TURK PROGRAM BUTCE SISTEMI AMACINA
NE OLGUDE ULASABILDi?

Ass. Engin ATAC

1967 yilinda, Maliye Bakanhi§i Biitge ve Mali Kontro! Genel Miidiurligi
igersinde Biitge Reform Grubunun olusturulmasi ile fillen basglatilan ve 1973
Mali Yih ile uygulanmasina gegilen program blitge ¢alismalarinin amacin;

— Hizmete ydnelik bir bit¢e sisteminin getirilmesi, hizmet ve &rgiit
yapisi arasinda bir paralelligin saglanmasi,

— Kamu ydnetiminde hizmet gegismeleri ve tekrarlarinin dnlenmesiyle
yapay genisleminin durdurulmasi,

— Kamu ydnetmine yeni bir sorumluluk anlayisinin getiriimesi, prog-
ram sorumlularinin (hizmeti ylriten Ust dizeydeki yoneticilerin) program
hedeflerinin gergeklesmesinden sorumlu tutulmasi; hizmet, maliyet ve fay-
da iligkisinin kurulmast sonucu kamu kuruluglarinin hizmet etkinliklerinin
saptanmasi,

— Gesitli analiz teknikleri uygulanarak birim maliyetlerinin saptanmasi,
bitgelerin bu objektif dlgililere gbre hazirlanarak israfin dnlenmesi ve kay-
naklarin etkin bir bi¢imde dagrtiminin saglanmasi,

— Karar verici organlara objektif dlgilerle hazirlanmis, kalkinma plan-
lan ve yilhik programiarla gosterilen hedeflere ydneitiimis hizmet programlar
ve segeneklerini kapsayan biitgelerin sunulmasi,
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— TUm bir sistem degisikligini iceren bu amaglarin gergeklestirilebil-
mesi igin kamu personelinin belli bir diizeyde yetistirilmesi,

bigiminde 6zetleyebiliriz.

AMACLARIN UYGULAMAYA YANSIMASI

Program butgenin ilk uygulama yili olan 1973 yilnida, Maliye Bakanhgin-
ca yayinlanan «1973 Mali Yili Program Bitge Hazirlama Rehberi» ile «Blitge
Gerekgesi (1973)»nde ayni amagclardan hareketle program bltge sisteminin
tanimina yer verilmistir. Bu tanim ayni zamanda program bitgenin u¢ te-
mel 6zeiligini yansitmaktadir.

Birincisi, kuruluslarin hizmet hedeflerini kesin ve agik olarak belirten
ve herbiri bir «nihai hasitaya» donik hizmet programiarinin belli bir dizen
icinde siniflandiriimis olmasidir.

ikincisi, bu siniflandirmaya uygun ve program maliyetlerini verebile-
cek nitelikte bir muhasebe sistemi ve mali idarenin gelistiriimis olmastdir.

Uglinclisti ise, her programin veya o programin belli alt bolumleri igin
etkin ve anlamli bir performans degerlendirmesine olanak verecek yontem-
lerin kurulmas: ve galistiriimasidir.

Program butgenin bu ¢ temel 6zelligi yeni bitgeleme sistemiyle geti-
rilen reform hareketinin, aslinda ileriye doniik, sirekii bir yenilestirme ve iyi-
lestirme hareketi oldugunu goéstermektedir. 1973 yilinda uygulanmaya bas-
lanilan model yukarda belirtilen birinci 6zelligi yansitmaktadir. Diger iki
ozellik ise zaman iginde program bitge sistemi uygulanmasina devam edil-
dikge gergeklesecek ve yerlesecek hedeflerdir (1).

1974 Mali Yih Bitge Gerekgesinde ise, program bitgenin ilk dokuz
aylik uygulamasinin basgarili oldugu, hizmet gegisme ve tekrarlarinin ortaya
¢ikanldigi, hizmetlerin parasal degderlendirilmesinin yapildigi, kuruluslarin
kamu yonetimi igindeki 6neminin belirlendigi ve Yiice Meclislere segenek

amaglar ve bunlara ulagsmak igin segenek yollarin sunuldudu gibi konulara
deginilmektedir (2).

Ancak, 1974 Mali Yili igin ikinci kez ¢ikarilan Bitge Gerekgesinde, da-
ha 6nceki Gerekgede s6zll edilen basarilara deginilmemis, sadece uygula-

(nm Batce Gerekcesi 1973, Ankara, Kasim 1972, s. 1/3.
(2) Bkz. Biitce Gerekcesi 1974, Ankara, Aralik 1973.
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nan sistemin hizmet gecismeleri ve tekrarlarinl ortaya gikaracag: ve Devlet
Muhasebe Sistemi ile program biitge sistemi arasinda paralellik saglanarak
gegis ddnemi ig¢in hazirliklanin tamamlandidi  hususuna isaret edilmis-
tir (3).

1975 Mali Yili Bitge Gerekgesi ve ozellikle Blitge Gagrisi incelendi-
ginde ise sistemin 6zl ile ilgili olmayan bigimsel bazi somut degisiklikler
goriyoruz. Bu degisikliklerin agiklamasi, uygulamadan dogan aksakliklart
ortadan kaldirarak uygulayicilara kolaylik saglamak ve sistemi llke kosul-
larina daha uygun hale getirmek bigiminde yapiimaktadir. Butge Gerekge-
sinde yine, «Kamu fonlarinin israfini énleme gayesine de doéniik olan bitge
sistemimiz ancak belirli siireler sonunda ve analitik teknikierin tam olarak
uygulanmasi ile basan sagliyabilecektir» (4) denilmektedir.

1976 Mali Yili Buige Gerekgesi heniiz yayinlanmadigindan bu yilki uy-
gulamanin degerlendirilmesini ve gelecek yillardaki gelismelerin neler ola-
bilecegini Gerekgeden veremiyoruz. Ancak, 1976 Mali Yili Bat¢e hazirlik
¢alismalarni ile ilgili Basbakanhdin Genelgesine (1975/3) bagh olarak Maliye
Bakanhginca gikanlan 1976 Mali Yih Biitge Hazirlama Rehberi gelecek yil
bitgesi ile ilgili ayrintili agiklamalar igermektedir. 1976 Mali Yili Bitge ta-
sarisinda yine bigimsel bazi degisiklikler yapilmakla birlikte 6zellikle biitge-
nin yasalasan metninde daha onceki yillarda gériilen bigimle ilgili teknik
hatalarin 6nlenmesi vurgulanmaktadir.

AMAGLAR NE OLGUDE GERGEKLESTIRILEBILDI

1973 yundan bu yana uygulanmakta olan program bit¢e sisteminin res-
mi kaynaklarca goériinimii bu bigimde. Bu genel goraniimiin i1sig1 altinda sis-
temin amacina ulasip ulasamadigi sorununu ele alarak incelemede yarar
gormekieyiz.

Hizmete Yoénelik Siniflandirma: Ug¢ yillik uygulamada bu amaglardan
ancak belirli bir dlglide hizmete ydnelik bir siniflandirma yaptlabilmesi ger-
ceklestirilebilmistir. Belirli bir él¢lide demek zorunlulugunu duyuyoruz. Giin-
ki 1973 yili batgesinde goérilen hizmet programlan siniflandirmasi diger yil-
larda genisleme yerine daralmaktadir. Bu, biyiik 6lgiide program bltge is-
lemlerindeki kirtasiyeciligi 6nleme amacint tasimakla beraber, hizmetlerin
agik olarak godriinmesini ve hizmet gelismelerinin izlenebilmesini dnlemek-

(3) Bkz. Biiice Gerekcesi 1974, Ankara, Mart 1974.
(4) Biitce Gerekcesi 1975, Ankara, Aralik 1974, s. 5.
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tedir. Ornegin, Milli Egitim Bakanhg 1975 Mali Yili Bitgesinde «Mektupla
Ogretim Hizmeti»ni belirleyecek bir siniflandirmaya rastlanamamaktadir. Bu
tir bir uygulama program bitgenin anlamh, nihai hasilaya doénlik, gelisme-
leri, gegismeleri ve tekrarlar izleme olanagini saglayan bir hizmet siniflan-
dirmasi anlayisi ile bagdasamamaktadir.

Kuruluslarin hizmet siniflandirmasinin  tamamen ortaya ¢ikmasindan
sonra gegilmesi disinilen fonksiyonel siniflandirmaya ise hi¢ deginilme-
mektedir. Bundan ¢ikarilan sonug ise, ya stniflandirmanin tamamlanmadigi
veya fonksiyonel s:miflandirmadan vazgegildigi olmaktadir.

Ayrica, program bitce sisteminin getirdigi hizmete yonelik smiflandir-
ma anlayisi aynt zamanda hizmete donik bir kamu yodnetimi érgitlesmesini
gerektirmektedir. Diger bir deyisle kuruluslarin, programlar ve amaglar et-
rafinda yeniden orgitiendirilmesine gereksinme vardir (5). Fakat bugln,
bunun yerine, kuruluslann geleneksel orgiit yapilan siniflandirmaya esas
olarak alinmaktadir.

Kamu yonetimi orgiitlesmesi ile hizmet siniflandirmasi arasinda bir pa-
ralellik saglanamadigi siirece kamu yonetiminde fonksiyonel siniflandirma-
ya gegisi ve hizmet gegismelerinin, tekrarlarinin ve yapay genisleminin 6n-
lenmesini beklemek iyimserlik olacaktir.

Denetim ve Sorumluluk: Bltge Gerekgelerinde, daha 6énce goérdiigu-
miz gibi, bltge sistemi uygulamasinin ilerki yillarinda program maliyetlerini
verebilecek bir muhasebe sisteminin ve mali idarenin gelistirilerek etkin
ve anlamh bir performans degerlendirilmesi yapilmasi gerektigine ve gegis
doénemi igin Deviet Muhasebe Sistemi ile biitge sistemi arasinda bir para-
lellik saglandidina deginiimektedir.

Program biitge sisteminde program maliyetierinin &lglimesine yonel-
mis bir muhasebe sisteminin gerekliligi hi¢ bir zaman atrtisma konusu ya-
pilamaz. Bdyle bir sistemin gelistirilmesinin ve uygulanmasinin iki-ti¢ yil
gibi kisa bir silirede yapilmasi beklenemezse de bu siirede belli bir plan
¢ergevesinde ileriye doniik atiimlarda bulunulabilinirdi. Ancak, bugiin de
uygulanmakta olan muhasebe sistemi klasik biitge zamanindaki muhasebe
sistemidir. 1927 yilinda yasalasan 1050 Sayili Genel Muhasebe Yasasinin
ilgili hikimleri her yil biitge yasasi ile, birazda zorlanarak, sistemin kosul-

(5) i.A. Dicle, Kamu Yénetiminde Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi
(PPBS), Ankara, 1973, s. 77.
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larina uydurulmaktadir. Ornegdin, 1868 Sayili Butge Yasasimin 6, 7, 14, 21, 26,
94 ncli maddeleri ile 1050 Sayili Genel Muhasebe Yasasinin 56, 57, 100 ncii
maddeleri gibi. 1868 Sayili Yasanin 7 nci maddesi «1050 Sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu ile diger kanunlarda yeralan : a) «Fasil» ve «Bdlim» de-
yimleri, bitge siniflandirmasindaki «Program» deyimini; b) «Kesim» deyimi,
«Altprogram» deyimini; ¢) «Madde» deyimi, harcama kalemlerini de kapsa-
yacak sekilde «Faaliyet» veya «Proje» deyimlerini; ifade eder» hikmini ge-
tirmektedir. 1050 Sayili Yasanin 56 nci maddesi bolimler (programlar) arasi
aktarmanin yasa ile yapilabilecegini ongoriirken 1868 Sayihi Yasanin 6, 14,
26 ncl maddeleriyle bu yetki bazi hallerde Maliye Bakanina verilmektedir.
Bu tir 6rnekleri daha da ¢ogaltmak olanagi vardir.

Program biitge ile kamu yodnetimine yeni bir sorumiuluk anlayisinin ge-
tirilmesi yani program sorumlularinin (hizmeti ylriten (st dizeydeki ydneti-
cilerin) program hedeflerinin gergeklesmesinden sorumlu tutulmasi, mali
idarenin gelistirilerek etkin ve anlamii bir performans degerlendirilmsinin
yapiimasina baglidir. Bu bitgeler bir hizmetin bitiiniiniin ele alinmasina ve
bu alana ayrilan kaynaklarin, kullanilis bigimine goére verimlerini de 6lgerek,
yarar derecelerinin bulunmasina elverislidir. Harcamalar gerek mali agidan,
gerekse fizik sonuglar bakimindan degerlendirilir (6). Diger bir deyisle bu
sistemde denetim, hedeflerin etkinlik denetimi bi¢imine ybénelmektedir (7).
Bunun yapilabilmesi ise raporlama sisteminin gelistirilmesine baghdir. Mali
ve performans raporlama sistemleri gelistirilmedigi siirece, sorumlularin he-
defleri gercgeklestirip gergeklestirimedigi denetlenemeyecegi gibi denetim
bugiinki gibi formalitetere bagh ve bigimsel olmaktan ileri gidemeyecektir.

Fayda - Maliyet: Sistemin dzelliklerinden biriside, birim maliyetlerinden
hareketle maliyet-fayda iliskisinin saglanmasi sonucu hazirlanacak program
secgenekleri arasinda kaynak dagiiminin etkin bir bigimde yapilabilme ola-
nagini vermesidir. Bunun basarisi ise, bir ¢ok analitik ydntemlerin kullani-
mi ile yakindan iliskilidir. Diger bir deyisie, sistem analizi ve ona iliskin di-
ger maliyet-fayda analizleri, maliyet-tekinlik analizleri, dogrusal programla-
ma gibi tekniklerden yararlanmaya baglhdir. Program biitge calismalarinin
basladig! yillardan beri bu konu Ulzerinde sirekli duruldugu halde en ufak
bir girisimde bulunulmamistir. Ancak, Basbakanhgin Genelgesinde «1976
yili 6denek tekliflerinin hazirlanmasinda:

(6) A. Erginay, Kamu Maliyesi 4. Baski, Ankara, 1975, s. 212.
(7) G. Coskun, Program Bitce Sistemi ve Tirkiye Uygulamasi, Prof. Dr. Haydar
Furgac Armaganindan Ayrn Baski, istanbul, 1974, s. 140.
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a- Tasit gesidine gore tasit basina dusen isletme ve onarma giderle-
rinin,
b-Yatili egitim kurumlar bulunan kuruluslarda, egitim kurumunun ma-

hiyetine be derecesine gére 6grenci basina diisen yillik beslenme ve giyim-
kusam giderlerinin,

c- Yatakl tedavi kurumlarinda veya hikimli basina yapilacak yiyecek
giderlerinin,

d- Yataksiz egitim kurumlarinda ogrenci basina yillik ortalama gider-
lerinin,

e- 31.10.1972 tarihli ve 7/5314 Sayili Bakanlar Kurulu Kararina ekli y6-
netmelik esaslarinca yapilacak yilhk giyim-kusam yardimlarinin,

f- Devlet memurlari ve bakmakla yukimliu oldukiari yakinlarinin yillik
tedavi giderlerinin,

g- Merkezi kantin ve kafeteryalarin bulundugu kuruluslarda memurlarin
6gle yemegi giderleri i¢cin Devletge yapilacak katkilarin yilhk tutarlannin,
hesaplanmasinda Maliye Bakanliginca yapilan maliyet arastirmalari sonun-
da bulunacak ve ilgili kuruluslara bildhare bildirilecek olan norm ve stan-
dartlar esas alinacaktir» (8) hikmi yer almakta ve 1976 Mali Yili Bltge Ha-
zirlama Rehberine ekli olarakta standartlar verilmektedir. Ornedin, takim
elbise-tayyor igin 500.— TL, parasiz yatili ve yurt égrencisinin ginliik yiye-
cek tutan ile ilk 6gretim igin 11.700 TL, orta 6gretim igin 12.35 TL, yiiksek
o6gretim digin 13.00 TL. ve hasta basina yiyecek tutan ise 16.36 TL. olarak
saptanmistir (9). Ayni tiir uygulamaya geg¢mis yillarda da rastlamaktayiz.
Gergekliligi her zaman tartisma konusu olabilecek bu standartlar butge gé-
rismelerinde kuruluslarca elestirilmekle beraber karsiliginda tutarli savlar
ortaya koyulmamaktadir. Gerek kuruluslar, gerek Maliye Bakanhdi maliyet-
ler Uzerinde galismada ve standartlarin saptanmasinda heniiz basarili bir iler-
leme kaydedememistir (10).

Program Segenekleri: Karar verici organlara, objektif élgllerle hazir-
lanmig, uzun dénemli planlar ve yillik programlaria teknik dizeyde iliski-

(8) T.C. Basbakanltk, Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi Bagkanhginin 87-29/
3998 say! ve 25.7.1975 tarihli Genelge 1975/3, s. 4-5.

(9) Bkz. 1976 Butce Hazirlama Rehberi, Ek: 3.

(10)  Coskun, op. cit. s. 149.
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lendiriimis hizmet programian ve bunlarin segeneklerinin sunulmasi siste-
min 6ziinde yatan yenil'iklerdendir. Belirli bir amaca degisik yollarla veya
yontemlerle varilabilinir. Bu amaca varabilmek igin kullanilacak yol veya
yontemlerle maliyetieri de farkli olabilir. Kamu sektdériinde de amacin ger-
geklestirilebilmesi igin ¢esitli program segenekleri ve bunlarin analitik yén-
temlerin kullanimi ile maliyetlerinin saptanmasi gerekmektedir. Bdyece ka-
rar verici organlara bu objektif olgllerle hazirlanmis program segenekleri
arasinda tercih yapabilme olanag: saglanmis olacaktir.

Ancak, program segenekleri arasinda tercihler yapabilme olanagini ve-
recek olan analizler hakkindaki ¢alismalarin hemen baslamasi ve devamli
olmasi bilinmekle beraber, bu konudaki ¢alismalara da Maliye Bakanlhigi’nca
baglanmamistir (11).

Pian-Butge iliskisi: Sistemin belirgin 6zeiliklerinden biriside, uzun do&-
nem planlama ile biitgeleme unsurlarini birlestirerek uzun dénemli planlar
ile bltge arasinda paralelligi saglayabilmesidir. Planlama anlayisi Tlrkiye'de
program bitgeden ¢ok Once yerlesmistir ve yatinm ddeneklerinin bitgelen-
mesi, Devlet Planlama Teskilati tarafindan Kalkinma Plan ve Programlarina
uygunlugu saglandiktan sonra yapilabilmektedir. Program biutge g¢alismalar
bagladiktan sonra ise Maliye Bakaniigi ve Deviet Planlama Tegkilati arasin-
da kurulmasi gerekli olan teknik dizeydeki sistematik iliski birtakim giri-
simlere ragmen, tam anlamiyla saglanamamistir. Bu girisimlerin 1976 yil
butge hazirliklarinda da sirdagid, Genelge 1975/3'deki «... yatinnm dédenekleri
ile cari hizmet 6denekleri arasinda uygunlugun ve tutarhiligin temin edile-
bilmesi ve bu suretle yeni kurulan veya genisletilen yapi ve tesislerin siiratle
hizmete agilabilmesini sadlayacak cari nitelikteki imkanlarin zamaninda ve
tam olarak tahsis edilebilmesi igin, yatirrm projelerinin ilgili kurulus ile Dev-
let Planlama Teskilat! yetkilileri arasindaki miizakeresi sirasinda Maliye Ba-
kanhgi Bltge ve Mali Kontrol Genel Midurliigiinden, o bltgeden sorumlu
«Bltge Uzmani» mizakerelere muisahit sifatiyle katillacaktir» hiikmiinden
anlasiimaktadir.

Cunkl, uzun dénemli planlama ve programlama yillik blitge uygulama-
sint igine almadikga, uygulama igin dederi olmayan bir akademik g¢alisma-
dan ileri gidemez (12).

(11}  Ibid., s. 150.
(12}  Dicle, op. cit., s. 72.
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Egitim: Tum bir sistem degisikligini igeren bu amaglarin gergeklestiril-
mesi igin ise, kamu personelinin planli bir bigimde egitilmesi ve bu egitim
programlarinin sirekli olmasi gerekirdi. Bu nedenle program biitge calis-
malari ile baslatilan egditim programlari yeterli olmamakla beraber ilerisi i¢in
umut verici bir gériinim tasimakta idi. Uygutamaya gegilen 1973 yilina ka-
dar yapilan egitim ¢alismalarina 6rnek olarak;

1- Bltge Reform Grubunun kendi iginde ve tim kamu kuruluslarin
kapsayan seminerler dizisini,

2- Butge Reform Grubu elemaniarina yurtdisinda akademik 6gretim ve
isbasinda egitim igin olanak saglanarak eleman yetistirilmesi girisiminde
bulunulmasini,

3~ Gruplar olusturularak ilgili konularda arastirmalar yapiimaya basla-
nilmasini,

4- Bltge ¢alismalarinda bilgisayarlardan yararlanma  galismalarinin
baslatilmasini verebiliriz.

1973 yilindan sonra sistemin amacina yénelebilmesi igin bu galismala-
rin yogunlastiriimas: gerekirken karsilastigimiz gergek, bu tiir ¢alismalarin
durduruldugudur,

SONUG :

Ortaya koymaya cgalistidimiz amaglarin gergeklesmesini saglayacak ya-
sal ve teknik sorunlar ¢éziimlenmedidi gibi, bitge uzmanlarinin pilot uygu-
lama deneyi sonuglarindan ortaya ¢ikacak yararlarin ve sakincalarin de-
gerlendiriimesiyle sistemin uygulanmaya konulmasi Onerileri de dikkate
alinmadan 1973 yihinda program bitge sistemine gegilmistir. Ayrica Maliye
Bakanligr ve diger kuruluslardaki hazirliklar yeterli olmadigindan sistemin
hemen amaglarina yonelmesi beklenemezdi.

Ancak, burada ¢ yillik (liglncl yil uygulamasinin bitimine t¢ ay kal-
mistir) uyguiama sonucunu degerlendirirken, amaca ulasilamamasini salt
hazirlik galismalarindaki yetersizlige baglamak gibi bir yanilgi séz konusu
degildir. Uygulamada Ug¢ yil 6nemli bir zaman kesitidir. Bu slirede bir yandan
eksiklikleri giderici diger yandan sistemin &zlne iliskin galismalar yapila-
rak amaca dodru 6nemli ve hatta etkin adimlar atilabilirdi. Yapiimasi ge-
rekli olan bu g¢alismalarin planli, sistemli, koordineli olarak yiritiilmesi; gi-
derek anlamli bir galisma ortaminin olusturulmasi beklenen, olmasi gere-
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kendi. Ancak U¢ yillik uygulamada gérdiigiimiz tek somut gergek ise tim ¢a-
ismalarin durduruldugudur. Biitge uzmanlarinca hazirlanan raporlara ve gi-
risimlere ragmen, amaglarina ulasmayi sadlayacak higbir ¢alisma yapilma-
mi$, zaman zaman yapilan ¢alismalar ise bigime ydnelik ¢alismalardan ileri
gidememistir.
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