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Abstract

In the study traditional and modern budget systems are comparatively examined
in terms of the anticipated changes with the adoption of budget systems and in terms of
allocation efficiency and operational efficiency. The most remarkable system among modern
budget systems, namely the “performance based budgeting system” is analysed in detail.
The fundamental finding of the study is that there is a consensus in the literature and
application on the efficiency and productivity of performance based budgeting system for
enhancing managerial efficiency and for the procurement of resource allocation.
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Ozet

Bu c¢alismada geleneksel ve modern biitge sistemleri, biitge sistemlerinin
benimsenmesi ile ongoriilen yenilikler, kaynak tahsis etkinligi ve operasyonel etkinlik
bakimindan karsilastirmali olarak ele alinmistir. Modern biitge sistemlerinden en dikkat
cekici olan “performans esasli biitgeleme sistemi” ise ayrintili olarak degerlendirilmistir.
Calisma sonucunda elde edilen temel bulgu performans esaslt biitge sisteminin yonetsel
etkinligin artirilmasinda ve kaynak tahsisinin saglanmasinda daha etkin ve verimli oldugu
yoniinde literatiirde ve uygulamada tizerinde goriis birliginin oldugudur.

Anahtar Sozciikler . Biitce Sistemleri, Performans Esasli Biit¢e Sistemi.



Elif Ayse SAHIN IPEK & Mustafa SAKAL & Hiiseyin Giiglii CICEK

82



Performans Esasli Biitgeleme Sistemi ve Diger Biitce
Sistemlerinden Farklhiliklar1 Uzerine Bir Degerlendirme

1. Giris

Biitce sistemi, devlete emanet edilen kamusal kaynaklarin tahsisinde ve
kullanilmasinda rol alan aktorlerin karsilikli etkilesimini diizenleyen kurumlar ile bunlarin
erigebildigi enformasyonu kapsar (Atiyas ve Sayin, 1997: 8).

Biitce sistemlerinin kamu kesimi sonuglarinda, mali disiplinin saglanmasinda ve
devam ettirilmesi, stratejik onceliklere gore kaynak tahsisinin yapilmasi, iii) program ve
hizmet sunum etkinliginin ve verimliliginin gerceklestirilmesinde etkili olmasi beklenir
(WB, 1998: 17). Kendisinden beklenen bu fonksiyonlar1 yerine getirebilmesi icin biitcenin,
hizmet onceliklerinin ortaya konuldugu, kamu hizmeti sunan her hizmet biriminin
performansinin degerlendirildigi ve sonucunda, kamu kaynaklarinin etkinlik ve verimlilik
ilkelerine gore yonlendirildigi bir siire¢ igerisinde olusturulmas: gerekir. Biitce sistemi bu
stireci diizenleyen kurallar biitiintidiir (Atiyas ve Sayin, 1997: 8).

Buna gore biit¢e sistemleri, biitge siirecinde kullanilmasi ongoriilen bilgilere
performans bilgisini ilave etmek suretiyle bu bilgilerin diger yonetsel karar ve siireclerde
kullanilmasina yardimer olur. Biitge sistemleri ayrica kaynak tahsis etkinligi ve operasyonel
etkinligin gerceklestirilmesine Onemli katki saglar. Kaynak tahsis etkinligi, yerine
getirilmesi planlanan hizmetlere tahsis edilecek kaynaklara karar verilmesi ile ilgiliyken,
operasyonel etkinlik biitgenin hizmet amaglarina ulasacak sekilde uygulanmasi ve
uygulamalardan sapmalarin 6nlenmesi i¢in caydiricilik saglamak iizere biitce uygulamasinin
kontrol edilmesi ile iligkilidir. Calisma biitce sistemleri, biit¢e sistemlerinin bu {i¢ temel
ozelligi gercevesinde ele alinmistir.

2. Biitce Sistemleri

Caligmanin bu kisminda geleneksel biitge sistemi ve modern biitce sistemleri,
biitce sistemlerinin benimsenmesi ile dngdriilen yonetsel yenilikler, kaynak tahsis etkinligi
ve operasyonel etkinlik bakimindan ele alinmistir.

2.1. Geleneksel Biitceleme Sistemi

Once Ingiltere daha sonra Fransa’nin etkisinde gelisen geleneksel biitge Sistemi
genel olarak malzeme ve iicret siralamasina ya da parga siralamasi esasina dayanir. Her
boliim i¢in 6nerilen harcamalar; ticretler ve daireler ile ilgili satin alimlar olarak kaydedilir
(Edizdogan, 2007: 195).

Geleneksel olarak, biitce asagidan yukari yaklasimla (bottom-up) formiile
edilmektedir. Harcamaci birimler biitge tekliflerini olusturmakta ve bu teklifler genel olarak
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gergekte ihtiyag duyulandan daha yiiksek tutarda olusturulmaktadir. Harcama birimlerinden
gelen bu tekliflere gore, biitce birimi ve ilgili harcama birimi arasinda biitge miizakerelerine
baslanmakta ve karsilikli mutabakat saglanana kadar farkli seviyelerde goriismelere devam
edilmektedir. Bu gériismeler neticesinde biitce birimi tarafindan tasari haline getirilen biitce,
parlamentoya sunulmakta ve onaylanmaktadir. Geleneksel biitceleme sistemi, 6deneklerin
ve biitce kalemlerinin kontrol edilmesi suretiyle biitce birimlerine genis yetkiler vererek,
kaynak tahsis kararlarinda merkezilesmeyi ortaya ¢ikarmaktadir (Kim ve Park, 2006: 88).

Bununla birlikte, geleneksel biitge sisteminde, hizmetlere yonelen programlar ve
secenekleri olmadigi i¢in, bilimsel degerleme diginda daha ilkel yontemlerle, maliyet-fayda
iliskileri, hizmetlerin verimliligi ve etkinligi esaslar1 saptanamadan, biitce birimleri
tarafindan kararlar verilmektedir. Diger bir deyisle, klasik biitgede bilimsel esaslara dayanan
mantiki kararlar yerine, sadece belirli ortamda taraflar1 tatmin edici, siyasi niteligi daha agir
basan kararlarin alinmasi yoluna gidilmektedir (Coskun, 1976: 49). Buna gore basitligi
dolayisiyla biiyiik bir uygulama alami bulan geleneksel biitce sisteminin benimsedigi
harcama smiflandirmasinin girdi esasli olmasi biitce ile yiiriitiilmek istenen hizmeti
tanimlamaktan uzaktir. Geleneksel biit¢e siniflandirmasinin bu yetersizligi sonucu biitgeler
hazirlanirken hangi hizmete ne kadar agirlik verilecegi, hizmetleri yiiriitmede izlenecek
alternatif yontemler tartisiilmadan, gegmis 6denekler, harcamalar ve fiyatlara gére biitge
rakamlar1 saptanmaktadir (Atag vd., 1977: 83-84).

Onaylanan kaynak tahsislerine uyum, detayli harcama kalemleri araciligiyla
saglanmakta, hesaplarin yil iginde diizenli olarak onaylanmasini gerektirmekte ve mali
yilsonunda bagimsiz denetime tabi tutulmaktadir. Hesap verebilirlik, hesaplarin sunulmasi
ve bagimsiz denetime tabi olmasi araciligi ile politik seviyede ve daha ¢ok operasyonel
konular iizerinde cereyan etmektedir (Fozzard, 2001: 24-25).

Geleneksel biitgeleme donemlik (rolling) (her yil tekrar eden) ve inkrimental (bir
onceki mali yildan marjinal degisimler gosteren) bir 6zellik gosterir. Nakit esasli olarak
diizenlenir. Igerigi madde-kalem (line-items) tertiplerinden olusur. Hesaplamalara kolaylik
saglamasi bakimindan bazi iistlinliikleri bulunmasina ragmen, uzun yillar, geleneksel biitce
sistemi harcama kalemlerini hizmet programlar ile iligskilendiremedigi ig¢in mantiksiz;
ciktilar yerine girdilerle ilgilenmesi sebebiyle irrasyonel; tek bir yili kapsamasi sebebiyle
Ongoriisiiz olmakla; sadece ©Onemli degisimleri degerlendirmeye aldig1 igin pargali
(fragmented) ve son olarak bu degisimler ¢ok kii¢iik oranlarda veya 6nemsiz oldugu igin
statik olmakla suglanmuis ve gesitli elestirilere maruz kalmigtir (Wildawsky, 1978: 501-508).

2.2. Modern Biitceleme Sistemleri

Geleneksel biitgeleme sistemi harcamalari girdiler/kaynaklar itibariyle sunar. Bu
sistemde biitce, kamusal faaliyetler lizerinde mali kontrol aract olma islevini goriir. Bu
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sistemin en onemli avantaji basit olmast ve kamu harcamalarini detayli girdi kalemleri ile
kontrol edilebilmesidir. Bu kolayliklarina ragmen geleneksel biitgeleme sistemi, sonug
odakli hesapverebilirlik ile etkili ve verimli planlama ve yoOnetim amacina hizmet
edememistir (Shah ve Shen, 2007: 152).

Cikti/sonug odakli biitgeleme maliyet kontrollerine daha az nem vermekte ancak
bunun yerine maliyet-etkinlige (ve maliyet etkililige) daha fazla 6nem vermektedir. Bu
durum, bir programin ne kadar maliyete mal oldugunun sorgulanmasindan ziyade
programdan vatandaslarin ne elde ettiinin sorgulanmasint gerektirmektedir. Bununla
birlikte, kaynak kisit1 altinda, maliyet sorgulamasi, girisilen maliyetle en ¢ok faydanin ne
sekilde elde edilecegi ile ilgilidir. Buna gore ¢ikti/sonuc¢ odakli biitgeleme degerlendirme
yapilmasina 6nem vermektedir. Veri miktar ¢ikt1 ve kalitenin maliyet analizinin yapilmasini
gerektirir. Boyle bir analiz kamu kurumlari arasinda karsilagtirma yapilmasina, belirli bir
kaynakla {retilen hizmetlerin niteliginin gelistirilmesi konusunda karar alicilarin
giiclendirilmesine ve daha az kaynakla daha nitelikli sonuglarin elde edilmesine hizmet eder
(Rubin, 2007: 144).

2.2.1. Performans Biitce Sistemi

Performans biitge sistemi ilk olarak federal diizeyde ABD’de 1912 yilinda Bagkan
Taft tarafindan kurulan “Tasarruf ve Verimliligi Arttirma Komisyonu’nun geleneksel biitce
sisteminin aksakliklarim1 gidermek amaciyla, kamu harcamalarinin maliyetlerinin
Olciilebilmesi ve fonksiyonel siniflama ile ilgili calismalar yapmasiyla giindeme gelmistir
(Aktan ve Tiigen, 2006: 207).

Geleneksel biitge sisteminin temsil ettigi biitcelemede girdi odakli anlayist
degistirme c¢abalarindan bir digeri, 1949 yilinda, yerel yonetimlerce elde edilen
deneyimlerden esinlenerek, yine federal diizeyde ABD’de olusturulan I. Hoover Komisyonu
ile glindeme getirilmistir. Komisyon kamu harcamalarinin GSMH’ye arzu edilen oraninin
belirlenmesini istemis, ayrica, onaylanan programlarin nasil etkin ve verimli bir sekilde
uygulanabilecegi sorusuna cevap aramistir (Premchand, 1987: 13).

Bu soruya cevap arayist neticesinde Komisyon tarafindan federal diizeyde tiim
kamu yonetiminde uygulanmasi Onerilen performans biitge sistemi, kamu ydnetimi
tarafindan, mali y1l i¢in kendilerine ayrilan 6deneklerle hizmet amacinin mevcut standartlara
gore ger¢eklesme durumunun saptanmasina yarayan bir biitge sistemi olarak
tanimlanmaktadir. Bu sebeple performans biitge sistemi, maliyetlerin birim iizerinden
hesaplanmasini saglar. Performans dl¢iilmesinde fiziki 61¢ii esastir. Bu 6l¢ii igin dlgekler is
yiikii, son iiretim maddesi ve igin verimliliginin saptanmasi bi¢iminde olabilir (Coskun,
2000: 124-125).
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Basit tanimiyla, performans biitce sistemi hangi hizmetlerin, kimlerin
sorumlulugu altinda yiiriitiilecegini ve bu hizmetlerin gegmis ve gelecekte tahmin edilen
maliyetlerini gosteren bir biitge sistemidir. Performans biitge sistemine gegisle amaglanan
temel olarak yiiriitme, yasama, medya, kamuoyunun ilgisinin programlarin yiiriitiilmesi i¢in
ihtiya¢ duyulan kaynaklardan program sonuglarina dogru kaydirilmasi amacinmi tagimistir
(Koch, 1960: 79).

Performans biitgce sisteminden beklenen katkilar, planlamanin gelistirilmesine
yardimer olmasi; etkili kontrolii saglamasi; yiirlitme ve 6zellikle yasama diizeyinde karar
alma siirecinin gelistirilmesi; karar alma siirecinin yerellestirilmesini saglamasi ve yetkilerin
gercek sorumlulugun dogdugu alanlara verilmesi; her bir program hakkinda agik bilgiler
sunarak kamuoyu ile iliskilerin gelistirilmesi seklinde siralanabilir. Buna gore performans
biitge sisteminden oldukc¢a yiiksek beklentilerin gelistirildigi de ifade edilmektedir
(Eghtedari ve Sherwood, 1960: 64).

Performans biitcelemenin bu beklentiler agisindan etkili olabilmesi igin
biitgelemede yapilan degisikliklerin diger kurumsal diizenlemeler ve uygulamalar yolu ile
desteklenmesi gerektigi dile getirilmistir. S6z konusu kurumsal diizenlemeler ve
uygulamalar biitcelemede ihtiyag duyulan mali olmayan bilgilerin tiretilmesinde ve ilgili
taraflara sunulmasinda gerekli goriilen analitik araglar, harcama kararlarinin alinmasinda
temel alinan kriterler ile biit¢e aktorleri arasindaki etkilesimi diizenleyen diizenlemeler
seklinde siralanmustir (Firedman, 1979: 1). Ancak, performans biitce sistemi, uygulamada,
biitgesel karar alma siirecinde temel bir degisim olarak gériilmemis; bunun yerine hizmet
temelli baz1 faaliyetlerde tamamlayici bir arag olarak gériilmiistiir. Bununla birlikte, kamu
faaliyet maliyetlerini tamamiyla kapsamada yetersizlik gosteren muhasebe sistemi ve
dolayisiyla gostergelerin olusturulmasinda karsilasilan gii¢liikler ile 6zellikle karar alicilarin
performans bilgisini kullanma konusundaki isteksizlikleri performans biitgeleme ile ilgili bu
reformlarda en énemli dezavantajlar olarak kendini gdstermistir. Ote yandan uygulamada,
program ve performans Dbiitceleme zaman kaybi getirmis, muhasebelestirme,
maliyetlendirme, faaliyet ve performans 6l¢iim sistemlerinin olusturulmasinda ydnetsel
destek gerektirmistir (Diamond, 2003: 5). Performans biitgelemenin basarisindaki bu
eksiklikler performans biitcenin gelistirilmesine yonelik, program biitceleme gibi, yeni
¢abalarin dogmasina yol agmustir.

2.2.2. Program Biitce Sistemi

Performans biitge sisteminin daha ileri bir agamasi olarak nitelendirilen program
biit¢e sistemi, ABD’de, federal diizeyde, 1953-55 yillar1 arasinda I1. Hoover Komisyonu’nca
yiriitillen calismalar neticesinde glindeme gelmistir. Komisyon raporunda performans ve
program biitge ifadeleri ayn1 anlamlara gelecek sekilde birbirilerin yerine kullanilmistir
(Coskun, 1976: 55). Bununla birlikte, az gelismis iilkelerde biitce ile kalkinma hedefleri
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arasindaki iligkiyi giiclendirmek iizere, Birlesmis Milletler tarafindan 1958 yilinda
yayinlanan “Devlet Islemlerinin Ekonomik ve Fonksiyonel Smiflandirmasi Rehberi (A
Manual for Economic and Functional Classification of Government Transactions)” ile 1965
yilinda yaymlanan “Program ve Performans Biit¢geleme Rehberi (A Manual for Programme
and Performance Budgeting)” program (ve performans) biitcenin gelismekte olan iilkelerce
de benimsenmesine yol agmigtir (Rose, 2003: 7).

Program biitce sistemi, devlet yiikiimliiliiklerinin yapilan hizmet agisindan
degerlendirilerek siiflandirildigi ve kaynaklarin tahsisinde, faaliyetlerin yiiriitiillmesinde
hizmeti esas alan bir biitce sistemi seklinde tanimlanmaktadir. Buna gore program biitge
sisteminde kamu kesiminde yiiriitiilen hizmetlerin ve bu hizmetlere yapilacak harcamalarin
belirlenmesi ozellikle 6nem arz etmektedir. Ayni zamanda hangi hizmete Oncelik
verilecegini saptayarak kaynaklarin bu Onceliklere gore dagilimini saglanmasi gerekli
goriilmektedir (Coskun, 2000: 125).

Bununla birlikte program biitge sistemi, gelecege ait tahmin siirecini
kapsamasinin bir geregi olarak, uzun bir zaman boyutunu esas alir. Bu nedenle de
programlarin ve elde edilecek ¢iktilarin gelecek yillarda varacagi seviyeyi tahmine caligir.
Biitce yili icinde alinmig olan kararlarin, gelecek yil biitgelerinde doguracagi sonug ve
maliyetlerin de goz Oniinde tutulmasini gerektirir. Gelecek zaman boyutunu kapsamasi,
sistemin en belirgin &zelligidir ve karar vericilerin, alacaklar1 kararlarin doguracagi
yikiimliiliikleri kavramalarim1 saglar (Falay, 1976: 82). Bu cercevede program biitce
uygulamasi, fayda-maliyet analizlerine biiyilk 6nem vermekte, biitce imkanlarinin en etkin
diizeyde kullanimi bakimindan mevcut alternatifler arasindan en uygununun se¢imini
zorunlu kilmaktadir (Tiigen, 2009: 117).

2.2.3. Planlama Programlama Biitceleme Sistemi

Planlama Programlama Biitgeleme Sistemi (PPBS) ilk olarak Amerikan Savunma
Bakanligi’'nda 1961 yilinda uygulanmis; yiiriitiilen c¢aligmalar sonucunda, savunmada
etkinlikten fedakarlik etmeden biiyiik tasarruflar elde edildigi gdzlenmis; bu sonugtan
etkilenen dénem baskan1 Johnson tarafindan 1965 yili itibariyle tiim federal idarelerde
PPBS’ye geg¢is talimati verilmistir. Bu tarihten sonra, PPBS eyalet ve yerel yonetimler
yaninda diger bazi iilkelerde de benimsenmistir (Glirsoy, 1981: 223).

PPBS, kamu kesimine aktarilan kaynaklarin kamu hizmeti demetine dagitilirken
alinacak kararlara yardime1 olmak ve bu kararlarin optimum sekilde alinmasini saglamak
iizere temelde sistem analizine dayanir (Batirel, 1981: 47).

Nitekim ABD’de Bagkan Johnson PPBS’nin 6zelliklerini; ulusal hedeflerin
biitiinliik igerisinde uzun vadeli belirlenmesi, bu ulusal hedefler igerisinden en acil ve
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oncelikli olanlarin secilmesi, secilen bu hedeflere en az maliyet ve en yiiksek etkinlik ile
ulagilmasina yardimci olacak alternatif araglarin aragtirilmasi ve secilmesi, program
maliyetleri hakkinda uzun vadeli bilgiler elde edilebilmesi, program performansinin
harcanan her bir dolarin sonucunda ortaya ¢ikan hizmet degeri artisin1 garanti altina almak
tizere Olgiilmesi geklinde siralamugtir (Lewis, 1988: 8-9).

Buna gore PPBS’nin temel amaci ulusal politikalarla biitce arasinda bagi
giiclendirerek biitce hazirlik siirecinin rasyonalize edilmesi olmugtur. Merkezi diizeyde
alman kaynak tahsis kararlarini rasyonalize etmek {izere, PPBS, cesitli harcama
alternatiflerinin maliyet ve fayda bakimindan karsilastirilmasim igerir. Bu karsilagtirmalar
harcama toplamlar1 iizerinden gergeklestirildigi icin PPBS harcama kararlarinin
verilmesinde makro analitik bir 6zellik tagir (Shick, 1966: 251).

PPBS’nin temel amacinin siyasi iktidara kaynaklarin dagilimi bakimimdan hizmet
etmek oldugu kabul edilmekle birlikte, PPBS ile harcamaci kurumlardan “isimiz (temel
amacimiz) ne?”, “ne kadar hizmet ulagtirdik?” gibi sorulara cevap vererek siyasi iktidara
bilgi vermesi beklenmistir. Bu sayede harcamaci kurumun taleplerini degerlendirme ve bu
talepleri karsilamadaki basarilarinin = degerlendirilebilmesi imkani elde edilmistir
(Greenhouse, 1966: 271-272).

Ancak ne var ki, PPBS, uygulamada standart bir sekilde uygulanamamustir. Her
bir kurum kendi versiyonunu yaratmis ve genellikle kurum yoneticileri sistemin degerini
anlayamamuiglar ve bu konudaki sorumluluklarint yerine getirmemislerdir. Bununla birlikte
reform siirecinin yiiriitiilmesinde liderlik eksikligi hissedilmistir. Ote yandan, sistemin
getirmeyi amagladig1 yeni anlayisa ragmen, merkezi biitge biirosu maliyet ve performans
hususundaki degerlendirmelerini geleneksel temelde yapmaya devam etmistir. Ayrica
sistemin benimsenmesi yasama agisindan da sorunlar ¢ikarmistir. Buna goére, kongre
geleneksel biitge sunum ve onaylanma yontemlerinin devam ettirilmesinde 1srar etmistir.
Diger bir sorun ise asla tam olarak ¢ozlilememistir. Bu da, program tanimlanmas ile ilgilidir.
Her bir hedef i¢in bir programin ve alt programlarin nasil olusturulacagi, bu alt programlar
arasinda maliyetlerin nasil dagitilacagi sorunu ¢6ziilememistir (Diamond, 2003: 7).

Sistemin uygulanmasinda biiyiikk oranda basarisizlikla karsilagilmakla birlikte,
sistemin pek ¢ok gelismis ve gelismekte olan {ilkelerde de farkli isimlerle uygulama alani
buldugundan s6z etmekte fayda bulunmaktadir. Buna gore ¢ikt1 biitgeleme, fonksiyonel
maliyetlendirme, fonksiyonel biitceleme, program analizi ve incelemesi, Biitge
Tercihlerinde Rasyonalizyon (RCB), program biit¢eleme ve fayda-maliyet analizi PPBS nin
diger iilkelere adapte edilmesinde donustiigii farkli formlar1 ifade eder. Buradan yola
c¢ikilarak denilebilir ki, sistemin 6nemli unsurlarina, pek ¢ok iilkede rastlanilmaya devam
edilmektedir. ABD’de ise, planlama ve programlama yaklagimi yerini Once program
degerlendirmesi yaklagimina ardindan hedeflerle yoOnetim sistemine birakmigtir
(Premchand, 1981: 79-80).
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2.2.4. Hedeflerle Yonetim Sistemi

Hedeflerle Yonetim Sisteminin (HYS) entellektiiel temelleri 1954 yilinda, Peter
Drucker tarafindan yayinlanan “Y 6netim Pratikleri (Practice of Management)” isimli kitapla
birlikte atilmistir. Kitaba temel olusturan ilkeler General Motors ve Sears Roebuck
tarafindan gerceklestirilen uygulamalarin analizine dayanmakla birlikte, Drucker’a gore
HYSnin kavramsal temelleri 6zel sektdor yonetim deneyimlerinden c¢ok performans
Olciimiine yonelik ilk c¢aligmalarin kamu kesiminde baslatilmasi sebebiyle, kamu
kesimindeki deneyimlere dayanmaktadir.

Drucker’in HYS ile ilgili 6nerileri ilk olarak 1950°1i yillarin ortalarinda ABD’de
Kaliforniya Eyaleti Egitim Ofisinde “program yonetimi” ismiyle uygulanmig, HYSnin
federal idarelerde benimsenmesi ise 1970 yilinda Federal Idare Enstitiisiinde gergeklestirilen
bir seminer c¢alismasindan sonra, Baskan Nixon tarafindan yayinlanan bir genelge ile
miimkiin olabilmistir (Sherwood, 1976: 6-7). Ancak bu uygulamalar sinirli sayida idarede
gerceklestirilmigtir.

HYS’nin temel hedefi sonuclar agisindan hesap verebilirligi saglamak {izere
yoneticilere kurumsal hedeflerin belirlenmesinde serbesti taninmasi olmustur. HY S nin
temel bilesenleri, hedeflerin belirlenmesi, biitceleme, otonomi, geri besleme ve
odiillendirme seklinde siralanabilir (Odiorne, 1976: 28). Bu ¢ercevede HYS operasyonel
kaynak tahsis araci olarak goriilmiistiir. Bununla birlikte HYS ile yonetsel karar verme
mekanizmasi olarak iist seviyedeki politika kararlarina temel olusturacak verilerin
operasyonel seviyelerden elde edilmesi amaglanmistir (McCaffery, 1976: 35).

HYS 6nceden belirlenmis hedeflere ulagilmasina odaklanir. Uygulamada, sadece
hedeflere odaklanilmasi, kaynaklarla g¢iktilar arasindaki bagin kurulamamasina neden
olmus, sonugta da biitge siireci ile tahsis edilen kaynaklar ile HY'S siirecinde hedeflenen ¢ikt1
hedefleri birbirleriyle iliskilendirilememistir (Havens, 1983: 103).

Ancak, sistemin uygulanmasinda Nixon’un genelgesinde yer verdigi 21 federal
kurumdan 20 tanesi istenilen hedefleri belirlemis, ancak gerekli goriilen diger adimlari
atamamustir. Buna gore, kurumlarin belirledikleri hedefler kolay ol¢iilebilir nitelikte
olmamugtir. Ote yandan kurumlar bir yilda elde edilemeyecek ve kurum yéneticilerinin
kontrolii disinda gergeklesebilecek konular iizerine odaklanmiglardir. Bu sebeple kurumlarin
hesap verebilirliklerin 6l¢iilmesinde giicliiklerle karsilagilmistir. Bununla birlikte, sistemin
kamu kesiminde kirtasiyeciligi arttirdigi dile getirilmistir (Tiigen, 2009: 133-34).
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2.2.5. Sifir Esash Biitceleme Sistemi

Sifir Esasli Biit¢eleme Sisteminin (SEBS) ilk hazirlik ¢aligmalari ve uygulamasi
ABD’de gerceklestirilmistir. Tlk defa 1964 mali yilinda tarim bakanlig1 biitgesi bu esasa gore
hazirlanmistir. Ote yandan, 6zel kesimde de 1970 yilindan itibaren bu sistemin uygulandig
bilinmektedir. 1972-73 mali yilinda ise Georgia eyaleti bu sistemin ilk uygulamalarinda
onderlik etmis ve federal diizeyde sistemin genel uygulamasina gegilmesi ancak 1978
yilinda miimkiin olmugstur (Falay, 1978: 178).

PPBS gibi diger pek ¢ok gegmis biitge reformunda, reformlar genellikle yiiriitme
kanadinca Onerilmis ve bagli harcama birimleri ve yasama tarafindan pek de istekli
olunmadan kabul edilmistir. Sifir Esasli Biitgeleme Sistemine kent yonetimlerinde gecis de
gecmis reformlarda gozlenen bu egilime uygun olarak gergeklesmistir (Moore, 1980: 253).

SEBS, her yoneticinin tiim biitce taleplerini sifirdan baslayarak en kiigiik
ayrintisina kadar incelenmesini, organizasyon igindeki her faaliyetin bir karar paketi olarak
hazirlanmasini; bu karar paketleri arasindan oOncelikli olanlarin sistematik bir sekilde
siralanarak belirlenmesini, bdylelikle fonlarin daha uygun alanlara tahsisini saglayan bir
biitceleme sistemidir (Edizdogan, 2007: 242).

SEB sisteminde karar paketlerinin olusturulmasi ve derecelendirilmesi sistemin
temelini olusturur. Bu sayede yonetime kaynaklarin etkin ve verimli sekilde tahsis
edilmesinde yardimci olunmasi beklendigi gibi, orta diizey yoneticiler ile iist diizey yonetim
arasinda alternatif faaliyetler ve mevcut faaliyetler hakkinda iletisimi gii¢lendirmesi
beklenmistir (Pyhrr, 1970: 119). Karar paketleri ig yiikii ve performans gostergeleri gibi
niceliksel verilerden olusur. Maliyet- etkinlik rasyolari, birim bagina maliyetin hesaplanmasi
gibi pek cok aragtan faydalanir. Karar paketleri ayrica, harcamaci birimin 6nceden
belirlenmis fonksiyonunu yerine getirilmesinde en optimal yontemi bulmay1 amaglar. Bu
optimal seviye mevcut 6deneginin altinda olabilecegi gibi, izerinde de olabilir (Boyd, 1982:
430). Karar paketlerinin derecelendirilmesi yolu ile 6nceliklendirilmesi sayesinde biit¢e
tekliflerini hazirlanir ve bu teklifler degerlendirilerek kaynak tahsisi gerceklestirilir. Bu
sayede amaglarla kaynaklar arasinda iligski kurulmasi amaglanmistir (Lauth, 1985: 68-69).

Buna gore SEBS ile biit¢esel sonuglarin, biitgeleme hazirlik siirecine program
yoneticilerinin aktif katilimiyla iyilestirilebilecegi varsayilmistir. Bunun icin iki sebep
gosterilmigtir. ilk olarak, program onceliklerini ancak yoneticiler en iyi sekilde
belirleyebilir. Ancak yoneticilere mali karar alma yetkisi verilmedikge programlarin
sorumlulugunu iistlenmezler. Tkinci olarak, yoneticilerin verimsiz davramslarda
bulunmalarinin sebebi kendilerine yeterince firsat verilmedigi ve verimliligi arttirmalari
hususunda yeterince tesvik edilmedikleri i¢indir. Buna gore, harcama tekliflerinin
hazirlanmasinda bir 6nceki mali yili esas alan geleneksel biitceleme sistemi terk edilerek,
yoneticilerin, yonetsel alanlarin tiim asamalarini inceleyerek biitgelerini her y1l yeni bastan
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hazirlamalar1 gerekli goriilmiistiir. Bu cergevede SEBS ile 6nemli 6l¢iide yonetsel etkinligin
saglanmasina 6nem verilmistir (Schick, 1978: 179).

Ancak ne var ki SEBS’nin uygulama sonuclarmma bakildiginda, biitgeleme
stirecinde kaynak tasarrufunun saglandigina dair belirgin bir ipucu bulunamamis ve
kaynaklarin programlar arasinda yeniden dagilimi hususunda belirgin bir farklilik
gozlemlenememistir. Bununla birlikte, 6denek taleplerindeki azalma, verimlilik ve etkinlik
artis1 sonucunda degil, bazi program paketlerinin iptal edilmesi ile saglanmigtir (Falay, 1983:
191-92).

2.2.6. Hedef Esash Biitceleme Sistemi

Tarihsel olarak, Hedef Esasli Biitgeleme Sistemi (HEBS) SEBS’nin farkli bir
versiyonudur. Hedef esasli biitceleme farkli yonetim seviyelerinde uygulanmistir. Lewis
(1988) federal yonetimlerde hedef esasli biitcelemenin 1950’1 yillardan itibaren
uygulandigina isaret ederken; Lynch hedef esasli biitgeleme ile Kanada’da uygulanan zarf
biitceleme (envelope budgeting) arasindaki benzerlige dikkat ¢eker. Bununla birlikte pek
cok kent yonetiminin uzun yillar dnce hedef esasli biitgeleme sistemini uyguladigi
bilinmektedir. S6z konusu kent yoOnetim Orneklerine, Platine, Illiniois gibi kiigiik
yonetimlerde rastlanilabildigi gibi, Rocherster, Tampa, New York, Florida ve Arizona gibi,
metropoliten yonetimlerinde de karsilagiimakta, bununla birlikte, farkli isimlendirmelerle ya
da herhangi bir isimlendirmede bulunulmaksizin hemen hemen tim yonetim diizeylerinde
(ulusal veya yerel) sistemin uygulandigi bilinmektedir (Rubin, 1991: 6).

HEBS’nin &zellikle yerel yonetimler agisindan, ekonomik sartlardaki olumsuz
geligsmeler, paralelinde karar alma siirecinin etkinlestirilmesi yolu ile mali disiplini saglamak
iizere uygulama buldugu bilinmektedir. Bununla birlikte, HEBS’de getirilmesi amaglanan
kaynak kisiti ile sinirlandirilmanus biitge tekliflerinin kaynak kisiti cergevesinde yukaridan
asagiya belirlenmis hedefler dogrultusunda hazirlanmasinin saglanmasidir. Bu yoniiyle
HEBS, SEBS’nin farkli bir versiyonu olarak ele alinmaktadir. Buna gore, SEBS’nde sifir
seviyesinde ¢ok analiz yapilmadigi, bunun yerine, biitge kararlarinin marjinal oranlar
iizerinden alindiginin goriilmesi {izerine HEBS’nin uygulamasina geg¢ilmistir. HEBS
biitgenin tamaminin yeniden gdzden gecirilmesi yerine ihtiya¢ duydugu bilgileri yukaridan
asagiya belirlenmis hedeflerden alir. Bununla birlikte, HEBS’de gelir tahmini ¢ergevesinde
harcamaci birimlerden biitge tekliflerini hazirlamalar1 beklenirken, SEBS’de, biitce
tekliflerinin gelirlerle karsilastirilmasi tiim tekliflerin toplanip bir araya getirilmesi ve
ardindan onceliklendirilmesinden sonra miimkiin oluyordu. Ote yandan, HEBS, biitcede
merkezi yiiriitmenin roliinii, biitge siirecinin baslangicindan 6nce, yonlendirme yapmasini
miimkiin kilarak gii¢lendirir (Goertz, 1993: 425-26).
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Buna gore HEBS, uygulamada yonetimler arasinda bazi kiigiik farkliliklar
barindirmakla birlikte, (Vanderbilt, 1977: 541): biitge hedeflerinin yukaridan asagiya,
biitcenin hazirlanmasindan sorumlu merkezi karar birimlerince (sehir yoneticisi, belediye
bagkani) belirlenmesi; bu hedefler ¢ercevesinde hizmet birimlerince biitce tekliflerinin
hazirlanmasi; biitge tekliflerinin incelenmesi ve gerekli rezviyonlarin yapilmasinin ardindan
biitce tasarisina nihai halinin verilmesi bilesenlerinden olusur.

Bu ¢ergevede hedefler merkezi karar birimlerince biitgelestirilen her bir faaliyet
icin (6rn. glivenlik, saglik hizmetleri) belirlenir. Bu sayede hedef tutarlar gelecek yil igin
tahmin edilen gelirlerle esit bicimde belirlenmis olur. Hedeflerin belirlenmesinde, mevcut
harcama diizeyleri, beklenen program degisiklikleri ile harcama kesintilerinin hangi
alanlarda yapilabilecegine iliskin yargilardan faydalanilir. Hedeflerin 6nceden tahmin
edilmesi, 6nceden dengeye getirilmis bir biitgenin olusturulmasina zemin hazirlar.

Bu agamanin ardindan, hizmet birimlerince biitge teklifleri hazirlanirken, biitge
tekliflerinin hazirlanmasinda, genellikle, hedeflerle uyumlu biitge teklifi ve diger paketlerle
birlikte, hizmet birimlerinden ayrica, hizmet etki beyan hazirlamalari istenmektedir. Bu
beyanda hizmetlerin tesis edilmesinde veya kaldirilmasinda etkili olan faktorlerin
aciklanmasina yer verilmektedir. Biitge tekliflerinin hazirlanmasindan sonra hizmet etki
beyanlarinda yer verilen bilgiler de gbz 6niinde bulundurularak, teklifler incelenerek gerekli
goriilen revizyonlarin yapilmasinin ardindan biitce tasarisina son sekli verilir.

HEBS’nin yerel yonetimlerce yogun bir sekilde benimsenmesinin altinda,
sistemin kotii zamanlarda kullanish olmasmin yani sira istikrarli dénemlerde de etkili bir
yontem olmast bulunmaktadir. Buna gore hedeflerin gelir tahminlerine gore belirlenmesi
sadece durgunluk donemlerinde harcamalarin otomatik olarak ayarlanmasina katki
saglamamakta, ayni zamanda, politik sebeplerle, vergi oranlarinda gerekli artislar1 ya da
gerekli olmayan harcamalarin kisilmasini  gergeklestirmeyen siyasi tercihleri de
simirlandirmaktadir. Bu suretle hedef esasli biitgeleme sistemi mali y1l baglangicinda ve mali
yil boyunca biit¢e dengesinin saglanmasina 6nem vermektedir.

Bununla birlikte, HEBS rasyonel, ancak kapsamli bir sistem degildir. Buna gore
hedef esasl biitceleme sisteminin biitce ve yonetim alanindaki diger yeniliklerle birlikte
kullanilabilecegi diisiiniilmektedir. S6z konusu yenilikler arasinda maliyet muhasebesi,
iiretkenlik ve performans dl¢iimii, kapsamli ve stratejik planlama ile Hedeflerle Yonetim
Sistemi gibi diger modern biitce sistemleri siralanmaktadir. Ancak, sistemin basariyla
uygulanabilmesi i¢in program veya faaliyet yapisinin olusturulmasi ile maliyet muhasebesi
en onemli bilegenler olarak degerlendirilmektedir (Rubin, 1991: 6-7). Nitekim giiniimiizde
de harcamaci birimlerin 6denek teklif tavanlarinin yukaridan asagiya belirlenmesine yonelik
¢abalara rastlanmaktadir.
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2.2.7. Performans Esash Biitceleme Sistemi

Performans esasl biitgeleme sistemi (PEB) gesitlilik gosteren uygulamalar ve
farkli isimlendirmelerle gézlenmekle birlikte!, hepsinin ortak noktasini biitcelemede girdi
odakliliktan sonug odakliliga yonelis olusturmaktadir (Boudeaux, 2006: 2). Bu bakimdan
performans esasli biitceleme sisteminin altinda yatan temel diisince, kamu kesiminin
girdilerden (personel, malzemeler ve diger kalemler) ziyade mevcut veya beklenen sonuglar
icin biitceleme yapmasidir. Biitceye karar verirken, karar alicilar, kamu kurumlarinca yerine
getirilmesi planlanan hizmetler ve bu hizmetleri yerine getirmek tizere kullanilmasi
planlanan fonlarin sonucunda beklenen fayda ve sosyal kosullar hakkinda
bilgilendirilmelidir (Schick, 2007: 122).

Buna gore PEB kaynak ihtiyacinin amaglarini ve hedeflerini belirleyen, bu
hedeflere ulasilmasi igin gerekli goriilen programlarin ve faaliyetlerin maliyet bilgileri ile
her bir program sonucunda ortaya ¢ikartilan hizmet ve {iriinler hakkinda ¢ikti/sonug bilgileri
sunan bir biit¢eleme sistemidir (Shah ve Shen, 2007: 143).

Performans bilgisinin kullanilma sekline gore performans esasli biitgeleme;
sunuma yonelik performans esasli biitceleme, dolayli performans esasli biitceleme,
dogrudan performans esash biit¢eleme seklinde simiflandirilabilmektedir (Curistene, 2005:
102-03).

Sunuma Yonelik Performans Esasl Biitceleme Modelinde biit¢e dokiimanlarinda
veya diger dokiimanlarda performans gostergelerine yer verilmektedir. Ancak, bu modelde,
performans bilgileri sadece ge¢mis deneyimler hakkinda bilgi vermekle yetinip kaynak
tahsis kararlarinda rol almaz. Bu model genellikle performans esasli biitgeleme sisteminin
baglangicinda yer alan iilkeler olmaktadir. Bununla birlikte, performans bilgilerini biitce
hazirlik siirecine dahil etmek yerine hesap verebilirlik veya bilgi amaclh olarak kullanma
amacini tastyan iilkeler de bu grup igerisinde degerlendirilmektedir.

Dolayli Performans Esash Biitceleme Modeli ise tahsis edilen fonlar ile ¢ikt1
ve/veya sonuglar bakimindan o&lgiilebilen sonuglar arasindaki iligkinin dolayli olarak
kurulmasina dayalidir. Buna gore bu modelde kaynak tahsis kararlarinda, performans

Performans esasli biitceleme farkl sekillerde isimlendirilebilmektedir. Buna gére yazili literatiirde ve
uygulamada, faaliyet esash biitceleme sisteminin (activity based budgeting) bir alt tiirii olarak (Seritzlew,
2006), girisimci biitceleme (Cothran, 1993) (entrepreneurial budgeting), sonug/cikti esash biitgeleme
(outcome/output based budgeting), yeni performans biitgeleme (Diamond, 2005) (new performance budget)
seklinde isimlendirmelerine rastlanilmaktadir. Bununla birlikte, bazi uygulamalarda performans esash
biitceleme sistemi ile program biitceleme sistemleri birbirlerinin yerine kullamilmaktadir. Bu durum,
performans esash biitceleme sistemini benimseyen bazi iilkelerin ¢ogunlugunun program yapisini bozmamuis
olmasidan kaynaklanmaktadir (Oral, 2005: 7).
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bilgisinin yan1 sira mali politikalar iizerindeki makro kisitlamalar veya politika 6ncelikleri
gibi diger bilgiler de aktif ve sistematik olarak kullanilmaktadir. Buna karsin hangi tiirden
bilgilerin daha agirlikli olarak kullanilacagini politik sartlar belirlemektedir. Uygulamada
yogun olarak hedeflere ulasma basarist1 bakimindan performans bilgisi kaynak tahsis
kararlarinda nadiren kullanilmaktadir. Bunun yerine, performans bilgisi biitge ddeneklerini
aciklamak iizere kullanilmaktadir.

Dogrudan Performans Esash Biitceleme Sistemi Modelinde ise kaynaklarin
tahsisinde performans bilgisi dogrudan ve agik¢a kullamlmaktadir. Odeneklerin tahsisati
belirli bir performans veya faaliyet gostergesini tanimlayan formiile veya sozlesmeye
dayanir. Bu model, sadece belirli sektorlerde uygulanmaktadir.

Formiilasyonun bulunmamasi durumunda, s6zlesme veya belirli bir prosediirle
belirlenmis  performans  hedefine  ulasma  basarisi/basarisizligt  karsiliginda
odiillendirme/cezalandirma séz konusu olmaktadir. Buna gore daha iyi performans daha
fazla kaynak anlamina gelirken; diisiik performans daha az kaynak anlamina gelebilir.
Ancak, formiilasyona dayali kategoriden farkli olarak, bu kategoride s6z konusu 6diil veya
ceza tutart 6nceden belirli degildir. Dogrudan performans esasli biitgeleme modeli, genel
olarak, yiiksek egitim veya saglik gibi belirli sektorlede formiilasyona dayali olarak
uygulanmaktadir.

Uygulamada PEB sisteminin tanimlanmasinda karsilasilan farkliliklara karsin,
PEB sistemi konusunda mutabakat saglanan husus bu biit¢e sisteminin gelisiminde 6nceki
biitge sistemlerinin rolii oldugudur. Nitekim biitge sisteminin gelistirilmesine iligkin ¢cabalar
cogunlukla basarisizlikla sonuglanmis olsa da, ortak noktalari, genel olarak biitgesel
kaynaklarla beklenen ve/veya gergeklesen sonuglarin iligskilendirilmesi amacini tagimasidir.

Buna gore PEB sistemi kendisinden 6nceki biitce sistemlerinin 6n plana ¢ikan
temel Ozelliklerini igerisine alarak ve olumsuz yanlarini en aza indirmeyi amaglayarak,
gelisen bilgi teknolojisi, performans oOl¢iim teknigi ve planlama ve performans
degerlendirmesine iliskin bilgi birikiminden de faydalanarak gelistirilmis bilinen en gelismis
biitge sistemidir (Ozen, 2007). Bu bakimdan PEB sisteminin gelisiminin birikimsel bir siire¢
igerisinde gerceklestiginin saptanmasi yanlis bir saptama olmayacaktir.

3. PEB Sisteminin Diger Biitce Sistemleri ile Karsilastirilmasi

Performans esash biitgeleme sistemi biitgelestirilen para ile beklenen/gerceklesen
sonuglar arasindaki iliskiye vurgu yapan planlama, biit¢celeme ve degerlendirme sistemidir.
Degisik uygulamalarina rastlanmakla birlikte PEB sistemi bagli bagina yeni bir biitce sistemi
degildir. Buna gore PEB sisteminde onceki biit¢e sistemlerinde goriilen bazi 6zelliklere
rastlamak mimkiindiir. Bu ortak 6zellikleri; i) PPBS’de planlama verilen 6nem PEBS’de
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stratejik planlama ve program yapisinin korunmastyla kendini gostermektedir, ii) hedef ve
performans hedeflerini belirlemesi yonii ile HY'S ve performans biit¢e sistemine benzerlik
gostermektedir, iii) SEB sisteminde harcama diizeylerine karsilik olarak beklenen
performans diizeyinin belirlenmesi ile harcamalarin Onceliklendirilmesi seklinde
siralanabilir (Government of Alberta, 1998: 5).

3.1. Yonetimsel Etkinligin Arttirilmas1 Bakimindan

Benimsenen biit¢e sisteminin yoOnetimsel etkinligi arttirip arttirmayacagi
biitceleme icin gerekli goriilen bilgilerin yonetim amaci i¢in de kullanilmasina baglidir. Bu
yaklagimda, kaynak tahsis kararlarinda rol alan temel aktorler tarafindan performans
bilgisinin dikkate alinmasi durumunda, bu bilgilerin, operasyonel hizmet diizeyindeki
calisanlar ve yoneticiler tarafindan da kullanilmasi konusunda tesvik edilebilecegi 6n
kabuliinden hareket edilmektedir.

Ote yandan, gecmis biitce sistemleri gdz oniinde bulunduruldugunda, biite
sistemlerindeki degisimlerin, diger yoOnetsel reformlarla desteklenmesi durumunda,
yonetimsel etkinligi arttirabilecegi kabul edilmektedir.

Geleneksel biitgeleme sistemi ile karsilagtirildiginda, PEB sistemi mali
kaynaklarmn kullanilmasinda daha fazla esneklik saglamakta ve dikkatleri girdilerden
sonuglara kaydirmaktadir. Program yapist itibariyle, PEB sistemi, biitce goriigmelerinin
detayli girdi kalemlerinden ziyade kamu kesimince istlenilen programlarin hedef ve
performanslarina dayanarak gerceklestirilmesine dayanmakta, bu sayede biitcesel karar
alma sirecinin gii¢lendirilmesini saglamaktadir. PEB program veya hizmet birimi
yoneticilerine kamu hizmeti sunumunda mutabakata varilmis sonuglara ulagilmasina
yardimci olacak toplu tahsisler (lump-sum allocation) araciligiyla genis bir yonetsel esneklik
vermektedir. Buna karsin yoneticiler, hizmet performanslar1 hakkinda hesap vermekle
yiikiimlii tutulmaktadirlar (Shah ve Shen, 2007: 144-45).

Ote yandan ABD’de federal diizeyde 1950°1i yillarda uygulamasina gegcilen ve
farkli uygulama yontemleri ile diger iilkelerde de gbzlemlenebilen performans biitceleme,
maliyet Ol¢limiine ve biitgesel ¢iktilar arasindaki iligskinin 6nemine dikkat ¢ekmistir. Bu
sebeple, performans biitgeleme, kamusal faaliyetlerin siniflandirilmasinin gelistirilmesini,
maliyetlerin dl¢iilmesini, harcamalarin gergeklestirilmesinden sonra program etkinligi ve
verimliliginin degerlendirilmesine 6nem vermistir. Ancak, liretkenlik 6l¢iimlerinin kamusal
faaliyetlere uygulanmasinda karsilasilan giigliikler sebebiyle biitgeciler is yiikii 6lgiilerini
kullanmay1 tercih etmislerdir. Ancak ne var ki, is yiikii 6l¢iileri iiretkenlik dlgiileri ile ayni
anlama gelmemektedir. Buna gore iretkenlik ¢iktilar ve diger tiim girdi kaynaklar
arasindaki iligkinin 6l¢iilmesini amaglarken ig yiikii 6l¢iileri, sadece beseri kaynaklarla ilgili
olmasi sebebiyle bu iligkinin tam olarak agiklanamamasina sebep olmustur. Nitekim is yiikii
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Ol¢iileri ¢iktilarin iiretim faktorleri ile iligkisinin degerlendirilmesinde tek baslarina etkili
olamazlar; bunun yerine belirli bir programda isgiicliniin katkisinin belirlenmesine yardimci
olurlar (Premchand, 1987: 13-14).

Program biitge ve PPB sistemlerinde temel odak noktasi fonksiyonel
siniflandirmaya yonelik programlarin tespitidir. Bu nedenle bu sistemlerde yonetici yetki ve
sorumlulugu ikinci planda tutulmustur. Boylece yoneticilerin harcamalar konusunda
esneklige sahip olmalar1 miimkiin olamamakta ve hesap verebilirlikleri istenen diizeyde
saglanamamaktadir. PEB sisteminde ise yoneticilerin esnekligi ve hesap verebilirligi temel
unsurlar olarak dikkat ¢gekmektedir.

SEBS’de tiim siire¢ neredeyse biit¢enin hazirlanmasina verilmekte iken biitgenin
uygulanmasi ve denetimi agisindan alternatifler ortaya konulmamaktadir. SEB sisteminin bu
yondeki yetersizligi, biiyiik hacimli biitgelerin etkin sekilde uygulanabilmesine olanak
vermemektedir. Diger yandan PEB sisteminde de toplumsal 6ncelikler siralanmakta ancak
bunlar belirli bir zaman dilimi iginde ele alinmakta ve performansin 6lgiilmesine yonelik
unsurlar biitgeleme siirecine dahil edilmektedir (Tiigen ve Ozen, 2009: 158-59).

Buna gore, PPB ve SEB sistemleri kaynaklarin tahsisinde rasyonalitenin
arttirilmasi1 amaglamiglardir. Bu amaglarina paralel olarak, biit¢e formiilasyonuna daha fazla
o6nem vermislerdir (Premchand, 1987: 13-14). PEB sistemi biit¢enin formiilasyonuna verdigi
O6nem kadar biit¢enin uygulanmasina da 6nem vermesi sebebiyle diger modern biitge
sistemlerine gore Uistlinliik kazanmaktadir.

3.2. Kaynak Tahsis Etkinliginin Saglanmas1 Bakimindan

Geleneksel biitgelemenin aksine performans biitge, program biit¢e, PPBS, MBO,
ZBB gibi tim biitce reformlar1 kurum ve program performansina iligkin bilgilerin
toplanmasini gerektirmistir. Biitce sistemlerinde reformlart savunanlar biitcede yer verilen
bilgi tiirlerinin biitge sonuglarini olumlu etkileyecegi varsayimindan hareket eder.

Ancak, uygulamada biitgede sunulan bilgilerin niteliginin ve kapsaminin
degistirilmesinden ¢ok sadece biitce formatinin degistirilmesi ile yetinildigi bu reformlarin
oniindeki en onemli engellerden birisi olarak goriilmiistiir. Buna gore biit¢e formatinin
degistirilmis olmasina ragmen, biitgede program performansina iliskin sunulan bilgilerin
agirlikl olarak sadece is yiikii gostergelerinden olustugu, ancak, verimlilik, maliyet-etkinlik,
esitlik, kalite gibi gostergelere yeterince yer verilmedigi siklikla gézlenen bir durumdur.

Bunun en 6nemli sebeplerinden birisi halihazirda is ylikiine iliskin verilerin

bulunuyor olmasina karsin hizmet kalitesi, verimlilik, etkinlik ile ilgili verilerin diizenli
olarak toplanamiyor olmasidir. Nitekim bu tiir verilerin elde edilmesinin zahmetli ve
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maliyetli bir is oldugu bilinmektedir. Bu verilerin toplanmasindaki potansiyel maliyetlerin
diigiiriilmesi igin, performans verilerinin toplanmasinda segici olunmasi gerektigi ve sadece
yonetim acgisindan degerli olan verilerin toplanmasi gerektigi onerilerinde bulunulmaktadir
(Grizzle, 1985: 328-30). Gegmis rasyonel biitge deneyimlerinde basarisizligin diger bir
kaynagi olarak, maliyet muhasebesinden yeterince faydalanilamamis olmasi ve dolayisiyla
faaliyetlerin etkili bir sekilde izlenememesi gosterilmektedir (Grifiel, 1993: 406).

Ote yandan, 6rnein, asayis hizmetleri ile ilgili programlara tahsis edilen
kaynagin yiikseltilmesi bu tahsisat artis1 ile su¢ orani arasinda bir neden-sonug iliskisi
kurulabilmesini gerektirir. Ancak ne var ki bu tiirden bir dogrusal iliskiyi kurabilmek her
zaman miimkiin olmayabilir. Bunun en 6nemli sebeplerinden birisi su¢ oranin etkileyen ve
belediyenin kontrolii diginda bulunan farkli digsal faktdrlerin varligidir. Bu problemler
6l¢me zorluklarindan kaynaklanan problemler olarak gruplandirilabilinir.

Bununla birlikte, boyle bir iliskinin kurulamamasiny/kurulamayacagini biitgenin
performans temelli olarak degil, siyaset temelli bir siire¢ igerisinde gergeklesmesine
baglayan/savunan goriigler de bulunmaktadir. Buna gére Wildavsky (1974) PPBS ile ilgili
reform ¢abalar1 hakkinda goriislerini belirtirken bu tiirden ¢abalarin politik agidan irrasyonel
oldugunu ifade etmistir. Buna gore, dl¢iim problemleri asilmis olsa bile, yasamanin kaynak
tahsis kararimi performans verilerine dncelik vererek gergeklestirecegi fikri gercekei bir
yaklagim degildir. Buna gore, bir programin toplumsal ihtiyaglar1 karsiladigi konusunda
mutabakata varilmast ve giiclii bir siyasi destek (se¢men destegi) bulmasi durumunda
harcamaci birimin performans:t hakkindaki verilerin ne oldugu kimsenin umurunda
olmayacaktir. Bununla birlikte sadece kurumsal seviyede degil, harcamaci birim yoneticileri
tarafindan da bu verilerin yorumlanmasinda zorluklar bulunmaktadir ve bu verilerin
kullanilmasinda isteksizlik goriilebilmektedir (Lauth, 1987: 25-26).

Bu tirden zorluklarin bulunuyor olmasina karsin, PEB sisteminin
benimsenmesine iligkin olarak yasama kanadinin biiyiik bir destegi ve ilgisinin bulunmasi,
PEB sisteminin kaynak tahsis etkinliginde diger biitge sistemlerine gore daha basarili
olabilecegi diistiniilmektedir. Bununla birlikte PEB sisteminin kaynak tahsis etkinliginin
saglamasi ile ilgili basarist sistemin ne sekilde tanimlandigt ile de ilgili bulunmaktadir.

Shick (2007)’ye gore, eksik bir tamimlamayla ¢iktilarin degeri, kamu
kurumlarinca yerine getirilen faaliyetler, kamu kurumlarinin is yiikii gibi, kamu hizmetlerine
olan talep ve ihtiyac ile ilgili gdstergeler, kamu harcamalarinin etkileri hakkinda bilgi
saglayan herhangi bir sistem PEB sistemi olarak tanimlanabilir. Buna karsin, giiclii bir
tanimlamayla, harcamalardaki bir artis ile sonuglardaki artig arasinda formal olarak iliski
kuran bir biitgeleme sistemi PEB sistemi olarak tanimlanabilir.
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Bu tanim farkliliklari, PEB sisteminin basarili ya da basarisiz oldugu konusunda
hiikiim verilmesinde etkili olabilir. Eger ilk tanimda oldugu gibi, PEB sadece karar vericilere
bilgi verme amacim tasiyorsa, tipki diger tiim analitik araglarda gbzlemlenebilecegi lizere
politikacilarca kullanilmama riskini tagir (Shick, 2007: 123).

Buna gore politikacilara daha kapsamli bilgiler sunuluyor olmasi daha iyi
kararlarin alinacagini garanti altina almamakla birlikte, politikacilar kars1 karsiya bulundugu
sorunlarin ¢dziimiinde alternatif ararlarken bu bilgileri kendilerine rehber yapabilmektedir
(LaPlante, 1985: 190-201). Ote yandan, PEB sisteminin performans ile kaynak tahsisini
dogrudan iliskilendiremese bile diger karar faaliyetlerinde Ornegin yeniden yapilanma
kapsaminda performans karsilastirmalarina gére bazi hizmetlerin sdzlesme ile 6zel sektore
yaptirilmast veya personel gorev ve sorumluluklarinin yeniden goézden gecirilmesini
saglayabilecegi belirtilmektedir (Wang, 2002: 35-36).

3.3. Biitce Uygulamasinda Rasyonalizasyon Bakimindan

Geleneksel biit¢e sisteminde asil odaklanilan alan harcamaci birimler iizerinde
mali kontroliin gii¢lendirilmesi yoniinde olmustur. Daha sonraki reformlar ise Key (1940)’in
Onerisiyle politika yapicilar i¢in kaynaklarin tahsis edilmesine iliskin kararlarin rasyonalize
edilmesi yoluyla yonetsel performansin arttirilmasina odaklanmistir. Bu anlayis
cergevesinde 20. yiizyilda siirdiiriilen biitge sistemi reformlarinin 6nemli bir kisminin biitge
uygulamasi ile performansin gelistirilmesi arasindaki iliskiyi gz 6niinde bulundurmadigi
ve operasyonel verimliligi ve etkinligi saglayacak tesvik mekanizmalarina yeterince yer
vermedigi goriilmistiir. Buna gore bu reformlarda biitce uygulamasinda etkinligi arttiracak
tesvik yapilarina ¢ok az 6nem verilmistir (Klay, 1987: 62).

Bununla birlikte operasyonel verimliligin ve etkinligin saglanmasina iligkin
olarak bazi degisiklikler 6ngdren biitge sistemlerinde ise uygulamada hizmet birimlerinin
verimlilik ve etkinligi saglamak iizere ¢aba géstermek yerine bazi programlari biit¢e disina
cikarma yoluna basvurduklar1 gdzlenmistir. Ornegin, SEBS nin iyi ¢alismasi igin, kurum
yoneticilerinden biitge teklifi degerlendirenlere hizmetler tizerinde olumsuz etki yaratmadan
maliyet tasarrufunun nasil saglanacagi konusunda kafa yormalar1 beklenmektedir. Ancak,
uygulamada, kurum yoneticileri, ¢ok kiiglik bir oranda kaynak kesintisinin program
c¢iktilarinda daha biiyilik oranda kesintilere yol agacagin1 gésterme motivasyonuna sahiptir.
Nitekim SEB sisteminin ilk savunucularindan Phyrr (1973) Georgia eyaletindeki
uygulamalar1 degerlendirdigi ¢aligmasinda kamu kurumlari i¢in maliyet-etkinligi saglayan
cok az tesvik bulundugu ve maliyet tasarruflarinin genellikle, operasyonel etkinligin
saglanmasi ile degil, birim yoneticileri veya biit¢e birimi tarafindan bazi karar paketlerinin
elimine edilmesi ile saglandigini ortaya koymustur. Esasen bunun anlami, iddia edilen
tasarruflarin birim biitge teklifinde yer verdigi bazi fonksiyonlar1 veya hizmetleri taahhiit
ettigi sekilde yerine getirmemesiyle saglandigidir (Klay, 1987: 63-64).
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PPBS’ye duyulan giiven pek cok agidan SEBS ile benzerlik gdsterir. Bununla
birlikte, PPBS planlamaya verdigi 6nem bakimindan ¢ok daha gelismis bir sistemdir.
Bununla birlikte, PPBS, dncelikle biitce tekliflerini degerlendirmekten sorumlu birimlerce
faydali olmakla birlikte, bu fayda biitce teklifini sunan birimlerin giivenilir bilgiler
sunmasina baglhdir. Gelismis muhasebe tekniklerinden faydalanilamayan orneklerinde
giivenilir bilgilerin {iretilmesi miimkiin olmamistir. Bununla birlikte uygulamada PPBS
harcamaci birimlerce tekliflerini degerlendiren st birimlerin kaynak kesintisi yapmak iizere
kullanacag: bir ara¢ olarak algilanmistir. Doh (1971) tarafindan federal seviyede yapilan
aragtirmaya gore, yoneticiler PPBS’nin kendileri i¢in firsatlar sunabilecegini gérmeleri
durumunda analizleri desteklemektedir. Buna gore Doh’a gore, eger PPBS’nin iyi bir karar
alma araci haline doniismesi icin biirokratik yapimin igine bazi tesvik mekanizmalarinin
yerlestirilmesi geregi ihmal edilmistir.

HYS ise biitcenin uygulanmasi siirecine iliskin ¢ok etkili soylemler gelistirmistir.
Buna gore HYS’den astlar ve istler arasinda iletisimin gelistirilecegi, iist yonetim (ve
yasama) tarafindan bireysel ve kurumsal ihtiyaglarin kolaylikla ve dogru sekilde
anlagilabilecegi beklenmistir. Ancak, HYS, biitcecilerin elinde beklentilerin aksine
uygulamalar getirmistir. Buna gore, biitce birimleri, HY'S sistemini tek tarafli hesap sorma
araci olarak kullanmuglar, operasyonel birimlerin ihtiyaclarina ve tesvik mekanizmalarina
yeterince onem vermemislerdir (Klay, 1987: 64).

Hizmet birimi yoneticileri tarafindan diisilk performans gosteren programlara
iligkin y1l ortas1 diizenlemeler yapabiliyor olmasi PEB sisteminin en 6nemli avantaji olarak
degerlendirilmektedir. Buna gore performans dlgiimiinden elde edilen {i¢ aylik ve/veya alti
aylik veriler araciligiyla problemli alanlarin degerlendirilmesinin miimkiin kilinmasi ve
Odenek aktarmalarinda taninan esneklikler ile yeni biitce donemini beklemeden programlar
arasinda ddenek aktarmalarinin yapilabiliyor olmasi performans esasli biitgeleme sisteminin
en onemli 6zelligi olarak ele alinmaktadir (Liner vd., 2000: 43).

Hizmet birim yoneticilerine saglanan esneklikler kapsaminda, ayrica, kaynaklarin
belirli bir kisminin, drnegin, %2-3 veya belirli tutardaki kaynagin- iist yonetici veya meclisin
onayt olmadan aktarilmasma izin verilmesi seklinde gercgeklestirilebilir. Bu tiirden
uygulamalar, nihayetinde, uygun iist birime rapor edilmelidir, ancak bu konuda esnekligin
saglanmis olmasi, operasyonel etkinligin saglanmasinda yonetsel kabiliyetleri yiikselten
uygulamalar olarak goriilmektedir.

Bu tiirden uygulamalar arasinda tesvik sistemleri biit¢e sistemleri ile en yakin
iligki i¢inde olan uygulamalardir. Tegvik 6demesi sistemi ile uyumlu biitge sistemlerinin
temel Ozelligi, mali donem sonunda harcanmayan o6deneklerin bir sonraki mali yila
devredilebilmesidir. Bu tesvikler, kullanilmayan fonlarin belirli bir kisminin g¢aliganlar
arasinda dagitilmasi seklinde olabilecegi gibi (incentive systems) hedeflere ulasilmasi
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durumunda parasal 6diillerin verilmesi seklinde (pay incentive systems) de olabilir (Lauth,
1987: 27-30). Ancak uygulamada reformlar arasindaki bu karsilikli iligkilerin ¢ok saglikli
olmadig1 gozlenmektedir. Buna gore personel sistemine konulan herhangi bir pozitif tegvik
mekanizmas, biit¢e sistemlerinde de ongoriilmiis olsa bile, gériinmeyen kurallar araciligiyla
cezalandirilmasi sebebiyle arzu edilen etkileri ortaya ¢ikaramamaktadir.

Nitekim mali yilsonunda kullanilmayan 6deneklerinin, biitge tekliflerini
degerlendiren merkezi karar birimleri igin gelecek donem biitge tekliflerinin
degerlendirilmesinde kesinti yapilmasini gerektigini gdsteren bir sinyal olarak ele alindig1
goriilmektedir. Bu sebeple, uygulamada, harcamaci birim, mali yilin son geyreginde,
ozellikle de son ayinda, tiim Odeneklerini harcama yoluna gitmektedirler. Bu davranis
kalibinin temel sebebi olarak ddeneklerin kullanilmasi hususunda tasarruf saglayici tesvik
mekanizmalarinin - kurulmamis olmast gosterilmektedir. Buna goére, bu tutumun
degistirilmesi i¢in, yoneticilere, tasarruflarin 6diillendirileceginin gosterilmesi gereklidir
(Klay, 1987: 60-62). Bununla birlikte uygulamada PEB sisteminin bu ozelligine karsi
cekimser davranildig bilinmektedir.

4. Sonu¢ ve Degerlendirme

Bu galismada geleneksel ve modern biitge sistemleri avantajli ve dezavantajli
yonleriyle ortaya konulmustur. Her biitge sisteminin basarisinda bazi eksikliklerin oldugu,
bu durumun da yeni teknikler igin arayisa ittigi goriilmektedir. Basitligi ve daha kolay
uygulanabilirligi olan geleneksel biit¢e yaklagiminin harcama siniflandirmasinin girdi esasl
olmasi sebebiyle hizmetin goriilmesinde arzu edildigi 6lglide gercekei olmadigi, siyasetten
ve geemis verilerden fazlasiyla etkilendigi ve en 6nemlisi harcama kalemlerinin hizmet
programlari ile iligskilendirilmedigi elestirileri yaygindir.

Biitge sistemlerinin bir kisminin daha fazla analitik/matematik hesaplara
dayanirken bazilariin ise daha ¢ok insan odakli yonetsel becerilere dayandigi
goriilmektedir. Bir diger taraftan uygulamada tlkelerin mali/yonetsel kiltiirlerindeki
farkliliklar sebebiyle bir standart da yakalayamadig1 gézlenmektedir. Bir kisim iilkelerin gok
uzun zaman uyguladigi bir biit¢e sistemi diger bazi {ilkeler i¢in kisa 6miirlii olabilmistir.
Dolayisiyla mutlak en iyi bir biitce sisteminden de s6z etmek zor goriinmektedir. Ancak
ozellikle performans esasli biitgeleme sisteminin, uygulamada farkliliklar barndiriyor
olmakla birlikte, teorik olarak kaynak tahsis etkinligine ve operasyonel etkinlige esit
diizeyde Onem veriyor olmasit ve uygulamadaki biitceleme siirecinde kullanilmasini
Oongordiigi performans bilgisinin diger modern biitge sistemlerinin dngordiigiinden daha
kapsamli olmasi sebebiyle ideal biit¢e sistemine daha yaklastigi ifade edilebilir.
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