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GIRIS

Sifir-esasli biitcelemenin-bugiinkii adi ile olmasa bile- ilk kez 1924 y1lm-
da Ingiliz biitge uzmam E. Hilton Young tarafindan onerildigi diigtiniliirse, yet-
mis yillik bir gegmige sahip oldugu goriilir”. Gergekten de  Young, bir Snceki

- yilin 6denek diizeylerini mutlak kabul edip, artacad diigiiniilen bir harcama igin

herhangi bir maddeye belli bir miktar ilive yaparak tahminde bulunmanin dogru
olmadifiim, gereksiz ve anlamsiz hale gelmig harcamalarin her yil kesilmesini
savunmugtur™®. Yontem uygulama alamina bu tarihten ancak kirk yil sonra
aktarilabilmigtir. Stfir-esasit biitceleme, bir biitgeleme sistemi olarak Amerika
Birlegik Devletleri'nde eyalet diizeyinde ve federal diizeyde uygulanmasinm
yanisira, bir biltgeleme teknigi olarak da pek ¢ok iilkede piyasa firmalarinca
genis olgiide kabul gérmiis ve uygulanmisgtir. Sifir-esash biitgelemenin, eksiklik-
leri giderilebildigi ve gerekli siyasal, toplumsal, hukuksal, idari ve ekonomik alt
yapt olugturulabildii takdirde, program degerleme sitrecinin de yardum ile ka-
mu ekonomisinde hatta tiimiiyle kamu kesiminde verimlilik ve etkinlik
amaclarmmn gergeklegtinilmesine en iyi gekilde hizmet edebilecek biitgeleme
yaklagtmum ortaya koydugu ifade edilebilir.

I- SIFIR-ESASLI BUTCELEMENIN TARIHCESI

Sifir-esash biitceleme fikrini ilk kez ortaya atan Ingiliz biitge uzman E.
Hilton Young'in ardindan 1941 de Benton Biser, tahsislerin genellikle, biitgede
yer alan ve bilinen bir maddedeki artig veya azaliga bakilmaksizin, gegen yilin
tecriibesinden bagimsiz olarak, gelecek yilm harcamalan esas alinmak suretiyle
yaptimasint etkin ve ekonomik bir yonetimin sormucu olarak gormiistiir®,

1962 yih ilkbaharinda Amerika Birlesik Devietleri Tarim Bakanlig:,
biitiin programlarmm kapsamli ve esanh bir deferlemesine yonelik olarak tasar-
lanan bir biitge programim baslatmistir. Bu girigim, bakanlik¢a ¢ok sayida
programin yopetildiini 6ne siiren ve elestiren politik cevrelerce olumlu
bulunmustur. Kullamimakta olan geleneksel biitgeleme tekniginin bdyle bir
degerlemeyi gergeklestirme bakmmindan yetersiz oldugu kabul edildiginden bu

(1) Suver, James D./Brown, Ray L., "Where Does Zero-Base Budgeting Work?", Harvard Business Re-
view, November December 1977, s. 76; Merewitz, Leonard/Sosnick, Stephen, EL, The Budget's New
Clothes, Chicago, 1971, 5. 6L.

(2) Wildavsky, Aaron, Budgeting : A Comparative Theory of Budgeting Process, Boston : Little, Brown,
1975, s. 279 (A.E. Buck, The Budget in Governments of "Today, New York : MacMillan, 1934, s.
172'den aktarma).

3) Ibid., s.279.
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sirada kamuoyunun genel egilimi daha kapsaml bir biitceleme ydnteminin be-

nimsenresi yoniinde idi. Bu durom, biitge direkttrii David Bell'den tarim bakam
Orville Freeman'a yazitan, 16 Agustos 1961 tarilli bir mektuba da yansumistir,
David Bell bu mektupta daha kapsamli bir yaklasim onererek, kaynak buima
iginin her programin “sifirdan baslamasi” anlaminda yeniden diigiiniilmesi
gerektiZini ifade etmistir.

Tarim Bakani Orville Freeman, Minnesota valisi iken biitgeleme sorunlarn
ile yakindan ilgilenmigtir. 1964 mali yils biitgesinin sifir-esash biitceleme teknigi
ile hazirlanmasr karan ona aittir. Buna gore, Nisan 1962'de, Tarun Bakanlifi
Biitce ve Maliye Biirosu gonderdigi, "1964 Daire Tahminleri Talimat" ile biitge
prosediiriinde gerek goriilen baghca degisiklikleri soyle agiklamgtr™;

"Dairelerin 1964 mali yili taluninleri i¢in yeni bir kavram benim-
senerek, sifir-esasli biitgeleme kabul edilmigtir. Bu, biitiin
programlann agsagidan yukariya, sadece biitge yili i¢in teklif edilen
defigikliklerle sinirli olmaksizin yenmiden gozden gecirilmesi -
anlamindadir, Her dairenin toplamn is programi, yogun bir gozden
gecirme ve deferlemeyi gerektirir. Tasarlanan islere iligkin temel
ihtiyaglara, iglerin yuritiilece§i diizeye, elde edilen faydalara ve
katlamlan maliyetiere fazlaca 6nem verilmelidir. Belirli faaliyetlerin
birkag yil yiirfitiilmiis olmasi, bunlann kendilifinden devamim hakly
¢ikarmaz, Ayrica, programlarin mutlaka yasal olarak kontrolii de ge-
rekmez. Ihtiyaglan karsilayan, daha diisiik oncelikh program
hedefleri, giinlin sartlarinda yeniden degertenmelidir”.

Sifir-esash biitgeleme yaklagiminda zimnen Onerilen, program gerekleri-
nin ve bunlarm 1964 mali yili i¢in dnemlerinin tiimiiyle ve spesifik- olarak
gosterilmesiydi. Gerekgeler, biitge kararlarnim almmas: icin gereken biitiin bil-
gilerin elde bulundufu varsayim altinda hazilanmaliydi.

Talimatlar dairelerin {i¢ konuda hazitlik yapmalarim gerektirmekteydi

(1) Kongre'nin etkisi ya da gegmis uygulamalar dikkate almmaksizin,
dairelerin faaliyetlerinin ve  programlarin gerekgelerinin
hazirlanmas:.

¢} Minmier, George Samucl, An Evaluation of the Zero-Base Budgeting System in Govemmentai Insti-
tutions, Atlanta, Georgia, 1975, 5. 10,

o
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(2) Istenen harcama diizeylerinin ihtiyaglara gre belirlenmesi.

(3) Sézkonusu programlarin agagidan yukanya maliyet gerekgesinin
hazirlanmasi.

Amerika Birlesik Devletleri Tanim Bakanhiimin 1964 mali yili biitgesi,
1963 yazinda California Berkeley Universitesi Siyasal Bilimler Béliimi
Baskani Aaron Wildavsky ve Michigan Universitesi Psikoloji dgretim iiyesi
Arthur Hammann'm yonetiminde sifir-esash biitgeleme teknigi ile hazirlanmigtir.

Bu uygulama ¢ergevesinde zaman, yeni biitge plamun etkin bir gekilde
yiiriitiilmesinin ciddi bir tahdidini olugturmustur. Programian gerektifi gibi
degerleyebilmek igin zamanm yetersiz oldugunu en fazla biitgeleme elernanlan
hissetmislerdir. Nitekim bir biitge uzmani, programlann ger¢ek anlamda
sinanabilmesi i¢in en azindan bir yila ihtiya¢ bulundugunu ifade etmistir.

Biitce planinin etkin bir gekilde yiiriiiilmesinin differ bir tahdidi, toplumun
sifir-esas kavramina hazirlanmasindaki giigliikler olmustur. Daire personeli,
ihtiyag olup olmadigina bakmaksizin, en fazla kendi tdeneklerinin diizeyi ile
ilgilenmigtir.

Uygulanan sifir-esash biitge kavramimmn bir bagka tahdidi de, biiyiik
boyutlara ulagan kirtasiyecilik idi. Kimse sunulan belgelerin timiini
okuyamamig ve degerlemeye tabi tutamamugtit. '

Sonug olarak, bitylik zaman ve enerji kaybina neden olmasi (en azindan
180.000 adam/saat), dairelerin ddenek taleplerini haklt ¢karan biiyiik olgiide
malzemeye ihtiyag gostermesi, yeni atananlara bakanlik faaliyetlerine iligkin pek
cok sey Ogretilmesine gerek duyulmast; bunlara karsilik bakanhigin biitgesinde
cok kiigiik bir tasarruf saglayabilmest (200.000 Dolar'dan az) nedenleriyle bu
uygulamaya son verilmigtir®.

Sifir-esaslt biitgelemenin amaci, daha once de ifade edildifii iizere,
tiimiiyle gereksiz olan ya da kendi cari harcama seviyelerinde devam etmeleri
gerekmeyen programlann aragtirilmast icin, biitin programlarn agagidan
yukartya dogru eganli olarak gézden gegirilmesidir. Bu programlarin kesilmesi
ya da azaltilmasindan dolay: serbest kalan fonlar, talep edilen toplam fonlarda
bir azaliga ya da en yliksek dncelikli programlarda hizh bir geniglemeye neden

(3) Pylur, Peter A, Zero-Base Budgeting A Practical Management Tool for Evaluating Expenses, New
Yark, John Wiley and Sons, 1973, s. 1; Whaley, Joseph'S., op. cit,, 5. 8.
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olacaktir. Wildavsky ve Hammann, sifir-esash biitcelemenin Amerika Birlegik
Devletleri Tarim Bakanhifi uygulamasinin yukarida belirtilen amacin
gerceklesmesi bakimindan, daha once belirttifimiz nedenlerle, basarisizlia
ugradify sonucuna ulagmaglardir,

Odencklerin dagihmunu 6nemli dlgiide etkilemedigine dair yaygin goriis
birligine ragmen, sifu-esaslt biitge uygulamasinim dnemli olumlu sonuglar géze
garpmaktadir. Bunlardan belki de en 6nemlisi, dikkatlerin biit¢e tizerinde
toplanmasimin saglanmasidir. Amerika Birlegik Devletleri Tarim Bakanlifi'nda
- da bu konuda eskiye oranla daha fazla ilgi olugmugtur. Pek cok kimse, sifir-
esash biitgelemenin agafidan yukariya dogru bilimsel bir biitgeleme yolu olmasi
nedeniyle, olumlu diigtincelerini dile getirmistir. Cogu kimse de bu tecriibeden
kendi islemleri sirasinda énemli dlgiide yararlanmigti®.

Sifir-esasl biitgeleme yOnteminin bir sistem haline dtniistiiriiimesi ise ilk
olarak Peter A. Pyhrr tarafindan gerceklestirilmistir. Pyhrr, biitceleme konusu ile
Texas Instruments firmasimn Personel ve Arastirma Boliimlerinde gorev yapti§
siralarda, 1968 yilmda ilgilenmis ve sifir-esaslt biitceleme teknifini ilk defa bu
boéliimlerin 1970 yili biitgelerinde kullanmistir. Uygulama, miidiifler kurulu
tyesi C.J. Thomsen ile bagkan yardimcilan Cecil Dotson, Grant Dove, Jin
Fischer ve Bryan Smith'den olusan bir ekibin caligmalart sonucunda
gergeklesmis olup, sonradan tiim boliimleri kapsayacak yonde genisletibmistir.
Texas Instruments'in 1971 biitgesi de tiimiiyle bu teknikle hazulanmistir.

Pyhrr'in, Harvard Business Review'nun 1970 yili Kasim-Aralik sayisinda
yayinlanan, "Sifir-Esash Biitgeleme" baghikhi makalesini okuyan zamamn Geor-
gia Eyaleti valisi Jimmy Carter konuya yakn ilgi duymug ve Eyalet biitcesinin
1973 mali yilinda (Temmuz 1972-Haziran 1973) bu teknikle hazirlanmasma
karar vermi§tir(7). Jimmy Carter Amerika Birlegik Devletieri bagkam olduktan
sonra, 1977 yihmin Subat ayinda, sifir-esasht biitgeleme sistemi uygulamasinin
maliyetleri kisarak kamusal verimlilik ve etkinlifi arttiracagim ifade etmig®;
sistemi difer eyaletlerde ve federal diizeyde yayginlagtirma yoluna gitmistir,

(6) Minmier, George Samuel, op. cit., s, 12,
() Pyher, Peter A, op. cit,, s X1
(8) Pyhr, Peter A, "ZBB", Across the Board, Novernber 1977, s, 34,
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11- SIFIR ESASLI BUTCELEMENIN TEORIK CERCEVESI
1- Stfir-Esashiligio Anlamu

Geleneksel gercevede biitgeleme, gecmis yillardaki geligime dayanilarak
yapilan tahminler ile suurft kalmaktadir. Biitge boylelikle, giderek rutinlesmekte
ve mevcut ddenek diizeyini temel alma ya da bagka bir ifade ile status quo'yu
koruma egilimi egemen hale gelmektedir. Biitce Odeneklerinin amaglar genel-
likle bilinmemekte ve farkli harcama alteratifleri aragtiriimamaktadir. Sonugta,
harcama gerekgeleﬁ ile kaynak dagilimt arasinda bir iligki kurulmasi da
miimkiin olaraamaktadir®”,

Kaynaklarin farkli ve rakip programlar arasinda iktisaden rasyonel
dagilimin gergeklestirecek mekanizmalardan yoksun bulunan!®? Klasik
biitceleme sisteminin aksine, faaliyet ve harcama gerekgeleri ile kaynak dagilimi
arasimdaki uyemu da saglayan stfir-esaslt biitgeleme; yoneticilerin en kiigiik
ayrintiya kadar tim  biitgelerimin gerekgesini gdsterme zorunlulufunun
bulundugu, harcama gerekeesini kamtlama yiikiiniin yoneticiye aktaridigs ve
faaliyetlerin "karar paketleri” seklinde ifade edilerek nisbi énemlerine gore sis-
tematik  bir analizle deferlendirildigi bir bitgeleme sistemi olarak
tanmlanmaktadirt,

"Yeni bagtan biitceleme*? ya da "sil bagtan"("?) gibi, deyimlerle de ifade
edilen bu sistemde; gegmis vil veya yillar 6deneklerinin hemen hi¢ gozoniine
alinmayarak bir bakima "sifir" kabul edilmesi suretiyle, yeni mali yihin
biitgesinin hazirfanmasmda onceki yillar ddeneklerine olan bagunlihgm ortadan
kaldirilmass amaglanmaktadir®),

"Stfir-esashlik”, tiim faaliyet ve harcamalarm yeniden gerekgelendirilmesi
anlamindadir. Her harcama maddesi degerlemeye tabi tutulmakta, gegitli harca-
ma alternatifleri mukayese edilimekte, program ve faaliyetler belirlenmektedir.
Higbir harcama kalemi biitgede otomatik olarak yer almamaktadir®. Biitgedeki

(@  Oszbagar, Sera, "Sifuir Tabank Planlama ve Béitgeleme Yontemi", Sevk ve Idare Dergisi, Nisan 1978, Yil
113, Sayr: 116, 5. 10. L .

(10) Falay, Nihat, "Sifir-Esash Biitgeleme Sistemi”, LU. 8 B.T., Profestr Dr. Umit Yagar Doganay'm Anisma
Armagan 2 den ayn basim, Istanbul, 1982, s. 148.

(11) Ozbagar, Sera, loc, cit; Steiner, George A., Strategic Planning "What Every Manager Must Know". ‘Fhe

" Free Press, New Yorlc, 1979, 5. 225; Austin, Alfan L., Zero-Base Budgeting : Organizational Impact

and Affects, New York : Amacom, £977, s, 5; Pyhrr, Peter A., "ZBB", Acros the Board, s.35.

{12} Feyriogla, Bedi N., Nazari, Tathiki, Mukayeseli Biitce, Istanbut, 1984, s. 143,

{13) Aysan, Mastafa A fAfbayrak, Ismuil Hakdc, Sefir-Tabanh Biitecleme, istanbul, 1979, 5. 8.

(14) Feyriogla, Bedi N., op. cit., 5. 144,

{15) Falay, Nihat, op. cit., s. 151; Wildavsky, Aaron/Hammond, Arthur, "Comprehcnsive Versus Incremen-
tal Budepting in Department of Agriculture”, Administrative Science-Quarterly, v. 10, December,
1965, s. 324.
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faaliyet ve harcamalarin neredeyse tarihi ve kronolojik bir esasa
dayandinlmasim zorunlu géren geleneksel anlayigin aksine, sifir-esasl
biitgelemede "sifir-esashlik" temeldir{!®),

Sifir-esash biitceleme, ihtiyac ve Onceliklerin daha sistematik bir
degerlemesine imkin vermektedir!?. Siiresi dolan, faydasi azalan veya artan,
Onceligini kaybeden ya da daha yiksek dncelikli hale gelen program ve faaliyet-
ler, boylelikle belirlenebilecektir®. Sistemde, meveut programiar mutlak ofarak
kabul edilmemekte, cari kaynak seviyesindeki azalig ya da yeniden dagilisin et-
kileri arastirilarak etkinlikleri alternatiflere ve toplumun biitce ¢nceliklerine
dayamilarak tekrar gozden gegirilmekte"?), degerlendirilmekte ve
dogrulanmaktadi’®®. Dolayisiyle, masrafet dairelerin 6nceki yil ddeneklerine
dayali olarak biitge teklifinde bulunmalar miimkiin ohmayacak, ilgili yonetici bir
anlamda "sifir lira" ile ise baglayacaktir@D.

2- Sifir-Esasli Biitcelemenin Amaclary

Gittikge artan kentlesme, giinden giine daha da Karmasiklasan toplum ve
biiyilyen sorunlar kamusal faaliyeti zoruntu kifmaktadir. Cok sayida devlet dai-
resinin ve programun olugturulmasina ve bunlarm personel ve finansman
ihtiyaclariun kargilanmms olmasma ragmen, devlet hald etkinlikten uzak bir
sekilde c¢aligmakta; bircok programa aktartlan parasal ve beseri kaynaklar
gerefinden ¢ok daha biiyiik olmaktadir. Kamusal programlarin etkinlifinden
bagimsiz olarak, kamusal bekleyisler, devletin bunlara cevap verebilime
yeteneginden daha hizli artmaktadir. Ayrica, devlet, toplumun kendisini vergi-
lendirme istefinden daha hizli bilyiimekte, kamusal programlar
verimsizlesmekte ve agikhia ihtiyag gostermektedir. Bireyler, devletin biiyiirken
fonksiyonlarmm yerine getinmemesi durumunda daha fazla fedakirlikta bulun-
_mak zorunda kalacaklardir. Tiim bu nedenlerle de siyasal "rhetoric” son za-
“manlarda "daha ¢ok™ vaadlerinden, "verimhlik" ve "etkinlik" vaadlerine dofru

bir degisim gostermektedir®?)

(16)- Falay, Nihat, ibkd, 5. 152; Wildavsky, Aaron/Hammond, Arthur, ibid, s. 374,

(17) Wildavsky, Aaron/Hammond, Arthur, ibid, s. 331.

(18) Falay, Nihat, lec. cit. :

(19) Wholey, J o‘:cph Zero-Base Budgetmg and Program Evallntlon, D.C. Heath and Company, Lexing-
ton, Massachusetts/Toronto, 1978, 5.

(20) QT F David 1JOTT, Attiat E., Federal Budget Policy, Washington D.C. 1977,

(21) Falay, Nihat, loc, cit.

(22) Wholey, Joscph, op. cit.,s. 1.
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‘Giderek biiyiiyen kamusal harcamalarm artig egilimi, bu harcamalarm et-
kin bir sekilde yonetilebilmesi i¢in sistematik bir plana ihtiyag géstermektedir. -
Bu plan, kit kaynaklar ile arzu edilen hedeflerin optimizasyonunu saglayan
biitceden bagka birsey degildir. Vergi yiikiimlilerinin daha fazla &deme konu-
sunda gittikce biiyiiyen isteksizlikleri, kamusal biitcelemenin dnemini daha da
arttrrmaktadir@®),

Toplum verimii ve etkin bir devlet istemektedir. Bu istek "daha kiigiik
olan iyidir" ifadesi ile formiile edilebilir. Yani, devlet ne kadar kiigiik olursa, o
dliide verimli ve etkin olacaktir. Kaynaklann diisiik énceliklerde israf edilmesi
nedeniyle, 6nemsiz bagarilar bile ¢cok yiiksek maliyetlerle elde edilebilmektedir.

Burada yaygm sekilde rastlanan bazi tercih hatalarindan s6z etmekte yarar
vardir, Kamusal programlara fazla harcama yapilmas: nedeniyle toplumun
“Odemeye istekli oldufu diizeyin (izerinde vergi alinmasi ya da kamusal
programiarin aniden kesilmesi sikga rastlanan durumlardandir. Gelecekteki vergi
yiikiimliilerinin zararina olacak sekilde bugiinkii hizmetlerin finansmani igin
biiyiik miktarlarda bor¢lanmak da diger bir kotii tercih dmegidir®®,

Vergi yiikiimlileri, devieti genellikle yiiksek maliyetli ve verimsiz bir
siire¢ olarak gormekte ve vergilerden, devlet israfindan, verimsizlikten, kotii
yonetimden dolay: duyduklars hognutsuziugu her vesile ile gostermektedirler.
Kamusal program ve faalivetler, faydalan veya alternatifleri ya da vergi indirinmy-
lerine iliskin Oncelikler ciddi bir bigimde incelenmeksizin siirdiiriilmiistiir.
Hergiin yeni yeni programlar olugturulup uygulanmakta ancak, maliyetier yarar-
lara kiyasla gok yiiksek olmaktadir. Ayrica, pek ¢ok kamusal programin da iyi
caligmamast nedeniyle bireylerin fedakarlify artmakta, devlete gliveni ise
azalmaktadir™®,

Yukarndaki sorunlarin ¢dziimiine katkida bulunabilecek bir sistermatik
planlama aracr olarak Onerilen "stfir-esasl biitceleme"nin temel amaci, biitiin
programlan ayni zamanda temeldien gdzden gegirmek ve yoneticileri, fonlar
kendilerinin en uygun gdrdiikleri sekilde yeniden tahsis etmeye
yoneltmektir'®®). Baylece, en iyi sonucu elde etmig olmak igin yapilmasi ge-
reken harcamanmin diizeyi de belirlenmis olmaktadir. Ayrica, sifir-esaslh
biitgeleme, mevcut programlarm deBerini belirleyen bir sistern ortaya koyniayi
amaclar. Geleneksel biitceleme sadece program artiglarinin analizine yer ver-

{23) Minmier, George Samuel, op. cit., s. 1.

(24) Wholey, Joseph, op. cit.,s. 2.

25) Ibid,, s.6.

(26) Falay, Nihat, op. cit., s.” 150; Wildavsky, Aaron/Hammond, Arthur, opcit., 5. 334; Merewitz, Leo-
nard/Sosnick, Stephen N., op. cit.,, s.65.
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mekte, sifir-esaslt biitgelerne ise, programlan temelden degerlemektedir. Sifir-
esash biitgelemenin difer bir amaci, cesithi kamusal amaglan eide etmenin ve
minimum program diizeylerini olusturmanin ideal yolunu bulinak olarak ifade
edilebilir®”, Biitge fonlarinda gerekli kisitlamalara gitmek; kaynaklarm daha
diigiik oncelikli alanlardan, daha yiiksek Oncelikli alanlara dofru yeniden
dagithmim saglamak; biitce talep ve Odenckleri hakkinda daha ayrintih
gerekeeler ortaya koyrnak; biitgeleme, plantama ve denetim agamalan arasindaki
bagi kuvvetlendirmek: yonetictierin faaliyet ve kuruluglarla ilgili olarak yeteri
diizeyde bilgi edinmelerini saglamak da sifir-esash biitgelemenin amaclar
arasmda yer alir®®, _
Topluca ifade edilecek olursa, sifir-esasii biitceleme; gercekei amaclart
belirleimek, program maliyetlerini ve &ncelikli amaglara dofru gelisimi
degerlemek, kaynaklarn diigiik oncelikli program faaliyetlerinden yiiksek
Oncelikli program faaliyetlerine dofru yeniden dagilimime saglamak, politik
amaclara ulagmak ve kamusal maliyetleri kontrol etmek suretiyle kamu kesi-

minde verimlilik ve etkinlifin arttinlmasini amaglayan bir modern biitceleme

sistermidir®,

3- Sifir-Esash Bittcelemenin Ozellikleri

Sifir-esasht biitcelemenin geleneksel (klasik) biitgelemeye kiyasla en
Onemli Ozellii, mevcut programlarin yeniden de@erlenmesi ve
gerekeelendirilmesidir. Bu sistem; diisiik Oncelikli olduklar igin azaltlmalan ya
da kaldiiimalart diigiiniilen faaliyet ve fonksiyonlart belirleyerek, serbest
birakilacak kaynaklari gerekli olduklari kamusal fonksiyonlara yoneltmenin
Gnemini ortaya koymaktadir®, Sifir-esash biitgeleme, mali yonetici, denetci ya
da muhasebe: miidiirterince tercih edilen bir muhasebe sistemi olmanin Gtesinde,
bir yonetim teknigi olarak ortaya ciknustr®?. Program ve onceliklerin daha
gergekgi bir diizeyde gozden gecirilmelerine iligkin yontemi de sunmas1 nede-
niyle bu gozclen geginmeler genellikle etkin bir bicimde yapilabitecektir. Cari ve
yeni program: dnceliklerini olusturmaya y&nelik bulunan bu yontem gelir azalig
veya artiglary gibi maliyet azahg veya artislannin da bir esasa baglanmasina
imkan saglarmigtir®?), ‘

(27) Havemann, Joel/Cohen, Richard E., "Taking Up The Taols To Tame the Bureaucracy, Zero-Base Bud-
geting and Siunsel Legislation”, National Journal, 4/2/77, 5. 516.

{28) Falay, Niha, op. cit., s. 151,

(29) Wholey, Jo seph, op. eit.,s. 13,

30) Ibid., s. 18, .

(31) Aysan, Mustafa/Albayrak, Ismail Hakka, loc. cit.

32y Suver, Jame:s D /Brown, Ray ., op. cit., s, 83,
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Stfir-esasli biitceleme kisa donemlidir. Bu nedenle bagltbagima bir sistem
olmadifin, sadece biitge olusumuna yardunct bir teknik oldugunu savunan bazi
yazarlar bu teknigin biitge planindan tiimiiyle bagimsiz oldugunu, kabul edilen
planm ise, biltcenin yiirtitiikiip uygulanmast agamasinda kullamlabilece8ini One
siirmektedirler®®. Sifir-esash biitceleme, her bir program veya karar paketinin
simirlt mali kaynaklar- cergevesinde biitiin diger taleplerle mukayese ve analiz
edilmelerini miimkiin kilmaktadir, Cogu programin kamusal mallarla ilgili
oldugu diisiiniilecek olursa, sosyal refahu maksimize etmek iizere, sadece
bunlarm secimi bile, devletin .gdrevini en etkin sekilde yen'ne getirdigini

gosterecektir®,

Mikroekonomik kavramsal araglan kullanmas: sifir-esash biitgelemenin
bir bagka ozelligini olusturar. Planlama-programlama-biit¢eleme sisteminin
makroekonomik bir plantama araci ve bakig agist olmasina kargilik, sifir-esash
biitceleme mikroekonomik bir yaklagimdir. Bagka bir deyigle, sifir-esash
biitceléme asagidan-yukariya dogru bir planiama ve analiz siirecidir®. Maliye
politikas: ise, devletin iist diizeylerinde olugturulacak ve kit kaynaklar
yukaridan baglayarak, dagitilacaktir. Asafidan-yukartya biitgeleme, neden
olacagr zaman israfi diigiiniilecek olursa anlamsiz goriinebilir. Her karar birimi
durumundaki yonetici, kendi maliyet diizeyinde politikasimn veya istikametinin
agiklamastu yapabilecek durumda olmalidir®®. Bir planlama ve kontrol araci
olan sifir-esasli biitcelemede yoneticilerin maharetine biiyiik olgiide ihtiyag
bulunmaktadir®” . Bu konular siirekli olarak tartisibmali, bilyiik zaman maliyeti
ile uygun bir denge éaglamncaya kadar beklenmeli ve bir sonug elde etmek i¢in
sistem dnce yukandan asagtya calishnlmalidu®®, Sifir-esaslt biitgelemede
kismen ademi merkeziyetci bir karar alma siirecinin varlifi stzkonusudur
Sistemde, karar verme gii¢ ve yetkisinin kurulus icinde dagilmast ile, uygulayict
yéneticilerin program degerleme siirecine katilmalan iist diizey yoneticilerin
yiikiinii énemli dlgilide azaltmaktadu®™?. Biitce ddeneklerine iliskin gerekgelerin
hazirlanmast gorevi (“kamitlama yiikii") alt-diizeyde yer alan uygulayic
yéneticileré aktarimakta ve bu gerekceler agagidan-yukanya devredilmektedir.

¢33) Minmier, George Samuel, op. cit., s. 10,

(34) Ibid,, s 10.

(35) Falay, Nihat, op. cit., s. 159. . . :

(36) Miller, Richard E., "ZBB in the Federal Goverriment", Some Current Impressions”, The Bureaucrat,
Spring 1978, Volume 7, Number 1,s. 7.

(37) Morden, Anthony, "Zero-Base Budgeting : A Potential Revisited”, Management Accounting, Volume
64, Number 9, Qctober 1986, s. 42, .

(38) Miller, Richard E., loc. cit.

(39) Falay, Nibat, loc. cit.

{40y Czbagar, Sera, ep. cit., s. 15; Falay, Nihat, op. cit,, s. 160.

3% .
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. Yoneticiler, kendi faaliyetlerini en ince ayrntiya kadar incelemek, ayrmtilar be-
lirlemek, tanimlamak ve gerek¢elendirmekle yiikiimliidiir. Daha sonra éncelikler
saptanmakta ve bu amagla kullamlacak kriterler belirlenmektedirt®D. Karar
verme kapasitelerinin geligmesi ve siirecte stz sahibi olabilmeleri nedeniyle,
uygulayict yoneticilerin kendilerine olan giivenlerinin artmas: da saglanmig’
olmaktadir?),

Sifir-esasli biitgelemede, tiim biitge faaliyetleri "karar paketleri“ olarak
tanimlanmakta ve dnem sirasina gore éncelife sahip olmakta, degerlemeye tabi
tutulmaktadir™). Biitge teklifi yasama organma da éncelikleri belirtilmis karar
paketleri halinde sunulmakta, bu organa tercih ve nihai karan verme imkam
tanunmg olmaktadif®,

Her ne kadar, sifir-esashi biitgelemede, tiim faaliyetlerin ve dnceliklerin
her yil igin yeniden tesbiti ve kaynaklarin faaliyetlere yeniden tahsisi éneritmigse
de bunun uygulanmasinin son derece giic olacagi tahmin edilebilir. Kaldi ki
aragtirmalar bagarili bir sifir-esaslt biitgeleme uygulamasi icin “sifirdan
baglamamn" bir zorunluluk olmadigt yoniinde sonuglar da vermistir, Hatta, tathi-
katta bagarili olan hicbir faaliyetin tam anlamiyla sifirdan baglamadigt hususu
da ifade edilmistir™. Uygulamanin belirli bélim veya programlaria
siurlandinimast ve aynntih sifir-esash tahlillerin her yil yerine, beser yilda bir
yapilmasi gibi Onerilere sikga rastlanmaktadir6),

4- Sifir-Esash Biitceleme ve Program Degerleme

a- Sifir-Esash Biit¢eleme ve Program Degerleme Hliskisi

Sifir-esash biitgeleme ve program degerleme, kamusal faaliyetlerin politi-
ka ve yonetim denetiminin gerceklestirilmesi amactyla kullanilan tamamlayici
aletlerdir. Sifir-esash biltgeleme, politikacilara ve yoneticilere olgiilebilir
amaglar ve gercek¢i performans hedeﬂeri lizerinde anlasmaya varilmasi husu-

(#i} Aysan, Mustafa{Albayrak Fsmail Hakkt, op. ut, 5.9; Ozhagar, Sera, loc. cit.

(42} Falay, Nihat, loc. cit.

(43) Bilginoglu, Fahir, "Sifir-Tabanh Biitgeleme”, Muhasebe Enstitiisii Dergi,sl, Kasun 1978-IV, Yil 4, Sayi
14,s.21.

44) Falay, Nihat, loc. cit.; Oktar, S. Ateg, "Biitceleme Siirecinde Yasama Organmin Yeni Fonksiyonu : Sifir-
Esash Biitgeleme ve ‘Giinbatim: Kanunlan Uygntamas:”, Maliye Aragbirma Merkezi Konferanslar,
35. seri, Yil : 1991-1992, Prof. Dr. Bedi N. Feyzioglu'na A:magan Istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi
Maliye Ara§t1rma Merkezi Yaymu, Istanbul, 1693, 5. 200.

(45) Draper, Frank D /Pitsvada, Bemard T., "7ZBE- Lookmo Back After Ten Years,” Public Administration
Review, January/February 1981, s. 76.

(46) Musgrave, Richard A. ,fMusgrave Peggy B., Public Finance in Theory and Practice, Mc Graw-Hill,
1983 5. 42
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sunda yardunct obmaktadir. Bu anlagma olmaksizin program deferlemenin
bagarih olmast miimkiin degildir. Program degerleme ise, sifir-esash biitce
kararlan icin ihtiyag duyuldufunda, program performansma iligkin bilgiler
saplamaktadir. Genel olarak program deferleine, kamusal programlarin
degerlendirilmesi siireci olarak tammlanmaktadir. Politikacilarin ilgilendigi ve
program performanst bilgilerini kullandif1 bir karar gevresi 01taya koyan sifir-
esasli biitceleme, bu anlamda program degerlemeyi ifade etmektedir. Sifir-esasli
biitgelemenin ilgili oldugu temel konulardan biri, politikacilarin kamusal
programlarin degerlendirilmesini saglayan program performansina iligkin yeteli
bilgilere sahip bulunmamalandir, Program degerleme kavrami, program
performansimin sistemnatik olaral dlgiilmesi, bu &lgtime dayamlarak gesitli mu-
kayeselerin yapilmasi ve kamusal programlara iligkin kararlarin alinmasinda
politikacilar ve yoneticiler tarafindan kullanilacak degerleme bulgularinin
iligkisinin saglanmas1 iglemlerini igermektedirt®”.

Bir bagka deyisle, kaynak dafilimmt gergeklestinmeye ve kamusal
politikalarin hazirtanmasmna yonelik bulunan sifir-esash biitgeleme program
performansima iliskin sistematik bilgi toplama fonksiyonunu yerine getiren
program degerleme ile birlikte tek bir siire¢ olugturmaktadir. Sifir-esasl
biitgeleme ve program deferlemenin kamusal verimlilik ve etkinlifi nasil
saglayabilecegini bir sekil yardimi ile gostermek miimkiindiir®®), Sekilde siireg,
faaliyet ve politika diizeyleri olmak lizere iki ayri seviyede gosterilmektedir.
i'den 4'e kadar olan asamalarda, yonetim diizeyi yOneticileri, cari yOnetimn
diizeylerinde, azalan programlann etkileri de dahil olmak lizere, mevcut
program faalivetlerini yeniden gozden gecirip, program alternatiflerini
degerlendirmekte ve mevcut programiar ve program alternatifleri arasindaki
onceli gi belirlemektedirler. Meveut program alternatiflerinin degerlendirilmesi,
mevcut ve altematif program faaliyetleri arasmda onceliklerin diizenlemmnesi ve
kaynaklann diigiik oncelikli faaliyetlerden daha yiiksek dncelikli olanlara dogru
yeniden daguilmasi, politika kararlarimn sonucunda gergeklesmektedir. Biitge
siireci iginde, vergi oranlart aynen korunur, arttirthr ya da diigiiriilir (Asama 5). -
Verilmis kaynaklar ve politika amaglarmda, yonetim diizeyi yOneticileri
program amaclarm belirler (Asama 6) ve program faaliyetlerini, olusturulan
politikamn program amaglarma yonlendirirler (Asama 7). Degerleme elemaniari;
yoneticiler ve politikacdara, politika ve program amaglarim olusturmak ya da
degistirmek (Asama 3 ve 6) veya program performansim deferlemek (Agama 8)

(47) Wholey, Joseph 5., op. cit., 5. 47. .
(48) Sekil, Wholey, Joseph, op.cit'den aktanlmugte (s, 5).
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ve bu bilgiyi onlar i¢in hazirlamak suretiyle yardimda bulunmaktadiriar. Teo-
ride, gerek sifir-esash biitceleme gerekse program degerteme, oOncelikli
amaclann tesbitinde (Asama 9) ve kamusal maliyetlerin denetiminde
politikacilara ve yoneticilere bu gekilde yardim etmektedir (Asama 10)“9,

b- Program Degerlemeye liskin Sorunlar

Program deferleme, sifir-esash biitgeleme ve diger politika ve yonetim

kararlaninda politikacilar ve yineticilerce kulamlacak program performansina °

iligkin bilgilerin Saflanmasia yonelik bulunmaktadir, Son 25-30 yil iginde
kamusal programlarn etkinlifinin deferlenmesi konusu Ozel bir tnem
kazanmigtir, Ornegin, sifir-esash biitgelemenin bir kamu biitcelemnesi sistemi
olarak uygulandifi ilk ve tek iilke olan Amerika Birlegik Devletierinde her yil
bu amagla 200 milyon dolardan fazla harcama yapilmaktadir. Esasen, politikact
ve yOneticiler, daha degerleme yapilimadan, program performansima iliskin fazla-
ca bilgiye sahiptirler. Bu bilgileri telefon konugmalafindan, mektuplardan,
secmenier ve ¢ikar gruplan ile yapilan toplantilardan, basindan, mesleki
degerlendirmelerden, devletin difer kesimlerinden ve se¢iinlerden elde ederler.
Bu gayri resmi besleyici yank:t siireklilik arzetmekle birlikte, ¢ofu zaman
gegersizdir ve giivenilir olmaktan da uzaktir. Ancak, belirtinek gerekir ki, bu bil-
giler politikacifarn program realitesi ile baglantitarim siirdiirmelerinde 6nemli
yardunlarda bulunabilmektedir. Politikacilarin ise dofrudan kendi sorunlarma
cevap vermedikee ve kendi diigtinceleri ile ilgili olmadikea, program degerleme
raporianm okumak igin zaman ayirmaya pek istekli gdriinmedikleri; bu
degerleme raporlarun geneilikle okunmadan iist iiste yiftldifi ve yiikseklikleri
belli bir seviyeye gelince bagka bir yigin olusturulmaya baglandif sikca ileri
stiriilmiistiir®®, '

Amerika Birlesik Devletleri'nde, program degerlemenin devlet faaliyet-
lerinin gittikge bliyilyen bir kismim olusturmasina ragmen, deferleme
sonu¢laninin politika ve ybnetim kararlarinda kuHamidigina ya da kamusal
programlarda iyilesmeler saglandigma dair ¢ok az kanit bulunmaktadir.
Tecriibeler program de§erleme c¢abalarimn etkin olmamasinin, genellikle
programin girdileri ve faaliyetleri ile program sonug ve etkileri arasinda
bulundugu varsayilan nedensel iligkilerin yeterince belirlehememesinden veya
anlagilamamasindan veya degerleme bilgilerine dayanmilarak harekete gegine

49) Ibid., 5. 5.
(50) Ihid, s. 66.
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istefi ya da yeterlili§i konusundaki eksiklikten kaynaklandifini gostermigtir.
Normal kamusal programlarda dogru performans Slgiitlerinin mevcudiyetinden
stizetmek pek miimkiin degildir. Kamusal programlarin yonii genellikle belirsiz
olup; program amaglarn dlciilebilir terimlerle genellikle ifade edilememistir. Bu
yiizden, deferlemeyi yapanlar hangi amaclar i¢in hangi bilgilere ihtiyag
bulundugu konusunda yeterince fikir sahibi olamamiglardir. Ayrica, program
performanst ile ilgili en dnemli soranun hangisi oldugu ve degerlemeye iligkin
sorularin kesin cevaplan gibi konularda kararstz kalmiglardir® .

SONUC

Bu yazimn baghimda da vurgulandifr gibi, sifir-esash biitgeleme
anlayigiun yetmis yillik bir gecmige sahip bulundugu diisiiniiliirse, ik olarak
Amerika Birlesik Devletleri Savuiima Bakanlifi'nda 1961 yimnda baglatidan
planlama-programlama-biitgeleme sistemi uygulamasmdan da ¢ok daha eskiye
dayandift goriiliir.  Sifir-esash biitgelemenin ilk somut Omegi olan Amerika
Birlesik Devletleri Tarim Bakanlifii'nmn 1964 mali yil uygulamast baglangig ola-
rak alinsa bile her iki biitceleme yénteminin farkli birimlerde de olsa, hemen he-
men aymt yillarda uygulandifs gorilecektir. Bunun anlami, sifir-esash
biitgelemenin genellikle samldifuun aksine, kronolojik olarak planlama-
programlama-biitgeleme sisteminden daha sonra ortaya ¢ilkanadig, birkag yillik
fark ihmal edilirse bu iki yéntemin en azmndan yagit olduklandir,

Sifir-esasli biitcelemenin gecnis yillann etkinsizliklerinin gelecek yiflara
tasinmasim engelleyici bir yapiya sahip olan tek biitgeleme yontemi olmasina
ragmen, planlama-programlama-biitgeleme sisteminin dncelikle tercih edilmig
ve kapsamhi olarak uygulanmig olmastnin nedeni o dinemin iktisat felsefesi,
dolayisiyla iktisat politikast tercihlerinde aranmalidir. Gergekten de Keynesci
Teorinin en popiiler giinlerini yagadifi siralarda bunu dogal kargilamak gerekir.
Bilindigi gibi Keynes¢i yaklasin ¢ercevesinde biltgeleme siirecinin verimlilik ve
etkinligini arttirmak {izere makroekonomik araclarin  kullamimasi
tnerilmektedir. Bir bagka deyisle, Keynesci Teori ile tutarli olan bir biitgeleme
anlayigi, yukandan agagiya yani makroekonomik bir planiama aract ve bakig
acgis1 ortaya koymaktadir ki bu da planlama-programlama-biit¢eleme sistemini
tanimlar. Asafidan yukariya yani mikroekonomik bir biitgeleme siirecinin ise

G Ibid., s 52.
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Keynesgi Teori ile tutarll olmayaca@: agiktir, Topluca ifade edilirse, 1960'armn
baginda tercihin planlama-programlama-biitceleme sisteminden yana yapilmast
rastlantilarla degil, planlama-programlama-biit¢eleme sisteminin dénemin ege-
men iktisat aniayis: ile tutarli olmasiyla aciklanabilir.

Iktisat felsefesine iliskin tartigmalar bir tarafa birakilarak, biitiin faaliyetie-

-rin yeniden gdzden gecirilmesine ve boylece iktisadi kaynaklarin daha verimli

ve etkin kullanimma imkin veren sifir-esash biitgelemenin mutlaka ciddi bir
sekilde ele alinarak degerlendiriimesi gerektifi ifade edilebilir.

Sifir-esash biitgelemeye yéneltilen rasttanusal olanlar disinda énerali bir
tasarruf saglamadifl, cofu maliyet tasarrufunun ise faaliyetlerin etkinligini
arttirmaktan ¢ok bunlann yoneticiler tarafindan elimine edilmesi ile
saglanabﬂdigi, gesitli fonksiyonlar yerine getirmenin alternatif yollarimn yete-
rince beliflenip gozden gecirilmedifi, karar paketlerinin siralanmasinda sorunlar
~ oldugu, kaynakiann diigiik verimli alanlardan daha verimii alanlara dogru ye-
niden dagilimm saglamada basarisiz oldufu, yoneticilerin hesaplama yetenekle-
rint abarttif1, politik ve teknolojik tahditleri gizard: ettii ve belki de en
onemlisi, biiyiik capta kirtasiyecilige yol agtig1 ve cok fazla zaman, personel,
enerji ve para tiketimine neden oldufu seklinde Gzetlenebilecek elestirilere
ragmen bu biitgeleme sistemi, ge¢mis yillarin ddenek diizeylerine olan
bagunhlifi azaltmay1 ve kaynaklarn diigiik Oncelikli programlara tahsis edilerek
israf edilmesini Gnlemeyi amaclamasi bakimindan, planlama-programlama-
biitceleme sistemi de dahil olmak iizere difer biit¢eleme sistern ve
yontemlerinde bulunmayan bir biitceleme anlayigmi temsil etmesi nedeniyle il-
giyi fazlast ile hak etmektedir,

Sifir-esashi biitceleme, kamu kesiminde verimsizlik ve etkinsizlikten fazla-
ca muzdarip olan ilkemizde kapsamli bir kamu mali yonetimi reformungn
pargast olarak onerilebilir. Gergi 1973 yilindan bu yana uygulanan -daha
dogrusu pek de uygulanamayan- plantama-programiama-biitceleme sistemi igin
gegerli olan tiim tahditler sifir-esash biitgeleme icin de gegerli olacaktir. Buna
ragmen; bir "anlayigin” ya da "farkh bir yaklagimm" temellerinin atilmas: bile
baglangig icin Onemli bir gelisme sayilabilir, Yerel yonetimlerde 6zellikle bele-
diyelerde baglatilacak kismi uygulamalar, iilke diizeyindeki ¢cok daha genis
kapsaml bir uygulamanin ilk yapi taglarint olugturabilir. Kisa dénemde, sifir-
esashi biitgelemenin yapisal sorunlart kendini gosterecek, basariya
ulagilamayacak, ancak, kamuoyu bu konuda yeni ve farkli bir bakig agist ile
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tamigmis olacaktir. Orta ve uzun dénemde ise, altyapiya iligkin iyilestirmelere gi-
dilmesine paralel olarak sifir-esash biitgeleme kamusal verimlilik ve etkinlifin
gerceklestiribmesinde bityiik yararlar saglayabilecektir.
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