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OZET

“Turkiye'de Sifir Tabanl Butceleme Sisteminin uygulanabilitligi,* konulu bu caligma, 6nce
butce kavramindan hareketle sifir tabanli biitceleme sistemini aciklamaya ¢alisarak, 6zellikle ortaya
cikt1ft sartlar ve ilke, Gzellikle Amerika Birlesik Devletleri uygulamalari da hesaba katilarak,
tlkemizde uygulanabilitligi hususu arastirilmaya calistimaktadir. Gittikge artig egilimi gosteren
kamu harcamalari ile yapilacak harcamalarin klasik biitce anlayisi ile etkin olup olmadiginin
anlagilmast olduk¢a zordur. Cinkd klasik biitce anlayisinda yalnizca 6ngérilen harcama icin
6nceden 6denek ayrilmakta, daha sonra ise bu harcamanin bu kaleme yapilip yapilmadigi kontrol
edilmektedit. Bu nedenle yalnizca harcamanin sekli denetimi 6nem arz etmekte, herhangi bir
petformans kriteri degetlendirme disinda tutulmaktadir. Bu durum ise kaynaklarin rasyonel
kullanimint engellemektedir. Bu ¢alismanin amaci, biitceleme sistemleri icerisinde sifir tabanlt
biitceleme sistemini aciklayarak, bu sistemin olumlu yonleri ile diger sistemletinden farkint ortaya
koymak, tlkemizde bu biitce sisteminin uygulamasina imkan var mudir arastrmaktir. Bu
calismada, Oncelikle bultce kavrami aciklanarak, biitceleme sistemlerinin - anlagilmasina
calistlacaktir.
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ABSTRACT

In this article is examined the zero based budget and discusses the problems which can
appear at the execution. The traditional budget process is input oriented, it is fundamentally all
about the tasks and all about the results for output more by the state at this system. The zero
based budget has had versions modified in the USA. The efforts starting within the last few years
around a new Budgetingssytem are the zero based Budgeting effective on constituents.
Traditional budget does not have recognized which concrete aims pursued and which effects
(outputs) shall be accomplished. In traditional budget economic effectiveness control is not
possible. It is investigated in this article whether this budget can successfully become in Turkey.
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I. GIRIS

Giniimiizde hizla degisen ekonomik sartlar nedeniyle, geleneksel biitgeleme
sistemi, planlama ve denetim islevlerini yeterince yapamaz duruma diistigi icin
ve daha etkin bitceleme sistemlerine gerek duyulmaktadir. Bu ylizden yeni
biitce sistemi araysslarina  girisilmektedir. Ozellikle kamu kuruluslarinin
kaynaklarinin akilct ve etkin bir bicimde kullanimina yonelik arayislar 6nemli
olmaktadir. Bu cimleden olmak tzere sifir tabanli bitceleme sistemi de
incelemeye deger bulunmaktadir. Iste bu yizden, kamu kesiminde uzun
dénemli hedefler ve planlar kapsaminda ve geleneksel blitceleme sisteminin
eksikliklerini tamamlamak icin, sifir tabanli blitceleme sistemi olarak adlandirilan
bu biitceleme teknigi, yeni bir biitceleme teknigi olarak gelistirilmistir.
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Tim harcamalarin ve faaliyetlerin ilk kez yapiliyormus gibi, yeniden ve
bastan belirlendigi bir biitceleme teknigi ve sistemidir. Daha 6nceki faaliyetler
ve harcamalar bu bitce sisteminde dikkate alinmaz. Sifir tabanl butceleme
sisteminde, sanki ilk kez bir faaliyete girisiliyor ve bunun i¢in ik kez
harcamalara bagvuruluyor gibidir. Bu biitce tekniginde, biitcedeki her faaliyet
degerlendirilir, biitcedeki her harcama alternatifleri birbirleriyle mukayese edilir.
Bu teknik ilk kez ve yaygin olarak A.B.D.de basari ile uygulama alant
bulmustur. Fakat deneyimler bu sistemin, her sektérde basarili olmadigini, ya
da sonu¢ alinamadigini da ayrica gostermistir. Saglk sektord bunlara 6rnek
gOsterilmektedir.

Sifir tabanlt buitceleme sisteminde, hicbir harcama kalemi bitcede otomatik
olarak yer almaz, diger harcama kalemleriyle kendi aralarinda degerlendirilerek
ve etkin olacagt hesaplanan harcama kalemi biitcede yerini alir. Bu nedenledir ki,
bu sistemde stifir esaslilik temeldir. Biitceleme siireci, her faaliyet bir karar paketi
olarak hazirlanir, bu karar paketleri arasinda 6ncelikli olanlar sistematik siralanur.
Sifir tabanlt bitgceleme kamu biitgesine yonelik gelistitilmis yeni bir biitceleme
sistemidir. Bu sistemde her yilin biitce gerceklesmeleri ihmal edilerek, eski
politikalara ya hi¢c 6nem verilmemekte veya aralarinda ¢ok az baglanti
kurulmaktadir.

Sifir tabanl biitceleme sistemi, klasiklesmis geleneksel biitge sistemlerinde
otomatik hi¢bir fayda maliyet analizine dayanmadan yapilan harcamalarin yerine,
sifir  tabanli  butceleme sisteminde fayda maliyet analizi yapiarak
degerlendirilmektedir. Bu 6zelligi de diger bitceleme sistemleri arasinda
kendisine 6nemli ayricalik sunmaktadir. Zira sifir tabanli biitceleme sisteminde
her faaliyet ve bu faaliyetin 6deneginin 6énceden varolmadigt 6ngorildigiinden,
herhangi bir ¢tktinin en distik maliyetle elde edilmesi icin, en etkin usulin ne
oldugunun ortaya konulmast  ve belitlenmesine calistimaktadir
(Akdogan,1996:27).

Sifir  tabanli  bitceleme sisteminin uygulanabilmesi, bazt zorluklarin
Ustesinden gelinmesini gerektirmektedir (Edizdogan,1998:199-200). Bu sistemin
uygulanmasina yonelik bazi elestiriler ortaya cikmaktadir. Bu elestirilerden
bazilar1 ise, sistemi uygulayacak olanlarin sisteme karst gelistirdikleri tepkilerin
basinda, gereksiz is yukind arturdigidir. Bu tir elestiriler yoneticilerin alistk
olduklari sistemden kopmak istememelerinin adeta bir gerekcesi olmaktadir.
Zira bu sistemi uygulayacak olanlar, daha Onceleri otomatige bagladiklari bir
isten vazgecerek, bizzat her faaliyetin analizini yapmak zorunda kalislaridir. Bu
dutum onlarin i yikind artirmaktadir. Bu nedenle yoOneticiler bu sistemi
uygulamakta isteksiz davranmaktaditlar.

Turkiye’de klasik buitce uygulamalart cesitli yonlerden yetersiz gorilmustir.
1973’e kadar klasik biitceleme sistemi uygulayan tlkemizde, 1973’ten itibaren
Program bitceleme sistemine gegilmistir. Program biitce sistemine gecerken,
hizmet maliyet iliskisinin = kurulmasi, program sorumlularinin tespiti
hedeflenmis, ancak uygulamada yasanan sikintldar nedeniyle, gelistirilen
¢ozlimler istenen sonucu vermemistit. 1995 yiinda kamunun yeniden
yapilandirilmasini amaglayan Kamu Mali Yonetim Projesi kapsaminda yeni bir
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butce siflandirmast  tzerine c¢aligmalar baslatdmis, 1998 yilinda IMF
uzmanlariyla birlikte ¢alisilarak GFS (Government Finance Statistics) Devlet
Mali Istatistikleri esasina dayalt bir siniflandirma modeli ortaya konulmustur.
1998 yilinda tamamlanmis olan yeni biitce kod yapist yeniden gézden gegirilerek
GFS deki degisikliklere ve Avrupa Birliginde uygulanan ESA’95 (European
System of Integrated Economic Accounts) standardina uygun hale getirilmistir.

“Tirkiye'de Sifir Tabanlt Biitceleme Sisteminin Uygulanabilirligi konulu bu
calisma, 6nce bitce kavramindan hareketle sifir tabanli biitceleme sistemini
actklamaya calisarak, Ozellikle ortaya ciktig sartlar ve ilke Ozellikle Amerika
Birlesik Devletleri uygulamalari da hesaba katilarak, iilkemizde uygulanabilirligi
hususu tartismaya ¢alistimaktadir.

II. BUTGE KAVRAMI VE SIFIR TABANLI BUTCELEME
SISTEMI

Biitce konusunda genellikle ortak bir tanim vermek olduke¢a glctiir. Ortak
tanim yerine, biitcenin daha ¢ok niteliklerine ve ilkelerine vurgu yapilarak, bir
tanim vermeye calisilir. Maliye literatiiriinde butge ile ilgili bir ¢cok farkli tanim
yapilmustir (Edizdogan,1998:3). Biitee Latince kokenli bir kelimedir. Latincede
“bulga” kelimesinin karsiligi, devletin gelir ve gidetleri icin bir kab olarak
kullanilan para cantast “Money bag”, kamu kesesi “public purse”, kiiciik deri
canta, torba ve ¢ekmece anlaminda kullanilmakta, eski Fransizcadaki “bouge “
ya da “bougette” kelimesiyle es anlam tastmaktadir (Edizdogan,1998:3). Bu
Ozelliklerden hareketle biitce; kamu ekonomisinde topluca édeme yéntemiyle
sunulacak olan kamu hizmetlerinin ve bunlarin maliyetlerinin karsilanmast
yollarini gosteren bir vesika olarak tanimlanmaktadir. Ayrica biitge; devletin belli
bir dénemde yapacagi masraflar1 ve toplayacagi gelirleri gOsteren ve yasama
organindan ¢tkan belge olarak da tanimlanabilmektedir. Kamu bitceleri, kamu
kesiminde mal-hizmet tiretici birimlerin gelecek bir dénem icinde tstlenecekleri
hizmetleri tretilir kilmak i¢in, yapilacak kamu harcamalari ile bu harcamalarin
finansmanint saglayacak kamu gelitlerinin tahmini tutatlarinin yer aldigi bir
listedir. Butcenin tanimi ayrica Genel Muhasebe kanunun 3. maddesinde
yapilmustir. Buna gére biitce; “devletin bir yillik stire icindeki gelir tahminleri ile
giderlerini gosteren ve bunlarin uygulamasina ve yuriitilmesine izin veren
kanun” olarak tanimlanmistir.

Bitce; devletin gelecek belli bir stire (genellikle bir yil) icinde, siyasal, iktisadi
ve mali yanlar1 s6z konusu olan bir kanundur (Coskun, 1989: 11). Devlet bu
kanuna dayanarak halktan vergiler yoluyla gelir temin edetrek, bunu kendisinin
gerekli gordiigi veya tercih ettigi islere sarf eder. Devlet veya devleti idare
edenler, bu 6nemli belgeyle kendi tercihlerini ortaya koyarak bir kamu hizmeti
tretir (Bulutoglu, 2003, 172). Bunu yaparken de miimkiin oldugu 6l¢tide etkin
olmaya, verimli olmaya kaynaklar1 israf etmemeye ¢alisir. Hizmetlerini en saglikl
bir bicimde gerceklestirebilecegi bir yapt veya sistem arayist icerisinde
bulunmaktadir. Bunun igin bir ¢ok sistem meydana getirilmistir. Bizim burada
tzerinde duracagimiz agirlikl sistem “sifir tabanlt biitceleme sistemi “di.
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Biitcenin ¢agdas biitcecilige giderken gecirdigi asamalarla, mali ekonomik
kosullar yaninda, siyasi ve sosyal ihtiyaclarla bazi degisiklikleri yapisina getirdigi,
yukaridaki tamimlardan da gorilmektedir. Cagdas bilitce arttk ekonomik
bakimdan devlet ekonomisine yon veren araglardan biri olmustur. Bu bakimdan
biitce tanimlanirken, blitcenin ¢agdas ilke ve islevlerine dikkat ¢ekilmekte, kamu
ekonomisi ile baglantis1 ve kamu ekonomisindeki yeri belirtilmektedir. Devletin
mali hayatint diizenleyen bilitcenin de ¢ercevesinin degistigi, geleneksel
gorevlerine ek olarak yeni ve 6nemli gérevler yiiklendigi belirtiimekte ve boylece
biitcenin maliye politikastnin en etkin araclarindan biri olduguna isaret
edilmektedir (Edizdogan,1998:5).

A. Sifir Tabanlh Biitgeleme

“Sifir Tabanli Biitceleme ” yeni bastan biitceleme sistemi olarak da bilinir.
Bitce genellikle yeni bastan sanki ilk kez biitce olusturuluyormus gibi
hazirlanmaktadir. Halbuki diger biitceleme anlayislarinda yapilan ise, genellikle
bir 6nceki biitgenin temel verileri aynt kalmak tzere, yeni hazirlanan buitgenin
onceki butcenin bir nevi devami niteliginde olmasidir. Bu anlayista hazirlanan
biitcede eski biitceye sadik kalinmakta, 6deneklerin  yalnizca yeni hazirlanan
biitcede belli oranda artirilmast yoluna gidilmektedir (Atag: 1991, 88).

Sifir - tabanlt biitceleme, diger biitceleme sistemlerinin mahsurlu yanlarin
kaldirmak tizere gelistitilmis ve uygulama imkani bulmustur. Bu biitce
anlayisinda, daha 6nceki yillarda hazirlanan biitgelere olan bagimliligin ortadan
kalktigini gorebiliyoruz. Burada yapilan yeni biitce hazirlanirken, cari yil biitgesi
igerisinde yer alan kuruluslar ve hizmetler i¢cin 6denekler hi¢ yokmus gibi farz
edilmektedir. Boylelikle herhangi bir daire ve kurulusa daha 6nceki bitcede
Odenek ayrildigi icin bir nevi otomatige baglanan Sdenek ayrilmayip, onun
yerine sanki bu daire veya hizmet ilk kez goriliyormus gibi analiz edilerek
Odenek ayrlir veya ayrilmaz. Buna ise bu hizmetin yapilip yapilmamasint
belirleyecekler olanlar yalnizca karar verebilirler. Boylelikle kaynaklarin daha
akiler ve verimli kullanilmast saglanmis olacaktir. Sifir tabanli biitcelemede
harcamact kurumlarin harcamalarinin gerekeelerini inandirict bir bi¢imde ortaya
koymaya zotlanmaktadir. Ayrica bu dairelerin fayda/maliyet analizlerini
yapmalart beklenir. Oncelikle kendilerini bu tiir hizmetlerin  yapilmast
konusunda egitmeleri ve gelistirmeleri beklenir. B&ylece higbir analize tabi
olmayan verimsiz harcamalarin 6niine gegilebilir.

Sifir tabanli  biitceleme sistemi, diger biitceleme sistemleri ve geleneksel
biitce sistemlerinin  yerine gelistirilmis bir yapidir (Ttrk, 1997: 221). Tarihi
sirece bakildigi zaman ilk kez 1924 yilinda Ingiliz Biitge uzmani E. Hilton
Young tarafindan ortaya atildigint gérmekteyiz. Young biitcede arttk anlamini
yitiren her hangi bir maddenin, bir sonraki biite déneminde de belli oranda
tahminde bulunularak varligini siirdiirmesinin dogru olmadigini ileri stirmistir
(Tugen,1999: 92). Gereksiz ve anlamsizlasmis olan harcamalarin  biitce
icerisinde yer almamasini savunmustur. Sifir tabanlt sistem her ne kadar
Ingiltere’de ortaya cikmis ise de uygulama imkanini Ametika’da bulmustur. Bu
sistemde planlama programlama biitceleme sisteminin aksayan taraflarin
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ortadan kaldirmak icin gelistirilmistir. Ilk kez 6zel kesimde uygulanmis daha
sonra 1962 yilinda tarim bakanlhiginda uygulanmasina baglanmustir. Sistemin
daha genis capta uygulanmasina Texas Instruments firmasinda, Peter Pyhrr
1970 yilinda gegmistir. Amerika Birlesik Devletleri Bagkani Jimmy Carter 1973
mali ythinda ilk 6nce Georgia eyaletinde, daha sonra 1975°de New Jersey’de ve
1977 mali yiindan itibaren de (bilhassa bagkan Reagen ddénemi) tiim tlkede
hayata gecirilmistir (Bulutoglu, 2003, 188).

Sifir tabanlt biitgelemede yoneticiler, yapacaklart harcamalarin en kiiciik
ayrintisina kadar gerekeelerini hazirlamalari ayrica yapacaklar faaliyetleri karar
paketleri halinde sistematik bir analizle 6nem sirasina gbre sunmalar
zorunludur. Boylelikle bu biitgeyle gelecek yilin biitgesi, icinde bulunulan veya
gecmis yil bitcelerine bagimli olmayan bir yapiya kavusmaktadir. Sifir tabanl
biitce ile ge¢mis dénem harcama birimleri veya kuruluslar en ince bir analize
tabi tutulmaktadir. Bitceyle bitlikte yapilacak olan hizmetler 6nceliklerine gbre
belirlenmekte veya gerekli olmayan hizmetler veya daha az Oncelikli olan
hizmetler kendi aralarinda bir ayrima tutularak tasnif edilmekte ve bunlar
biitceden ayiklanmaktadir. Béylelikle kamu kesimi en etkin bir sekilde kaynaklar
kullanabilecektir.

Sifir tabanli biitceleme yoneticileri daha verimli olmaya tesvik eden bir
yapist vardir. Yoneticiler tim programlart gézden gegirerek, kullanacaklar
kaynaklarda daha akilct olmaya tesvik edilmektedir. Fonlarin kullanimi
yoneticilerin ~ kendilerinin =~ 6nceden  kararlastirdiklart  bir  bicimde
gerceklestirilmeye calisiimaktadir. Bu sistemle yoneticiler, programlar arasinda
mukayese yapabilme ve dogru tercihlere ulasabilme imkanina kavusmaktadir.
Boylelikle salt bir biitce teklifi hazirlanmamakta, farkli programlar biciminde
farkli alternatifler sunulmaktadir (Yulug,1987:17).

Bu biitce anlayisinda diger biitceleme sistemlerine gore, yasama organt
biitceleme stirecinde daha etkin olabilme imkani bulabilmektedir. Biitce hakk:
bilindigi tizere parlamentolarin yetkisi dahilindedir. Bu hakkin elde edilmesi i¢in
bir cok miicadeleler verilmistir. Sonunda gerek krallara ve monarklara karsin bu
hak elde edilebilmistir. Biitce; gelecek belli bir déneme iliskin olarak gelirleri
olugturabilme ve harcama yapabilme hususunda millet temsilcilerinden 6nceden
izin alarak ancak gerceklestirilen bir tasarruftur. Millet temsilcilerinin teorik
olarak mutlak s6z hakk: oldugu bu tasarruf hakkinda su ana kadar, bu kanunun
tekniginden ve yapisindan da buyik 6lcide kaynaklandigi tzere, detaylarint
gozden  kacirarak  bitini  tzerinde  degerlendirme ve  oylamada
bulunabilmekteydi. Cogu kere bu yasanin bdyle emrettigi icin yapilan bir
islemdi. Millet temsilcileri biitcenin gerek hazirlanist gerekse de oylanst
sirasinda, pek fazla icerigine yonelik bir miidahalesi olmamaktayd:. Bu sistem,
diger sistemlerin bu mahsurlu yanlarini ortadan kaldirabilmekte ve millet
vekillerine ¢esitli programlar arasinda ¢ogu kere onlarinda anlayacag bir
bicimde alternatifler sunmaktadir. Ayrica programlarin yapilmamasi halinde,
sonuglart hakkinda raporlar da sunmaktadir. Meclis boylelikle otomatik olarak
bitceleri red veya kabul merci durumundan uzaklagmakta, yapilan analizlere
gore karar vermesi saglanmaktadir.
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Sifir tabanlt biitceleme sistemi ile kararlar asagidan yukart dogru gelmektedir.
Burada kuruluslar icerisinde biitgeleri hazirlayan birimler, biyik sorumluluk ve
yetkilere sahip olmaktadir. Harcamaci kuruluglar biitce olusturulmasina olan
katkilarin1  artirmaktadir. Ayrica bu biitce anlayisinda, kamu kurumunda gérev
yapan yoneticilerin nitelikleri 6n plana ¢tkmakta, bu husus 6nem arz etmektedir.
Yoneticilerin hem ekonomik ve mali konulari bilmesi, hem de hukuk ve isletme
konularina vakif olmast beklenmektedir. Zira sayilan bu nitelikler biitce
hazirlanist sirasinda ihtiyag duyacagt konulardir. Sifir tabanlt biitcelemenin diger
geleneksel biitgelerle ortak yanini gelir butgesiyle ilgili kismudir. Gelirler
konusunda her hangi bir yenilik getirmemektedir. Diger biitceleme
sistemlerinden ayrildigi husus, giderler konusudur.

1. Sifir Tabanl Biitgelemenin Hazirlanmasi

Bu bitgelemede planlama ve biitceleme sitirecinde koordinasyona buyik
ihtiya¢ duyulmaktadir. Planlama ile hedeflenen amaclara ulagtlmasi biitcelemede
uygun Odeneklerin  kullanilmasint  gerektirmektedir. Cizim 1°‘de de actkga
gbrildigi tzere planlama sathasinda, plan ve programlar hazirlanir. Hedef ve
amaglar belirlenerek belli baght kararlar alinir. Biitceleme safhasinda, planlama
sathasinda olusturulan hedeflere iliskin faaliyetler alternatifleriyle birlikte biitce
kaynaklart gozetilerek bitcelendirilmektedir. Degerleme sathasinda ise, biitge ve
plan uygunlugu kontrol edilmekte son ¢iktilar degerlendirmeye tabi
tutulmaktadir.

Cizim 1’de goriilecegi tzere, planlama calismalart ile plan ve programlar
belirlenmekte, hedefler ve amaglar tespit edilerek, temel politikayla ilgili kararlar
olusturulmaktadir. Bitceleme asamasinda daha 6nce belitlenen faaliyetler,
alternatifleri ile birlikte degerlendirilerek butgelendirilmektedir. Degerleme
agamasinda plan — biitce uyumu saglanmaktadir. Bu asamada plan ve bitce
birlikte son ¢tktilarin elde edilmesine sevk edilmektedir.

“Sifir  Tabanli Bitgeleme stireci; kuruluslarin  hedef ve bitceleme
varsayimlarinin belitflenmesi, karar birimlerinin belitlenmesi, karar paketlerinin
belirlenmesi, karar paketlerinin hazirlanmasi, karar paketlerinin siralanmast ve
karar paketi siralama formunun olusturulmasi gibi agamalardan meydana
gelmektedir.” (Ttgen,1999: 96) Yoneticilerin her faaliyet icin ayrt karar paketi
hazirlamalari  gerekmektedir. Karar paketleri ile daha Onceden biitce ile
onaylanmamus ve tasarlanmamis yeni faaliyetler biitceye dahil edilirken uygun
kaynaklarda belirlenmekte, bu islem yapilirken diger bazi harcamalar kisilmakta
ya da biitce disina ¢ikarilmaktadir. Boylelikle st yonetime degisik nitelikte
ihtiyaclart arasindan 6ncelikli olanlari belirleme hakk: dogmaktadir. Sifir Tabanli
Bitcelemede karar birimleri ise, programlar, masraf¢t birimler veya belitli
durumlarda  6deneck kalemleri olurlar. Karar birimlerini belitleyici unsur,
kurulusun sorumluluk yapist ve diizeyidir.
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Cizim 1. Planlama ve Biitceleme Tligkisi

PLANLAMA SIFIR TABANLI DEGERLEME BUTCE
BUTCELEME UTCE
-Plin ve Programlur -Plina gisre Biitgenin VE .
Oluturulmasi “Tiim Faaliyetlerin Test Edilmesi FAANYET
-Hedef ve Amaglur Alternatiflerin ve -Hedefler ve Maliyetler PLANI
Belirlenmesi ol Plinlam Maliyetinin L ligkisinin Belirlenmesi | g
-Biglica Politika Aynnul Olarak
Kararlanim Alinmas Tanmlanmas: ve
Biitgelenmesi
A A
< Y
<
DUZELTMELER

Kaynak: Kamil Tigen, a.g.c., s. 95

Karar paketleri, pakette belirtilen faaliyetlere iligkin gerekli bilgileri
icermektedir. Karar paket formlarinin standart bir bicimde diizenlenmesi ayni
kurulus icerisinde yer alan karar verici birimlere buylik kolaylik saglar. Bu
formlarin her hangi bir standart biciminden sz etmek mimkin degildir.
Kuruluglar kendi icerisinde kullanabilecegi bir karar paketi formu gelistirip
kullanabilir.

Karar paketleri hazirlandiktan sonra, 6nceliklere gbre bireyler veya ilgili
komitelerce siralanirlar. Siralama, “Sifir  Tabanli Butceleme” sireci icinde,
kaynak ayrilacak en verimli karar paketlerinin seciminde 6nemli bir role sahiptir.
Cizim 2’de karar paketlerinin siralama stireci gosterilmektedir. Bu metot her bir
program icin gereken harcama diizeyinde elde edilecek faydalar ile karar
paketlerinin kabul edilmemesi halinde ortaya ¢tkacak maliyetlerin belirlenmesine
imkan vermektedir.

Cizim 2’den goriilecegi gibi, karar paketleri ilk evvela en alt siralama diizeyi
olarak (D) kurulusta baslayarak alt kademelerden alinan paketler diger siralama
diizeylerinde (C ve B) bir araya getirilmektedir. Sonugta en son siralama noktasi
olan (A) da tim kurulus icin siralanmis karar paketleri bitlestirilmekte ve karar
paketi sayist da 165% yiikselmektedir. Her yOneticinin ayrt ayri yapu@i bu
calisma, karar paketi siralama formunun olusturulmasiyla birlikte, daha sonra bir
Ust idari birime veya yOneticiye gonderilit. Son olarak, tim paketler en st
dizeyde tek bir liste haline getirilir. Karar paketleri siralama formunda, karar
paketleri sorumlular tarafindan Oncelik sirasina gére yazilmaktadir. Bitge
teklifleri de yasama organina Oncelikleri siralanmis karar paketleri halinde
sunulur. Yasama organi siralamada yer alan paketlerinden birini onaylayabilir.
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Cizim 2. Karar Paketi Siralama Siireci

Tim Kurulug
H ~arals " A - . sl 4
Igin Sralama (165 Paket) En Son Sralama
Ll
Bl B2 B3 Ust Siralama Diizeyi
(35Paket) (55 Paket) (75 Paket)
»
< c2 e Orta Sralama Diizeyi
(10 Paket) (28 Paket) (17 Paket)
»
DI D2 D3 \ En Al Sralama Diizey
{5 Paket) (8 Puket) (15Puket) /
>

Kaynak: Kamil Tigen, a.g.c., s. 98

2. Sifir Tabanl Biitgeleme Sistemine Iligkin Uygulama Sorunlari

Her sistemin uygulandifi ortam ve sartlar, sistemin bagarisint dogrudan
etkiler. Sifir tabanhi bitceleme sistemi (STB) ile yoneticiler ve biitge
uygulayicilart yeni kavramlarla ylz ylize gelecektir. Bu biitceleme sisteminin
uygulamaya gecilmesi agamasinda, sistemin teknidi ve analiz sekillerinin,
Ozellikle uygulayicilar tarafindan benimsenmesi uygulamanin bagarist acisindan
oldukea 6nemlidir (Canbay, 1999: 192). Zira STB tlkemiz i¢in yeni bir kavram
ve yeni bir tekniktir. Bu sebeple STB‘nin her yil yeniden tekrarlanmasi sistemin
uygulayicilart tarafindan taninarak, 6grenilmesi acisindan gerekmektedir. Yine
karar paketlerinin siralanmasi esnasinda da sorunlatla karsilagilmast kacinilmaz
olacaktir (Brimmerhoff,2001: 190). Sifir Tabanli Bitceleme icin bir baska
zorlukta ¢ok sayida personele ihtiyag géstermesidir. Thtiya¢ duyulan personelin
ayni zamanda nitelikli ve bilgili olmalidir. Ulkemizde STB ‘nin uygulanmasina
gecilmesi sirf bu nedenle yani kalifiye eleman agisindan son derece zordur
(Ergtin, 1987: 1). Burada ayrica buytk 6lciide kirtasiyeciligin ortaya ¢ikacagini
vurgulamaliy1z.

STB uygulamast ile kamu kaynaklarinin kullaniminda tasarruf elde
edilebilmesi ve harcamalarin kisilmalisi imkant vardir. Ne var ki Amerika’daki
uygulama sonuglar1 tesadiifen gerceklesenler haricinde, 6nemli bir tasarruf
saglanamadigint ortaya koymaktadir. Gergeklesen maliyet tasarruflarinin daha
cok, karar paketlerinin elemine edilmesi ile saglandigt 6ne c¢ikmaktadir. Bu
sebeple yalnizca STB’yi hayata gecirmekle, 6nemli 6lciide tasarruflarin
gerceklesmesini ya da kamu harcamalarinin buyik 6lctide azalmasint saglamak
miimkiin degildir. Burada ortaya ¢itkan énemli bir faktor de insan fakt&ridir.
Surasi bir gercek ki, sistemler ne kadar gelismis ve Ustiin olursa olsun onlari
uygulayacak ve hayata gecirecek olanlar insanlardur.
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Sifir Tabanl Biitceleme Sistemi gelismis bir iilke olan ABD’de uygulanmakta
olan bir sistemdir. Amerika’da uygulanan bu sistemin Ulkemizde bagariyla
uygulanabilmesinin 6niinde ti¢ degisik engel bulunmaktadir. Bunlar; yapisal,
idari yap1 ve teskilatlanma, politik engellerdir. Sifir Tabanli Bitceleme Sistemi
(STB) oncelikle gelismis olan bir ekonomide ortaya c¢ikmistir. Bu nedenle
sistemin uygulanmasinda ekonomik dengelerin olusturulmus olmasi 6nemlidir.
Turkiye gercegine baktigimiz zaman, ekonomik dengelerin saglanamamis ve sik
stk biytk 6l¢tide ekonomik yapidan da kaynaklanan krizlere siirtiklenmis veya
strtiklenmekte oldugu gorilar. Tirkiye’de ekonomik dengelerde genelde
istikrarsizlik  hakimdir. Istikrarsizlik kaynaklarinin temelinde kamu aciklari, dis
ticaret actklart ve enflasyon bulunmaktadir. Bazen %5’ler seviyesinde bir
bliyime hizina ulasilirken, akabinde %-6’lar seviyesinde bir buylme hiziyla
karsilagilabilmektedir. Yine Turkiye’de enflasyon konusu halledilememis,
enflasyonla kusaklar birlikte yasamak zorunda kalmis ve glnliik hayatin bir
pargast olmustur. Turkiye’nin bir baska dengesizlik alani ise kamu aciklaridir.
Turkiye’nin dis borg stoku hizla artmaktadir. Bugiinkii gelinen noktada 2005 yilt
itibari ile toplam dig bor¢ 170 milyar ABD dolarndur.

Dis ticarette yine buylk oranda Turkiye’'nin aleyhine gelismektedir.
Turkiye’de sosyal ve ekonomik yapinin tam olarak yerine oturmamast da
gelecege donitk saglkli tahminler yapilmasinii da mimkin kilmamaktadir.
Turkiye’de bazt harcamalar biitge icerisinde kemiklesmekte ve artitk onu oradan
ctkarmak pek mumkin olmamaktadir. Mesela savunma harcamalar tlkenin
icinde bulundugu politik durum ve ilkenin jeopolitik durumu 6ne siiriilerek,
hicbir zaman azaltilamamakta, hatta bu konu tlkenin adeta bir tabusu haline
getirilmektedir. (Ates, 1993: 76 ). Ulke biitcesinin dogrudan veya dolaylt olarak
3/1% savunma ayrilirsa o tlkede, STB uygulamasi miimkiin olamayacaktir.

Sifir tabanlt biitcelemenin ruhuna aykirt bu tirden kaliplasmis harcamalari
pesinen kabul ederek, hicbir analize tabi tutmayarak uygulamak, ancak olsa olsa
geleneksel biitce anlayislart acisindan kabul edilebilit. Bu su 6rnegi aklimiza
getirmektedir. Omriinii okullarda tahsil icin gegirmis yetenekli bir opera
sarkicisinin 6greniminden sonra her hangi bir opera veya miizik okulunda ise
baslamak yerine, sokaklarda sarki sSyleyerek hayatini kazanmaya calismast ve
sanatint icra etmesi neyse, en gelismis akla ve fayda/maliyet analizine dayanan
bir sistem olan STB’yi de; akilla ilgisi olmayan, sabitlesmis ve bltgesinin buyik
bir oranini teskil eden bazt klasiklesmis harcama kalemleri olusan tlkede
uygulamak da o kadar akilcidir ve mimkindur.

Tirkiye gibi kamu yOnetiminin zayif ve merkezi agirlikta oldugu bir tlkede
alt birimlere inisiyatif veren ve onlart adam yerine koyan bir anlayist hakim
kdmak, 6yle kolay gerceklesememektedir. Biitce idaresinin agirhginin pek
olugsmadigl, bunun vyerine politik agirhigm hissedildigi tlkemizde, STB’ni
uygulamak olduk¢a zordur (Altug,1994:3). Biit¢e uygulamasindan yiriitme
sorumludur. Bu acgidan biitee uygulamasinda yer alan teskilatin niteligi ve
yeterliligi biitcenin basarisinda 6nemli olmaktadir.
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STB uygulamasinin bir bagka zorlugu da siyasi olusudur. Siyasi glic
biitceleme ile saglamis oldugu bir takim imkanlart ve Odenekleri, objektif
davranmayarak, yani tlkenin tim ¢ikarlart gézetilmek yerine, yalnizca kendi
siyasi menfaatlerini gozeterek veya belli glic odaklarina 6zel avantajlar
saglayarak, belli bir kesime yonelik olarak kullanabilmektedir. Tiirkiye ve benzeri
20 tlkede yapilan bir arastirma sonucuna gore, rant kollama yoluyla ekonomik
kaynaklarin, biitge tahsisleri ve hikimet politikalart yoluyla belli kesimlere
aktarildigint ortaya koymustur. Bu arastirma sonuglarina gére Trrkiye’de
biitcenin ortalama %7,7’si ille GSMH’nin %18,551 belli kesimlere rant kollama
yoluyla transfer edilmektedir (Aktan,1994: 13).

Siyasal karar alma strecinde, halk yerine ekonomik ¢ikar ve baski gruplarinin
egemenligi s6z konusu olmakta, kamu harcamalarinin miktar ve bilesimi
tizerinde bu gruplarin etkileri 6nemli boyutlara varmaktadir (Kovancilar, 1997;
218). Bitceleme imkani ile siyasi gicin sagladigt  bu firsat iy
kullanilamayacaktir. Bu durum adi ne olursa olsun savurganliga ve verimsizlige
ve hicbir rasyonel anlayisa ve bundan hareketle STB’nin uygulanamayisina
sebep olacaktir. Ozellikle iilkemizde milletvekillerinin toplum iginde hangi
sosyal gruplardan geldiklerine bakilirsa, rant kollama isini hangi kesimlerin
gerceklestirdikleri daha net gorilir.

Burokratlar da kendi 6zel faydalarini maksimize etmek yoniinde, basinda
bulunduklart 6rgttleri kullanmak suretiyle biyitk gayret icine girerler. Bu yizden
sundugu hizmeti genisletmek ve bitceden daha fazla pay almanin hesabin
yaparlar. Bu durum ise STB’nin uygulanmasiu imkansiz hale getirir.
Burokrasinin irettigi hizmet ve mallarin 6nemli bir boélimi politikacilar
tarafindan kendi ctkarlart i¢in secmenlerine yonelik olarak, bedelini bitceden
karsilayarak, talep edilirler. Boylelikle kamusal ihtiyaclar icin rasyonellik bir
tarafa birakilarak, savurganliga sebep olunur.

Biirokratlarin yapmis oldugu her bir harcama politikact igin bir oya donisiir.
Ozellikle iilkemizde yaygin bir bicimde bulunan arpaliklar olarak adlandirilan ve
kamu kesiminde biirokrat-politikact iligkisinden kaynaklanan savurganlk bicimi
bunun en yaygin bilinen bir 6rneginini teskil etmektedir (Sener, 1996: 184). Bu
Orneklerinde ortaya koydugu gercek, politik ve ideolojik hesaplar sebebiyle
kamu ekonomisi kiictiltilememekte, biitce fonlarinin énemli bir bolimu statik
bir sekilde kullanilmaktadir. STB uygulamasinin bir bagka nedeni ise kamu
ekonomisinin  kiiciiltillebilmesidir. Ulkemizdeki kamu kesimi ekonomik
buytklugiyle STB uygulamasi pek gercekei gériinmemektedir. STB icin devletin
ekonomik alandan c¢ekilerek kigiltilmesi gerekmektedir. Buna ise siyasi
otoriteyi elinde bulunduranlar ellerindeki bir glicti birakmak istememekte ve
adeta ipe un sermektedirler. Fakat son dénemde 6zellikle uluslararast mali ve
ckonomik kesimin bir ¢esit dayatmast ile ekonomik alandan cekilmeye razt
gorinmektedirler.

Sifir  Tabanli Bitceleme ile mevcut bazt programlar veya program
faaliyetlerinden bir bolimi ortadan kaldirlabilmesi miimkiin olabilmektedir
(Canbay,1999: 200). Bu sebeple uygulama esnasinda sistemin tepkiletle
karsilasmasi olagandir. Bilhassa amagclarin vergilerin artirilmasindan kaginma,
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vergi oranlarint azaltma, daha yiksek harcama diizeylerini hakli gésterme veya
yeni programlara kaynak bulma ya da eski programlarin verimlilik ve etkinligini
artirmak icin kaynaklarin yeniden dagitma yoniinde olmalart durumunda, her
biitge tercihi politik stire¢ tarafindan tersine gevrilebilme riskini tasimaktadir. Bu
nedenle STB sisteminin uygulanabilmesi biylk o6lcide kamuoyunun da
destegine bagli olmaktadir. Turkiye’de siyasi partiler uzunca bir siire kendi
programlarint gerceklestirecekleri tek baslarina iktidari gerceklestiremedikleri ve
yalnizca koalisyon seklinde hiikiimet olduklarindan ve bu da uzun 6mirli
olmadigindan dolayi, siyasi ve ekonomik istikrarsizliga neden olunmaktadir.
Turkiye’de bir isi baslatanla bitirenler farkli ydnetimler olmaktadir. Tahsis edilen
kaynaklart kullananlarin en az bir dénem degistirilmemesi gerekmektedir. Bu ise
pek gerceklesmemektedir. Bir bagka neden iktidar stirelerinin kisaligi ve sikea
uygulanan se¢im ekonomisi politikalart nedeniyle kaynaklar genisletici para ve
maliye politikalart nedeniyle heba edilmektedir. Bu dutum ise STB uygulamasini
imkansiz kilmaktadir.

3. Sifir Tabanl Biitgelemenin Uygulanabilmesi I¢in Yapilmasi Gerekli
Diizenlemeler

Kamu biitgesi sistemimizin daha rasyonel esaslara kavusmasi ve bu arada
STB i¢in bir takim yapilmast gerekenler vardir. Bunun i¢in idari reforma ihtiyag
bulunmaktadir, tipkt program biitceleme sistemine gecerken duyulan ve halen
gerceklestirilemeyen idari reforma burada da ihtiya¢ duyulmaktadir. Bunun i¢in
kamu yonetiminde aksayan ve eksik yonler belirlenerek siiratle giderilmelidir.
STB ile ortaya cikabilecek hukuki ihtiyaclarin giderilmesi ve Genel Muhasebe
Kanunu’nun ginin sartlarina uyumunun saglanmast gerekmektedir. Karar
paketlerinin hazirlanmasinda ve gelistirilmesinde etkinlik saglayacak 6nlemler
alinmalidir. Ortalama 25 c¢alisant olan  bir birim 2-4 arast karar paketi
hazirlamalidir  (Canbay,1999: 227). STB kararlarinin politik ve birokratik
kesimlerde yurttilmesini kolaylastirmak bakimindan bazi tedbitlerin alinmasina
ihtiyag vardir. Bunlar; Gst diizey burokratlarin 6zel ilgisi, ylrlitme ve yasama
organlari arasinda planlama ve biitcelemenin genel sinurlarint belirlemeye yonelik
olarak yapilan gbrismeler, uygun karar birimlerinin se¢imi, dairelerin yonetici ve
personelin tesvik edilmesi, kamusal destegin harekete gecirilmesidir.

Tum bilinen biitce sistemleri, yalnizca birer arag olduklart hesaba katilirsa tek
baslarina biitce rakamlarini azaltp ¢ogaltamazlar. Kamu harcama ve
gelirlerindeki gelismeler, icinde yaganilan ekonomik ve siyasi tavirlara ve sartlara
baglt olarak ortaya c¢ikmaktadir. Bltce sistemleri bu gercegi tek baslatina
degistirememekteditler (Falay, 1998: 18). Bu bakimdan STB biitce konusunda
ortaya ¢tkan tim sorunlara bir ¢6ziim bulmasi imkansiz hale gelmekte, fakat
sorunlarin bir bélimiine cevap vererek en aza indirilmesinde yalnizca yardimet
olabilmektedir. STB sistemi gelismis bir tilke olan Amerika icin gelistirilmis ve
orada basartyla uygulanan bir sistemdir. Ulkemiz sartlarina tamamen uyumu
mimkin gézikmemektedir. Bu nedenle Tirkiye sartlarina STB adapte edilmesi
gerekmektedir. Pir STB uygulamasi, ilkenin ekonomik ve siyasi yapist
nedeniyle pek muimkin géziikmemektedir. Halen uygulanmaya c¢alisilan
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Planlama  Programlama Biutceleme Sistemi ile birliktelik — saglanarak
uygulanabilir. Bir bagka STB uygulanabilmesi ise ancak STB degerlemenin dar
cercevede ele alinmast ile yani sistemin her yil yerine birkac yilda bir tekrar
edilmesiyle mimkiin gézitkmektedir (Canbay,1999: 228).

III. Sonug

Kamu kesiminin ekonomi icerisinde giderek artan ve biyiyen roline
karsilik, verimlilik ve etkinligin ayni oranda artmayist ve 6zel sektSr harcamalar
icin daha rasyonel 6lctitler bulma ¢abalari, devletinde eski biitce anlayislarint
tetk etmesine ve yeni akilct sistem arayiglarina yoneltmistir. Bunun sonucu
olarak tlkemizde 1973’lerde Planlama Programlama Biitceleme Sistemine
(PPBS) gecildigi esnada, Amerika’da tam da o siralarda Ozellikle Georgia
eyaletinde daha sonra Amerika baskant olacak Jimmy Carter’in eyaletinde ilk kez
uygulanmaya baglanmistir. Daha sonra tim tlkeye yayilarak uygulanmis bir
biitce teknigidir.

Turkiye’de PPBS ‘ne gecilmesine gerekce olarak, Tirk kamu kesiminde
verimlilik ve etkinligin artirilmasint saglamaktir. Ancak bunca yil uygulanan
PPBS sonug itibariyle beklenen basartyr saglayamamustir. Biitce sistemi
rasyonelligini kaybetmistir. Kamu kesimindeki amaglarin ve hizmetlerin
gerceklestirilmesi bakimindan, PPBS; etkinlik ve verimlilik bakimindan yetersiz
kalmaktadir.

Biitcenin gerek geleneksel, gerekse makro-ekonomik fonksiyonlarint yerine
getirebilmek i¢in, bilingli bir biitce politikasina gerek duyulmaktadir. Gelismekte
olan ilkemiz ac¢isindan kalkinmanin gergeklestirilmesi gerekmektedir. Bu acidan
bakildigt zaman biitge sistemlerinin 6nemi bir kat daha iyi anlasimaktadir.
Bundan 6nceki bélimde ifade ettigimiz gibi, STB sisteminin uygulanabilmesi
ancak bazi sartlarin varligi sayesinde mimkiin olabilmektedir. Teorik olarak ne
kadar iyi ve dustin yonleri vurgulanirsa vurgulansin, uygulama yoninden
degerlendirilemeyen biitceleme teknikleri anlamlarini yitirmektedir.

Ulkemizde ¢ok uzun ugraslarla ve hazirlik yapilarak gecilen PPBS bile tam
olarak uygulanamamakta kendisinden 6nceki biitgeleme teknigi olan geleneksel
biitceleme tekniginden, tam olarak arinamadan uygulanamamaktadir. Burada
akla su gelmektedir, diinyanin en mikemmel sistemi de olsa nihayet onu hayata
gegirecek olanlar insanlardir. Insanlarin sahiplenmedigi veya benimsemedigi
béyle bir sistemi uygulamak her hangi olumlu bir sonu¢ alinmasina tek bagina
yetmeyecektir. Bunun i¢in gerek alt ve lst yapin hazir ve gelismis olmasi
gerekmektedir.

STB ile ulasiimak istenen, kamuda da aynen Gzel sektérde oldugu gibi
gelismelere ayak uydurabilecek bir karar ve uygulama alanina gegebilmek ve
gelismelere duyarlt karar alabilmektir. Bu ise, Glkemizde bazi mali ve idari
reformlar yapilmasini gerekli kilmaktadir. Biitce sisteminin rasyonellesmesi
acisindan, Turkiye’de STB’ne gecilmesi saglanmalidir. Bu 6yle pek kolay
gerceklesmeyecektir. Ger¢i glnimiizde neo-liberal yaklasimlar nedeniyle
devletin ekonomiden elini ¢ekmesi, olabildigince kiiciiltilmesi gorisleri hakim
gozitkmektedir. Bu distince sahiplerinin 6ngordiikleri yaklasimlar gerceklesirse,
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o zaman kigilen kamu kesiminde STB‘ye gecilmesinin temelleri atilmis
saytlabilir.

STB sisteminin tlkemizde mevcut idari, siyasi ekonomik yapi ve teskilatla
hayata gecirilmesi olduk¢a zor goriinmektedir. Zira STB’nin biinyesinde var
olan Ozelliklerinin gereginin yapilabilmesi icin, inisiyatif kullanabilecek sorumlu
idari birimlerin varligini gerekli kilmaktadir. Oysa idari yapimiz higbir bicimde
sorumluluga yanasmayan, sorumlulugu devaml bir &tekine havale eder
durumdadir. Béyle bir anlayisla etkin, etkili maliyet analizlerini ve degisik karar
paketlerinin sunulmasini beklemek ve bunlarin birbirleriyle olan farkliliklarinin
belirlenip, karar vericilerin 6nline sunmak, fazla hayalcilik olsa gerektir. Idari
biirokrasi devamli olarak kendini rutin iglere verdiginden, onlardan alisik
olmadiklar1 veya inanmadiklari bir sistemin uygulanmasint  beklemek gercekle
bagdasmamak demektir.

Yine kamunun genel ekonomide sahip oldugu ekonomik payt nedeni ile de
STB’nin uygulanmast pek olast goérilmemektedir. Cunkid kamu ekonomisi
geregi pazatlanamayan, faydast boliinemeyen ve dolayistyla fiyatlandirilamayan
mal ve hizmetin tretilmesinde gercekei maliyet analizleri yapilamayacagindan,
STB bu duruma uygun dismeyecektir. STB’nin veya herhangi bir sistemin
verimli bir bicimde uygulanabilmesi asgariden de olsa, bu tiir sistemleri hayata
gecirecek vasatlarin olmasini gerekli kilmaktadir. 1973 yilinda uygulamaya
baslanilan PPBS bugiin bile tam anlamiyla uygulanamamakta, bir nevi
kendinden 6nceki gelencksel sistemin  bir devami olarak  varligini
strdirmektedir.
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