QOFCOMIr

Unite 4: Devlet Biitceleme Sistemleri
Torba (Lump-Sum) Biitgeleme

Biitceleme sistemleri icerisinde en basit olani “lump-sum” veya “torba biitce” olarak bilinen sistemdir. Bu
biitce sisteminde kamu kesimi cesitli acilardan genis kategorilere ayrilir. Ornegin egitim, sosyal giivenlik ve
saglik gibi veya Milli Egitim Bakanligi, Sosyal Giivenlik Bakanligi gibi. Daha sonra bu kategorilerin
kullanacaklari toplam kaynaklari, genellikle, basbakanlar belirlenir. Bir benzetme yapmak gerekirse belirli
bir miktar para bir torbanin icerisine konulur ve o paray1 kullanacak bakana veya sorumlu kisiye teslim
edilir.

Torba biitceleme tekniginin belirli tstiinliikleri vardir. Birinci olarak torba biitgelerin hazirlamasi
kolaydir ve hazirliklar icin gececek zaman ve katlanilacak maliyetler ¢ok diisiiktiir. Ikinci olarak 6deneklerin
biiytikliikleri konusunda karar vericilerin uzlasmasi oldukg¢a kolaydir.

Torba biitceleme teknigine yonelik elestiriler, iistiin yanlarindan oldukga fazladur. ilk olarak harcamanin
nereye yapildig1 bilinmek isteniyorsa bu tiir bilgiye torba biitcede ulasmak zordur. Harcamanin nereye
yapildiginin bilinmemesi halinde, kétiiye kullanim ya da yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasi kolaylagsmaktadir.
ikinci ve belki de daha énemli elestiri, yapilan harcamalarin etkilerinin neler oldugu konusunda da bilgi
edinilmesinin zor olmasidir.

Kamu Kesiminde Kaynak Kullanma Siireci

Koruyucu saglik hizmetleri belirli, doktor, hemsire, enjektor, gazli bez gibi, baz1 girdiler satin alir. Bu
kaynaklarla belirli isleri ve faaliyetleri yerine getirir. Bu faaliyetlere Ornek olarak saglik taramasi, asilama
faaliyetleri verilebilir. Yapilan bu faaliyetler ile istenen sonuglara ulasilir. istenen sonuglar ise, vatandaslarin
daha saglik yasamasi, ¢ocuk 6liimlerinde azalma olarak, toplumun saglik kalitesinin ve dolayisiyla toplum
refahinin artmasidir.

Klasik Biitce Teknigi (Harcama kalemi Biitcesi, Orgiit Biitcesi)

Klasik biitceleme tekniginin temel ¢ikis noktasinda, israf ve suistimallerin dnlenmesi i¢cin kamu

harcamalarinin denetlemesi vardir. Harcama kontrolii temel amag¢ olunca bunu basarmanin da en kolay
yolu,, biitce girdilerini denetlemekten gegmektedir. Bu biitceleme sisteminde, devletin bir y1l sonra neleri
satin alacaginin bir listesi yapilmaktadir. Ne kadar iscilik satin alinacak ve ne kadar 6deme yapilacak, ne
kadar elektrik tiiketilecek ve ne kadar édeme yapilacak gibi sorularin yanitlar1 aranmaktadir. Klasik
biitceleme, kaynak kullanim siirecinin ilk asamasi ile ilgilidir. Bir baska deyisle girdilerin satin alinmasi
klasik biitcenin odaklastigl ilk asamadir.
Performans biitge, faaliyetlerin basarilip basarilmadigina gore kamu yoneticilerinin degerlendirilmesine
olanak sagladig1 i¢in, biirokratlar tarafindan sevilen bir sistem olmamasi da iiciincii elestiri konusu
olmaktadir. Dérdiincii elestiri konusu performans biitce hazirlanmasinin, kolayca tahmin edilebilecegi gibi,
klasik biitceye gore daha pahali bir sistem olmasidir. Yasama ve yiiritme organi arasinda, her bir kamu
kurumunun faaliyetlerinin ne olmasi gerektigi konusunda diisiince birligi olmasi gerekir. Eger boyle bir
diisiince birligi yoksa biitgeler lizerinde uzlasma da zaman alacak ve maliyetli olacaktir.

Klasik biitgelemede bir kamu kurumu faaliyetine devam ediyorsa yaptig1 iste basarali olup olmadigina
bakilmaksizin 6denek almaya devam eder.

Biitge yapma anlayisinin temelinde, belirli amaglara yonelik olarak kaynak tahsisinde etkinlik ve farkl
alternatiflerin karsilastirilmasi vardir. Ancak klasik biitcelemenin girdilere odaklanmasi, devletin temel
islevlerine bakisini engellemekte ve kamu kurumlarini geleneksel islemlerine hapsetmektedir. Kamu
kurumlan sadece normal islemlerini nasil yliriitecegini diisiinerek 6denek istemeye baslamaktadir. Boylece
islemlerini daha etkin veya daha ucuza yapabilmenin alternatiflerini arastirma ihtiyaci giitmezler.

Klasik biitcelemenin en énemli aksakligi, devletin katlandig1 maliyete degecek bir sosyal fayda ortaya
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¢ikip ¢ikmadigini belirleyememesidir. Klasik biitceleme devletin kasasindan ¢ikan paralari maliyet olarak
gormekte, sadece finansal islemleri yansitmaktadir. Harcamalarin alternatif maliyetleri ile
ilgilenmemektedir. Bir baska deyisle “Kullanilan kaynaklar baska bir alternatifte kullanilsaydi, da ha fazla
sosyal yarar saglanabilir miydi?” sorusunun yanitini aramaz.

Performans Biit¢celeme

Performans biitceleme sistemi kamu kurumlarinin faaliyet performanslari ile bunlari bagarma dereceleri
lizerine yogunlasmaktadir. Fakat bu uygulama, klasik biitcede oldugu gibi kullanilan kaynaklar iizerinde
yogunlasmaz. Performans biit¢ele me, mali y1l icinde odlciilebilir faaliyetlerin maliyetlerini tahmin etmeye
¢alisir. Kaynak kullanma siirecinin ikinci asamasi olan satin alinan girdilerle belirli faaliyet ve isleri yapma
lizerinde yogunlasir.

Performans biitceleme, faaliyetlere ve bunlarin maliyetlerine dayandigi i¢in da ha diisiik maliyetle daha
iyi hizmet tretimine olanak saglar. Ayrica performans biitce ile ilgili tartismalar girdilerden, kaynaklarin
faaliyetlere nasil kullanildigina kaydirmaktadir.

Performans biitge sistemine cesitli elestiriler de yapilmaktadir. Birinci olarak birgok kamu yoneticisinin
performans biitce kavramindan hoslanmamasi ve bu nedenle teknigin calismasinin zor oldugu iddia
edilmektedir. Clinkii performans biit¢e, kamu kurulularinin isletme ayrintilary, is ytkleri, amaglara ulasma
dereceleri gibi konularin vergi miikellefleri, yasama organi gibi gozlemcilerin incelemesine olanak
saglamaktadir.

Ikinci olarak biitce 6deneklerini onaylayan yasama organy, ilgi alaninin harcama kalemlerinden kurum
faaliyetlerine kaydirilmasindan memnun olmayabilir. Ozellikle biitce Ugiincii olarak program biitgenin
karar almadaki inisiyatif yasama organi, baski gruplari ve biirokrasi iizerinde alip daha rasyonel dlgiilere
dayandirmasidir. Bu durumun yasama organi, baski gruplar1 ve biirokrasi tarafindan kabul edilir bir
gelisme olmadigi da agiktir, gelirleri ve biitce dengesi gibi faktorlerin dikkate alinmamasi yasama organini
rahatsiz edebilir.

Besinci elestiri ise bazi performans o6l¢iilerinin uygun olmamasi veya yaniltici olmasi gosterilmektedir.
Ornegin yapilan vergi denetimlerinin sayis1 bir performans 6lgiisii olabilir ¢iinkii kolaylikla élgiilebilir.
Ancak denetim sayisinin artmasi, denetimin niteliginin arttig1 anlamina gelmeyebilir.

Altinc1  elestiri  performans o6lgiileri kamu yoneticileri tarafindan etkilenebilir olmasindan
kaynaklanmaktadir. Ornegin polis giivenlik hizmetinde yapilan tutuklama sayis1 performans élciisii ise
guvenlik giicleri nispeten daha kolay olaylarla ilgilenerek tutuklama sayisini arttirabilirler. Son elestiri ise
bazi kamu hizmetlerinden performans biitgeyi tam anlamiyla uygulayabilmek ¢ok zor hatta olanaksizdir.

Program Biitceleme ve Planlama Programlama Biitceleme Sistemi (PPBS)

Program biitceleme sistemi ayni kamusal amaca yonelik ¢alisan tiim faaliyetleri ve programlari
diizenlemeye calisir. Bu faaliyet veya programlarin hangi kamu kurumunun sorumlulugu olduguna
bakilmaz. Ornegin kariyer gelistirme programi icin bircok kamu kuruntunda bulunan meslek edindirme
faaliyetleri birlikte diisiiniilecektir.

Program biitce sosyal amaglara ulasmanin alternatif yollarini degerlendirmeyi ve her alternatifin sosyal
fayda ve maliyetini ortaya koymay1 gerektirmektedir. Boylece bir alternatifin digerine neden tercih edildigi
de agiklanmis olmaktadir.

Program biitce, benzer amaca katki saglayan programlari birlestirir ve boylece ayni isin yapilmasinda
kullanilacak fonlar arasinda bir rekabet baslar. Program biitcede farkli amaglara yonelen programlar
arasinda rekabet yoktur.

Program biitce uygulamasina getirilen elestiriler de vardir. Oncelikle program biitcenin uygulanmasi
biiyiik orgiitlerde olduk¢a 6nemli sorunlar yaratabilecegi s6ylenmektedir. Kamu kurumlan programlara
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uyum saglayabilmek i¢in 6rgiit yapilarin1 yeniden gozden gecirmek ve degistirmek zorunda kalmaktadir.
Aksi takdirde, programlar birden ¢ok kamu kurumunun faaliyetlerine ihtiya¢ duydugu icin, program
maliyetini ¢ikarabilmek icin capraz hesaplamalar yapmak gerekir. Bu hesaplamay1 uygulamada yapabilmek
de oldukga giigtiir.

Program biitcede ikinci elestiri, bir programin birden ¢ok amaca hizmet etme sinde ortaya ¢ikmaktadir.
Ornegin tiniversitelerin tip fakiiltelerindeki egitim, hem yiiksekdgretime hem de saghk hizmetlerine katki
saglamaktadir.

Son olarak program biitgenin kamu kurum ydneticilerini, isi basarmanin alternatif yollarim ve istenen
amaca en az maliyetle ulasmanin yolunu aramaya zorladigi bunun da kaynak kullaniminda tasarruf
saglayabilecegi soylenmisti. Ancak gercek hayatta durum bu olmayabilir. Ciinkii yoneticilerin genellikle
prestij ve kariyerde ilerleme i¢in daha fazla biit¢e isteme egiliminde olduklari bilindiginde, bu tasarrufunun
gerceklesmesi de zordur.

PPBS (planlama programlama ve biitceleme sistemi) program biitceden daha sonra gelismis ve daha
kapsamli bir sistemdir.

PPBS'nin temel 6zelliklerinin ilki planlamaya dayali olmasidir. Devletin fonksiyonlarinin uzun vadeli
belirlenmesi ve bunlarin 15181 altinda programlarin, biitgelerin sekillenmesi temel amagtir. PPBS'nin ikinci
ozelligi, planlanan amaglara ulagmak i¢in kamu hizmetlerinin programlar seklinde diizenlenmesidir.
Boylece program hedefleri basarildiginda, o programlarin ilgili oldugu fonksiyon amacina da ulasilacaktir.
PPBS'nin tclinci 6zelligi kamu hizmetlerinin fonksiyonel siniflandirilmasini gerektirmesidir. Dérdiinci
ozellik kamu yonetiminde verimliligin arttirilmasina yardimci olmasidir. Belirli hizmetlerin sonuglarina
gore 6denek ayirmasi kaynaklarin daha verimli kullanilmasina olanak saglar. PPBS'nin bir diger 6zelligi,
bilinen tiim analiz sistemlerinden yararlanarak biit¢e kararlarinda rasyonelligi saglamaya calismasi olarak
soylenebilir. PPBS’'nin altinc1 6zelligi, sistemin program ciktilarinin girdilerle ve amaglarla iliskisini
kurmaya c¢alismasidir. PPBS’nin séylenebilecek son 6zelligi, iyi bir muhasebe ve raporlama sistemi ile bilgi
liretimini gerektirmesidir.

Birgok biitge kitab1 yazari program biitge ile PPBS’yi (planlama programlama ve biitceleme sistemini)

ayni kavram olarak belirtmektedir. Ancak PPBS, program biitceden bazi farklhliklar gdstermektedir.
Oncelikle PPBS program biitceden daha sonra gelismistir. PPBS program biitceden daha kapsamlidir ve
program biitceyi daha sistematik hale getirmis bir sistemdir. PPBS’de planlama ve programlama asamalar1
tamamlandiktan sonra, biitgeleme asamasi program biitce ile yapilir.
Dolayisiyla biitceleme anlaminda ikisi de aynmi anlama gelmektedir. PPBS toplumsal hizmetlerin ve
ekonomik kaynaklarin tiimii ile ilgilenir. Program biitge ise kamu fonksiyonlarinin programlar olarak nasil
uygulamaya konulacagi tzerinde yogunlasir. PPBS planlamaya ¢ok daha fazla oran verirken, program
biitcede planlama ya hi¢ yoktur ya da sistematik degildir. PPBS ayrica sistem analizini yogun olarak
kullanirken, program biitgede daha kisith bir kullanim s6z konusudur.

Sifir Esash Biitceleme

Sifir esash biitgeleme sistemi, kamu kurumlarinin her yil en azindan bir dnceki yilin 6denegi kadar
0denegi hak kazandig1 varsayimini ortadan kaldirmay1 amacla maktadir. Bunun yerine kamu kurumlarinin
hicbir 6denege sahip olmadig1 ve gerekli olan 6denegin hepsinin gerekgesinin her y1l agiklanmasini zorunlu
kilar. Bu nedenle biitce ddenekleri iizerindeki tartismalar, 6denek artislary,’ azalislar1 hakkin da degil,
biitgenin tiimi tzerinde yapilmaktadir. Genellikle diger biitceleme sis temlerinde goriilen “artirimcilik”
ozelligini ortadan kaldirmay1 amaglamaktadir.

Sifir esash biitcelemenin iistiin yanlar1 olarak sunlar sdylenebilir: Sifir esash biitgeleme sistemi, klasik
biitcelemede olmayan, is yiiki, performans 6l¢iileri gibi yoneticilerin kullandig1 verileri iiretmesi acisindan
bir avantaja sahiptir. ikinci olarak kamu kurumunun icindeki énceliklerin gézden gecirilmesine yardimci
olmaktadir. Uciincii iistiinliikk olarak biitce hazirliklarimin, asagidan yukariya dogru olmasi, biitce
kararlarinin daha iyi alinmasina yardimci olabilmesi soéylenebilir. Son olarak alternatif kaynaklarla
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yapilabilecek isleri ortaya koymasi nedeniyle kaynak tasarrufu saglayabilmektedir.

Bu faydalarina karsilik sifir esasli biitgeleme sisteminin, onemli sorunlar1 da birlikte getirdigi
bilinmektedir. Oncelikle karar paketlerinin olusturulmasinin oldukca fazla zaman ve emek almakta oldugu
soylenebilir. Yoneticilerin karar paketlerinin hazirlanmasina gerekli 6zeni gostermesi gerekir. Fakat bu
kadar zaman ve emek gerektiren bir siirec¢ icin yoneticilerin kendiliklerinden iistiin ¢aba gostermeleri
beklenemez.

ikinci olarak dairelerin faaliyetlerine uymayan karar birimleri ve performans élciileri gelistirile bilir.
Bunun sonucu ise 6l¢iilen performanslarin dairenin amaglari ile gelisebilmesidir.

Ugiincii bir konu, kamu kesiminde bircok hizmetin sifir esasli olmasi séz konusu degildir. Ornegin birden
fazla yila sarkan yatirim projeleri, devlet bor¢larinin ve faizlerinin 6denmesi, emekli maas1 6demeleri
gecmis yillarda yapilan s6zlesmelere baghdir. Dolayisiyla hi¢ yokmus gibi sifirdan 6denek ayrilmasi gibi bir
konu s6z konusu olamaz. Son olarak kamu kurum yoneticilerinin karar paketlerini siralarken kullandiklari
oncelik siralamasi, sosyal dnceliklerden farklilik gosterebilmektedir.
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