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GİRİŞ 

Gereksinmeler karşısında kaynakların kıt olması ve çağdaş 
devlet anlayışının günümüz toplumlarında yaygınlaşması karşısın
da kamu kuruluşlarının verimli ve etkin bir çalışma düzenine gir
mesi kaçınılmaz bir sorun olarak ortaya çıkmıştır. Bu sorunun çö
zümlenmesinde kullanılmak üzere türlü araçlar geliştirilmiş olup 
PPBS'i ve O ve M çalışmalarını da bunlar arasında sayabiliriz. Ka
mu kuruluşlarının büyümesi veya verimli ve etkin çalışması ama
cına yönelik olan bu araçların arasında sıkı ilişkilerin bulunması 
çok doğaldır. 

I- PPBS'İ İLE O VE M ÇALIŞMALARI ARASINDAKİ İLİŞKİ 

Bu bölümde kamu kuruluşlarının verimliliğini ve etkinliğini 
artırmaya yönelik olan PPBS ile O ve M çalışmaları arasındaki iliş
kiyi kamu örgüt yapısı ve personel yönetimi açısından inceleyece
ğiz. Ancak daha önce kamu kuruluşlarının büyüme amacı olarak 
ele aldığımız verimlilik ve etkinlik kavramlarını tanımlamada ya
rar olduğu kanısındayız. 
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Verimlilik, belirli bir amacın en düşük maliyetle gerçekleştiril
mesi veya eldeki kaynaklarla amaca en iyi biçimde ulaşılması ola
rak tanımlanabilir. Yalnız, kamu kuruluşlarının topluma sunduğu 
hizmetlerin genellikle sosyal amaçlı olması nedeni ile bunların ve
rimliliğinin ölçülmesinin oldukça zor olduğunu da unutmamak ge
rekir. 

Etkinlik ise, belirli amaçları gerçekleştirme derecesi olarak ta
nımlanabilir. Etkinlik, verimlilikten daha kapsamlı olmasına kar
şın daha kolay ölçülebilir ve kamu kuruluşlarının değerlendirilme
sinde daha yararlı olabilir. 

A- Kamu Örgüt Yapısı Açısından PPBS i ile O ve M İlişkisi 

PPBS'nde programlar aynı amaca yönelen ve bu amacı gerçek
leştirmek üzere birbirleriyle yakın ilişkisi olan hizmet faaliyetleri
nin biraraya gelmesiyle oluşur. Programı oluşturan faaliyetlerin 
herzaman aynı örgüte ait olması sözkonusu değildir. Bu durumda 
program yapısı ile örgüt yapısı arasında bir farklılık ortaya çık
maktadır. Bu ise kamu kuruluşlarının örgüt yapılarının yürüttük
leri hizmetleri tam anlamı ile yansıtmadıkları anlamını taşımak
tadır. Diğer bir deyişle, kamu kuruluşlarının örgüt yapılarını tarihi 
gelişim, gelenekler ve siyasi etkenler oluşturmuş ve bunun sonucu 
olarak örgüt yapısı ile hizmet arasındaki ilişki yitirilmiştir. Ancak 
PPBS'nde hizmet örgüt yapısı etkileşimi örgüt yapısını programlar 
ve amaçlar etrafında yeniden biçimlendirmeyi gerekli kılar. 

Geleneksel örgüt yapısının program yapısı etrafında biçimlen
dirilmesi, sorunun çözümlendiği anlamına gelmemelidir. Çünkü 
gereksinmeler karşısında değişmeler gösterecek olan program ya
pısı karşısında örgüt yapısında sürekli olarak bu değişiklikleri iz
lemesi gerekecektir. Böylece kamu kuruluşları dural ve tutucu 
yapıdan kurtularak devingen bir hale gelecektir. Yalnız bu düzen
lemeler yapılırken amaçlar hiyerarşisi ile örgütsel hiyerarşi arasın
da bir paralellik sağlanmalıdır. Aksi halde düzenin işlerliğinde ka
rarlılık sağlanamaz. 

PPBS'nde programlar oluşturulurken kullanılan türlü anali
tik yöntemler faaliyetleri ve işlemleri verimlilik ve etkinlik bakı
mından değerlendirir. Böylece örgüt yapılarındaki ve hizmetlerde
ki geçişme ve tekrarlar, uyuşmazlıklar ve kaynakların israf edildik-
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leri alanlar ortaya çıkarılır. Programların ve Örgüt yapısının yeni
den düzenlenmesi gibi önlemlerle de sistemdeki bu tür aksaklık
lar giderilir. 

PPBS'nin yolaçabileceği aşırı merkeziyetçilik geniş ölçüde kır
tasiyeciliğe neden olabilir. Kırtasiyeciliği artıran diğer bir neden 
ise, bu sistemde ayrıntılı bilgilere gereksinme duyulmasıdır. Ayrın
tılı bilgilerin toplanması örgüt yapısında hızlı bir değerlendirme 
sistemi kurulmadığı takdirde yığılmalara ve işlerin yavaşlamasına 
neden olur. Bunlar çözümlenmediği takdirde ise kararlı bir büyü
meden sözetmek doğru- olmayacaktır. 

PPBS'nin kamu kuruluşlarını verimli ve etkin kılabilmesi, bu 
kuruluşların örgüt yapılarında gerekli örgütlenme değişikliklerinin 
yapılmasına ve yönetim yöntemlerinin geliştirilmesine bağlıdır. Bu 
aşamada ise görev yine verimlilik ve etkinlik amacına yönelik olan 
O ve M çalışmalarına düşmektedir. Örgüt yapılarının program ya
pısı etrafında biçimlendirilmesi, program yapılarındaki değişiklik
lerin örgüt yapısına yansıması ve örgüt yapılarının devingen bir 
biçimde tutulması O ve M çalışmalarının sürekli ve kararlı olması
na bağlıdır. 

Ayrıca, örgüt yapılarında ve hizmetlerde geçişme ve tekrarla
rın ortaya çıkarılması, yapay büyümenin ve kırtasiyeciliğin önlen
mesi tamamen O ve M çalışmalarının sağlıklı yürütülmesine bağ
lıdır. 

Ayrıntılı örgüt düzenlemeleri, iş basitleştirme ve iş akımı hız
landırma yöntemlerinde yoğunlaşan ve kurulu bir örgüt yapısı 
içinde bürokrasiyi azaltarak onu verimli ve etkin çalışmaya yönel
ten O ve M çalışmaları PPBS'nde her örgüt için sürekli yararlanı
lacak bir araç niteliğini taşımaktadır. 

Uygulamada çeşitli ülkelerdeki merkezi O ve M birimlerinin 
maliye bakanlığı ve bütçe idaresi içinde yeralmasıda bu ilişkinin 
bir kanıtıdır. Bu ülkeler ise Amerika Birleşik Devletleri, İsveç, Nor
veç, Hollanda, Kolombiya, Kosta Rika, Venezuela, Malaya, İngilte
re ve Brezilya'dır. 

B- Personel Yönetimi Açısından PPBS ile O ve M İlişkisi 

PPBS'nin kamu kuruluşlarının verimliliğini ve etkinliğini ar
tırmaya yönelik olması nedeniyle personel yönetimi ile yakından 
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ilgilenmesi çok doğaldır. Kaynaklar ve amaçlar arasındaki ilişki 
kurulurken insangücünün verimliliği ve etkinliği de bu ilişkide 
çok önemlidir. Programlar oluşurken insangücünün hesaplanması 
ve gerekli oranlarda programlara katılması gerekmektedir. 

PPBS'nin devingen ve hareketli özelliği örgüt yapısı ile birlik
te personel yönetiminide etkiler. Planlanan ve programlanan ama
ca yönelik hizmetler uygulama süresince gerekli insangücünden 
yararlanır. Programın uygulanma süresi bitince buradaki perso
nelin yeni başlatılan programlara kaydırılması gerekir. Personel 
yönetiminde bu hareketlilik sağlanamadığı takdirde biten hizmet
leri halâ görmekte olan personele rastlanacaktır. Bu da örgüt ya
pısındaki değişikliği biçimsel olmaktan ileriye götürmeyen bir et
kileşim neden olacaktır. 

PPBS'nin, esas olarak çağdaş bir araç olması nedeniyle yete
nekli insangücü gereksinmesi vardır. PPBS'nin kamu kuruluşları
nın büyük bir çoğunluğunda uygulanması personel yönetimine, ye
tenekli personelin işe alınması ve eldeki personelin eğitilmesi, biçi
minde yansır. Çünkü bu sistem yaratıcılığa, ileri görüşlülüğe, ana
lizci ve yenilikçi bir düşünce sistemine, yüksek düzeyde eğitim ve 
teknik bilgiye sahip personel tarafından yürütülebilir. 

PPBS'nin personel yönetimi ile ilgili olarak getirdiği düzen O 
ve M çalışmalarını çok yakından ilgilendirmektedir. Çünkü prog
ramlara insangücü tahsisi O ve M çalışmalarının kapsamına giren 
iş yükü analizlerini gerektirmektedir. PPBS'nin devingen olan hiz
met anlayışı iş yükü analizlerinin sürekli yapılmasını zorunlu hale 
getirmiştir. İş yükü analizleri yapılmadığı sürece hem PPBS'nin 
hem de O ve M çalışmalarının verimlik ve etkinlik anlayışları iş
lerliğini yitirecektir. Ayrıca iş tanımlarının yapılabilmeside iş yü
kü analizlerine yani O ve M çalışmalarına bağlıdır. Diğer yandan 
yetenekli personelin işe alınması, sübjektif etkenler bir yana bıra
kılacak olursa, iş tanımlarının sağlıklı yapılması ile yakından iliş
kilidir. Kamu kuruluşlarının verimli ve etkin çalışması ile birlikte 
gerek PPBS'nin gerekse O ve M, çalışmalarının başarıya ulaşılma
sında yukarıda belirtilen nitelikte yetenekli personelin katkısı hiç
bir zaman yadsınamaz. 
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II- ÜLKEMİZDEKİ DURUM 

Ülkemizde O ve M çalışmalarından yararlanma düşüncesi 
PPBS çalışmalarından eskidir. Bu çalışmalar planlı dönemle bir
likte önem kazanmışlardır. 

A- Ülkemizde Örgüt Yapısı Açısından PPBS ile O ve M İlişkisi 

Program bütçe hazırlık ve uygulama çalışmalarında O ve M 
çalışmaları ile gereken ilişki kurulamamış ve bir yarar sağlana
mamıştır. Hazırlık çalışmalarında programların oluşturulmasında 
büyük ölçüde örgüt yasalarından yararlanılmaya gidilmiştir. Bir 
çok kamu kuruluşlarının örgüt yasalarının oldukça eski olması, 
bazılarının ise örgüt yasalarının bulunmaması programların oluş
turulmasında hizmetlerin tam anlamıyla yansıtılamamasına ne
den olmuştur. Hatta bazı kuruluşların örgüt çizelgeleri ancak prog
ram bütçe çalışmaları başladıktan sonra bütçe uzmanlarınca çı
karılmıştır. 

Program bütçe uygulanmaya geçildikten sonrada programlar 
gittikçe kuruluşların örgüt yapısını yansıtacak biçimde değişmele
re uğramıştır. Halbuki örgüt yapısının programlar etrafında bi
çimlenmesi gerekmektedir. 

Programlar oluşturulduktan sonra ise bazı örgütler arasında 
veya aynı örgüt içinde geçişme ve tekrarlar olduğu ve bazı kuru
luşların yapay örgütsel büyüme içinde oldukları görülmüştür. Ör
neğin; yolların hem Köyişleri Bakanlığınca hem de Kara Yolları 
Genel Müdürlüğünce, su işlerinin hem Köyişleri Bakanlığınca hem 
de DSİ Genel Müdürlüğünce yapılması; Orman Genel Müdürlüğü 
varken birde Orman Bakanlığı kurulması gibi. 

Çalışmalar başladığında bütçe örgüt yapısında da yeniden dü
zenlemeye gidilmiştir. Maliye Bakanlığı Bütçe ve Mali Kontrol 
Genel Müdürlüğü içinde, «Program Bütçe Geliştirme ve Koordi
nasyon» dairesi ve personel yönetiminde verimlilik ve etkinlik ar
tırmak amacı ile «Kamu Yönetimi» dairesi kurulmuştur. Bunlar
dan başka bütün bakanlık ve dairelerde «Plan-Bütçe Üniteleri» nin 
kurulması öngörülmüştür. Bu üniteler Bütçe ve Planlama örgütle
ri ile kuruluş arasındaki ilişkileri düzenleyecek ve bütçe, plan, O ve 
M, muhasebe, istatistik, bilgi işlem gibi faaliyetleri yürütecekler
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di. Ancak bu ünitelerin bazı kuruluşlarda kurulmuş olmasına kar
şın, bazılarınca önemsenmedikleri görülmüştür. 

Birçok kamu kuruluşunda varolan O ve M ünitelerinden 
PPBS'in hazırlık ve uygulama çalışmalarında yararlanılamamış ve 
aralarında hiç bir biçimde ilişki kurulamamıştır. Genellikle bugün 
O ve M üniteleri örgütlerin teknik nitelikte olmayan günlük işle
riyle görevlendirilmişlerdir. 

B- Ülkemizde Personel Yönetimi Açısından PPBS ile O ve M 
İlişkisi 

Daha öncede değinildiği üzere, PPBS çalışmaları ile Bütçe ve 
Mali Kontrol Genel Müdürlüğü içinde personel yönetiminde verim
liliği ve etkinliği artırmak amacı ile bir «Kamu Yönetimi Dairesi» 
kurulmuştur. Bu dairenin bugün kadro alıp verme görevi dışında 
kuruluş amacına eriştiği söylenemez. Ayrıca, aynı genel müdür
lük içinde bulunan «Kamu Yönetimi» ile «Bütçe Uygulama» Dai
releri arasında hiç bir ilişki kurulamamış ve O ve M çalışmalarının 
bir kısmını yürütmekle sorumlu olan «Kamu Yönetimi» Dairesi 
PPBS'nin gerekli kıldığı personel yönetimi düzenini sağlayamamış
tır. 

Görüldüğü üzere ülkemizde PPBS'nin hazırlık ve uygulama 
çalışmalarında personel yönetimi konusunda O ve M çalışmaların
dan yararlanmak düşünülmüş ancak bu daire Devlet Personel Dai
resi ile birlikte aynı görevi yürütür duruma gelerek bürokratik ya
pı içinde yerini almıştır. 

Yetenekli işgücü sağlanması açısından gerek personelin işe 
alınması, gerekse eldeki personelin eğitilmesi konusunda PPBS ça
lışmalarının başlangıcında olumlu girişimlerde bulunulmuş, ancak 
bu girişimlerin süreklilik kazanması gerekirken uygulamaya ge-
geçildikten sonra bu çabalar durdurulmuştur. 

III- ÜLKEMİZDEKİ DURUMUN ELEŞTİRİLMESİ 

PPBS ile O ve M çalışmaları arasında kurulacak ilişki sonucu 
örgüt yapısının programlar etrafında biçimlendirilmesi girişimi ül
kemizde başlatılamadığı gibi bu konuda herhangi bir girişim dü
şüncesinin belirtileri de bulunmamaktadır. Aksine programlar gün 
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geçtikçe geleneksel örgüt yapısı etrafında biçimlenerek dural 
ve tutucu bir hale gelmiştir. 

PPBS ve O ve M çalışmaları arasında bilinçli bir ilişki kurula
madığı için bütçe örgüt yapısı içerisinde işlerliği sağlanamayan 
yeni örgütler kurularak yapay bir genişleme meydana getirilmiş
tir. Bunlara örnek olarak bütçe ünitelerini, kamu yönetimi daire
sini ve O ve M ünitelerini verebiliriz. Eğer bütçe geliştirme çaba
ları uygulamaya geçilme ile birlikte durdurulmasa ve sürekliliği 
sağlansa idi bu kuruluşlarında işlerliği sözkonusu olabilirdi. Bu ça
lışmaların durdurulması aynı zamanda sistemin öğeleri arasındaki 
etkileşiminde ortadan kalkmasına neden olmuştur. 

PPBS çalışmaları ile örgüt yapılarındaki geçişme ve tekrarlar 
bir ölçüde ortaya çıkarılmış olmasına karşın önleyici ve giderici ön
lemler alınamamış ve alınamamaktadır. Aynı zamanda yapay ör
gütsel büyümeler önlenemediği gibi büyük bir hızla artmaktadır. 

Aşırı merkeziyetçilik ve sistemin ayrıntılı bilgi gerektirmesi 
kırtasiyeciliğe ve yığılmalara neden olmuştur. Emek ve zaman kay
bına yol açan bu faktörlerin giderilmesi konusunda sistemin gerek
li kıldığı hiçbir önlem alınmamıştır. Alman biçimsel önlemler ise 
sistemin amaçlarını yozlaştırıcı nitelikte olmuştur. 

Örgütsel yapının yeniden düzenlenememesi, yönetim yöntem
lerinin geliştirilememesi gibi nedenlerle personel yönetimide sis
temin gerektirdiği biçimde amaçlarına ulaşamamıştır. 

Programlar için gerekli insan gücü saptanamamış ve personel 
yönetimindeki hareketlilik sağlanamamıştır. Sistem, belli kuruluş
larca yeni kadroların alınması biçiminde olumsuz olarak kullanıl
mıştır. 

İş yükü analizleri, kadro sınıflandırmaları, iş tanımlarının ya
pılması sadece sözde kalmış ve bu görevleri yürütmekle görevli 
olan Kamu Yönetimi Dairesi bürokrasi içinde kaybolmuştur. Ka
mu kuruluşlarının içindeki bütçe üniteleri ve O ve M üniteleride 
bu konuda etkisiz kalmışlardır. 

Bütçe uygulamasına geçilinceye dek Maliye Bakanlığınca ve 
bazı kamu kuruluşlarınca uygulanan yetenekli personelin işe alın
ması ve eldeki personelin eğitilmesi girişimlerinin sonra durdurul-
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masıda bir çok sakıncalara yol açmıştır. Yetişen personeli tutmak 
zorlaştığı gibi yeni alınacak personelin eğitilememesi gibi bir du
rum ortaya çıkmıştır. Ayrıca bu çalışmalar oldukça yeni teknikleri 
kullanmayı gerektirdiği için o yetenekte personel bulmak ve elde
ki personelle bu işi yürütmek büyük bir sorundur. 

Gerek PPBS gerekse O ve M çalışmalarının diğer ülkelerde, 
kamu kuruluşlarının verimliliğini ve etkinliğini artırmaya yönelik 
olmalarına karşın aynı savın ülkemiz içinde geçerli olduğunu söy
leyemeyiz. 

Bugün, PPBS ve O ve M çalışmaları maliyetinin, sağlamış ol
dukları verimlilik ye etkinlik artışından daha fazla olduğu kanı
sındayız. Bu da her iki aracın, amaçları ile çelişkili bir biçimde uy
gulama alanına konulmaları ile söz konusu olmuştur. Bu tür uygu
lamaların en büyük sakıncası, bazı kavramların yozlaştırılması bi
çiminde ortaya çıkmaktadır. 

Bu durumun önlenebilmesi ise, PPBS, O ve M ve personel refor
mu gibi konuların kamu yönetiminin yeniden düzenlenmesi çalış
maları dışında, teker teker ele alınmayarak tüm kamu hizmetleri
nin gelişim planlaması ve bunu sağlayacak programlara dayalı ola
rak bütünlük içinde yürütülmesine bağlıdır. 
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