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OZET

PLANLAMA - PROGRAMLAMA - BUTCELEME SiSTEMi
VE TURKIYE UYGULAMASI

Ozan TUGRUL

Yiiksek Lisans Tezi, Maliye Ana Bilim Dali
Damisman: Prof. Dr. Ahmet Fazil 0ZSOYLU
Mart 2004, 84 sayfa

Bu projenin temel amact bitge nedir, biitgeleme sisteminin gelisimi ve devletlerin
ekonomik ve mali sorunlarla kargilagmalar1 neticesinde butge ve biitgeleme
sisteminin dnem kazanmasinin incelenmesidir.

Devlet faaliyetlerinin siirekli olarak geniglemesi ve gelirlerinin bu artigla paralel
olarak geniglememesi kamu gelirlerinin siki1  bir gekilde denetlenmesini
gerektirmektedir. Biitgeleme sistemleri .bu soruna ¢oéziim bulmak igin strekli
gelisme gostermektedir. Geligmeler neticesinde Planlama-Programlama-Biitgeleme
Sistemi ortaya ¢ikmigtir. Planlama-Programlama-Biitgeleme sistemi unsurlar ve
sistemin olumlu ve olumsuz yanlar: ile elestirileri incelenmistir. Bununla birlikte
Turkiye’de Planlama-Programlama-Bitgeleme sistemi uygulamasi ornegi ve
sonuglar1 incelenmigtir.

Devlet hizmetlerinin, plan ve programlara gore yerine getirilmesi, bunlara gore
parasal degerlendirmeye tabi olmasi ve en yiiksek etkinligin elde edilebilmesi igin
tarlit alternatiflerin hazirlanmasi gerekir. Bu alternatifler arasinda da amaci
gerceklestirecek en iyi olamin segilmesini saglayan planlama-programlama-
biitgeleme sistemidir ve bu kara verme organinin elindeki en iyi aragtir. Turk
kamu yo6netiminde Planlama-Programlama-Biit¢eleme sisteminin rasyonel bir
bicimde uygulanabilmesi i¢in kamu yonetiminin yeniden diizenlenmesi, insan
kaynaklarinin egitimi ve mevcut hukuki diizenin yeniden gozden gegirilmesi
gerekir. Ayrica Planlama-Programlama-Bitceleme sisteminin uygulanmasinda
Planlama-Programlama-Biit¢elemeyi hazirlayacak en uygun kurumdan baslamak
ve alt yapiyr olusturduktan sonra diger kurumlarda da ayn:i stratejiyi izlemek
gerekir.

Anahtar Sozciikler: Biit¢e, Planlama Programlama Biitgeleme Sistemi,
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ABSTRACT

PLANNING - PROGRAMMING - BUDGETING SYSTEM AND THE TURKEY
APPLICATION

Ozan TUGRUL

Master Thesis, Department of Finance
Supervisor: Prof. Dr. Ahmet Fazil 0ZSOYLU
May, 2004, 84 pages

The aim of this study is to examine what the budget is, the development of
budgeting systems and the importance of budget and budgeting systems when
government has economic and financial problems.

Because of continuous government activity improvement but government incomes
do not improvement, that’s why government income must be hold. Budgeting
systems continous improve to analyze this problem. At the end of these
improvements, Planning — Programming — Budgeting system was appeared. The
components of Planning — Programming — Budgeting system and the positive and
negative sides of systems and criticisms were examined. In addition the example of
application a system into practice in Turkey and the results were examined.

In order to prepare the plans and programs and to evaluate these results and to get
the best productivity, alternatives must be prepared. And Planning -
Programming — Budgeting system is the one to get the purpose among the
alternatives and this is the best vehicle for authorized. In the Turkish managment
in order to apply Planning — Programming — Budgeting system government
managment must be again arranged, the education of human resources and the
existing legal system must be revised. Besides in the application of Planning —
Programming — Budgeting system the institution which is suitable and can prepare
must be started and then the same strategy must be applied the other institution.

Key Words: Budget,Plannig-Programming-Budgeting System.



v
ONSOZ

Kamu faaliyet alanlarinin genislemesine kargilik, gelirlerin aym oranla arttirilamamasi,
kamu kaynaklannin verimli kullamima zorunlulufunu beraberinde getirmektedir.
Biitgenin yeni ekonomik islevleri ile yonetim araci olma ve planlama islevlerini
basarabilmesi i¢in biitge sistemleri gelistirilmektedir. Cagdas biitiin devletlerde kamu
harcamalar1 yildan yila mutlak rakamlarla artarak c¢esitli sekillerde kendilerini
gostermektedir. Biitce sisteminde kamu harcamalarinda kargilagilan en bilyikk sorun
hangi hizmetlerin kimler i¢in yapilacagt sorunudur. Devletlerin ekonomik ve mali
sorunlarla kargilagmalari, biitce ve biitceleme sistemlerinin 6nem kazanmasina yol

agmugtir.

Bu aragtrmanin planlanmp uygulanmasinda ve degerlendirilmesinde birgok kiginin
katkilar1 olmustur. Oncelikle ¢alismama basladigim giinden bu yana her konuda gok
buyik destek ve yardimlanim gordagim ve arastlrmamrylr sekillenmesinde ¢ok biyik
katkilani olan damgmamim, hocam Prof. Dr. Ahmet Fazil OZSOYLU’ya ozellikle
tesekkiir etmek istiyorum.

Ayrica aragtirmamin pek ¢ok asamasinda y‘ardlmlanm gordigim Yrd. Dog¢. Dr. Erkut
Diizakin’a, Yrd. Dog¢ Dr. Ismail Giineg’e, arastrmamda destegini ve yardimini
esirgemeyen Ebru SEZGIN’e, 1.E.Ulagay&Menarini Group Adana-2 Bolge Yoneticisi
Serdar Cizmecioglu’na, Yadem Ogrenci Isleri sorumlusu Nermin Tim’e, C.U. Sosyal
Bilimler Enstitisi Miidiri Prof Dr. Nihat Kiigiiksavag’a, Enstitii Sekreteri Halil
Ibrahim Aykan’a, Enstitii Sefi Sibel Kogas’a, Enstitii Gorevlisi, Habib Kilig’a, bolim
sekreterimiz Fikriye Ozmen’e, igtenlikle tesekkiir ederim.

Son olarak da tez ¢aligmamin bagindan sonuna kadar bana biiyiik destek veren ve higbir

zaman desteklerini esirgemeyen anneme, babama ve ablama tesekkiirler. ..

Adana, May1s, 2004
Ozan Tugrul
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GIRiS

Kamu faaliyet alanlarinin genislemesine karsilik, gelirlerin ayni oranla arttirilamamast,
kamu kaynaklartnin verimli kullamilma zorunlulugunu beraberinde getirmektedir.
Biit¢enin yeni ekonomik iglevleri ile yOnetim araci olma ve planlama islevlerini
bagarabilmesi i¢in biitge sistemleri gelistirilmektedir. Cagdas biitiin devletlerde kamu
harcamalar1 yildan yila mutlak rakamlarla artarak ¢esitli sekillerde kendilerini
gostermektedir. Biitce sisteminde kamu harcamalarinda kargilagilan en bayik sorun
hangi hizmetlerin kimler igin yapilacagi sorunudur. Bir bagka ifadeyle kamu

harcamalarinin fonksiyonel bir gekilde simflandiriimasidir.

Devletlerin ekonomik ve mali sorunlarla kargilagmalar, biitge ve biitgeleme
sistemlerinin 6nem kazanmasina yol agmstir. Devlet faaliyet alanlarinin stirekli olarak
genislemesi ve gelirlerinin bu artigla beraber paralel olarak geligmemesi kamu gelirleri
tizerinde siki bir denetleme sistemi kurmak ve eldeki'kaynaklarl daha verimli bir
bigimde kullanma zorunlulugu meydana getirmigtir. Biitgeleme sistemleri bu soruna bir
¢oztim bulmak amaciyla strekli bir gelisim trendi gostermektedir. Dier yandan
uygulayici idari organimin mali alanda keyfi davramslarini 6nlemek ve denetlemek
istegi butgeleme sistemlerini strekli olérak gelistirmektedir. Gelistirilen ¢agdas
bitceleme sistemleriyle biitge, kamu yonetiminde verimlilik ve etkinligin saglanmasi
amactyla kullamimaya baglanmig ve bir yonetim araci olarak gelistirilmesi yoluna

gidilmigtir.

Bitin bu gelismelerin  bir sonucu olarak PPBS ortaya ¢ikmugtir. Planlama-
programlama-biitgeleme sistemi, ana hatlariyla,bir yonetim ve biitgeleme teknigidir.

Amaci, kamu yonetiminde akilciliin saglanmasi, verimlilik ve etkinligin arttiriimasidir.

Planlama-Programlama-Biitgeleme sistemi ile, devletin yiikiimli oldugu hizmetler
ozelliklerine gore fonksiyonlarina, fonksiyonlarda program ve faaliyetlere
ayrilmaktadir. Béylece bu tip bir siniflama ile merkezi mali idarenin etkinligi artmakta

ve devlet tarafindan yapilan harcamalarin verimliligi artmaktadir.

Bu g¢aligmanin birinci bolimiinde genel olarak biitge reformu gereksinimi ve klasik

blitge sistemi incelenmigtir. Klasik biitce sisteminin temel ilkeleri ve uygulamasi,



aksakliklari, biitce kavraminin ortaya ¢ikigi, geligimi yine birinci boliim gergevesinde
ele alinmigtir. Planlama-Programlama-Biitceleme sistemi (PPBS) ile klasik biitge
arasindaki iligkiler ve farklar ayrica farkli tilkeler bakimindan bitce reformunun

incelenmesi yine bu bolimde ele alinmistir.

Caligmanin ikinci boliimiinde ise Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi unsurlari,
Planlama-Programlama-Biit¢eleme iligkileri ve Planlama-Programlama-Biitgeleme
sistemi’nde analiz ve sistemin igleyisine yer verilmistir. Sistem analizinde karsilagilan
sorunlar ve Planlama-Programlama-Bitgeleme Sistemi’nin biitge uygulamalarina

miidahaleleri azaltma araci olarak kullamlmasinda Belgika 6rnegi incelenmistir.

Son olarak ugiincii bolimde Planlama-Programlama-Biitceleme sisteminin Tiirkiye
uygulamasina yer verilmig, Tirkiye’de Planlama-Programlama-Biit¢eleme Sistemi

uygulamasini zorlayan nedenler ve Tiirk biitge sistemi igindeki yeri incelenmistir.



BIRINCI BOLUM

BUTCE REFORMU GEREKSINIMI VE KLASIK BUTCE SISTEMININ
EKSIKLIKLERI

1.1. Klasik Biitge Sisteminin Temel Ilkeleri Ve Uygulanmas:

Once Ingiltere’de daha sonra Fransa’min etkisinde gelistirilerek uygulama alanina
konulan ve ana hatlanyla birbirine benzeyen biitge sistemleri, hemen hemen tiim
tilkelerde uygulama alanina konmug, adi gegen iki tilkede gelistirilen biitge teknik ve‘
ilkeleri de bir ¢ok iilkede oldugu gibi yada az bir degisiklikle kabul edilmigtir. Iste bu
biitce sistemine geleneksel (klasik) biitge “conventional budget”, “line — item
budgeting” denilmektedir. Geleneksel bltce sistemi, biit¢e sistemlerinin en ilkel gekli
olarak kabul edilmektedir.

Geleneksel biitgede kamu kesimine aktarilan kaynaklarin savurgan olmayan bir bigimde
kullamlmas1 i¢in denetime blyik Onem verilmigtir. Denetim genellikle; yasama
organinca yiriitme organina verilen baglangic ddeneklerinin agilmamasi, 6deneklerin
yasal sekilde kullamlmasi, 6deneklerin verilen harcama kalemlerine harcanmasi
tizerinde yogunlagmaktadir. Bagka bir deyisle 6denekleri veren yasama orgam temelde,
kamu kesimine aktarilan fonlarin tahsis edildikleri harcama kalemlerinde kullanilip
kullamlmadigini denetler. Bu bakimdan gelenekselvbﬁtc;e sistemi, kamu harcamalarinin
miktar ve bilesimlerinin yasama organinca onaylandigi sekilde gerceklesip
gerceklesmediZi yani parasal yonden denetlemeyi amaglamaktadir. (Edizdogan, 1995,
5.147-148)

Biit¢e hazirlanirken 6teden beri goz 6niinde bulundurulan ve bitge iizerinde simdiye
kadar yayinlanmig eserlerin hepsinde onemle ele alinan bazi ilkeleri vardir. Bunlar
birlik, genellik, agiklik, dogruluk, onceden izin alma, ayirim, anlagilir olma, yillik,
tasarruf ve denklik ilkeleridir.

Birlik ilkesi, devletin tiim gelir ve giderlerinin tek bir biit¢e i¢inde toplanmasi; genellik

ilkesi, devletin tiim gelir ve giderlerinin biitgede ayn ayn gosterilmesi ve kamu



fonlarinin biitge denetimi diginda birakilmamasi; aqikhk ilkesi, biitgenin herkes
tarafindan kolayca anlasilir gekilde olusturulmas;; dogruluk ilkesi, butgeyi
hazirlayanlarin biitge biytkliklerini dogru ve gergek rakamlarla aksettirmesi; dnceden
izin alma ilkesi, bitgenin ait oldugu mali yil bagindan 6nce gorisiliip kabul ve
onaylanmasi; ayirim ilkesi, kamu hizmetlerine tiim gelirlerden 6denmek tizere her
hizmet ¢esidine bir 6denek ayrilmasidir; amlagilir olma ilkesi, biitge tahminleri ve
uygulama sonuglar a¢ik ve kamuoyu tarafindan anlagilabilir olmasi; yillik olma ilkesi,
biitgede yer alan gelir tahminleri ile giderleri gosteren miktarlarin bir yil igin gegerli
olmas: yani biit¢e gelir ve giderleriyle ilgili verilen izin ve yetkiler genellikle bir yil
olarak kisitlanmasi; tasarruf ilkesi, eldeki mevcut kaynaklarla kamu hizmetlerinin en
yiiksek seviyeye g¢ikartirken birim maliyetleri de en alt seviyede gerceklestirilmesi;
denklik ilkesi ise biitgede yer alan gelir ve gider kalemlerinin esitlii anlamina
gelmektedir. (Edizdogan, 1998, 5.147-148)

Klasik biit¢enin fonksiyonu bir bagka deyisle siyasi bai{lmdan bitge, halkin iktidar
tizerindeki hakimiyetini ifade eder. Biitgenin en belli bash goérevierinden birisi kamu
yonetimini etkilemek, hiikiimete yon vermek ve onu denetlemek icin yasama
organlarina yardimci olmaktir. Biitge ayrica her yil devletin mali yonetiminde

planlananla gergeklestirilen arasinda bir kargilagtirma imkam da saglamaktadir.

Klasik biitgenin iktisadi-mali, hukuki ve konjonktiirel fonksiyonlann da onemlidir.
Iktisadi mali bakimdan biitge, devletin yillik gelir ve gider tahminlerinin ve iktisadi
faaliyetlerinin ayrintilh bir plam, kaynaklarin éncelikli ihtiyaglar arasinda verimli ve

etkin bir gekilde dagitimidir.

Hukuki bakimdan biitce haklar ve sorumluluklar doguran bir belgedir. Yani gerek
biitgenin hazirlanmasindan gerekse uygulanmasina kadar en bagtan en sona kadar

hazirlayicilarina ve uygulayicilarina hukuki yiikiimhiliikler ve haklar saglamaktadir.

Konjonktiirel fonksiyonu ise, biitgenin, tilkede yiiksek ve istikrarl bir istihdam dizeyi
saglamak, enflasyonist ve deflasyonist egilimlere karst koymak, gelirler ve giderler
aracihiyla ekonomiyi etkilemesidir. Bir bagka deyisle, bu anlamda bitge iktisat

politikasinin bir araci olmaktadir.



Klasik biit¢enin uygulama alaninda parlamentoya sunulurken biitge tasarisinin tabi
oldugu standart bir gekil yoktur. Bitge tasansinin gsekli tilkeden ilkeye farklilik
gostermektedir. Ancak, her biitge tasarisi gerekge, tasar1 metni, bakanlik ve dairelerin
gider bitgeleri, gelir biitgesi ve tirlii cetvellerden olugmaktadir. Gerekge biitgenin
savunmasi sayilabilecek bilgileri kapsamina alir ve llkenin iktisadi durumu, yeni
biitgenin ana hatlar;, gelir ve giderlere iligkin degisiklikler, borglar, v.b., hakkinda
yasama organlarina gerekli bilgileri sunar. Tasar1 metni, ilgili mali yilda faaliyet
planimt yurttebilmek, gelirleri toplamak ve harcamalar1 yapmak igin hiikiimete gerekli
yetkiyi veren maddelerden meydana gelmektedir. Gider biitceleri tasarinin en genis
kismim tegkil eder; biitiin bakanlik ve daire biitgelerinin bélimler ve maddeler halinde
siralanmasindan meydana gelir. Biitge tasansinin sonuna gelir ve gider cetvelleriyle

ihtiyaca gore diger bir takim cetveller, hesap ozetleri, istatistikler, v.b, eklenir.

Tablo 1.1°de goruldigu gibi, girdi esash olan geleneksel biitge sisteminde, her bir
harcamaci kurulusun biitgesi boliimlere ayrilmakta; heI: 'béh‘im icindeki maddelerde
harcama kalemlerinin tahmini tutarlart belirtilmekte; maddelerin toplam boélimleri ;
boliimlerin toplam: ise kurulusun bir yillik gider tahminlerini vermektedir. Toplam
6denek tutar, kurulugun bir y1l boyunca istihdam edecegi tiretim faktérlerine 6demesi
gereken bedellere iligkin harcama gergekléstirme iznidir; karsiliginda gerekli tutarda
gelirin bulunmasi sonucunda harcamaci kurulugun, yapmasi gereken kamu mal ve
hizmetini Uretip sunacagi varsayilir. Kisaca, geleneksel biitge sisteminde hizmet
miktariyla baglanti kurulmadan, faaliyetin mali y6nii ortaya konur, yani sadece
girdilerin satin alinma veya kiralanma bedelleri ile finansman kaynaklar1 dengelenmeye

caligilir.



TABLO 1.1:

Boliim
Kodu

100

200

300

400

500

Geleneksel Biitce Sistemine Gore Harcama Smiflandirmasi

.......................... Bakanhg
Madde  Odenegin Madde Béliim
Kodu Tarh Tutan (T.L.) Toplam (T.L.)
1.Cari Harcamalar ... L
PERSONEL GIDERLERI
110  Aylklar
120  Sozlesmeli Personel Ucretleri
130  Is¢iUcretler ...
140  Sosyal Yardimlar ..
150  Ek Caligma Kargiliklar RSN
160  Tazminat ve Odiiller 5 . 4
170  Odenekler(Ornegin Cumhurbagkanm,  ..............
Millet Meclisi, Bagbakanlik Odenekleri)
180  Tedavi Yardimi ve Cenaze Giderleri  ..............
190  Diger Personel Giderled ...
(Staj ve ogrenim giderleri vd.)
YOLLUKLAR
210  Yurtici Gegici Gorev Yolluklann ...
HIZMET ALIMLARI ..
310  Miisavir Firma ve Kisilere Odemeler — .............
TUKETIM MALLARI VE
MALZEME ALIMLARI
410  Kirtasiye, Baski ve Yayin Giderleri ~ ..............
DEMIRBAS ALIMLART ...
510 Buro Malzemeleri Aimlann =~ ...
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2. Yatinm Harcamalan

MAKINE, TECHIZAT VE
TASIT ALIMLARI
Tagit Alimlan

YAPI-TESIS ve BUYUK
ONARIM GIDERLERI
Yapi-Tesis Biylik Onarim Giderleri

DIGER ODEMELER

Vergi, Resim ve Harglar

3. Transfer Harcamalan
HIZMET PROGRAMLARINA
DAGITILAMAYAN TRANSFERLER

Kamulagtirma ve Bina Satin Alimlari

Kaynak: DPT, 2000

Bu biitge sisteminin amaci kamu harcamalari miktar ve bilesiminin yasamanin

onayladifi bigimde gerceklesip gergeklesmedigini mali agidan denetlemektir; veri

hizmetin cari, yatirim, transfer harcamalan yoniiyle “kaca mal oldugu”nu anladigimiz

bu sistemde “ne kadar” retildigini; “daha uygun” bir bedel kargilifinda “farkls miktar”

tiretimin mimkiin olup olmadigmi bilemeyiz; bu nedenle savurganlik olup olmadi

anlagilamaz. Ayrica farkli idareler ayni fonksiyonu ustlenebilirler; faaliyetin gercek

maliyeti agik¢a goriilemez. Hizmet sunumu igin tek ¢oziim o6nerilir. Oysa, mevcut

¢iktiy1 elde etmek igin alternatifler arasindan asgari girdi miktar ve niteligi belirlenirse,

daha verimli ve etkin ¢aligmak mimkiin olabilir; en fazla ¢iktiy1 en az girdi ile tiretmek
ile kaynak sikintis1 da hafifletilir. (Edizdogan, 1998, 5.149-150)



1.2. Klasik Biit¢ce Sisteminin Aksakhklar

Klasik biit¢e sistemi, tarihi geligimi ile baglantili olarak ya da temel ilkelerine baglh
kalmasi nedeniyle uygulamada bozulma ve sapmalara ugramasi yaninda toplumun diger
hukuki ve idari kurumlarinda meydana gelen aksakliklardan da etkilenmigtir. Ayrica
yeni idari ve teknik yontemlerin bu sisteme aktarilmasindaki yetersizlik ve isteksizlikler
klasik biitce sisteminin zayif ve eksik yonlerini daha belirgin bir duruma getirmigtir. Bu
aksakliklar1 su bogluklar altinda toplamak mimkiindiir. (Edizdogan, 1998, s.151)

> Hedeflerin ve Elde Edilen Sonug¢larm Tam ve Aqk Bir Sekilde
Belirtilmemesi; Klasik biitce sistemlerinde, biitge igerisinde yer alan 6denek ve
gerceklestirilecek harcamalarin ne gibi amaglar tagidigs, ne tir faaliyetler yapilacag: ve
bu faaliyetler sonucunda elde edilecek sonuglar tam olarak tespit edilememektedir.
Bunun sebebi ise geleneksel biitge sistemlerinin harcamaci bir biit¢e sistemi gériintiisii
cizmesi yani sadece gerceklestirilecek harcamalar igiil' gerekli o6denekleri ve bu
harcamalarla neler alinacag: esas almasi ve yine harcamalarin nasil ve ne gekilde
yapilacagi esas almasidir. Bunun sonucu olarak da oOncelikli ihtiyaglar ve amaglar

gozetilememekte ve bu durumda hukuksal anlagmazliklara yol agmaktadir.

Yine aym anlayigin bir devamu olacak klasik biitge sistemi ile, hitkiimetin neyi nigin
yapt11, hangi amaglara ulagmak istedigi degil, neleri satin aldig1 ve bunlara ne kadar
harcadif1 saptanabilir. Bu harcamalarin sonucu, elde edilen yararlar ve hiikiimet
programlarinin fayda maliyet iligkileri {izerinde durulmaz. Bu ylizden amaca 6nem
verilmemekle beraber bu amaglar saptanmasi ve belirlenmesi igin ayri bir ¢aba sarf
edilmez. Sistemin bu yandaki aksaklifi da biitge tekliflerinin, yasal gartlara uyma

endisesi ile hazirlanmasinin pay1 biytktir.

» Girdi Esash Olmasi; Gelencksel biitge sistemi girdi esasli bir biitgeleme
sistemidir. Yani girdilerin maliyetinin oncelikli oldugu, bu girdilerle elde edilecek
¢iktilannn miktar ve Ozelliklerinin dikkate alinmadii bir sistemdir.Yine geleneksel
sistemde harcamalar yapilan isleme goére degil satin alinan seylere gore

gergeklestiriimektedir.



Klasik sistem, girdi esasli olmasinin her bir sebebi ve hem de bir sonucu olacak, aym
zamanda “masraf¢i daire-esasli”dir. Cinkii “devlet dairelerine parayr verirken
teskilatinin ne oldugu ve ihtiyaglarinin kargilanmasi igin ne kadar para gerektigi
seklindeki geleneksel anlayigtan” hareket etmekte, girdiler ve kaynaklar belirli masrafei
dairelere ve bu dairelerin belirli kissmlarina ayniimaktadir. Odenek ve harcamalarin

esast; hangi idare i¢in ne kadar girdi ve kaynak gerektigidir. (Falay, 1995, 5.20)

» Kisa Vadeli Olmasi; Geleneksel bitgeleme sistemi ilkelerinden biri olan yillik
olma ilkesinin bir sonucu olarak kisa vadeli olarak hazirlanmaktadir. Sistem gegmis yil,
cari yil ve gelecek yilin 6denek ve harcamalarini igermektedir. Halbuki kamu
yatinmlann ve programlarmin en etkin bir gsekilde gergeklestirilebilmesi i¢in uzun
vadeye ihtiyag vardir. Bu agidan klasik - bitge: sistemi ile uzun vadeli planlama
yapilamaz. Sistem teferruat i¢inde boguldugundan gerek biitgenin gerekse programlarin
tiriine gereken Onemi verememektedir. Bu nedenle geleneksel biit¢e ile biitge plan

iligkisi kurulamaz.

Biitge devresinin kisa olugu sebebi ile, biitgeyi hazirlamakla gorevli birimler ve kisiler,
her yil mesailerinin yansina yakinim gelecek yil biitgesini hazirlamaya ayirmaktadir.
Gelir ve giderlerin uzun vadeli saptanmasina gidilmedikce, kit kaynaklarin ve gelirlerin

gerekli ihtiyag ve hizmetler arasinda rasyonel bir dagilimi yapilamaz.

> Biitce icinde Yer alan Gelir ve Giderlerin Hep Artis Yoniinde Olmasimnm
Bir Prensip Haline Doniismesi; Geleneksel biitce sisteminde masrafgi dairelerin
gelecek yil 6denekleri kesilir endisesiyle masraflarim siirekli yiksek tutmalan ya da
taleplerini gigirmek amaciyla bagka yollara bagvurmalan biitge uygulamasinda
etkinlikten uzaklagilmasina neden olmaktadir. Yine klasik biitge sisteminde
uygulamalarda etkinligi saglayacak kistaslarin olmamasi uygulamalarda verimlilikten

uzaklagilmasina neden olmaktadir.

> Biitcenin Mali fonksiyonuna Daha Fazla Agirhik Verilmesi; Klasik biitce
sisteminin aksayan yonlerinden biriside, biitcenin mali fonksiyonuna diger
fonksiyonlarindan daha fazla 6nem verilmesidir. Yani, biit¢enin sadece devletin gelir ve
giderlerini gosteren ve onlarin toplanmasina ve yapilmasina izin ve yetki veren bir

hukuki belge olarak kabul edilmesidir. Boylece, biitgenin diger fonksiyonlarina nazaran,
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mali fonksiyonun daha fazla agirlik kazanmasi, bitcede yasal denetim mekanizmasinin
da oOnemini arttirmaktadir. Bu sebeple, geleneksel biitge sisteminde,biitge
uygulamalarinda kanunilik ilkesine, verimlilik ve iktisadilik ilkesine kiyasla daha fazla

Onem verilmektedir.

> Etkinligi Olgecek Kistaslann ve Olgiitlerin Olmayisi; Klasik sistemde,
kanuniligin temel amag¢ olarak alinmasi ve kontrol sisteminin de bu esasa
dayandiriimas:t  ile hizmetlerin uygulamasinda verimlilik ve etkinlik 6lgitlerinin
geligtirilmesi ihmal edilmistir. Oysa zaman, maliyet ve ig ile ilgili 6l¢ii birim ve
kistaslarimin gelistirilmesi ve kullamilmasi hem etkinligi hem de rasyonel kaynak

dagilimim gergeklestirecektir. (Cogkun, 2000, s.146)

Yoneticilerin, yapilan hizmetlerin degerlendirilmesi i¢in gerekli kistas ve olgiitlere sahip
olmasi, bu verilere dayanarak biitge uygulamasina yon vermesi ve hatta uygulamadaki
aksakliklar1 gidermesi bu biitge sistemi i¢inde olanaks1zciﬁ. Buna, sistemin girdi esasl
olmasi ve elde edilecek sonu¢ veya urinlerin biitcelerde belirtilmiyor olmasi yol
agmaktadir Bu sistem iginde her bir idari birim, hizmetin kalitesinin sadece kullandig
girdi miktarnnin artigi oraninda yiikseldigini kabul etmekte ve biitce tekliflerini buna
gore yapmaktadir. Ornegin; adalet bakanilgl, gesitli dairelerinde mevcut hakim ve
savcilarin sayisinda artig yoniindeki bir degisiklifi, o hizmetin kalitesinin de artig1

seklinde yorumlayabilmektedir.
1.3. Planlama-Programlama-Biitceleme Sisteminin Ortaya Cikisi Ve Gelisimi
1.3.1. Performans Biitce

Performans Biitge, ¢aligma programlarina ve hizmetlere agirllk veren, ozel
fonksiyonlarin gerektirdigi Gretim araglarimi tam ve dogru sekilde yansitan ve
faaliyetlerin basarilabilmesi igin Orgiitsel sorumluluklan belirleyen bir biitgedir.

(Edizdogan, 1995, 5.154)

Performans biitge tammindan da anlasildigi gibi kamu yonetiminde eldeki mevcut
giderlerle ve kaynaklarla en yiiksek kamu hizmet ¢aligmasinin optimal sekilde nasil

gerceklestirilecegini gosteren bir sistemdir. Eger bu sisteme halkin tercih ve ihtiyaglar
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amaci da g6z Oninde tutulup amaglar igine katillirsa bu program biitce sistemi
olmaktadir. O halde performans biitge sistemi klasik biitge sistemi ile program butge

sistemi arasinda bir gegig stirecini gostermektedir.

Performans biitge sisteminde ama¢ kamu hizmetlerinde maksimum verimlilige
ulagmaktir. Yine performans biitcede klasik biitgeden farkli olarak ne alindii, ne
satildig1 degil eldeki kaynaklarla neler yapilacagi, ne gibi hizmetler yapilacagi, yapilan
hizmetlerle ne gibi sonuglara ulagilacagi 6nemlidir. Bu konuda 6nce kamu yonetimi
icinde yer alan dairelerin faaliyet alanlari ve gorev planlari ayrintili bir sekilde
olugturularak birgok daire tarafindan aym faaliyetler gerceklestirilmesi onlenmektedir.
Boylelikle yonetim igerisinde yer alan daireler faaliyet alanlarimi ve sorumluluklarini
tam olarak bilirler. Performans biitge kamusal faaliyetleri en etkin bir gekilde
gerceklegtirebilmek igin iretim araglarimi tam ve dogru olarak saptamak suretiyle
faaliyetlerden bagarili sonuglar elde etmek igin kamu yonetim birimlerinin orgiitsel
sorumluluklarini daha belirgin hale getirmektedir. Ve ‘sistemin oziinde her zaman

verimlilik, yararhlik gibi faktorler onde gelen amaglar olmaktadir.
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SEKIL 1.1: Performans Simiflama

FONKSIYONLAR

BAKANLIK(BOLUMLER) VE DAIRELER

PROGRAMLAR
IS BIRIMLERI
Faaliyetler Nihai Uriinler
(Ciktilar
( Harcama Kalemleri l
s (Amaglari) G

Kaynak: Burkhead, J., (1965), s.149

Sekil 1.2°de performansin(is birimlerinin) faaliyetler ve ¢iktilar ile 6lgiilebildigini ve
performansin harcama kalemleri gibi belli temellere dayandirilarak gruplandiniabilecegi

gosterilmigtir..

Bir siniflama sistemi iginde, performans simflamasi ve bu siniflamanin diger simflama

sekilleriyle iligkisi de tablo 1.2’de gosterilmisgtir;
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Tabloe 1.2: Performans Biitce Sisteminde Harcama  Siniflandirma
PRI . ] (¢ 1117}
Hizmet Kategorileri | Harcama Tiiria Harcama Kalemleri | Tutar (Bolim)

A Hizmeti Cari Personel Giderleri | .....cooevven..
Yatirim Makina, Techizat | ....................

Alim
B Hizmeti Cari Personel Giderleri | .oooeevveveeenn
Yatinm Makina, Techizat | ....................

Alimi
Transfer Mali Transfeﬂer .....................

Kaynak: Altug, 1999, 5.38

Performans simiflamanin diger siniflama éekilleriyle iligkisini genigletilmis bir konu
Uzerinde ve sistem simiflamasi iginde agagidaki tabloda gostermek miimkiindiir.
(Edizdogan, 1998, 5.156-157)



Tablo 1.3: Performans Siniflamasi (Genigletilmis Bir 6rnek)

14

Hizmet Biiro yada Daire Toplam
Cesitleri Maliyet
Foksiyon 47 vo1 ve Caddelerin Ingaasi
Program i
01.1 Cadde Ingaat1  Cadde Biirosu XXX
012 Cadde Cadde Biirosu XXX
Aydinlatma
01.3 Trafik Kontrol — Trafik Dairesi
Polis Dairesi XXX
Cadde Biirosu XXX
01.4 Cadde bakimi1 XXX
Performans 01.41 Caddelerin XXX
Temizlenmesi
(mil)
01.42 Yeniden yapim XXX
(mil)
01.43 Kontroller XXX
01.44 Kopri ve XXX
Tiinel Onarimu
01.45 Kanalizasyon XXX
Onarimi (adet)
Harcama a) Personel Hizmetleri XXX
Konular1 b) Malzeme ve Teghizat XXX
¢) Diger Giderler XXX
Toplam Xxx

Kaynak: Edizdogan, 1998, 5.157

Tabloda goruldigi gibi, maliyet verilerine dayanan bu biitge gériiniisiinde baz1 kamu

faaliyetlerinin fonksiyonel siniflandiriimasina gidilmigtir. Hizmetlerin her birinin fiziki

{initeleri gosterilmig, biitcede birim maliyete, toplam maliyete ve yapilan harcamalarin

konusuna gore dagitimi1 yapilmustir.
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Biitce reformlan Birlesik Krallik’ta harcamaci kuruluglara daha ¢ok mali yetki delege
edilmesi, ABD’de ise yuritme organimn biitge sorumluluklarim gelistirmesini
saglamay: hedefledi. Fakat devlet harcamalari hizla artmaya baglayinca, dikkatler
yasama guciinin kullamlmasina degil ama bunun sonuglarina, yani yasamanin -
onayladigi hizli harcama artisi Gzerinde yogunlagti. Bununla beraber tartigmanin
odaklar1 zaman iginde farklilagti. 1950’lerde yasamanin sorumlu tutulabilmesi
olanaginin azalmas: sonucu, 1960’larda kaynak dagiliminda etkinsizlik sorunu,

1970’lerde enflasyon ve kamu kesimi faaliyetlerinin giderek artmasi sorunu 6ne ¢ikt1.

ABD’de reformlar 1950’lerde biitge bigiminin degistirilmesi ve performans biit¢esinin
kabulii bi¢imini aldi. Devlet iglemlerinin program ve faaliyet olarak siniflandiriimasi,
performans Olgiitlerinin tanimlanmasi, performansin rapor edilmesi performans
bitgesinin ogeleri idi. Bu reformlar 1960’lardan itibaren bir¢ok sanayilegmis tllke
tarafindan benimsendi. Bazi geliymekte olan ﬁlkelerde,, biitge bigimi reformu bazi
yonleriyle sisteme dahil edildiyse de pek bﬁtﬁnlesemecii. Zaman i¢inde verimliligin
Olgilmesi glclikkleri kargisinda, verimlilik gostergesi olarak faaliyetlerin maliyet
Olgutiine vurgu yapilmaya baglandi. Boylece, program biitge, fayda-maliyet analizi,
fayda-etkinlik analizi gibi teknikler gelistirildi. Sistemin ad: ise daha kapsayic1 olarak

planlama-programlama-biitgeleme sistemi adin aldi.
1.3.1.1.Performans Biit¢enin Nitelikleri

» Performans biitgede, birim maliyet fiyatlarinin hesabi, sonuglarin hesaplanmasi
ve tahminlerin mimkin oldugu kadar kesinlikle yapilmasi i¢in “fayda-maliyet”,
“maliyet-etkinlik”,  “sistem  analizi”, “dogrusal  programlama”,  “hareket
aragtirmast”,”PERT/CPM” gibi analitik tahlillerden yararlanilir.

» Performans biit¢e sisteminin gergek anlamda uygulanmasi sistemle paralel
caligan bir maliyet muhasebesi sistemi uygulamasim da gerektirir. Dolayist ile
performans biitcede gerceklestirilecek amaglar i¢in olugturulan programlarin tamami

fayda maliyet hesaplarina tabi tutulur.

» Performans biitcede yapilan 6demeler ve satin alinan makine ve techizatlar

onemli degil, bunlara yapilan harcamalarla ne gibi sonuglara ulagilacag: 6nemlidir.
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Performans biitgeleme sisteminde gergeklestirilen faaliyetler ve elde edilen sonuglarla
ilgili olarak fonksiyonel bir raporlama ve kay1t tutma sistemi vardir. Bu tutulan raporlar
yasama organina aktarlir ve boylece biitge uygulama birimleri arasinda tam bir

koordinasyon saglanir. (Dicle, 1981, 5.98)

Performans biit¢ede temel amag Olgilebilir birimlerin kullanilmasidir. Ancak bu bazi
durumlarda miimkiin olmamaktadir, performans 6lgiilmesinde bazi zorluklar ve engeller

meydana gelmektedir. Bu da performans biitgenin eksik yonuni ortaya koymaktadir.

1.3.1.2 Elestiriler

Performans biitgenin 6niinde gergeklestirilen hizmetlerde performans 6l¢iimii 6lgiilebilir
gostergelere dayanmaktadir. Eger yapilacak olan hizmet soyut degilse yani maliyetine
gore degerlendirmeye uygun degilse, programin sominda performans seviyesinin
olgiilmesi miimkiin degildir. Ornegin ayni miktar 6grenciyi daha ucuza okutup, higbir
sey Ogretemeyen bir okulun veya ayni miktar hastaya daha diigiik maliyetle bakip,
kimseyi sihhatine kavusturamayan bir hastanenin yaptifi faaliyetlerin, maliyetlerinin
diigiik olmas: nedeniyle, sirf maliyete bakérak bu kamu yonetim birimlerinin bagarili

oldugunu séylemek miimkin degildir.

Performans biitge sistemi de tipki klasik biitgeler gibi yillik olarak hazirlanmakta ve bu
yizden uzun donemli kamusal programlarin gergeklestirilmesine ve programlar

arasinda yillar itibariyle baglant: kurulniasma imkan tantmamaktadir.

Performans biitgede bazi kamu birimlerinin gergeklestirdigi faaliyetlerin sonuglari,
dolayisi ile performanslarim 6lgme konusunda bazi zorluklar meydana gelmektedir.
Omegin, giivenlik ve milli savunma hizmetleri gibi. Cuinkii bu tiir hizmetlerde kesin bir
uygulayici daire bulmak hemen hemen imkansizdir. (Dicle, 1981, 5.101)
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1.3.2. Program Biitce

Program biitge, performans biit¢e sisteminin bir uzantis1 olmakla beraber planlama-
programlama-butceleme sisteminin hazirlayicist yada bu planlama-programlama-

biit¢eleme sistemine gegis i¢in bir asama olarak kabul edilir.

Performans biitge, bir yandan kamu ekonomisin 6zel ekonomi kurallarina goére
diizenlenmesi ve Ote yandan tim tlke ekonomisinin kaynak harcama dengesinin
saglanmasidir. Program biitgede, kamu harcamalarinin yoneldigi ama¢ ve programlarin
doguracagi maliyetlerin ve program uygulama seyrinin belirlenmesi esas alinir. Yani
devlet daireleri tarafindan yerine getirilecek ana fonksiyonlar ve gergeklestirilecek gaye
ve hedefleri belirten bir biitgedir. (Falay, 1995, s.51)

Program biitgeyi performans biitgenin geligmig sekli olarak nitelendirebiliriz. Program
bitge de kamu yoénetiminin gergeklestirecegi fonksiyéﬁnlar belirtilmektedir ve bu
fonksiyonlarin yerine getirilmesi bir plana baglanmaktadir. Plamin uygulanmas: da
sistemdeki biitgede yer alan programlar aracilify ile gergeklestirilmektedir. Yine
planlarin uygulanmast i¢in programlar alt programlara ve alt programlarda faaliyet ve

yatirim projelerine ayrilarak 6denekler buna gore tahsis edilmektedir.

Program biit¢e hiikiimetin gergeklestirecegi hizmetlerin maliyetinin ne oldugu, alt
programlar bu hizmetlerin kim yada kimler icin gergeklestirilecegi, faaliyetler ise bu
hizmetlerin nasil yapilacag ve faaliyetler sonucu gergeklestirilen hizmeti madde olarak

nitelendirecek olursak bu maddelerin ne ile elde edilecegini gosterir.

Tablo 1.3’de gorildiigi gibi, egitim-6gretim fonksiyonu, program biitge sistemine gore
biitgelendiginde, oncelikle fonksiyonun hangi programlarla gergeklesecegi (okul oncesi
ve ilkogretim hizmetleri, ortadgretim hizmetleri, ¢iraklik ve yaygin egitim hizmetleri,
ytiksek hizmetleri, spor ve izcilik hizmetleri) belirtilmeli; her programin alt programlan
hazirlanmalidir; (6rnegin ortadgretim hizmetleri; genel ortaggretim, mesleki ortadgretim
ve teknik ortadgretim olarak {i¢ alt programa ayrilabilir); her alt program hangi
faaliyetlerle tamamlanacag1 (6megin genel ortadgretim alt programu igin ortadgretim
burs ve yurtlari, modernizasyon v.b.) agiklanmalidir, her bir faaliyet i¢in hangi harcama

kalemlerinin (personel giderleri, hizmet alimlan v.b.) kullanilacag belirtilmelidir
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TABLO 1.4: Program Biitcede Harcama Simiflandirmasi

Fonksiyon(Islev) Egitim-Ogretim

Program (Ne Yapilacak) Ortadgretim

Alt Program (Kime Yapilacak) Genel Ortaégreti‘m
Faaliyet (Nasil Yapilacak) Modernizasyon Hizmeti
Madde (Ne ile Yapilacak) 100 | Personel Giderleri
(Harcama Kalemi) 200 | Yolluklar

300 Hizmet Alimlan

400 Tiiketim Mal. Ve Malz. Alim.
500 Demirbag Alimlar

600 Mak.Tegh.ve Tagit Alim.
700 Yapi Tesis Bedeli Kargli.
800 Diger Odemeler

900 Transferlé;

Kaynak: Altug, 1999, 5.39

Program hedeflerine varabilmek igin Onceden alternatifler belirlenir; incelenir ve
kargilagtinlir; yani program analizleri yapilir. Bunun igin kantitatif nitelikte sistem
analizi, yon-eylem arastmasi, fayda-maliyet analizi, dogrusal programlama ile,
kantitatif nitelikte olmayan politka analizi, kalitatif analizden yararlanarak
alternatiflerin tercih sirast belirlenir. Uygulama sirasinda da incelemelere devam edilir,
Uygulama bittikten sonra program degerlendirmesi yapilir, mevcut ve gegmisteki
program etkileri, bagann ve baganisizlifa yol agan faktérler belirlenmeye galigilir.
Boylece amaglarin yeniden belirlenmesi, programlarin éncelik sirasina konulmasi ile

program siireci devam eder. (Altug, 1999, s.40)

Sonug olarak biitge reformlarina ilk olarak geleneksel biitge sisteminin artik aksayan
yonlerinin artmasiyla yeni bir sisteme ihtiya¢ duyulmasiyla performans biitge sistemi
gelistirilmigtir. Performans butge geleneksel sistemden farkh olarak daha fazia analize

yer veren ve neden harcandifi ve ne alindigiyla degil harcamalarin nasil yapildig: ile



19

ilgilenmektedir. Daha sonra performans biit¢enin uzantis1 olarak program biitge

gelistirilmistir. Ama program biitge performans biitgeye gore daha ayrintilidir.
1.3.3. PPBS ile Klasik Biitce Arasindaki Farklar ve iligkiler

Klasik biitgeleme sistemi yillik olmakla beraber gergeklestirilen hizmetleri basarisinin
yada alinan kararlarin yeterince analiz edilmesine imkan vermemektedir. Dolayist ile bu
durumda hizmetlerde kesintiye sebep olabilir. Buna kargin PPBS sistemi daha uzun bir
vadeye yayildiginda bu siire igerisinde yapilacak kamu hizmetlerinin ayrintili analizlere
tabi tutulmasina ve hizmetin uygulamaya baglamasindan itibaren hizmetin basansinin

ve amaca ulagilip ulagilmadifina imkan tanimaktadir.

Klasik sistem girdi esasina dayali olup biitge iginde her bir idari birim i¢in gerekli olan
girdilere ne kadar ddenek ayrilacagin gosterir. Oysa PPBS’de harcama kamu kesiminin
gergeklestirecegi hizmetlere gore simiflandinlir, Klasik siétemde idari birimlerin sadece
ne kadar harcamada bulundugunu goésterir iken, PPBS’de klasik sistemden farkli olarak
ciktilar1 esas aldigindan, idari birimlerin bu harcamalar sonucunda neler yaptigim da

ortaya koymaktadir. Tablo 1.5°de buna 6rnektir.

TABLO 1.5: Ppbs Ve Klasik Sistem Fark Tablosu

POLIS HIZMETI
Klasik Sistemde PPBS’de
Personel ayliklar1 Sugun dnlenmesi:
Binalar devriye hizmetleri
Levazim giderleri karakol hizmetleri
Yol masraflan egitim hizmetleri
Kurum giderleri idari hizmetler
Cesitli giderler Sug aragtirmasi
Kapital hesaplari Trafik kontrolii
| Genel Egitim
Genel Yonetim

Kaynak: Falay, 1995, s.55
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Klasik sistem girdi esash oldugu i¢in hizmetlerin hangi hedefe y6neldigi arastiriimaz.
Bu yiizden birden fazla hizmetin aym amaglan tagimas: kaginilmaz olmaktadir. Ancak

PPBS’de her hizmet igin ayrintili analizlere ayn1 ayn amaglar tahsis edilmektedir.

Klasik sistem g¢ok siki bir mali denetime tabi oldugundan biitge igindeki mevcut
harcamalarin daha verimli hizmetlere kaydirilmasi imkansizdir. Ayrica sistem
icerisindeki muhasebe sistemi sadece hesaplari kontrol etmek amaciyla gelistirilmistir.
PPBS’de ise alternatifler daha fazla ve harcama kalemleri daha esnek olup o anki

duruma gore gerekirse farkli amag ve hizmetlere kaydirilabilir.

Klasik biitge sistemi ile PPBS arasinda bu farkhliklar bulunmakla beraber, PPBS’ye
gecis klasik sistemin bitiniiyle terk edilmesi anlamina gelmez. Klasik sistemin
uygulanmasi yaninda, PPBS’nin ayni fakat ona paralel bir hazirthgina girigilmelidir.
Ancak uzun bir dénem sonrasinda PPBS’nin kesin uygulénmasma gegilebilir. Ozellikle
PPBS uygulanmasinin gegis doneminde, program yapisimn iyice kontrolii ve uygulama
olacaginin saptanmas: gerekir. Yeni sisteme gecis bu yizden bir sire ikili bir
uygulamay1 gerektirecek, hatta idari bﬁtge, fonlarin idari bolinimiinii saglayacak,

gerekirse harcamalarin ikili bir siniflamasina gidilecektir. (Falay, 1995, s.56)
1.3.4. PPBS ile Performans Biitce Arasindaki Farklar ve liskiler

PPBS’nin temel uygulama amacimin program bitge oldugunu kabul edersek,

performans biitge ile aralarindaki farklar ve iligkileri soyle ortaya koyabiliriz;

Planlama programlama biitgeleme sistemi performans biitgeye gore daha ayrintilidir.
Performans biit¢ce kamuca yapilacak hizmetlerin nasil yapilacag iizerinde durur. Ayrica
sunulan hizmetlerin maliyetlerinin analiz edilmesi ve gergeklestirilen hizmetlerdeki
yuriitme standartlarinin belirlenmesini esas alir. Planlama programlama bitgeleme
sistemi ise bunlara ilave hizmetler sunarak, bunlarin daha etkin bir sekilde nasil
gerceklestirildigini de kapsar. Boylece PPBS, performans biitgenin “yeniden hayat
kazanmas1” geklinde nitelendirilmekte ve onun bir uzantisi ve daha geligmis bir durumu

olarak yorumlanmaktadir.
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Planlama programlama biitgeleme sistemi iist kademedeki idari birimlere yoneliktir ve
sistemin uygulanmas1 bu birimlere birakilmigtir. Performans bitce ise daha alt
kademedeki idari birimlere yoneliktir. PPBS, biitiin igletmeyi ele alirken, performans
biitge ise igletmenin boliimleri iizerinde durur. PPBS iist kademedeki idari birimlere
yonelmekle biitge uygulamasinda merkezi otoritenin giiglenmesinin amaglar,
performans biitgenin daha alt kademedeki idari birimlerine yonelmekle bitge

uygulamasinda merkezden bagimsiz olmay1 amaglar.

Program biitge ile performans biitce zaman boyutu bakimindan farkhihik gosterirler.
Program biitge, hitkiimetin sosyal ve ekonomik-politik alanmnin ileriye donik bir
projeksiyonudur. Yani kamu hizmetleri arasinda halk tercihleri veri iken, en uygun
bilesim segilmesi amacii giider. Bdylece PPBS gelecege yonelmigtir. Gelecekte
yapilacak ve basarilacak programlarin analizini yapar. Performans biitge ise, gegmiste
elde edilmis mevcut kayitlara dayandigindan bir g¢esit maliyet hesabina benzer.
Performans biitge yapilmis olan hizmetlerin analizini yapa}. (Falay, 1995, 5.56-57)

Gorilldigii gibi PPBS ana fikrini, sistem analizinden alir. Performans biitge ise ana

fikrini yonetim ve is 6lgiimiinden alir.
1.3.5. PPBS ile Program Biitce Arasindaki Farklar ve Tliskiler

Program biitge PPBS’den daha once gelistirilen bir butgeleme teknigi olup biitge
uygulamasinda biitge ile programlar ve sistem. arasindaki iligkiyi ¢ok Onceden
kurmustur. Buna karsilik PPBS program biitgeden sonra gelistirilmig bir sistem olup
program biitgeden daha ayrintili olup temelinde yapilan hizmetlerin verimliliginin

dlgiilmesi gibi analizler yer almaktadir.

Program biitge daba 6nce gelistigi ve PPBS’nin gelisimine neden oldugu halde ayni
zamanda PPBS’nin bir uygulama aracidir. Yani program biitge PPBS’nin uygulayacak
bir yansima aract ve bir anlamda onun bir olmazsa olmaz kuralidir. PPBS’nin belirli
planlama ve programlama siiregleri tamamlandiktan sonra, biitgeleme agamasi program
biitce ile gerceklesir. Bu nedenle de program biitge ve PPBS tanimlari, bitgeler soz
konusu olunca ayni anlamda kullanilir ve PPBS’nin program biitge olarak tanimlanmasi
bu nedene dayanmaktadir. (Falay, 1995, 5.56)
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PPBS program biitgeye gore daha kapsamlidir. Yani PPBS kamu kesiminin eldeki
mevcut kaynaklan ve bu kaynaklarla gergeklestirilebilecek fonksiyonlar:
g‘o’sterrneictedir. Buna kargilik program biitge ise devletin gergeklestirecegi bu
fonksiyonlan progfénlla;ra doniigtiiren ve bu progfamlanu nasil uygulanacagim gosteren

bir biitgeleme teknigidir.
1.4. Farkh Ulkeler Bakimindan Biitce Reformunun Incelenmesi
AMERIK A BIRLESIK DEVLETLERINDE:

AB.D’inde biitge reformlarimin en geligmigi olan P.P.B.S uygulamasina geginceye
kadar birgok agama 19.yy da baglamustir. Program butgecilik kavrami ilk defa A.B.D’de
1913-1915 willarinda ortaya atdmugtir. New York sehri Richmont Borough’da
performans biitge uygulamasi yapilmig ve maliyet vgrilerine dayanan bir biitce
uygulamasina gidilmigtir. Bu yolla ¢evre temizligi, alt ;fapl caligmalart gibi kamusal

faaliyetlerin fonksiyonel simiflandirilmasina gidilmisgtir.

Burada yeni bir kavram ve yeni ¢aliyma programu aligtirihiyordu. Sistemin amaci sistem
iginde yer alan ve geligtirilecek biitge ‘faaliyetleri ayrintth bir sekilde analizini
yapacaktir. Fakat bu ilk denemede maliyet hesaplarinin yapilmasinin giigligu, istatistiki
bilgilerin yetersizligi ve agir1 ayrintiya kagilmas: sonucu uygulama kisa bir siire sonra
terk edildi.

PP.B.S’nin temeli endiistride gelismigtir. Boyle bir biitge sistemini DuPont Sirketi
General Motors’a yatinm yaptifi siralarda isletmeye tanitmistir. Ford bu sistemi
uygulayan ikinci Ozel sirkettir. Yine P.P.B.S nin gelistirilmesi yolunda ilk adimlar
AB.D’li bir arasgtirma sirketi olan “Ford Coorporation” da atilmistir. Sirket 1948
tarihinden itibaren devamli olarak firmamn ana g¢aligma konularindan birini

olusturmustur. (Edizdogan, 1995, 5.161)

1949°da Herbert Hoover’in yonetiminde Devletin Yiriitme Organinin Organizasyonu
Komisyonu kuruldu ve bagkaninin adina dayanarak buna, Hoover Komisyonu adi
verildi. “Performans biitge “ terimini biitge literatiiriine ilk defa resmen sokan bu

komisyon, ABD’de biitge siirecinin tagidig: aksakliklar belirtiyordu. (Falay, 1995, s.41)



23

Hoover Komisyonu galigmalan ve raporlariyla, ¢ok tarafli bir buitge reformu fikri ortaya
atilmigtir. Hoover Komisyonu raporlan ve oOnerileriyle ABD’de Federal Biitge
Biirosunun yeniden diizenlenmesi, performans esaslarina dayanan muhasebe sisteminin————

gelistirilmesi, raporlama sistemleri hakkinda uygulama ¢aligmalar: baslatilmugtir.

1950 yilinda, Los Angeles sehrinde, Hoover Komisyonunun devlet biitgesi igin yaptigi
onerilerden de esinlenerek, performans biit¢e uygulama hazirlhiklarina gidilmigtir. 1951
yilinda da sehir yoneticisine performans biit¢e sistemini planlamasi ve uygulamasi
yetkisi tamindi ve 1952-53 mali yili biitgesi, performans bitce esasina gore hazirlandi.
Yine aym yil bagkan Truman, hitkiimetin mali programimin gelecek ii¢ ve miimkiinse
dort yil i¢in hazirlanmasini istiyordu. Bunda, federal biitgenin éneminin arttig: ve bir

alanda “devlet biitcesi” haline doniistiig fikrinin roli vardir. (Falay, 1995, 5.47)

1953-1955 willannda ikinci kez kurulan Hoover Komisyonu “Program Biitce”
kavramini yaratarak, kavram tammim yapmig ve ilk kez hukuki bir temele oturtmustur.
Yine bu komisyonda performans veya program biitge “The Performans (or program)

budget” ifadesiyle bu iki terimi e anlamda kullanilmustir.

1956 yilinda uzun vadeli planlama denemelerine girisildigini ve hatta Igisleri
Bakanligi’nin o yilki bitcesinde on yil siireli programlarin bulundugu goériilmektedir.
1958 yilinda kongreye Eisenhover tarafindan tiim biitge galigmalarinin tek tip hale
getirilmesi ve yonetimin uzmanlastirilmas: ve birlestirilmesi 6nerisinde bulundu. 1960
yilinda “Milli Hedefler Komisyonu” kurulmugtur. Bu komisyonda onbes ayn faaliyet
tirlinde ana faaliyetler saptanmis ve bu konularda uzmanlar tarafindan aragtirmada

yapilmigtir. (Falay, 1995, 5.42)

Performans ve performans biitge ile baslayan reform hareketleri ABD’de zamanla bazi
degismeler gostererek 1960 yillarinda “Planlama- Programlama-Bit¢eleme Sistemi”
sekline donigmiigtiir. Sistem ilk olarak dénemin savunma bakan: R.S.McNemana
tarafindan bu bakanlikta uygulanmaya baglatilmigtir. Uygulama sonucunda bagariya

ulagilmig ve bunun sonucu olarak Federal Biitge Dairesinin oOnerisiyle, 1965 yilinda
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bagkan tarafindan federal devletin biitiin daire ve bakanliklara gonderilen genelge ile,

bunlarda da PPBS’nin baglatilmas: emri verilmigtir.

1966 yilinda, kaynaklarnin daha iyi kullammuni 6ngoren bazi projeler geniglifine ele
alinmis, New York gehrinde PPBS uygulamasina gegis hazirliklarina girigilmis ve
sehrin yonetiminde mevcut aksakliklara karsi oOnlemler alimmugtir. 1967 yiliun
sonlarinda gelisme gerekli olarak teklestirilmis yani geleneksel butge sistemi tamamu ile
terk edilmistir. Ancak her birimde aymi sonuglara ulagiimadifindan 1969 yilinda
deneme daha az sistematik bir anlayigla tekrar ele alinmustir. (Edizdogan, 1995, 5.163)

Mayis 1969°da 26 federe hiikiimet dairesinde PPBS’nin uyguladi§mni ve sistemin
uygulanmasinda gelisim sagladigini goriirtiz. Bunda milli gelirin yzdesi olarak federal
harcamalarin artis gostermesinin itici pay: buyiktir. Clinki, harcamalann artigi, onun
daha rasyonel ve iktisadi esaslara gore saptanmasim .gerektirmistir. Uygulamada,
program gerekgelerinin ancak % 25 nin yeterli sayllabilecégi saptanmugtir. (Falay, 1995,
s.44)

ABD deki PPBS calismalan1 ve uygulamas: diger iilkeleri de etkilemis, PPBS’nin
esaslarim1 kaynak almakla beraber kendi ﬁike gerek ve ozelliklerine gore bu sistemin
gelistirilmesine baslanmgtir. Ekonomik kalkinmakta olan devletlerde baslayan program
ve performans biitce reform hareketleri de PPBS’ne doniigmiistiir. Belgika, Kanada,
Almanya, Finlandiya, Fransa, Irlanda, Ingiltere, Israil, Japonya, Norveg, Giiney Afrika,
Ispanya, Isveg, iran ve Pakistan’da geligtirilen program biitge sistemi hizla uygulama
dénemine yaklagmakta; Hollanda, Portekiz ve Italya heniiz program biitge sisteminden
uzak olmasina ragmen, baz1 geligmeler i¢in ilk adimlar atilmigtir. Boylece gerek klasik
biite  sisteminin aksayan yonlerini telafi ederek gerekse biitge yOnetimini daha
ayrintili ve teknik olarak gerceklestirerek kamu yo6netimini en optimal ve rasyonel

sekilde gerceklestirme amaci gidiilmustir.
INGILTERE:
1960 yilindan itibaren yapilan ¢aliymalar, 1961 yilinda Plowdan Komisyonu’nun

“Kamu Harcamalar1 Kontrolii”’(The Control of Public Expenditure) lizerine raporu ve

daha sonra “Ciktilar Biitgesi’(Output Budgeting) teknigi Ingiliz usulii bir PPBS’nin
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ortaya ¢itkmasina ve bunun sonucu olarak idari aragtirmalar merkezi kurulmasiyla

devam etmi§ ve bir gema ile tamamlanmustir. (Edizdogan, 1998, 5.20-21)

Ingiltere’de ilk uygulamastm milli savunma hizmetlerinde bulan PPBS, daha sonra

diger hizmet dallarinda da uygulanmistir.

Savunma hizmetlerinde; PPBS sistemi 1964 yilindan beri uygulanmaktadir. Savunma
harcamalari, programi tegkil eden 700 faaliyete ayrlmis bulunmaktadir. Savunma
hizmetini olusturan faaliyetler baglica 14 program altinda toplanmig ve birbirleri

arasinda siki baglantilar kurulmusgtur.

Saglik hizmetlerinde; program bitge sistemine gecis amaciyla, maliyet analizine
girigilmis ve bu konuda yillik raporlar sunulmasi saglanmistir. Bu analizin yardimu ile,
Ornegin 1968-69 mali yilinda, ortalama olarak hastane masraflarinin 1/3 niin uzun
doénemli tedavi ve korunmaya ayriimasi ve bunun gegici’hastahklara ayrilandan daha

yiksek olmasi saglanmugtir.

Igigleri Hizmetlerinde; programlar 6 genel baslik altinda toplanmustir. Bunlardan,
sozgelimi “kisi ve mallarin korunmasi” programi, bes ayri kategoriye ayrilmugtir:

Cinayet, trafik kazasi, yangin tehlikesi, savag tehlikesi ve diger ¢esitli kaza ve tehlikeler.

Milli Egitim Hizmetlerinde; faaliyetler {i¢ ana amaca yoneliktir: Toplumun egitim
ihtiyaglarim karsilamak, kisilerin bilgi diizeyini ve kiiltiirel seviyesini yiikseltmek ve
firsat egitligini saglamak.

Program biitge anlayisimin bir geregi olarak da, her bir iiriinin “ara gostergesi”

niteliginde 6l¢i birimleri saptanmigtir.

Ulastirma Hizmetlerinde; ulagtirma bakanliinin ve bagl dairelerin hizmetleri ii¢ genel

baglik altinda toplanmigtir: Diizenleme, muhafaza, tegvik ve yardim.

Yine uzun vadeli programlarin degerlendirilmesi, birlegtirilmesi ve en son bilgilerin
elde edilmesi, programlarin ve etkilerinin saptanmasi, hedefler agisindan bagarisini

gozden gegirilmesi ile gorevii bir program dairesi kurulmustur. (Falay, 1995, s.45-46)
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KANADA

Kanada’da PPBS 1962 yilinda kurulan Glassco Komisyonu ile genel idari reforma bagls
olarak ortaya ¢ikmigtir. Komisyon PPBS’yi olusturan ana 6zelliklerden faaliyetlerin
amaglarinin belirtilmesi, amaglara yonelik ve ¢ok uzun vadeli biitgelerin yapilmasi,
degisik ¢ozimler igin objektif kriterler getirilmesini amaglamigtir. (Edizdogan, 1995,
5.163)

Glassco Komisyonu PPBS’nin temel Ozelliklerini ongoriiyordu: faaliyetlerinin
amaglarinin belirtilmesi, amaglara yonelik ve ¢ok uzun vadeli biitgelerin yapilmas:,
degisik ¢oziimler igin objektif kistaslarin getirilmesi gibi. Bakanliklar seviyesinde
harcamalar; programlar, faaliyetler ve “sorumluluk merkezleri” esasina gore
diizenleniyordu. Programlar, “parlamentoca yetki verilmig 6zel hedeflere varmak igin
diizenlenmis baslica idari fonksiyonlar”, sorumluluk merkézleri de bakanhiklara dahil ve
Ozel bir faaliyeti yapmakla sorumlu idari birimler olarak belirtiliyordu. (Falay, 1995,
5.46)

ISVEC

Isveg’te PPBS calismalan 1963 yilinda baslamustir. Isveg’te gergeklestirilecek
hizmetlerin programlanmasina ve ulagilmas1 hedeflenen amaglara uyarlanan yonetime
dayali bu butge reformu ¢ok genis bir uygulama alam bulmustur. Ve 6zellikle savunma

harcamalarinda ayrintili bir gekilde uygulanmstir.

Isveg’teki PPBS uygulamalarinda biitge uygulayan daireler en kiigiik birimlere kadar
ayrilmig ve bu birimler kendi sorumluluk alanlani iginde faaliyetlerine devam
etmiglerdir. Ayrica tiim daireler kendilerine ayrilan harcama sinirlan iginde serbest

birakilmig ve karar alma siirecinin hizlanmas saglanmigtir.

Kamu maliyesinin bozulmasinda bir etken olarak goriilen biitge siirecinin geligtirilmesi
konusunda, Isveg'te 1994 yilindan beri radikal degisimler olmustur. (IMF Staff Country
Report, s. 6-13)
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Reformun temel kriterleri;

1-Cok yilli biitgeleme cercevesi ve yukaridan asagi (top-down) biitgeleme
stirecine gecilmistir.

2-Biitge sireci ozellikle sosyal giivenlik alaninda, biit¢e disinda islem goren
varliklarin biitge kapsamina alinmasiyla daha anlagilabilir bir noktaya getirilmigtir.

3-Sosyal giivenlik alamnda brit butgeleme prensibi (Gelirlerin ve giderierin
ayrilmasi) iglemlerdeki seffafligr artirmak amaciyla benimsenmisgtir.

4-Otomatik olarak devam eden tim biitge odenekleri kaldmilmg, yillik
inceleme ve izne konu edilmigtir.

5-Mali yil takvim yil1 olarak degistirilmis ve biitge sirecinin hukuki altyapisi
giiclendirilmigtir. Biitgenin yénetimi konusunda bir kanun kabul edilmis ve biitge siireci

ile ilgili olarak Parlamento tarafindan yeni diizenlemeler yapilmigtir.
Isveg'teki meveut biitgeleme siireci iig asamalidir.

a~ Cok yill1 biitgeleme cergevesi.

b- Kabinenin biitge oturumlari.

c- Bakanliklara toplam fon tahsisi. Bu "her Bakanin kendisini birer Maliye
Bakam" yapmaktadir. ’

Birinci asama daha sonra biitge formiilasyonu siirecinin ardigik safhalar1 igin baz
olusturacak ¢ok yill1 biitgeleme gercevesinin giincellestirilmesini kapsamaktadir. S6z
konusu durum, harcamaci bakanliklarin sunacafi ve lzerinde tartigilacak bilgi bazl
olmak lizere Maliye Bakanligi'nin sorumlulugu altindadir.
(http://www.oecd.org/puma/mgmtres/pac/pubs/pmp97/countries/sw.htm)

Ikinci agama makro diizeyde kaynak tahsisinin yer alacagi ve her bir belirlenmis 27
harcama alaninin finansmanini saglayan Kabine biitge oturumlaridir. Burada Maliye
Bakanhgi'nin teklifine dayali kollektif Kabine kararlar1 s6z konusudur. Burada alinan
kararlar Parlamento'va sunulan kanun tasanisiyla (Spring Fiscal Policy Bill)

birlegtiriimektedir.

Ugiincii agama Maliye Bakani'nin biitge formiilasyonu siirecinin detaylarindan genis

olgiide geri ¢ekilmesidir. Her bir bakan kendi harcama alam igerisindeki 6deneklere
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tahsis edilecek toplam fondan sorumludur. Bu saftha her bir harcama alaninda harcamaci
bakanliklarin teklif ettikleri 6deneklerin Kabine ve Maliye Bakanligi'nca son bir kez

gozden gecirilmesiyle sona ermektedir.

TABLO 1.6: isve¢ Merkezi Hiikiimet Finansman Dengesi (% Gsmh)

1994 1995 1996 1997 1998
Gelirler 59.7 59.2 63.7 62.8 62.5
Vergi ve Katki Paylan 49.8 49.9 54.1 542 53.9
Faiz 5.8 58 55 49 4.7
Diger 4.1 3.9 4.1 3.7 3.9
Harcamalar 70.0 67.3 65.8 63.9 61.0
Hanehalkina Transferler 25.6 23.7 22.9 223 22.9
Siibvansiyon ve Transferler 7.2 7.7 174 6.8 6.1
Tiiketim 272 25.8 26.2 25.8 26.9
Yatinm 3.0 2.9 2.0 2.4 14
Faiz 6.8 7.1 72 6.6 5.7
Mali Denge -10.3 -7.8 -2.1 -1.1 1.6
Yapssal Denge -6.9 -6.3 -0.1 1.0 2.8
Birincil Denge -9.5 -6.5 -0.4 0.6 2.6
Yapisal Birincil Denge -6.1 -5.0 1.9 2.7 3.8
Briit Konsolide Borg 79.3 78.0 77.2 76.9 74.3

Kaynak: Maliye Bakanlig1; Ulusal Ekonomik Aragtirmalar Enstitiisii

FRANSA

Yiritme organinin 1956 yilinda gikardigi bir kararname ile Fransa’da biit¢e reformu
konusunda ilk girisimde bulunulmustur. Bununla, devlet biitgesi ve milli gelir hesaplar
arasinda yakin bir iligkinin kurulmasi ve bu organik kararname ile fonksiyonel
biit¢eninde diizenlenmesi 6ngoriilmiistiir. Béylece bu biitgede harcamalarin konuya gore
simflandirilmasi, kapital-cari ayrimina tabi tutulmas: ve harcama konusuna gore bir alt

siniflandirmas: ongoriilmekle faaliyetlerin toplam maliyetleri hakkinda bilgi edinilmesi
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saglanabiliyordu. Bu da birbirine rakip farkli programlar arasindaki onceliklerin ve
katlamilan maliyetler karsihigi elde edilen sonuglarin degerlendirilmesine olanak
sagliyordu. Fransa’da 1957 yil1 biitgesi, bu esaslara gore hazirlanmi§ ve sunulmustur.

(Edizdogan, 1995, 5.164)

Bu uygulamalar sonucu 1968°’de Fransa’da PPBS, Biitgesel Tercihlerde
Rasyonalizasyon” (Rationalisation des Choix Budgeteriess RCB) adi altinda
gerceklesmistir.
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IKINCI BOLUM

PPBS UNSURLARI, PLANLAMA - PROGRAMLAMA-BUTCELEME
ILISKILERI VE PPBS’DE ANALIZ VE SISTEMIN ISLEYiSi

2.1. Planlama Programlama Biitceleme Sisteminin Unsurlan
2.1.1. Planlama Programlama Biitceleme Sisteminde Planlama

En kiigiik toplum olan aile gibi, biitiin toplumiarin gereksinimleri sonsuzdur. Devletlerin
gereksinimleri de buna baglantili olarak daha da artmaktadir. Son yillarda toplumsal
ekonomik geligmeler, buglin ¢agdas Ulkelerde egitim, saglik, kalkinma, igsizlik gibi
sorunlarin daba da ¢ok artmasina neden olmustur. Biitiin bunlar devletin yiikiini
agirlagtirmugtir. Devletin gorevlerindeki artis kamu harcémalanm da hizla arttirmugtir.
Bu harcamalan kargilayacak kaynaklarin sinirli olmasi, ihtiyaglarin ve kaynakiarin
dengeli tutulmasini gerektirmektedir. Mevcut olan bu durum sebebiyle devietler tipk:
bireyler gibi bir takim tahminlerde bulur_lup, planlar yapip bunlan degerlendirmek
zorundadir. Planlama geregi iste bu sorunlan ¢oziimlemek iizere ortaya ¢ikmustir.
Ustelik gelecek hakkinda belirsizlikler de meveuttur. (Coskun, 2000, 5.127)

Bu sonuglara gore “planiama” nedir? Cesitli tammlamalar yapilabilir. Ornegin; ne
yapilacagina onceden karar vermedir; bir tesebbiisiin gelecekteki is yapma tarzimi
etkileyen bir siirectir; rasyonel karar almay: saglayan sosyal bir siirectir, var olan

kaynaklarin en iyi kullanilmasim saglamay1 temin eden aragtir.

Genel olarak, “belirli hedeflere ulagmak {izere yapilmasi istenen faaliyetlerin
saptanmas: ve izlenecek yollarin secilmesi” olarak da tanimlanabilir. (Edizdogan, 1998,
5.169)

Su halde planlama, gelecege doéniik olup, var olan kaynaklarin amaglart en iyi
gergeklestirecek bigimde kullanilmasimi saglayan, segenekleri saptayan ve sireklilik

gosteren bir aragtir
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Planlamanin; gelecege yonelik olmast ve etkin bir yonetim araci olmasi dolayisi ile su

sekilde bir tanimda yapilmaktadir:

“Planlama, amaglara optimal yollarla varmaya yonelmis, gelecekte uygulanacak bir dizi

kararin diizenlenmesi stirecidir.” (Falay, 1995, 5.61)

Planlama, ig yapmak isteyen kisilerin tabii olarak diigiinecekleri, kendiliginden ortaya
¢ikan bir siirectir. Kaynaklar kit, ihtiyaglar sinirsiz, segenekler birden fazla olunca,
planlama kaginilmaz olur. Kaldi ki Turkiye’de iktisadi gelismenin planlamaya
baglanmast bir anayasa geregidir. Oyleyse, biitge yapiminda uygulanacak PPBS’nin
planlama safhasi, iktisadi kalkinma plam ile, biitgenin kapsadig: ¢esitli hizmetlerin her
biri arasinda, ahenkli bir paralellik saglamaya yarayacaktir. Kaldi ki, demokratik
toplumlarda hitkiimetler sik sik degisir. Bitge ile yapilacak islere, hesaplarint ¢ok daha
kisa vade de yiiriiten, adeta giinii gine yasayan, politikacilar karar verir. PPBS
sistemindeki planlama politik karar mercilerinin séylénen niteliklerinden dogacak
sakincalar1 yok eder. Politikacilar yaganan her amin degisen sartlarina gére karar
verebilirler. Ama devlet hayat1 sonsuzdur. Toplum hayatimn strekliligi ile politikanin

giincelligi arasinda ¢ikagelen geligkiyi planlama ¢oziimler.

Planlama ile karar vericiler, gelecekte ne yapilacagim bilmekte ve bu yapilacaklar igin
biitgesel kararlarin ne olmasi gerektigi ortaya konmaktadir. Planlama ile, bu hizmeti
yiriten idari birimler mevcut kaynaklarin su anki ve gelecekteki durumunu
bilmektedirler. Gelecek yillarda kullamlmayacak kaynaklar bagka alanlara
kaydirilabilir. Planlama ayrica zaman olarak da pratiklik saglayabilir. Ornegin hemen
baglayacak bir igin baglama ve bitig siireleri, tarihleri planlamayla saglanabilir.

Planlama siireci kapsamina;

» Amaglarin agiklikla belirlenmesi ve bir dncelik sirasina konmasini,

> Amaglar1 gergeklestirebilecek faaliyetlerin saptanmasini,

» Amaglarin gerceklestirilmesine yonelmis uzun vadeli alternatif programlann tegkilini,
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»Programlarin amaglarin hiyerargisine hizmet edecek sekilde gittikge daralan ve

somutlagan alt programlar ve faaliyetler seklinde diizenlenmesini,

» Alternatif program ve sonuglarinin degerlendirilmesi, maliyet ve yararlarin sayisal

olarak hesaplanmasi,

» Amacit en iyi gergeklestirebilecek alternatif programin bilimsel yontemlerle

secilmesi,

» Programlarin uygulanabilmesi i¢in ihtiya¢ duyulan mali kaynaklarin saptanmasi,
> Plan ve programlarin uygulanmast,

» Uygulamanin izlenmesi ve sonuglarin degerlendhilmegi?

» Plan ve programlarin devamh olarak gozden gegirilmesi ve gerekli degisiklik yada

duzeltmelerin yapilmasi,

Planlama siirecinin ilk adim1 amaglarin saﬁtamnas1d1r. Kamu orgiitlerinde faaliyetlerin
hangi amaca hizmet ettifi ¢ofu zaman bilinmemektedir. Bu durumda hiikiimetin
faaliyet programlarimin maliyet ve faydalari olgillemez. Iste bu yiizden kamuda
amaglarin kesinlikle ve agiklikla ortaya konmasi gerekmektedir. (Falay, 1995, 5.61-62)

Kamu orgitlerinde amaglar ile kademeler arasinda bir paralellik vardir. En iist
kademedeki orgiitler en genis ve en soyut amaglara hizmet ederler. Kademeler, agagiya
indikge hizmet ettigi amaglar da daralir, somutlagir ve 6lgiilmesi daha kolay bir duruma

gelir.

Kamu orgiitleri birden fazla amaca hizmet edebilirler. Kaynaklar kit olduk¢a biitiin
amaglar1 aym derecede gergeklestirmeleri s6z konusu olamaz.Bu gibi durumlarda
amaglarin bir 6ncelik sirasina konmasi zorunlu olacaktir.

Planlamanin ikinci asamasi, amaglan gergeklestirebilmek igin ihtiyag duyulan

faaliyetlerin saptanmasidir. Aym amaca hizmet eden faaliyetler tek bir 6rgiit iginde
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bulunabilecegi gibi bir ¢ok birimlere dagilmis da olabilir. Her iki durumda da

faaliyetlerin saptanmasi ayrintili bir aragtirmay1 gerektirir.

Faaliyetler saptandiktan sonra, bunlarin belirli amaglann gergeklestirecek sekilde
planlanmasina yani amaca yonelik programlarin teskiline sira gelecektir. Bazi hitkiimet
kararlan sadece gelecek yili ilgilendirdigi halde bazilan gelecekteki uzun yillan
ilgilendirir. Aslinda biitiin biitgeler bir yil sonrasi yani gelecek i¢in hazirlanir. Fakat
PPBS gelecek bir yilin daha da étesine uzanir. Bugiin alinan kararlanin uzun yillar igin

etkilerinin hesaplanmasini ve gerekli tedbirlerin planlanmasini gerektirir.

PPBS’de programlarin gelecekte kag yil planlanacagi, programlann tiiriine bagli olarak
degisecektir. Fakat planlamamn gelecek bes yil i¢in hazirlanmas: ve her yil plamn
yeniden beg yillik olacak sekilde uzatiimasi uygun gorilmekte ve uygulama bu yonde
gelistirilmektedir.

Planlama bir defa yapilip sona eren bir ig degildir. Uzun vadeli planlar devaml1 olarak
gozden gegirilmeli ve gerekli degisiklikler yapilmalidir. Bilinmeyenlerin, yakin
gelecekte agiklik ve kesinlik kazanmamy_la Oncelik sirasina konmug amaglarin ve
bunlan gergeklestirmeye yonelik alternatif programlarin 6nem derecesi degigebilir.
Teknolojinin siiratle ilerlemesi iginde bulundugumuz gevreyi de etkilemektedir,
degistirmektedir. Bu yiizden uzun vadeli planlari bu degisim 1si§inda siirekli
degerlendirmek degisiklikler yapmak olumlu sonuglar doguracaktir.

Planlama, dinamik bir faaliyettir, bu yiizden plam bir kez yapip, ¢6ziim bulundu diye
birakmak olmaz. Plamn kapsadigi gelecek yakinlastikga, bilinmeyenler 6nem kazanir,
hatalar ortaya ¢ikar, faaliyetlerin ve programlarin 6ncelik stralari, nisbi onemleri degisir.
Degisen sartlar da, yeni diizenlemeleri gerektirir. Teknolojideki geliyme, yeni
secenekler ortaya koyabilir. Tiirkiye’deki hizli gelisme, 1. ve 2. Bes Yillik Planlan
yapanlarin tahminlerini agmigtir. Boyle bir durumla kargilaginca yapilacak ilk is, planin
gozden gegirilmesi olmalidir. Giiniin sartlarina uydurulamayan bir plan, yarar yerine

zarar getirir.
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2.1.2. Planlama Programlama Biitceleme Sisteminde Programlama

Program kelimesi hiikiimetin temel hedeflerinin gergeklesmesine yonelen ana faaliyet
gruplar: anlaminda kullamlmgtir. Aslinda planlama ve programlama birbiri i¢ine girmis
ve birbirini tamamlayan iki islemdir. Aralarindaki fark, plamn, amaglarn
saptanmasindan programlann uygulanmasina kadar giden genis bir dénemi kapsarken
programlarin ise daha dar olup, belirli amaglarin gergeklestirilmesi igin gerekli
faaliyetlerin ve kaynaklanin bir araya getirilmesi, segimlik programlarin
degerlendirilmesi ve aralarinda amaci en iyi gergeklestirecek olamin segilmesi asamasim

kapsamasidir. (Cogkun, 2000, s.129)

Programlama, planlama asamasinda alinan kararlarin 1s18inda yapilir. Planlama
kararlarin gergeklestirilmesi igin gerekli uygulamalarin belirtilmesi ve organize edilmesi

yoniinden de yorumlanabilir.

Bu durumda, programlama belirli amagclarin gergeklestirilmesine yonelmis faaliyet ve
kaynaklarin bir biitin haline getirilmesine iligkin bir karar verme siirecidir. (Falay,

1995, 5.62)

Programlarin 6nemli ve ilk ozelligi kesinlikle belli amaglar1 igererek yapilanmig
olmasidir. Kisa ifadeyle her program belirli bir amaci gergeklestirmeye yonelmis
olmalidir. Programlarin hedef aldig:i amaglarin segiminde kesin kistaslar olmamasina
ragmen, segilecek amacin miimkiin oldugu kadar nihai olmas: ve amaglar hiyerarsisinin

ust kademelerinde bulunmasi gerekir. (Edizdogan, 1998, 5.171)

Program, belli ve sinirhi bir amacin gergeklesmesine yararl bir faaliyet oldugu igin, onu
gergeklestirmeye yararli her tiir hizmet ya da faaliyet, hangi gorevlinin ya da 6rgiitiin
sorumlulugu altinda olursa olsun, birlikte ve amaca ters diigmeyen bir uyum iginde
yuritilmelidir. Program yapmanin nedeni budur. Bir program yapilirken 6énce amag
belirtilir. Ardindan amacin gergeklestirilmesine sira gelir. Eldeki segeneklerin her birt
de ayn ayn degerlendirilir. Boylece en iyi ¢oziimiin ne olabilecegi ortaya ¢ikar. Bu
tartigmalara fikrinden yararlamlacak herkes davet edilir. Amag belli, oraya hangi yoldan

ulagilacag: belli olunca, orgiitiin her kademesine durum duyurulur. Gorevleri bildirilir,
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fikirleri sorulur. Katimalann saglanir. Program degerlendirmesi ya da analizi,

programlama siirecinin en 6nemli safhasidir.

Amaglarin se¢imi ve programlarin yapiminda mevcut tecritbelerden ve konuya iligkin
bazi yayimnlardan yararlanilabilir. Programlan teskil eden faaliyetlerin aym oOrgiit
birimine ait olmas1 gerekmez. Clinkd sistemin programlamaya verdigi anlamin yeniligi
segilen amacin gergeklestirilmesinde hizmet eden tiim faaliyetlerin 6rgiit ya da birimin

gorevleri arasinda bulunmast yerine bir araya getirilmesini 6ngérmesidir.

Programlar olusturulurken, her program gittikge daralan ve somutlagan birimlere
bolinir. Her birim olgilebilir ve belirli amaglara yonelir. Programin tamaminin
gerceklesmesine yonelen belirli unsurlari kapsayan -hizmet gruplan alt-program adi
verilen bir alt diizeyi, program ve alt programlarin uygulanmas: igin benzer tirdeki
isleri kapsayan birimler en alt diizeyi olustururlar. Bir faaliyetin belirlenmesinde,
uygulamay1 analiz etmesi, i§ birimlerinin saptanmasi, is yuku, birim maliyet, personel,
fayda maliyet analizleri gibi istatistiksel Olgiilerin kullamimas: gerekir. Programlarin
¢ogu, alt-program veya faaliyetler birden gok amaca hizmet edebilirler. Ornegin,
sokaklarin aydinlatilmasi faaliyeti, hem traﬁk emniyetine, hem suglularin azaltilmasina,

hem de sehrin giizelleymesine hizmet eder. (Coskun, 2000, s.131)

Bu yiizden hangi faaliyetin yeri hangi program olacaktir diyebiliriz. Faaliyetle en ¢ok
ilgisi olan programa veya ilgi derecesine gore gesitli programlara yerlestirebiliriz.
Planlamada oldugu gibi programlamada da devamli ve periyodik bir gozleme ihtiyag
duyulmakta degisen kogullara gore gerekli degisiklikler yapilmalidir.

Programlarin degerlendirilmesi, onlarin maliyet ve faydalarinin uzun sireler igin
hesaplanmas: ve amaglan gerceklestirebilme derecelerinin 6lgiilmesi anlamini tagir.

Buna program analizi de denebilir. (Dicle, 1973, 5.71)

Program degerlendirmesi ya da analizi programlama siirecinin en onemli safhasidir.
Klasik biitgede 6nem verilmeyen program analizi, PPBS’nin en 6nemli unsurudur.
Program analizi ¢ok genis ve ayrintili bilgi toplanmasim gerektirir. Bu sekliyle de kamu

yOnetiminde ussal kararlarin alinmasina temel olugturur.
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Program analizi, program tekliflerinin karar verici tarafindan segilebilmesine yardim
eden onerilerin belirlenmesine ve analiz siireci olarak tamimlanabilir. Fakat; program
analizinin sadece Onceden belirlenmis analizlerin degerlendirilmesi ile yetindigi
soylenemez., aksine yeni segeneklerin belirtilmesi gerekir. Bu da program analizinin
tekrarlanan bir stre¢ oldugunu gosterir. Program analizi asamasinda, aym amaca
yonelmis farkll programlar arasindaki bir segimin hangi kistaslarla yapilacag oénemlidir.
(Falay, 1995, 5.65)

Ayni amaca yonelmis farkli programlar ve ¢6ziimler arasindaki segim amaci en etkin
sekilde gergeklestirecek programin ortaya gikarilmasina dayanir. Programlar ayni amaci

gerceklestirmede en az maliyet ve en yiksek fayda ile analiz edilirler.

Program analizi, uygulamamn bitiminde de yapilir. Buna program degerlemesi denir.
Program degerlemesi, her programin belirlenmig amaglart gergeklestirme derecesini ve
gereksiz programlari ortaya koyabilir. Kisaca; progra,rﬁ degerleme mevcut olan ve
gecmisteki projelerin bagart ve basansizhifimi etkileyen faktorlerin neler oldugunu
belirtmektir.

2.1.3. Planlama Programlama Biitceleme Sisteminde Biitceleme

PPBS’nin tglnci unsurunu olusturur. Amaglar saptamp, bu amaglara ulagilacak
programlar segildikten sonra programlarin uygulanabilmesi i¢in biitgeye ihtiyag vardir.
Uygulama, ancak var olan mali kaynaklar ayrilip verilirse yapilabilir. Biitgeleme,
kaynaklarin planlanmig sekilde mali olanaklar iginde kullanilmasi olup plan agikga
amaglan belirlerken bu amaglara ulagsmak gayesiyle programlar arasinda kaynaklarin
tahsisini imkan verir. Mali kaynaklarin temini ve programlama belirli donemler igin

ayrilmasi biit¢eleme agamasinda olur. (Coskun, 2000, s.132)

Butge mali araglardan biridir. Amaci, ihtiyaglarla imkanlan bir arada goérmek, ikisi
arasinda miimkiin olan en iyi dengeyi kurabilmektir. PPBS’de daha é6nce séziinii
ettigimiz planlama, programlama iglemleri biitcelemeye dayanak olmasi igin
yapilmistir. Biitgeye girecek isler daha once planlanir. O safhada gesitli incelemelere
tabi olur. Gerekliligi, yararlilig1 ortaya konur. Maliyeti aragtirilir, gesitli seceneklerden

en iyisi bulunur. Orta ve uzun vadede etkisi ele aliir. Sonra ig programa baglanir. O
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zaman yilhik biitgeye konacak miktarlar belli olur. Iste biitgelemeye bu sathada ihtiyag
duyulur.

Biit¢ede yer almayan bir igin, kamu adina yapilmas: s6z konusu olamaz. Planlanmus,
programa baglanmg isler, biitgede yer verilerek gergeklestirilir. Bir bagka deyimle,
toplum adina alinacak kararlari rasyonel hale sokmak igin gelistirilmig olan sdziinii
eftigimiz sistem, bir kez yapilacak islerde en dogru yolu ortaya koyduktan sonra, onlarin
gerceklesmesine imkan saglayacak mali kaynaklari da aragtirir. Bitgeleme bu arayigin

gerceklegme halkasidir.

Biitce kisa siireli (bir y1llik) ve ayrntili bir plandir. Uzun vadeli plan ve programlarin

bir yillik kismini kapsar ve bunlar igin gerekli mali destegin saglanmasini gerektirir.

Program biitge sisteminde hitkiimet faaliyetlerinin belirli bir zaman igindeki goriiniigii
icin yillik biitgenin hazirlanmasi gerekir. Plan ve prograﬁxlann gerceklestirilebilmeleri
icin gerekli mali kaynaklarin saglanmas: programlarin yilik biitge haline sokulmasimi
gerektirir. (Edizdogan, 1998, 5.172)

Blitge ve planin ayn1 seyler olmadig: gerqektir. Plan ve program ile harcamay:
gerektiren segenekler saptamir. Biitce ile programlarin uygulanabilmesi icin kaynaklar
saglanir. Yapilan programlara gore amaglara ulagilacak segenekler gelistirilirken, biitge
ile programlara kaynak aktariir. Burada da en az para sarfiyati ile en gok yarar

saglayabilmek igin en az paray: harcama olanagim yaratan segenekler aranir ve segilir.

PPBS’de bitge, klasik biitgede oldugu gibihi¢ olmazsa baglangigta yillik olarak
hazirlanmak zorundadir. Ancak program klasik biitgeden farkli olacaktir. Soyle ki,

program biitge bilimsel fayda-maliyet analizlerine dayanir.

Odenekler tahsis edilirken bunlarin hangi amaca hizmet edecekleri devlete neye mal
olacaklann ve ne kazandiracaklan bilinmektedir. Odenekler programlar etrafinda
gruplandirtlir.  Boylece hikiimetin  belli baghh amacglarindan her birinin
gergeklestirilebilmesi igin kamu fonlarindan ne kadannin harcanacagi az ¢ok
bilinmektedir. Odenekler pay edilirken onemli olan hilkiimetin ne satin alacagi,

memurlara ne kadar maay Odeyecegi degil, hangi amaglarin ne derecede
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gerceklestirilebilecegidir. Yani yapilan harcamalarin devlete kazandiracaklan 6nemlidir.
Ayrica plan ve programlar uzun siireli olduklarindan, bitgeyle ilgili kararlar alinirken

gelecek yillarin sonunda doguracag: sonuglarda bilinmektedir.

Plan ve programlar hazirlandiktan sonra yillik butgelerin hazirlanmasi olduk¢a hizli bir
sekilde yapilabilir. Yapilacak i programlar, alt programlarin ve faaliyetlerin gelecek
bir yila tekabil eden kisimlan igin gerekli mali kaynaklar saptamaktir. Planlama-
programlama safhalarindan gegmis isler, mimkiin olan en iyi segenefin aramip
bulundugu islerdir. Boylece butgeleme safhasinda en iyi segenek, en iyi teknoloji en iyi

programlama i¢in 6denek ayrilmig oluyor demektir.

Iyi bir maliye politikasi, kaynaklarin en rasyonel bigimde kullanilmasin1 amaglar.
Planlama, programlama safhasini gegen islerin biitgelenmesi bu amaca ulagildigimn bir
gostergesidir. Biitgelemede, gelir saglayan mali araglar segilirken klasik biitgeden farkls
bir bilgi teknikten faydalanir. Sorunlar orta ve uzun védede ele alindig icin hangi
konunun vergi ile hangisinin kamu kredisi geliri ile finanse edilmesinin daha dogru

olacagna isabetle karar verilebilir. (Giirsoy, 1980, s.187)

PPBS uzun vadeli planlamay, programlam;a,yl ve biitgelemeyi bir sistem olacak sekilde
birlestirmektedir. Bunlarin her birinin kendine 6zgi nitelikleri vardir ve yillardir ayr
teknikler halinde kullanilmiglardir. Ancak dikkat edilmesi gereken bir nokta vardir. O
.da uzun vadeli planlama ve programlama yillik biitge uygulamasini igine -almadigi

miiddet¢e uygulama igin bir degeri olmaz.
2.2, Planlama Programlama Biit¢celeme 1liskileri
2.2.1. Planlama - Programlama iliskisi

Planlama ile, gegerli segeneklerin ve en gergek¢i ¢6ziim yolunun ortaya cikarilmasi
saglanmir. Programlama, hizmetler igin gerekli tiretim faktorlerinin ve faaliyetlerinin alt
diizeyde belirtilmesidir. Bu yiizden planlama ve programlama birbirini tamamlayan
niteliktedir. Planlamaya kiyasla daha genis bir alam kapsamaktadir. Planlama,
hedeflerin saptanmasindan, programlarin uygulanmasina kadar genig bir alani igerir.

Programlama ise belirli hedeflerin gergeklestirilmesi i¢in gerekli kaynaklar bir araya
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getirir. Aralarindaki fark bu gekilde agiklanabilir. Bu yiizden programlamays,

planlamanin bir devami ve biit¢elemeye gegis stireci olarak da gormek miimkiindir.
2.2.2. Programlama - Biitceleme Iliskisi

Programlamaya, planlamanin bir devami denildiginde, biitgeleme de programlamanmn
devamidir, uygulama aracidir. Programlann uygulanmas: igin gerekli kaynaklarin
saglanmas1 biitceleme ile gergeklesir. Programlar, biitgeyle uyumlu ve saptanan

amaglarinda biitcelemeye esas olmasi gerekir.

Programlama, biitgelemeye kiyasla daha uzun siirelidir. Biit¢eleme programlamaya goére
daha ayrintilidir. Girigilecek programlar ve sonuglan bitcelemede daha genig bir
bigimde yer alir. Programlama hizmetlerin sonuglarini esas alir. Buna kargilik
butgeleme ddeneklere dayalidir. Yani programlama hizmetleri, biit¢eleme ddeneklerini
esas alir. Farkliliklar olmasina ragmen programin yap1s1’ ile biitge ddenekleri arasinda
bir iligki kurulabilir. Programin saglikli igleyebilmesi i¢in biitgeyle paralellik kurulmasi
gereklidir.

2.2.3.Planlama — Biitceleme iliskisi

Biitgeleme ile planlama arasinda kesin bir ayrim yapmak zordur. Biitgeleme, programin
uygulanmasi sirasinda yonetimi araciliiyla planlamaya bilgi séglar. Bitgeleme ileriki
yillarda gelir ve harcama tahminleriyle planlamay: destekler. Biit¢elemenin kaynaklara
dayanmasi, kaynaklarda ileride ortaya ¢ikacak degismeleri de belirtmesi, planlamanin

gegerliligini yiikseltir.

Biitgeleme ve planlamanin bu gekilde birbirlerini desteklemesi bu iki birikimin iyi
koordine edilmesini gerektirir. Planlama uzun bir zaman gerektirir. Biitgeleme ise bir
yillik donemleri esas alir. Aslinda her ikisi de gelecege yonelik olmakla birlikte, zaman
agisindan farklihk gorilmektedir. Zaman farkhliginin diginda kapsam farkliligs da
goriilmektedir. Biitge, bir yillik gelir ve gider araglari, planlama ise amag ve araglarin
butiiniinii temel almaktadir. Bu sekilde bakildiginda planlamanin daha kapsamli oldugu

gorilmektedir.
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Planlama ve biitgeleme farkh kurumlarca gerceklestirildikleri igin farkli kurallari ve ayri

siiregleri vardir. Bu yiizden planlama ve biitgeleme iligkisi giigliikklerle kargilagabilir.
2.3. Planlama Programlama Biitceleme Sisteminde Analiz

Sistem analizi yeni olmayip, verimlilik ¢aligmalanyla gelistirilmistir. 19 yy ilk yarisinda
ABD’de devlet, kanal ve biiyiik yollarin yapimu hakkinda sistem analizi niteliginde
anlamhi ¢aligmalar Gallatin ve digerleri tarafindan yapilmig ve 20. yy da ¢ok dikkate
deger ¢aligmalar ve gelismeler birbirini izlemigtir.

(Coskun, 1976, 5.97)

Bir amaca ulagmak isteyen kisiye hangi karari, ne zaman, nerede alirsa amaca daha
¢abuk, daha emin, daha az maliyetli bigimlerde ulasabilecegi konularinda bilgi veren

aragtirmalara sistem analizi denir. (Giirsoy, 1980, 5.192) *

Sistem analizinin amaci, ekonomik, mali ve teknik analizlerin ve matematik modellerin
duruma en yatkin diigecek bigimlerle ele alinmalarini ve kamu kesimindeki kararlara,

yuritillen iglere uygulanmasini saglamaktir.

Sistem analizi, butiin analiz faaliyetlerini ve kullanilan tekniklerin tamamini kapsar.
Fayda-maliyet, maliyet-verim, hareket arastirmast, iglem analizi, dogrusal programlama,
sistem planlamasi... gibi kavramlarla es anlamh kullanilmakla beraber sistem analizi

bunlarin hepsinden daha genig anlamdadr.
2.3.1. Fayda-Maliyet Analizi

Genel anlamiyla fayda-maliyet analizi belirli bir faaliyetin saglayacag: faydalaria
doguracag maliyetlerin kiyaslanmasina dayanmakta ve en yiiksek fayday: saglayan

faaliyetlerin segimini gerektirmektedir.

Bu metod, belli bir devlet faaliyetinin maliyeti ile saglayacag yararlar: agiga gikarmaya
yarayan bir analiz tliriidiir. Bu analizi yaparken; bir hizmeti neden yapiyoruz, o hizmeti

bagarmada ne gibi segenekler vardir, en iyi segenekler hangisidir, fayda-maliyet
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hesabina giren dogrudan yada dolayli unsurlar nelerdir, seklindeki sorular sorularak

cevaplar aranmaktadir.

Konumuz devlet butgesi olduguna gore: Oncelikle gelir ve masraf tahminlerinde
bulunmak zorundayiz. Masraf tahminlerinde gergeklik gosterecek carelerin ne oldugunu
aragtirmaliyiz. Oyleyse; fayda-maliyet analizinde ana hedef iyi bir masraf tahmin

metodu gelistirmektir. (Giirsoy, 1980, 5.193)

Fayda-maliyet analizinde dnce amaglar belirlenir. Amag belirleme hizmetlerin niteliine
gore zor olabilir. Ornegin; kiigiik bir akarsu iizerine yapilacak bir su bendinin meydana
getirecegi goéletin ne kadar su toplayacagi ve ne kadar arazinin sulanacagim hesaplamak
kolaydir. Ama tulkemizdeki tim akarsularin kapasitesini hesaplamaya kalkarsak
zorlanabiliriz. Ortaya ¢ikacak rakamlann dogrulugu ve gegerliligi tartigilabilir, kesinlik

arz etmez.

Fayda-maliyet analizinde maliyeti de, yarann da belirli olan, olgiilmeye elverigli igler
daha etkilidir. Tahlil sonucglarindan ortaya ¢ikacak rakamlara bakarak da, yapilacak isler
Oonem sirasina konabilir. Belirlenmis bir amacin gergeklestirilmesine yonelik birden
fazla secenek bulunabilir. Ornegin; yaplle;cak bir barajin be tirde ingaa edilecegine
yonelik farkli segenekler sunulabilir. Fayda-maliyet analiziyle en iyi segenek bulunup
uygulanabilir. Fakat segenekler arasinda yapilacak segim de kolay olmayabilir. Boyle
durumlarda yine fayda-maliyet analizine gére yararinin en az olacagi onceden belli

secenekler segilmemelidir.

Yararlarin hesab: yapilirken devlet tarafindan yapilan isler de fazla zorluk ¢ikmaz. Fakat
yararlan bireysel degil de kollektif olan hizmetlerde yarar hesabi zor olabilir. Ornegin;
savunma hizmetlerinde yanls bir hesap tiim toplumu olumsuz etkileyebilir. Buna dikkat
edilmeli, aym1 amaci saglayan elverisli segeneklerin maliyet hesaplan kiyaslanarak

ortaya ¢ikariimalidir.

Kamu harcamalarinin dogru bir bigimde yoneltilmesine imkan veren fayda-maliyet
analizi, harcamalarin kesin rakamlar olarak belirlenmesinde kargilagilacak her sorunu

¢oziimleyemez. Topluca yararlamlan hizmetlerde bu metottan ancak simrli Slgiide
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yaralanilabilir. Fakat yapimu yada yararlanilmas: birimlere boéliinebilen iglerde,

hizmetlerde bu analizden yararlanilabilir.
2.3.2. Yoneylem Arastirmasi

Gelisimi 18. yy’in ortalarina kadar uzanmaktadir. Belli girdilerden degisik ¢iktilar elde
edilmesi, girdiler arasindaki optimal mal bilegiminin bulunmasi, belli girdilerin
yoneldikleri amagla olan iligkisinin bulunmasi igin kullanilir. Belli sartlar altinda ele
alinan ve bir optimizasyona yonelmis olan problemler programlama teknigi ile, belli
sartlara tabi olmayan problemler ise marjinal analiz yardimiyla ¢éziimlenebilir. (Falay,

1995, 5.82)

Sistem analizinin disiplinler arasi bir ¢abadir. Sistem analizinin en ¢ok yararlandig
olanaklardan birisi, matematiksel —modellerdir. Bunlar arasinda en ¢ok
kullanilanlarindan birisi dogrusal programlamadir. Degigkenleri birinci dereceden olan
programlamaya dogrusal programlama denir. Cok bilinmeyenli bir dogrusal fonksiyonu,
sayet aranan, azamiye ulagma ise maksimizasyonu, degil de asgariye indirmek ise
minimizasyonu bulmak igin, matematiksel yollardan giderek ¢oziim saglayacak

formiiller kurmaya “Dogrusal Programlama” denir.

Dogrusal programlama onceleri matematiksel bir uygulama olarak gelistirildi. Daha
sonra ekonomi biliminde kullanilmaya baslandi. Dogrusal programlamada ele alinan
problem, bir defada ve dogruda hesaplanip ¢oziilemez. Birden fazla ¢oziim ve degerler
vardir. Bunun iginde sistemli bir deneme yolu ¢ikaniimalidir. Bu metotta problemin

¢Oziimii i¢in gidis yolu saptanir.

II.Dinya Savas1 sirasinda gelistirilmis ve savag sonrasi donemde bu teknik kamu
faaliyetlerinin pek ¢oguna basariyla uygulanmigtir. Yon-eylem aragtirmast bugiin genis
olgtide dogrusal programlama, Monte Carlo randomlama yontemleri ve oyun teorisi gibi
tekniklerle yakindan ilgilidir. Aym teknikler sistem analizinin de kapsamina
girmektedir. Aralarinda bu nedenle kesin hatlar ¢izilemese de, yon-eylem aragtirmasi ile
sistem analizi farkli tekniklerdir. Sistem analizi, amaglanin agiklikla ortaya konamadigi
uyumsuzluklarin daha ¢ok ve gevrenin daha belirsiz oldugu hallerde daha fazla 6nem

kazanir. Sistem analizi daha ¢ok sezgi ve muhakemeye, daha az niceliksel yontemlere
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dayanir. Sistem analizinin yén-eylem arastirmasindan daha genig bir uygulama alam

vardir.

Yon-eylem aragtirmasi, amaglari ve problemleri belirlenmig bir durumda ele alir. Yon-
eylem aragtirmasi ampirik aragtirmalaria toplanan bilgi ve verilerin en azindan kesin
hesaplamalara imkan verecek kadar mikemmel oldugunu kabul eder. Sistem analizi
ilmin bu derece kesin olduguna inanmaz. Istatistik teknikleri kullanilmakla beraber,
sistem analizi i¢in asil Onemli olan belirsizliklerin agiga c¢ikarilmasina yonelmis

tekniklerin kullamlmasidir.

Yon-eylem aragtirmasi, dogrusal programlama teorisi gibi uygulamali matematige,
icinde hesaplamalarin agir bastifi problemlere 6nem verir. Hatta bazi hallerde,
matematigin insan diigince ve muhakemesinin yerini almasi 6ngorilmektedir. Sistem
analizi, diger taraftan, ekonomik kavramlara daha gok 6nem verir. Karigik karar verme
durumlarinda insan muhakemesine yardimci olmak {izere matematik ve hesaplamalar

gerektiren bir takim tekniklerin kullaniimasi esastir.

Yon-eylem arastirmast, ele alinan sorunla ve varilmasi istenen amaglarla ilgili
segeneklerin saptanmasi, her segenegin istin ve zayif yonlerinin miimkiinse sayisal
olarak degerlendirilmesi ve her segenekle ilgili belirsizlik derecelerinin sayisal olarak
dizenlenmesidir. Yon-eylem arastirmasinda kullamlan teknikleri ¢ baghkta

toplayabiliriz;

» Dinamik programlama: Burada ele alinan sistem pargalara aynlir ve birbirini
izleyen islemler arasinda bagmntilar kurulur. Programin dinamikligi, birden ¢ok

islemin sirayla ele alinmas: ile ortaya gikar.

» Benzetme teknigi: Sayisal olarak agiklanmasi olanaksiz ve kangik problemlerin

degerlendirilmesinde kullanilir.

» Proje degerlemesi ve gozden gegirilmesi teknigi: Bir model kurularak ¢6ziim yolu

bulunmasi olanaksiz problemlerin analizinde kullanilmaktadir.
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2.4. Sistem Analizinde Karsilasilan Sorunlar

Sistem analizi, bir igin yada hizmetin fiilen yapildig1 dizeyde ele alinmali alt kademe
iglemlerinin incelenmesinden baglanarak yukariya dogru ¢ikilmalidir. Kamu kesiminde
yapilan her igin, bit¢eden ¢esitli alanlarda harcanacak her liranin, faydalan esit oldugu
zaman imkanlar en iyi bi¢imde kullanilmig olur. Fakat bunu gergeklestirmek o kadar
kolay degildir. Bu yiizden bir yandan kamu kesiminde kaynaklar1 miimkiin olan en
yiiksek yaran saglayacak bigimde kullanmaya caligtlmalidir. Kaynaklari optimal
kullanirken alt derece islemlerinin analizi ¢ok yararli olur. Bu sayede problemler

pargalara boliinmis olur. Amagla ilgili ayrintili bilgiler elde edilir.

Sistem analizi gelecege yonelik bir iglemdir. Gegen zaman iginde sartlar degisebilir.
Analizi degigen sartlara uydurmak gerekir. iktisadi ve mali analizlerde en ¢ok kullamlan
ortak dl¢li paradir. Fakat kamu kesiminde yararin para ile olgilmedigi hizmetlere
rastlanir. Ornegin; goris agisi iistiin, siiriicii i¢in rahat fz;tkat pahali bir yol projesi ile,
ancak yapildiktan sonra sayilan ozelliklerden yoksun oldugu, sebebiyet verdigi
kazalarla ortaya ¢ikan ucuz maliyetli bir bagka yol projesi arasinda sistem analizi
yoluyla sonuca varmak zordur. Sistem anal%zi yolun kazaya sebep olan yonlerini ortaya
koymayabilir. Sistem analizi yapanlar, gelecege ait oldugu i¢in bugiinden kesin olarak
bilemeyecekleri, 6l¢mede zorluk cektikleri konularla karsilagabilirler. Benzeri sunumlar

i¢in baz1 yaklagimlar geligtirilmistir.

» Duyarlik analizi, gelecek hakkinda en iyi en koti ve orta derecede iyi ihtimallere
dayanan tahminlerin yapilip, bunlarin duyarhilik 6igiilerine gore hareket edilmesi

esasina dayanir.

> Ihtimaliyet analizi, tahmin edilen bazi degigikliklerin gelecekte ortaya ¢ikmasi
halinde, eldeki alternatiflerde ne gibi degisikliklerin yapilabileceginin simdiden

arastirilmasidir.

> En giicli ihtimali segme(a fortiori choice); gelecege iligkin belirsizlikler bir tarafa
birakilarak, X ve Y alternatiflerinin karsilagtiriidigini ve Y’nin X’e nazaran daha iyi
durumda oldugunu kabul edelim. Gelecekteki Dbelirsizliklerin X lehinde

igleyebileceginin tahmin edildigini de diisiinelim. Bu durumda yapilacak yeni bir analiz
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halen Y’nin X’e istin oldugunu gosteriyorsa, Y’nin alternatifinin tereddiitsiiz X’e

tercih edilmesi gerekir.

Sistem analizinde gelecege iliskin belirsizlikten bagka, istatistiki belirsizlikler de her
zaman bulunabilir. Ancak, bunlar daha kolaylikla ele alinabilirler. Bunlarin ¢6ziimi
icin, sans ve ihtimaliyet hesaplarina dayanan Monte Carlo yontemleri veya benzeri
teknikler kullamlabilir.

Sistem analizi kendi iginde bir son ya da bir amag degildir; sadece yoneticilere daha iyi
kararlarin alinmasinda yardimer bir aragtir. Yoneticiler sistem analizinin sonuglarim
titizlikle incelemek zorundadirlar. Sistem analizi ussal kararlar alamaz; sadece alanlara
151k tutabilir. Sistem analizi, amag ve problemlerin tanimlanmasinda, yeni alternatiflerin
ortaya ¢ikarilmasinda, alternatiflerin degerlendirilmesinde mevcut alternatiflerden
birinin segilmesiyle ne gibi sonuglarin dogabilecegini gorebilmekte yoneticilere gerekli
bilgi ve yardimu saglayabilir. Onlarin daha iyi kararlar alabilmeleri i¢in gerekli ortami
hazirlar. Ancak, belirsizliklerin tamamen ortadan kaldinnlamamasi, maliyet ve faydalarin
Olgilmesinde bazen giigliikklerle karsilagilmasi, analizin bir takim varsayimlara
dayandiriima zorunlulugu ve analizlere ger_lellikle dar problemlerin konu tegkil etmesi
sistem analizinin deZerini digiirmekte ve mitkemmel bir ara¢ olmasim engellemektedir.
Alternatiflerden birinin seg¢imi ve problemin ¢6zimi ise, yoneticinin gorevi

olmaktadir.(Giirsoy, 1980, 5.57-58)

2.5. Ppbs’nin Biitce Uygulamalarina Miidahaleleri Azaltma Araca Olarak
Kullamimasmnda Bel¢ika Ornegi

Birkag yili i¢ine alan mali programlama, Belgika belediyeleri baglaminda son giinlerin
giindemindeki olaylardan birisidir. Belgika’da, komiinler ¢ok eski demokratik olugumlar
sonucu ortaya ¢gikan kamu kuruluglardir.

Komiin Ozerkligi;

[Ik Belgika Anayasasi yerel ¢ikarlan ilgilendiren her seyin idaresini komiinlere

birakmugtir. Kurulug ve yetkileri 1936 tarihli Komiin Kanunu ile diizenlenmistir.
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O zamandan beri, Komiin Kanunu; her seye ragmen komiin 6zerkligi terk edilmeden,

bir ¢ok defa yapilan degisikliklerle toplumun geligsmesine ayak uydurmustur.

Komﬁnle_rin yetkileri toplumun hayatlilln her alaminda kendini gosterir. Ancak iist
makamin hangi alanlarda yetkili oldugu ayrt ayn sayilir. (Diger bir deyimle asil yetkiler
yerel yonetimlerindir. Merkezde hangi goérevler birakilmigsa onlar tek tek belirlenir.)
Gegen yillar iginde, kanun koyucu bir taraftan yerel yonetimlerle tst araci kuruluglara
ve merkeze ait yetkilerin s1n1rlar1n1wtespit ederken, 6te yandan komiinlerin yetkilerinin
gercek ve etkin gekilde uygulanmasin1 amaglayan kanunlar kabul etti.Belgika’da komiin
Ozerkligi baglaminda komiin meclisi hem yerel kamu harcamalari, hem de bunlar

kargilayacak mali imkanlar hakkinda tam yetkiye sahiptir.

Belediye bagkani (bourgmestre) ve bagkan yardimcisi (échevin) komiinlerin yiiriitme
orgamdir. Kanunla belirtilen istisnalar diginda komiin bagkanlant gorevlerini ya
ortaklagsa, ya da tek baglarina yerine getirirler. Merkezi makamlara ait baz1 yetkilerin

kullanilmas: kanunla, komiin makamlarina veya yerel bir organa devredilmigtir.

Devletge uygulanan Idari vesayet (1980 den beri Flamende Wallone ve Baskent
Briixelles eyalet meclislerince uygulamr),‘ komin organlarimin iglem ve kararlarinin
kanunlara ve kamu yararina uygunlugunu denetlerler. 1977°de biiyiik bir komiinler arast
kaynasma (fusion) hareketi olmug ve bu hareket daha genis ve daha saglam komiinlerin
meydana gelmesine yol aqrﬁlstu. Komiinlerin alan, niifus, lojistik giic ve personel

bakimindan birlestirilmesi ¢ok daha iyi bir komiin yonetiminin temelini olugturmustur.
Programlamanin Girig Kismy;

Bugiinkii mali programlama uzun soluklu bir ¢aligmanin tiriiniidiir ve birbirini izleyen
safthalar halinde ger¢eklesmistir. Komiinlerin idari ve siyasi yoneticileri, yerel zerkligi
koruyarak uzun ve kisa vadede ¢ok iyi diigiiniilmiis bir politikaya ulagsmak amaciyla

programlamaya bagvurmanin zaruretine giderek inanmaya bagladilar.

Bolgesel ve Komiinlerarasi vesayet kuruluglari, biitge yilimi asan daha genig bir

cercevede biitgeyl komiin verilerini incelemeye ve biitgenin sonraki uygulamalarina
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midahalelerini sinirlandirmaya imkan veren kendilerine 6zgii bir aract boylece elde

etmis oldular.

Biitce Ile Programlama Arasindaki Iligkiler;

Gegmigte oldugu gibi halen Belgika komiinleri hesaplan ve biitgeleri bir yillik siire i¢in
diizenlenmektedir. Boylece biitceler ongorilen gelir ve giderlerin daha sonraki

sonuglarim pek yansitmamaktadir.

Bu duruma bir ¢are olmak iizere, Flaman bolgesi komiinleri lizerinde vesayet yetkisi
kullanan bakan, 1981 yilinda, komiinlerin yatirim g¢aligmalariyla, bunlarin komiinlerin
gelecek butgeleri tizerindeki yansimalan ile sinirh ii¢ yillik bir programlama yapti.
Bruxelles ve Wallons bolgeleri vesayet makamlar da benzer uygulamay: 2 yil iginde
yaptilar.

Bu oOnlem umulan iyilestirici sonucu vermediginden Flaman komiinleri biitgeleri
1990’dan itibaren birden ¢ok yili kapsayan ek mali programlama yoluna gittiler.
Belgika’nin diger iki bolgesindeki vesayet makamlari, benzer bir uygulamaya girmeden
once Flaman bélgesi komiinleri iizerindeki 6nlemleri olumlu sonuglarint beklemektedir.

Programlamanin Amaglari;

Programlamadan ¢ok seyler beklenmektedir;

» Komiin biitgelerini yillik degil, birka¢ yili igine alacak hale getirmek,

» Komiin yoneticilerini yerel diizeyde planlama metotlarin uygulamaya tesvik etmek,

> Saglam ve siirekli gelir kaynaklara dayali dengeli biitge yapmak ve uygulamak,

» Vesayet makamlarinca, yonetim segeneklerinin gerceklesmesi sirasinda zorlayici

Onlemlerden kaginmak,
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> Kisa ve uzun vadede, bizzat komiinlerin sorumlu kisilerinin mali yankilar1 olacak

kararlarinin sonuglarini degerlendirecek duruma gelmelerini saglamak,

» Komiin yetkililerini sorumlu kilarak komiin ézerkliéini giiclendirmek,

Surdiirilen amacin gesitli yonleri gergekten birbiri ile baglantilidir; birden fazla yili
iceren mali programlama, komiin yoneticilerinin sorumluluklarini artirmak, biitge ve
muhasebe hari¢ olmak bir¢ok denetim sekline son vermek suretiyle en genig anlamda
komiin 6zerkligini gii¢lendirmeyi amaglamigtir. Bu suretle birden ¢ok ili kapsayan
programlama komiin diizeyde iist makamlarin mudahalelerinin azaltiimasinin hem bir
sart hem de ¢aresi olmaktadir. Kugku yok ki, bu yolda gosterilecek gayret sadece yerel
diizeyde degil, hatta ondan sonra daha fazlasiyla uist diizeyde gosterilecektir. Belgika

deneyi bunu agikca ortaya koymustur.
Programlamanin Ogeleri

Flaman Kominlerinin programlamalanna ait bazi 6geler lzerinde biraz durmak
istiyorum. Programlamanin modeli komiinlerin hesap ve biitge islemlerine gore

diizenlenmisgtir.
Programlama dort boliimden olugmaktadir;

Birinci Kistm: Son gegen bes yil boyunca mali durumun anlatimi. Bu durum yeni biitge

uygulamasinda hareket noktasini olusturur.
Ikinci Kistm: Birbirini izleyen son bes yil iginde mevcut gelir ve gider rakamlarinda
gelisim tahminleri. Bu beg y1l , bit¢enin diizenlendigi sirada i¢inde bulunulan yil ile

dogrudan birlikte ele alinarak degerlendirilir.

Ugiincii Kisym: Birbirini izleyen bes yil icinde sermaye giderlerinin yansimasi agikca

ortaya konulur.

Doérdiincii Kistm: Mali geligimin dzetidir.
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Gelirler ve giderler biitge iginde ayn bolimler halinde gruplandinldigindan, aym
gruplandirmalar programlamada da goérilmektedir. Mevcut gelirler, yapilan hizmetler

kargilign alman iicretler, transfer gelirleri ve borglanma suretiyle elde edilen gelirler

grubu olarak ti¢ grupta belirtilmigtir.

Mevecut giderler de; personel giderleri, hizmet giderleri, transfer 6demeleri ve borglarin
odenmesinde iligkin giderler olarak dort gruba ayrnlmustir. Bu gruplandirmalarin kendi
arasinda ayrintili tahminler de zorunlu gorilmustir. Zira komiin yetkilileri sehirlerinin
veya komiinlerinin ¢ikarlarim korumak igin, gider kalemleri lzerinde en saglikli
degerlendirmeyi ancak bu suretle yapmaktadirlar. Buna kargin, bu unsurlarin bazilarina

ait rakamsal bilgiler ara veya iist diizeydeki makamlarda bulunmaktadir.

Asagidaki siralama bu bilgilerden bazilarina 6rnek teskil eder:

> Mevcut komiin gelirlerinin ortalama %20sini olugturan komiin fonlar payi,

> Komiin adina Devletge tahsil edilen vergi hasilatimin degerlendirilmesi. Burada
gergek sahislarin gelirleri iizerinden alinan Devlet vergisine eklenen vergiler, bina
vergilerine komiinler igin eklenen vergiler s6z konusudur. Bunlarin toplam komiin

gelirlerinin ortalama %40’m teskil eder.
> Gelecek yillarda asgari gegim indirimdeki yiikselme yiizdesi,

> Komiinlerin tcret yikimliliikleri karsisinda sosyal sigortaya igveren katkisinin

yiizdesi,

» Merkezdeki komiinlere yangin hizmetleri igin ¢evredeki komiinlerin zorunlu

katkilarinin tutarlan,

Demek oluyor ki, programlamanmn degeri ve inandincihigt diger kurumlann bu
dokiimanlarin incelenmesi igin zorunlu olan bilgileri zamaninda temin etmeleri ile
miimkiin olacaktir.

Yonetsel Denetimin Hafifletilmesi;
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Ilk bakista birden ¢ok yili kapsayan programlama ne idarenin hizmetlerinde bir
azalmaya, ne de iglemler {izerinde yonetim denetiminde bir hafiflemeye yol agiyor.
Flaman komiinlerinde G¢ yillik bir planlama sonucunda ortaya ¢ikan izlenim budur.
Yerel yonetimlerin faaliyet ve kararlarina iligkin denetim usullerinin hafifletilmesine
tarafiar olan komiin personeline y6neticilerin baskisina kargin idari vesayeti diizenleyen
Kararname 1989’da kabul edilen hali ile halen yirirlikte bulunuyor. Kararnameyi
diizenleme yetkisi olan bolge Meclisinin kayitsizliginin asil sebebi, vesayet denetiminin
hafifletilmesini hakli kilan sebeplerin yoklugundan degil, Meclisteki siyasi partiler

arasinda goris birligi ve karsilikli giivenin yoklugundan kaynaklanmaktadur.

Bu durum bir tarafa birakilacak olursa, programlamanin olumlu sonuglarinin
genellestirilmesi ig¢in zamamin heniiz erken oldugun anlasihyor. Bunun sebepleri

birbirleriyle baglantili ve hayli fazladir:
» Komiin yoneticilerinin ekseriyeti sistemin yerindeli{gini hentiz tam olarak
anlayamamiglardir. Onlar politika oyunlari ile fazla ama etkin yonetimle az

ilgilenmektedirler.

> Idari araglarin iyilegtirilmesinin olumlu sonuglar ancak az veya ¢ok uzun bir zaman

araligindan sonra hissedilir.

» Programlamanin hazirlanmasi ve uygulanmasi personelin her zamankinden daha

¢ok gayretini gerektirir.

» Idarede yenilige uyum igin gerekli olan zihniyet degisikligi normal olarak birgok

senede gergeklesir.

» Vesayet makamlarinin destedi, herhangi bir yeniligin bagarili olmasi halinde kendini

gosterir.

> Komiinlerin birlestirilmesi sayesinde elde edilen ¢arpici iyilestirmeye ragmen,

komiin personelinin mesleki yetenegi daha heniiz arzu edilen diizeyde degildir.

» Yonetme ilkeleri heniiz yerel diizeyde yeterince uygulama olanagi bulamamistir.
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» Bilgisayar sistemine gegis, heniiz tamamlanamamistir. Sonug olarak programlamadan
sonraki yonetim geklinin bugilinkii agir ve hatta etkisiz denetimin yerine ge¢mesi igin ii¢

yillik uygulama doéneminin hayli yetersiz oldugu anlagilmistir.

Komiin tegkilati, genis alanda yani yerel teskilatin ilke, kurulus ve yontem olarak
tamamen veya kismen belirlenmedigi kosullarda olusturuldugu takdirde yukaridaki
sorunlar ortaya ¢ikmamaktadir.

Gelecekteki Olasiliklar;

Flaman deneyimi, daha baslangigtan itibaren sunu ortaya kosmustur ki gelecek
yillardaki biitgelerin 6n tahmini Gzerine kurulan bir mali programlama kag¢imimaz
olarak gercek mali durumdan oldukga farkli sonuglar doguracaktir. Ag¢ik verme
pahasina denk butce sistemi siirdiiriilmiigtir. Bu durum kismen komiin yOneticilerinin
denk olmayan biitgenin riskini goze alamayarak ihtiyatli hareket etme politikas: ile
agiklanabilir. Sayet gelecek yillarin biitgeleri programlamaya dahil edilirse, normal
olarak gelecekte gergeklerden uzak ve halki ezen agir bir mali yiik ortaya ¢ikar.

Hesaplann ilk belirtileninden yararlamlmak suretiyle gercege daha gok yaklasilacaktir.
Bu hesaplar komiin idaresinde 6deneklerin giinliik, aylik ve yillik olarak belirtilmesiyle
ortaya gikar.

Iste bu nedenlerdir ki, biitge bazinda mali programlama yerine 1991°den itibaren
hesaplar bazinda programlamaya gegildi.. Bu demektir ki su anda gegerli sonuglar
heniiz ortada mevcut degildir. Ug yil sonra, baz1 yerindelik denetimi usullerine son
verilecek ve vesayetin biitgeler, hesaplar ve programlamalar {izerinde daha etkili olmasi
miimkiin olacaktir.

Yoneticilerin sorumlulugu ile at bas1 beraber gidecek olan muhasebe denetimi biitgenin
giinlik uygulamalart Gizerindeki denetim miidahalelerini iyice azaltma yolunu agacak
anahtar olacaktir. Biitge uygulamalanyla ilgili midahalenin azaltiimasindan, devlet

siibvansiyonlarinin yerinde kullamlip kullanllmadi§ina iligkin denetim anlagilmamalidir.
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Genel hizmetler i¢in verilen siibvansiyonlar énceden nereye harcanacaklart belirtiimez.
Daha sonraki denetim bunlar i¢in bir sorun teskil etmez. Buna kargilik 6zel amach
siibvansiyonlar, bu fonlann belirli amaglar igin kullamhp kullanilmadifi yoniinden
kendiliginden sorunlara yol agar. Sikici ve biktirict bir denetimden kurtulmak igin

siibvansiyonlarin verig seklinde hesaplarin incelenmesi basitlestirilmelidir.
Bagska Ulkeler, Bagka Coziimler;

Ozerkligin Belgika’dakinden farkli oldugu ilkelerde Flaman deneyimi aynen
uygulamak miimkin degildir. Zira sayisiz derece de 6zerklik modelleri vardir. Bazi
tilkelerde, yerel 6zerklik, yerel kuruluslarin merkezi idareye ait sadece bazi hizmetleri
yerine getirme gorevleri ile sinirlidir. Yerel yonetimlerle igbirliginin kural ve siurlart
merkezi idare tarafindan saptanmustir. Buna karsilik ek komiinler bu gorevleri yerine

getirebilmek i¢in gerekli mali kaynaklara sahip olurlar.

Higbir tlkede ozerklik, anarsi ve tam bir denetimsizlik olarak algilanmaz. Denetim
kapsaminda yerel diizeydeki kuruluglann iglemleri ile kanun yararina hizmet veren
cesitli dizeydeki kuruluslar arasindaki iligkiler yer alir. Flaman komiinlerinin
programlamasi, ust diizey y(")netimleriniﬁ miidahalesi olmadan kominlerin kendi
baglarina hizmet 6nceliklerini serbestge tayin ettikleri bir yonetim sistemini éngoriir. Bu
diizeyde denetim sadece kanunlara itaati saglama ve ister yerel, ister genel kamu

yararim gozetleme amaci ile yapalir.

Bir st diizey makam tek tarafli olarak komiinlere bazi yetkileri ve bunlarin geregi
olarak yapilacak hizmetler i¢in gerekli kaynaklan tespit ederse bu durumda komiin
duzeyinde programléimaya gerek yoktur. Bundan da Otesi, komiinler kanuni haller
dahilinde kendilerine birakilan vergilerin oranlarim tespit etmek yetkisine sahiptirler.

Yani boyle bir 6zerklik baglaminda, mali programlama tist makam diizeyinde yapilir ve
arttk denetsel miidahalelerin azaltilmasi sorunu olmaz; daha ziyade kontrol
hizmetlerinin kendine 6zgii teskilatlanmasi s6z konusu olur.(Ozer, Iller ve Belediyeler,

1994, 5.65)



53
UCUNCU BOLUM

PLANLAMA-PROGRAMLAMA-BUTCELEME SiSTEMININ TURKIYE
UYGULAMASI

3.1. Tiirkiye’yi PPBS Uygulamaya Zorlayan Nedenler

Kamusal butgeleme anlayisinin bugiine kadar gosterdigi gelisim, PPBS ile noktalanmig
bulunuyor. Gelismis ulkelere kiyasla, az gelismis tlkelerin daha siddetli sekilde
kargilagti§1 kaynak kithig: sorunu, biitgeleme sisteminin gergeklestirilmesinin daha da

zorunlu hale getirmigtir.

Bagka bir yonden bakacak olursak, bat: ekonomilerinde oldugu gibi, ilkemizde de kamu
kesiminin iilke ekonomisindeki pay1; iktisadi anlayista, sosyal politikada ve toplum
ihtiyaglarindaki geligmeler yaninda ulusal gelir arti1 gibi nedenlerle giderek artmugtir.

Kamu faaliyetinin ve paymn artigi, ilkemiz kaynaklarinin etkin kullanimi
zorunlulugunu daha da hissettirmigtir. Bu da, kamusal biit¢e sistemimizin verimli hale
getirilmesi, kaynak israfinin Onlenmesi demektir. Yapilan arastirmalarda kamu
kesiminde u¢ sekilde israfin olustugunu belirtmektedir: Yoéneticilerin gosteris
egilimlerini yansitan “belirgin israf”; kéti organizasyon, yetersiz igb6liimii ve kaynak-
hizmet paralelliginin éaglanamamas1ndan dogan “gizli israf” ve kanunlanin giinin
kosullariyla uyarl olmas: ve etkin bir gorev ve hizmet diizeni kurulmamas: sonucu

“kanundan dogan israf”.

Kamu kesiminde varligi kabul edilen bu tir israfin 6lgiilmesi zor ise da, kamu
kesiminde kullamlan kaynaklarin en az %25-40’mn israf edildigi ileri siiriilmiy, yani
mevcut faaliyetlerin daha az 6denek ile yiiriitiilebilecegi sonucuna varilmigtir. Kaynak
israfimn Onlenmesini saglayacak yeni bir biitce sistemine (PROGRAM BUTCE)
gidilmigtir. (Falay, 1995, 5.101-102)

Tiirk kamu biitgelemesi, Cumhburiyetten bugiine hem igerik, hem de uygulama agisindan
gelisme goOstermigtir. Bu sistem klasik biitge sisteminin genel ozelliklerine dayali

oldugundan, baz1 aksakliklan da biinyesinde tagimaktadir. Bunlar;
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» Biitge sistemi; plan-program, program-biit¢e ve plan-biitge iligkisini kuramamgtir ve
bu iligkileri aksatan gesitli faktorler vardir. Plan ve programlarn, uyulmas: gerekli
belgeler olarak ele alinmayisi programlarin anlamini kaybettirmektedir. Yillik
programlarda, plana bagli bir uygulamaya her zaman gidilmemekte, bazen plana ters

diigen uygulamalara ve kararlara rastlanmaktadir.
» Sistemin, programlama-biitceleme iligkisini de tam kuramadif1 goriilmektedir.

» Planlama-biit¢eleme iligkisinde de aksakliklar goriilmektedir. Clinkii; a) Yatirim
harcamalan ,toplam biitge harcamalarinin ancak belirli bir kismini olugturmaktadir.
Halbuki plan ile biitge harcamalan arasinda tam bir koordinasyon saglanmasi
gerekmektedir Bu yiizden, sadece yatinm harcamalart planin 15181 altinda
incelenmektedir. b) Planlar uzun vadeli olup, genellikle bes yil1 kapsarlar, butgeler ise
yilliktir. Yani plan biit¢eye gore daha uzun bir zaman difimini kapsar iken biitce ise
sadece gelecek yili kapsar. Bu yiizden uzun dénemli bir iligki kurulamamaktadir. ¢)
Ayrica planlama igin gerekli bilgi akisi ve denetleme sistemi tam olarak biitge
tarafindan saglanamamig ve boylece planlar'ile biitgeler arasinda kopukluklar ortaya

cikmustir.

» Tirk kamu biit¢elemesinde, her bir programin yoneldigi amaglarin tam belirtilmemis
olmast ve odeneklerin hangi somut hedefleri gergeklestirmeye yonelik oldugunun

bilinmemesi, biitge uygulamasini aksatmaktadir.(Falay, 1995, s.155)

»Meveut uygulamada idari birimlerin girigecekleri hizmetler, kanunlar ile
belirlenmektedir. Fakat amaci ve gorev yetkileri tam olarak belirtilmemis olup bir takim
gorevler verilen dairelere de rastlanilmaktadir. Bu durum program amaglarinin temelsiz

kaliginin nedenlerinden biridir.

> Tiirk biitge sistemi temelde yasalara uygunluk denetimini esas almigtir. Bu biitge ve
program denetiminin sadece formalite ve sekillere, kanun ve mevzuata dayali olmasi
demektir. Sadece, yapilan harcamalarin 6denek sinirlarina, kanunlara ve gekli kurallara

uygun olup olmadigina bakilir.Yani saymanlarca ve Sayigtay’ca yapilan denetimlerde
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kaynaklanin iktisadi ve etkin kullammi degil, yasal ve gekilsel sartlara uygun kullanim:
on plana ¢ikmaktadir.

» Mevcut sistemde, bir idari birim kurulduktan ve masraflart biitgeye bir harcama
kalemi olarak girdikten sonra, o idari birim ve masraflar1 gerektiginde sistemden
¢ikarmak genellikle olanaksizdir. Ayrica; kamu iktisadi tesebbiislerinin fon ihtiyaglari,
milli savunma giderleri ve genel idare giderleri genellikle bitgenin belirli ve 6nemli bir
paym icermekte, bu da kaynak dagilimu ile ilgili tercihleri kisitlamakta ve biitge

yapisinin donmug olmasina yol agmaktadir.

Ayrica, butcesel kararlarda bir onceki yil rakamlarmin esas alinmasi ve sadece
gecen yil biitgesine kiyasla artig yoniinde bir farklilik gosteren 6deneklerin incelemeye
tabi tutulmasi da sistemin tekdiizeligini belirtir. Hizmet kapasitesi fazla olan bir diger
idari birime aktarabilmek pek miimkiin degildir.

» Biitge sistemimizin bir diger aksakligi, ddeneklerin belirlenmesinde sadece harcama
kalemlerinin esas alinmasidir. Odeneklerin, kurulusun gordiigii hizmetleri degil, fakat
satin alinan mal ve hizmetleri esas almasi, onlarin sarfedilecegi hizmetlerin niteliginin
ortaya ¢ikmasim engeller. Odenegin harcéma kalemlerine gore siniflandiriimasi ve
programlara dayali bir biitge degerlemesine olanak vermekte ve Odenegin, hizmetin

niteligi ve dnemiyle orantili olup olmadigini belirtmemektedir. /

Obiir yandan, her ne kadar harcama kalemlerine ve satin alinan mal ve hizmetlere dayali
bir siuflandirma esas alinmig ise de, programin gergek maliyetini belirtecek bir

muhasebe sisteminin varhigindan soz edilemez.

> Biitge sitemimizde, klasik biitge ilkelerinin sert bir uygulamasi esas alinmigtir. Yillik,
genellik ve tahsis edilmeme ilkeleri yaninda ve 6zellikle biitce denkligine ve biitgenin
mali fonksiyonuna oncelik verilmektedir. Buna karsilik, bazen, bu ilkelere aykiri
uygulamalara da gidilmigtir. S6zgelimi, bazi kamu giderleri ve gelirleri biitge dig1 fon ve
hesaplarla yonetilmektedir. Biitge digi fonlarda birikmig bu uygulama iginde toplu
konut, kamu ortaklifi, destekleme ve fiyat istikrar ve kaynak kullanimi destekleme
fonlart baglica kalemleri olugturmaktadir. Bunlardan, konsolide biitge igine alinmig gibi
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goriinenlerde sadece geklen biitce i¢inde bulunmakta, yonetimleri ise yine kendi

mevzuatlar1 gergevesinde strdiiriilmektedir.

» Uygulamada Maliye Bakanlig: ile masraf¢i daireler arasindaki iligkilerin de pek
diizenli olmadigi, kamu harcamalarinin kararlagtinlmasinda, iki tarafin da tzerinde
anlagabilecegi belirli kistaslarin bulunmadifi gorilmektedir. Bu durum; masrafeg
daireleri, Maliye Bakanlifinca kisilacag: ihtimaline karsi, 6denek tahminlerini gergek
miktarlarinin Gstiinde gostermege itmektedir. Nesnel kistaslarin bulunmayisi sonucu,
bitce kararlarinda siyasal pazarhgin ve baski gruplarimn etkileri biyiik rol
oynamaktadir. Ayrica; Maliye Bakanlifinin, Hazine ve Merkez Bankasi ile iligkilerinin
de ginin ihtiyaglarina uygun tarzda diizenlenmedigi bilinmektedir. Hatta, Merkez
Bankasinin, Maliye Bakanhgi’nin bir “romork”u olmaktan kurtulamadig1 séylenebilir.
(Falay, 1995, 102-103)

Biitiin bu aksakliklar, biitge sistemimizde kaynaklarn, kamusal ihtiyaglar ve programlar
arasinda optimal ve etkin dagilimina engel olmakta, bu da harcamalarin yonetiminde
bosluklar yaratmaktadir.

3.2. Tiirkiye’de PPBS Uygulama ve Cahiymalari
Program Biitge Sistemine Gegig Caligmalari;

Tirkiye’de PPBS sisteminin uygulanmasin1 6ngdren caligmalar 1968 mali yilinda
baslatilmigtir. PPBS’nin, biitge sistemimize uygulanmas: ile ilgili ¢aligmalar A.B.D.’nin
etkisiyle yapilmig ve bu tlkeden eleman ve teknik yardim saglanmigtir. Bu ¢aligmalar
Maliye Bakanligi’nda diizenlenen seminer de baglamig ve giderek Maliye, Milli Egitim,
Tanm ve Saglik ve Sosyal Yardim Bakanliklan igin model program biitgeler
hazirlanmigtir. Bu modellerin geligtirilmesindeki amag, bu bakanlik bitgelerini belirli
programlar olarak gekiltendirmekti.

1969 yili icra planinda da, PPBS caligmalarinin genel ve katma biitgeli daireleri
kapsayacak gekilde strdiriilmesi ve model program biutgelerin  hazirlanmasi
ongorilmiistii. Ayrica, yaymnlanan bir genelgede; bitin genel ve katma biitgeli

dairelerde kamu hizmetlerinin belli programlara baglanmasi; odeneklerle hizmetler
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arasinda maliyet iligkilerinin kurulmasi; plan uygulamasimn fiziksel sonuglarinin
degerlendirilmesi ve birer “biit¢e iinitesi” kurulmasi Ongoriiliilyordu. Yine aynmi yil,
Maliye Bakanliginda bir “Biit¢e Reformu Grubu” kurulmustur. Daha sonraki yillarda bu
grubun adi “Program Biitge Gelistirme ve Koordinasyon Grubu” adini almugtir. 1970
yilinda, hem mevcut modellerin gelistirilmesine hem de yeni dairelerin P.B. kapsamina

alinmasina ¢aligilmgtir.

1971 yilinda yayinlanan “bitge ¢agrisi”’nda, 1972 yili igin devlet kesiminin etkin bir
sekilde ¢aligmasi, liiks ve israfin 6nlenmesi gibi genel ilkeler benimsenmis ve su esaslar

saptanmigtir:

Devlet biitgesi; kalkinma plam hedef ve ilkelerine ve yillik programlara uygun olacak;
kamu faaliyetleri, sosyal fayda kistasi yoniinden degerlendirilecek, bu kistasa uymayan
hizmetler en aza indirilecek; tretim faktorleri arasinda en yiiksek verimi saglayacak
bilesimlere gidilecek; ge¢mis yillarda belli bir hizmet iqin alinmig Odenegin veya
yapilmig harcamanin yitksek olmasi, bu hizmetler icin tekrar yiksek 6denek alinmast
gerektifi anlamina alinmayacak: oOdenekler istenirken, “gecen yilki Odenek
yetmediginden” veya “ihtiyaca binaen” gibi, amaci agik¢a belirtilmeyen deyimler

kullamlmayacak, 6denegin istenme amaglar1 agik¢a ortaya konulacaktir.

Yine 1972 yilinda, “aragtirma, planlama ve koordinasyon daireleri” ile “program biitge
tniteleri’nin “plan-bitge dairesi” adi altinda birlikte caligmalan ve program biitce
modellerinin klasik biitce teklifleri ile paralel sekilde hazirlanmas: onerilmistir. Bununla
kalkinma plam yillik program-biitge iligkisinin kurulmasi 6ngorilmiigtir. Aynt yil biitge
gerekgesinde, harcamalarin fonksiyonel siniflandirmaya dayali bir dokiimii yapilmugtir.
Biitiin dairelerin model biitge gerekgeleri hazirlanmig ve kodlama sistemine iligkin
caligmalar yapilmigtir. Ayrica, gecen yillarda verilmis 6deneklerin temel alinmasi ve
yeni yil bitgesinde bu Odeneklerin altinda diisiilmemesi gibi aligkanliklarin terk

edilmest istenmigtir. (Falay, 1995, 5.104-105)

PPBS sisteminin resmi uygulanmasina ancak 1973 yilinda gegilebilmistir. Klasik
biitgenin terk edildigi bildirilerek, yeni biitge sistemi igin “bu biitge program bitgedir”
denmigtir. Bu sistemin de belirli agamalarla gergeklestirilebilecegi agiklanmigtir. Buna

gore; ilk asama oOdenek taleplerinin yoneldifi amaglann belirlenmesi ve hizmet
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programlarinin bir siniflandirmasinin yapilmasidir. 1973 yili biitge kanunu, reformun bu
asamasini yansitacaktir. Bunu izleyecek diger asamalarda, 6nce bu siniflandirmaya
uygun ve program maliyetini belirtecek bir muhasebe sisteminin diizenlenmesi; daha
sonra da her program, alt-program ve faaliyetler i¢in etkin ve anlamli performans

degerleme yontemlerinin gelistirilmesi 6ngorilmektedir.

PB. sisteminin uygulanmas: halinde elde edilecegi umulan yararlar ise soyle
belirtilmigtir: Kamu hizmetlerinde ¢akigma ve tekrarlan onlemek; biitgeye, hizmetlerin
6nem ve kapsamlarindaki degisikliklere paralel bir esneklik kazandirmak; yoneticilerin
sorumluluk sinirlarim kesinlestirmek; hizmet-maliyet, fayda-maliyet iligkilerini ortaya
koymak; karar verici birimlere, hizmetlerle ilgili farkhh ¢ozim yollarim sunma ve en
rasyonel segimi yapma olanagim saglamak; programiann, belirtilen hedeflere ulasip
ulagilmadify ve etkinlik ve verimlilik yoninden degerlendirmek; hukuksal denetim
yaninda fiziksel(yani ¢iktr) denetimini gelistirmek ve 6deneklerin sadece ilgili proje ve

faaliyet i¢in harcanmasim saglamak. (Falay, 1995, s. 106-107')y
Program Biitge Sisteminde Ornek Biitgelerin Hazirlanmasi Esaslart;

Program biitge modellerinin hazirlanmasi hakkmda her yil yayinlanan “Program Biitge
Hazirlama Rehberi” ile bu ¢aligmalara yon verilip yenilikler getirilmistir. Her yil yeni
bir rehberle modelin gelistirilmesine caligilmigtir. Uygulamaya gegildikten sonra da
sistemin yerlesmesi ve gelismesi i¢in bu c¢aligmalarin devamu gerekir. Rehber ile
daireler i¢in mimkiin oldugu kadar standart bir uygulama saglanmaya caligilmgtir.
Program biitge sistemi ana hatlariyla dort nokta etrafinda toplanmustir: a) Simflandirma,
b) Program gerekgelerinin hazirlanmasi, ¢) Odenek taleplerinin belirlenmesi, d)

Program analizi. $imdi bunlar1 daha yakindan inceleyebiliriz: (Akdogan, 1993, 5.75)

a) Biitge simiflandirmasi: Biitge simiflandirmas: ile kastedilen biitgce 6deneklerinin tahsis
edilmesi sistemidir. Klasik biitgede bu tahsis harcama kalemlerinin sinifiandiriimasi
seklinde satin alinan mal ve hizmetler olarak gosterilmektedir. PBS ile, bu simiflandirma
sekli yerine hizmet esasina dayandirilan 6denek tahsisi siniflandinlmasi getirilmektedir.
Bunun igin hiikiimet harcamalarinda onceliklerin belirlenmesi ve bu konuda sunlara

dikkat edilmesi geregi belirtilmektedir.
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Elde edilecek toplum yarart goz Oniinde tutulmali;; harcama kalemlerinin ve
seceneklerin maliyetleri hesaplanmali; iilkenin iginde bulundufu ekonomik, siyasi,
toplumsal kosullar dikkate alinmali; uygulama kosullarimin g6z oOniinde tutulmasi
saglanmali; bolgesel dengesizliklerin giderilmesinde etkin olan harcamalara Gnem
verilmeli: 6zellikle az gelismis iilkelerde kalkinmayi hizlandirici nitelikteki harcamalar

on plana alinmalidir.

Boylece sinirli kaynaklarla belirlenen amaglara esas olan bir hizmet siniflandirmasi
yaparak kaynaklarin (6deneklerin) bunlara tahsis edilmesini temin etmek olanag: vardur.
Yapilacak bit¢e siniflandirmasinda hizmetler, islevler, programlar ve faaliyetler
etrafinda toplanmugtir. Islevler, “Hiikiimetin temel amaglarinin gergeklesmesine yonelen
ana faaliyet gruplan”; programlar, “bir islev i¢indeki esas kuruluslarin yapacaklari
igleri belirleyen ana kategoriler”; faaliyetler, “programlarin uygulanabilmesini elde

etmek icin benzer tipteki igleri kapsayan kiimeler” olarak tanimlanmaktadir.

Islevler, hitkiimetin topluma sagladid: belli ve farkls hizmetleri igine alan ana amaclar
diye tammlanirken, genis ve uzun siireli planlardan ¢ok saglanacak hizmete yoneliktir.
Omegin, egitim, tarim, saglik gibi. Yani hiikiimet harcamalarinin hangi maksatlarla
ortaya kondugunun agiklanabilmesi igin, tum harcamalardaki payin biitge rakamlan ile
ifade edilmesidir.

Program biitce sistemine gore yapilacak simiflandirmanin esasim hizmet programilar
olusturur. Programlar, ana hizmet kiimeleridir. Bir &rgiitiin ylritmekle gorevli oldugu
hizmetler programlara boliniir. Programlarnn toplanmasiyla, o kurulusun hizmet yiki
belirlenmis olur. Programlarin olusturulmasinda 6zellikle su noktalara dikkat edilmesi
gerekir; (Falay, 1995, 5.106)

Programlarin ayrilmasinda esas, kurulusun faaliyetlerinin yoneldigi amaglardir. Her
programin anlamli bir son iriini olmalidir. Program yapisinin orgit semasina
uygunlugu gerekli degildir. Simflandirmada mevcut biitge sistemimizin

siniflandirmasini olugturan harcama kalemleri dikkate alinmalidir.

Program hizmetlerin tiimiinii kapsamali ve bir hizmet sadece bir program iginde yer
almalidir. Bir programin amacim olusturan hizmetler kiimesi ¢ogu kere daha da

kapsamh boliimlere ayrilabilir. Bu dar kapsamli hizmetlere “alt program” denir.
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Programlarin  alt-programlara ayrilmasinda uygulanacak esaslarda aymdir. Alt-
programlar birleserek, programu olustururlar. Bir program, bitlini olugturan anlamii,
son iiriinler veren ikinci derecede boliimlere ayrilamiyorsa bu durumda o program

dogrudan dogruya faaliyetlere aynlabilir.

Faaliyetler veya projeler, program yapist iginde temel unsur olarak kargimiza g¢ikarlar.
Program biitge iginde amag. temel unsur olan birimlerin ayrintili olarak belirlenmesi ve

maliyetlerinin saptanabilmesidir.

Bir program siniflandirmasinda oldugu gibi, bir programu meydana getiren alt
programlar arasina boliinemeyen, fakat alt-programlarin yuritiilmesinde gerekli olan
koordinasyon, yonetim ve destek hizmetleri gibi ortak hizmetleri kapsayan hizmetler de
“yonetim ve koordinasyon” ve “destek hizmetler” gibi standart program veya alt-

programlar halinde toplanabilir.

Klasik bitgenin sirf harcama kalemleri smniflandirmasina dayanan sistemine gore
PBS’nde miimkiin oldugu kadar az harcama kalemi ile belirli bir standart saptamak ve
biitin hizmetlerde kendileri i¢in gereken harcama kalemlerine gore ddenek ayirmak
olanagi dogar. Her programda, alt-programda. veya faaliyet/projede butiin bu kalemlerin
bulunmasi gerekmez. Hangi harcama kalemi var ise o alinir ve gereken 6denck o
harcama kalemiyle ilgili olarak konur. Harcama kalemlerindeki simiflandirma su

esaslara gore yapilmustir; (Aksoy, 1991, s.84)

10- Personel hizmetleri: Kamu hizmeti gorenlere dolayli veya dolaysiz yapilan her tiirlii

Odemeleri, yan 6demeleri, sosyal yardimlan vs.

20- Personel dist hizmetleri: Her tiirli tagima ve haberlegsme hizmetleri, yolluklar,

kiralar, reklam ve tanitma giderleri ..... gibi.

30- Tiketim mallari; Her tiirli kirtasiye, ilag, yakacak gibi bir defa kullaniimakla

titkenen mallar.

40- Omirlii tagimr mallar: Kullamlmas: birden fazlaya mahsus, alet, dogeme gibi

mallar,
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50- Tagpinmaz mallar: Satin alinan veya kamulastirilan arazi, arsa, bina ve bunlarin

bakim giderleri.
60- Diger 6demeler: Bu bes kaleme giremeyen 6denekler icindir.

Biit¢e siniflandinlmasinda 6rnek program biitge ¢aligmalarinin son sekli “1972 Program
Biitge Modelleri”dir. 1973 mali yili, program biitge sisteminin ilk uygulama yil1 olmasi
nedeniyle model, 1972 ve daha once hazirlanan 6rneklerde gelistirilmis olan modelden
farkli olup uygulamada kolaylik saglayici ve klasik biitceden program biitgeye gegisi
saglayan bir bi¢im ve sistem halinde gelistirilmistir. Ancak, uygulama modelinde (1973
Mali Yili Program Biitge Modeli) program biit¢e sisteminin gerekleri olan ve burada
agiklanan esaslar yer almigtir. (Falay, 1995, 5.103-104)

b) Program Gerekgesi: Program gerekgesi odeneklerin tahsis edildigi hizmetlerin
maliyet ve amaglarinin agik bir gekilde belirtilmesidir. Gérekg:elerin her program, alt-
program ve faaliyet i¢in hazirlanarak, programin maliyet ve amacinin ve bunlarin bir
butiin olarak belirtilmesi gerekir. Her program igin ayn ayr1 hazirlanan bu gerekgeler su
esaslan kapsarlar. a) Programin niteligi ve t‘)_nemi, b) Sorumlu birim veya birimler, €)

Hizmetin geligimi, d) Program amaglart.

¢) Odenek Taleplerinin Belirlenmesi: Programlar, alt-programlar ve faaliyetler
belirlendikten sonra, bunlanin yapilabilmesi igin gerekli odeneklerin tahsis edilmesi
gerekir. Odenek saptanmasina, birim maliyetlerden baglanmalidir. Zira birim maliyetleri

birlegerek alt-program ve onlarda birleserak program maliyetlerini verirler.

d) Program Analizi: Program analizinin program biit¢enin ayrilmaz bir pargasi, unsuru
oldugu kesindir. Tirkiye’de program biitge hazirlhk g¢aligmalarinda da bunun énemi
anlagilmigtir. Secimlik programlar arasinda segmeler yapabilme olanagt verecek olan
analizler konusundaki caligmalarin hemen baglamasi ve devamli olmasi bilinmekle
beraber, bu konudaki ¢aligmalara Maliye Bakanlig: iginde baglanmigtir. Program Biitge
Hazirlama Rehberlerinde deginilip, analizin ¢nemi tzerinde durulmaktadir. her seye
karsin boyle bir analiz diisiincesinin kafalarda dofusu ve her diizeyde hizmet

programlar1 hazirlanirken, bunlarin saglayacag: yararlar ve gerektirecegi harcamalar
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kargilagtirilarak, “bu ige bu miktar paramn harcanmasi deger mi?” sorusu sorulup,

ussallik dlgtleri iginde yaniti aranmalidir.

3.2.1. PPSB’nin Savunmaya Ayrilan Kaynaklarm Etkin Ve Rasyonel

Kullanimmda Uygulanmasi

Isletme, iiretim faktorlerinin uyumlu (ahenkli, koordineli) bir bigimde birlegmesinden
meydana gelen bir birimdir. Bu tamima gore igletme, dogal kaynaklar, emek, sermaye ve
organizasyon olarak doért elemandan olugmaktadir. Ancak bu elemanlar rastgele ve
geligi giizel bir bicimde degil, aralarinda belli oranlar ve belli bir diizen varolarak bir
araya gelirler, birlesirler; yani bir biitiin olustururlar (Tosun, 1997, s.5).

Bu ¢ergevede, kar amaci giiden bir ticaret girketi, gretim hizmeti sunan bir okul, saglik
hizmeti sunan bir hastane gibi tiim kurum ve kuruluslar: birer igletme olarak diigiinmek
gerekir. Zira sozkonusu birimlerin hepsinde, beseri unsur ve sermaye unsuru bir

organizasyon yapist iginde uyumlu olarak bir araya getirilmistir.

Bir adim daha ileri giderek Silahli Kuvvetlerip de biiyiik bir isletme oldugu séylenebilir.
Zira Silahli Kuvvetler bir biitiin olarak personel (Subay, Astsubay, Sivil Memurlar,
Erbag ve Erler) ve sermaye (Arag, gereg, silah, teghizat vb.) faktériinii belirli bir tegkilat
yapis1 (Boliik, Tabur, Alay, Tugay, vb.) i¢inde bir araya getirmektedir.

Isletmeler, iretim faktorii olarak adlandirilan birtakim ekonomik girdileri iretim
sirecinden gegirerek, gerek bireyin gerekse toplumun ¢ok ve gesitli olan ihtiyaglarini

kargilayan mal ve hizmetler, yani ¢iktilar tiretirler.

Toplumun kargilanmasi gereken ihtiyaglarimin en Onemlilerinden birisi de iilke
savunmasidir. Bagka bir ifade ile milli giivenlik hizmetleridir. Tiirkiye Cumhuriyetinin
ve Tirk Ulusu’'nun da bu gereksinimi Tuark Silahli Kuvvetleri tarafindan
kargilanmaktadir. Silahli Kuvvetler, savunma iglevini yerine getirebilmek igin birtakim
ekonomik girdileri tilketmek durumundadir. Bu agidan bakildiginda Silahli Kuvvetler
de toplum ihtiyaglarim kargilayan diger isletmelerden farksizdir. Kisaca, Silahl
Kuvvetler de daha once vurgulandif: gibi bir igletmedir. Hem de ¢ok bilyiik bir

igletmedir.
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Zira kamu fonlarinin 6nemli bir boliimii savunma hizmetlerine tahsis edilmektedir.
(http://www kho.edu.tr/yayinlar/btym/yayinlistesi/yayinlar/Yayin2001/249 savunmayaa

yrilan_kose.htm)

Silahli Kuvvetler tistlendigi savunma iglevini yerine getirebilmek igin, diger igletmeler
gibi birtakim kaynaklan (ekonomik girdileri) tiketmek durumundadir. Bu amagla,
tistelik sadece Tirkiye’de degil bazi istisnalarla diinyanin hemen her iilkesinde, kamu
fonlarimin 6nemli bir boliimi savunma hizmetlerine ayrilmaktadir. Ancak, her iilkenin
Silahli Kuvvetleri banigta caydirici bir rol oynamakta ve savunma hizmetlerine gergek
bir tehdit veya savag durumunda ihtiyag¢ hasil olmaktadir. Askeri harekét igin énemli bir
talep olmaksizin uzun zaman periyotlan gegirilmektedir. Netice itibariyla, savunmaya
ayrilan kaynaklarin etkin ve rasyonel kullanildigimin belirlenmesi bir zorunluluktur. Bu
zorunluluk savunmaya tahsis edilen kaynaklarin bir biitiin olarak ele alinmasini ve

yOnetilmesini gerektirmektedir (Basaran, 1988, 5.27).

Kit kaynaklarin kullanimindan saglanacak yararin maksimize edilmesi fikri bu konunun
O0zini olusturmaktadir. Bunun gergeklestirilebilmesi igin, bir yandan kaynaklari
ihtiyaglar arasinda optimal gekilde tahsis etmek, ote yandan kaynak tahsisi yapilan her
bir alanda kullammdan saglanacak verimi azamiye g¢ikarmak gereklidir. Bu temel
disiincenin savunma alanina da tesmil edilmesi modern savunma planlamas: fikrinin

dogmasina yol agmug, hareket noktasim olusturmustur.

Temel yaklasim savunma sorunlarinin, ekonomik sorunlar oldugunun daima hatirda
tutulmasidir. Savunma amaglan i¢in kullanilan kit kaynaklar, savunma digi amaglar igin
ayrilan fonlara uygulanan ekonomik inceleme ve aragtirmalara konu edilmelidir.
Savunma harcamalari, bagka ihtiyaglan tatmin edecek bagka alanlarda kullamlabilecek
kit kaynaklarin tiiketiimesine neden olmaktadir. Sonugta savunma harcamalarinin
maliyeti; 6zel ve savunma digt kamu sektoriinde sozkonusu kaynaklarin kullamm
firsatinin  azaltilmasi1 bi¢iminde ortaya ¢ikmaktadir. Bu firsat maliyeti savunmaya
ayrilan kaynaklanin miktarnimin tespitinde dikkate ahnmak zorundadir. Ilave olarak
savunma igin ayrilan kit kaynaklar en etkin bigimde kullamlmalidir. Muhtelif tipleri
arasinda bir gemi, ugak veya tanki segerken en yiiksek performans karakteristiine sahip
olan tiplerin segilmesi en iyi se¢im demek degildir. Zira; giiniimiiz kosullarinda daha

yiksek bir performans diizeyi daha yiiksek bir maliyetle esanlamlidir. Bu nedenle
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analizi yaparken ve hareket tarzimi segerken maliyetin ne olduguna bakmak, artan
etkinlikle yiiksek maliyeti kargilagtirarak karar vermek gerekir. Netice olarak savunma
amagl: kaynak tahsislerinin maliyet sorunlanyla iligkisi belirgin ve kag¢imlmazdir
(Basaran, 1988, 5.26). |

1960’1h yillardan itibaren savunma planlamasi konusu yeni bir felsefe, teknik ve
yontemle ele alinmaya baglanmistir. Bu gelisme bir bakima kagimmilmaz olmustur.
Giinimiiziin savunma plénlamas1 yepyeni bir sorun olarak ortadadir. Bu sorun, mantik
ve felsefesi bakimindan diinin savunma planlamas: ile pek farkli olmasa da, pratik
olarak tamamen farklidir. Silah sistemlerindeki kokhi degisiklikler, silahlarin
karmagiklifinin bag dondiriicii bir hizla artmasi, aragtirma ve gelistirme faaliyetlerine
duyulan ihtiya¢ bilim ve miihendislik alanlarinda yeni zorlamalar getirmektedir. Bu
durumda, geg¢migsteki askeri tecriibe ve birikimin gelecekteki savaglara kilavuzluk
etmesinin 6nem ve islevinin azaldifim kabul etmek. gerekmektedir. Savunma
yonetiminde yeni konseptlerin odagi durumundaki politikalar1 iireten ve &nerenlerin,
baska bir deyigle karar vericilerin sistemli analitik g¢aligmalarla takviye edilmesi
kagimiimazdir. Bu tiir ¢aligmalar, politika belirleme ¢abalarimin gerekli bir pargasi haline

gelmigtir.

Sistemli analitik ¢aligmalanin temelinde plin ve politikalarin kantitatif-sayisal olarak
ifade edilebilecegi diigiincesi yatmaktadir. Zira sayisal veriler, matematik olarak
yoneticiyi somut sonuglara ulastirabilmekte, dolayisiyla alinacak kararlarin dogruluk ve
isabetini arttirarak basari sansint yikseltmektedir. Biitge, plin ya da politikalanin
kantitatif olarak ifade edilmiy bigimidir. Bagka bir deyigle biitce, sayisal bir plandir.
Plan ve programlarin biitcelenmesi, yani fayda ve maliyetler olarak sayisal bigimde
anlatilmas1 zorunludur. Sonsuza dek siirecek olan savaglar, savunma hizmetlerinin
varolusunun nedenidir. Uluslararas: politik ve askeri sorunlari birbirinden ayirmak
olanakli degildir. Esas mesele; savunma igin ihtiya¢ duyulan kuvvetlerin teskil ve

idamesinin en ekonomik bigimde gergeklestirilmesidir.

Teknolojinin katkisiyla giderek karmagiklagan silah sistemleri ve stratejik alternatifleri
arasinda segim, sorunun Oziini olusturmaktadir. Cevaplamasi gii¢ olan soru, neye ve ne
kadar ihtiya¢ oldugunun belirlenmesidir. Bunun i¢in bir planlama, programlama ve

biitgeleme sistemi geligtirmek gerekir. Tutarli bir savunma programu olusturabilmek icin



65

program igindeki tiim unsurlar birlikte ele alinmalidir. Bu ise plinlamamn tek elden
yapilmasiyla mimkiindiir. Omegin Hava Kuvvetlerinin taktik ugak ihtiyaci, Kara

Kuvvetlerinin ihtiyacglarindan bagimsiz olarak saptanmamalidir.

Tek elden yapilan pladnlamanin gergeklestirilmesi, Onerilen kuvvet yapilarim ve bu
kuvvet yapilarimin maliyet projeksiyonlarim kapsayan programlara baglanmalidir.
Boylelikle her bir kuvvete, her bir géreve ne kadar harcama yapilacag: planlanabilir. Bu
planlar miinferit sistem ve projelere boliinerek her gorev igin neye ve ne kadar, d6rnegin
ugak, tank ihtiyaglarmin ne oldugu, ne miktar ve kalitede elemana ihtiya¢ duyuldugu
saptanabilir. Her durumda, alternatif program ve sistemlerin gorevin icrasinda bagariya

ve bir butiin olarak savunma gabalarina olan katkilar degerlendirilmelidir.

Modern savunma plam yaklagiminda, program veya sistem bazinda yapilan
degerlendirme, sadece gegmis tecriibe ve birikimlerin inisiyatiﬁne birakilmamaktadir.
Zira se¢im aralig1 ¢ok genis, alternatiflerin tipi ve sayisi gok fazladir. Silah sistemlerinin
seciminde, kuvvetlerin tasarimmnda ve milli savunma ¢abalarinin diizeyinin
belirlenmesinde sistem analizi olarak tammlanan teknikler giderek daha fazia

kullamlmaktadir. (Basaran, 1988, 5.28)

Planlama, Programlama, Biit¢eleme Sistemi (PPBS); biitgenin hizmetler ve bu
hizmetlerin ¢iktilarina goére yeniden gekillendirilmesi ve bu hizmetlerin gelecek yillara
ait maliyetlerinin 6nerilmesidir. Genel bir tanimla, amaglarla kaynaklar arasinda iligki
kuran bir stirectir (Coskun, 1976, 5.64-65).

Silahli Kuvvetler agisindan PPBS, tehditin varlifina ve ortaya gikigina gore stratejinin
gelistirilmesi, stratejiyi destekleyen kuvvet ihtiyaglarinin belirlenmesi, belirlenen bir
zaman diliminde ihtiya¢ duyulan silah sistemleri ve insan giicinii tedarik edebilmek
i¢in sirali ve ekonomik programlar gelistirilmesi ve nihayet, kullamlabilir kaynaklarin

maksimum savunma hizmeti saglayacak sekilde biitgelenmesidir. (Bagaran, 1988, 5.29)

Planlama;

Savunma harcamalar siratle artarken bu harcamalan karsilayacak kaynaklarin simrli

olmasi,, savunma gerekleri ile kaynaklar arasinda bir denge kurulmasini
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gerektirmektedir. Sozkonusu denge cari doneme ait oldugu gibi gelecege de ait
olmalidir. Plinlama ihtiyacinin temelindeki neden de esasen budur. PPB Sisteminin
planlama unsuru, askeri amag ve hedeflerin belirlenmesi ve bu amaglan gergeklestirmek
icin ihtiya¢ duyulan kuvvet ve kaynaklarin saptanmasi ¢aligmalarim igerir. Plinlama

safhasinin ¢iktist savunma Onerileri veya stratejik hedef planlandir.

Programlama;

Program, bir amacin gergeklestirilmesi igin gerekli olan asama ve adimlari, her birinden
sorumlu olan kimseleri ve her birinin zamamni belirleyen bir plandir. Program plamn
uygulanmastyla ilgili aynintilan igerir. Bir bagska ifade ile programlama, pldnlama
safhasinda belirlenen hedeflerin belirli bir zaman dilimindeki insan giicli, para ve
malzeme cinsinden kaynak ihtiyaglarimin somut olarak saptanmasidir. Program mevcut
kaynaklarla gerceklestirilebilecek projeleri ve bu projelerin .gerc;eklestirilmesi icin yillar

itibariyle kaynak tahsislerini ihtiva eder.
Biitceleme;

Genellikle kabul edilen bir tanimlama ile biitgeler i¢in “rakamlagstiriimis plandir” denir.
PPBS’nin iigiincii temel unsuru biit¢elemedir. Amaglar tespit edildikten ve onlan en iyi
gerceklestirebilecek programlar segildikten sonra, sira bu programlarin blitge araciligt

ile uygulanmasina gelir.

Biitge kisa siireli bir yillik ve ayrintili bir pléndir. Uzun vadeli plén ve programlarin bir
yilhk kismimi kapsar ve bunlarin uygulama alanlarina konmalan i¢in gerekli mali
destegin saglanmasi imkamn yaratir. Hazirlanarak onay igin yasama organina sunulan
biiteler; uzun vadeli pldn ve programlann bir yila tekabiil eden masraflarindan bagka
bir sey degildir (Coskun, 1976, s.77).

PPB sistemindeki biitgede ayrilan Odenekler programlar etrafinda gruplandirtlir.
Dolayisiyla 6deneklerin hangi amaca hizmet ettigi, devlete neye malolacag: ve savunma
giiciine ne gibi katkida bulunacag belirlenmis olur. Ayrica biitgeler hazirlanirken biitce

hazirlama direktifine, tasarruf tedbirlerine ve tedariklerin yurti¢inden yapilmasina 6zen
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gosterilir. Boylelikle faaliyetlerin verimliligi ile etkinlikleri sayisal olarak ifade edilmis

olur.

Savunma hizmetlerinde, girdi ve ¢iktilarin aym Olgii birimleri ile karsilastiriimasi
olanaksizdir. Bir silah sisteminin kurulmas: igin katlamilan maliyetler parasal olarak
saptanabilir. Ote yandan sdzkonusu silah sisteminin performans 6zellikleri; hiz, menzil,
ateggiicii vb. seklinde gruplandirilabilir. Ancak performans 6zellikleri tek bir etkinlik
olgitii bigiminde ifade edilemedigi gibi, bir dereceye kadar ifade edilse bile parasal
olarak olgiilemez. Su ya da bu gekilde dlgiilse bile bu 6l¢iit anlamli olmaz. Her ne kadar,
etkinliklerin 6l¢iimiinde parasal bir 6lgiitiin yoklugu veya anlamsizig, ¢oziimii gereken
sorunlar1 karmagiklagtirmakta ise de; bu giglik, kit kaynaklarin verimli kullanimi
sorununa iligkin temel ekonomik yaklagimin 6ziinii degigtirmemektedir. Kaynak kithgi
problemi, savunmada dahil olmak iizere, ekonominin tiim sektorlerini yakindan
ilgilendirmektedir. Bagka bir anlatimla; maliyetleri sistemli bir gekilde incelemeden,
sadece silahlarin etkinliklerini dikkate alarak kit kaynaklanix tahsis edilmesi, sézkonusu
kaynaklarin verimli kullamm igin yeterli olmamaktadir. Onemli olan arzulanan
etkinlige en az maliyetle, rasyonel bi¢imde ulagmaktir.

(http://www kho.edu.tr/yayinlar/btym/yayinlistesi/yayinlar/Yayin2001/249 savunmayaa

yrilan_kose.htm)
3.4. PPBS’nin Tiirkiye Uygulamas: Uzerine Genel Bir Bakis

1973 Mali Yili Bitge Gerekgesi, uygulamaya gegilen program biit¢e sistemini goyle
tanimlamaktadir. “ilk agsamada 6denek taleplerine esas teskil eden amag ve hedeflerinin
belirlendigi, bu hedeflere ulagmak igin teklif edilen hizmet programlarinin belli bir
simflandirma diizeni iginde, tasnif edildigi; ikinci asamada ise bu programlarin
maliyetlerinin tespit edildi3i ve her program altinda gergeklestirilen hizmetlerin ve
katkilarin olgiilmesine ve degerlendirilmesine imkan veren sayisal veri- lerin temin
edildigi bir bitceleme sistemidir.” Bu tammin kapsaminda, amaglarin belirlenmesi ile
plan-program ve biitgce arasindaki iliskinin kurulmasi1 ve amaca ulagmak igin hizmet
programlarinin belirlenmesi (agtkca olmasa bile, hizmet programlarinin segeneklerinin
saptanmast ve bunlarin analizlerinin yapilmas: istenmektedir), uygulamada program
maliyetlerini verebilecek bir sistemin ve mali idarenin geligtirilmesi; analizlerin

yapilabilmesi i¢in dogru bilgilerin toplanmasi, sis teme uygun bir raporiamanin



68

gelistirilme, esaslar1 yer almaktadir. Yine Gerekge’de biitiin bu unsurlann ilk uygulama
yili olan 1973 Mali Yili Program Biitgesinde yer almadig1 belirtilmekte ve 1973 yili
Program Biitge Modeli biitiiniiyle Program Biitge Sisteminin temel prensiplerini ve
Ozelliklerini muhafaza etmekle birlikte, su veya bu tilkede uygulanmakta olan veya
uygulanmas: diisiniilen herhangi bir modelin kopyas: degildir. Tiirk Program Biitge
Modeli bir yandan tilkemizin ekonomik ve mali 6zelliklerini g6z Gniinde tutacak, diger
yandan klasik biitge sistemi ile getirilmekte olan yeni sistem arasinda bir gegis modeli
—koprii model— tegkil edecek sekilde hazirlanmig ve gelistirilmigtir” denilmektedir.
Boylece, hazirlanan program biitge modelinin, ilkemizin zaman iginde gelisen ve
degigen mali, ekonomik ve toplumsal gereklerini yamtlayabilir ve gegis donemi
sonunda program biitge sisteminin en iyi gekilde uygulanmasina olanak verecek ve etkin

bir hizmet ve mali denetim araci olacak sekilde, hazirlanmasi saglanmastir.
Uygulamaya esas olan program biitge modelinin 6zellikleri soyle belirlenebilir;

Biitce smiflandirmasinda, modelin esasi iglevsel siuflandirmaya gidisi saglayacak
bi¢imde yapilmugtir. Program alt-program ve faaliyet/projelerden olusan hizmet
programlarinin  simniflandirlmast ile baglamp, tiim kamu hizmetlerinin islevsel

siniflandirmasina gidilecek nitelikte kodlandiriimugtir.
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TABLO 3.1: Biitce Stmflandiriimasmda Ornek Model

DEVLETIN AMACI

ISLEV (FONKSIYONU(1) ISLEV (FONKSIYON(n)
PROGRAM(101) PROGRAM(999)
ALT-PROGRAM(101-01) ALT-PROGRAM(999-99)
Faaliyet/Proje (101-01-1001 ; 2001) Faaliyet/Proje(999-99-999;2999)

100. Personel Giderleri " (101-01-1001-100)

200. Yolluklar (101-01-1001-200)

300. Hizmet Alimlan (101-01-1001-300)

400. Tuketim Mal Ve Malzemeleri Alimlar (101-01-1001-400)

500. Demirbas Alimlar (101-01-1001-500)

600. Makine,Techizat ve Tagit Alimlar (101-01-1001-600)

700. Yap: Tesis Bedeli Kargilig: (101-01-1001-700)

800. Diger Odemeler (101-01-1001-800)

900. Transferler (101-01-1001-900)

Kaynak: Altug, 1999, s.38

Tablo 3.1 de goriilecegi iizere model iki boyutlu olup, bir boyutu hizmetler sinifini,
ikinci boyutu ise hizmet birimi olan faaliyet/projenin maliyet unsurlarint olugturan
harcama kalemleri simiflandirmasini gostermektedir. 1973 yili biitgesinde gesitli
kuruluglarin hizmet tamimlan, agikg¢a verildigine gore. hizmetlerin tekrar, iglevlerin
tekrani ve celigkileri ortaya ¢ikabilecek ve gelecek yillarda hikiimetlere iglevlerini
saptamada ve bunlart organize etmede yol gosterici olabilecektir. Modelin yapisi ve
ozellikle kodlama sistemi iglevsel siniflandirmanin uygulanmasi esasina gore
diizenlendigi i¢in bu uygulamaya kolaylikla gegilebilecektir. Hizmetlerin program, alt-
program, faaliyet/proje simflandirmasinda ilkeler, esas itibariyle biitiin modellerin
hazirlanmasindaki ilkelerdir. Ug standart hizmet programu gelistirilmis ve biitiin
kuruluglarda, beraberligi saglamak tlizere uygulanmigtir. Bunlar, “101 Genel Yonetim”
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“102 Destek Hizmetleri” ve “900 Hizmet Programlarina Dagitilamayan Transferler” dir.
“Genel YoOnetim” programi ile, iist yonetim ve koordinasyonunun gerektirdigi ve
maliyetleri diger hizmet programlarina boliinmeyen hizmetler siiflandirnilmig, “Destek
hizmetleri” programm ile diger yardimci hizmetler esas alinmig ve bunlarin
maliyetlerinin bu yil olmasa bile gelecek yillarda ilgili diger hizmet programlarinin
maliyetleri arasinda yer alacaf kabul edilerek simiflandirlmigtir. “Hizmet
programlarina dagitilamayan transferler” programm klasik biitge sisteminden tam
kopmamamn bir sonucudur. “Sermaye teskili ve transferler” cetvelinin hizmet
programlan arasinda dagitilamayanlani veya ayn bir program olarak yer verilemeyen
bazi hizmetleri, bu gegis donemi i¢in standartlastirmus bir hizmet programidir. Béylece,
her kurulugta var olanlan, istenilen standart gekilde gorme olanag: saglanmis olacaktir.
“111” kodu ile baglayan ve devam eden diger programlar ise her kurulusun kendine ait
hizmet programlan gosterirler. Daha sonraki yillarda standart programilarda birlestirme
yapilmustir. Maliye Bakanlift bitgesinde “900 transferler”. program ise ozelligi olan,
devletin genel nitelikteki transfer hizmetlerini igerir. (Coskuﬁ; 2000, 5.151-152)

Siniflandirmamin ikinci boyutunu harcama kalemieri olugturur. Bunlar faaliyet/projenin,
dolayistyla alt-programin ve programun maliyetlerini veren ve gekilde gorilen 100-900
arasindaki harcama kalemleri s1mﬂand1rmasid1r. Bu siniflandirmada, “hizmet alimina
yonelen harcamalar” (personel giderleri, yolluklar, hizmet giderleri) “mal alimina
yonelen harcamalar” (tiiketim mallari ve malzeme alimlari, demirbag alimlari, makina,
techizat ve tagit alimlan, yapi, tesis ve biiyiik onarim giderleri, diger 6demeler) ve
programlara dagitilabilen veya dagitilamayan transfer niteligindeki hizmetler igin
harcama yapilmasina olanak veren “transfer harcamalarr” esas alinmig ve dokuz ana

kiime i¢inde toplanmustir.

Program biitge sisteminin geregi olan girdi ve ¢iktilarin siniflandirilmasi, hizmet
harcama kalemleri siniflandiriimas: olarak modelde yer alirken, klasik biitge sisteminde
var olan ekonomik simniflandirmanin, kalkinmakta olun tlkemiz i¢in devam ettirilmesi

yararli bulunmugtur. Boylece bir program iginde; 1) 6denek tiirii ile gosterilen

faalivetlar cari hizmetleri- 7Y Odenal tirii ile oicterilen faalivetler vatirim hizmetlari- ?)
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Modelin bir 6zelligi de kurum(miiessese) kavramim biitge sistemine getirmis olmasidir.
Bir kurulusa iare ve biitge bakimindan bagl: olmakla beraber, 6zel durumu olan veya
biitge toplami o kurulusun bitge toplamina yakin olan bazi kurumlara program biitge
sistemi ile ayn bir yer vermek olanag: dogmustur. Yasalarin baglayici hitkiimleri
dolayistyla bu kurumlari ayrica biitgeleme olanag: olmamakla beraber, o kurulus biitgesi
iginde ayrica gérmek olanag: yaratilmigtir. Ornegin, Saglik ve Sosyal Yardim Bakanligy,
Tanm ve Orman Bakanligi, Maliye Bakanlii gibi kuruluglarin kendilerine bagli
okullan, aslinda devletin egitim iglevinin kapsaminda yer almalidir, Ancak mevcut yapi
icinde bunlarin Milli Egitim Bakanlii teknik 6gretim program: iginde yer almalari
olanag1 yoktur. Bunlar, yine bagl olduklari bakanliklarin kurumlan oldugu takdirde, bu
kurumlarin hem hizmetlerinin hem de biitgelerinin agikca gorilme olanag: yaratildig:
gibi, hitkkiimetin iglevsel ayrim hakkinda bilgi saglamasimi da kolaylastiracaktir. Ilerde
program biitge ile ger¢ek islevsel simiflandirmaya gegildigi zaman, bu gegisi
kolaylastiracag1 gibi, belki boyle bir simiflandirmaya gidisi hizlandiracaktir. Ancak
kamu yOnetiminde, kamu hizmetlerinin iglevsel s1mﬂand1rﬂ1a sina gegimle de yillardir
basari saglanamamigtir. Uygulamaya gecilen program biit¢e sistemi, gider bitgesi
tizerinde biyiik degisiklik yaratmugtir. Gelir bitgesinde, sadece, gider butgesi ile gekil
yoninden bir paralellik saglanmaya ¢aligilmig ve buna kodlamada yer verilmigtir.
Kodlamada “gelir tiri”, “bolim”, “kesim”, ;‘madde” esas1 “6denek tirii”, “program”,
“alt-program”, “faaliyet/proje” lere kargidir. Bu deyimlerin birbirlerinin karsilig1 olarak
kullamildigy, bitge yasa hitkiimleri arasinda agikca belirtildigi i¢indir ki, terimlerin gelir

biitgesinde boliim, kesim, madde halinde kullanilmasi bir sakinca yaratmamugtar.

1973 ilk uygulama yilinda “Biitge uygulamasi bu kanuna ekli ‘Uygulama cetveli’
esaslarina gore yiritilir” Batge kanunu hitkmi ile, uygulama esaslarimin uygulama
cetveline (U cetvele) gore yapilacagi kanunda belirtilmigtir. Her kurulus kendine
mahsus bir “U cetveli” kitab1 meydana getirir. “U Cetveli” o kurulusun organizasyon
semasi, genel hizmet gerekgesi, toplam programlar maliyet tablosu ve harcama
kalemleri toplam tablolar1 ile baglar; her program igin gerekce, programin alt
programlarinin hizmet maliyetleri ve harcama kalemleri tablosu; her alt-program igin
gerekce o alt programin faaliyet/projelerinin hizmet maliyetleri ve harcama kalemleri
tablosu; o alt-programu olugturan her bir faaliyet ve proje i¢in ise gerekge ve ayrntili
harcama kalemleri tablolarim kapsayarak, tamamlamr. Boylece, hizmet birimi olan

faaliyet ve projelerin maliyetlerinin, ayrintili harcama kalemleri tablosu ile ¢ok ayrintili
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bir sekilde hangi girdilerden meydana geldigi goriilebilir. Ama¢ uygulamada harcama
yapilirken, oOzellikle bu gecis doneminde, klasik biitge sisteminde mevcut olan mali

disiplin ve denetim olanaklarinin devamini saglamaktir.

100 — Personel Giderleri
110- Ayliklar
111- Devlet Memurlan Ayliklan
112- Askeri Personel Ayliklart

113- Ogretim Uyeleri, Gorevleri, Yardimcilar: ile Uzman
Ayliklart

120- Ucretler

430- Yakacak Alimian

431- Yakacak Alimlari

432- Akaryakit ve Yag Giderleri

gibi, harcama kalemleri ayrintili bir seklide “aynntili harcama

kalemleri” tablosunda yer alir.

Boylece, aynntili bir seklide ortaya konulan faaliyet/projelerin maliyeti, ilgili alt-
program maliyetini, alt-programlar maliyeti ise ilgili programlar maliyetini, tiim
programlar maliyeti o kurulusun maliyetini, yani amaca ulagmak igin yapilmas: gereken

hizmetlerin gerektirdigi 6denek miktarlarini gosterir.(T.C. Maliye Bakanligi, 1996)

1973 Mali Yih biitge uygulamasi faaliyet/proje ve ayrintili harcama kalemleri esasina
gore yapilacagindan uygulamada saymanlar tarafindan kullanilan gegitli cetvel ve
fislerde de ya degigmeler ya da yeni ekler meydana getirilmigtir. Devlet muhasebesi
sisteminde ge¢is doneminde bir degisiklik yapilmasi yerine (maliyet muhasebesinin yer
almas1) var olan sistemin gereksinmeleri yanitlayacak sekilde degistirilmesi esasi

benimsenmistir.

Baylece, bu dénemde, tahakkuk fisi, verile emri, avans ve kredi senedi, ¢esitli ddemeler

fisi, muhasebe fisi, tahsilat figi, biitge giderleri ve O6deme emirleri cetveli, biitge



73

hesaplar1 icmal cetveli, gegen yil biitge sistemine gore alinabilmesi amaglanmgtir.

Sonraki yillarda “U” cetveli kaldinlmigtir.

Biitce Program |Alt-program |Faaliyet

Kodu Dairesi (Bolim) | (kesim) (proje) |Biitce yih
Enerji ve Su Haklar1 | Enerji

45.020.000 | Dairesi Hizmetleri | - - 1994

NOT : Bu dair iilkemizde mevcut enerji kaynaklarini etiid ederek bunlardan saglayacag:

olanaklart meydana ¢ikarmak ve elektrik enerjisi ve politikasina uygun olanlart

saptayarak elektrik saglama planlarim hazirlamakia gorevlidir. Enerji plan ve projelerini

inceler ve elektrik, havagazi ve dogal gaz tarifelerini kontrol eder.

Enerji tiretim ve tiiketimi bakimindan Tiirkiye’nin uluslararasindaki durum goyledir:

Enerji Uretimi( milyon Kwh)

Enerji Tiketimi( milyon Kwh)

Kisi bagina elektrik enerjisi( mil-

Tiirkiye Ingiltere
8.617 238.664
7.617 239.423

246 4.308

Yon Kwh)
GELISIM :
Yillax Enerji iiretimimiz(Kwh
1991 6.217
1992 6.931
1993 7.830
1994 8.617

Danimarka
17.732
14.409

2.947

Enerji tiiketimimiz(Kwh)

5.269
5.870
6.679
71.517
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HEDEFLER :
Yillar Enerji iiretimimiz(Kwh) Enerji tiiketimimiz(Kwh)
1995 10.000 10.100
1996 11.470 11.470
1997 13.240 13.240
1998 14.890 14.890
1999 16.940 16.940

Program sorumlusunun
Adr: Gorevi : Imzas: Tarih :

Program gerekgeleri ii¢ boliimden olugsmaktadir :

Onem : Her 6denegin bir amaca yonelik olmasi nedeniyle, 6énce bu amaglarin ve
programun 6neminin belirtilmesi gerekir. Program gerekgesi, programi olugturan alt
hizmetlerin programlarla iligkisini belirtmeli ve programin sosyal ihtiyaglara olan

katkisini ortaya koymalidir.

Uzun siiredir devam eden programlarin Gneminin ve niteliinin, her yil gerekcede
tekrarlanmasi gereksizdir. Buna karsilik, programin 6neminin zaman i¢inde ne yénde
degisecegi belirtilmelidir. Eski programlar yaninda, yeni uygulamaya konacak

programlarin da onem ve niteligi agiklanmalidir.

Performans: Girisilecek hizmetlerin degerlendirilebilmesi igin, o hizmetlerin
gecmigteki performans: bilinmelidir. Evvelce girigilen faaliyetler, s6z konusu hizmetin
belirli bir asamasimi yerine getirmis ise, gelecek uygulamalarin ne olacagim
yorumlayabilmek i¢in, gergeklestirilen agamalarin bilinmesi gerekir. Ayrica, gegmiste
ayrilan kaynaklarin kullanim tarzi, programla ilgili sorumlulugun saptanmasini saglar.
Bu nedenle, kesin olmamakla birlikte, ortalama bes yil 6ncesine kadar gidilir. (DPT.,
2000)
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Hedefler : Programin, ayrilan 6denekle ve belirli bir siirede varmasi arzulanan diizeyini
ve amacint belirtir. Bu aym zamanda program sorumlusunun, hizmeti 6ngoriilen diizeye
¢ikarma yikumliligani ifade eder. Programin gelisimi ve hedefleri, dlgtilebilir nihai

birimler ile belirtildigi oranda, bagari daha yeterli sekilde degerlendirilebilir.

Performans boliimiinde oldugu gibi, hedefler bolimiinde de program, &denegin ve
hedeflerin ortalama 5 yillik bir zaman boyutu ile belirtilmesi istenir. Ozellikle yatirim
projelerinin tamamlanacag: siire, her yila diigen harcama miktar1 ve saglayacag: fayda

ile ilgili sayisal bilgilerin verilmesini gerektirir.

Programun 6nemi, gelisimi ve hedefleri “standart gerek¢e formlar1” ile gosterilecektir.

Gerekgelerde ayni nihai {iriin ve ig yiikii 6l¢i birimleri kullaniimalidir.
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DORDUNCU BOLUM

SONUC VE ONERILER

Cagimizda klasik devlet anlayiginda meydana gelen degismelere paralel olarak devletin
islevleri de ¢ok geligmigtir. Devletin artan iglevierini yerine getirebilmesi ve
harcamalarim1  kargilayabilmesi var olan kaynaklarimi bu islevlerin gerektirdigi
harcamalara ayirmasi ile miimkiin olur. Artan harcamalan karsilamak tizere
kaynaklarini1 da arttirmasi gereken devlet, harcamalarini ¢ogunlukla vergiler yolu ile
kargilar. Ancak, vergilerin ve diger gelir kaynaklarimin harcamalan izlenecek bigimde
stirekli arttirilmasina olanak yoktur. Bu yizden yapilan harcamalarin azaltilmas: yoluna
gidilmesi gerekir. Harcamalarin azaltilmasi devletin islevlerinin azaltilmasiyla miimkiin
olmayacagina gore, var olan kaynaklanin amaglara ulagtinlmasinda, en etkin
segeneklerin bulunmasi zorunlu hale gelmigtir. Amag, sinurh kaynaklarin en etkin
sekilde kullanilarak, en etkin sonucun alinmasidir. Bu etkin sonug ise, en az harcama ile
en fazla yaran saglamaktir. Bir bagka deyisle kamu hizmetlerinin en iist diizeyde yerine
getirilmesi ve kamu harcamalarinin en etkin bir gekilde yerine getirilmesi amaciyla,
biitce kaynaklarinin optimal diizeyde kullanilmasi, planlama-programlama-biitgeleme

sisteminin temelini olugturmaktadir.

Program ve performans biitge ile baglanan yeni biitge sisteminin geligmesi planlama-
programlama-biitceleme sistemi ile devam etmistir. Planlama-programlama-biitgeleme
sistemi devletin hizmetlerinin planlanmasi, programlanmas: ve biit¢elenmesi arasinda
en yakin iligkiyi kurmugtur. Devlet hizmetlerinin, plan ve programlara gére yerine
getirilmesi, bunlara gore parasal degerlendirmeye tabi olmasi, en yiiksek etkinliin elde
edilmesi igin turlii alternatiflerin hazirlanmasi, bu alternatifler arasinda amaci en iyi
gerceklestirecek olaninin segilmesi saglayan ve bunun iginde niceliksel analizlerin
kullanlmasina neden olan planlama-programlama-biitgeleme sistemi; karar verme

organinin da elinde en iyi karar1 vermeyi saglayan bir ara¢ olmusgtur.
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PPBS'nin Tiirk kamu yénetimine daha yararh olabilmesi igin alinmast gereken baz

tedbirler;

> Maliye Bakanlign Biitge Reform Grubu iyeleri i¢in uygulanmakta
olan egitim ve yetistirme programimna devam edilmelidir. Ancak ¢abalar,
daha st seviyede ve daha ayrintili bir egitimin saglanmasina yoneltiimelidir.

New York Eyaleti Biitge Dairesinde uygulanan i baginda yetigtirme programina
daha ¢ok tiyenin gonderilmesi ve ii¢ aylik siirenin en agag: sekiz aya ¢ikarilmasi
daha olumlu sonuglar alinmasina yardimeci olabilir. Bunlardan bagka, digaridan
egitim amaciyla getirilen uzmanlarin bir kag kisilik gruplar halinde ve daha uzun
siireler i¢in getirilmeleri gerekmektedir. Tirkiye'de bu uzmanlarin yardimiyla
diizenlenecek egitim programlarina miimkiin oldugu kadar ¢ok ilgilinin katilmas:

da yararli olacaktir.

» Bakanlik ve daireler ile Devlet Plﬁnlama; Teskilatindaki  biitge
ilgililerinin Maliye Bakanlif1 biitge uzmanlan tarafindan program biitgesinin ne
oldugu, nitelikleri ve ondan neler beklendigi iizerinde egitilmelerini saglamak

amaciyla sistematik egitim programlan diizenlenmelidir.

» PPBS'nin  hazirlanmast ve uygulanmasi gergekte  biitin  kamu
yoneticilerini igine almaktadir. PPBS'nin basariya ulagtirilmasinda en
biiyiikk gorev kamu yoneticilerine digmektedir. Bu nedenle, bitin kamu
yoneticilerinin de 6zellikle tist kademedekilerin konu iizerinde aydinlatilmalarina
ihtiyag vardir. Bu, periyodik toplantilarla. Bit¢e Reform Grubunun onlar igin

hazirlayacag: ¢esitli yayinlarla, saglanabilir.

» PPBS'nin  gelecekteki  personel  ihtiyacom  kargilamak  amaciyla
tniversitelerde konuya iligkin derslerin okutulmasi ve programlarin diizenlenmesi

saglanmalidir.

» Biilgeleme ile planlama arasinda, daha once iizerinde duruldugu gibi, tam bir
paralelligin kurulmasi1 ve cari harcamalarla sermaye tegkili ve transfer
harcamalarinin da tamamen kalkinma plan ve programlarinin kontroliine alinmasi

gereklidir.
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» Kamu yonetiminde amaglarin daha agik ve kesin olarak belirlenmesinde

yoneticilerin igbirligi saglanmalidir.

» Programlar, alt programlar ve faaliyetler klasik Orgiit yapisina

gore degil fakat anlamli nihai amaglar etrafinda tegkil edilmelidirler,

» Alternatif programlar {izerinde Onemle durulmali ve ilgililer yeni

alternatiflerin geligtirilmesi ve 6nerilmesinde isteklendirilmelidirler.

» Programlar uzun sireli olarak hazirlanmalidir. Diger bir deyimle, program
amacglan, maliyetleri ve faydalari, programin niteligine bagli olarak, yeteri kadar

uzun bir gelecek i¢in (ortalama bes y1l) saptanmalidir.

» Alternatif programlarin gelistirilmesi, deéerlendirilmesi ve en
iyi tercihin yapilabilmesi igin sistem analizinin ve ona iligkin diger tekniklerin
faaliyet-fayda analizleri, maliyet-etkenlik analizleri, dogrusal
programlama, harekdt aragtirmasi, v.b.) kullanilmasina O6nem verilmeli
ve bunun ig¢in ihtiyag duyulan tekﬁik elemanlarin saglanmasina biran

once baglanmalidir.

» Uzun vadeli plan ve programlarin devamli olarak gozden gegirilmesi ve gerekli
dizeltmelerin zamaninda yapilabilmesi i¢in haberlesme sistemine bir «rapor etme

sistemi» nin eklenmesi gerekir.

» Uzun sirede programlar iyice yerlestikten ve kendilerinden beklenen faydalari
sagladiklarina inanildiktan sonra, kamu orgiitlerinin nihai amaglar ve programlar
etrafinda yeniden gekillendirilmesi disiiniilmelidir. Bundan baska, PPBS'nin
gerektirdigi diger degisikliklerin de (i tekrarlarimin ortadan kaldirilmast,
uyusmazlhiklarin ¢6ziimii, personel yonetimindeki bozukluklarin diizeltilmesi, v.b.)

hemen yapiimasi sistemin bagarisi bakimindan gereklidir.
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» Gerek PPBS'nin kabuliinii kolaylagtirmak, gerekse dogabilecek olumsuz
sonuglarin kamu yonetimi wzerindeki etkisini azaltmak amaciyla, sistemin
baglangicta segilecek birkag kurulugta uygulama alanina konulmasi ve elde edilecek

sonuglara gore uygulama alaninin daha sonra genigletilmesi yoluna gidilmelidir.

PPBS’nin genel bir degerlemesi yapilmak gerekirse, belirlenen sorunlar ve énerilerin
15181 altinda, program biitgenin Tirk kamu yonetiminde rasyonel bir bigimde
uygulanmasi bir ¢ok kogulun yerine getirilmesine baglidir. Bu kosullarin hemen hemen
hepsi de kamu yonetiminin yeniden diizenlenmesi, insan kaynaklarinin egitimi ve en iyi
sekilde degerlendirilmesi, mevcut hukuki yapimn yeniden gozden gegirilmesi gibi
noktalarda odaklanmaktadir. Sistemin kamu maliyesi ve kamu biitgesi yoneticileri
tarafindan bu derecede desteklenmesinin nedeni, onun kamusal kaynaklarin
dagilimindaki keyfilik ve karmaga karsisinda tek segenek olmasidir. Ciinkii klasik
sistemde, uzun uygulama dénemlerinin getirdigi tutarhlik ve kesinlik kabul edilmekle
birlikte bu, o sistemde yapilan segimlerin ve iglemlerin hrepsinin rasyonel ve yerinde
oldugu anlamina gelmez. Bu nedenle, PPBS yaklagiminin, kamu maliyesi ve
biitcelemesinde saglayacagi faydalarin onun sakincalarindan az oldugu, yani sistemin
yararlarinin yetersizliklerini agamadigi sbylex}emez. Yani PPBS ideal bir biitge sistemi

niteligini tagimasa da, kamusal biitgelemede optimale daha yakin bir sistemdir.

Sistemin yararlarinin yetersizliklerini agabilmesi igin PPBS uygulamas: idari, personel
ve mali reformla birlikte gergeklestirilmelidir. Bu yiizden PPBS uygulamasina PPBS’yi
hazirlayacak en uygun kurumlardan baglayarak bu kurumiarda gerekli altyap:
olusturulduktan sonra tipki bir zincirin halkalari gibi bu biitge siireci igindeki diger
kurumlarda da aym strateji izlenmelidir. Ancak bunlar gegeklestirildigi takdirde etkin
bir PPBS uygulamasindan ve buna bagli olarak kamu harcamalarinda verimlilik

artigindan s6z edilebilir.
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