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Yasama organy, geleneksel (klasik) biitge sisteminde biitgeyi nihai ola-
rak onamakta, planlama-programlama-biit¢eleme sisteminde (PPBS) ise su-
nulan tek dneriyi gézden gecirmektedir. Her iki sistemde de fazla 6nemli bir
fonksiyonu olmayan yasama orgam, sifir-esash biiiceleme sisteminde, bir
programin devam edip etmeyecegine ya da ne sekilde ve hangi diizeyde yii-
riitillecegine karar vermeden 6nce, sdzkonusu programin maliyetlerini ve
elde edilecek sonuglanm degerlendirmek suretiyle son derecede énemli bir
rol iistlenmig bulunmaktadir(®. :

Sifir-esash biitcelemede, gesitli alternatifler, 6nceliklerine gore siralan-
mu halde yasama organma sunuldugundan, parlamento iiyelerinin disiik
oncelikli teklifleri de gormeleri ve tiim éncelikleri gdzden gegirerek bir ka-
rara varmalan miimkin olabilmektedir. Oysa, gerek klasik (geleneksel)
biitge sisteminde gerekse planlama-programlama-biitceleme sisteminde en
yiiksek Oncelikli “alternatifin tek Oneri olarak sunulmasi nedeniyle, mil-
letvekillerinin bu tiir bir gézden gegirme ve degerlendirme yapmak yerine,
sadece, mevcut Oneri paketini kabul veya reddetmeleri s6zkonusu olmak-
tadir.

™) Bu gahsma yazann Sifir-Esash Biitgeleme (1991) konulu yaymlanmamsg doktora tezine

dayanmaktadir, '
(1) FALAY, Nihat, Program Biitge ve Sifir-Esasli Biitce Sistemleri, Istanbul, 1987, s. 187,
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1 — GUNBATIMI KANUNLARI

Yasama organmin biitceleme siirecindeki yetkileri "giinbatimi kanunla-
n’ndan kaynaklanmaktadir. Bagka bir deyigle, sifir-esash biitgeleme sistemi
yasama organimn etkinligine iliskin Ustiinligiinii glinbatimi kanunlan uygu-
lamasma borgludur. Aralarindaki énemli farkliliklara ragmen, hareket nok-
talarmm hemen hemen aym, amaglarinin ise biyiik dlgiide benzer olmasi
nedeniyle; bu caligmada “sifir-esas" ve "gimbatim" kavramlant sifir-esash
biitceleme 'sistemi iginde bir sentez olarak ele alnmuglardsr.

Ik olarak Amerika Birlesik Devletleri’nin Colorado eyaletinde 1976 ve
1977 yillarinda uygulanan giinbatimi kanunlarina gore, kamusal programlara
para harcama yetkisi sadece belirli bir siire ile -6rnegin bes yil- sinurlandiri-
lacak ve bu yetki program yenileninceye ya da sona erinceye kadar gegerli
olacaktir 3.

Giinbatimi  kanunlarimn baslica 6zellikleri sunlardir ®:

1. Faaliyetleri ve/veya programlan aksine bir kanun hitkmii olmadikga,
belirli bir tarihte sona erdirirler.

2. Sona erdirme iglemi periyodik ve diizenlidir. Ornegin, Amerika
Birlegik Devletleri Colorado eyaletinde uygulanan 1977 tarihli Giinbatim
Kanunu’nda, sézkonusu iglemin her bes yilda bir yapilmasi hiikme baglan-
migtir. '

3. Giinbatim: kanunlan, bitge ¢deneklerinden ziyade, faaliyet ve/veya
programiann kanuna uygun olarak onaylanmalari, bagka bir deyisle yasal uy-
gunluklan ile ilgilidir.

Giinbatim: kanunlar: sadece programlarin degil, aym zamanda idari bi-
rimlerin faaliyetlerinin sona erdirilmesi (ya da siirdiriilmesi) yoniinde de uy-
gulanmugtir. g)rneéin, Colorado eyaletinde uygulamanin bagladigr 1977 yilin-
da 13 idari birimin faaliyetine son verilmigtir®,

Giinbatim kanunlari uygulamasim zorunlu kilan nedenleri su gekilde
ifade etmek miimkiindiir®: '

1. Varliklarin: yararh bulunduklan sirenin bitiminden sonra da (kanun-
lara kat1 bir bigimde bagh olarak) devam ettiren, tekrarlanan ve ¢aligmadik-
lar1 kanitlanmig idari birimlerin, masrafgi dairclerin ve programlarmn finanse
edilmelerinin miimkiin ya da rasyonel olmamasu.

(2) WHOLEY, Joseph S., Zero-Base Budgeting and Program Evaluation, D.C. Heath and
Company, Lexington, Massachusetts/Toronto 1978, s. 12.

(3) DWORAK, Rabert J., "Zero-Base Budgeting and Sunset Laws: Do They Go Together?",
National Civic Review, Vol. 67, No. 3, March 1978, s. 119.

(4) MARCH, Michael S., "Sunset Review in Colorado: Lessons from the First Round", Na-

. tional Civic Review, Vol. 67, No. 3, March 1978, 5. 130; FALAY, Nihat; Loc, cit,

(5) DWORAK, Robert J., Loc. cit.
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2. Bunlarmn finansmani miimkiin olsa bile, kotii cahgan veya etkin ol-
mayan idari birimler, masrafgl daireler ve programlarin toplumun givenini
olumsuz yonde etkilemesi. ' '

3. Harcanacak zaman ve gabaya degecck, yasama gozetimini saglayacak
ve siirekliligi olan bir diizenlemeye ihtiyag duyulmas.

Goriildigi gibi, ginbatim: kanunlari uygulamast ile idari birimlerin,
masrafg dairelerin ve programlann belirli donemlerle sinirlandiriimalari, te-

melden gozden gegirilmeleri ya da ortadan kaldinimalari amaglanmaktadir
(),

a — Giinbatrnm Kavrami

Giinbatumi Kavrami, meveut faaliyetler tizerindeki giinesin, g yildan
yedi yila kadar olan bir siirede batacag anlamma gelmektedir. Bu kavrama
gore, her faaliyet belirtilen siirenin bitiminde tasfiye edilecektir®.

Giinbatimi kavram ile onerilen faaliyetlerin gdzden gecirilmesi iglemi;
modast gegmis, gereksiz ve diigik oncelikli programlarm tasfiye edilmesini
saglayacaktir®. Bu amacin gergeklestirilmesi i¢in her programin yeniden
baghyormug gibi test edilmesi gerekmektedir®. :

Bir kamusal faaliyetin devam edip etmeyecegini belirlemeye yonelik
sekli ve periyodik bir degerleme siireci olan "gimatinm incelemesi'nin énci-
ligiini, daba dnce de belirtildigi gibi, Amerika Birlesik Devietleri'nin Colo-
rado eyaleti yapmugtir®).

b — Amerika Birlesik Devletleri Colorado Eyaleti Uygulamast

1976 yilinda "Devlet Ekonomisi ve Harcamalan Kanunu" ach altinda ilk
giinbatm uyulamasim savunan senalor Edmund S. Muskie giinbatim: goz-
den gecirmesi hareketinin 6nderidir. Giinbatimi kanunu tasarisinda yer alan
gozden gegirme mekanizmasint diizenleyen Muskie'nin yardimcilar, tasari-
nin radikal ve bir devrim yaratacak nitelikte oldugunu ifade etmiglerdir. Bu-
nunla birlikte, federal programlarn meclis tarafindan etkin bir sekilde
deperlenemedigi kanaatini tasidiklarini da belirterek, gilnbatimu incelemesi-
nin kamu kesiminin etkinligini arttiracak, her derde deva bir ilag olmadigin,
sadece programlarin daha kapsaml bir sekilde gozden gegirilebilmesi igin
meclis kurullarim tesvik edecek bir arag oldugunu ifade etmiglerdir. Ta-

(6) FALAY, Nihat, Op. cit,, 5. 188; DWORAK, Robert I., Loc, cit.

{7y SUVER, James D/BROWN, Ray L., "Where Does Zero-Base Budgeting Work”, Har-
vard Business Review, Nov./Dec. 1977, s. 82; AYSAN, Mustafa AJALBAYRAK, Is-
mail Hakks, Sifir-Tabauh Biitceleme, istanbul, 1979, s. 6; FALAY, Nihat, Op. cit., s.
187.

(8) SUVER, James D./BROWN, Ray L., Loc. cit.

(9) FALAY, Nihat, Loc. cit.

(10) MARCH, Michael 8., Loc. cit.; SUVER, James D/BROWN, Ray L., Loe. «it.
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sarimn, 54’i senatodan olan destekleyicileri giinbatim: uygulamasinin, mecli-
sin biitge reformunun mantiki ve gerekli bir uzantist oldugunu kabul et-
miglerdir(t?),

Olugturuldugu 1974 yihindan itibaren Senato Biitge Komitesi’nin bagka-
m1 olan Edmund S. Muskie 22 Mart 1976’da giinbatimm oturumlarmnin bagla-
dig: sirada sunlan sSylemigtir(12:

"Biitge reformu federal harcamalara farkh bir agidan yaklagmamz: sag-
lamigtir. Giinbatim, biitgenin unsurlan olan faaliyet ve programlara daha
yakindan bakma konusunda da bizlere yardimei olmaktadir. Ayrica, son za-
manlarda biitgenin en hizh biiyliyen pargasi olan kontrol edilemeyen harca-
malan frenleyerek ilive bir fayda da saglamaktadir”, _

Muskie, giinbattmimm, toplumu ahgilmng olanin digina gikaran tek yol
oldugunu da 6ne stirmiistir.

Tasarimin destekleyicilerinden senatér William V. Roth Jr. giinbatimi-
min meclisin biitge siireci ile uyumlu oldugunu belirtmigtir. Ona gore; bu
stireg, meclisin milli harcama hedeflerini belirlemesini saglamakia beraber,
biitgenin kisimlan tizerinde kontrole imkin vermemektedir. Roth, meclisin
biitgenin ayn kisimlarina iligkin harcamalari kontrol edememesi durumunda,
biitge tizerindeki disiplinini koruyamayacagim da ifade etmigtir(3,

Amerika Birlegik Devletlerinin Colorado eyaleti, senatér Muskie’nin
baslattigs giinbatim gozden gegirmesi hareketinin genel kabul gérmiig bulu-
nan lideridir. Ik giinbatim kanunu governor Richard D. Lam tarafindan 22
Nisan 1976 tarihinde imzalanmg ve yiirirhige girmigtir. Bu uygulama ¢erge-
vesinde Colorado eyaletinde 39 diizenleyici kurul ve idari birimin faaliyeti
durduruimug ve yukanda da belirtildigi gibi, 1 Temmuz 1977°de ise "Diizen-
leyici Faaliyetler Bohimii'nde(# ilk asamada 13 idari birim ortadan kaldril-
mgtir(15),

Giinbatim1 g6zden gegirme tekniginin Amerika Birlesik Devletleri'nin -
Colorado eyaletindeki basarth uygulamasimn, iyi planlamadan gok, iyi sansin
eseri oldugunu 6ne siirerek, sdzkonusu bagariya ihtiyat ve hatta kugku ile
yaklasanlar da bulunmaktadir(9),

2 - SIFIR-ESASLI BUTCELEME VE
GUNBATIMI KANUNLARI 1LISKISI

Giinbatim kanunlan hareketi, sifir-esash biitceleme ile yakindan iliskili
olmakla beraber bagimsiz bir nitelige sahip bulunmaktadir(!?).

(11) HAVEMANN, Joel/fCOHEN, Richard E., "Taking Up the Tools To Tame the Burcauc-
racy, Zero-Base Budgeting and Sunset Legislation”, National Journal, 4/2/77, s. 518,

(12) Ibid.

(13) Ibid.

(14) Department of Regulatory Agencies (DORA).

(15) MARCH, Michael 8., Loc, cit.

{16) Ibid., s. 133

(17 WHOLEY, Joseph S, Loc, cit.
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1976 yilinda senator Edmund S. Muskie tarafindan savunulan ve giinba-
tim kanunlap uygulamasmin ilk ornegini olugturan "Devlet Ekonomisi ve
Harcamalari Kanununa gore, yeniden izin verilip onaylanmadan once, sifir-
esash bir degerlemeye tabi tutulmadikga, biitiin federal programlarn dort
yillik bir siire sonunda sona ermesi gerekmekteydi(®.

Sifir-esash biitgeleme, gimbatimi degerlemesinde elverigli bir arag ola-
rak genig bir kullamm alamna sahip bulunmaktadir. Nitekim, yukarida belir-
tilen 1976 tarihli "Devlet Ekonomisi ve Harcamalari Kanunu", sifir-esasli
biitgeleme tekniklerini kullanan kapsamlt giinbatim kanunlanm ylritmeye
yonelik 6nemli bir baglangig girigimi olmugtur. Ancak, bunu izleyen 1977 ta-
rihli ginbatmu kanunu ile sadece gozden gegirme yontemleri ba-
sitlegtirilmekle kahnmamug, ayrintilt sifir-esash biitceleme teknikleri de
onemli lgiide terkedilmigtir(9.

Hernekadar birbirlerini tamamlayic1 yonde kullaniliyorlarsa da sifur-esas
ve giinbatim kavramlannin temelde farkli kavramlar olduklar agiktir. Safir-
esash biitcelemenin bir yonetim siireci olmasina kargilik, giinbatim degerie-
mesi bir politika siirecini ifade etmektedir0.

a— Sifir-Esash Biitcelemenin Alternatifi Olarak Giinbatimm Kanunfari

Gergeklestirilmesi istenen amaca gore, sifir-esash biitgeleme ve giinbati-
m1 kanunlarmin  birbirlerine  alternatif olarak kullamlabilmeleri de mum-
kiindiir. Her ikisinin farkl nitelikleri bu tiir bir kullanima imkén vermek-
tedir. ,

Sifir-esash biitgeleme ve giinbatima kanunlari (giinbatim degerleme-
si) arasindaki temel farkliliklar su gekilde ifade edilebilir®):

Sifir-esashi biitgeleme Giinbatimu kanunilari

— Biitgenin hazirlanmast ' — Programlann yasal izinlerinin
strasinda, esas olarak faaliyet sona erdirilmesi ile ilgili bir politika
diizeyinde yiiriitiilen bir gozden gegirme siirecidir. Gozden
yonetim stirecidir. Gozden gecirme iglemi genellikle yasama
gecirme iglemi genellikle orgaminca yiirtilmektedir.
en iist diizey yonetici tarafindan
yiiritilmektedir.

— Kamu orgilitimiin daha alt ~ Bir politika sona erdirme aracidir.

* diizeylerine aktarildikga Program toplammm en yiksek
faydas: artan bir yonetim diizeyi tizerinde yogunlagir, Herbir
aletidir. Ancak, tekniklerin program grubu, binlerce program
Srgiitiin en st diizeyleri igin faaliyeti ihtiva edebilmektedir.

uygun olmamasi mimkiindir

(18) Ibid, s. 12.

(19) DWORAK, Robert I, Op. cit., 5. 121.
(20) Tbid., s. 129.

(21) Ibid., s. 119-120.
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— Uygun bulunmug ve onaylanmig - Biitge siireci ile iligkili, fakat ondan
bulunan programlara fon bulan bagimsiz olarak igleyen bir politika,
bir biitce siireci, bagka bir bagka bir ifade ile bir onama yani izin
deyisle bir tahsisat yani ddenck stirecidir.
bulma siirecidir.

— Esas olarak yonetim sorunlart - Oncelikle genel politika sorunlar
ile ilgilidir. , ile ilgilidir.

Stfir-esash biitgeleme ve ginbatimi degerlemesinin kamusal etkinligi
arttirmaya yonelik gercek katkilar yapabilmeleri, yukarida da belirtildigi gibi,
bunlarnin aym sistem iginde bir arada kullanilabilmesine bagh bulunmaktadir.
Bu durumda kargihkh olarak birbirlerinin degerini de arttiracaklardir.

b - Sifir-Esash Biitceleme ve Giinbatim Kanunlarmmn Biitiinlegtiril-
mesi

Sifir-esash biitceleme ve glinbatimi kanunlarinm birlestirilerek bir sen-
tez seklinde ele alinmasi, her ikisinin de eksik yonlerinin teldfi edilmesine
imkén verecektir.

Sifir-esaslt biitgeleme, giinbatimi degerlemesinin yapilabilmesi igin vaz-
gecilmez bir arag niteligindedir. Aym sekilde ginbatimi kanunlan da, sifir-
esash butgeleme sistemine bit¢eleme siirecinde aktif ve etkin bir yasama or-
gam kavramim ithal etmis bulunmaktadir.

Ancak, Amerika Birlegik Devletleri uygulamasinm ilk yillannda sifir-
esash butgeleme ve giinbatimi degerlemesi yéntemi birbirinden tamamen ay-
n olarak ele alnmstir. 30yl ki; 1976 tarihli Giinbatim: Kanunu’nun sifir-
esash bitgeleme tekniklerini genig dlgiide kullanmasina ragmen, 1977 tarihli
Giinbatim1 Kanunu bu tekniklerin kullanimmma hemen hemen tiimiiyle son
vermigtir. Bu girigim, o' dénemde aym derecede popiiler olan iki degerleme
yontemini kesin olarak birbirinden ayirmaya yonelik cabalarin bir gdsterge-
sidir.

Safir-esas ve giinbatim: kavramlanmn birlestirilmesi yoniindeki girigim-
lerin tehlikelerinden sz edenlerin gortglerine katilmak giictiir@, Her iki

- kavramin uygun bir bilesimi, kamusal etkinlik amacimin gergeklestirilme-
sinde optimal sonucu verecektir. Bagka bir deyigle, 50 yil ya da daha uzun
bir siire boyunca herhangi bir degerlemeye tabi tutulmaksizin varligim ko-
ruyan faaliyetlerin ortaya cikanimas: ancak bu sekilde miimkin olacaktir®),

Yukanda da belirtildigi gibi, sifir-esash biitgeleme ve sifir-esash deger-
leme kavramlary; giinbatim kanunlan ve giinbatimi gézden gecirmesi ya da
degerfemesi kavramlarini da kapsayacak sekilde kullanilabilmektedir. Sifir-
esasl degerleme ve/veya giinbatimi degerlemesi ise program degerlemeden

(22) Thid.,s. 120.
(23) MARCH, Michael S, Op, cit., 5. 131.
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bagka bir gey degildir. Nitekim, 1977 yilinda Amerika Birlesik Devletleri'nde
senator Edmund S. Muskie ve 59 arkadagi tarafindan nerilen Ginbatim
Kanunu, sonradan Program Degerleme Kanunu olarak anilmigtir*).
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