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Çeşitli iktisadi amaçları gerçekleş t i rmek amacıyla maliye pol i t ikas ından 
yararlanılabileceğini ifade eden Keynesyen yaklaşımın ortaya çıkması ile makro 
ikt isadın, bü tçe leme sürecini ver imli ve etkin politikalar üreti lmesini sağlayan 
bir araca dönüştürebi leceğine inanılmıştır . Diğer yandan, özellikle refah iktisat­
çıları tarafından, kamusal kaynaklanı l alternatif kullanım alanlarına optimal da­
ğılımını belirlemede yararlanılacak objektif ölçütleri bulmaya yarayan "marjinal 
fayda ilkesine dayandırı lan bir maliye b i l i m i oluşturmak" üzere planlama-prog-
ramlama-bü tçe leme sisteminin kul lanımına i l işkin pek çok yaklaş ım geliştiri l­
mişt i r . Refah ikt isadı açısından konuya yaklaşı ldığında, bütçe öncel ikler inin , 
kimsenin durumunu kötüleşt irmeksizin bir i ler inin durumunu iyileştirecek şekil­
de düzenlenmesi gerekliliği ortaya ç ı k m a k t a d ı r ^ . 

(*) 1993 yılında hazırlanan bu çalışma, yazarın Sıhr-Esaslı Bütçeleme (İstanbul, 1991) başlıklı ya­
yınlanmamış doktora tezine dayanmaktadır. 

(1) GUESS, George, "Planning-Programming-Budgeting Systems", Handbook of Governmental Account­
ing and Finance, Ed. Nicholas G. Apostolou/D.Larry Cruinbley, John Wiley and Sons, Inc., Second Edi­
tion, 1992, s. 12-2. 
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Klasik (geleneksel) bütçe sisteminin eksikliklerini gidermek ve bütçeleme 
kavramına büyük ö lçüde farklı bir bakış açısı getirmek amacı i le geliştiri len 
planla ına-programlama-bütçeleme sisteminin zaman içinde bazı zayıflık ve ek­
sikliklerinin ortaya çıkması , klasik bütçe sistem ve anlayışına dönülüp dönülme-
mesi yönündeki t a r t ı şmalann başlamasına neden olmuştur . Sıfır-esaslı bütçele­
me, bu tart ışmalar sürerken, bir bakıma planlama-programlama-bütçeleme siste­
minin "yarım bıraktığını" tamamlamak üzere öneri lmiş ve uygulanmıştır. 

I - S I F I R - E S A S L I B Ü T Ç E L E M E (SEB) V E P L A N L A M A -
P R O G R A M L A M A - B Ü T Ç E L E M E (PPB) S İ S T E M L E R İ 

Planlama-programlama-bütçeleme sistemi (PPBS) uygulaması i lk olarak, 
1961 yılında Amerika Birleşik Devletleri Savunma Bakanlığı 'nda bakan Robert 
McNamara döneminde başlatılmış, 1965 yılında ise başkanlığın direktifi ile bü­
tün diğer federal dairelere yaygınlaş t ı r ı lmış t ı r^ . Planlama-programlama-bütçe­
leme, benzer amaçlara yönelmiş programlardan sona erdirilecek olanları belirle­
mek, programlanı l performans ve etkisini analiz etmek ve bu amaçlan cari yılın 
bütçesine dahil etmek için sistematik bir süreç ortaya koymak üzere tasarlanmış­
tır. Bu bütçeleme sistemi ile politika kararlarının makro ekonomik analizi amaç­
lanmıştır ve sistem bu nedenle uzun dönemli planlama ile yakından ilişkilidir. 
P lanlama-programlama-bütçeleme sistemi şüphesiz k i , sadece Amerika Birleşik 
Devletleri ile sınırlı kalmamış; Belçika, İsrail, İsveç, Norveç, Kanada, İtalya, A l ­
manya ve Malezya gibi pek çok ülkede ve nihayet Türkiye 'de de uygulanmış ve 
halen de uygulanmaktadır^*. 

P lanlama-programlama-bütçe leme sistemi uygulaması çeşitli yürütme ve 
uygulama sorunları ile sistemin yapısında bulunan bazı boşluklar nedeniyle bek­
lenen başarıyı gösterememiştir . Sistem kamu kesiminde bir yönetim devrimi ger­
çekleştireceği yönündeki beklentiyi doğrulamadığı gibi , karar alma sürecinde ve 
bütçelerde belirgin değişiklikler ortaya koyamamış ve kamu kesiminde geniş öl­
çüde hoşnutsuzluğa yol açmıştır. Eleştirilerin bir bölümü program değerlemenin 
güçlüğüne ve kamusal faaliyetin amacı, kamu mallarının marjinal faydasına iliş­
k in program etkisini ö lçme araçları veya refahın dağıl ımı gibi sorunları araştıran 
politika analizlerine yönelmiştir . Ancak, bu gibi eleştiriler, programlanı l pol i t ik 

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

(3) MOR1SSENS. M. L . , "PPBS'nde Amerikan Deneyi", Bütçe Tercihlerinde Rasyonalizıısyon, HUET, 
P.H.eiai. içinde, Maliye Bakanlığı Tetkik Kumlu Neşriyatı, No: 167-¡975. s. 63. 
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düşünceler ve sübjektif yargılarla gerekçelendiri îdiği b i r dünyada faaliyette bu­
lunan daire yöneticilerine genellikle anlamsız görünmüş le rd i r^ . 

P lan lama-programlama-bütçe îeme sisteminde ağırl ık program değerleme 
ve planlamasına verilmiştir . Oysa, bü tçe leme sürecinin yasama organınca öde­
neklerin onanması , yürü tme organınca bütçenin yöneti lmesi ve bütçenin uygula­
ma sırasında ve uygulamadan sonra kontrolü gibi fonksiyonları da bulunmakta­
dır. Planlama-programlama-bütçeîeme sisteminde bu yönlerin yeteri kadar gözö-
nüne alınmadığını ifade etmek m ü m k ü n d ü r ( 5 l 

P lan lama-programlama-bütçe îeme sistemi karar alma ve bütçe leme için 
paralel bir şekilde geliştirilmiş olup, bazı hallerde klasik (geleneksel) bütçeleme 
kanallar ının bir alternatif yöntemini ortaya koymaktadır . Bu i k i l i sistem, sınırlı 
zaman ve sınırlı kaynaklardan dolayı her i k i yöntemin de etkinliğim azaltmıştır. 
Aynca, program yapıları nitelik ve yararlılık bakımından yeknesak olmadıklan 
gibi karar almada etkinlikten de uzak kalmışlar ve program içeriği ve alternatif­
lerinin derinliğine yeniden değer lemeye tabi tutulmasına imkân vennemişlerdir . 
Bu sorunlara ek olarak, konular i y i bel i r lenmemiş; bunlar ın sadece bir bölümü 
analiz edilebilmiştir. Örneğin, ABD'de bu oran 1969 yıl ında konuların % 50'si 
kadardır . Program gerekçeleri , tasviri ve gerek mevcut, gerekse önerilen prog­
ramların analitik olmayan açıklamalan mahiyetinde olup, bütün taleplerin kabul 
edilmesi isteğini içe ımektedi r . Bu gerekçeler in çoğu asli alternatifleri ortaya 
koymadık lan gibi poli t ika sorunları ile de yeterince i lg i l enmemiş le rd i r^ . Özel 
analitik çalışmalar da çoğu zaman gerektiği şekilde yapı lmamış ve sınırlanmıştır. 
Son olarak; bazı dairelerin, daha az önemli sorunlar üzer inde yoğunlaşmaları ve 
birçok çalışmanın çeşitli dairelerle ilişkili olmasının sistemden umulan faydanın 
elde edilmesini zorlaştırdığı ifade edi lebi l i rdi 

Planlama-programlama-bütçeîeme sisteminin yeterince etkin olamayışının 
ve Önemli bir yönetim ve karar alma aleti ortaya koyamayış ınm nedenlerini sis­
temin kendi yapısı iç inde aramak gerekmektedir. Planlama-programlama-bütçe­
î e m e sisteminin makroekonomik, merkezi, yukarıdan aşağıya doğru bir politika 

(4) PYHRR,PeterA.,<)p.cit., s. 145. 
(5) FALAY. Nihal, "Pianlama-Programlama-Bütçeleme Sislemi (PPBS)'nin Genel Eleştirisi". Maliye 

EnsSiiusü Konferansları, Yirmiiiçiincü Seri, Sene 1974. İstanbul Üniversitesi İktisat Fakültesi Maliye 
Enstitüsü Yayını. İstanbul, 1975, s. 215. 

(6) PYHRR, Peier A., op. cit, s. 147. 
(7) Ibİü. 
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ve uzun dönemli planlama aleti o lduğu bilinmektedir. İşte bu özellikleri , kamu­
sal planlama ve bütçeleme konusunda bir karar alma aleti olarak tasarlanan sis­
temde aşağıdaki önemli eksiklikleri ortaya çıkarmışt ı r ( 8 ) . 

- P lanlama-programlama-bütçeleme sadece "nelerin yapılacağı" i le i l g i ­
l idir . Bunlar ın nasıl yapılacağını araştırmaz. 

- P lan lama-programlama-bütçe leme sisteminde tan ımlanan bütçe leme, 
planlama ve programlama basamaklarında veya uzun vadeli planlama 
aşamasında alınan kararlara dayanan bir maliyet hesabıdır . Oysa, ger­
çekte birçok politika karan ve f i i l i bütçe hazırlığı esnas ında değerlen­
dirilen çeşitli alternatifler mevcuttur. 

- Planlama-programlama-bütçeleme, politika ve program kararlarını yü­
rüten yöneticiler için bir yönet im aleti sunmamaktadır. 

- P lanlama-programlama-bütçe leme, her bir program ve program unsu­
ru ile ilgih' çeşitli fon düzeyler inin etkisinin değer lemeye tabi tutul­
masını sağlayan veya program önceliklerini ya da değişen program ça­
ba düzeylerim belirleyen bir mekanizma ortaya koymamaktadı r . 

- P lan lama-programlama-bütçe leme, önce yeni programlarla veya de­
vam eden programlardaki önemli artışlarla ilgilenmekte; devam eden 
program faaliyet ve iş lemlerinin sürekli olarak değer lemeye tabi tutul­
masına yönelmemektedir . 

P lan lama-programlama-bütçe leme sistemi, politikaları ve amaç lan , etkin 
bir yönet im planı ve bütçeye dönüş türmek için belli bir metodolojiye sahip de­
ğildir. Kamu yöneticilerinin faaliyette bulunduğu gerçek dünyada, program yapı­
sını ve içeriğini belirlemede ekonomik düşüncelerin her zaman hâk im olmadığı 
durumlarda, herhangi bir planlama ve bütçeleme sisteminin her bir programm 
minimum maliyetle yürütülmesini sağlaması gerektiğini görmek m ü m k ü n olabi-
lecektir ( 9 ) . 

P lan lama-programlama-bütçe leme sistemi her bir faaliyetin etkinliğinden 
ziyade, bel i r l i amaç lan gerçekleştiren bir grup faaliyetin sonuçlan üzerinde dur­
maktadır . P lan lama-programlama-bütçe leme sistemi taraftarlan, sınırlı kaynak-

(8) Ibid., s. 149. 
(9) Ibid., ss. 149-50. 
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l ann faaliyet verimliliğine yönelti lmesi yerine, program etkinliğini değer lemeye 
harcanmas ı gerektiğini ö n e sürmektedir ler . Ver iml i bir şeki lde yürütülse bile, 
a m a ç l a n m gerçekleşt iremeyen bir programın kabul görmemesi doğaldır. Ancak, 
bu görüşün biraz yanıltıcı nitelikte o lduğunu da belirtmek gerekir. Zira, sınırlı 
kaynaklar ın verimsiz kul lanımı , çaba miktarını , mevcut fonları ve bu i lâve ve­
rimli kaynaklar ı gerektiren programlar ın etkililiğini sınırlayacaktır . Bu yüzden, 
makroekonomik planlama ve politika o luş tunna süreci, mikroekonomik bir plan­
lama ve bütçe leme tekniği i le i l işkilendiri imelidir . i ş te sıfır-esaslı bütçeleme, 
p l anlam a-programlama-bütçelemenin boşluklarını doldurmak üzere bu mikroe­
konomik il işkinin kurulmasını s a ğ l a m a k t a d ı r ( 1 0 l Esasen, planlama-programla-
ma-bütçe leme sisteminin makroekonomik bir planlama ve bakış açısı, sıfır-esaslı 
bü tçe leme sisteminin ise mikroekonomik bir y a k l a ş m a m a s ı i k i sistem arasın­
daki en genel farktır. Başka bir ifade ile, p lanlama-programlama-bütçe leme sis­
temi uzun dönemli ve yukarıdan aşağıya doğru bir planlamayı öngörmekte , sıfır-
esaslı bütçeleme sistemi ise, kısa dönemli ve aşağıdan yukarıya doğru bir planla­
ma ve analiz sürecini ihtiva eîmektedir .Bu durumda planlama-programlama-büt­
çe leme sisteminde doğal eğilimin karar mekanizmasında merkeziyetçil ik olduğu, 
sıfır-esaslı bütçeleme sisteminde ise ademi-merkeziyetçi l iğin de önemli ö lçüde 
geçerli bulunduğu ifade edilebil ir^ 1 1 \ 

Planlama fonksiyonunun üstünlüğüne dayanan uzun dönemli bir bütçe yö­
netimi sistemi olan planlama-programlama-bütçeleme sistemi, kullanılacak belli 
bir tekniği kesin olarak belirtmek yerine, çeşitli tekniklerin kullanılmasına imkân 
veren bir ortam hazırlamaktadır. P lanlama-programlama-bütçeleme; sistem ana­
l i z i , maüyet - fayda analizi gibi , alternatif araçlar arasında rasyonel seçişler yap­
ma i m k â n l a n m artt ırmaya yönelik bir dizi tekniğin uygulanmasına da böylelikle 
imkân vermektedir. Sıfır-esaslı bütçe leme ise daha kısa dönemlidir . Hatta bazı 
yazarlar, sıfır-esaslı bütçelemeniıı b i r bütçeleme sistemi' o lmayıp bir teknik oldu­
ğunu, bütçe planının oluş turulmasından tümüyle bağımsız bulunduğunu, ancak 
plan kabul edilince, bütçenin yürütülmesi aşamasında kullanılabileceğini i ler i 
sürmüşlerdir^ 1 2 ' . 

P lan lama-programlama-bütçe leme, planlama ve program değer leme aşa-
malannda alınan kararlara dayandır ı lan bir maliyet hesaplaması niteliğindedir. 

(10) Ibid., s. 150. 
(1 i) FALAY, Nihat, Program Bütçe ve Sifsı-Esaslı Bütçe Sistemleri, İstanbul, 1987, s. 189. 
(12) MINMIER, George Samuel, An Evaluation of the Zero-Base Budgeting System in Governmental 

Institutions, Atlanta, Georgia, 1975, s. 10. • 
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Planlama-programlama-bütçe leme yapısı iç inde değer lemeye tabi tutulan en alt 
düzeydeki bir im, pek çok dairede aşırı derecede büyük ve karmaşık işlemleri içi­
ne alabilen program unsurudur. Bu unsurlar için başlıca politika kararları oluştu­
rulduktan sonra, nihai bütçenin belirlenmesinde oluşturulacak birçok ayrıntılı 
politika karan ve değer lemeye tabi tutulacak alternatif bulunmaktadır. Örneğin, 
ruh sağlığı değer lemeye tabi tutuluyorsa, ayrıntılı planlama ve bütçeleme aşama­
sında aşağıdaki kararlardan bazılarının alınması zorunlu o lacakt ı r^ 3 ' . 

- Toplum sağlığı merkezleri büyük ve merkezi olarak mı, yoksa daha 
küçük ve her semtte yer alacak şekilde mi oluşturulmalıdır? Ya da bu 
kararlar bölgelere göre değişebi lecek midir? Her yıl kaç tane merkez 
ilâve edilmeli ve bunlar nerede yer almalıdır? 

- Bu merkezlere gerekli personel nasıl bulunacaktır? Personel tümüyle 
tam gün çalışan doktor ve hemşirelerden m i oluşmalıdır? Ya da daha 
az doktor ve hemşireye iht iyaç gösteren paramedikal uygulamalara 
mı ağırlık verilmelidir? 

—. Değişen iş yükleri her bir iş lemin bütçesini nasıl etkilemelidir? 

- Hasta sayılan ve bütçeler, toplum sağlık merkezlerinin oluşturulması 
ile her bir kurum için nasıl farklılaştı a lmalıdır? 

- Kurumlar ın ve toplum sağlık merkezlerinin ihtiyaç duyduklan her bir 
fonksiyon için alternatifler ve çeşitli mümkün çaba düzeyleri hangile­
r i olabilir: Rehabilitasyon mu, mesleki hizmetler mi , hizmetliler ve 
meslekten olmayanlar mı, idari personel mi , bakım mı, laboratuar mı, 
psikiyatriye ilişkin olanlar mı , v.b.? 

Bu ayrıntılı kararlar, p lan lama-programlama-bütçe leme sisteminin temel 
politika kararlan i le belirlenen hizmetleri sağlaması için gereken kaynaklan güç­
lü bir şekilde etkilemektedir. İlk i k i soruya p^^uma-p rog ramlama-bü t çe l eme ile 
cevap verilebilir. Ancak, nüfus dağılım c ulaşt ınna gibi konulara ilişkin bölge­
sel farklılıklar ve personelin elde edilebilirl iği , f i i l i uygulamayı ve kaynak ih t i ­
yaçlarını önemli ö lçüde etkileyecektir^'1^. 

P lan lama-programlama-bütçe leme sisteminde iş yükünün merkezi kadro­
larda olmasına karşılık, sıiir-esaslı bü tçe lemede bu yük uygulayıcı yöneticilere 

(13) PYHRR,PelerA.,loc.çİt. 
(14) Ibld.,8. 151. 
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kayd ı r ı lm ı ş t ı r 1 ^ . P lan lama-programlama-bü tçe leme sistemi poli t ika ve prog­
ramlan yürüten yönetici lere bir yönet im aleti sağlamamakta ve bundan dolayı 
hem program etkinliği, hem de program verimliliği üzerinde Önemli bir etki ya­
pan, alt düzeylerdeki bu büyük yönet im kaynağından yarar lanmamaktadı r^ 1 6 5 . 
P lanlama-programlama-bütçe leme sistemi, planlama ve bütçeleme sürecinde da­
ha fazla üst düzey memura ihtiyaç göste ımektedir . Ancak, politika kararlar ım 
yürüten bu üst düzeyin altında yer alan diğer yöneticilerden kendi işlemlerini de­
ğer lemeye tabi tutmalan istenmemektedir. Bunlar etkinlik yönünde herhangi bir 
çaba gös tennemekte ; politika kararlarına ve bütçenin belirlenmesine aktif olarak 
kat ı lmamaktadır lar . Bu ise, orta ve alt düzeylerdeki yöneticilerin yetki ve görev­
lerinde kaymalar olacağı ve olumsuzluklarla karşılaşacakları kaygısını duymala­
rına yol açmaktadır . Oysa sıfır-esaslı bütçe leme sistemi, kararların aşağıdan yu­
karıya doğru oluşturulması ile bu uygulamayı yürüten yöneticilerin de sürece ka-
t ı lmalanııa ve söz sahibi olmalarından dolayı tatmin duymalarına imkân vennek-
tedi r f l 7 } . 

Planlama-programlama-bütçeleme, verilmiş bir sonucu elde etmenin alter­
natif yollarını değer lemeye tabi tutar. Ancak, her bir program içindeki birçok iş­
lem ve faaliyetin olduğu kadar, her programın değişen çaba düzeylerinin de bir­
çok alternatifi bulunmaktadır . Sıralama süreci kullanılmadan bütçenin denkleşt i ­
rilmesi iş lemi, eiyordamı yönteminin uygulanmasıyla gerçekleştiri lmektedir. Bu 
yöntem ise, üst yönet imi, program ve faaliyetler için değişen çaba düzeyler inin 
değer lemesi yapı lmadan birçok önemli program ve faaliyete kaynak bulunduğu 
hususunda ikna etmede yetersiz ka lacak t ı r "^ . 

P lan lama-programlama-bütçe leme, Öncelikle yeni programlar veya süre­
gelen programlar için istenen büyük artışlar üzerinde yoğunlaşmakta ve böylece 
hemen hemen bütün planlama ve bütçe leme tekniklerinin düştüğü tuzağa düş­
mektedir. Planlama-programlama-bütçeleme sisteminin teoride sıfır-esaslı olarak 
ortaya çıktığı i leri sürülmüş ise c\e(l9\ gerek program değerleme çal ışmalar ının 
her bü tçe döneminde tekrar lanmaması , gerekse programların birbirleriyle kıyas­
lanmamas ı ve dolayısıyla sıfır-esaslı kararlan kapsamaması nedeniyle bu iddia 

(15) FALAY, Nihat, Program Bülçe vc Sıfır-Esaslı Bütçe Sistemleri, s. 190. 
(16) PYHRR,PelerA.,l«c.cit. 
(17) MİLLER, Richard E., "ZBB in the Federal Government", The Bureaucrat, Vol. 7. No: 1. Spring 1978, 

s. 7; FALAY. Nihal. loe. cit. 
(18) PYHRR,PeierA.,op.cit., s . 151. 
(19) SCHULTZE, Charles L., The Politics and Economics of Public Spending, Washington: The Brook­

ings Institution 1968, s. 79. 
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gerçekçi görünmemekted i r Her ne kadar p lanlama-programlama-bütçe leme 
sistemi spesifik silâh sistemlerinde olduğu gibi bazı programlann aşama aşama 
sona erdirilmesini nadiren sağlamaktaysa da; çoğu kamusal programın devamlı 
nitelikte o lması , bunlann büyük bir bö lümünün inceleme dışında kalması anla­
mına gelmektedir*-215. Bütçenin büyük bir kısmının bu programlara tahsis edildiği 
gözönüne al ındığında, bu durumun Önemi daha i y i anlaşüacaktır . Her bi r im için­
de yer alan faaliyet ve işlemlerin, değişen şartların gerektirmesi halinde elimine 
edilmeleri ya da azaltılmaları kaçınılmazdır. 

Planlama-programlama-bütçeleme sisteminde yasama organının rolü fazla 
önem taşımamaktadır . Sunulan hizmet ve harcama türleri periyodik olarak yeni­
den gözden geç i r i lmemekte ve program sınır lamaları yapı lmamaktadır . Sıfır-
esaslı bü tçe lemede ise yasama organı daha fazla fonksiyona sahiptir. İdari b i r im­
lere ve hizmetlere yetki dağıtımı bunların s ınır landınlması , iptal edilmesi ve ka­
bulü yönler inden sıfır-esaslı bütçeleme, planlama-programlama-bütçeleme siste­
minin bu eksikl iğini telâfi edecek niteliktedir. Ayrıca, planlama-programlama-
bütçeleme sisteminde yasama organına tek bir bütçe teklif i sunulmaktadır . Bu 
teklif, bü tçenin hazır lanması aşamasında oluşturulan alternatiflerden sadece bir 
tanesini yansıt t ığından, yasama organı bu tek alternatifi incelemek ve onaylamak 
durumunda kalmaktadı r . Sıfır-esaslı bütçe leme sisteminde ise, teklifler öncelik 
sıralaması belirtilerek sunulduğundan, yasama organı s ıralamada yer alan karar 
paketlerinden istediğini tercih ederek onaylama esnekl iğine sahip bulunmakta­
d ı r ^ . 

Bu tür mukayeseleri kolaylaştırmak amacıyla alternatif bir bütçe sistemi­
nin hazır lanması önerilmiştir . Buna göre, bütçeyi hazır layan her yönetici tekl if 
tutarının yüzde 80, 90, 110 ve 120 gibi oranları için taslak planlarla tamamlanan 
bir temel bütçe tahmini ortaya koyacak; alternatifler için tavsiye edilen revizyon­
ları, fayda veya fedakârlıktan belirleyecektir. Her düzeydeki sorumlu yöneticiler 
kendüer ine bağlı memurlar tarafından sunulan alternatif teklifleri gözden geçire­
cekler ve en avantajlı olanı seçeceklerdir^ 3 5 . 

(20) FALAY, Nihat, Program Bütçe ve Sıfır-Esaslı Bütçe Sistemleri, s. 189. 
(21) PYHRR,PeterA.,loc.cit. 
(22) FALAY. Nihat, Program Bütçe ve Sıfır-Esaslı Bütçe Sistemleri, s. 190; OKTAR, S. Aleş "Bütçeleme 

Sürecinde Yasama Organının Yeni Fonksiyonu: Sıfır-esaslı Bütçeleme ve Günbatmn Kanunları 
Uygulaması", Maliye Araştırma Merkezi Konferansları, 35. Seri, Yıl: 1991-1992, Prof. Dr. Bedi N. 
Feyzi oğlu'na Armağan, İstanbul Üniversitesi İktisat Fakültesi Maliye Araşlımıa Merkezi Yayını, 
İstanbul, 1993, s. 200. 

(23) MEREVVTTZ, Leonard/SOSNICK, Stephen H., Tlıe Budget's New Clothes, Chicago, Markham Pub., 
1971, ss. 65-66. 
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I I - S I F I R - E S A S L I B Ü T Ç E L E M E (SEB) V E P L A N L A M A -
P R O G R A M L A M A - B Ü T Ç E L E M E (PPB) S İ S T E M L E R İ N İ N 
B İ R L E Ş T İ R İ L M E S İ 

Sıfir-esaslı bütçeleme sisteminin planlama-programlama-bütçeleme siste­
mi ile birlikte uygulanmasını veya her ikisinin birleştirilmesini savunanlar da bu-
lunmak tad ı r c 2 4 ) . Bu alternatifi ortaya atanlara göre, sıfir-esaslı bü tçe leme ve 
p lanlama-programlama-bütçe leme sistemlerinin birbirleri i le uyumlu olması; sı­
fir-esaslı bütçelemenin p lanlama-programlama-bütçe leme sisteminin boşlukları­
nı doldurabilecek niteliklere sahip bulunması ve planlama-programlama-bütçele­
me sistemini takviye etmesi; ayrıca, p lan lama-programlama-bütçe leme sistemi­
nin de sıfir-esaslı bütçelemenin etkin bir şekilde uygulanıp yürütülebilmesi için 
gerek duyulan planlama ve politika çerçevesini sağlama potansiyeline sahip o l ­
ması gibi nedenlerle, i k i sistemin birleştirilmesi her ik is in i de güçlendirecektir. 
P lanlama-programlama-bütçelemedeki "bütçeleme" kavramının "sıfir-esaslı büt-
çe leme"ye dönüştürülmesi i le ik i sistem uyumlu bir süreç içinde bir araya getiri­
l eb i l ecek t i / 2 5 5 . 

P lanlama-programlama-bütçeleme sisteminin boşluklarını nasıl dolduraca­
ğının belirlenebilmesi aç ı s ından , sıfir-esaslı bü tçe lemen in bazı özell iklerinin 
vurgulanmasında yarar bu lunmaktad ı r^ 6 5 : 

- Sıfir-esaslı bü t çe l eme ver i lmiş bir amacın nası l gerçekleşt i r i leceği 
üzerinde durur. 

- Sıfir-esaslı bü t çe l eme , amaç la r ın ve genel po l i t ikan ın bel i r lendiği 
program unsuru iç indeki birçok faaliyet ve i ş lemin her birine ilişkin 
politika ve alternatiflerin aynntıl ı bir değerlemesini yansıtır. 

- Sıfir-esaslı bü tçe leme; yönet ici lere kendi i ş lemler im değerlemeler i , 
harekât amaçlarını gerçekleşt i rmeye yarayan en verimli ve etkin araç­
lara ilişkin öner i lerde bulunmalar ı ve faaliyetleri i le i l g i l i çeşitli fon 
düzeylerinin etkisini belirlemeleri için bir yönet im aleti sunar. 

- Sıfir-esaslı bü tçe leme, program ve program unsurlar ına ilişkin çeşitli 
fon düzeyler inin etkisini değer lemeye yönel ik bir mekanizma ortaya 
koyar. Farklı düzeylerde her bir iş lemin ayrıntılı şeki lde değerlenmesi , 
hem en i y i değer leme planını, hem de program unsurları ile i l g i l i çeşit-

(24) PYHRR,PelerA.,op.ciı.,s. 152. 
(25) Ibid. 
(26) Ibid., s. 153. 
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ti fon düzeylerinin etkisini belirleyen temeli sağlamaktadır. Sıfır-esaslı 
bütçe leme analizi ile o ı taya konulan bu unsurlardan her bir inin özet 
değerlemesi , program düzeyindeki değerleme çalışmalarına ve bu un­
surlar arasındaki değiş tokuşlara (" t rade-of f ) yol gösterebi lecek ve 
programlara tahsis edilecek fon miktarının belirlenmesinde i y i bir te­
mel oluşturabilecektir. 

- Sıfır-esaslı bütçeleme, yöneticileri bütün plan ve bütçelerin ver imli l ik 
ve etkinliğine ilişkin ayrıntılı değerlemeleri gözden geç i rmeye zorla­
maktadır . 

P lan lama-programlama-bü tçe leme sistemi, yukarıda da belirti ldiği gibi . 
temel politika sorunlarına ilişkin merkezi kararların alınması için makroekono-
mik bir alet ortaya koymaktadır . Sıfır-esaslı bütçeleme, bu amaçlan etkin bir yö­
netim planı ve bütçeye dönüştürecek mikroekonomik aleti sağlamakta ve yöneti­
cilerin, sınırlı kaynaklar ın daha etkin şekilde dağıtılabilmesi için, programlar ve 
program unsur lar ına ilişkin çeşitli fon düzeylerinin etkisini değer lemele r ine 
imkân vennektedir ( 2 7 ) . 

Sıfır-esaslı bütçeleme, bütün fonksiyon ve işlemler ile i lg i l i güveni l i r ve 
sağlam bir bilgi temeli oluşturarak planlama-programlama-bütçeleme çabalanın 
destekleyebilir. Bu bilgi temeli planlama-programlama-bütçeleme çabalarım bir­
çok yönden takviye edecek ve gel iş t i recekt ir ' 2 8 5 : 

- P rogram yap ı s ı : İşlemlerin değerlenmesi , bunlar arasındaki karşılıklı 
etkileşimi oı taya koyacak ve böylece program yapısını geliştirmek veya değiştir­
mek üzere bir hazır data temeli sağlayacaktır . 

- K o n u l a r ı n belirlenmesi: Faaliyet yöneticileri, pek çok konunun yanı sı­
ra hem kendi spesifik işlemleri ile i l g i l i , hem de tüm programlarla ilişkili poli t i­
ka sorunlarını belirlemektedirler. Ayrıca, karar paketleri ve sıralamaların merke­
zi personelce gözden geçiri lmesi, ilâve konulan, alternatifleri ve politika sorun­
larını ortaya çıkaracaktır. 

- Özel analiz: Sıfır-esaslı bütçe leme ile sağlanan bilgiler ve analiz, prog­
ram analizi için bir hazır data kaynağı ortaya koymaktadır. 

- P rogram ve mali planlar : Projeler, mali data ve program ölçütleri , her 
bir faaliyet iç indeki politika sorunlarının ve alternatiflerin kapsamlı şeki lde de-

(27) Ibid. 
(28) Ibid. 
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ğerlenmesi i le bü tün faaliyetlerin aynntıl ı analizleri yapılarak iyileştirilebilecek-
tir. 

P lan lama-programlama-bü tçe leme sisteminin bu yöıüerini düzel tmesine 
ek olarak, sıfır-esaslı bütçeleme, planlama-prograrnlama-bütçelemeyi yürütmek­
ten sorumlu yönet ici ler in ve analistlerin görevlerini b ü y ü k ö lçüde kolaylaştır­
maktadı r . P l an lama-p rogramlama-bü tçe l emen in uygu lanmas ında karşı laşı lan 
başl ıca problemlerden b i r i de yetiştirilmiş personel eksikliğidir. Sistemi yürütüp 
uygulamak için gereken personelin önemli bir k ısmı zamanmı , sıfır-esaslı bütçe­
leme süreci i le sağlanabilen bi lgi ler i elde etmeye harcamaktadır . Bu yüzden, sı­
fır-esaslı bü tçe leme p lan lama-programlama-bütçe leme sistemini uygulamadan 
sorumlu bu kimselerin iş yüklerini önemli ölçüde azaltacaktır. Sıfır-esaslı bütçe­
leme faaliyet yöneticileri tarafından hazırlanan b i lg i ve analizler, aynı zamanda, 
iş lemlerin ve yönet im problemlerinin daha i y i anlaşı lması için, planlama-prog-
ramlama-bütçelemenin merkezi personeline de yardımcı olacakür^ 2 9 5 . 

Sıfır-esaslı bütçelemenin, p lanlama-programlama-bütçe leme sistemine ek 
olarak onunla aynı dönemde kullanılması öneri lmişse de, bunun bazı güçlükleri 
beraberinde getirmesi beklenebilir. Şöyle k i : 

- Planlama-programlama-bütçeleme, bütün takvimi kullanır. Bu durum-. 
da, bir girdi olarak planlama-programlama-bütçeleme tarafından belir­
lenen polit ika ve program kararlanm gerektiren sıfır-esaslı bütçeleme­
nin sürece ilâvesi nasıl gerçekleştirilecektir? 

- Yem programlara ve mevcut politikadaki değişikliklere ilişkin kararla-
n n bi rçoğunun meclisler tarafından son dakikada alınması durumunda, 
sıfır-esaslı bütçeleme nasıl kullanılabilecektir? 

- Mevcut personel, p lanlama-programlama-bütçeleme ile zaten aşırı bir 
yük altına g i rmişken, sıfır-esaslı bü tçe lemen in sisteme ilâvesi nas ı l 
m ü m k ü n olacaktır? 

- İkili bir sistemin sıfır-esaslı bütçelemeyi ortadan kaldırmayacağından 
nasıl emin olunacaktır? 

Bunlar genellikle kamu kesimini değiş t i recek nitelikte yeni bir yönet im 
süreci ile karşı laşan yöneticilerin anlaşılabilir korkulandı r . Ancak, bu korkuların 
giderilebilmesi de mümkündür . Bu konunun biraz daha açıklığa kavuşturulma­
sında yarar bulunmaktadır . 

(29) Ibid.,s. 154. 
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Cari yılın ödenek talebinin sona ermesi ve gelecek yıl ın sürecinin başla­
masıyla birlikte, p lan lama-programlama-bütçe leme bü tün takvimi kullanır. Bu 
noktada, p l an lama-programlama-bü tçe lemen in zaman iht iyacının , sıfır-esaslı 
bütçeleme ve p lanlama-programlama-bütçeleme arasında bir seçim yapılmasını 
zorunlu hale get i rebi leceğini de ifade etmek gerekir. Planlama-programlama-
bütçeleme sisteminin bütçe leme süreci, politika ve program kararlarına dayanan 
ve sıfır-esaslı bü tçe lemeden daha kısa bir zaman içinde gerçekleşt ir i lebilen bir 
maliyet hesaplamalıdır . Öte yandan, zaman zaman sıfır-esaslı bütçeleme de baş-
langıçta-bu poli t ika ve program kararlarına ihtiyaç gösterir. Güçlüklere rağmen, 
bütçenin önemli bir k ısmının sıfır-esaslı bütçelemenin kullanılmasıyla oluşturul­
ması mümkündür . Bazı yeni programlar ile veya ayraıtılı faaliyet analizlerini ha­
zırlayacak faaliyet yönetici lerinin bulunmadığı yerlerde mevcut programlardaki 
gerçek artışlar ile i l g i l i bulunan bazı karar paketleri, birçok faaliyet ve işlemleri 
içerecek büyük maliyet tahminlerini ortaya koyabilir. Bununla birlikte, bu mal i ­
yet tahminleri b i rçok çaba düzeyini ihtiva eden karar paketlerinde gösterilerek, 
ayni kaynaklar için rekabet eden diğer paketlerle beraber sıralamalar içinde yer 
alabilir. Bu şekildeki birl ikte uygulanma halinde, planlama-programlama-bütçe­
leme ve sıfır-esaslı bütçe leme arasında bazı takvim çatışmaları olması mümkün­
dür. Ancak, bu tür çat ışmalar daha kısa iletişim kanalları ve daha çabuk cevap 
verme yeteneklerinden dolayı , küçük çaplı merkezi dairelerde ve yerel yönetim­
lerde hemen hemen tümüyle ihmal edilebilebil ir ( 3 0 i . 

Kararlann b i rçoğunun yasama organınca son dakikada alınması durumun- • 
da, sıfır-esaslı bütçelemenin yeni programlar veya mevcut politika değişiklikleri­
ne i l işkin olarak nası l kul lanı labi leceği sorusunun da cevaplandır ı lması gerek­
mektedir. Böyle son dakika değişiklikleri , bütçe tahminlerinin veya hesaplama­
ların kullanımını gerektirir ve yönetimi geçmişte bu tür değişiklikleri gerçekleş­
tirme amacıyla kullandıkları yöntemlere başvurmaya zorlar. Bununla birlikte, sı­
fır-esaslı bü tçe leme analizleri, bü tçe hesaplamalar ı ve yöne t im değişiklikleri 
yapma konusunda daha i y i bir temel sağlamaktadır. Kaynak tahsisinin yapılma­
sından, sonra, daire yöneticileri , değişiklikleri etkin bir şekilde uygulamak ve uy­
gun kaynakların tahsisini sağ lamak için bazı sıfır-esaslı .bütçeleme çabalanna ih­
t iyaç duyabilirler. Ancak, değ işen politikalar ve programlar i le ayrıntılı bütçe 
analizleri ve büyük örgüt ler in gerekçeleri arasında tam bir yakınlaşmanın sağ­
lanmasının güçlüğünü de kabul etmek gerekir ( 3 i ) . 

(30) Ibid., s. 155. 
(31) Ibid. 
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Analiz ve yöne t im personeli p lanlama-programiama-bi i tçe leme ile aşırı 
derecede yük altına g i rmişken sıfır-esaslı bütçelemenin sisteme nasıl i lâve edile­
ceği de bir diğer sorunu oluş turmak tadır. İlk bakışta, sıfır-esaslı bütçelemenin 
planlama-programlama-bütçeîemeye ilâve bir iş yükü get inneyeceği düşünülebi­
l i r . P lan lama-programlama-bütçe lemenin iş yükü başlangıçta merkezi analizci 
personel tarafından üstlenilir . Oysa, sıfır-esaslı bütçelemenin iş yükünü faaliyet 
yöneticileri taşımaktadır . Bü tçe personelinin halâ normal bütçe sürecine uyması 
nedeniyle planlama-programiama bütçe leme ek personele iht iyaç duymuştur . 
Aynı bütçe personeli, gerek bütçe personelinde, gerekse planlama-programlama-
bütçelemeden sorumlu personelde Önemli artışlar olmaksızın, sıfır-esaslı bütçe­
lemenin yürütülüp uygu lanmas ın ı sağlayabilecektir . Sıfır-esaslı bü tçe leme i le 
sağlanan bilgiler ve gerçekleşt ir i len analiz, program değer lemeye ve üst yöneti­
me sunulan Özet analizlere temel oluşturacak ve kendilerine sunulacak kapsamlı 
bilgilerle p lan lama-programlama-bü tçe leme sistemi personelinin iş yüklerinin 
hafifletil meşine yardım edecektir i 3 2 ) . 

Sıfır-esaslı bü tçe lemenin paralel ve rakip bir karar alma süreci olmama ih ­
timali , yöneticilerin başka b i r kaygısını ifade etmektedir. Planlama-programla-
ma-bütçeleme; bü tçe lemenin geleneksel kanallarının halâ kullanılması nedeniy­
le, karar alma ve bütçe lemede bir paralel yol ve karar sürecini gerçekçi bir şekil­
de ortaya koyan bir kaynak tahsisi yöntemi olmuştur. B u problemden, eğer tek 
bütçe leme süreci uygulanacaksa, sıfır-esaslı bütçeleme i le kaç ınmak mümkün­
dür. Sıfır-esaslı bü tçe lemenin bütçe süreci olarak kullanılması , faaliyet yönetici­
lerinin ve bütçecüerin ihtiyaçlarını karşılaması nedeniyle, zor olmayacaktır. Oy­
sa, p laniama-programlama-bütçeleme sistemi bu mikroekonomik faaliyet gereği­
ni karşılamaktan uzak bulunmaktadır . 

Topluca ifade edilecek olursa; planlama-programlama-bütçeleme, öncelik­
le üst düzey yönetim ve analizci personel tarafından yürütülen bir makroekono-
mik alet olup, sadece program etkinliğinin değerlenmesini amaçlamakta ve bu 
nedenle de problemin sadece bir tarafına yönelmektedir. İş te sıfır-esaslı bütçele­
me, etkinlik ve verimlil iğin eş anlı olarak değerlenmesini sağlayarak, planlama-
programiama-bütçeleme sisteminin bu eksikliğini telâfi edebilecektir. Sıfır-esaslı 
bütçeleme, p lanlama-programlama-bütçeleme i le önemsenmeyen büyük Ölçüde­
k i program bilgilerini ve analitik kaynakları kullanabilmektedir. Eğer planlama-
programlama-bütçeleme i le gösteri len yukarıdan-aşağıya doğru olan çabalar, sı-

(32) Ibtd., s. 157. 
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fır-esaslı bütçelemenin aşağıdan-yukanya doğru çabalan ile uyumlu hale getiri­
lirse devlet, daha önce planlama-programlama-bütçeleme sisteminden beklenen­
lerin bazılarının gerçekleştirilmesi yönünde ileriye doğru büyük bir adım atabüe-
cektir. Sıfır-esash bütçelemenin, planlama-programlama (sıfır esaslı) bütçeleme 
şek l inde bir b i leş imle uygulanabilmesi durumunda, ideal bir senteze ulaşılmış 
olacağı ifade edi lebi l i r ( 3 3 ) . 

T A B L O , p lanlama-programlama-bütçeleme ve sıfır-esash bütçe leme sis­
temlerinin başl ıca özell iklerinin mukayeseli bir şekilde izlenmesine yardımcı 
olacaktır ( 3 4 \ 

Tabloda da görüldüğü gibi; p lanlama-programlama-bütçeleme sisteminde­
k i "fonksiyon"lann yerini sıfır-esaslı bü tçe lemede "karar b i r imler i " almıştır. 
P lanlama-programlama-bütçe leme sisteminde, fonksiyonel a m a ç l a n n gerçekleş­
t ir i lmesi ve bunlann m i l l i hedeflerle i l işkilendiri lmesi önemli iken, sıfır-esash 
bü tçe lemede kısa dönemli amaç lann gerçekleştirilmesi önem kazanmışt ır . Ayrı­
ca, p lanlama-programlama-bütçeleme sisteminin fonksiyon ve programlan, sıfır-
esash bütçe lemede yerini karar paketleri ve birleştirilmiş karar paketlerine bırak­
mıştır . P lanlama-programlama-bütçeleme sisteminde kantitatif tekniklerin uygu­
lanması ve alternatiflerin değer lemeye tabi tutulması sistemin temel unsurlann-
dan bi r in i oluştururken, sıfır-esash bütçelemede karar paketlerinin sıralanmasına 
Özel bir önem verilmektedir. Bütçe ve planlama, gerek planlama-programlama-
bü tçe l eme sisteminde, gerekse sıfır-esash bütçelemede bütünleştirilmiştir. Plan­
lama-programlama-bü tçe leme sisteminde de kaynaklar ın tahsisinde etkinliğin 
sağlanması amaçlanmakla birlikte, tüm yöneticilerin bütçeleme sürecine ve per­
formans ö l çümüne daha fazla kat ı lmalar ına imkân veren sıfır-esash bütçeleme 
bu konuda daha etki l i bir araç niteliğindedir. 

I I I - S I F I R - E S A S L I B Ü T Ç E L E M E S İ S T E M İ N E İ L İ Ş K İ N G E N E L 
D E Ğ E R L E N D İ R İ L E V E S O N U Ç 

Sıfır-esash bütçelemenin en önemli üstünlüğü, hizmetlerdeki ve buna bağ­
lı olarak harcama düzeyindeki artış ve azalışları veri almak yerine, bütün faali­
yetlerin gözden geçirilip değerlendir i lmesine imk ân vermesidir. Yönetici ler her 
p rogramın alternatif uygulama yol lan arasında en uygun olanını seçmektedirler. 

(33) Ibid., s. 158. 
(34) PREMCHAND, A., Government Budgeting and Expenditure Controls-Theory and Practice, Inter­

national Monetary Fund., Washington D. C , 1983, s. 339. 
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Tablo : Planlama-programlama-bütçeleme ve sıfır esaslı bütçeleme sistemlerinin özellikleri 

Sistemin 
^ \ T e r m i n o l o j isi 

Sistemin^*^ 
Unsurları ^ \ 

Planlama-Programlama-
Bütçeleme Sistemi Sıfır-Esaslı Bütçeleme Sistemi 

1. Organizasyon Fonksiyon Karar birimi 

2. Amaçlar Fonksiyonel amaçlar 
ve milli hedeflerle 
ilişkileri 

Özellikle Önerilen artışlar 
bakımından kısa dönemli amaç­
ların belirtilmesi 

3. Sınıflandırma 
aşamaları 

Bütçe yapısından bağımsız 
fonksiyonlar ve programlar 

Esnek ve bütçe yapısından bağım­
sız karar paketleri ve birleştirilmiş 
karar paketleri 

4. Analitik aşamalar Kantitatif tekniklerin 
uygulanması ve alter­
natiflerin değerlenmesi 

Parasal ilişkiler ve performans 
artışı ilişkilerine ve karar paket­
lerinin kaynak tedarikine İliş­
kin farklı varsayımlara daya­
narak sıralanmasına önem ve­
rilmesi. Alternatifler ve alt dü­
zeylerde yapılan tercihleri des­
teklemeye yönelik tanımlayıcı ve 
açıklayıcı ifadelerin seçilmesi 

5. Bütçe ve Planlama Yıllık bütçe devresi 
içinde bütünleştirilmiştir. 

Bütünleştirilmiştir. 

6. Zaman aralığı Beş yıllık tahmin Belirlenecek dört yıllık projeksi­
yonlar. Ancak, bunların bütçenin 
tümünün formüle edilmesindeki 
rolleri daha az spesifiktir. 

7. Değerlendirme 
aşamaları 

Bilgi sistemlerinin geliş­
tirilmesine önem verilmesi 

Performansa ve ölçümüne önem 
verilmesi 

8. Yıllık uygulamanın 
tasarlanan büyüklüğü 

Baştanbaşa kamu 
kesiminde 

Baştanbaşa kamu kesiminde 

9. Beklenen faydalar Tahsis etkinliği Tüm yöneticilerin bütçe sürecine, 
performans ölçümüne daha fazla 
katılmalarının ve kaynak tahsisi 
için güvenilir bir temelin sağlan­
ması 



288 

Böylel ikle , kaynakların daha ver imli ve daha etkin bir şekilde kullanılması s ağ­
lanın ak t ad ı r ( 3 5 ) . 

Tekliflerin planlama-programlama-bütçeleme sisteminin aksine, karar pa­
ketleri halinde ve önceliklerine göre sıralanmış olarak yasama organ ına sunul-
malan ile yasama organının bii tçeleme sürecindeki rolü de büyük Ölçüde arttırıl­
mış olmaktadır . 

Sıfır-esaslı bütçeleme sistemi, etkin bir yönetim enformasyon sisteminin 
uygulanmasına ve sistematik karar alma süreçlerinin kullanımına imkân vennek-
tedir. Çeşitli analitik modellerin, i lâve bilgilerin elde edilmesine yönelik olarak 
kapsamlı bir b iç imde uygulanması da sistem çerçevesinde m ü m k ü n bulunmakta-
^ ı r(36) uygulama sonuçlan, bi lgi lerin gerek nicelik, gerekse nitel iğinde önemli 
iyileştirmelerin gerçekleştirildiğini göstermektedir* 3 7*. 

Sıfır-esaslı bütçeleme yönetici lerin eğitiminde de önemli bir rol oynamak­
tadır. Sistemin bu konudaki üstünlüğü, diğer bütçeleme sistemleri ile karşılaştı­
rıldığı zaman daha da belirginleşmektedir . Örneğin, bir bütçe yöneticisi , bağlı 
bulunduğu belediye başkanının, sıfır-esaslı bütçeleme uygulaması ile departman-
lann fonksiyonları hakkında bir yılda öğrendiklerinin, Önceki sekiz yılda öğren­
diklerimi! tümünden daha fazla olduğunu belirttiğini ifade e tmi ş t i r í 3 8 , . Bu eğitim 
fonksiyonu son derecede önemlidir . Sıfır-esaslı bütçeleme sürecinin mantığını 
kavramış , bilinçli yöneticilerin, daha öncelikli durumdaki diğer idari birimler le­
hine, kendi bütçe ödeneklerini azaltmaya yönelmeleri bile böylece m ü m k ü n ola­
b i l e c e k t i r ^ . 

Sıfır-esaslı bütçeleme, yönetici lerin başarılarının değer lendir i lmesine de 
imkân vermektedir. Yöneticiler, sadece bütçe sürecinde değil, fakat aynı zaman­
da faaliyet yı l lan süresince faaliyetlerini, yeterliliklerini ve etkinliklerini ayrıntılı 
olarak değer lemeye devam etmek zorundadırlar. Karar paketlerinde ve bütçele­
rinde yer verdikleri amaçlar, performanslar ve faydalar değer lendir i lmektedir^ 0 ) . 

(35) FALAY, Nitiat, Program B&ttp ve Siflr-Esasli Bütce Sislemferi, s. 191: MOORE, Perry, "Zero-Base 
Budgeting in American Cities", Public Administration Review, Mayßunc 1980, s. 255. 

(36) L E E , Sang M., "Zero-Base Budgeting-Oealing With Conflicting Objectives", Long Range Planning, 
October 1984, Vol. 17, No: 5, s. 104. 

(37) LAUTH, Thomas P., "Zero-Base Budgeting in Georgia State Government: Myth and Reality", Public 
Administration Review, September/October 1978, s. 427. 

(38) MOORE, Perry, loc. dt. 
(39) FALAY, Nihat. Program Biitce ve Sifir-Esasli Bütce SUlemieri, s. 191. 
(40) PYHRR,PetcrA.,op.rit.,s.34. 



289 

Sıfır-esash bütçeleme sürecinde ve sonraki incelemelerde, gerektiği şekil­
de yönlendir i lmeyen etkinlikler ivedi l ikle belirlenebilmekte ve üst yönet im bu 
tür sorunlar ın giderilmesi için gereken tedbirleri alabilmektedir*4 1*. Böylel ikle , 
kaynaklar ın hizmetler ve idari bir imler arasında yeniden dağı l ımında daha fazla 
esneklik sağlanmakta ve yöneticilerin modeller veya katı amaçlar i le kilitlenme 
durumunda kalmalan önlenmiş olmaktadır* 4 2*. 

Bu üstünlükler ine ek olarak, sıfır-esash bütçe leme faaliyet ve işlemleri 
s tandart laşt ı rmakta ve her düzeyde aynı bütçe formlarının kullanılmasını sağla­
maktad ı r* 4 3 ' 

Son olarak, sıfır-esash bütçe lemenin uzun dönemli planlamayı özendirdi­
ğini ifade etmek m ü m k ü n d ü k 4 4 ' . 

Sıfır-esash bütçelemenin sağladığı bu yararların yanısıra eleştiri konusu 
yapüan bazı olumsuz taraflan da bulunmaktadır . 

Sıfır-esash bütçeleme uygulamalar ın ın tesadüfen gerçekleşenler dışında, 
kayda değer bir tasarruf sağlamadığı öne sürülmektedir* 4 5 ' . 

Bunun yanısıra, sıfır-esash bütçelemenin büyük ölçüde kır tasiyecil iğe yo l 
açtığı da ifade edilmektedir*4 6'-. Ancak, aynı problem planlama-progamlama-
bütçe leme sistemi için de sözkonusudur. 

Sıfır-esash bütçeleme bir zaman ve personel tüketimi sürecini ifade et­
mektedir* 4 7 ' . Çok sayıda karar paketinin mukayese edilerek gözden geçiri lmesi, 
bu bakımdan önemli bir sorun oluşturmaktadır. Bunun son derecede sıkıcı ve ve­
rimsiz bir i ş lem olduğu açıktır. Sistemin karmaşık işlemleri , çok fazla zaman, 
enerji ve para harcanmasını gerektirmiştir* 4 8 ' . Örneğin, sistemin Amerika Birle-

(41) Ibid., s. 35. 
(42) FALAY, Nihat, Program Bülçe ve Sıfır-Esaslı Bütçe Sistemleri, s. 191. 
(43) AYSAN, Mustafa A./ALBAYRAK, İsmail Hakkı, Sıfır-Tabanlı Bütçeleme, İstanbul, 1979, s. 39. 
(44) Ibid., s. 39; EDİZDOĞAN, Nihat, Kamu Bütçesi, Uludağ Üniversitesi Basımevi, 1989, s. 190. 
(45) MILLER, Richard E., op. cit., s. 8. 
(46) MOORE, Perry, op. cil.. s. 255; BLEDSOE, Ralph C , "What Top Managers Ought to Know About 

ZBB", The Bureaucrat, Spring 1978, Vol. 7. No: 1. s. 58; LEE, Sang M., op. cit, s. 105; DRAPER, 
Frank D./PFTSVADA, Bernard T., "ZBB-Looking Back After Ten Years", Public Administration Re­
view, January/February 1981, s. 79. 

(47) BLEDSOE, Ralph, loe cit.; COŞKUN, Gülay, "Snîr-Temelli Bütçe Önerisi", Cumhuriyet, 14/10/1987, 
s. 2. 

(48) HAMMOND, Thomas H. / KNOTT, Jack H., A Zero-Based Look at Zero-Base Budgeting, New 
Brunswick: Transactions Books, Inc., 1980, s. 1; MEREWITZ, Leonard/SOSNICK, Stephen, H., op. 
cit., s. 64; DRAPER, Fıank D. / PITSVADA, Bernard T.. op. cit.,s. 82. 
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şik Devletleri Tanm Bakanlığı 'nda uygulanması sırasında, sadece datanm hazır­
lanması için, en az 1000 yönetici haftada ortalama otuz saatten, altı hafta boyun­
ca ça l ışmak zorunda kalmışlardır. Daha sonra ise, bu faaliyete ilişkin olarak en 
azından 180.000 adam/saat harcanmıştır* 4 9 ' . Zaman yeterli olsa bile, her talebin 
her yıl gözden geçir i lmesinin, israftan başka birşey olmadığı da ifade edi lmiş­
t ir* 5 0 ' . Birçok karar paketi, kaynak sağlanma şansı o lmamasına rağmen hazır lan­
mıştır* 5 1 ' . 

Çoğu maliyet tasarrufu, faaliyetin e tkinl iğim iyileştirmekten ziyade, pa­
ketlerin yönet ici ler tarafından elimine edilmesi ile sağlanmıştır . Aynca her bir 
fonksiyonu yerine getirmenin alternatif yolları yeterince belirlenip gözden geçi­
rilmemiştir*52'. 

B i rçok fonksiyon için belirlenen çeşitli çaba düzeylerindeki parasal artış­
lar çok fazla olmuştur. Bu karar paketleri zaman elverdiğince revizyona tabi tu­
tulmuş, ancak çoğu halde terkedilmiştir* 5 3 ' . 

Öneml i sorunlardan b i r i de karar paketlerinin önceliklerine göre sıralan­
ması aşamasında ortaya çıkmaktadır. Bu sorun, verimliliğin eşitlikten daha yük­
sek öncelikli olup olmadığına ya da pol i t ik popülerl iğin ekonomik değer lerden 
daha düşük sırada yer alıp almayacağına k i m i n ve nasıl karar vereceği gibi kar­
maşık noktalan da ihtiva etmektedir* 5 4 '. Bu gibi sorunlar ise, sıralama süreçleri­
nin sürekli olarak değiş t i r i lmesine yol açmaktadır . Sıra lama konusundaki bir 
başka problem, sıralamaya karşı çıkı lmasına yolaçan poli t ik sorunlardır. Bunlara 
ek olarak, birbirine bağımlı karar paketlerinin mevcudiyetinin de sıralamayı güç­
leştirmesi, hatta imkâns ız hale getirmesi kaçın ı lmaz görünmektedir* 5 5 ' . Yine sı­
ralama sürecine i l işkin bir diğer sorun da, büyük ve küçük payların nisbî Önem­
lerinin eşit o lmas ından ve bu nedenle aynı düzeyde sıralanmalarından kaynak­
lanmaktadır . Bilindiği gibi , rasyonel yönet ici ler kaynakları bütün programlar ın 
marjinal maliyeti marjinal faydasına eşi t olacak şekilde dağıtacaklardır. Ancak, 
artışlı karar paketlerinin maliyet ve faydalannın eşi t olması , paketlerin sıralana-

(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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mayacağı anlamına gelecektir. Bu durumun ise sistemin yapısındaki bir içsel tu­
tarsızlığı gösterdiği ifade edilmektedir^ 6 ' . 

Sıfır-esaslı bü tçe lemenin kaynak tahsisinde de bekleneni vermekten uzak 
kaldığı belirtilmektedir^ 5 7 ' . Gerçek ten de sistemin, kaynak la r ın düşük ver imli 
alanlardan daha verimli olanlara doğru yeniden dağıt ımım sağladığına ilişkin ye­
terli kanıt lar mevcut değildir . Hatta bazı uygulama sonuçlar ından yola çıküarak, 
sıfır-esaslı bütçelemenin kaynak dağılımı üzerinde hiçbir etki o luş tunnadığı öne 
sürülmektedir* 5 8 ' . 

Sıfır-esaslı bütçe lemenin , yöneticilerin hesaplama konusundaki sınırlı ye­
teneklerini fazlaca abarttığı ve gerek polit ik, gerekse teknolojik tahditlerin öne­
min i yeterince gözönüne almadığı da ifade edilmiştir* 5 9 ' . 

P lan lama-programlama-bü tçe leme sistemi gibi , sıfır-esash bütçelemenin 
de bütçenin gelir yönüne il işkin yeni bir bakış açısı ge t i rmemiş olması sistemin 
bir başka önemli eksikliğini oluşturnıaktadır* 6 0 ' / 

Aynca, bağnaz bir iktisadilik adına yapılan katı b i r sıfır-esaslı değer leme 
ile pol i t ik ve sosyal sebep ve etkenlerin zaman zaman analiz dış ında tutulduğu 
ya da ihmal edildiği belirtilmektedir^ 6 1 ' . 

Sıfır-esaslı bü tçe leme sisteminin bir diğer sakıncası da, programlar ın sü­
rekli olarak yeniden değer lemeye tabi tutulması ile o ana kadar sağlanan b i r ik i ­
m i n gözardı edilmesi ve konjonktürel (tarihi) faktörlerin hemen hemen tümüyle 
ihmal edilmesine ve böyle l ik le sürecin yapısal kategorilere indirgenmesine yol 
açabilmesidir. 

Sıfır-esash bütçe lemenin , bazı yönlerden eleşt i r i lmesine rağmen, geçmiş 
yılların ödenek düzeyler ine olan bağımlılığı azaltmayı amaçlayarak diğer bütçe­
leme sistem ve yöntemler inde bulunmayan bir bütçeleme anlayışım temsil ettiği 

(56) Ibid., s. 50; OKTAR, S. Ateş, "Sıfır-Esash Bütçelemedc Karar Paketlerinin Öncelik Sıralaması ve 
Sıralama Sürecine İlişkin Sorunlar", Maliye Araştırma Merkezi Konferansları, 34. Seri, Yıl: 1990¬
1991, Prof Dr. Memduh Yaşa'ya Armağan, İstanbul Üniversitesi İktisat Fakültesi Maliye Araştırma 
Merkezi Yayını, İstanbul, 1993, s. 140. 

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

(58) HAMMOND, Thomas II. /KNOTT, Jack H„op. cit., s. 63. 
(59) WILDAVSKY, Aaron/HAMMOND, Arthur, "Comprehensive Versus Incremental Budgeting in the De­

partment of Agriculture", Administrative Science Quarterly, May 1965, s. 321. 
(60) FALAY, Nihat, Program Bütçe ve Sıfır-Esaslı Bütçe Sistemleri, s. 193. 
(61) Ibid. 
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ifade edilebilir. Sistemde harcama gerekçesini kanıt lama yükü yönet iciye akta­
r ı lmakta ve faaliyetler "karar paketleri" şekl inde ifade edilerek nisbi Önemlerine 
göre sistematik bir analizle değerlendirilmektedir. Esasen, sıfır esaslılığın anlamı 
da b u g ü n faaliyet ve harcamalann yeniden gerekçelendiri lmesidir . Sadece bu 
özelliği bile sistemin benimsenmesi ve uygulanması için yeterli b i r nedendir. Z i ­
ra, b i rçok kamusal programa aktarı lan kaynaklar ın gereken düzeyin çok üstünde 
olduğu bilinmektedir. Şüphesiz k i , gereken düzeyin altında tahsisat yapılan alan­
lar da vardır. İşte, sıfır-esash bü tçe l eme bu dengesizl iği gidererek kaynaklar ın 
optimal dağı l ımını sağlamaya yönel ik olarak kullanılabilecek önemli bir alettir. 
Kaynaklann genellikle düşük öncelikli programlara tahsis edilerek israf edilmesi 
nedeniyle, küçük başarıların maliyetinin bile çok yüksek olduğu düşünülecek 
olursa, konunun önemi daha da behrginleşecektir . 

Sıf ırh-esash bütçeleme teorisinin, kamusal ve Özel kesimler için farklı o l ­
ması gerektiğini, aksi takdirde b a ş a n sağlanamayacağını; başansızhklar ın önem­
l i bir k ısmının ise, i k i kesim için de tek bir teorinin uygulanabileceği varsayı­
mından kaynaklandığım ileri sürenler bulunmasına r a ğ m e n < 6 2 ) bunun i k i ayrı sı­
fır-esash bütçe leme sisteminin mevcut olması gerektiği şeklinde yorumlanama-
yacağı açıktır. Bununla birlikte, her i k i kesimin özelhklerinin, uygulanacak yön­
temlerde bazı farklılaştırmalara gidilmesini gerektirmesi de tabiidir. 

Sıfır-esaslı gözden geçirmenin bir, üç veya beş yıllık aralıklarla yapılması, 
sıfır-esaslılığın anlamına halel getinneyecektir. Esasen, bu işlemin her yıl yerine 
b i rkaç yıl da b i r yapılması , sistemin amaçları i le daha tutarlı bir uygulama ola­
caktır . Ayrıca, sıfır-esashlığın dar anlamda ele a l ınmamasında da yarar bulun­
maktadır . Bazı kamusal faaliyetlerin, nitelikleri gereği "sıfırdan", yani "yeni baş­
tan" gözden geçiril ip değerlemeye tabi tutulması mümkün değildir. 

Karar paketlerinin, somütlaştırı ian bütçe faaliyetlerinin önceliklerine göre 
s ı ra lanmış olarak parlamentoya sunulmaları da, yasama organının bütçeleme sü­
recindeki rolünü büyük ö lçüde a r t t ınnak ta ve bu organa nihai karan verme 
imkânım tanımaktadır. 

Sıfır-esash bütçeleme, program perfonnansına ilişkin sistematik bi lg i top­
l anmas ına yarayan program değe r l eme i le bir l ikte uygulandığ ında çok daha 
olumlu sonuçlar ortaya koyabilecektir. 

(62) WINDSOR, Duane, "Two Theories of Zero-Base Budgeting", Interfaces, Vol. 12, No: 4, August 1982, 
s. 128. 
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Çeşitli rasyonel karar alma tekniklerinin kul lanımı da sıfır-esaslı bütçe le-
me çerçevesinde m ü m k ü n bulunmaktadır. Sürecin daha etkin işlemesine yardım­
cı olan bu analitik tekniklerin kullanımı yönünden, uygulamada sıfır-esaslı büt -
çelemenin, p lanlama-prograrnlama-bütçeleme sistemine kıyasla.daha zayıf ka l ­
dığım ifade etmek gerekir* 6 3 '. Ancak, sistemin en gel işmiş analitik tekniklerin 
kullanımına imkân veren bir yapıya sahip bulunduğunu da yapılan çalışmalar or­
taya k o y m a k t a d ı r ( 6 4 ) . 

Halen sadece Amerika Birleşik DevletleriYıde uygulanan sıfır-esaslı büt -
çe lemenin ü lkemizde de^ uygulanması öneri lmişt ir* 6 5 ' . Ancak, y i rmi yıla yakın 
bir süredir uygulanmaya çalışılan p lanlama-programlama-bütçe leme sisteminin 
halâ gerektiği şeki lde uygulanamadığı , hatta yozlaş t ığ ı* 6 6 ' düşünülecek olursa, 
daha da karmaşık bir süreç ortaya koyan sıfır-esash bütçelemenin de aynı akıbeti 
paylaşması kaç ın ı lmaz görünmektedir . Zira, p lan lama-programlama-bütçe leme 
sistemi çerçevesinde, eğit im, personel yönet imi ve polit ikası , enformasyon sis­
temleri, devlet muhasebesi ve denetim alanlarında yapılması gereken ancak, tam 
anlamıyla gerçekleşt i r i lemeyen reformlar sıfır-esaslı bütçeleme için de geçerl i ­
dir. Bunlar yapı lmadıkça da uygulama başarısızlığa uğramaya mahkûm olacak­
t ı r ^ ' . 

(63) . LEVARY, Reuven R., "Zero-Base Budgeıing by a 0-1 Unear Programming Based Procedure", Public 
Finance, Vol. 37, No: 3/1982, s. 373. 

(64) lbid.,ss. 373-84. 
(65) 1987 yılında TÜSİAD tarafından önerilmiştir. (Milliyet, 3 Ekim 1987, s. 5). Aynca, 1994 mali yılı 

bütçesinin hazırlanmasında sıfır-esaslı bütçeleme tekniklerinin kullanılması hükümet tarafından 
benimsenmiştir. Ancak, bu çok sınırlı bir uygulama olup tümüyle sıfır-esaslı bütçeleme sistemine 
geçildiği anlamına gelmemektedir. 

(66) COŞKUN, Gülay, "Sıfır-Temelli Bütçe Önerisi", Cumhuriyet, 14 Ekim 1987, s. 2. 
(67) Bu konuda Bkz. OKTAR, Ateş, "Türk Kaınu Bütçelemesi Sistemi Hakkında Genel Değerlendirme", 

İktisat Dergisi, Nisan 1993, Sayı: 337, İstanbul Üniversitesi İktisat Fakültesi Mezunları Cemiyeti 
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