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Girig :

Ekonowilerde, iiretilen mal ve hizmetlevin niteligine gore, ge-
nellikle, iki diretim kesimi ile karsilagihr : 6zel mal ve hizmetlerin
iretildigi pivasa ekonomisi ve kamu mal ve hizmetlerinin {iretildi-
i kamu ekonomisi. ‘

Piyasa ekonomisi temelde fiat mekanizmasmi esas alr ve mal
ve hizmetlerin iiretimini bu esasa gore yiiriitlir. Buna karsilik ka-
mu kesiminde, iretime iliskin kararlar polilik bir siire¢ igerisinde
belirlenir. Piyasa ekonomisinde iivetilen mal ve hizmetler, bireyle-
rin ozel ihtiyaclarm kargilamakta, toplam talep diizeyinde iiretil-
mekte ve bireyler ancak bir bedel kargthginda bu mal ve hizmet-
leri tiiketebilmekteditler. Kamu kesiminde iiretilen mal ve hizmet-
ler ise; faydalarmin pazarlanamamass, genellikle grup tiketimine
elverisli olmas: (boliinmezlik), ondan yararlanmada rekabetin soz-
konusu olmamas: gibi ozellikler gostermektedir. Uretilen mal ve
hizmetler de, ozelliklerine bagh olarak &zel, van - kolleltif ve kol-
lektif mallar olarak nitelendirilirler.

Piyasa kesiminde nasil fiat mekanizmasz, iiretimi diizenleyici
bir rol oynuyorsa, kamu kesiminde de mal ve hizmetlerin tiretimi
kamusal biitceleme stveci ile ortaya cikar. Bu strec, temelde,
mevcut kaynaklarm toplumsal ihtiyaclann tatminini en iist dilzeye
cikaracak bicimde dagitdmasi amacma dayanr, Buradan hareketle
de kamu biitcelemesi hem politik- bir siirec hem de kamu mal ve
hizmetlerinin bir planlama ve analizi stiveci olarak ortaya c¢ikar,
Politik siirec, toplum ityelerinin ve gruplarn ihtivac ve gikarlari-
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nm kamusal kararlara yansitilmast ile belirlenir ve bu vansima bii-
yik oranda oy mekanizmas: aracibgi ile gerceklesir. Kamu biitce-
lemesinin bir planlama ve analiz stireci olmast ise, kaynaklarm ih-
tiyaglar arasinda dagitimma iliskin kararlarla belirlenir,

. Uretilecek kamu mal ve hizmetlerinin tiriinii ve seviyesini be-
lirleyen biitgeleme sisterlerini, klasik ve modern olarak ikiye ayra-
hiliriz. Klasik biitge sistemi, uzun gelisim siireci icinde belirli pren-
sip ve fonksiyonlar: gergeldestirmistir. Bu sistem, her toplumun ya-
pisina farkh sekilde uyarhlik géstermekle birlikte, temel baz iistiin-
lik ve aksakhldar da biinyesinde tagmstir, Bu sistemin iistiinliik-
leri; tercihlerin saptanmasinda kolayhk saglamasi, tahmin ve hesap
viikiiniin fazla olmamas:, édeneklerin israfim onlemeyi temel alma-
s1, idareye istikrar saglamasi, biitge siirecine iligkin anlagmazhklar
politik pazarhk siireciyle coziimlemeye yénelmesi ve biirokratik kad-
roya, girigilecek hizmetler konusunda takdir hakk: vermesi ile orta- -
va cikar, Sistemin aksakhklar: ise; vanlacak amaclar ve ayni ama-
ca yonelik alternatif ¢8ziimleri belirtmemesi, girdileri ve masrafq:
daireleri esas almasy, kisa dénemli olmasi, hizmet maliyetlerini tam
olarak yansitmamasi, biitce gelir ve giderlerini hep artis yoniinde
ele almasi, biitcenin genellikle mali fonksiyonuna agirhk vermes,
kat1 prensiplere tabi olmasi, baz kaynak ve hizmetleri kontrol digt
brrakmasi, etkinligi belirtecek lastaslar gelistirmemesi ve bilgi edin-
me strecinde eksiklikler bulunmas: noktalarmda toplanr,

Klasik biitce sistemindeki aksakhiklarn, iistiinliiklerine kiyasla
daha nemli olmasi yanmda, kamy harcamalarmda artis . trendinin
gbzlenmesi, kamu harcamalarina yénelik arastirmalarmn yvapilmas,
vergi teorisinde dar bogazlara gelinmesi ve harcamalarm analiz
tekniklerinin gelismesi gibi sebeplerle yeni bir biitce sisteminin
gelistirilmesi gerekmistir: kamu hizmetlerini ¢ikti-esash olarak gdste-
rebilecek bir biitce sistemi. Teoride ve uygulamada bu ana Tileir,
performans biitce, program biitce (P.B.) ve giderek pldnlama-prog-
ramlama-biitceleme sistemi (P.P.B.S.) olarak gelismistir, Bu sistem-
ler temelde fonksiyonel biitge anlaysini yansiturlar ve hepsi de bir
planlama, programlama ve biitceleme siiveci olarak ortaya ¢ikmis-
lardir, Bunun yaminda bu sistem; kamu biitcesine fonksiyonel s1-
niflandiema  anlayigim getirmig, - kamu harcamalarma - ve biitcesel
kararlara yeni analiz tekniklerini uygulamayr éngérmiis, kamu har-




Planloma - Programlama - Blitgeleme Sistemi 211

camalarmm ve hizmetlerinin pibat giktdarm 8lomeye ve belirli kus-
taslarla deperlendirmeye gitmis ve nihayet bu siireclerin saglanma-
s1 icin yeni bir bilgi akioi saglamaya ve etkinlik ve verimlilik ce-

netimini getirmeye galigmigtur,

Bu sistemler temelde, ayni anlayigin daha dar ve Gzelden daha
genis ve genele dofru gelisimi niteligindedirler. Bu gelisim stireci
icinde de kapsam ve unsurlarina bagh olarak ayr isimler altmda or-
taya eikarlar. Performans biitge ve PB, bu gelisimin ara safhala-
rdir. PPBS bunlarn bir devami olarak, iktisadi analizlerin kamu
kesimi lkararlarma uygulanmasmi esas almastir,

Sisteme fligkin Yaklagnnlar :

Kamu kesiminde, gelecek yillara dayali plan ve program-
larm geligtirilmesi ve bu plin ve programlarm biitceler aracibgiyla
uygulanmast meselenin oziinii yansit. Artik, girdilerin kontrolun-
d:n cok giktlarm yOnetilmesi, birden cok biitce yihnm esas almn-
mas: ve ne kadar harcandigindan cok neler yapildigmm ortaya ko-
nulmas: énemlidir’.

PPBS, kamusal biitcelemede esas alman “nihat-gikt1 yaklagi-
mr’nmn bir sonucudur. Sistemin uygulanmasmda, ayrica, sistemin
wnsurlan arasmdalki iligkiyi belirten analiz ve tahminleri iceren
“analitik” yaklagim yanmda, uygulamaya iliskin bilgilere dayali
ve plan-biitge iliskisini esas alan “sistematik” yalklagim da kabul
edilmektedir. Yine uygulamamn genis veya dar kapsamhi olmasma
dayali yaklagimlar vardir. Bu yaklagunlar aslinda, sisternde agirhk
kazanan nitelige bagh ve daha metodik olarak birbirinden ayide-
dilebilir ve iic baslik altinda toplanabilirier: ekonomik yaklasim,
sistem yaklagum ve sisteratik yaklagim?®,

a) Ekonomik yaklasim : Bu yaklagim, smirh kaynak (fon) var-
sayimina dayamr, sistemin iktisadi niteligine agirlik verir ve “ma-

1) Schick, A.: Budget Innovation in the States (Washington D.C.,
Brookings Tnstitution, 1971}, s. 106 -7

2) Bu yaklagimlarin aciklanmasinda, Escarraz, D.R.: “PPBS and the
National Government : Alternative Approaches”, National Tax
Journal, V. 27, 1968, s. 130 - 40°dan yararlanmilmigtir.
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liye politikas: yaklasimi” ve “refah ekonomisi yaldagimi” diye ikiye
ayrilr, '

1. Maliye politikas: yaklagiminda; maliye politikasinm tam
istihdam, fiat istikrars ve biiyiimeyi saglamaya yéneldigi ve PPBS
njn, maliye politikasina, kaynaklarm dagilum bakimindan yeni bir
bakig acisi getirdigi kabul edilir.

2. Refah ekonomisi yaklagimmada; devletin, ekonomideki top-
lam kaynaklarn optimum dagilimim saglamak gorevi bulundugy,
PPBS nin de kamu ve &zel sektor arasmda daha iyi bir kaynak
dagilum i¢in bir arac oldugu kabul edilir.

b}  Sistem yaklasymi : Bu yaklagum: PPBS nin, kaynaklarin
amaglar arasiedaki dagilum ile ilgili karardarm daha rasyonel ol-
masm sagladigini kabul eder. Amaclar, alternatifler, maliyetler,
modeller ve kstaslar bu yaklasmmin temel unsurlarr olarak ele ah-
mrlar,

¢} Sistematik yaklagum : Bu yaklagan, PPBS nin, uygulamaya
iliskin kararlarm almmasinda bir alet oldugunu kabul eder ve sis-
temi, bir yénetim araci olarak ele alir.

PPBS’nin Elegtirisi ;

Klasik biitce sisteminin, hal4, yeni sisteme gegiste yardmer ve
temel bir rol oynamas1 yanmda, heniiz ideal seklini ve yapisimi bul-
dugu soylenemeyecek olan' PPBS ne kiyasla baz iistiinliikleri ol-
dugunu, daha dogrusu PPBS nin de zayif ve eksik yonleri bulun-
dugunu kabul etmek gerekir. Burada yeni sistemin elestirisine giri-
silirken, yukarida belirtilen vaklasimlarm 15181 altinda haveket edi-
lecektir. Ayrica, sistemi elegtirirken temel nokta olarak; klasik biit-
¢e sisteminde hi¢ bulunmayip PPBS’de eksik veya yanhs sekilde

ele alman, eski sistemde meveut olup da veni sistemde ihmal edi-
len veya yeni sistemin gelistirmesi gerektigi halde heniiz gelistire- .

medigi kavram ve unsurlar belirtilecektir.

Sisteme iliskin farkh yaklasimlarda; her yaklagimin  bir -kav-
ramsal yonii bulunacagi, bu kavramsal temelden hareketle uygula-
maya gecilecegi ve bu uygulamanm kurumsal bir cevrede olacag

aciktir, Bu mantik gizgisini izleyerek sistemin elegtirisini kavramsal,

uygulamaya iliskin ve kurumsal acilardan yapabiliriz.

i
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Kavramsal nitelikte olanlar; sistemin genel cercevesinin cizil-
mesi, modelinin geligtivilmesi ve analiz birimlerince kararlarm olus-
turulmas) siireglerinde ortaya ¢ikan ve daha cok teorik ve metodo-
lojik yonlidiir, Uygulamaya iliskin olanlar; sistemin idarl birimler-
ce bir uygulama araci olarak kullamlmasiyla ilgili olup &zellikle
uygulama sonucu ortaya cikarlar. Kurumsal niteliktekiler; sistemin
uygulamaya konulmasi halinde beliven btirokratik ve politik sorun-
lar, politik siirecin sisteme olan yansunasi ve biirokratik yapinmn
sistemin bagari sansma olan etkisi ile ilgilidir, Ne var ki kavramsal,
uygulamaya iligkin ve kurumsal nitelikler arasinda kesin bir aymm
yapmak herzaman miimkiin degildir, Uygulamaya ait nitelikleri ne .
kurumsal yapidan ne de kavramsal temelden ayirmak her zamdin
kolaydir, Bu nedenle, sornnun kapsamina dahil unsurlarm genel
- niteligine dayamlarak aralarmda bir ayinm yapmak mimmkiindiir.

a) Kavramsal Acidan :

1) PPBS ile ilgili yaklasimlardan hangisinin temel yaklagim
olarak almdigmn, sistemin ne gelistirilme ne de uygulamg: déne-
- minde belirtilmemis olmasi, sistemin kavramsal niteligini ortada
birakmaktadir, Yani, - sistemde hangi yaklasmnin kellamlacag: veya
bu yaklagmlar arasinda nasil bir uyumluluk saglanacag: konusun-
da hicbir esas getirilmemistir. A.B.D.’deki uygulamaya iliskin acik-
lamalarda ve daha sonra sistemin unsur ve niteliklerini belirten bel-
gelerde bu tiirden bir kayda rastlamak- imkénsizdir®,

Gerek AB.D.’de gerekse diger iilkelerdeki uygulama, sistem yalk-
lasimindaki program amaglarr ve sistematik yaklagmdaki uygulama
problemleri ve analiz teknikleri bizi, ekonomik yaklasimm pek ele
ahnmadign sonucuna kolaylikla gétiiriir. Yani, sistemin herhangi bir
yaklagim temeline oturtulmamg oldugu, ekonomik yaklagimm ise
uygulamaya hi¢ konulmadig) ve gozoniine alinmadigs da kesindir.

3) Escarraz, D.R.: a.gm., s. 138 _
.Enthoven, A C. ve K, W. Smith: *“The Planning, Program-
: ming and Budgeting System in the Department of Defense : Cur-
rent Status and Next Steps” The Analysis and Evalution of Pub-
‘lic Expenditures: The PPB System (Joint Economie Committee,
Washington, 1869), V. 3, s, 965, '
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Ciinkii amag, alternatif maliyet, model ve kistaslar ile sistem yakla-
sumg; sistem analizi, yon-eylem aragtirmasi gibi teknikler ile de sis-
tematik yaklagim uygulamaya kendilifinden konulmus cluyor®. Oysa
maliye politikas1 ve refah iktisadi yaklagmlarmi iceren ekonomik
yaklagim gelistirilmemiy ve uygulanmamgstir, Bu eksiklic PPBS
literatiirimde de vardir. Bu nokiada, ekonomik vaklagmm basgar:
sansmin veya uygulama olanaklarinm bulunmamas: veya uygulanip
da basari elde edilmem’s olmasindan ¢ok, yaklasimn guurlu
sekilde gelistiviimesine gidilmedigi sonucuna vanlabilir®, Bu ne-
denledir ki PPBS nin, harcama politikas: analizlerinden sadece bi-
risi oldugu® ileri siivildmiistiir, '

Ekonomik yaklasimin gelistivibmemis olmasi sonucu, marjinal
analizler de ihmal edilmis, yani sistern marjinal fayda ve degerleri
belirleyen analizlerle desteklenmemistir. Marjinal fayda teorisinin
uygulandigr varsayilan idari birim ve programlarda da, bazen sis-
temin temelde c¢ikb-esash olmasimm yamltier bir sonucy olarak,
marjinal fayda ve marjinal verimlilik kavramliar birbirine karigtimil-
maktadir, Oysa, marjinal fayda yaklagmmmin uygulanmasy kamu
kesiminde fiat mekanizmasi, kir saiki gibi gostergelerin herzaman
gecerli olmamast nedeniyle zorunludur?,

Sisternin ekonomik vyaklasim yoniinden pdsterdigi aksaklik,
programlarn marjinal sosyal fayda ve maliyetinin dl¢iimiinde de
ortaya cikar, Ciinkii, uzaymn fethi, digisleri gibi hizmetlerde bu fay-
da ve maliyetieri hesaplamak olanaksizdiw. Bu noksanlik klasik
biitge sisteminde de mevcutsa da, yeni sistemin igerdigi kantitatif
ve diger analiz tekaiklerinin bu fayda ve maliyetleri gistermemesi
bir eksikliktir. Teorik olarak, kamu harcamalari, marjinal sosyal
maliyetin marjinal sosyal faydasma egit olacag: noktaya kadar art-

4) Escarraz, D.R.: agm, s. 139,

5) Greenhouse, S.M.: “Today’s FPBS: The Fatal Triumph of Fi-
nancial Management Over. Economiecs”, The Analysis and Eva-
luatisn of Public Expendifures: The PPB System (Washington,
Joint Economic Committee, 1969), V. 3, 5. 887.

6) Schick, A.: “Systems for Analysis: PPB and Its Alternatives”
ayn1 kaynak i¢inde, s. 817 - 30,

7} Greenhouse, 8. M.: a.g.m., s. 890,
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tiilir. Oysa, sosyal faydanm ne oldugu, nasil dlgiilecegi ve kimin
lemesi gerektigi sorulari acikta kalmaktadi. Bu durumda yasa-
ma organmm biitcesel kararlarmn kesinlik derecesi ve kalitesi yine
de stipbeli olacaktr. Bu nedenledir ki PPBS nin programlarla il-
gili analizierde yeterli derecede “pigirilmig” olmadigy da ileri sii-
riilebilir®.

9) PPBSde temel apirlik, program degerlemesine ve planla-
masma verilmistir. Bu, biitgeleme siirecinin biiyiik oranda ve sade-
ce program analizine dayah olmasi ve program planlamasimin - te-
mel alhnmasi demektir, Oysa biitceleme siirecinin bir de yasama
orgammca ddeneklerin onaylanmasi, yiiriitme orgammnm biitce yo-
netimini gerceldlestivmesi ve biltgenin uygulama sirasinda ve uygu-
lama sonrasi kontrolu gibi fonksiyonlari da vardir. Bu haliyle sis-
temde bu asamalar ihmal edilmistir®. Hernekadar sistemde, perfor-
mans ve programlarm, dnceden belirlenmis litastarla degerleme-
sine ve kontroluna gidilmesini dngdren etkinlik denetimi kavram
geligtivilmis ise de, sistemde coguninkla program analizlerine agu-
hk verilmigtir,

Program analizinin esas amaci, program etkinliginin ve verim-
liliginin saglanmasidir. Bu mantikla da, etkinlik ve verimlilik sis-
temin tek amaci ve onemli niteligi oluyor; oysa bu yetersiz ve ge-
reksizdir. Ciinkii eger gelivin yeniden bolisiimiintin tek amacg ola-
rak ele almmasi gerekmisse, bu durumda etkinlik ve verimliligi
belirtecek fayda ve maliyet dlgiilerinin ve etkinlik ve verimlilik Jas-
taslarmin ikinci plina itilmesi zorunlu olacaktir®. Yani, artik kamu
liizmetleri aracih@n ile geliv dagihmuun yeniden diizenlenmesi ve
Gnem kazanmasi sozkonusudur, '

3) Biitce ve maliye politikasina iliskin unsurlan kapsamama-
sinm bir uzanhs: olarak, PPBS'de biitce gelirleri haklanda acik ve

8) Joint Economic Committee : The Planning - Programming - Bud-
geting System : Progress and Potentials (Report) (September
1967), s. L.

9) Musgrave, R. ve P. Musgrave: Public Finance in Theory and
Practice (New York, McGraw - Hill Co., 1973), s. 182-3.

10) Harlow, R.L.: “On the Decline and Possible ¥all of PPBS”
Public Finance Quarterly, V. 1, No. 1, Jan. 1973, s. 90 - 91.
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gerekli hilgi verilmemektedir. Bununla, mevcut gelir sisteminin ve
vapisun aynen kabul edildigi sonucuna varmak miimkiindiir, fa-
kat bu ayni zamanda vetérsizdir. Ciinkii bir biitce sistemi hem gelir
ve giderler yéniiyle ‘ele alimmalidir, hem de yeni biltge anlayisi
devlet gelirlerine de yansmms olmahdw, Yani biitge giderleri yapi-
sina uygun bir biitce gelirleri yapist gereklidir ve geligtivilmelidir.

PPBS’de kullanidan cok-yilhk program ve mali planda, gelirler
toplam olarak gisterilmekle beraber, gelitlerin tahminine iliskin
ve tahmin edilen, ihtiyac duyulan ve gercellesen gelirleri belirte-
cek yontemler gelistirilmemigtiv. Programlar icin gerekli gelirler
gosterilmekle birlikte, bu, biitcenin bir geliv plam olarak kabul
_edilemez", Ciinkii vergi paylari, devlet yardmlar ve diger gelirler
gosterilmemekte ve bu gelitlerin programlar arasi dagihimi belirtil-
memektedir®?, :

Sistemde, devlet borglanmna iliskin islemler de acik sekilde ele
almmamighr. Bu durumda, porgramlar icin gerelli yillik bore mik-
tarmm mi, toplam bore mik:arnm m, yoksa hem toplam hem de yillik
hor¢ miktarmmn m: gosterilecegi sorusu aqkliga kavustarulmamis-
t. Bu saglanabilirse ancak, yillik harcamalar, toplam gelir ihtiyac
ve bu gelitlerin tiirleri hakkinda bilgi edinilebilir, Ote vandan;
borglarim édenme stiresinin belirtilmesi ve yillik &deme tutarlari-
mn gelirlerle iliskili gekilde hesaplanmasi da zorunludur®.

4) Sistemin, her programimn amacimn belirtilmesini ve bu ama-
ca varmayt gerceklestirecek alternatif ¢éziim ve vasitalarm ortaya
wnulmasin  ngdrmesi, uygulamada bazen zorluklar cikarmakta-
dir. Ciinkii sosyal nitelikteki programlarm amaglarm tam ve kesin
sekilde belirlemek imkénsizdir, Bu tiir amaclara vanldigimda ban
yan amaclarn veya dOngoriilmeyen sonuglarmi da  gerceklegmesi
miimkiindiir. Yan amac ve etkiler yaratmasi nedeniyle bazen, aym
amaca varmayl saglayacak c¢oziimler tizerinde anlasmak, dogacak

11 BMX.G.M. Biitce Reform Grubu: 1969 Dinemi Program Biitce
Seminerleri, No. 3 (Ankara, Mart 1969), s. 37,

12) B.M.K.G.M. Biitce Reform Grubu: 1969 Donemi Program Blitge
Seminerleri, No, 2 {Ankara Mart 1969}, s. 97.

13) B.MK.GM. Biitge Reform Grubu : 1969 Dénemi... No. 2, s. 100-1,
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sonuc ve varilacak amaglar iizerinde anlagmaktan daha kolaydir™.
Oysa program amaclarnimn kesin tammlanmas: icin gerekli kistas-
Jlarm ve calismalarm ortaya konulmadig: goriilmektedir. Herneka-
dar program ¢ikti ve lastaslan geligtirilmis ise de, bunlarm amaclar
olarak yorumlanmasi yanls olur. ;

Amaclarm tanmmlanmasmn  glichigi yanmda, amagclarla vasi-
talar; birbirinden aynmak da zordur. Hatta bazen araclari, varmak
istedipimiz amagclar olarak belirtmemiz veya ara amaglari nihal
amac olarak kabullenmemiz miimnkiindiir, Giinkii sosyal nitelikte-
ki programlarda amac ve araclar icice girmis kavramlardir*®; PPBS
de iste bu araglarm da bazen nihai amac veya elde edilmesi ge-
vekli iirlin olarak yorumlanmasina mani olacak kstaslar getirilme-
mistir, i

Amaclarm bazen tek olmasi, yani her programm tek amacinin
bulunmas: sozkonusu olamaz. Glinkii sosyal amaclar arasmda zit-
hklar veya aym amac haklanda anlagmazliklar olmas kagmilmaz-
dir, Aym programin birden fazla amaca veya birden fazla progra-
man aym amaca yonelmesi, biitcelemenin ilk sorunlayndan biridir.

Sistem, programlarm yapism1  belirlerken faaliyet (proje) ve
alt-programlara dayamr ve bunlarm programa dahil biitiin hizmet-
leri kapsamasum Ongorir, Hizmetlerin belirJi amaclar alimda top-
tanmas: ve suuflandirdmast ve bu haliyle program yapisinii sabif
hale getirilmesi sakmnca yaratabilir, ¢iinkil program yapisi zaman
icinde degisebilir. Bu nedenle, amaclarm ve bunlar gerceklestirecek
hizmetlerin sadece fonksiyenel bir listesini cikarmak vetersizdir'®.
Program yapisi, hizmet ve amaclar1 belitlemekle birlikte, her bir
hizmet veya amacm gergeklestirilmesi halinde elde edilecek nihal

14) 'Butt, R.B.: “Objective Setting”, FProgram Budgeting - Emple-
mentation Some Practical Problems (Ed. . IMTA}, (London, 1971),
-8, 32 N
Hancock, I C.: “The American Experience”, ayni kaynak igin-
de, 5. 8.

15) Hancock, 1. C.: agm., S 9. :

16) Wildavsky, A.: "Rescuing DPolicy Analysis {from PPBS”, Public
Fxpenditures and Policy Analysis (Eds : Haveman and Margolis)
(Chicago, Markham Pub. Co,, 1970), s, 489.
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giktilars sistematik sekilde géstermemektedir. Yani, once program
- ciktilar bir tanimlamaya tabi tutulmal: ve nihal ciktilar ile bu cilc-
tilarm iilkedeki gruplara, idari birimlere ve hatta diger iilkelere olan
dagilim belirtilmelidir. Béylece birimler aras: iliskiler belirtilir. Al-
si halde program yapssi, bu haliyle ne tam program ne de tam biitce
niteligindedir'?, '

5) FPlanlama ve programlama anlayisinm  icerdigi  analitik
yaklagim ve etkinlik, program analizi ve kantitatif telnilder yardi-
miyla gerceklestiriliyor ise de, bu biitcelemede saglanamarmustar,
Biitceleme sathasma gelinceye kadar, planlama ve programlamanin
belirledigi ama¢ ve alternatiflerin herbirinin fayda ve ma]iyetleri,
etkinlikleri belirtiliyor. Tek ve nihai sonucun biitgelemeye esas alm-
mast ise, biitceleme siirecinde ve biitge ‘belgesinde etkinlikle ilgili
veterli bilginin bulunmamast demektir, Yani biitge, analiz sonuc-
larindan sadece birine gore diizenlenmis, diger alternatifler biitce
belgelerinde gosterilmemis oluyor. Bu da, biitcelemenin, etkinlik
haklkinda yeterli bilgiyi vermemesidir, Oysa herbir alternatifin biit-
celemeye nasil yansiyacagi, gerektirdigi ddenek ve doguracag fay-
dalarm ne olacagi gosterilirse, bu biitgeler arasmda bir secim ola-
nagi daha da artmmg olacaktir,

b) Uygulama A¢isindan :

1) Sistemin calisma siireci gézden gecirilirse, biitcenin hazir-
lanmas: dénemine ve bu dénemin kapsadig stireclere biiyiik agirhk
verildigi goriiliir. Yani, bittceleme sistemlerinin genel cizgisi olan
hazilama, . onaylama, uygulama ve kontrol asamalarmdan &zellikle
biitcenin hazirlanmasma yéneliktir ve bu agama sistemin temel ilgi
ve uygulama alanidir, Oysa, sistemin yasama organma sunulmas
ve onanmasiyla ilgili calismalar ve sistemin bu safhada gosterecedi
zellik ve problemler agikliga heniiz kavusturalmamistir. Verimli-
lik ve etkinlikten sorumluluk kavrami ve bunlarla ilgili kistaslar,
kontrol agamasmin diger ikisine kiyasla daha geligtirilmis oldugunu
gosterir. Idari birimlerin, sistemin gerektirdigi 6n bilgi ve verilerin
elde edilmesine, tekliflerin hazmlanmasma ve PPBS belgelerinin

17) Greenhouée, S.: a.gm. s. 893 -5; Wildavsky, A.: a.g.m., s. 470,
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duizenlenmesine biiyiik zaman ayirmalari sistemin bu nitelifinin
bir sonucudur. Ozellikle “harcama analizlerinin biitceleme siireci-
ne cok yakm olmasi”™® ve sistemin diger agamalarmin ihmal .edil-
miesi uygulamada temel aksakhg yaratmaktadm: Yasama organt
mn ve odenek komisyonlarmm biitceyle ilgili giiciiniin ortaya ko-
nulmamis olmas: gibi. . .

Hazilama digindaki safhalarda, Kklasik biitce sistemindeki sti-
recin gecerli olacag veya bu safhalarda bir degisikligin sistemin
uygulanmasma gol belirli bir katlada bulunmayacagl ongoriilmis
olabilir. Fakat bu varsaymmm dahi belirtilmemis olmas: dolaysiyle,
sistemin uygulamadaki bu genel eksikligi biyle bir yorumla hakls
kilinamaz.

9) PPBS, llasik sisteme kiyasla, biitcelemede bir “devrim”
“olavak tammlanms, fakat uygulamada bu nitelikte bir sonug alna-
mamstir, yani sistem somutlagtrlamanigtir®®, Uygulamalardan,
cistemin gerceklestiribmesinin gli¢ oldugu, bunun da hickimsenin
program biitge ile ne yapilacagmi bilmemesinden ileri geldigi soy-
lenebilir. Diger deyimle, herkesin program biitce hakkmda genel
bir bilgiye sahip oldugy, fakat oOzel durumlara ve programlara
" pas! uygulanacagm bilmedigi anlagiimaktadir. Ciinkdl bazen bir
program farkh idari birimlerce uygulaniyor ve bu uygulamalarin
herbiri farkhhk gosteriyor, bazen de programlarn nceligi idari
birime gore degisiyor. Bu da sisteme iligkin. bazi kavram ve
deyimler iizerinde bir aplagma  saglanamamasi, bu nedenle
bagarih bir gekilde uygulamaya konulamamasmdan ileri gelmektedir.
Ayrica bu kavram ve unsurlarm sistem igin ongdriilmesi ile bunlarm
uygulamada gergeklestirilmesi ayr seylerdir. Uygulamada PPBS ni
hem destekleyenler hem de elestirenler bir noktada anlagiyorlar: Sis-
temin yiiriitme organnda ve idari birimlerdeki uygulamas: tatmin
edici depildir, Fakat bu, sistemin ig stirecindeki yetersizlikten cok,

e

18) Musgrave, R. ve P. Musgrave : a.g.e, s. 183 .

19) Feldman, ¥.: “prescription for an Effective Government Ethics,
Eeonomics and PPBS” The Analysis and Evaluation of Fub-
lic Expenditures: The PPB System {(Washington, Joint Econo-
mie Committee, 1969), s. 865-6.
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sisteme hakim bilgi akiminun gelistirilmeye multac ‘olmasimdan ileri
gelmektedr®,

3} PPBS nin en genis sekilde uygulandiga ve ilk defa geligti-
rildigi- A.B.D. Savunma, Bakanligi denemesi, ayni zamanda PPBS
igin basit ve kolay bir modeldir. Bu bakanhk veya fonksivonda itk
ve tam uygulamaya gecilmesiyle, sistemin basarismi gostermek ba-
lammdan kolay bir érnekle ise baslanilmug olmaktadir, Ciinkit sis-
temin uygulamasy, diger sivil idari birimlerde daha glictiir®’, Bun-
da savunma hizmetlerinin, digerlerinden tamamen farklh bir fonk-
siyon olmasimn, sivil bir kamu hizmeti olmamasmm ve daha énce
veniden diizenlemeye tibi tutulmus  bir idari birimle yiiriitiime-
stnin rolil biiytiktiir, '

PPBS; yetismis personel, ortak terminoloji ve teorik yaps, iist
vineticilerin énderligi ve planlama ile uygulama olanagma kavusa-
biliv, Savunma Bakanhg 1947°de yeniden diizenlenirken, idari bi-
rim y8netim ve personel bakimmdan by olanaklara yakin nitelikle-
re kavusturulmustu. Hizmete ve idart birime hikim sistematik an-
- layis, onun PPBS ile daha uyarh olmasini hazirlamist, Ayrica, sis-
temin bu bakanlk veya hizmete uygulanmasim kolaylagtiricr sebep-
ler de varda: Birincisi; savunma hizmetlerine ayrilan édeneklerin
artmasidir. Bu ddenek artiglars, idari birime uygulanmak istenen
PPBS ne karst dogacak direnmeleri azaltmistr, Odeneklerin ge-
nellikle artis géstermesi, yoneticilerin ve personelin gelirlerini ve
hizmetin rasyonellegmesi yvoniindeki istelderini arttiwmustir, Tkineisis
idarf kurulusun hizh bir biiyiime gostermesi, bu defisimden yarar-
lamimasim; kolaylastimis ve degisim, sistemin gerektirdigi yéne
kanalize edilébilmigtir®.- Aynea, bu hizh degisim, eski kurallarin
ve aliskanhklarm terkine ve yeni yontemlere uywmnlu yeni perso-
nehn istihdamina olanak tamimistir, Uciineiisii; bu hizmetin ve ba-
kanlgm, digerlerine kiyasla bir bagimsizhgn olmas: da idaxt biinye-
de hizh bir degisimi kolaylastirmistw. Dérdiinciisii; sivil idari birim-
lerde analizci kadronun ve plinlama tecriibesinin bulunmamasima
kargilik, savunma bakanhg bu kadro ve tecrilbeye daha fazla

20) Feldman, P.: a.gm. s. 867
21} - Musgrave, R. ve P, Musgrave : a.g.e., s 183
22) Joint Economic Committe : a.ge., s. 4.
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sahiptir. Ciinkii cesitli silahlara yapilan biiyiik harcamalar yanmda,
analitik caligmmalar icin de yiiksek odenekler ayrilabilmigtir®.

Bu kolaylastirtea sebeplerin varhgina dayal: uygulama, sistemin
basarili olabilecegi sonucunu vermis; fakat bu sonucun daha zox
idari ve analitik sartlar altnda ve sivil birimlerde saglanmast -
bu derece kolay olmamistir. Kolay bir omekle uygulamaya bagla-
yip, daha karmagsik Srneklere dogru gitmek gerektigi hakli goral-
mekle birlikte, savanma fonksivonunda basan kazanilmas sistemin
genel baganst olarak yorumlanamaz.

4) PPBS nin, programlarn aiktilarm esas almas: ve cikti-
1 saplayacak ¢bziim yolunun gerektirdigi harcama ve Gdenek mik-
tarinin kesin olarak belirtilmesini 6ngdrmesi ile odeneklerle ilgili
problemler sonuclanms olmaz. Her biitce tirtinde veya devresinde,
normal denekler diginda, sebepleri farkli olmakla birlikte ek 6de-
nek, olaganiistii ddenek, tarnamlayicr ddenek ve diigtiniilmedik gi-
derler gibi 6denekler ayrilmasi sézkonusu olabilir. Programlar belir-
li gaktilara yoneldigine ve giktilar da belirli 6deneklerle elde edi-
lebilecegine gore, normal odenekler digindaki diger Gdeneklerin
PPBS icindeki degerlemesi nasil olacaktzr® Yéani her idari birime,
bir program veya ciktmin iiretilmesi icin belirli miktarda ddenek
ayrily ve program o odenckle gerceklestirilirse, uygulama bagarih
olarak nitelendirilebiliv, Giinkii amaclara. vanlms, amaclar ongorii-
len maliyetlerle saglanmis ve program sonuglanmgtir, Oysa prog-
ramin, normal odenegin digmda bir odenek gerektirmesi halinde
{sozgelimi ek 6denek), bu ddenek talebinin, programlamanm, prog-
ram analizinin veya biitcelemenin yetersiz gekilde yapildig seklin-
de mi yorumlanacag, bu ddenegin verilmesinde yeni bir’ program
analizinin gerekip gerekmeyecegi ve bu 6denegin kontroliinin nasil
vapilacag: hakkinda hi¢ bir yorum getirilmemistir, Yine klasik sis-
temdeki uygulamanm stirdiiriilmesi sozkonusu olacaksa, bunun be-
lirtilmemis olmasi sistemin izaha muhtac ve farklh yorumlara miisait
bulundugunu ortaya koyar, Bu eksiklik giderilemezse programlarn
tam maliyeti ve hizmetin etkinligi ve verimliligi, yeni odenekler
dolayisiyle belirtilmemis olacaktir,

—

23} Wildavsky, A.: a.gm., s. 463-7.
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5) Sistemin kurulmas; teknik ve analizei kadronun yetistiril-
. mesi, analizlerin ve postergelerin geligtivilmesi, yeni bir muhasebe
sisteminin kurulmas: ve veri igleme sistemini ve bilgi-sayar kullan-
mim gerektirmesi nedeniyle pahalidir. Belirsizliklerin ¢ziimiine yo-
nelmis analizlerin ve etkinligi belirtecek lastaslarin  geligtivilmesi,
kacimlmaz sekilde, yitksek harcamayr gerektirmektedi.

AB.D. deki uygulamada sistemin gerektirdigi harcamalar, onun
saglayacagy olciilebilir ve dlgiilemez faydalari yaninda pek ihmal
edilemeyecek bir seviyededir. Bu ise, sistemin ancak bu maliyeti
karsilayabilecel tilkelerde uygulanabilecegini gosterir.

Sistemin bilgi-sayarlarla desteklenmesi halinde girisilecek ma-
livetin, kiisik sistemde ortaya cikan kaynak israfinn yol actifn ma-
livetle kiyaslanmasi da’” zordur. Sistemin gerektirdigi elektronik ge-
‘reglerin- uzun donemde biitce personelinin yerini alacafn endisesi
bir agikhiga kavugturulmamis ve bu techizat ile personel arasin-
dali optimum bilesimin ne oldugu belirtilmemistir. Oysa, PPBS
giderek yeni analiz tekniklerini ve elektronik gerecleri icermek du-
rumundadir,

c) Kurumsal Acidan :

1} Kamu kesiminde iiretilecek mal ve hizmetlerle ilgili karar-
larm hem bir planlama hem de politika yoniiniin bulunmas, biit-
celemenin  de temel niteliklerini belirtir. YAni, bii‘celeme
bem bir planlama hem de bir siyasal karar siirecidir. Mal ve hiz- .
metlerle ilgili kamu oyu tercihlerinin pldnlama ve analiz teknikleri
karsisindaki roliiniin dikkate alinmasi zorunlu iken, sadece analitik
siirece ve kantitatif sonuglara oncelik tanmmasi yetersizdir. Ciinkii,
Once hallun ne tiir mal ve hizmetlere ihtiyvac duydugunu ve bu ih-
tivaclar: karsilayan mal ve hizmet bilesiminin ne olacagmm bulmak
gerekir. Ondan somra da bu ihtiyaclarin nasil karsilanacag énem-
lidir.

PPBS, kamu mal ve hizmeti titketicilerinin ihtiyaglarmmn ne
oldugunu sistemli bir gekilde belirtecek bir yaklasim gelistirmemis,
bunun sonucu olarak bu mal ve hizmetlerin topluma nasil dagitila-
cagl konusu aydmnlablamammstir. Aksine, yiiriitme organi “kendi
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cabaldarmin degerinin ne oldugunu kendi kendine sorar™ olmugtur™,
Bu ise, yaratilan mal ve hizmetlerin kigilere olan faydasmin belir-
tilmesi gerepine zit digmektedir. '

" Bu durum politik siirecle sistem arasmda bir uyumsuzluk ya-
ratmaktader, Ciinkii “toplumlarda problem-¢ézme yaklasim her
zaman en iyi kararlara vanlmas: sonucunu vermez’, politik gecer-
ligi olacak biitgesel kararlarm yine politik gerceklere ve kurumlara
dayanmas: gerekir. Sistemin politik karar ve gerceklerle ilgili yonii-
niin geligtirilmemis olmas,, politik siireci kabul etmez olusundan
ileri gelemiyecegine gore, sistemin bu siiregle ilgisinin belirtilmesi
zorunludur,

PPBS nin bir yiriitme orgam biitgesi anlaylglnddn dogmus ol-
masi bu sonucun temel sebebi sayilabilir. Yine bu gériisledir ki ka-
rar vermede ve uygulamada merkezilesmege yonelinmigtir™.

9) Her iilke i¢in sozkonusu biirokratik kurumlar yaninda,
PPBS nin bir de teknokrat-teknisyen smifinm dogmasmma veya bu
smifm daha da gelismesine yol acacag: soylenebilir. Séyle ki, bu
sistemin, apaliz tekniklerine ve bunun gerektirecegi tekmik kadro
ve gereclere ihtiyag gostermesi hem iist kademede hem de uygula-
yict dairelerde yeni karar birimlerinin dogmasma yol agabilecektir.
Bu ise, teknokrasinin diktatérlitk egiliminin artmasi™, politik karar
ve birimleri zayiflatmas: veya sistem disi birakmasi demektir. Cun-
kii, sorunu yasama - yiiriitme organlari agisindan ‘incelersek; biit-
ce odenekleri karmagik hesaplar haline gelecek, bu hesaplarm
yasama organmca anlagilmas: giiclesecek ve onun inceleme ve onay-
lama etkisini zayiflatacaktn®. Diger yandan, bu sistemin biitce dde-

24) Greenhouse, S.: a.gm., s. BI2. ‘
25} Schultze, C.L.: The Polities and Economms of Public Spending
(Washington,D. C., The Brookings Institution, 1969), s. 36.

26) Burkhead, J. ve J. Miner : Public Expenditure {London, McMillan

Press Ltd. 1871), s. 203.
27) Abadan, N.: Biirokrasi (Ankara, Ajans - Tirk Mat, SB.F. Yay.
No. 92 - 74 - 1959}, 5. 142.
28) Joint Economic Committee: a.ge., s. 2.
Bu sakincay: gidermek igin, uygulamada yasama organlari-
nt da birer analiz birimlerine sahip olmas: veya &zel analizeileri
~ gegici olarak istihdam eétmesi gibi tedbirler duglintilmigtir. -
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neklerini ve programlan degerleyebilmesi igin yeterli ve agik wveri-
leri yasama organmi komisyon ve tiyelerine bir oranda sagladigi da
ileri siiriilebilir”, Ama yine de yasama orgammm bir veri bollugu
ve karmagikhg ile kargilagsacag: agiktr. '

3) PPBS nin kamu kesimi mal ve hizmetlerinin gerektirdigi
harcamalara iliskin kararlarda, rasyonelligi temel almasimn bir so-
nucu olarak, Klasik sisteme kiyasla anlagmazlik ve siirtiigmelere da-
ha fazla yol agmasi mimkindir, Ciinkil styasal slivec ve kurumlar,
bir pazarlik slirecine dayanilarak kamusal kararlara varilmasmi 6n-
gorir ve bu kararlarm ahnmasim kolaylastwrr, PPBS nin kamu ke-
simi harcama kararlarma temel ghnmasi ile her harcamanin analitik
temeli daha acik hale konulacak ve amaclar, siyasal pazarhga bagh
degil, analiz sonuglarma daval: hale getirilecektiv, Bu olumln y&-
nii, harcama kararlarinm sadece teknik temele dayanmas ve belki de
basla gruplarmin ¢ikarlaromun aksamasi sonucunu verecektir. Ama
bunun politik bir siirtiismeye yol agacagi da kesindir®,

Bu pohtik salimcas: yamnda, biirokrasinin, “ellerinin uzun
dénemli planlar ve amaclar ile baglanmasm™ istememesi® ve kisi-
lerin amag, politika ve metodlarm, idari yapmm ve giiciin de-
gismesine karsi durmasi sonucta hizmetlerin kisa donemde aksa-
masma da yol acabilecektir. Yani, uzun ddnemli olarak belirlenmis
amaclara mutlaka varimas1 gerefi ve amaclara etkinlik agisindan
yaklagilmasy, idari yapida ve giicte degisiklikler yapabilecektir,

- Sistem, biitiin yonleriyle akademik gevrelerde ve uluslararas:
toplantilarda elestiviye ugramis ve bu durum &zellikle 1971 yilmda
Roma’da ve Niirnberg’de vapilan kongrelerde daha belirli hale gel-
mistir, Hatta sistemin terkedilmesi ve yeni bir sistemin gelistivil-
mesi gerektigi dahi 6ne siiriilmiigtiir®;

29) Proxmire, W.: “PPB, The Agencies and the Congress”, The
Analysis and Evaluation. of Public Expenditures : The PPB System
(Washington, Joint Economic Committee, 1969), V. 1, 5, V - XIV.

30) Oliver, H.L.: “Creating the Right Environment”, Program
Budgeting - Implementation Some Practical Problems (Ed. IMTA)
(London, 1971), s. 22, '

31) Hancock, L. C.: a.gm., s. 9.

32) Sayar, N.. “Program Biitce Sistemi ve Giichikleri”, Milliyet G.,
16.2.1974, s. 2. '
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Sonug :

Biitgeleme sistemleri ile rasyonel tiiketiciler icin ortak bir amag
vardir: veri olan gelir ve kaynaklarm, farkli ihtiyac ve mal ve hiz-
met arasmda optimal dagihmn saglamak ve azami tatmine var-
mak. Bu amac gerek kisi gerekse devlet icin sozkonusu tercihler di-
zisinin gergeklestivilmesine dayanir. :

PPBS nin nihal degerlemesi yapimak gerekirse, onun kaynak
dagiliminda rasyonelligi arttrmada, bir biitce sistemi olarak suurls
da olsa bir degeri oldugu agiktir, Sistemin kamu maliyesi ve kamu
biitgesi yoneticilerince bu derecede desteklenmesinin sebebi, onun
“kamusal kaynaklarm dagilimindaki keyfilik ve kaos karsisinda tek
alternatif olmasidir”®. Ciinkii Klasik sistemde, uzun uygulama do-
riemlerinin getirdigi rasyonellik ve kesinlik kabul edilmekle birlikte
bu, o sistemde yapilan secimlerin ve islemlerin hepsinin yerinde
oldugu anlamina gelmez.

Klasik biitce stirecinin temelde; daha énce yetki verilmis prog-
ramlar icin “uygun” veya kullandabilir kaynaklan belitlemek sek-
linde ortaya ciktigs goriiliir. Yani, 6denek komisyonlar programla-
yin dayandign mantign degerlemeyi degil, onlarn uygun gekilde fi-
nansmanm ongoriirler. Hernekadar PPBS ideal bir biitce sisteri
depilse de, onun kamusal biitcelemede optimale daha yakmn olma-
dip1 sbylenemez.

PPBS ile kamu biitcelemesinde analiz anlayist ve yaklagimin-
da bir gelisme oldugu ve verimlilik ‘ve etkinligin biitce sisteminin
temel kistasi olarak alindigs agiktir. Bu nedenle, PPBS yaklagmmnm
kamu maliyesi ve biitcelemesinde saglayacags faydalarm onun sa-
kmealanndan az oldufu, yani sistemin yararlarmm zararlarmi aga-
madif sdylenemez.

33) Harlow, R.: agm., s. 101
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