BUTCELEME DUSUNCESININ EVRIMI
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GIRIS

Cagdas toplumlarin mali yapilann ¢ok sayida sistemden olugur. Bu-
nunla birlikte kamu biitgesi bu sistemlerin en eskisi ve en Onemlisidir. Bo-
ulding'le birlikte denilebilir ki, tiim toplumlar ekonomik ortamda yasamaya
bagladiklarindan bu yana biitge diigiincesine sahip olagelmisglerdir. Kamu
biitgeleri, yiizyilar siiren evrim iginde ugradiklan oz ve bigim degisiklikle-
rine karsin giiniimiizde de kamu organlarinca gergeklestirilmesi istenilen
tilm iglevieri igeren bir ana belge ya da temel mali plan olma niteligini
koruyabilmiglerdir.

Biitge, gergekte siyasal iktidarlarin devlet ve hizmet anlayislarimn bir
tiriiniidiir. Bir bagka deyisle, biitceye egemen olan anlayis daha derinlerde
siyasal iktidarlarin dayandiklan sistemleri, doktrin ve ideolojileri yansitir
ya da desteklemek istedikleri ekonomik diizen icin biitgeler siyasal par-
tilere en Onemli aracglardan birinin verir!. Daha &zlii bir anlatunla, devlet
biitgesi, ekonomik, siyasal ve yonetsel, karma bir igerige sahiptir. Bu ba-
kimdan biitge ile ilgili goriis ve tartismalar, genellikle birden fazla bilim-
sel alana yayildigindan, bazi temel kavramlar lizerinde bile belirsizligi gi-
dermek g¢ogu kez olanaksizdir.

Biitgecilife «uyusmazliklanin ¢dziimii yonetimi» olarak bakilirsa, ¢ok sa-
yida biitge sisteminin varhifini 6nceden kabul etmek gerekir. Ancak son yil-
larda yayginbk kazanan bir olgu da, var olan tiim biitge sistemlerinin ge-
reksinmelere yamit vermekten uzak kaldifmun anlasilmasi ve iyilestirme ¢a-
balan iizerinde tnemle durulmasidir.

Gelismis ve gelismekte olan tiim ekonomiler, degisik gereksinmelerden
kaynaklanmakla birlikte, kendi &lgiilerinde giderek biiyiikk boyutlara ulasan
kamu giderleri yapmaktadirlar. Bu durum giderleri karsilayan birincil kay-
nak durumundaki vergilerin en azindan belli bir oranda artmasi sonucunu
dogurmaktadir. Bir bagka deyigle, bliyliyen kamu giderleri hemen her iilke-
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de vergi yiikii sorununu ©On plana ¢ikartmakta ve yukiimlilerin omuzla-
rna tasmamayacak denli agir vergiler konuldufu savi yayginlagmaktadir.

Gelisme dizeyleri farkli olmakla birlikte tiim ekonomilerde ulusal ge-
lirin her il artan bir béliimiiniin kamusal denetim altina girmesi ve kamu
ekonomisi boyutlarinin hizla genislemesi ,yeni liberal - miidahaleci toplum-
larm kimi egemen kesimlerinde kusku ve tedirginlik yaratiyor gibi gé-
rilnmektedir. Ancak, devlet kapitalizmi, azgelismiy ekonomilerin g¢ogu gibi
bati ekonomilerinin de basat- sistemi olma yolundadir ve bu dnemli geliy-
menin ekonomik bakimdan egemen (;evrelerm istegi d1$1nda . olustugunu
savunmak, ¢esitli nedenlerle olanaksizdir. 0T

Biitiin bu durumlar, kamusal finansal sistemin temel araci olan biitcenin
durdurulmayin ya da durdurulmak istenilmeyen biiylimesini en azindan
bazi vyollarda kayitlama ve etkenlifini artirma yolunda girisimierde bulu-
nulmasim gerektirmigtir. Gereksinme, gbrece yakin zamanlarda ortaya ¢ik-
mu§ olmasina karsin, kdkeni eskilere degin uzanmaktadir.

KAMU GIDERLERININ INCELENMESINE ILISKIN CALISMALAR

~ Kamu ydnetiminde verimlilik ve etkenliginv safflanmasina iligkin calg-
malar, hemen hemen devlet hayatiyla aym zamanda baglatilmigtir2, Ne var
ki, ‘bu §abalann yakin zamanlara degin basanili olduu sGylenemez.

Kamu faaliyetlerinin maliyet ve toplumsal yararhhifim i¢eren calisma-
lar ilk kez bir Fransiz miihendisi olan Dupuit tarafindan yapilmstir. Uze-
rinden yaklagik 130 yil gecen bu gahigmalar, Gzellikle nehir ve liman pro-
jeleri ile su taskinlarim Onleme gibi bir dizi sirh yatirum alammni ele al-
makla yetinmiy; kamusal hizmetlerle ilgili yonii disarida biwrakmisti. Du-
puit’nin bu ¢abasinn biitge siireci ile dolayli bir iligkisi oldugu kams: pek
¢ok yazar tarafindan paylagilmstir.

Kamu giderlerinde etkenlik sorununun, dolayisiyla biitcecilige deggin bi-
limsel ¢6ziimleyici (analitik) caligmalarin, iktisatqi ve maliyecilerin’ ilgisi-
ni yakin zamanlara deggin ¢ekmedifini gbérmek ilginctir. Bilimciler yakm
zamanlara dek Ozellikle vergileme konusuna egilmigler, yapitlarinda kamu
borclanmas: ve mali politikaya birkag¢ boliim ayirmislar ve kamu biitgesi
ile ilgili gozlemlenm yalmizca bir boliim 191nde yiizeysel sekilde geglsm'-
mislerdird,

Yiizyilin baslarinda F. W. Taylor'un baslattiffi «bilimsel yonetim» ya
da «ctkenlik mithendisligi» denilen okul, yonetsel igleve veni bir bakis ag-
s1 getirmigtir. Yine bir miihendis olan Taylor, 6zel sanayi kuruluslarinda

‘2 Atilka Dicle, Program Biitcest, Kamu Yonetiminde l’lon!amn Programiama, Biltceleme Sis-
ten), Balkan Basimevi, Ankara, 1973, s. 1.
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ilk kademe isc¢ilerinin yaptiklan iglerin, ozellikleri ile, bunlarin en verimli
sekilde yapilabilmesi igin gerekli insan yeteneklerini ve simirhbiklarm: ince-
livor, biylelikle makine - insan sisteminin en disiik giderle en yitksek ve-
ritni nasil saglayabilecegini arastiniyordu. Taylor, ¢aligmalarini, o tarihlerde
Rus devrimiyle de iyice bir tehlike olarak goriilmeye baglanan komiinizme
kars1 kapitalist sanayiciler i¢in bir «savunma ideolojisi» olarak kullanmay:
da diigiinmiigtiirt, Ancak bu ¢ahsmalarla saglanan bulgularin, sonralan ba-
tidaki kamu biitgelerini yeniden diizenleme girisimlerinde yararh oldugu
genellikle benimsenen bir goriigtiir.

Yine yiizyilin baslarinda Birlesik Amerika’da kamu yonetimini incele-
me gerefivle kurulan bir komisyon, biitgenin verimlilik ve etkenlik sag-
layici bir arag olarak kullamlabilirligi konusuna egilmistir. Bagkaminin adiy-
la amlan TAFT Komisyonu, kamu giderlerinde maliyetleri ve verimliligi
saptamak iizere, giderlerin islevsel simflandinlmasina dayah bir biitge sis-
temi Oneriyordu. Bu komisyonun olusturulmasindaki temel neden, Ame-
rikan - Ispanya Savasi sirasinda hizla artan kamu giderlerinin, egemen
ekonomi anlayisina uymamas: ve kesinlikle simirlandiriimas: istegiydi. Ar-
tan biitge Odeneklerinin «ig biit¢esi» teknifi icinde bigimlendirilmesi oneri-
sini hemen uygulamaya aktarmak olanagi bulunamadi. Ancak bu girigim
de .sonraki yillarda gerekli reformlarn yapilmasina olanak saglayacak bir
ortam yaratilmasma katkida bulundu’.

TAFT Komisyonunun O&nerdifi «is biitgelifisnin koOki sanayide gelig-
migtir. Du Pont, bu tiir biitge sistemini General Motors’a yatirim yaptigi
siralarda, bu isletmeye tamitmustir. «General Motors Budget and Financial
Procedures for the Year 1924», ilk program ve performans biit¢e teknigi
olarak ortaya gikmmstirs,

. Ozel girisimdeki bu gelismeden tam on yil sonra 1934'de federal dew-
let ilk is biitcesini Tarim Bakanlifi'nda uygulamaya koyuyor; bunu
TVA izliyordu. Federe devletlerin bu alandaki ¢alismalan savas willanna
rastlar.

1930’lu willar kamu kesimi ve biit¢ecilik yoniinden Onemli bir kavsak-
tir. O zamana degin Ozel ekonominin bir tamamlayicisi durumunda olan
kamu kesimi, Keynes tarafindan yeniden bi¢imlendirilen makro ekonomi
kurami iginde, iktisadi gelismenin y6n ve sonucunu Onemli sekilde etki-
leyen bir ekonomi alani olarak ortaya ¢ikiyordu. Yeni kuramsal biitiincii
diisiince i¢inde kamu maliyesi de yeni boyular kazamyordu$. Ekonomik yap:-
lar1 ¢okerten bunalim dénemi ve sonrasina rastlayan yillarda, biitgenin ekono-
mik yasantiy1 etkileyici ve diizenleyici bir ara¢ olarak kullamlabilece§i dii-
siincesi, aym aragtan ekonomik kalkinmada da vyararlamlabilecegi kamsim

4 Offuz Onaran, Orglitlerde Karar Verme, SBF Yaym, Ankara, 1971, s. 13.

¢ Atilla Dicle, a.g.e., s. 14,

¢ David Novick, Origin and History of Program Budgeting, The Rand Corporation, Santa
Monica, California, 1966, s. 22,

7 Heinz Haller, Maliye Politikas:, Teorik [Esaslar ve Temel Probleanlert, (Cev. 8. Turan),
tt1F Maliye Enstitiisii, Istanbul, 1975, s. 3.
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veriyordu., Keynes'¢i yaklasim iginde, kamu gelir ve giderlerinin hem kamu
kesiminin kendi igindeki Oncelikleri ortaya koymak hem de 6zel girisimin
ekonomik faaliyetlerinin yon ve yofunlugunu etkilemekte kullamlabilecegi
acikhkla g6riildii®. Kamu biitgesinin, artik klasik goriisiin ele aldign gibi
duragan bir mali denge araci olmadign, ulusal ekonomi iginde kesimler
arasi dengeye yonelerek, en yiiksek ¢alighirma diizeyinde ekonomik denge
ve istikran saglayicr bir ara¢ olmasi1 gerektigi savi desteklenmeye baslan-
di. Ayrica: bu yeni anlayig, biitcenin ekonomik denge ilkesi yaminda eko-
nomik kalkinma ve yonetim aract olma ve telafi edicilik (d6nemsel def-
lasyonlar giderme) islevlerini de iislenmesine yol agti. Nitekim bu ilkelere
dayamlarak, telafi edici biitgeler, donemsel biitgeler ve Ikinci Diinya Sa-
vasi'ndan sonra biitgeyi genel ekonomi politikast olarak ele alan ulusal
blitge Kuramlar ile, kalkinma iglevini 6n planda tutan yatinm biitceleri ku-
ramlar: gelistirildi.

Kamu giderlerinin gelismesi siirecinde lkinci Diinya Savasy, bir baska
onemli agama olusturur. Savas ekonomisi geregi goriilmedik diizeye ulagan
kamu giderlerinin etken ve verimli bi¢cimde kullamimi yine giindeme geli-
yordu. Savas yillarinda gelistirilen yeni savunma ve saldin sistemlerinin
kullandign teknikler, mali programlama sorunmiyla yakindan ilgiliydi. Nitekim
sonralann bu ‘tekniklerden biitgecilikte de yararlanilmustir. Ornpegin, War
Production Board tarafindan bigimlendirilen «Savag Doénemi Denetim Sis-
temix», 0z olarak bir program biitge niteligi tasiyordu®,

Savay sonrasina rastlayan donemde, yaralann sanlmasi, sanayiin eski
bicimine dondiiriilmesi ¢aligmalari, hasarin ortadan kaldinilmast gibi ne-
denlerle, biitge - giderlerinin samidifn kadar azaltilamayacag anlasilds.

Birlesik Amerika’da 1947'de kurulan «federal devletin érgiitlenmesi» ko-
nulu Birincl Hoover Komisyomu, 1949°da verdifi raporun biitgecilife ayr-
dign boliimiinde yine «ig biitgeciligi»ni Oneriyordu. Cok yénlii bir biitce re-
formu i¢inde biitce Orgiiti, muhasebe ve raporlama sistemlerinde de
iyilestirmeler yapimasi geregi iizerinde duruluyordu. Bu arada Deniz Kuv-
vetleri biitgesi 1948 yilinda «is biitgesi» olarak diizenleniyordull,

Dért yil sonra ¢alismaya baslayan Ikinei Hoover Komisyomu da aym
yonde Oneriler lizerinde direnmis ve yeni bir atihmu gerekli gdrmiistiir, Bu
komisyon is ve program biitcelerini es anlamda kullanmustir. Onerilen ati-
hm, ozellikle federe devletlerde ger(;eklestmlememxs, uygulama agir bir ge-
lisme gbstermistir. Uzerinde goriig blrhgl saglanan bir nokta, Hoover Ko
misyonlar’’mn amacin, Szel girisimin ilke, teknik ve yontemlenmn kamu
yonetiminde de uygulanmasi2 yolunda oldugudur.

? Williem 1. Abraham, «Annual Budget and Plan Implementation», Development Dlgat, Vol.
IV, 8. 2, 1966, s. 41.

¥ D. Novick, a.ge., s. 2. (Aktaran: G. Coskun ag.e., s. 55.)

i Frederick C. Mosher, ngnm Budgeting, Pubhc Administration Service. Chicago, 1954,
ss. 79-80.

2 Atilla Dicle, age., 5. 14



BUTCELEME DUSUNCESININ EVRiMi Q9

_Ozellikle 1950’lerden somra, biitge giderlerinin  genis capta bilimsel
aragtumalara konu oldufu goriiliir. Kamu fonlarmin segimlik ve optimal
kullanimina doniik ¢aligmalar huzla artmighir. Ancak galismalar esas olarak,
daha Onceleri Ozel girisim tarafindan olgunlastinlip, uygulamaya aktarilan
ve amaci karhlhfi artirmak olan yontem ve tekniklerin devlet biitgelifinde
de kullammi kosullari iizerinde olmustur.

'

I biitgeciligi ile baslayan reform girigimleri, Birlesik Amerika’da 1960
L willarda_ «sistemn biitgecilifii» olarak da amilan Planlama Programlama ve
Biitgeleme Sistemine (PPBS) doniismiistiir. Ford isletmeleri baskanhifin-
dan Savunma Bakanlifi'na atanan Mc Namara doéneminde de, bu bakan-
hkta program biit¢ce adiyla ilk kez uygulamaya konulmustur..

KAMU GIDERLERINDE ETKENLIGI SAGLAMA GUCLUKLERI

Kamu giderlerinde, ozellikle biitgecilife degin kararlarda etkenlife ve
verimlilife ulagmak temel amag¢ olmakla birlikte, bu ¢aba baz nedenlerle
simarhdir.

Once es anlamli olarak kullamlmakla birlikte, verimlilik ve etkenlik fark-
Ii anlamlar tasimaktadwr. Simon ve arkadaslan tarafindan enet olumlu so-
nuglarin segimlik maliyetlere olan oramnin en yiiksek orana g¢ikarilmasist?
bigiminde tanimlanan verimlilik yanmnda, etkenlife daha genis bir anlam
verilmektedir. ‘Etkenlik en genis anlamuyla «amaglar gergeklestirme dere-
cesi»* olup, ¢ok sayida olgiitle belirlenmektedir. Salt niceliksel olarak be-
lirlenebilen verimlilik yaninda etkenlifin tiim kamu hizmetlerini degerlen-
dirmekte kullamlabilecegi savunulmaktadir.

{zel isletmelerde verimlilik ve etkenlifi sagladign varsayilan iki oge, ka-
musal nitelikli kararlan etkilemez. Bunlar :

a) Ust diizeyde etkenligi saflama araci olarak, fiyat mekanizmasi,

b) Alt diizeyde etkenlifi safilama araci olarak da serbest yansma
(rekabet) bgeleriuir.

Ust diizey etkenlik olarak adlandirilan «fiyat mekanizmasi»min  kamu
kesimi igin s6z konusu olmamasi, bu kesimde kaynaklarin mal ve hizmet
iiretiminde optimal dagilimim engellemektedir. Alt diizende etkenligi belir-
leyen girisimin «serbest yansma ortami»nda en ¢ok kér aramasi da, kamu
kesimi birimleri igin s6z konusu olamaz. Kar, olabilen en {ist diizeye ¢ikar-
ma ve iflastan kaginma, 6zel igletmeleri kar getirici yenilikler ve etken
{iretim/Orgiitlenme yontemleri iizerinde durmaya itmektedir. Sistematik
¢bzitmlemeler kullanmaya giicii yetmeyen isletmeler de en azindan sma-
ma - yamima yoluyla «kArlik - verimlilik» arayiy1 i¢indedirler. Kamusal

B3H. A. Simon ve otekiler, Kamu ¥Yonetlmi, Ucilincli Kitap, (Cev. C. Mihgioglu). TODAIE,
Ankara, 1968, s. 463.

14 Chester 1. Barnard, The Functions of the Executlve, Harward University Press, Cambridge,
Massacushets, 1964, ss, 2021,
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birimler igin kér diirtiisii bir yana, sorumluluk bosglugu, yetersiz kararlann
yvol actifn yiiksek maliyetlerin, genellikle karar vericilerle iliskilendiriline-
sini de onlemektedir. Ozel kesimin «dogal secim yasasi», 1srafci hiikiimet-
lerin tasfiyesinde yetersiz kalmaktadiri,

Kamu kesiminde alt ve iist dlizey etkenligi saglayici ogelerin bulunma-
masl, gelir ve maliyetleri incelemeye doniik sistematik ¢oziimleme aqift, so-
runun «yerine getirmenin gereklligls diyebilecegimiz bir yaklagumla ele alin-
masim zoruniu kiliyordu. «Yerine getirmenin gereklilifi» kavram, maliye-
tin goézoniinde bulundurulmasina oOzen gostermez. Bir bagka deyisle asi
onem tagiyan, kamu organinca bir hizmetin yapilmasimn gerekli goriilme-
sidir. Bu durumda «olabilirlik ¢aligmasi» da kararin verilmesinden sonra
yapilir, Boylelik kararlarin 6zde siyasal nitelik tasidii Onceden varsayilmig
olmaktadir.

Ancak biitgenin giderek artan ekonomik - yonetsel islevi, &deneklerin
sezgiye dayal sekilde dagitilmasimi olanaksizlagtirmaktaydi. Nitekim, biit-
g¢enin yeniden diizenlenmesi alamindaki ilk c¢alismalann  gergeklestirildigi
Birlesik Amerika'da Profesor V. O. Key, 1940’larda sorunsah séyle ortaya
koyuyordu :

«Eldeki (X) dolari, (A} ve (B) faaliyetleri arasinda boliigtiirmekte
hangi Olgiit kullanilmalidir?»

Bu soruya verilebilecek yamit iki sekilde olabilir : Slyasal pazarhk ya
da ussal ¢oziimleme.

Biitge yazininda siyasal pazarlik yontemini kullanan biitge tipi gelenek-
sel ya da klasik biitge; ussal ¢bziimlemeye dayalr biitge diislincesi ise is
ve program blitge tipleri olarak anilr.

BUTCE SISTEMLERININ OZELLIKLERI

1965'de toplanan Uluslararasi Yénetim Bilimi Kongresi'nde benimsenen
sonul belgede, Birlesmis Milletler tarafindan 1921’den bu yana vyiiriitiilen
biitge teknigi cahymalarimn ii¢ asamadan gectigi belirlenmistir.

a. Geleneksel Biitgecilik (Line-Item Budgeting),

b. Performans (Ig) Biitgecilik (Performance Budgeting),

c. Plinlama Programlama Biitceleme Sistemi (PPBS).

GELENEKSEL BUTCECILIX ANLAYISI

Geleneksel biitgecilik, A. Smithies’in de belirttigi gibi. asin derecede
basitlestirilmig, karsilagtirma ve esgiidiim gereksinmelerine yanit vermekten

3 Ronald McKean, Efficlency in Government Through Systems Analysts, John Wiley and Sons
Inc., New York, 1958, s. 10.
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uzak, bir yonetsel denetim aracidir®. Geleneksel biitgecilikte giderlerle
ilgii kararlar asil olarak oOrgiitsel ya da grupsal gikarlarmn ¢ekisme ve pa-
zarkiklar sonucu belirlenir. Soruna bu tiir yaklasim, biitgecilik olgusunun &r-
giitsel cikar ¢atismalan yoniinden degerlendirilmesini gerektirir. H. Simon*
la birlikte denilebilir ki, biitge dairelerinde ¢alisma y6ntemi ne olursa ol
sun, herhalde bu g¢alisma belirli faaliyetlerle az sayrdaki bazi genel amagclar
arasinda ilgi kurma faaliyeti degildir. Bu is ashinda rastlantilarin, pazar-
liktaki ustaliftn, mevcut ve dnceden tahmin edilen siyasal baskilarin ve
biitge tahminlerini yapanlarin pesin yargilanmn etkiledigi  karmasik bir
siiregtir!?.

Goriilityor ki klasik biitgecilikte biitge giderlerine iliskin kararlar, ge
nellikle ussalliktan uzak, nesnel oOlglitlere dayanmayan, bilimsellikten yok-
sun, sezgisel ve siyasal pazarhikla bigimlenmektedir. Bu durumda kamu or
glitleri gider tahminlerini yaparlarken isteklerinin tam olarak verilmeye
ceffiini gecmis deneyimlerinden bildikleri igin, abartilmig Gdeneklerle ve pa-
zarlifa hazirhkh olarak goriismelere katilmaktadirlar. Ne pahasina olursa
olsun Orgiitli igin daha g¢ok Odenek koparmayr arnaglayan yonetici, az
elde edebilmek igin gok istemekte, bu istegi karsilayan maliyeci ise, bazi
isteklerin bilingli olarak yiiksek tutuldugunu bilmektedir. Bu kosullar al-
tinda verilen biitgesel kararlar ussal gbziikmeyebilir ama alinan kararlarm
sonuglarimm kesinlikle saptayabilmek igin, elde yeterince giivenilir bilgi bu-
lunmayan kimseden de ussal kararlar vermesi beklenemez. Bu bakimdan
biitceye iliskin kararlar bir bakima biirokratlarin géreli giiglerini yansit-
makta, bir yandan da biirokratlar arasindaki fark: yerlestirip, pekistir
mektediris,

Kesin ve koklii iktidar degisiklikleri olmadik¢a, kamu masraflarinin
miktar ve bilesimi bir onceki yiin durumu hareket noktasi olarak veril-
mektedir. Yapilan degisiklikler daha ¢ok bir ¢nceki yil programlarindaki
bazi hizmetlerin ddenefini artirmak, bazilarinmnkini azaltmak seklindedir.
Odeneklerin birden bire kaldirilmasina pek rastlanmaz.

Teknik bakimdan, klasik biitge sisteminin temelini simflandirma tipi
olusturur. Bu tip, sisteme uygulamada katihifaim veren «gider baglikh si1-
miflandirmasdir. Bu sistemde basglica kaygi kanuni sorumlulugu kolaylas-
tirmak ve yOnetsel kotii kullammlan oOnlemek oldugundan, giderler sonu-
cunda saglanan bagsarn diizeyinin irdelenmesine Onem verilmez. YOnetsel
birimler, Gdeneklerin béliim, fasii ve maddeler seklindeki ayrimim gozet-
mek ve kawyitlamalara uymak zorundadirlar. Bu kayitlama, bir yandan
gider biitcelerindeki tahminlerin tutarsizhfina yol agmakta, 6te yandan
yonetimin hareketsizlifinin baglica nedenlerinden birini olusturmaktadir?,

# Arthur Smithies, «Conceptional Framework for the Programme Budgets, Programme Bud-
geting, Ikinci Basi, (Der. D. Novick), New York, 1969, ss. 2935,

7 H. A. Simon ve Otekiler, Kamu Yénetimi, C. 3, (Cev. C. Mihgioflu), TODAIE, Ankara,
1967, s. 279,

# Pred W. Higgs, Administration in Developing Countries, Boston, 1964, s. 310.

B {zhan Uluatam, «Program Biitce Uzerine Bir Denemes, Siyasal Bfigiler Fakiiltes] Dergisi,
C. 23, 8.1, 1968, 5. 134,
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Aynica bu sistemde, Orgiitlin yaptifi hizmet lzerinde pek durulmadi-
§ icin, gordiigii isler Onemini yitirmis, belki de gereksiz duruma gelmis
oldugu halde &denek verilmeye devam edilebilir, Orgiitler kat1 oldugu igin
bunlarn birindeki hizmet kapasitesi fazlasi, yaptii ise kapasitesi yetmeyen
bir bagka orgiite kolay kolay aktanilamaz. Orgiit biitcesinde &rgiitler Sn
plinda ve ayakta tutulur, hizmetler ihmal edilebilir. Bu sistemde &rgiitler
aras) iiretim etmeni akigkanhf yoktur ya da ¢ok zayiftir. Biitiin bu neden-
lerden oOtiirii, Orgiit biitcesi teknifi, bir yandan kamu hizmetleri konu-
sundaki kararlarin gergek tercihlere yakinlasmasim engeller, &te yandan
Orgiitlere verilen kaynaklardan en yiiksek verimin alimmasini Onleyebilir®.

Salt masraflara dayali bu simflandirma bigimi, plan ve programlarin
temelini olusturan proje ve fonksiyonlara da ters diiser. Ozellikle kalkin-
makta olan iilkelerde uygulanan planlama sisteminin gereksinme duydugu
plin - program - biitge uyumu, anilan yapisal durumdan dolay: kurula-
mamaktadir. -

Geleneksel biitce yukarida amlanlarin yamsira daha pek ¢ok aksakhif
yapisinda barindirmakla birlikte asil olarak iig sakinca, sistemin smniflan-
dirma bigiminden dogmaktadir.

1. Hiikliimet faaliyetlerinin tiim ekonomi iizerindeki etkilerini ¢bziim-
lemek geleneksel biitcede Ozel bir giigliik gosterir. :

2. Kamusal kaynaklarin ayrilacag genis kapsamhb amaglar belirlemek
ortaya zorluk cikarir. ‘

3. Ulasilmak istenilen kamu kesimi hedeflerine doniik gelismeleri de-
gerlendirecek doyurucu bir 8iglit bulmak, geleneksel biitge gergevesinde
olanakszdir.

Tiim yetersizliklerine karsin, klasik biitge yoOnetiminin samldign kadar
degersiz olmadifiimt savunan bir kamu ydnetimcisi, yonetimdeki kusurla-
rin, genellikle demokratik hayatin bir parcasim olusturan deger sistemle-
rinin karmasikhffi ve tutarsizhg: ile verimliligi Glgmekteki giicliiklerden ileri
geldigini belirtmektedir. Avrica geleneksel biitgenin, istikrarll bir ydnetim
kurmak, biirokrasive genis takdir yetkisi tamimak gibi Ozellikleri tasidif
da vurgulanmaktadir.

IS (PERFORMANS) BUTCESI TEXKNIGI

tkinci Diinya Savagi’'ndan bu yana willik biitceye verilmesi gereken bi-
¢im iizerinde genis bir tartigma ortam: acimustir. Bunun sonucu, goriigler
genellikle is biitgesi lizerinde toplanmustir. Geleneksel biitgecilikten faali-
yetlere dayali is biitgecilifine gecis, kuskusuz bir evrimle, bir birikimle or-
taya qikmustir. i

» Kenan Bulutoflu, Kamu Ekonomisine Girds, Kamu Hizmetlerinin Iktisadi Yahlilf, Istanbul,
1971, s. 81
AWilliam I, Abraham, a.ge., s. 43.
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~ Yeni biitce teknigine elverisli ortam safflayan kosullar soyle ozetlene-
bilir :
1. Geleneksel biitce sisteminin, ¢agdas devletin iistlendigi yogun eko-

nomik ve toplumsal gbrevieri etkenlikle karsilamakta yetersiz  kalmasi ve
etkenlige doniik bir biitge sistemine duyulan gereksinmenin belirginiesmesi.

2. Kamusal fonlarmn kullamminda’ israf bulundugu vargisiun gozle
goriinlir bir durum kazanmasi. '

3. Ozel girisimde siirdiiriilen cabalarla ortaya c¢ikan ve uygulamada
kullamgh araclar veren nicel tekniklerden kamu kesiminde de yararlanila-
bilecegi diislincesinin yandaglarnmin artmasi.

4. Is biitceciliginin 6zellikle azgelismis iilkelere tamitilmasi ve uygulan-
masimm o6zendirme yoniinde Birlesmis Milletler Para ve Mallye Komitesi'nin
gosterdigi ilgi ve g¢abalar.

Is biitgesinin uygulamaya ilk kez aktariimasi 1915lere degin uzatiirsa
da2 Birinci ve lkinci Hoover Komisyonlarimin getirdigi neriler uzerlne
verel yonetimde kullamimi 1950’lerde baslar.

Birlesik Amerika’'daki gelistirme caligmalari siirerken, Birlesmis Millet-
ler tarafindan yiiriitiilen «Biitgenin yveniden diizenlenmesi ve smflandiril-
masi» cahiymasinda tiim ilkelere, performans tekniklerin de kullamilacag
uygulama programlar1 oneriliyordu. Oneri, azgeligmis iilke temsilcilerinin
de katildifn bolgesel toplantilarda tartisihp olgunlastinld®. 1k olarak Fi-
lipinler (1954), daha sonralan, basta LAtin Amerika iilkeleri olmak lizere
Orta ve Uzak Dogu iilkeleri uygulamaya gectiler.

Is biitceciliginin 6zii, kamu yonetiminde verimliligi yiikseltmek igin,
belirli kamu fonlanyla, mali y1l iginde ulasilmak istenilen hedeflerin nes-
nel olarak ortaya konulmasina ve basart diizeyinin 6lgiimlenmesine yarar-
Ii olabilecek bir is plamdir. Geleneksel biitgecilife bir anlamda tepki ola-
rak olusan bu teknik, ilgiyi, girdiler {izerinde degil, yapilan giderlerle ula-
silan sonuclar iizerinde toplar. Gergeklestirilen igin birim maliyetini sapta-
yabilmek i¢in nicel tekniklerden vararlamir., Yapilan isi somutlastirma (ko-
rumaya muhta¢ gocuk sawisi, vapilan ya da onarilan yol miktari, kurutulan
bataklik alam gibi) temel kaygidir. Is biitcesi iist diizeydeki siyasalarin bi-
cimlendirilmesiyle hic ilgilenmez. Gelecege domiik saptamalardan ¢ok, ge¢
mis uygulamalara dayanarak bazi programlan gelistirme olanag arar. Ya-
ni boyutlan dar tutulmaktadir. Bu bakimdan yéneticiye yararlh bir arac
olmaktan ¢ok, biitce personeline yol gbsterici nitelifi agrhik taslr

Alt diizey yonetsel etkenlii saglamakta, biitceyi bir is programi olarak
ele alan iy biitgeciligi, hizmetler icin ayrilan Odenekleri de belirli islevier
gevresinde toplayan bir smiflandirma sistemi diizenlenmesini ongdriir.:

2 Jesse Burkhead, Government Budgeting, John Wiley and Sons Inc. New York, 1956, ss. 36 - 37.
# United Nations Report of the Second Workshop on Problems of Budget Reclassificadon and

Management In the ECAFE Region, Bangkok, 1957,
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Biitcecilikte «devrim» olarak nitelendirilen bu teknik, giiniimiizde pek
cok gelismekte olan itilkede bigimsel olarak uygulanmakta ise de, genel ka-
m devrimin tamamlanmadan birakildigi yolundadir.

Basansxzhgm koéklii nedenleri iizerinde duran biitge yazarlari, ozellikle
su noktalar1 vurgulamaktadiriar :

1. 1s biitceciligi, dzelikle kalkinmakta olan iilkelerde, yeni bir biitce
yaklagim olmaktan ¢ok, geleneksel biitge ve muhasebe yonteminde yapila-
cak bir degisiklik olarak gOriilmiistiir.

2. Is biitgesi uygulamalarinda somut giktilan  olmayan bazi kamu
programlarinin (egitim, refah giderleri, ulusal savunma) ¢ok genis kapsam-
h olarak tanimlanmasi, niceliksel gozumlemelerm de basanyla kullaniminm
engellemistir.

3. Is biitgesinin temel amaci planh. kalkinma cabalanyla uyumlu bir
biitgeleme teknigi ortaya koymak iken, uygulamalarda bu nokta goézden
kagirilmug, biitge kaynaklar ile plan hedefleri arasmda zorunlu bag kuru-
lamamstir.

4, 15 oiciimleme tekniklerinin gelistirilmesinde tam bir basan sagla-
difr da sOylenemez. Kismi maliyet - fayda ¢oziimlemeleri disinda pek az
bagan saglanmstir.

5. Is blitgeleri de genellikle gelencksel biitge gibi yilhik olarak hazir
lanmis ve programlarin gelecek willan igeren boliimlerine ilgi gdsterilme-
migtir.

6. Is biitcesi sisteminin gerektirdiffi maliyet muhasebesi ve raporiama

diizenlerini tam anlammyla isletmek olanag bulunamamus, ayrica veri ve
bilgi akimlarinda istenilen hiz ve etkinlife ulasilamamstir.

Klasik biitge sisteminin uygulamada devam eden sakincalar ile icraat
(ig) biitcesi reformunun yarun kalmig olmas), dier bir takim faktorlerle
birlikte, yeni bir yonetim ve biitceleme teknifi olan «planlarna - program-
lama - biitgeleme sisteminin» dogmasina yol acmistir®.

PLANLAMA PROGRAMLAMA BUTCELEME SISTEMi (PPBS)

Biiyiik umutlar baglanan is biitgecilifi girisiminin simrh basans:, dzel-
likle Birlesik Amerika’da biitge kararlarim ussallagtirma gabalarinin yeni
bir yon aramas: sonucunu dogurdu.

Sistem biitgeciligi olarak da adianamrilan bu yeni teknifiin Gzellikle
tic gelismeden etkilendifi gOriiliirD.

# Atilla Dicle, a.g.e.. s. 57.
3 Allen Schick. The Road to PPB; The Stages of Budget Reform, Planning Programening,
Budgeting. A Systems Approach to Management. (Ed. F. J. Lyden, E. G. Miller), s. 43.
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1. Planlama iglevinin giderek Onem kazanmas: ve plan - butge iligki-
sinin etkinlestirilmesi gereginin ortaya ¢ikmasi.

2. Maliye ve biitge, politikalarinm bicimlendirilmesinde biiyiik &Slgek-
li gbziimlemeler yaninda mikro ekonomik ¢oziimlemelerin giderek on pla-
na ¢ikmasi.

3. Bilgi ve karar teknolojilerinde gozlenen hizli geligme ve politika
belirlemede, bu araglardan yararlanma olanaklannin artmasi.

Daha once de defindifimiz gibi, biitge kararlarmmi pazarhk ortamin-
dan gikanp, ussallastirma yolunda atilan adimlar siirekli olarak odenek
sorunuyla iliskilendirilmistir. Kit kaynaklarmn se¢imlik kullamumlar arasin-
da dagitimimin mikro ekonomi kurami iginde ele alinmasmdan bu yana,
biitgesel kararlar da ekonomik bir igerik kazanmusti. Bir bagka deyisle,
is biitcesinin 6nem verdigi sonul ¢iktiyt olglimleme tekniklerini geligtirme
¢alismalari, bu asamada ussallifn ekonomik nicel coziimlemelerle arama
bicimine doniigiiyordu. Bunun igin gerekli deneyim de gesitli kesimlerde
daha Onceden elde edilmisti. Ayrica deneyimlerden elde edilen bulgularn
kamu kesimine uyarlanmasi icin kokeni eskilere uzanan c¢alhismalar, ozel-
likle son 30 w1l icinde yogunluk kazanmgti.

Planlama, programlama, biit¢eleme sistemi, mikro ekonomik yoénden
refah ekonomistlerinin aragtirmalarini izleyerek, marjinal faydaya dayali
kestirmeler yoluyla maliye bilimini yeniden bigimlendirme amacindadir.
Biitcecilife sistem yaklasimi, birbirleriyle yansan kamu fonlarmin segimlik
kullamim bicimleri arasmnda en optimal olam1 bulabilecek nesnel bir Slgiit
gelistirilmesi ile de ilgileniyor. Seceneklerin marjinal maliyet ve yararlan-
mn degerlendirilmesi sonucu, en fazla yarar saglayacak gider bilesiminin
bulunmasi, ¢abalarn odagini olusturuyor.

Tammlama Cabalarinda Kargilagilan Giiclik

Planlama programlama biit¢eleme sisteminin gerek batida gerekse iil-
kemizde program biitge kavramuyla es anlamhi olarak kullamldigh goriili-
yor.

Bu nedenle dnce iki kavramimn degisik anlamlara geldigini ortaya koy-
makta yarar vardir. $6yle ki genel egilimin tersine, planlama programlama
biitceleme sistemi ¢ok yih kapsamina alan ve karar verme mekanizmasini
sistematik ¢Oziimleme tekniklerine dayandiran bir dizge olarak ele al-
nirken, program biitgecilik, bu iki ozelligi gbzoniinde bulundurmadan salt
kamu giderlerini programlar iginde smflandwan bir biitge teknifidir,
Bu bakimdan ikisinin es anlamh olarak ortaya konulmas1 kavram kangik-
h yaratabilir.

#Herry P. Hatry, «Criteria for Evaluation in Planning State and Local Programss Program
Budgeting and Benefit-Cost Analysis, (Ed. H. H, Hinricks, G. M. Taylor), California,
1969, s. 95.
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.- PPBS, kendi i¢inde de tizerinde tam bir anlagma saglanamayan pek g¢ok
kavrama sahiptir. Ornepin, «sistem», «gikti», «planlama», <programlaman»
ve benzeri kavramlar iizerinde giiniimiizde bile tam bir uzlasma yoktur.
Geleneksel biitgenin, muhasebe ve verim Sl¢gme uzmanhk dallarindan gelen
anlagilmas1 zaten zor olan diline bir de mikro ekonomiden, sistemcilikten
ve isletme ekonomisinden veni terimler gelmistir?.

Birlesik Amerika'daki uygulamada en iist diizeyde yer alan Federal
Biitge Kurulusu bile, yakin zamanlara degin bu sistemin uzun ddnemli he-
defleri ile bazi temel kavramlarin agikhifa kavusturulmadifm belirtmekte
idi. Nitekim, Bertham M. Gross hakki olarak, PPBS'nin «teriminolojik ba-
kindan abartilmus bir kargasa wigim» oldugu goriisiinit savunmaktadir.

Biitcecilik vazininda sistemin ¢esitli yanlarina afirhk verilerek yapilan
tammlama cabalan da oriak bir gbriise ulasma olasibfim azaltmaktadr.
Bununla birlikte D. Novick tarafindan yapilan tamimin fazla genel olmakla
birlikte kavrayici bir nitelik tasidifn s&vlenebilir. Novick'e gbre «PPBS, ka-
mu yonetiminin belirlenen amaglara ulagmak lizere, eldeki kaynaklann se-
¢imlik programlar arasinda dafitminda, voneticiler tarafindan ussal karar
larin verilmesini saglayan veni bir tekniktir.»?

Aslinda PPBS'nin felsefe ve metodolojisine inilirken, temel amaci gdz
den kacgilmamak gerekir. Clinkii PPBS, kamu kaynaklannn kullammiyla il-
gili segcimliklerin degerlendirilmesinde vardimc: olarak yararlanilabilecek bir
aragtir. Yoksa secme isini PPBS’den beklememek gerekir. O yalnizca, se-
¢imlikler alanim genisleterek, en yerinde olan kararin belirlenmesine vardim-
¢t olur. Bir bagka deyisle PPBS, se¢me vapabilmek igin ilgililere bir -beceri
sagflayarak, beklenebilir sonuglan en agik bigimde yoneticinin 6niine koyma
kaygisindadir. Nasil ki 6zel girisim, kendi mallarina olan istem efrisini ince
bu duyarhkla belirleyebiliyor ise, sistem biitgecilifi de kamu mallar1 ve hiz-
metlerine olan istemi teknik yollardan saptayabilmelidir. Aslinda bilindigi
gibi, bu sorun 6zde siyasal bir nitelik tasimaktadir. Ancak sistem biitcecili-
#i, siyasal mekanizmay: bir yana kaldirip, onun verini almaksizin, secimlik-
leri ¢esitlendirip, genisletmek istemektedir. Baska deyisle, siyasal tercihe
ekonomik tercih boyutunu eklemektedir®.

Slstem Butgeci}iginin Temel Nitelikleri

Tlpkl tamml gibi, temel nitelikleri de ¢ok genis bn' alana yayilan plan-
lama programlama biitgeleme sisteminin genelhkle benimsenen mtehklem
sOyle siralanabilir

-1, Sistem temelde planlamaya dayahdir. Bu nedenle birka¢ wilhk d4&-
nemi kapsamma almahidir.

277 Bertham M. Gross, «The New System Budgeting», Public Administration Review, Vol. 29
8. 2, 199, s. 114,

2 pavid Novick, Program Budgeting: Program Anulysi: and Federal Government, Cambridge,
1967, s, 126.

# Allen Schick, a.g.m., s. 46.
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2. Her kamusal hizmet ve iiretim i¢in somut/dlgiilebilir sonuglar or-
taya konulmalidir.

3. Karar verme asamasinda kesin ve agiklayic: olgiitlere gereksinme
vardir. Bu bakimdan secimlik yollarin ¢ok yonlii ve sayisal degerlemesine
dnem verilmelidir.

4, Siirekli, hizh ve sistemli veri akimi saglayabilecek bir bilisim sis-
temi basarili uygulama igin esastir. Bovylelikle saglanan basar diizeyini ir-
deleme ve degerlendirmede etkenlik kazamlacaktir.

5. Sonuglara ve etkenlige déniik bir denetim sistemi uygulanmalidir.

Bilindigi gibi, giiniimiizde gelismis ve gelismekte olan pek ¢ok iilke, kap-
sam ve yapilan degisik de olsa, planlama aracmdan yararlanmaktadir. Bu-
nunla birlikte, Amerika Birlesik Devletleri gibi bazi bat1 tlkelerinde gerek
siyasal erk ve gerekse kamu oyunun belirli bir kesimi «planlama» diisiin
cesine bile karsit bir tutum icindedir. QOysa ki Birlesik Devletler
de kamusal faaliyetlerin biiyilk boliimii, savunma faalivetlerinin hemen
hemen tiimii son derece duyarli bir planlamaya baglanmstir. Uygulamada
1939 - 1943 dbneminde Ulusal Kaynaklar Planlama Kurulu, ashnda merkezi
planlama isleviyle gbrevli bir organd: Giiniimiizde de Baskan’a bagh Ulu-
sal Giivenlik ve Ekonomik Damsmanlar Konseyleri, mali ve askeri plin
lama konularinda genis yetkiler iistlenmektedir.

Goriiliiyor ki planlama kavramim reddetmenin erdemlilik sayildign, li-
beral ekonomi anlayisimn kiskanghkla korundugu bir iilkede bile planla-
maya biiylik Slgekte bas vurulmakta, ancak iktisadi planlama bashf al-
tinda yapilan isler, biitgecilik olarak yapilmaktadir®, ‘

PPBS icinde planlama Ofesi, uzun vadeli projeksiyonlarla, hedeflerin
ve bu hedeflerin maliyetinin saptanmasi1 ve sistematik  secgimliklerle
tercihlerin belirlenmesi igin anlamh potansiveller zincirinin bir hasilas¥
olarak ele alimr. Planlamanin gerceklesmesi geleneksel anlamda dért asa-
mada olusur : Hedeflerin belirlenmesi, fiziksel ¢oziimleme, maliyet belir-
leme ve model saptama®,

Uzun donemli planlama ile biitgeleme arasinda bir bag kurulmasi igin
etken teknikler gelistirilmesi ¢abalar1 1960'lara degin uzamr. Planlama
ile  Dbiitceleme arasmmda varolan esgiidiimsiizliik, her iki kanaatta
da  etkinlik kaybina yol acmakta idi. SOzgelimi, |Dbiit¢e kararlarmn
villsk olma kosulu, Dbiitgecilerin, kararlarim, planclarm uwzun dénemli
kararlarnna olan uygunlufunu saptamadan vermelerine yol agmakta, bu
durum da biitce kararlarimin uzun donemli etkilerinin belirlenmesini or-
tadan kaldirmaktadir. Ayrica plancilar kendi énerilerini biitceye katmakta et-

3 Mustafa Yulug, Biitce Reformu, (Cogaltma), Maliye Bakanhifi Biitge ve Mali Kontrol Genel
Mildirliigi, 1970, s. 2,

3 H, J. Hartley, Educational Planning Programming Budgeting: A System Approach, Prentice
Hall Toc., New Jersey, 1968, s. 48.

2 Planlama konusunda genis bilgi igin bkz.: Giilay Cogkun, Biitge Reformu «Nedenlerls ve
Program Biitce Sistemi, TODAIE, Ankara, 1976, s. 68 vd.
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kin olmayabilirler. Kisaca etkinligi saglayabilmek i¢in hiikiimetin uzun donem
planlamasi ile biit¢enin birbiriyle iliskilendirilmesi, biylelikle her iki siire-
cin de bir arada ele alinmasi gereklidir®, Iki siireg arasinda saflanacak ilis-
ki hiikiimet amaglarninin ve programlarn catismasimi ya da ikiliklerin or-
taya cikmasim dnleyebilecektir. Anlagiliyor ki, PPBS'nin bashca {iriinii, her
kurulus i¢in dénemsel ve sistematik, genis kapsaml;, ¢ok yili mali plan ve
programlan ortaya koymak oluyor.

Bat: iilkelerinde planlama ve biitgelemenin birbirlerine ¢ok yaklasti-
&1 soylenebilir. Gelecefe doniik, genis kapsaml: ve neden - sonug ySnelim-
li planlamaya bagimli bir biitge siirecinin, etkenlifin temel &gesi oldugu
konusunda gdriis birlifine ulasiimaktir. B

PPB sisteminde ikinci asamawi olugturan programlama ilk asamadan
belirli bir aynlik gostermemekle birlikte, daha somut bir yap igerir. Gele-
neksel program anlayisindan farkhh olan bu vapi, agikca belirlenmis bir
amact gerceklestirmek tizere, ilgili tiitm kaynak ve faaliyetlerin biraraya
toplanmasm: gerektirir. Program, hedefe ulasmak icin yapilacak isler ba-
kimindan gerekli girdileri degil, gerceklestirilecek eylemleri belirleme ¢aba-
smdadsr.

Her programin anlamh, somut, olgiilebilir ¢ikti vermesi ya da tek he-
defli olmasmnin olanaksizhifi, gerektifinde alt - programlara, faaliyet ve pro-
jelere dogru béliimlemelere gidilmesini gerekli kilar, Biitcenin programlar
belgesi durumuna gelmesi, biitce smiflandirmasinda da defisiklik gerekti-
rir. «<Program smflandumasi» denilen bu deffisiklik, bir kamu kurulusunca
yiiriitiilen hizmetlerin belirli ana kiimeler g¢evresinde toplanmasini &ngdriir.
Kamu &rgiitiiniin hizmetleriyle ilgili amaclarin olusturdugu hiverarsi icinde
ikincil ve liglinciil derece hedeflere ydnelen faaliyet kiimeleri de amilan alt -
programlar iginde ele alinir.

PPB sisteminin bir oOzelligi de, plan ve program segeneklerini sapta-
mak, deferlendirmek ve bunlar arasindan en iyi ve uygununu se¢ip uygu-
lamaktir®*, Sec¢imlik programlar arasinda yapilacak tercihin sezgiden arm-
mis ussal bir nitelik tasimasi, ¢Gziimleyici teknikler kullanilmasina bagh-
drr. Bu tekniklerden uygulamada en ¢ok yararlamlanlar sunlardir: Sistem
analizi, malivet - fayda, maliyet - etkinlik c¢oziimlemeleri, dogrusal prog-
ramlama, ydneylem arastirmas:. Nitekim, Birlesik Amerika’da veni biitce
sisteminin uypgulanmasina gegilirken, sistemi kuramlar, The Rand Corporati-
on’da, Pentagon’da calismis ya da ekonometri ve ekonomik kalkinma dalla-
rinda deneyim ve becerisi olan uzmanlan ise almava caligmuslardir. Bunlara
ornek olarak Smithies, McKean ve Novick gibi bir grup ekonormistin 1950
lerde kamu kesiminde bu amacla gbrev almalan gisterilebilir. Amerika'da-
ki ii¢ willik uygulama sirasinda federal hiikiimet Srgiitiinde ¢Sziimleme ca-
hsmalariyla gbrevli uzman sayis1 bin dolayindaydi. Bunlardan bagka arala-
rinda The Rand Corporation'un da bulundugu &6zel arastirma orgiitleriyle ve

3 Augustus B. Turnbull, Government Budgeting and PPBS, A Programmed Introduction, Ad-
dison-Wesley Publishing Co., Massacussets, 1970 s. 286.
% Gitlay Cogkun, age., s. 77.
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damsman firmalarla sozlesme yapilarak pek ¢ok analiz hizmeti saglan-
musti. Boylelikle, kamu faaliyetlerinden ¢ofunun ¢é6ziimleyici tekniklere el-
verigli olabilecegi goriilmiis ve tlim kamu giderlerinin dortte iice yaklasan
boliimiinde teknik kullanimi olanakli duruma gelmistir.

Biitiin bu unsurlanin yamsira, yeni biitceleme tekniginin muhasebe, ra-
porlama, personel yonetimi ve iletisim alanlarinda yeni bazi gelistirmelere
gereksinme duyacag agiktir.

Kisaca, kamu yonetimince yiiriitiilen toplumsal hizmetlerin genis plan
ve program kararlarnn siiziilerek biitgeye aktarilmasi ve yiiksek karar or-
ganmna sunulmasi, en gelismis biitce teknigi olarak kabul gormektedir®.

BUTCE TEKNIKLERININ GELISIM YONU USTUNE BAZI DUSUNCELER

Cesitli ekonomsal ve toplumsal nedenlerle giderek hizla kabaran kamu
giderlerine iliskin kararlar, giiniimiizde dirimsel (hayati) bir 6nem kazan-
mugtir. Biitgesel kararlar iizerindeki anlasmazhklarin karmagik goriintiisii
her gegen giin daha da artarken, siyasa saptayan kisiler ve yoneticiler bir-
birlerinden farkh nitelikte yontemlere gereksinme duyuyorlar. Tiim karsit
goriigler, karar verme siirecinde yer alan sorunlari ortaya koyma, ¢6ziim yol-
lann arasinda bir segme yapma ve yaptiklar segimi mesru gosterme asa
malan igin bir yol gosterici arayis1 igindeler.

Siyasal sistemleri ve kalkinma diizeyleri farklh olmakla birlikte, her
iilkede bu anlagsmazlifin gecirdigi tarihsel asamalar swrasinda biitce tek-
niklerinin de siirekli degisme goOsterdigi anlasiliyor. Bu tarihsel asamalar,
kamu yoOnetiminde sirasiyla ekonomiye, verimlilife, basariya, etkinlige ve
genel refaha yonelmis bulunan gelistirme faaliyetleriyle yakindan iligki-
lidir. Her asamada, yeni tekniklerin kokeni, biirokratik ve siyasal rekabet-
te kullamlan iistii kapal -politika bigimlerine dayaniyor¥,.

Biz bu ¢ahsmamizda biitgecilik diisiincesi ve tekniklerini anilan gerge-
ve icinde, baglica ii¢ evrim diizeyinde gelisim nedenleri ve nitelikleriyle kalin-
gizgileriyle saptamaya galistik.

Aslinda ne denli ilkel olursa olsun, her biitge sistemi kesinlikle plan-
lama, yonetim ve denetim siiregleri karmasidir. Bu biitce oOgeleri her - za-
man igige olmakla birlikte, gesitli sistemlerde ©nemlilik siralamasindaki
yerleri farkhlagsabilmektedir. Biitce diisiincesinin evrimine egilindiginde
onem sirasinin denetim islevinden yonetime, oradan planlamaya gegtifi go-
riillecektir.

Nitekim, denetim egilimli biitceden s6z edildiginde, yapisinda yonetim
ve planlama ogelerinin hi¢ yer almadigi biitge degil, denetim Ogesinin agir-

3 M. L. Weidenbaum, a.g.e., s. 169.

3% Bertham M. Gross, «Sistemlere Dayanan Biitgelerin Yapilmasinda Yeni Tekniks, (Cev. D.
Canman), Amme Idaresi Dergisi, C. 3, S. 2, 1970, s. 205.

57 Bertham M. Gross, s.g.m., s. 206.
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hk tasidifn bir biitge anlagilmasi gerekir. Biitgenin yeniden diizenlenmesi
soz konusu oldugunda bu iglii dengenin bozulup yeniden kurulmas: geregi
anlatilmak istenir.

Biitgecilik, hemen her zaman ongbriilen amaglara ulasabilmek igin pa-
rasal fonlarm sistematik kullanimiyla ilgilenen bir siire¢ olarak anlasil-
mustir.- Bu- bakimdan planlama - programlama - biitgeleme Ogelerini her
biitce sisteminde bulmak olanakhdir. Cesitli biitce bigimlerinin, bu ii¢ Oge-
den hangisine agirhk verdikleri gozoniinde bulunduruldugunda, baz1 karar
ve yiiriitme birimlerine verilen 6nemde de farklilagmalar olacaktir. Asag:-
daki gizelge bu durumu belirlemek amaciyla diizenlenmigtir,

Ozellik Tiirii Geleneksel Biitce 1s Biitcesi PPBS
Temel islev Denetim Yénetim Planlama
Yararlanmlan ele- Muhasebeci Yonetici Tktisatc
man

Gider smuflamas:

Girdilere dayal

Faaliyete déniik

Amaca doniik

Temel biitge aga- Yiirlitme Hazirlik On hazurlik

masi

Karar akim yonii  Yukanya/birlesti- Yukariya/birlesti- Asagiva/dag-
rici rici tict

Tercihin 6zii Artisla ilgili Artisla ilgili Amaca doniik

Yonetsel sorumlu- Cesitli kademeler  Faaliyet diizeyi Faaliyet diizeyi

luk

Denetim sorumlu- Merkezde Faaliyet diizeyi Faaliyet diizeyi

lugu

Planlama sorum- Da@itilrms Dagitilrms Merkezde

lulugu

Biitce - 6denek Ayni Aym Degisik

smiflamasi

Orgiit - 6denek ilis- Dogrudan Dogrudan Capraz

kisi

Kaynak : Virginia HELD, «PPBS Comes to Washington», PBS : A Systems
Approach to Management, (Der. Dyden ve Miller), Chicago,
1969, s. 50.

Cizelgeden de anlagildigs gibi, biitgenin temel islevierinde olugan defisim,
kilit elemanlarda da dogal olarak degisiklik gerektirmektedir. Her biitce
sisteminde belirli teknik ve mesleki seckinler yeni fikrin onciisii olmustur.
Gegmisin geleneksel aklina iftira ettikleri igin, eskiyi savunanlarla ¢ahs



BUTGCELEME DUSUNCESININ EVRIMI | 111

mglardir. Daha sonra oOrgiitlere katilmiglar ve yeni retormcu kusaklarin sal-
dinsina ugramiglardir3,

Biitgecilik diigiincesinin evrimi, smirli siyasal ussalhktan tam ekono
mik ussallifa dogrudur. «Siyasal ussalhk» savunucularindan olan A Wil-
dawsky'ye gbre biitce, siyasal sistemin gercek dayanafn olarak, zit goriig
lerin uzlastmimi sagladign igin siyasal ussalligy iginde tasumaktadir® Birle-
sik Amerika’da 1965'lerde baslayan biitce siirecinde wussalligin ne olmas:
gerektigi yolundaki tartismalarda yeni sistemler biitgecilifinin  6ngoérdiigii
ussallik tipinin, biitgenin siyasal niteligini tehdit ettigi ve onun yerind
almak istedifi goriisii tizerinde oldukga durulmustur. Ekonomik ussallig
savunan yazarlar da bu biitge sisteminin, kesinlikle Kongre'nin yérine gec-
mek gibi bir amaci bulunmadigini belirtmekle yetinmiglerdir. Ancak Kongre,
her yil biitcenin, program biitge yaminda klasik biitge seklinde de hazrla-
mip sunulmasim istemistir. Boylece Kongre'de goriismeler esas olarak, klasik
biitce tizerinde yapilmakta, bu arada program biitcenin gerekleri de gozoniin-
de tutulmaktadir®,

Ayrica geleneksel biitcenin rahathifima alisan biirokrasi de genellikle kar-
sit bir tutum takinarak, yazisma akimi ve ybnetimin haberlesme kanallarim
tikayarak, bazi durumlarda ussalh Onleme yoluna gitmektedir.

Goriiliiyor ki PPB sistemi salt biitgeleme teknigi olmaktan Gte, tiim ka-
musal kararlarin ussallagtirilmasina ortam hazirlayan bir ara¢ olmakladir.
Bu bakimdan ¢ok vonliiliifiin gerektirdigi diizenlemelerin biitiin kamu kesi-
minde yapilmasi durumu ortaya ¢ikmaktadir. Basari igin, esnek, yenilife
acik, darbogazlarim bilen ve nesnel olarak degerlendirebilen bir kamu ybéne-
timi yapis1 gereklidir. '

Biitgeciligin gelisimine bir baska agidan bakmamn gereklilidine de de-
ginmek yerinde olacaktir. Bati kapitalizmi slirekli bir degisim icindedir. Sis-
tem zorluk ve agmazlarla karsilastiinda, gesitli yapisal uvarlanmalara git-
mektedir. Giiniimiizde miidahalecilik yonii agir basan cagdas kapitalizmin,
hizla genisleyen merkezi ve yerel yonetim biitgelerinde etkenlik saglama gi-
risimlerinde bulunmasi olagandir. Clinkii kamu giderlerinin salt halk tem-
silcilerince denetlenmesine 6nem veren biitce yaklagimi degerini genis dlgiide
yitirirken, biitcenin makro ekonomik islevine afirhk veren diisiince egemen
olmustur. Ekonomik nitelifin 6n plana giktifzs bu agsamada da, énce yonetsel
islev gercevesinde kamu faalivetlerini belirli programlar ic¢inde toplayarak,
ozel kesimde gelistirilen bazi alt diizey etkenlik teknikleriyle (is olglimii,
standart gelistirme, is istatikleri) biitgenin etkenligini saglama ve israfi on-
leme c¢abasi goriilmiistiir.

On willik bir hazirhiktan sonra 1960'larda uygulamaya konulan pianlama
egilimli biitge sistemi, nceki uygulamalardan ¢ok daha genelcidir. Is olglimii

3 Bertham M. Gross, a.gam., s. 205.

3 Aaron Wildawsky, The Politics of the Budgetary Process, Little Brown and Co., Boston,
1964, ss. 127132,

«1. Atilla Dicle, ag.e., s. 87.
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ve hedefe yonelik gegmis deneyim, bazi kullamsh ¢oziimlere ulagmakla bir
likte, yOnetsel karar aygitim iist diizeyde etkililife kavusturma olanagim
gerceklestirememistir. Bu durum, biitge ve tiim kamusal karar verme siire-
cini daha biitiincii bir agidan ele almay! ve planma aracindan yararlanmayi1
gerektirmigtir. Biitgenin bic¢imlendirilmesinde varolan tiim nicel teknikleri
kullanmay1 ongoren iktisatgilarin c¢abalan kiigimsenmemelidir.

Benzer bir gelisme Fransa’da goriilmektedir. Biitce tercihlerinin ussal-
lastinlmas1 (BTU) adi verilen yontem, planlama programlama biitgeleme
sistemiyle genis Olgilide benzesir. Verilen kararlarda ussallifn saglamaya do-
niik olan BTU, finansman sorunun oOtesinde, verilen kararlarin uygulama ve
denetimini de icermektedir. Planlama ile BTU arasinda sikz olmasi gereken
iligkiler vardir. Bu bakimdan BTU planlamanin yardumc1 Ogesidir.

Anlagilivor ki, kamu kesimindeki kaynak israfim Onleme ve verimlilik
saglama gabalari, belirli bir planlama uygulamas; iginde siirdiiriilmeye c¢a-
lisiliyor. Biitcenin dofrudan planlama siireci iginde yer almas: goriigiini
reddeden iilkeler, uygulamada faydaci bir yol izlemeyi yegliyorlar., Biit-
gecilik uygulamas: iginde nicel teknikierden genis olgiide vyararlanan bir
planlama yapyorlar.

Oysa kamu kesimi igin zorunlu olan planlama bicimi, giiniimiizde pek
cok iilkede islemektedir. Bu bakimdan batimn, biitgecilik ad: altinda girigtigi
dolayh kamu kesimi planlamasina bagvurmak yerine, mevcut planlama sii-
reci iginde, plan - biitge uyusumunu gergeklestirebilecek bir uygulamaya geg-
mek gerekir. Ozellikle kaynak sikintis1 giderek artan azgelismis iilkelerde,
batida gelistirilen sistem biitgeciliginin bazi boyutlarin1 disarda tutmakla bir
likte, ona plan - biitge esgiidiimiiyle ilgili yeni boyutlar ekleyen bir sisteme
duyulan gereksinme agiktir.
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