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Cesitli iktisadi amaglan gergeklestirmek amaciyla maliye politikasindan
yararlamlabilecegini ifade eden Keynesyen yaklagimin ortaya ¢ikinasi ile makro
iktisadin, biit¢eleme siirecini verimli ve etkin politikalar iretilmesini saglayan
bir araca doniigtiirebilecegine inamlmsgtir. Diger yandan, dzellikle refah iktisat-
¢ilar tarafindan, kamusal kaynaklann alternatif kullamm alanlanna optimal da-
Zilimin belirlemede yararlamlacak objektif dlgiitleri bulmaya yarayan "marjinal
fayda ilkesine dayandirilan bir maliye bilimi olugturmak™ lizere planlama-prog-
ramlama-biitceleme sisteminin kullanimina iligkin pek ¢ok yaklasim geligtiril-
migtir. Refah iktisad1 agisindan konuya yaklagildifinda, biitge Onceliklerinin,
kimsenin durumunu kétiilestirmeksizin birilerinin durumunu iyilestirecek sekil-
de diizenlenmesi gerekliligi ortaya ¢ikmaktadir™.

(*) 1993 yilinda hazirlanan bu galigma, yazarn Sifir-Esash Biitgeleme (Istanbul, 1991) baghil: ya-
ynlanmamis doktora tezine dayanmakiadsr.

(1) GUESS, George, "Planning-Programming-Budgeting Systems”, Handbook of Governmental Account-
ing and Finance, Ed. Nicholas G. Apostolou/D.Larry Crumbley, Joha Wiley and Sons, Inc., Second Edi-
tion, 1992, s. 12-2.
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Klasik (geleneksel) biitge sisteminin eksikliklerini gidermek ve biitgeleme
kavramina biiyiik Olgiide farkli bir bakig agis1 getirmek amaci ile gelistirilen
planlaina-programlama-biitgeleme sisteminin zaman iginde bazi zayiflik ve ek-
sikliklerinin ortaya ¢ikimasi, klasik biitce sistem ve anlayigina déniiliip doniilme-
mesi yoniindeki tartigmalarin baglamasina neden olmugtur. Sifir-esash biitgele-
me, bu tartigmalar siirerken, bir bakima planlama-programlama-biitgeleme siste-
minin "yarim biraktigim” tamamlamak izere dnerilmig ve uygulanmsgtir.

I- SIFIR-ESASLI BUTCELEME (SEB) VE PLANLAMA-
PROGRAMLAMA-BUTCELEME (PPB) SISTEMLERI

Planlama-programlama-biitgeleme sistemi (PPBS) uygulamasi ilk olarak,
1961 yilinda Amerika Birlesik Devletleri Savunma Bakanhi@i'nda bakan Robert
McNamara déneminde baglatilimig, 1965 yilinda ise bagkanhi@in direktifi ile bii-
tiin diger federal dairelere yayginlagtirilmigtir™™. Planlama-programlama-biitge-
leme. benzer amaglara yonelmis programlardan sona erdirilecek olanlan belirle-
mek, programlann performans ve etkisini analiz etmek ve bu amaglan cari yilin
biit¢esine dahil etmek igin sistematik bir siire¢ ortaya koymak iizere tasarlanmig-
tir, Bu biitgeleme sistemi ile politika kararlarinin makro ekonomik analizi amag-
lanmistir ve sistem bu nedenle uzun dénemli planlama ile yakindan iligkilidir.
Planlama-programlama-biitgeleme sistemi giiphesiz ki, sadece Amerika Birlegik
Devletleri ile sinirh kalmarmg; Belgika, Israil, isveg, Norveg, Kanada, Italya, Al-
manya ve Malezya gibi pek ¢ok iilkede ve nihayet Tiirkiye'de de uygulanmig ve
halen de uygulanmaktadir™,

Planlama-programlama-biitgeleme sistemi uygulamas gesitli yiirlitme ve
uygulama sorunlar ile sistemin yapisinda bulunan bazi bogluklar nedeniyle bek-
lenen baganyr gosterememigtir. Sistem karnu kesiminde bir yonetim devrimi ger-
geklestirecegi yoniindeki beklentiyi dogrulamadi@ gibi, karar alima siirecinde ve
biitcelerde belirgin degigiklikler ortaya koyamamig ve kamu kesiminde genig ol-
¢lide hognutsuzluga yol agmugtir. Elestirilerin bir boliimii program degerlemenin
giicliifiine ve kamusal faaliyetin amaci, kamu mallarimin marjinal faydasina ilig-
kin program etkisini 6lgme araglan veya refabin dagilimi gibi sorunlan aragtiran
politika analizlerine yonelmistir. Ancak, bu gibi elegtiriler, programlann politik

(2) PYHRR, Peter A.. Zero-Base Budgeting, A Practical Management Tool for Evaluating Expenses.
New York: Jolm Wiley and Sons, 1973, 5. 140.

(3) MORISSENS, M. L., "PPBS'nde Amerikan Deneyi”, Biitge Tercihlerinde Rasyonalizasyon, HUET,
P.H. et al. i¢inde, Maliye Bakanhir Tetkik Kumlu Negriyati, No: 167-1975, 5. 63.
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diigiinceler ve subjektif yargilarla gerekgelendirildigi bir diinyada faaliyette bu-
lunan daire yéneticilerine genellikle anlamsiz goriinmiiglerdirt™.

Planlama-programlama-biitgeleme sisteminde agirhk program defferleme
ve planlamasina verilmigtir. Oysa, biitceleme siirecinin yasama orgamnca Hde-
neklerin onanmasi, ylirlitme organinca biitgenin yénetilmesi ve biitcenin uygula-
ma sirasinda ve uygulamadan sonra kontrolii gibi fonksiyonlar da bulunmakta-
cir. Planlama-programlama-biitgeleme sisteminde bu ySnlerin yeteri kadar gozo-
niine alinmadigim ifade etmek miimkiindiir®),

Planlama-programlama-biit¢eleme sistemi karar alma ve biitceleme icin
paralel bir gekilde gelistirilmig olup, baz1 hallerde klasik (gelencksel) biitgeleme
kanallanimn bir alternatif yontemini ortaya koymaktadir. Bu ikili sistem, siurl
zaman ve sumrh kaynaklardan dolayr her iki yOntemin de etkinlifim azaltmigtir.
Aynca, program yapilan nitelik ve yararlilik bakimindan yeknesak olmadiklan
gibi karar almada etkinlikten de uzak kalmiglar ve program icerigi ve alternatif-
lerinin derinligine yeniden degerlemeye tabi tutulmasina imkén vennemiglerdir.
Bu sorunlara ek olarak, konular iyi belirlenmemis; bunlann sadece bir béliimii
analiz edilebilmistir. Ornegin, ABD'de bu oran 1969 yilinda konularin % 50'si
kadardir. Program gerekeeleri, tasviri ve gerek mevcut, gerekse Gnerilen prog-
ramlarin analitik olmayan agiklamalar mahiyetinde olup, biitiin taleplerin kabul
edilmesi istefini igeimektedir. Bu gerekgelerin ¢ogu asli altemnatifleri ortaya
koymadiklan gibi politika sorunlan ile de yeterince ilgilenmemiglerdir®. Qzel
analitik calismalar da ¢cofu zaman gerektifii sekilde yapilimamisg ve sinirlanmugtir.
Son olarak; baz dairelerin, daha az 6nemli sorunlar iizerinde yogunlagmalan ve
bir¢gok caligmamn gesitli dairelerle iligkili olmasinin sistemden umulan faydanin
elde edilmesini zorlagtirdif ifade edilebilirt”.

Planlama-programlama-biitceleme sisteminin yeterince etkin olamayiginin
ve Onemli bir yonetim ve karar alma aleti ortaya koyamayisinm nedenlerini sis-
temin kendi yapisi icinde aramak gerekmektedir. Planlama-programlama-biitce-
leme sisteminin makroekonomik, merkezi, yukaridan agagiya dogru bir politika

(4) PYHRR, Peter A, op. cit., 5. [45,

(5) FALAY. Nihat, "Planlama-Programlama-Biit¢eleme Sistemi (PPBS)Ynin Genel Elegtirisi”, Maliye
Enstitisii Konferanslary, Yirmiiiglinet Seri, Sene 1974, Istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi Maliyc
Enstitiisii Yaym, [stanbul, 1973, s, 215.

(6) PYHRR, Peicr A., op. cif,, s, 147,

(7) Ibid.
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ve uzun donemli planlama aleti oldugu bilinmektedir. fste bu ézellikleri, kamu-
sal planlama ve biitgeleme konusunda bir karar alma aleti olarak tasarlanan sis-
temde asagidaki dnemli eksiklikleri ortaya ¢ikarmistir®),

=t

— Planlama-programlama-biitgeleme sadece "nelerin yapilacagt” ile ilgi-
lidir, Bunlarin nasil yapilacagim aragtirmaz.

v Planlama-programlama-biitgeleme sisteminde tanimlanan biitgeleme,
planlama ve programlama basamaklarinda veya uzun vadeli planlama
agamasinda alinan kararlara dayanan bir maliyet hesabidir. Oysa, ger-
¢ekte birgok politika karan ve fiili biitge hazirlifi esnasinda degerlen-
dirilen ¢esitli alternatifler mevcuttur.

—  Planlama-programlama-biitgeleme, politika ve program kararlarim yii-
riiten yoneticiler i¢in bir yonetim aleti sunmamaktadir.

- Planlama-programlarna-biitgeleme, her bir program ve program unsu-
ru ile ilgih ¢esitli fon diizeylerinin etkisinin degerlemeye tabi tutul-
masini saglayan veya program onceliklerini ya da degisen program ¢a-
ba diizeylerini belitleyen bir mekanizma ortaya koymamaktadir,

~ Planlama-programlama-biit¢eleme, 6nce yeni programlarla veya de-
vam eden programlardaki tnemli artiglarla ilgilenmekte; devam eden
program faaliyet ve islemlerinin siirekli olarak degerlemeye tabi tutul-
masina yonelmemektedir.

Planlama-programlama-biit¢eleme sistemi, politikalar1 ve amaclari, etkin
bir yonetim plani ve biitgeye déniistiirmek ic¢in belli bir metodolojiye sahip de-
gildir. Kamu yoneticilerinin faaliyette bulundugu gergek diinyada, program yapi-
sinl ve igerifini belirlemede ekonomik diiglincelerin her zaman hékim olmadif
durumlarda, herhangi bir planlama ve biitgelerne sisteminin her bir programm
minimum maliyetle yiiriitiilmesirti saglamasi gerektigini gbrmek miimkiin olabi-
lecektir®,

Planlama-programlarna-biit¢eleme sistemi her bir faaliyetin etkinliginden
ziyade, belirli araglart gergeklestiren bir grup faaliyetin sonuglari lizerinde dur-
maktadir. Planlama-programlama-biitceleme sisterni taraftarlart, siurli kayriak-

(8) Ibid., s. 149,
(9) Ibid,, ss, 149-50.
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lann faaliyet verimlilifine y&neltilmesi yerine, program etkinligini degerlemeye
harcanmasi gerektifini ¢ne siirmektedirler. Verimli bir sekilde yiiriitilse bile,
amagclanm gerceklestiremeyen bir programin kabul gérmemesi dogaldir. Ancak,
bu goriigiin biraz yaniltici nitelikte oldufunu da belirtmek gerekir. Zira, sinirli
kaynaklarn verimsiz kullanimi, ¢aba miktarini, mevcut fonlan ve bu ildve ve-
rimli kaynaklan gerektiren programlarin etkinlifini sinirlayacaktir. Bu yiizden,
makroekonornik planlama ve politika olustunna siiréci, tiikroekondinik bir plan-
lama ve biitgeleme teknigi ile iligkilendiriimelidir. iste sifir-esasli biitgeleme,
planlama-programlama-biitgelemenin bogluklarint doldurmak iizere bu mikroe-
konomik iliskinin kurulmasimi saglamaktadir™®, Esasen, planlama-programla-
ma-biitgeleme sisteminin makroekonomik bir planlama ve bakig agisi, sifir-esasli
biitgeleme sisteminin ise mikroekonomik bir yaklagmyolmas: iki sistem arasin-
daki en genel farktir. Bagka bir ifade ile, planlama-programlama-biitgeleme sis-
temi uzun dénemli ve yukaridan asagiya dogru bir planlamay: ngdrmekte, sifir-
esasli biitgeleme sistemi ise, kisa donemli ve agsagidan yukariya dogru bir planla-
ma ve analiz siirecini ihtiva ettnektedir.Bu durumda planlama-programlama-biit-
celeme sisteminde dogal egilimin karar mekanizmasinda merkeziyetcilik oldugu,
sifir-esash biitceleme sisteminde ise ademi-merkeziyet¢ilifin de dnemli dlgiide
gegerli bulundugu ifade edilebilir 1,

Planlama fonksiyonunun iistiinliigiine dayanan uzun dénemli bir biitge y&-
netimi sisterni olan planlama-programlama-biitgeleme sistemi, kullamlacak belli
bir teknigi kesin olarak belirtmek yerine, ¢esitli tekniklerin kullamilmasina imkén
veren bir ortam hazirlamaktadir. Planlama-programlama-biitgeleme; sistem ana-
lizi, maliyet-fayda analizi gibi, alternatif araglar arasinda rasyonel segisler yap-
ma imkfnlanm arttinnaya ydnelik bir dizi tekniZin uygulanmasina da béylelikle
imkén vermektedir. Sifir-esash biitgeleme ise daha kisa dénemlidir. Hatta bazi
yazarlar, sifir-esash biitgelemenin bir biitceleme sistemi olmayip bir teknik oldu-
gunu, biitgce planinin olusturulmasindan tiimiiyle bagimsiz bulundufunu, ancak
plan kabul edilince, biitgenin yiiriitiilmesi asamasinda kullamlabilecegini ileri
siirmiiglerdir,

Planlama-programlama-biitceleme, planlama ve program degerleme aga-
malannda alinan kararlara dayandinlan bir maliyet hesaplamas: niteligindedir.

(10) Ibid., s. 150

(i1) FALAY, Nihat, Program Biitge ve Sifiv~Esash Biitce Sistemleri, Istanbul, 1987, 5. 189.

(17) MINMIER, George Samuel, An Evaluation of the Zero-Base Budgeting System in Governmental
Institutions, Atdanta, Georgia, 1975, 5. 10. : .
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Planlama-programlama-biitgeleme yapisi iginde degerlemeye tabi tutulan en alt
diizeydeki birim, pek ¢ok dairede agin derecede biiyiik ve karmagik iglemleri igi-
ne alabilen program unsurudur. Bu unsurlar i¢in baslica politika kararlar olugtu-
rulduktan sonra, nihai biitgenin belirlenmesinde olugturulacak birgok ayrmtili
politika karan ve degerlemeye tabi tutulacak alternatif bulunmaktadir, Omegin,
ruh saghg degerlemeye tabi tutuluyorsa, aynntili planlama ve biitgeleme agama-
- sinda aga@idaki kararlardan bazilarimin alinmasi zorunlu olacaktir®,

—  Toplum saghgi merkezleri biiyiikk ve merkezi olarak mi, yoksa daha
kii¢iik ve her semtte yer alacak gekilde mi olugturulmalidir? Ya da bu
kararlar bilgelere gére degisebilecek midir? Her yil kag tane merkez
ildve edilmeli ve bunlar nerede yer almalidir?

- Bumerkezlere gerekli personel nasil bulunacaktir? Personel tiimiiyle
tam giin ¢alisan doktor ve hemgirelerden mi olusmalidir? Ya da daha
az doktor ve hemgireye ihtiyag gosteren paramedikal uygulamalara
mi agirlik verilmelidir? J

—. Degigen iy yiikleri her bir islemin biit¢esini nasil etkilemelidir?

-~ Hasta sayilan ve biitgeler, toplum saglik merkezlerinin olugturulmasi
ile her bir kurum igin nasil farklhilastinlmalidir?

—  Kurumlarin ve toplum saglik merkezlerinin ihtiyag duyduklan her bir
fonksiyon igin alternatifler ve ¢esitli miimkiin ¢aba diizeyleri hangile-
ri olabilir: Rehabilitasyon mu, mesleki hizmetler mi, hizmetliler ve
meslekten olmayanlar mu, idari personel mi, bakim mi, laboratuar mu,
psikiyatriye iligkin olanlar mu, v.b.?

Bu ayrtili kararlar, planlama-programlama-biitgeleme sisteminin temel
politika kararlan ile belirlenen hizmetleri saglamasi i¢in gereken kaynaklar giic-
1ii bir sekilde etkilemektedir. 1k iki soruya ©'.:-'uma-programlama-biitgeleme ile
cevap verilebilir. Ancak, niifus dagilir- - ¢ ulastinna gibi konulara iliskin bdlge-
sel farkhiliklar ve personelin elde ed:.cbilirligi, fiili uyguldmdyl ve kaynak ihti-
vaglarini nemli dlgiide etkileyecektir{!™,

Planlama-programlama-biitgeleme sisteminde is yiikiiniin merkezi kadro-
larda olmasia kargilik, sifir-esash biitgelemede bu yiik uygulayict yineticilere

" (13) PYHRR, Peter A., loc. cit,
(14) Ibid.,s. 151,
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kaydinlmigtir!>, Planlama-programlama-biitceleme sistemi politika ve prog-
ramlarn yiiriiten ydneticilere bir ydnetim aleti saflamamakta ve bundan dolayi
hem program etkinligi, hem de program verimliligi lizerinde 6nemli bir etki ya-
pan, alt diizeylerdeki bu biiyiik yénetim kaynagindan yararlanmamaktadir!®),
Planlama-programlama-biitgeleme sistemi, planlama ve biitgeleme siirecinde da-
ha fazla iist diizey memura ihtiyag gdsteimektedir. Ancak, politika kararlarim
yiiriiten bu list diizeyin altinda yer alan diger yOneticilerden kendi islemlerini de-
Zerlemeye tabi tutmalar istenmemektedir. Bunlar etkinlik yoniinde herhangi bir
caba gostennemekte; politika kararlanina ve biitgenin belirlenmesine aktif olarak
katilmamaktadirlar. Bu ise, orta ve alt diizeylerdeki yoneticilerin yetki ve gdrev-
lerinde kaymalar olacagi ve olumsuzluklarla karsilagacaklan kaygisini duymala-
nna yol agmaktadir. Oysa sifir-esashi biitgeleme sistemi, kararlarin agagidan yu-
kanya dogru olugturulmasi ile bu uygulamay: yiiriiten yoneticilerin de siirece ka-
tilmalarma ve soz sahibi olmalarindan dolayi tatmin duymalarina imkan vernnek-
tedir?,

Planlama-programlama-biitgeleme, verilmig bir sonucu elde etmenin alter-
natif yollarini deferlemeye tabi tutar, Ancak, her bir program ig¢indeki bir¢ok ig-
lem ve faaliyetin oldufu kadar, her programin degisen gaba diizeylerinin de bir-
cok alternatifi bulunmaktadir. Siralama siireci kullamlmadan biitcenin denklesti-
rilmesi iglemi, elyordami yonteminin uygulanmasiyla gergeklestirilmektedir. Bu
yontem ise, iist ydnetimi, program ve faaliyetler i¢cin defigen caba diizeylerinin
degerlemesi yapilmadan birgok dnemli program ve faaliyete kaynak bulundugu
hususunda ikna etmede yetersiz kalacaktr ¥,

Planlama-programlama-biit¢eleme, oncelikle yeni programlar veya siire-
gelen programlar igin istenen biiyiik artiglar lzerinde yogunlagmakta ve bdylece
hemen hemen biitiin planlama ve biitgeleme tekniklerinin diigtiigii tuzaga diig-
mektedir. Planlama-programlama-biitgeleme sisteminin teoride sifir-esash olarak
ortaya giktii ileri siiriilmiig ise de!”, gerek program deferleme galigmalarinin
her biitge doneminde tekrarlanmamasi, gerekse programlarin birbirleriyle kiyas-
lanmamasi ve dolayisiyla sifir-esashi kararlar kapsamamasi nedeniyle bu iddia

(15) FALAY, Nihat, Program Biitge vc Stfir-Esash Biitge Sistemleri, 5. 190.

(16) PYHRR, Peter A, loc. cit.

(17y MILLER, Richard E.. "ZBB in the Federal Govermnent”, The Burcauceat, Vol. 7, No: 1. Spring 1978,
s. 7. FALAY, Nihat, loe, cit.

(18) PYHRR, Peter A., op. cit., s. 151.

(19y SCHULTZE, Charles L., The Politics and Lconomics of Public Spending, Washington: The Brook-
ings [nstitution 1968, 5. 79.
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gercekei goriinmemektedir®®, Her ne kadar planlama-programlama-biitgeleme
sistemi spesifik sildh sistemlerinde oldugu gibi bazi programlann agama agama
sona erdirilmesini nadiren saglamaktaysa da; ¢offu kamusal programin devamlt
nitelikte olmasi, bunlann biiyiik bir bdliimiiniin inceleme diginda kalmasi anla-
mmna gelmektedir®Y, Biitgenin biiyiik bir kisminin bu programlara tahsis edildigi
.gozoniine alindifinda, bu durumun énemi daha iyi anlagtiacaktir. Her birim igin-
de yer alan faaliyet ve iglemlerin, defigen gartlarin gerektimmesi halinde elimine
edilmeleri ya da azaltilmalan kaginilmazdir.

Planlama-programlama-biitgeleme sisteminde yasama organmin rolii fazla
Onem tagimamaktadir. Sunulan hizmet ve harcama tiirleri periyodik olarak yeni-
den gdzden gecirilmemekte ve program simurlamalarn yapilmamaktadir, Sifir-
esaslt biitgelemede ise yasama orgami daha fazla fonksiyona sahiptir. idari birim-
lere ve hizmetlere yetki dagitimt bunlann sinirlandinlmasi, iptal edilmesi ve ka-
bulii yonlerinden sifir-esaslt biitgeleme, planlama-programlama-biitgeleme siste-
minin bu eksikligini telifi edecek niteliktedir. Ayrica, planlama-programlama-
biitgeleme sisteminde yasama orgamna tek bir biitge teklifi sunulmaktadir. Bu
teklif, biitgenin hazirlanmasi asamasinda olusturulan alternatiflerden sadece bir
tanesini yansittiffindan, yasama organt bu tek alternatifi incelemek ve onaylamak
durumunda kalmaktadir. Sifir-esashi biitgeleme sisteminde ise, teklifler oncelik
siralamast belirtilerek sunuldufundan, yasama organi siralamada yer alan karar

paketlerinden istedifiini tercih ederek onaylama esneklifine sahip bulunmakta-
),

Bu tiir mukayeseleri kolaylagtirmak amaciyla alternatif bir biitge sistemmi-
nin hazirlanmast dnerilmigtir. Buna gore, biitgeyi hazirlayan her yonetici teklif
tutarmnin yiizde 80, 90, 11¢ ve 120 gibi oranlari igin taslak planlarla tamamlanan
bir temel biit¢e tahmini ortaya koyacak; alternatifler igin tavsiye edilen revizyon-
lari, fayda veya fedakirliktan belirleyecektir. Her diizeydeki sorumlu yéneticiler
kendilerine bagli memurlar tarafindan sunulan altematif teklifleri gbzden gegire-
cekler ve en avantajli olamt segeceklerdir®,

(20} FALAY, Nihat, Program Biitge ve Sifir-Esash Biitce Sistemleri, s. 189,

(21} PYHRR, Peter A | loc. cit.

(22) FALAY, Nihat, Program Biitge ve Sifir-Esash Biitge Sistemleri,s. 190; OKTAR, S. Ales "Biitgeleme
Siirecinde Yasama Orgamunin Yeni Fonksiyonu: Sifir-esash Biitgeleme ve Giinbatmn Kanuniar
Uygulamas1”, Maliye Arastirma Merkezi Konferanslar, 35. Ser, Yil: 19911992, Prof. Dr. Bedi N.
Feyzioflu'na Armagan, Istanbul Universitesi [ktisat Fakiiitesi Maliye Arastimia Merkezi Yayin,
[stanbui, 1993, s. 200.

(23) MEREWITZ, Leonard/SOSNICK, Stephen H., The Budget's New Clothes, Chicago, Markham Pub.,
1971, ss. 65-66.
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II- SIFIR-ESASLI BUTCELEME (SEB) VE PLANLAMA-
PROGRAMLAMA-BUTCELEME (PPB) SISTEMLERININ
BIRLESTIRILMESI

Sifir-esash biitgeleme sisteminin planlama-programlama-biitgeleme siste-
mi ile birlikte uygulanmasinr veya her ikisinin birlegtirilmesini savunanlar da bu-
lunmaktadir®, Bu alternatifi ortaya atanlara gore, sifir-esasli biitgeleme ve
planlama-programlama-biit¢eleme sisternlerinin birbirleri ile uyumlu olmasi; si-
fir-esasli biitgelemenin planlama-programlama-biitgeleme sisteminin bogluklari-
n1 doldurabilecek niteliklere sahip bulunmasi ve planlama-programlama-biitgele-
me sisternini takviye etmesi; ayrica, planlama-programlama-biitgeleme sistemni-
nin de sifir-esash biitgelemenin etkin bir gekilde uygulanip yiiriitiilebilmesi i¢in
gerek duyulan planlama ve politika gercevesini saglama potansiyeline sahip ol-
mas1 gibi nedenlerle, iki sistemin birlegtirilmesi her ikisini de giiglendirecektir.
Planlama-programlama-biitgelemedeki "biitceleme” kavraminin "sifir-esaslt biit-
geleme"ye doniistiiriilmesi ile iki sistetn uyumlu bir siireg iginde bir araya getiri-
lebilecektirt®).

Planlama-programlama-biitgeleme sisteminin bogluklaru nasil dolduraca-
gmm belirlenebilmesi agisindan, sifir-esaslt biitgelemenin bazi $zelliklerinin

vurgulanmasinda yarar bulunmaktadir®®;

— Sifir-esash biitgeleme verilmig bir amacin nasil gergeklestirilecegi
lizerinde durur.

— Sifir-esasli biitgeleme, amaglann ve genel politikanin belirlendifi
program unsuru i¢indeki bircok faaliyet ve iglemin her birine iligkin
politika ve alternatifierin aynntili bir deferlemesini yansitir.

— Sifir-esasl biitgeleme; yoneticilere kendi islemlerii degerlemeleri,
harekit amaglarini gergeklestirmeye yarayan en verimli ve etkin arag-
lara iligkin Onerilerde bulunmalar ve faaliyetleri ile ilgili gesitli fon
diizeylerinin etkisini belirlemeleri ig¢in bir yOnetim aleti sunar.

- Sifir-esash biitgeleme, program ve program unsurlanna iligkin gesitli
fon diizeylerinin etkisini degerlemeye ydnelik bir mekanizma ortaya
koyar. Farkli diizeylerde her bir iglemin ayrintili sekilde degerlenmesi,
hem en iyi degerleme plamni, hem de program unsurlart ile ilgili ¢egit-

(24) PYHRR, Peter A., op. ¢it, s, 152,
(25) Ibid.
(26) Ibid.,s. 153.
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ii fon diizeylerinin etkisini belirleyen temeli saglamaktadir. Sifir-esash
biitgeleme analizi ile ortaya konulan bu unsurlardan her birinin 6zet
degerlemesi, program diizeyindeki degerleme caligmalarina ve bu un-
surlar arasindaki degig tokuglara ( "trade-off” ) yol gosterebilecek ve
programlara tahsis edilecek fon miktarimin belirlenmesinde iyi bir te-
mel olusturabilecektir,

—  Sifir-esash biitgeleme, yoneticileri biitiin plan ve biitgelerin verimlilik
ve etkinligine iligkin aynntili degerlemeleri gozden gegirmeye zorla-
maktadir,

Planlama-programlama-biitgeleme sistemi. yukarida da belirtildigi gibi,
temel politika sorunlarma iliskin merkezi kararlann alinmasi igin makroekono-
mik bir alet ortaya koymaktadir. Sifir-esash biitceleme, bu amaglan =tkin bir y&-
netim plam ve biitceye déniistiirecek mikroekonomik aleti saflamakta ve yoneti-
cilerin, smurli kaynaklann daha etkin sekilde dagitilabilimesi igin, programlar ve
program unsurlarina iligkin ¢egitli fon diizeylerinin etkisini deferlemelerine
imkén verinektedir®?,

Sifir-esash biitgeleme, biitiin fonksiyon ve iglemler ile ilgili giivenilir ve
saglam bir bilgi temeli olusturarak planlama-programlama-biitceleme ¢abalanin
destekleyebilir. Bu bilgi temeli planlama-programlama-blitgeleme cabalarim bir-
ok yonden takviye edecek ve gelistirecektir®®:

~ Program yapisi: slemlerin degierlenmesi, bunlar arasindaki kargilikli
etkilesimi oitaya koyacak ve boylece program yapisuu gelistinnek veya degistir-
mek iizere bir hazir data temeli saglayacaktir.

— Konularin belirlenmesi: Faaliyet yoneticileri, pek ¢ok konunun yanisi-
ra hem kendi spesifik islemler; ile ilgili, hem de tiim programlarla iligkili politi-
ka sorunlarmm belirlemektedirler. Ayrica, karar paketleri ve siralamalann merke-
zi personelce gizden gegirilmesi, ilive konulan, altematifleri ve politika sorun-
lanim ortaya ¢ikaracaktir.

— Ouel analiz: Sifir-esash biitgeleme ile sagilanan bilgiler ve analiz, prog-
ram analizi igin bir hazir data kayna1 ortaya koymaktadir.

— Program ve mali planlar: Projeler, mali data ve program olgiitleri. her
bir faaliyet igindeki politika sorunlarimn ve alternatiflerin kapsaml gsekilde de-

(27) Ibid.
(28) Ibid.
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gerlenmesi ile biitiin faaliyetlerin aynntili analizleri yapilarak iyilestirilebilecek-
tir.

Planlama-programlama-biitceleme sisteminin bu yOnlerini diizeltmesine
ek olarak, sifir-esash biit¢eleme, planlama-programlama-biitgelemeyi yiiriitmek-
ten sorumlu ydneticilerin ve analistlerin gdrevlerini biiyiik dl¢iide kolaylagtir-
maktadir. Planlama-programlama-biitgelemenin uygulanmasinda karsilagilan
baslica problemlerden biri de yetigtirilmis personel eksikligidir. Sistemi yiiriitiip
uygulamak i¢in gereken personelin Snemli bir kismi zamanmu, sifir-esash biitge-
leme siireci ile saglanabilen bilgileri elde etmeye harcamaktadir. Bu yiizden, si-
fir-esash biitgeleme planlama-programlama-biitgeleme sistemini uygulamadan
sorumlu bu kimselerin is yiiklerini 6nemli dl¢iide azaltacaktir. Sifir-esash biitge-
leme faaliyet yoneticileri tarafindan hazirlanan bilgi ve analizler, aym zamanda,
islemlerin ve yonetim problemlerinin daha iyi anlasilmasi i¢in, planlama-prog-
ramlama-biit¢elemenin merkezi personeline de yardimet olacakiir™),

Sifir-esasl biitcelemenin, planlama-programlama-biitgeleme sistemine ek
olarak onunla aym donemde kullanilmas: Gnerilmigse de, bunun baz: giigliikleri
beraberinde getirmesi beklenebilir. Soyle ki:

~  Planlama-programlama-biit¢eleme, biitiin takvimi kullamr. Bu durum- .
da, bir girdi olarak planlama-programlama-biitceleme tarafindan belir-
lenen politika ve program kararlanm gerektiren sifir-esash biitgeleme-
nin siirece ildvesi nasil gerceklestirilecektir?

- Yeni programlara ve mevcut politikadaki degisikliklere iligkin kararla-
nn birgogunun meclisler tarafindan son dakikada almmasi durumunda,
sifir-esaslt biitgeleme nasi kullanilabilecektir?

— Mevcut personel, planlama-programlama-biitgeleme ile zaten agir bir
yiik altina girmigken, sifir-esash biitcelemenin sisteme ildvesi nasil
miimkiin olacaktir?

— IKili bir sistemin sifir-esash biitgelemeyi ortadan kaldirmayaca@indan
nasil emin olunacaktir?

Bunlar genellikle kamu kesimini degigtirecek nitelikte yeni bir ydnetim
siireci ile karsilasan yGneticilerin anlasilabilir korkulandir. Ancak, bu korkularm
giderilebilmesi de miimkiindiir. Bu konunun biraz daha a¢iklifa kavusturulma-
sinda yarar bulunmaktadir.

(29) Ibid., s. 154.
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Cari y1lin ddenek talebinin sona ermesi ve gelecek yilin siirecinin bagla-
mastyla birlikte, planlama-programlama-biit¢eleme biitiin takvimi kullanir. Bu
noktada, planlama-programlama-biit¢elemenin zaman ihtiyacimn, sifir-esash
biitgeleme ve planlama-programlama-biit¢eleme arasinda bir Se¢im yapirlmasin
zorunlu hale getirebilecegini de ifade etmek gerekir. Planlama-programlama-
biit¢eleme sisteminin biit¢eleme siireci, politika ve program Kararlarina dayanan

~ ve sifir-esashi biitgelemeden daha kisa bir zaman iginde gergeklestirilebilen bir

maliyet hesaplamasidir. Ote yandan, zaman zaman sifir-esasl biitceleme de bag-
langigta-bu politika ve program kararlarina ihtiya¢ gosterir. Giigliiklere ragmen,
biit¢enin dnemli bir kismimn sifir-esash biitcelemenin kullanilmasiyla olugturul-
mas1 miimkiindiir. Baz1 yeni programlar ile veya ayrmtili faaliyet analizlérini ha-
zirlayacak faaliyet yoneticilerinin bulunmadif yerlerde mevcut programlardaki
gercek artiglar ile ilgili bulunan baz karar paketleri, birgok faaliyet ve iglemleri
igerecek bilyiik maliyet tahminlerini ortaya koyabilir. Bununla birlikte, bu mali-
yet tahminleri bir¢ok ¢aba diizeyini ihtiva eden karar paketlerinde gosterilerek,
ayni kaynaklar icin rekabet eden difer paketlerle beraber siralamalar iginde yer
alabilir. Bu sekildeki birlikte uygulanma halinde, planlama-programlama-biitge-
leme ve sifir-esaslh biitgeleme arasinda bazi takvim ¢atigmalan olmasi miimkiin-
diir. Ancak, bu tiir ¢catigmalar daha kisa iletisim kanallan ve daha ¢abuk cevap
verme yeteneklerinden dolayi, kii¢iik caph merkezi dairelerde ve yerel yénetim-
lerde hemen hemen tiimiiyle ihmal edilebilebilir®®,

Kararlann birgofunun yasama organinca son dakikada alinmasi1 durumun--
da, sifir-esash biitgelemenin yeni programlar veya mevcut politika degisiklikleri-
ne iligkin olarak nasil kullanilabilecegi sorusunun da cevaplandirilmas: gerek-
mektedir. Boyle son dakika degisiklikleri, biitge tahminlerinin veya hesaplama-
~ larin kullammim gerektirir ve yonetimi gegmigte bu tiir defisiklikleri gercekles-
tirme amaciyla kullandiklan ybntemlere bagvurmaya zorlar. Bununla birlikte, s1-
fir-esash biitgeleme analizleri, biitge hesaplamalar ve yonetim degisiklikleri
yapma konusunda daha iyi bir temel saglamaktadir. Kaynak tahsisinin yapilma-
sindan sonra, daire yoneticileri, degisiklikleri etkin bir sekilde uygulamak ve uy-
gun kaynaklarin tahsisini saglamak igin bazi sifir-esash biitgeleme ¢abalanna ih-
tiyag duyabilirler. Ancak, degisen politikalar ve programlar ile ayrintili biitge
analizleri ve biiyiik drgiitlerin gerekgeleri arasinda tam bir yakinlagmanmn sag-
lanmasinn giigliifiinii de kabul etmek gerekir®?,- :

(30) Ibld,, s. 155.
(31) Ibld.
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Analiz ve yOnetim personeli planlama-programlama-biitgeleme ile agiri
derecede yiik altina girmisken sifir-esash biitgelemenin sisteime nasil ilive edile-
cefi de bir diger sorunu olusturmaktadir. Tlk bakista, sifir-esaslt biitgelemenin
planlama-programlama-biitgelemeye ilave bir ig yiikii getinneyecegi diigiiniilebi-
lir. Planlama-programlama-biit¢elemenin ig yiikii baglangicta merkezi analizci
personel tarafindan iistlenilir. Oysa, sifir-esash biit¢elemenin ig yiikiinii faaliyet
yoneticileri tagimaktadir. Biitce personelinin hald nomal biitce siirecine uymast
nedeniyle planlama-programiama biitceleme ek personele ihtiya¢ duymusgtur.
Ay biitce personeli, gerek biitce personelinde, gerekse planlama-programlama-
biitgelemeden sorumlu personelde énemli artiglar olmaksizin, sifir-esash biitge-
lemenin yiiriitiiliip uygulanmasin saglayabilecektir. Sifir-esasl biitceleme ile .
saflanan bilgiler ve gerceklestirilen analiz, program deferlemeye ve iist yoneti-
me sunulan ozet analizlere temel clugturacak ve kendilerine sunulacak kapsamlt
- bilgilerle planlama-programlama-biitceleme sistemni personelmm is yiiklerinin
hafifletilmesine yardim edecektir®?,

Sifir-esash biitgelemenin paralel ve rakip bir karar alina siireci oltmama ih-
timali, yoneticilerin bagka bir kaygisim ifade etmektedir. Planlama-programla-
ma-biitceleme; biitcelemenin geleneksel kanallarinin hala kullanilmasi nedeniy-
le, karar alma ve biitcelemede bir paralel yol ve karar siirecini gercekei bir gekil-
de ortaya koyan bir kaynak tahsisi yontemi olmugtur. Bu problemden, eger tek
biit¢eleme siireci uygulanacaksa, sifir-esash biitgeleme ile kagmmak miimkiin-
diir. Sifir-esash biitcelemenin biitge siireci olarak kullanilmasi, faaliyet yonetici-
lerinin ve biitcecilerin ihtiyac¢larint kargilamast nedeniyle, zor olmayacaktir, Qy-
sa, planiama-programlama-biitgeleme sisterni bu m1kr0ek0nom1k faaliyet geregi-
ni kargilamaktan uzak bulunmaktadir,

Topluca ifade edilecek olursa; planlama-programlama-biitgeleme, éncelik-
le iist diizey yonetim ve analizci personel tarafindan yiiriitiilen bir makroekono-
mik alet olup, sadece program etkinliginin deferlenmesini amaglamakta ve bu
nedenle de problemin sadece bir tarafina yonelmektedir. Iste sifir-esash biitele-
me, etkinlik ve verimliligin es anlt olarak deferlenmesini saglayarak, planlama-
programiama-biitceleme sisteminin bu eksikligini telafi edebilecektir. Sifir-esasl
biitceleme, planlama-programlama-biitceleme ile dnemsenmeyen biiyiik olgiide-
ki program bilgilerini ve analitik kaynaklar1 kullanabilmektedir. Eger planlama-
programlama-biit¢eleme ile gosterilen yukaridan-agafiya dogru olan ¢abalar, s1-

(32) Ivid,, s. [57.
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fir-esash biitcelemenin agagidan-yukanya dogru ¢abalan ile uyumlu hale getiri-
lirse devlet, daha ¢nce planlama-programlama-biitceleme sisteminden beklenen-
lerin bazilarimin gerceklestirilmesi yoniinde ileriye dogru biiyiik bir adum atabiie-
cektir, Sifir-esash biit¢elemenin, planlama-programlama (sifir esasli) biitceleme
seklinde bir bilegsimle uygulanabilmesi durumunda, ideal bir senteze ulagilmig
olacag ifade edilebilir®®,

TABLO, planlama-programlama-biit¢eleme ve sifir-esash biitceleme sis-
temlerinin baglica $zelliklerinin mukayeseli bir sekilde izlenmesine yard1m01
olacaktir®4),

Tabloda da goriildiigii gibi; planlama-programlama-biit¢eleme sisteminde-
ki "fonksiyon"lann yerini sifir-esasli biitgelemede "karar birimleri" almigtir.
Planlama-programlama-biitceleme sisteminde, fonksiyonel amaglann gercekles-
tirilmesi ve bunlann milli hedeflerle iligkilendirilmesi énemli iken, sifir-esash
biitcelemede kisa dénemli amacglann gergeklestirilmesi nem kazanmigtir. Ayr-
ca, planlama-programlama-biitceleme sisteminin fonksiyon ve programlan, sifir-
esash biitcelemede yerini karar paketleri ve birlegtirilmig karar paketlerine birak-
mustir. Planlama-programlama-biit¢eleme sisteminde kantitatif tekniklerin uygu-
lanmasi ve alternatiflerin deferlemeye tabi tutulmas: sistemin temel unsurlann-
dan birini olugtururken, sifir-esash biitgelemede karar paketlerinin siralanmasina
Ozel bir 6nem verilmektedir. Biitce ve planlama, gerek planlama-programlama-
biitgeleme sisteminde, gerekse sifir-esash biitgelemede biitiinlestirilmigtir. Plan-
lama-programlama-biitgeleme sisteminde de kaynaklarin tahsisinde etkinlifin
saglanmasi amaglanmakla birlikte, tiim yoneticilerin biitgeleme siirecine ve per-
formans Olgiimiine daha fazla katilmalarina imkén veren sifir-esash biit¢eleme
bu konuda daha etkili bir arag niteligindedir.

111- SIFIR-ESASLI BUTCELEME SiSTEMINE ILISKIN GENEL
DEGERLENDIRME VE SONUC

Sifir-esash biitgelemenin en dnemli iistlinliifii, hizmetlerdeki ve buna bag-
I1 olarak harcama diizeyindeki artig ve azaliglar1 veri almak yerine, biitiin faali-
yetlerin gdzden gecirilip deferlendirilmesine imkén vermesidir. Yoneticiler her
programin alternatif uygulama yollan arasinda en uygun olanini segmektedirlér.

. {33) Ibid., s. 158.
(34) PREMCHAND, A., Government Budgeling and Expenditure Controls-Theory and Practlce, Inter-
national Monetary Fund., Washington D. C., 1983, 5, 339,
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Tablo : Planlama-programlama-biitgeleme ve sifir esash biitgeleme sistemlerinin &zellikleri

Sistemin
Terminolojisi
Sistemin
Unsurlari

Planlama-Programlama-
Biitgeleme Sistemi

Sifir-Esash Bit¢eleme Sistemi

1. Organizasyon

Fonksiyon

Karar birimi

2. Amaglar

Fonksiyonel amaglar
ve milli hedeflerle
iligkileri

Ozellikle 6nerilen artglar
bakimindan kisa dénemli amag-

larin belirtilmesi

3. Siuflandirma

Biitge yapisindan bagimsiz

Esnek ve biitge yapisindan bagim-

agamalan fonksiyonlar ve programlar | siz karar paketleri ve birlestirilmig
karar paketleri
4, Analitik agamalar Kantitatif tekniklerin Parasal iligkiler ve performans

uygulanmasi ve alter-
natiflerin degerlenmesi

arbig1 iligkilerine ve karar paket-
lerinin kaynak tedarikine ilig-
kin farkli varsayimlara daya-
narak siralanmasina dnem ve-
rilmesi. Alternatifler ve alt dii-
zeylerde yapilan tercihleri des-
teklemeye yonelik tammlayici ve
agiklayic ifadelerin segilmesi

5. Biitge ve Planlama Yillik biitge devresi Biitiinlestirilmigtir.
iginde biitiinlestirilmigtir.
6. Zaman aralif Beg yillik tahimin Belirlenecek dart yillik projeksi-

yonlar. Ancak, bunlann biitgenin
tiimiintin formiile edilmesindeki
rolleri daha az spesifiktir.

7. Degerlendirme

Bilgi sistemlerinin gelig-

Performansa ve &lglimiine nem

agamalari tirilmesine 6nem verilmesi verilmesi

8. Yillik uygulamanin Bagtanbaga kamu Bagtanbaga kamu kesiminde
tasarlanan biiyuklagi kesiminde

9. Beklenen faydalar Tabhsis etkinligi Tiim ydneticilerin biite stirecine,

performans &lglimiine daha fazla
katilmalannin ve kaynak tahsisi
igin giivenilir bir temelin saglan-
mas
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Boylelikle, kaynaklarin daha verimli ve daha etkin bir §ek11de kullanilmasi sag- :
1anmaktad1r(35)

Tekhﬂenu planlama-programlama-biitceleme sisteminin aksine, karar pa-
ketleri halinde ve onceliklerine gore siralanmig olarak yasama orgamina sunul-
malan ile yasama organinmn biitgeleme siirecindeki rolii de biiyiik dlciide arttiril-
mi$ olmaktadir.

Sifir-esash biitceleme sistemi, etkin bir ydnetim enformasyon sisteminin
uygulalimasma ve sistematik karar alma siire¢lerinin kullanimina imkén vennek- .
tedir. Cesitli analitik modellerin, ildve bilgilerin elde edilmesine yonelik olarak
kapsamli bir bicimde uygulanmasi da sistemn ¢er¢evesinde miimkiin bulunmakta-
Air®®, Uygulama sonuglan, bilgilerin gerek nicelik, gerekse niteliginde onemli
iyilestimmelerin gerceklegtirildigini gostermektedir®?.

Sifir-esashi biitceleme yodneticilerin egitiminde de dnemli bir rol oynamak-
tadir. Sistemin bu konudaki iistiinliigii, diger biitceleme sistemleri ile kargilagti-
rildig zaman daha da belirginlesmektedir. Omegin, bir biitge yoneticisi, bagh
bulundugu belediye baskanminn, sifir-esash biitgeleme uygulamasi ile departman-
lann fonksiyonlan hakkmda bir yilda dgrendiklerinin, dnceki sekiz yilda 6gren-
diklerinin tiimiinden daha fazla oldugunu belirttigini ifade etmistir®®). Bu efitim

- fonksiyonu son derecede Onemlidir. Sifir-esash biit¢celeme siirecinin mantigini
kavramis, bilingli yoneticilerin, daha ¢ncelikli durumdaki diger idari birimler le-
hine, kendi biitce ¢deneklerini azaltmaya ydnelmeleri bile bdylece miimkiin ola-
bilecektir®”,

Sifir-gsasli biitgeleme, yoneticilerin basanlannin degerlendirilmesine de
imkén vermektedir. YOneticiler, sadece biitce siirecinde degil, fakat ayni zaman-
da faaliyet yillan siiresince faaliyetlerini, yeterliliklerini ve etkinliklerini ayrintili
olarak degerlemeye devam etmek zorundadirlar. Karar paketlerinde ve biitgele-
rinde yer verdikleri amaglar, performanslar ve faydalar degerlendirilmektedir®,

(35) FALAY, Nihat, Program Biitce ve Sifir-Esash Bifce Sistemleri, s. 191: MOORE, Perry, "Zero-Base
Budgeting in American Cities”, Public Administration Review, May/Junc 1980, s. 255,

(36) LEE, Sang M., "Zero-Base Budgeting-Dealing With Conflicting Objectives”, Long Range Pianning,
Qctober 1984, Vol, 17, No: 5, 5. 104.

(37 LAUTH, Thomas P., "Zero-Base Budgeting in Georgia State Govemment: Myth and Reaiity”, Pubfie
Administration Review, September/October 1978, 5. 427,

(38) MOORE, Perry, loc. cit,

(39) FALAY, Nihai, Program Biitce ve Sifir-Ezash Biltce Sistemileri, s, 191,

(40) PYHRR, Peter A, op. cit., s, 34.
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Sifir-esash biitgeleme siirecinde ve sonraki incelemelerde, gerektigi sekil-
de yonlendirilmeyen etkinlikler ivedilikle belirlenebilmekte ve iist yonetim bu
tiir sorunlann giderilmesi igin gereken tedbirleri alabilmektedirD, Boylelikle,
kaynaklarin hizmetler ve idari birimler arasinda yeniden dagiliminda daha fazla
esneklik saglanmakta ve yoneticilerin modeller veya kati amaglar ile kilitlenme
durumund4 kalmalan dnlenmis olmaktadir®>,

Bu iistiinliiklerine ek olarak, sifir-esash bijfgeleme faaliyet ve iglemleri
standartlagtirmakta ve her diizeyde aym biitge formlanmn kullamilmasim sagla-
maktadir®®

Son olarak, sifir-esash biitcelemenin uzun dénemli planlamayi ézendirdi-
gini ifade etmek miimkiindiir®.

Sifir-esash biitcelemenin sagladigi bu yararlann yanisira elestiri konusu
yapiian bazi olumsuz taraflan da bulunmaktadir.

Sifir-esash biitceleme uygulamalarinin tesadiifen gerceklesenler diginda,
kayda deger bir tasarruf saglamadig 6ne siiriilmektedir™>.

Bunun yamsira, sifir-esash biitgelemenin biiyiik dl¢iide kirtasiyecilige yol
actign da ifade edilmektedir®®. Ancak, aym problem planlama-progamlama-
biitgeleme sistemi icin de sézkonusudur.

Sifir-esash biitgeleme bir zaman ve personel tiiketimi siirecini ifade et-
mektedir®”. Cok sayida karar paketinin mukayese edilerek gozden gegirilmesi, -
bu bakimdan 6nemli bir sorun olugturmaktadir, Bunun son derecede sikici ve ve-
rimsiz bir iglem oldugu agiktir. Sistemin karmagik iglemleri, ¢ok fazla zaman,
enerji ve para harcanmasim gerektirmigtir®®, Ornegin, sistemin Amerika Birle-

1) Ibid., s. 35.

(42) FALAY, Nihat, Program Billge ve Sifir-Esasli Biitce Sistemleri, s. 191.

(43) AYSAN, Mustafa A /ALBAYRAK, {smail Hakki, Sifir-Tabanh Biitceleme, istanbul, 1979, 5. 39.

(44) Ibid., s. 39; ED{ZDOCGAN, Nihat, Kamu Biitesi, Uludag Universitesi Basimevi, 1989, s, 190,

(45) MILLER, Richard E., op. cit., 5. 8

(46) MOORE, Penry, op. cil,, s. 255; BLEDSOE, Ralph €., "What Top Managers Ought io Know About
ZBB", The Bureaucrat, Spring 1978, Vol. 7, No: 1, s. 58; LEE, Sang M., op. cit,, 5. 105; DRAPER,
Frank D. / PITSVADA, Bemard T., "ZBB-Lodking Back After Ten Years”", Public Administration Re-
view, January/February 1981, s. 79.

(47) BLEDSOE, Ralph, tee cit.; COSKUN, Giilay, "Sifir-Temelli Biit¢e Onerisi”, Cumhuriyet, 14/10/1987,
s. 2,

(48) 'HAMMOND, Thomas H. / KNOTT, Jack H., A Zero-Based Louok at Zero-Base Budgeting, New
Brumswick: Transactions Books, Inc., 1980, s. 1; MEREWITZ, Leonand/SOSNICK, Stephen, H., op.
cit., s. 64; DRAPER, Fiank D./PITSYADA, Bernard T, op. cit.,s. 82.
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sik Devletleri Tanm Bakanlifi'nda uygulanmasi sirasinda, sadece datanm hazir-
lanmasi i¢in, en az 1000 ydnetici haftada ortalama otuz saatten, alt1 hafta boyun-
ca cahigmak zorunda kalmiglardir. Daha sonra ise, bu faaliyete iligkin olarak en
azindan 180.000 adam/saat harcanmistir®”. Zaman yeterli olsa bile, her talebin
her y1l gbzden gecirilmesinin, israftan bagka birgey olmadig1 da ifade edilmig-
tirf®®, Bircok karar paketi, kaynak saglanma sans1 olmamasina ragmen hazirlan-
mgtir®D,

Cogu maliyet tasarrufu, faaliyetin etkinlifim iyilestirmekten ziyade, pa-
ketlerin yoneticiler tarafindan elimine edilmesi ile saglanmistir. Aynca her bir
fonksiyonu yerine getirmenin alternatif yollan yeterince belirlenip gdzden geci-
rilmemigtir®2), |

Bircok fonksiyoen icin belirlenen cesitli ¢caba diizeylerindeki parasal artig-
lar ¢ok fazla olmustur. Bu karar paketleri zaman elverdigince revizyona tabi tu-
tulmus, ancak ¢ogu halde terkedilmistir®?),

Onemli sorunlardan biri de karar paketlerinin onceliklerine gére siralan-
mas1 agamasinda ortaya cikmaktadir. Bu sorun, verimlilifin esitlikten daha yiik-
sek Oncelikli olup olmadifina ya da politik popiilerlifin ekonomik degerlerden
daha diigiik sirada yer alip almayacafina kimin ve nasil karar verecedi gibi kar-
magik noktalan da ihtiva etmektedir®™. Bu gibi sorunlar ise, siralama siirecleri-
nin siirekli olarak degistirilmesine yol agmaktadir. Siralama konusundaki bir
bagka problem, siralamaya kargi ¢ikilmasina yolagan politik sorunlardir. Bunlara
ek olarak, birbirine bagiml karar paketlerinin mevcudiyetinin de siralamay1 giic-
lestirmesi, hatta imkansiz hale getirmesi kagimilmaz goriinmektedir®. Yine si-
ralama siirecine iligkin bir difer sorun da, biiyiik ve kiigiik paylarin nisbi 6nem-
lerinin egit olmasindan ve bu nedenle aym diizeyde siralanmalarindan kaynak-
lanmaktadir. Bilindigi gibi, rasyonel yoneticiler kaynaklan biitiin programlarin
marjinal maliyeti marjinal faydasina esit olacak sekilde dafitacaklardir. Ancak,
artigh karar paketlerinin maliyet ve faydalanmn esit olmasi, paketlerin siralana-

(49) WILDAVSKY, Aaron/HAMMANN, Arthur, “Comprehensive Versus Incremental Budgeting in the De-
partment of Agriculture”, Administrative Science Quarterly, Vol. 10, Dec. 1965, s. 343.

(50) LEWIS, Veme B., “Toward a Theory of Budgeting”, Planning Programming Budgeting: A Systems
Approach to Management, Chicago: Marham, 1971, s. 134,

(51) PYHRR, Peter A., op. cit., s. 131; MINMIER, George Samuel, op. clt., s. 72.

(52) Ibid.

(53) Ibid.

(54) HAMMOND, Thomas H. / KNOTT, Jack H., op. cit., s, 42.

(55) Ibid., s. 49,
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mayacagi anlamina gelecektir, Bu durumun ise sistemin yapisindaki bir i¢sel tu-

tarsizhp gosterdigi ifade edilmektedir™®.

Sifir-esash biitgelemenin kaynak tahsisinde de bekleneni vermekten nzak
kaldip1 belirtilmektedir™®”. Gergekten de sistemin, kaynaklarn diigiik verimnli
alanlardan daha verimli olanlara dofru yeniden daitimm sagladifina iligkin ye-
terli kanitlar mevcut degildir. Hatta bazi uygulama sonuglarindan yola ¢ikilarak,
sifir-esash biitgelemenin kaynak dagilimi {izerinde hicbir etki olustunnadifi dne
siiriilmektedir®®), '

Sifir-esash biitcelemenin, ydneticilerin hesaplama konusundaki suurls ye-
teneklerini fazlaca abarttif1 ve gerek politik, gerekse teknolojik tahditlerin dne-
mini yeterince gozéniine almadig da ifade edilmistir®®.

Planlama-programlama-biitgeleme sisterni gibi, sifir-esash biitgelemenin
de biitgenin gelir yOniine iligkin yeni bir bakig acis1 getirmemis olmasi sistemin
bir bagka Snemli eksikligini olusturmaktadirfs®.

Ayrica, bagnaz bir iktisadilik adina yapilan kat bir sifir-esasli degerleme
ile politik ve sosyal sebep ve etkenlerin zaman zaman analiz disinda tutuldugu
ya da ihmal edildii belirtilmektedir®D.,

Sifir-esasl biitgeleme sisterdinin bir difer sakincast da, programlarin sii-
rekli olarak yeniden deferlemeye tabi tutulmasi ile o ana kadar saglanan biriki-
min gbzardi edilmesi ve konjonktiirel (tarihi) faktorlerin hemen hemen tiimiiyle
ihmal edilmesine ve bdylelikle siirecin yapisal kategorilere indirgenmesine yol
acabilmesidir,

Sifir-esash biitgelemenin, bazi ydnlerden elestirilmesine rafmen, gecmis
yillann 6denek diizeylerine olan bagimlilif1 azaltmay: amaglayarak diger biitge-
leme sistem ve yontemlerinde bulunmayan bir biit¢eleme anlayisim temsil ettigi

(56) Ibid., s. 50; OKTAR, S. Ates, "Stfir-Esash Biitcelemedc Karar Paketlerinin Oncelik Siralamas: ve
Stralama Stirecine {liskin Sorunlar’, Maliye Arastirma Merkezi Konferanslari, 34, Seri, Yil: 1990-
1591, Prof Dr. Memduh Yasa'ya Armagan, {stanbul Universitesi [ktisat Fakiiltesi Maliye Aragtma -
Merkezi Yaym, Istanbul, 1993, s. 140.

(57) MINMIER, George Samuel, op. cit., s. 49; SUVER, James D. / BROWN, Ray L., “Whee Does Zero-
Base Budgeting Work”, Harvard Business Review, November/December 1977, s. 83,

(58) HAMMOND, Thomas II. / KNOTT, Jack H., op. cit,, 5. 63.

(59) WILDAVSKY, AaronfHAMMOND, Arthur, "Comprehensive Versus Incremental Budgeting in the De-
partment of Agriculture”, Administrative Science Quarterly, May 1963, 5. 321.

(60) FALAY, Nihat, Program Biitge ve Sifir-Esashi Biitge Sistemleri, 5. 193.

61) Tbid.
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ifade edilebilir. Sistemde harcama gerekcesini kanitlama yiikii yoneticiye akta-
.rilmakta ve faaliyetler "karar paketleri” seklinde ifade edilerek nisbi dnemlerine
gore sistematik bir analizle degerlendirilmektedir. Esasen, sifir esashiliin anlami
da bugiin faaliyet ve harcamalann yeniden gerekg¢elendirilmesidir. Sadece bu
dzelligi bile sisterin benimsenmesi ve uygulanmasi icin yeterli bir nedendir. Zi-
ra, birgok kamusal programa aktarilan kaynaklarin gereken diizeyin ¢ok istiinde
" oldugu bilinmektedir. Siiphesiz ki, gereken diizeyin altinda tahsisat yapilan alan-
lar da vardur. Iste, sifir-esash biitgeleme bu dengesizligi gidererek kaynaklarm
optimal dagilimim saglamaya yonelik olarak kullamlabilecek énemli bir alettir,
Kaynaklann genellikle diigiik ncelikli programlara tahsis edilerek israf edilmesi
nedeniyle, kii¢iik basarilarin maliyetinin bile ¢ok yiiksek oldugu diigiintilecek
olursa, konunun énemi daha da behrginlegecektir.

Sifirh-esash biitceleme teorisinin, karmusal ve dzel kesimler igin farkl ol-
masi gerektifini, aksi takdirde bagan saglanamayacagmni, bagansizhklarin dnem-
li bir kisminn ise, iki kesim icin de tek bir teorinin uygulanabilecegi varsayi-
mindan kaynaklandigim ileri siirenler bulunmasina ragmen®®? bunun iki ayr si-
fir-esash biitgeleme sisteminin mevcut olmas: gerektigi seklinde yorumlanama-
yacag1 aciktir. Bununla birlikte, her iki kesimin $zelhklerinin, uygulanacak ydn-
temlerde baz: farklilagtimmalara gidilmesini gerektirmesi de tabiidir.

Sifir-esashi gézden gegirmenin bir, {i¢ veya bes yillik araliklarla yapilmasi,
sifir-esasliligin anlamina halel getinneyecektir. Esasen, bu islernin her yil yerine
birkag y1l da bir yapilmasi, sistemin amaclan ile daha tutarli bir uygulama ola-
caktir. Ayrica, sifir-esashlifin dar anlamnda ele alinmamasinda da yarar bulun-
maktadir. Bazi kamusal faaliyetlerin, nitelikleri geregi "sifirdan”, yani "yeni bag-
tan" gdzden gecirilip degerlemeye tabi tutulmasi miimkiin degildir.

Karar paketlerinin, somiitlagtinian biitge faaliyetlerinin dnceliklerine gore
siralanmig olarak parlamentoya sunulmalar: da, yasama orgammn biitgeleme sii-
recindeki roliinii biiyiik lgiide arttinnakta ve bu organa nihai karan verme
~ imk#nm tammaktadir,

Sifir-esash biitcelemne, program perfonnansina iligkin sistematik bilgi top-
lanmasina yarayan program degerleme ile birlikte uygulandiginda ¢ok daha
olumlu sonuglar ortaya koyabilecektir.

(62) WINDSOR, Duane, "Two Theonies of Zero-Base Budgeting”, Interfaces, Val. 12, No: 4, August 1982,
s. 128.
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Cesitli rasyonel karar alma tekniklerinin kullanimi da sifir-esash biitgele-
me ¢ergevesinde miimkiin bulunmaktadir, Siirecin daha etkin iglemesine yardim-
c1 olan by analitik tekniklerin kullanimi yoniinden, uygulamada sifir-esash biit-
¢elemenin, planlama-programlama-biitceleme sistemine kiyasla daha zayif kal-
digim ifade etmek gerekir®? Ancak, sistemin en gelismis analitik tekniklerin
kullanimina imkén veren b1r yapiya sahip bulundugunu da yapilan ¢alismalar or-
. taya koymaktadir®®,

Halen sadece Amerika Birlegik Devletleride uygulanan sifir-esasl biit-
gelemenin {ilkemizde de uygulanmast 6nerilmistir®). Ancak, yirmi yila yakin
bir stiredir uygulanmaya ¢aligilan planlama-programlama-biitceleme sisteminin
hali gerektigi sekilde uygulanamadig, hatta yozlastigi®® diisiiniilecek olursa,
daha da karmagsik bir siire¢ ortaya koyan sifir-esash biitgelemenin de aym akibeti
paylasmast kagimilmaz goriinmektedir. Zira, planlama-programlama-biit¢eleme
sisterni gercevesinde, egitim, personel yonetimi ve politikast, enformasyon sis-
temleri, devlet muhasebesi ve denetim alanlarinda yapilmast gereken ancak, tam
anlamiyla gergeklestirilemeyen reformlar sifir-esash biitgeleme icin de gegerli-

dir. Bunlar yapilmadik¢a da uygulama basarisizlifa uramaya mahk{im olacak-
tir®7,

(63) LEVARY, Reuven R., "Zero-Base Budgeling by a (-1 Linear Proerammmg Based Procedure”, Public
Finance, Vol. 37, No: 3/1982, 5. 373.

(64) 1bid., ss. 373-84.

(65) 1987 yilinda TUSIAD tarafindan énerilmigtir. (Milliyet, 3 Ekim 1987, s. 5) Ayrnica, 1994 mali yilh
biitgesinin hazirlanmasinda sifir-esash biitgeleme tekniklerinin kullamlmas; hiikiimet tarafindan
benimsenmigtir. Ancak, bu ¢ok sinuh bir uygulama olup timiyle sifir-esash biitgeleme sistemine

. gegildiBi anlanmuina gelmemektedir.
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