KAMU HARCAMALARINDA ETKINLIGIN OLGULMESI

Ceviren :
A. T. PEACOOK - J. WISEMAN Ass. Fethi HEPER

Devlet harcamalarinda etkinligin dlgiilmesi igin kullanilacak yeterli 6l-
gller bulunamadigindan dolayr yazimizin basinda kullandigimiz baghk yanil-
tici olabilir. Bu yazimizda bu tir élgilerinin bulunmadigini gésterecegiz. Et-
kinlik gok yénli bir kavramdir ve bu kavram ile ilgili dislnceler birer deger
yargisindan 6teye gegemez. Bununia beraber etkinlik kavraminin énemsiz
oldugunu ve etkinligin saglanmasinda uygulanan bazi politikalarin faydasiz
oldugunu sdylemek de istemiyoruz. Bu tir spesifik Olgller herzaman etkin-
ligi her ydniyle igeren vakalar ile iliskilendirilmelidir.

Bu yazimizda devlet harcamalarinda etkinlik nosyonunu anlamak igin
yeterli bir gorinim vermeye calisip, ingiltere ve diger ulkelerde kullanilan
etkinlik kontroli hakkinda gérUslerimizi agiklayacagiz. Bu nedenle hem
politik bir kavram olarak etkinligi hemde iktisatgilarn etkinlik ile ilgili dislin-
celerini ve ayni zaman da her iki diislince dizisinin harcamalarla ilgili karar
surecinin (bltge sireci) gesitli basamaklarinda yapilan etkinlik kontrolierini
iceren siregsel etkinlik kavrami ile iligkisini belirleyen hususlarn dikkate
alacagiz. Bu hususlarla ilgili teorik ve pratik bazi sorunlarin ¢dziilmesi ge-
reklidir ve bu sorunlar da ayr ayri ele alinarak ¢6ziimlenemez. Bununla
beraber sorunlarda karmasikligmn pesinen kabul edilmesi kontrol siirecinde
yeterli bilgiler igin gerekli ilk adim olarak kabul edilir.
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Istatistiki veriler gelismis llkelerde kamu otoritelerinin yaptiklan har-
camalarin 6nemli bir faktér olarak ortaya ¢iktigini gdstermektedir. Gelis-
mis Ulkelerde gelecek dénemlerde yapilacak devlet harcamalari ile ilgili

planlardan elde edilen bilgilere goére iki trendin devamii olacagi mimkiin
gorilmektedir.

(a) Devlet harcamalarinin GSMH'ya orani, GSMH’s1 nisbeten yiik-
sek olan Ulkelerde istikrar gosterirken, GSMH’si nisbeten dlsiik
olan llkelerde, dagilimi etkileyerek, artis gosterecektir. Amerika ve Kanada
gibi Ulkelerde genellikle 6zel sektériin veya eyalet ve mahalli idarelerin yi-
rittigid refah programlarinda devletin daha fazla gorev almasi olasihgl bu
nedeni izah etmektedir.

(b) Devlat harcamalan ile ilgili karar alma sirecinde merkeziyetgilige
dodru bir gidis gérilecektir. Bunun iki nedeni vardir. Birincisi hizmetlerde
minimum standartlarin gelistirilmesi ve sunulan hizmetlerde birligin saglan-
masidir. ikincisi ise bir alanda yapilan mali faaliyetlerin diger alanlarda da
etkili oldugu «yayillma» (spillover) sorununun énem kazanmasidir. Bu sorunu
¢O6zmenin bir yolu «dissal tasarruflan igsel tasarruflar» (internalizing the
externalities) haline getirmektir. Bu «toplanma slireci» devletin idari bir
gorevi olarak degil, ayni zamanda devletin alt kademelerinin devletten al-
diklari mali yardimlara asiri derecede bagli olmalarn dolayisiyla da ortaya
¢ikabilir. (Burada «merkez» kavrami merkezi devletin, mahalli idarelerin veya
eyaletlerin mabhalli idarelere veya komiinlere finansman saglamasi an-
laminda kullanihir.}

Sorunumuz, 6nemli olmakla beraber harcamalarin artis terkibinde mik-
tar veya zaman agisindan meydana gelen degisiklikleri, agiklamak degildir.
Harcamalarda gergek ve beklenen artislar, «harcanan meblaglarin iyi isler
igin harcandigini» géstermek ydniinden &nemlidir. Bizim hedefimiz ise bu
isin nasil yapilacagini belirlemektir.

|.  DEVLETIN OZEL SORUNLARI.

Eger devlet isletmelerde maliyet tasarrufuna yol agan teknikleri kabul!
ederse, etkin bir isletmenin sagladigi tim faydalardan istifade edilir ve bu
da dolayisiyla «fiyatlarda diisme» olarak yansir -yani belirli bir devlet {iretim
seviyesi igin daha duslk vergileme olarak karsimiza ¢ikar. Bu disiincenin
sakincali yonleri yok degildir: Marks ve Spenser’in devlet alimlarinda etkin-
ligi arttirmak igin gosterdikleri ¢abalarin potansiyel bir dederi vardir. Lakin
bu yaklasimdan sinirh bir fayda elde edilir ¢linkii, devlet ile isletmeler ara-
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sindaki miinasebet ileriye gotiiriildikge yaniltici sonuglar dogurabilir. Devlet
harcamalarinda etkinlik agisindan sorunun O6zelliklerini agiklamada, farkl
durumlarin izaht kullanisli bir ydéntemdir.

Bu miinasebet, belirli bir hacimde lretimde bulunabilmek igin isletmele-
rin kaynak maliyetlerini minimum hadde indirmek igin g&sterdikleri ¢aba-
dan dogmaktadir. isletmenin gayesi agik olarak karint maksimize etmektir
ve isletme out put'un degeri ile input maliyetleri arasindaki marjr arttirmada
ne kadar basarili olursa bu isletmenin o kadar etkin oldugu sdylenebilir.

Bu tarifte iki genel kusur mevcuttur. Birincisi bu tarifte isletme agisin-
sindan etkinligin toplum agisindan iktisadi etkinligi ifade ettigi varsayimdan
hareket edilmistir. ikincisi ise bu tarif sirket halindeki tesebbiislerin mevcu-
diyetinden dolayr meydana gelebilecek menfaat ¢eliskilerini nazar itibara
almaz. Her iki konu da kendi iginde oldukga genis konulardir. Bununla be-
raber yapilacak kisa bir agiklama devlet sorunlarina iliskin bilgilerimizi ge-
nisletecektir.

(1) Rekabet Piyasalart ve Devletin Etkinligi

Isletmelerin tasarruf gabalar ve kar maksimizasyonundan dolayi genel
iktisadi refaha yapacaklari katkilar bu isletmelerin faaliyet gdsterdikleri ¢ev-
reye bagh olacaktir. isletmelerin etkin bir sekilde ¢ahsmalarindan dolayi
Ureticilerden ziyade tiiketicilerin bir yarar saglamasi toplumun yararinadir.
Bu etkinlik, ureticiler rekabet kosullarinda ¢alisabilecek sekilde maliyetleri
dikkate alirlarsa ve sattiklarr mallar ile kullandiklari girdilerin piyasa fiyat-
larini suni olarak ylkseltecek bir durumda degillerse, meydana gelebilir. Boy-
le bir gevrenin kurulmasinda ve idame ettiriimesinde karsilasilan giglikler
herkesge bilinmektedir. Monopollerin kontrol edilmesi ve kisitlayici uygula-
malar devletin dnemli gérevleri arasindadir ve tiiketici refahinin bir garanti-
si olan rekabet ihtiyact ile ters diusen teknolojik etkinligin boyutlar hakkin-
da herhangi bir anlasma mevcut degildir.

isletmelerden ziyade devletin hizmetleri sunmasi ve girdileri olmasi
agisindan bu gligliikler daha buylik bir 6nem kazanir. Genellikle bu tir hiz-
metler ve girdiler fiyatlandirilamaz ve rekabet piyasalari kanaliyla dagitila-
maz. Hatta bu hizmetler fiyatlama siirecinde devlet miidahalesini gerektire-
cek Ozellikte olsalar bile durum degismeyecektir.

Bir drnek verecek olursak, ugak reticilerinin patronu durumunda bulu-
nan ingiliz Hiikkimeti monopson veya en azindan hakim alici gérinimiin-
dedir. Bu durumda devlet gikarlan hiikiim slrdiikge bu sektdér de rekabet
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piyasasinin isleme olasiigimi tartismak gergek disi olur. Ayni dusiince diger
birgok devlet alimlarni igin de gegerli olur. Bununla beraber devlet sik sik
hi¢ bir kimsenin talepte bulunmadigi veya en azindan devlet faaliyetleri ol-
madigi takdirde kisilerin almaya razi oldugu mal ve hizmetleri satin alir.
Ugak arastirmalari bunun bir drnegini teskil eder; bu tir bir arastirmanin
dederi devietin bu arastirmaya atfettigi deger ile Slgiilir. Bu hizmeti satin
alma arzusunda buiunacak kimse yoktur. (Ozel Oreticilerin «teknolojik gelis-
melerden» dolay! fayda sagladiklari halde bile.) Devletin bu tiir ahmlan igin
gergekgi bir rekabet piyasasi fiyati olamaz.

Deviet ¢iktilarinin dagiliminda da ayni sorunlarla Kkarsilasinz. Cesitli
nedenlerden dolay! devlet belirli hizmetleri sinirlandirmak amaciyla fiyat me-
kanizmasini kullanmak istemez, daha ziyade bu hizmetlerin sunulmasinda
rekabeti tesvik eder. Burada kérllik etkinligi belirlemede bir yéntem olarak
kullanilamaz. Fiyatlar kanaliyla bir sinirlama uygulanmamasinin bir nedeni
hizmetlerden elde edilen «gayri safi» ve «safi» faydalarin farkli olmast ve bu
hizmetin sunulmasindan dogan bitiin fayda ve maliyetlerin kolayca birey-
lere ulasamamasidir. Tabii ki bu sadece kamu sektdriyle ilgili bir sorun
degildir, klasik 6rneklerde toplumsal maliyetler yer ahr, yani su kirlenmesi
veya duman sorunu gibi ve bunlar 6zel veya kamusal faaliyetler nedeniyle
ortaya ¢lkabilir. Bununla beraber dis fayda ve maliyetler devletin sundugu
hizmetlerde ve piyasa alimlarinin haricindeki durumliarda genellikle tartig-
ma konusu olur.

Bu sorunla birlikte devlet hizmetlerinin bdéliinemez oldugu sorunu da
ortaya ¢ikar. Ornegin, savunma programlarindan toplum bir bitin olarak
istifade saglar. Bu hizmetin bir tek sunulma seviyesi mevcuttur ve sunulan
hizmetin degerini (faydasini) tesbit etmek ve bunu toplumdaki bireylere da-
gitmak igin tzerinde fikir birligine vanlmis bir yéntem mevcut degildir. Ayni
zamanda bu tir hizmetlerin temin edilmesine génilli olarak katkida bulun-
mayanlarin bile bu tir hizmetlerden istifadeleri dnlenemez. «Hari¢ tutulma»
prensibinin uygulanamayacag: bu tir hizmetlerin sunulmasinda piyasa fiyat-
lan etkinligi tanzim etmek igin kulianilamaz. Hizmetlerin miktarn ve maliyet-
lerin bireyler arasinda daglimi, bOylece siyasal bir pazarlik sorunu haline
gelir (1).

(1) Buchanon ve diger yazararin belirttigi gibi, boélinmezlik ilkesi, sunulacak mal
ve hizmetlerde gonulli bir anlasmaya varilamayacagini ima etmez. Fakat
savunma gibi hizmetlerde, boyle bir ¢dézlime ulagsmanin idari maliyetleri ol-
dukea onleyici bir rolli vardir.
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Su ana kadar sorunla ilgili birgok karmasik durumlara yer vermedik Fa-
kat bazi devlet ¢iktilarinin (bu ana kadar olan tartismada ifade edilenler) mik-
tarini veya degerini tesbit edemezsek, geleneksel isletme olgilerini, devlet
hizmetlerinin etkinligini tesbit veya kontrol etmede temel vasiflar olmadan
kullanamayiz. Alternatif durumiarinda elde edilmesi imkansizdir. Milli getir
hesaplariyla ilgili olanlar, devletin miili hasilaya olan katkisinin diger mal ve
hizmetlerle birlikte kaydedildigini bilirler. Lakin bu katkinin sivil hizmetlile-
rin maas ve Ucretlerinin toplami olarak ftakdir edilmesi yani ¢iktiklarin mali-
yetlere gore Ol¢limesi bu kisiler icin sasirtici bir sonu¢ olabilir. Burada ma-
aslar sabit kabul edildigi takdirde, bitiin sivil hizmetliler sayisinda mutlak
oranda bir artisin, devletin Ol¢lilen ¢iktilanini nisbi olarak arttiracagi varsayl-
mistir. Ayni zamanda maliyetleri -azaltan bir yenilik (komputerlerin kullanil-
masi gibi) delvet ¢iktilarinin dederini azaltacaktir. Bu Olgtlilerin faydast agik

degildir ve bunlar ekonomide kabul edilen etkinlik kavramlariyla birlikte
uygulanamaz.

Bu kesimdeki tartismamizi tamamlarken, 6zel sektdrle kurulan miina-
sebetin baska bir agidan da hatali oldugunu belirtmek istiyoruz. Belirli ga-
yeler igin kullanilan kaynaklarin etkenliginden ayn olarak, devlet, kaynak-
larin genel olarak kullanimiyla ilgili daha genis (makro-ekonomik) husus-
larla da ilgilenir -yani tam istihdamin ve iktisadi biyimenin uyariimasindaki
etkinlik gibi. Yalniz bu hedeflerin yiritiiimesindeki etkinligin her zaman be-
lirli hizmetlerin sunulmasindaki etkinlige katkida bulunacagi dislnilemez.

(2) Cikarlarda Tutarsizlik : Siyasal Maksimizasyon

«Isletme etkinligi» tarifinden ortaya c¢ikan ikinci glg¢lik sirketle-
rin mevcudiyeti ile ilgilidir. Bu, hedeflerde &nemli bir ¢eliski olasi-
g1 yaratir. Sinirli mukellefiyetler nedeniyle milkiyet ve kontrol kavram-
larinin ayrilmasi isletme maliyet ve karlarinin hesaplanmasindaki basit etkin-
lik tarifini yetersiz hale getirir. Yoneticilerin ve hissedarlarin ¢ikarlar farkli-
ik gosterir, ve bu farkhlik etkin davranis ile ilgili gorislerinde ayrilik yara-
tir. Her yerde oldudu gibi rekabet karlilik kavramindan yersiz uzaklasmalari

kontrol edici bir hassaya sahiptir, ama isletmede etkinlik sadece basit bir
fikir olmaktan uzaktir.

Mukayeselere lizumundan fazla yer vermeyi arzu etmemekle beraber,
baska hedeflerin de mevcut olmasinin, devlet hizmetlerinin sunulmasindaki
etkinlikle iliskisi oldugu kolayca miisahade edilebilir. Devletin kararlar mut-
laka siyasal kararlar olmalidir. (Ginki devletlerin siyasal tizel kisilikleri
vardir.) Durum bdyle olunca birbirinden bagimsiz etkinlik kriterleri yarat-
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malarina ragmen, ekonomik ve siyasal hedefleri birbirinden ayirmaya galig-
mak faydall olmayacaktir. Daha ziyade iktisadi milahazalarin siyasal hedef-
ler ve slireglere dayandirilmasi ve her ikisiyle de ilgili olarak etkinlik kavra-
minin agikliga kavusturuimasi gereklidir. Bu husus muhtemel diger hedef-
lerin belirlenmesiyle daha kolay izah edilebilir.

ilkin, 6deme arzusunda olmayanlar belirli kamu hizmetlerinin faydasin-
dan mahrum birakmak mimkin olsaydi (yani bir bedel koymak suretiyle)
bile devlet bu sekilde davranmayi tercih etmeyebilirdi, ¢inkiu devlet birey-
lerin tercih modellerinin tatminkar olmadigina inanir veya deviet bazi hiz-
metlerin maliyetin altinda sunuimasini gelir dagihmini degistirecek kullanigh
bir ara¢ olarak kabul eder. ingiltere’de ve diger ulkelerde saglik ve egitim
alanlarinda bu tir tartismalar gudiilecek politikalarin tesbitinde 6nemli rol
oynamistir. Daha genis disiinecek olursak, elde edilen faydalarla her bir
devlet hizmeti igin bireyler tarafindan 6denen miktarlar arasindaki bu bagl-
lik, ayirmada uygulanan politikanin en 6énemli unsuru olabilir, ¢linki birey-
ler arasinda gelirin piyasa gligleri kanaliyla dagitiimast tatminkar olmaktan
uzaktir. Bu kavram harcamalarda «isletme etkinligi» yaklasimindan uzaktir.
Bu nedenle, devletten net faydalarin en disiik payini alanlar (genllikle zen-
ginler) devlet programlarinin dikkatli bir sekilde kontrol edilmesine nazaran
daha onemli bir devlet etkinlik 6l¢lisli oldugunu dusinebilirier.

Boylece daha genis bir hedefe ydnelmis oluruz. Geleneksel etkinlik
Olguleri devlet tarafindan kullanilsa bile devletin glidecegi politikalarin sa-
dece maliyetlerle ilgili olacagi séylenemez. Hikimet mallari satarak para
kazanan bir isletme degildir. Prof. Downs’in dedigi gibi hiikiimet oy karsili-
ginda politika satar. Hiikiimetler iktidarda kalmayi arzuladik¢a ylritecekleri
politikalar oy destedini muhafaza etmek veya bu destedi saglamak amacina
yoneltilir. Bu hususun sadece maliyet agisindan ele alindigini gdstermek igin
drnekler gdstermis bulunuyoruz. Devletin verdigi imtiyaziar genisledikge
maliyet disiincesi azalacaktir. Béyle bir oy deste@inin kolaylikla bir rlsvet
mekanizmasi olamayacagini da sevinerek belirtmek isteriz. Ahlaki miilaha-
zalardan ayri olarak, bir ¢ok kamu hizmetinin bdliinemez olmasi, birgok
vatandagin kamu hizmetlerinden elde ettikleri faydalarin katlandiklari ver-
gi yikinden daha degderli oldugu hususunda kolayca ikna edilemedikleri
anlamina gelir. Vatandaslar kendilerini savunma hizmetlerinin veya kamu
idaresinin tiketicileri olarak disinmezler. Bununla beraber temel amag
degismez. Teknik anlamda bir politika etkin olabilir ama, politik anlamda
etkin olmayabilir (veya etkin olmayacagina inanilabilir) ve bu politikanin yii-
rutlilmesi iktidardaki partinin oylarinda kayiplara yol acgabilir.
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Siyasal siirec devamhidir ve seg¢menlerin, devletin, parlamentonun ve
biirokrasinin ama¢ ve ¢ikarlariyla uzlagsan hizmetler sunulur. Bu siireg igin-
de etkinlik kavramini dikkate almaya gerek yoktur. Bu nedenle bundan son-
raki kesimlerde etkinlik ile ilgili agiklamalar biit¢e siirecini takip edecek ve
ilkin harcama planlarninin formile edilmesini, sonra formule edilen bu plan-
larla ilgili bilgilerin sunulmasini ve son olarak da tasdik edilen planlarin ger-
¢eklestirilmesini inceleyecegiz.

Il. HARCAMA PLANLARININ FORMULE EDILMESI.

(1) Genis Kapsamh Kontrol.

Bir biitiin olarak veya detayl bir sekilde yapilacak devlet harcama plan-
larinin formile edilmesine yol gOsterecek yeterli bir teorik modelin gelisti-
rilmesi ¢ok zor bir islem dedildir. Ornegin, yakin zamanda gelistirilen a
I'hollandaise iktisat politikasi teorisi ku:ilanilabilir ve sosyal refah degisme-
lerini iktisadi blyime orani gibi 6nemli iktisadi unsurlarla birlikte belirleyen
bir «hedef fonksiyonu» tesbit edilebilir. Politikay! tesbit edenlerin veri ola-
rak kabul ettikleri iktisadi ve kurumsal sinirlamalarin tesiri altinda bu fonk-
siyon maksimize edilebilir. Prensip olarak, bundan énceki bélimlerde tarti-
silan etkinlik sorunlari, modele ¢esitli hedeflerin dahil edilmesiyle ve bun-
lara uygun agirliklar verilmesiyle incelenebilir.

Bu dusunce sekli bltge siitecinde insicam ve anlayis saglar. Bununla
beraber hedef fonksiyonunu isleyen kurallara uygulamaya ¢alistigimizda ve-
ya boyle bir slirec sonunda ortaya ¢ikan biitgenin &zelliklerini ve boyutlari-
ni itiraz etmeden kabul etmesi ig¢in yasama organindaki kisileri ikna etmeye
calistigimizda halledilmesi zor sorunlar ortaya ¢ikar. Farkh siyasi partiler
ve parlamentodaki her bir Gye farkli hedef fonksiyonu ve adirhiklar destek-
leyecektir - bu kisilerin tartigmalarini sinirlamaya ikna edilebilecegi veya he-
def fonksiyonu tartismasina anlam kazandiracak $eki|de gorislerini formiile
edecekleri varsayilmistir. Bu kigilerin teknik anlayiglari yeterli olmayabilir
ve bunun yeterli oldugu kabul edilse bile bunlar iktisatgilarin ekonomik mo-
deldeki parametrelere dogru deger verme yetenedinden sipheye diserler
ve iktisatgilarin teknik islemlerinden ayr: olarak karar organina kendilerin-
ce uygun yeni degerler dnerirler. Yine bu kisiler bu modellerin esasini tes-
kil eden varsayimlar hakkinda sorusturma yaparlar - sunulacak hizmetlerin,
hedef fonksiyonu tarafindan baska bir sekilde tesbit edilmedikge, etkin bir
sekilde sunulabilecegi varsayimi gibi.
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Bu nedenle uygulama «ideal» teoriden 6nemli 6lglide sapmalar gos-
terir. ilkin genis kapsamli harcamalarin kontroli tek tek proje veya prog-
ramlanin planlanmasindan ayrilmis olur. Genel olarak hikimetler yasama
organini, kendi kendine islerligi olan bazi basit kurallar kabul etmesi veya
planlarda degisiklik yapilmasti igin daireleri ikaz edebilecek islerligi olan ba-
z! prensipleri kabul etmesi igin ikna etmeye ¢alisirlar.

Gegmis donemlerde bu tiur genel kurallarin kabul gérmesinde uygula-
nan yontem «dikkatli bir aile yonetimi» veya «saglam isletme uygulamalari»
kurallarina miracaat etmektir. Ornegin vergileme miktarinda siyasal agidan
kabul edilebilen bir sinirfama oldugu ve llkenin sermaye stokunda artis
yaratmadigi takdirde borglanmanin dogru olacagdi fikrl kabul edilirse bilhas-
sa cari hesaplarda olmak lizere harcamalarda ¢ok ani artislari yasaklayan
bltge kurallarini elde etmek gli¢ olmayacaktir. Bu mali «saglamlik» kavram-
lari gelismis llkelerde ve bilhassa kita Avrupa’sinda 6nem kazanmislar ve
bu énemlerini de devam ettirmektedirier. Bu kavramlar hiikiimetler ve ida-
releri kurallara uyma yéninde maharetlerini gdstermeye tesvik etmistir. Fa-
kat bu kurallar hakkinda sipheler artmaktadir, ¢iinkii (daha evvel gordiigi-
muz gibi) «saglam finansman» kurallar devlet hedefleri ile sinirh bir iliskiye
sahiptir ve bu kurallar devletin ekonomideki yerini gelistiren teknik (eko-
nomik) kavramlarla geliskiye dismektedirler.

Hikimetler uygulamada harcama planlarini gelir tahdidi altinda yi-
rutmeyi kabul ettikleri halde, denk biitge veya cari ve yatinm hesaplarina
harcamalarin uygun bir sekilde boélinmesiyle «saglam finansman arasinda
¢ok az bir iligki kurulur. Toplam bitgenin boyutlarint tesbit etmede «etkinlik»
biatgenin bitiin ekonominin davranislar lzerinde yaratacagi tahmini vur-
guyla (buyume ve iktisadi istikrar igin) degerlendirilir. Harcamalarda bu
makro ekonomik gérisiin kabul edilmesi, ekonomide biyiime orani ile ka-
mu harcamalarinda bliyime orani arasindaki iliskiyi en énemli unsur ola-
rak géren harcama planlamasinda yeni bir davranis olarak kendini gosterir.
Bu yeni «saglamlik» kavraminin kabul edilmesine dair emarelere sadece
ingiltere’de bltge konusmalarinda degil ama, devletin kaynaklara olan tale-
binde artis oraninin ekonominin bir bltiin olarak tahmini biiyime haddin-
den daha yiksek olmasina 6zen gdsteren birinci milli planda da bulmak
mimkindir.

Birinci milli planda yer alan kurallar, daha 6nceki harcama normlarin-
dan sekil itibariyle farkhdir ama, yarattigi sonucun daha etkili oldugu pek
sdylenemez. Burada, tasarlanan ekonomideki bliyime orani esas olarak
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alimir ve bu tahmini bliylime orant ile ilgili (ama daha yiiksek) kamu harca-
malarinda bliyiime oranina bir sinir konulur,

Bu yeni «harcamalarda saglamhk» kavrami ile ilgili daha pratik bir 6r-
nek de Hollanda’da kullanilan ve iktisatgt eski Maliye Bakani Prof. Zijlstra’nin
destekledigi «yapisal bitge marji» kavramidir.

Bu marj, devletin harcamalari arttirmasi veya vergileri azaltmasi veya
her ikisini de birlikte kullanmasi igin devletin elinde bulundurdugu fonlarin
miktanidir ve bu marj devlet harcamalarinin nakdi milli gelir ile ayni oranda
artmasina musaade edildigi ve vergilerinde nakdi milli gelirdeki artis orani-
nin bir fonksiyonu oldugu varsayimindan hareket edilerek hesaplanir. Hol-
landa vakasinda, vergilerde oran artisinin (t), nakdi milli gelirdeki oran arti-
sindan daha biiylk oldugu varsayilir, ¢iinkli, sabit vergi oranlaryla bile,
vergi cetvellerindeki miuterakkiyet vergilerin milli gelirden daha hizh artis
gosterdigini dogrular.

Boylece;

t = (e — 1) yolur.
burada

t = vergilerde oran artisini

y = nakdi milli gelirde oran artisini
ve

e = nakdi milli gelire orania vergilerin elastikiyetini ifade eder ve
hezraman e > 1 oldugdu varsayilir.

Bu halde «marj» sdyle hesaplanir:

M1 = yGo + tTo

burada
M; = 1. senedeki marijt
Go = 0. yildaki devlet harcamalarini

To = 0. yildaki vergileri ifade eder.
bu nedenle
My =y (1 +y) G +t( +y) To=(1+y) M
M, = (1 + y)"1 M7 olur.
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Eger

y == 003, e = 1.1 (boylece t == 0.003), G, == 100 ise
0 zaman

My = 4.02

M,y == 433 (yaklasik olarak)

Mg == (1.03)™1 . 4,02 olur

Bu yapisal butge marji, iktisadi politika ve ayni zamanda siyasal - si-
re¢ iginde etkinligi kapsar.

Bitgenin, yapisal (blyime) politikanin ylritilmesi igin kullaniimast ile
anti konjonktlrel hedeflere (kisa devre fiyat ve istihdamda istikrar) katkilar
arasinda gizli bir geliski mevcuttur. Genis anlamda, Hollanda hikimeti 1964
yihna kadar bu marji, deviet harcamalarindaki artisin miili gelirdeki artis-
tan daha hizli olarak artmayacagini belirlemek igin kullanmis ve bu hedefe
ulasmada basariya erismistir. Bununla beraber «yapisal» hedefler, bazen
«konjonktiirel» hedeflerle geliskiye dusmistir. Hollanda’da vergi sisteminin
muterakki olmas! nedeniyle, sabit vergi hadlerinde vergi hasilatt milli gelir-
den daha hizli bir artis temayull gdstermistir. Bu halde devlet vergi oran-
larini asagi dogru ayarlama sorunu ile karst karsiya kalmistir. Bu ise mali
politika agisindan ¢ok 6énemli olan vergi blnyesinin yapisal esnekligini za-
yiflatabilir veya yeterli fon olmasi nedeniyle deviet harcamalarinda artislarin
yapilmas! zorlanabilir. istikrari sagamak igin biitge politikasindan ziyade
para politikasinin kullanilmas! (daha ¢abuk islerligi oldugu igin) daha elve-
rislidir. Lakin temeldeki ¢eliski devam etmekte ve bu 1965 yilindan bu yana
otomatik bir etkenlik araci olarak surecin degerini bozmaktadir. 1964 yilin-
dan bu yana bir senede icret maliyetlerinde %o 15'lik bir artis ve miiteakip
3 yilda ortalama %0 10’luk bir artis nedeniyle sistemin degeri azalmistir. Bu-
nun devlet harcamalan Uzerinde direkt etkisi mevcuttur. Devlet maaslan
ozel sektordeki maaglara bagl kalmistir. Batgesel etkinligin hi¢ bir kurah
istikrar politikasinin diger unsurlarini bu sekilde bozacak kadar bagimsiz
isleyemez. Sosyalistler, koalisyonda liberallerin yerine gegince prensip ola-
rak marj kavramini kabul ettiler ve bununla beraber devletin gayri safi milli
hasiladaki payim arttirmay tasarlayan politikalar agik olarak yiruttiler.

Lakin bu tir giglikler, etkinlik sorununu dikkate alan her bir bltge
slirecinde mevcuttur. Bunlann haricinde blitge Uzerinde etkin bir kontrol
agisindan Hollanda yaklagimi, ingiliz biitge yaklasimindan daha akla yatkin-
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dir. ingiliz sistemi, ekonomide gercek ve tahmini biiyime oranlan arasinda
fark oldugu takdirde daha buyilk bir giglikle karsilasir: Pan déneminde
karsilasilan gli¢liik gibi. Bu gibi durumiarda vaadedilen harcamalardaki ar-
tis oranini azaltmak siyasal agidan ve teknik agidan zorluk arzeder ve bunun
sonucu olarak yapilacak deflasyonist bir ayarlama (1965 yilinda 6demeler
dengesi krizinde oldugu gibi), 6zel sektor kaynaklan Uzerindeki kamusal
haklart genis olgide azaltacak sekilde yapilmalidir. Bdylece otomatik bir
blylme ve istikrar etkinligi saglanmamakla beraber, yapisal bit¢e marjinin
gegmisteki uygulamalara bagh planlanmis bliyime orani ile birlikte kullanil-
mas! Ingiltere’de yiritilen politikaya nazaran, harcamalar iizerinde daha re-
alist bir kontrol saglayacaktir.

Ayni zamanda yapisal blitge marji hesaplamasi ve harcama programia-
rinda etkinlik ile tesbit edilen kamu sektoriinin boyutlarinda bir uyum sag-~
lanmasi gerekecektir. Tek tek programlarin etkin oldugunu kabul veya red-
detmek igin bazi yontemler kullaniimis ise, bu takdirde kamu harcamalarinin
gergek tutari, «kabul edilebilir» projelerin harcama miktar: ile belirlenir. Bu
gibi hallerde, GSMH’'daki blylimeye nazaran kamu sektoériniin hangi oranda
blylyecegdiyle ilgili diger yontemiere ne gerek vardir? Bu sorun {zerine da-
ha sonralan egilecegiz.

Siyasal - slire¢ sorununu ele aldigimizda, karsilasiiabilecek temel glg-
lik yasama ve yliritme organlarini yapisal blitge marjinin sumulii ve degerli
bir kontrol teknigi olduguna inandirabilmektir. Bu tiir meselelerde bilingliligi
ile (in salan Hollanda’da dahi basarisizlikla karsiasiimistir. Bugiinki sartlar-
da ingiltere’de bu yéntemin basanh olup olmayacag: siiphelidir. Bu yontem-
de idarecilerden olaganiistii bir kontrol ve mesuliyet duygusu beklenir. L&-
kin idareciler her bir olayda bu tir bir disiplin ihtiyac! ile karsi karsiya kal-
maktadirlar. Belki de daha da 6nemlisi, yapisal bitge marjinin kullaniimasi,
Maliye Bakanhginin harcama sorunlarinda bazi degisiklikler yapmasini ge-
rektirecektir. Bu ise butgenin topyek(n kontroliinde etkinlik agisindan iyi bir
yaklasim olabilir. Lakin kendi yaglar ile kavrulan diger idarecilerin bu yon-
temi kabul edip etmeyecekleri tartisilabilir.

(2) Miistakil Harcama Planlan

Ayn ayn bakanhklarin sagladiklar verilere dayanarak, tek tek hizmetler
icin yapilan harcama planlarinin, hizmetle ilgili standartlar tesbit edildikten
sonra, sadecede bir masraf sireci oldugunu anlamak gayet basittir. Saglk
hizmetleri ilé ilgili harcama projeksiyonlari, yas gruplari arasinda milli ség-
ik hizmetlerinden faydalanma orani ile ilgili tahminler ©&nerir; bu nedenle
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bunlar niifus projeksiyonlari esas alinmak suretiyle hazirlanmaldirlar, Bu-
nunla beraber hizmetle ilgili standartlar Uzerinde asagi yukari bir anlasma
saglanmis olsa bile (ilk olarak bunlarin ele alinacadi varsayilsa bile) rasyo-
nel bir sire¢ icersinde diger faktorierinde dikkate alinmasi gerekir. ilkin,
faktor fiyatlarinin sabit kalacadi varsayilirsa, hizmetten faydalanma sirasin-
da hizmetin Unite basina diisen maliyetlerinin ne kadar farkhilik gosterecegi
miinakaga ediiebilir bir noktadir. Bu hususta bir karar verebilmek igin de-
tayh arastirmalar yapilmasi gerekir. ikinci olarak nisbi fakior fiyatiarinin sa-
bit kalacagini varsaymak ic¢in bir neden mecvut degildir. Uzun dénemde po-
tansiyel ve mevcut doktorlar igin milli saglik hizmetlerinde ¢alismaktan da-
ha cazip olan alternatif istihdam imkanlari varsa, devletin piyasada profes-
yonel hizmetler icin kuvvetli pazarlik olanagdl bile maaslarda nisbi artislari
O6nleyemeyecektir. Ulkede« doktor ve hastabakici darligi» ile karsi karsiya-
yiz demek, devletin piyasada cari olan fiyatlari 6demek istemedigini veya
6demeye muktedir olmadigini ve bdylece mevcut standartian muhafaza et-
mek i¢in hizmet maliyetlerinde veya alternatif olarak faktor fiyatlarinda nisbi
artiglara yol agmadan, faktor terkibini (milli saghk hizmetlerinin sunulus
teknigini) degistirmenin baska bir sekilde ifade edilmesi anlamina gelir.

Burada belirtilmek istenen nokta, biltce sinirlamalari iginde, devlet hiz-
metlerinin tek tek firsat maliyetierini élgmenin imkansiz oldugudur. Saglik
veva editim hizmetlerinde standartiari muhafaza etmenin veya standartlari
gelistirmenin maliyetleri mutlaka vazgegilen alternatifler agisindan (kaynak-
larin diger toplumsal gayelerle kullaniimasinda ortaya ¢ikacak kayiplar) 6l-
¢ilmelidir ve bu sirecin tesbitinde bilgi¢lik géstermek, sadece hizmete ilis-
kin dahili (teknik) kriterleri kullanan projeksiyonlari, yapilan tercihin aci-
larini dindirmede basarih kilamaz. Sorun g¢ok basittir ama, yeniden tekrar-
lanmasini gerektirecek kadar 6nemlidir. Belirli hizmetlerin gerektirdigi ihti-
yaglarla ilgili teknik projeksiyonlar halen mevcut olan ve gelecekte karsi-
lasilabilecek zimni durumlarn aydinliga kavusturmada bir degder arzedebilir,
ama politika kararlari yéninden bunlarin faydalari, gelisen sartlara ve im-
k&nsizliklara hizmetin adapte olmasina hi¢ bir (veya yeterli imkéan) firsat ver-
medigi gergedi ile, sinirlandinimistir. Boylece hizmetlerin teknik ihtiyaglan-
na dayanilarak hesaplanan, insan gici ve diger kaynaklardan eksikliklerin,
ekonominin karsilamaya muktedir olamayacagi blyik miktarlara ulasmasi
bekienibilir.

Son senelerde bu soruniaria ilgilenen ve kit kaynak sorunu nedeniyle
karar siirecinde tercihlerin geregini 6neren yontem bilindigi gibi fayda ma-
liyet analizidir. Bu analiz Amerika’da her tiirll program igin uygulanmakta-
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dir. Bu sistemin getirdigi yenilikler, en iyi bir sekilde isletmelerde mevcut
olan sermaye butgeleriyle yapilacak bir kiyaslamayla gosterilebilir. Bir ya-
tinm projesiyle ilgilenen bir tesebbis, bu yatirminin kérh olup olmayaca-
gini bilmek isteyecektir. Bu yatirrmin maliyetleri ve yatirrmdan dolayi elde
edilecek net hasila bu yatirnmin finansmaninda kullanilacak fonlarin alter-
natif iglerde kullanimi ile mukayese edilecektir. iskonto edilmis nakit aki-
minda, gelecekte hasil olacak gelirlerin, gelecekteki vergi mikellefiyetleri
¢tktiktan sonra, simdiki degerleri bulunacak ve fonlarin alternatif kullanimlari
iyice arastinlacaktir. Devletin kullandigt fayda - maliyet analizlerinde ayni
yontem kullanilir, fakat, agikga anlasildigi gibi, isletmelerle ilgili bu iligki
pek fazla ileri gbtlrilemez.

Burada verilecek bir érnek faydali olacaktir. Devletin bir nehir mensa-
bindan bir yol gegirerek bir baraj yapmayi disiindigini ve bu baraj iginde
iki muhtemel yer oldugunu kabul edelim. Alternatiflerin sermaye maliyetine
ildve olarak, yollarn diizeliiime maliyetleri de aynidir. Burada dogabilecek
muhtemel faydalar yolun kisalmasi ve yolun sehirlerin yanindan ge¢gmesiyle
motorlu tasit sahiplerinin ve ticari arag isletenlerin direkt seyahat masrafla-
rinin ve izdihamdan dodan maliyetlerinin azalmasidir. Yine bu faydalarin za-
man akiminin ve miktarintin her iki durumda da ayni oldudunu varsayalim.
Sadece bir tek farkin mevcut oldujunu varsayacagiz. Birinci barajin akin-
tryr degistirip etraftaki yabani kus miktarini azalthgini ve ikinci barajin ise
yabani kus miktarini azaitmayip kamusal bir plaji tahrip ettigini kabul ede-
cegiz.

Burada kiymet takdirinin isletmelerdekine nazaran daha karmasik ol-
dugu agtktir. Faydalar tesbit ederken seyahat ve izdiham maliyetlerinde
meydana gelen azalmalarin dederini hesaplamanin ve tahmin etmenin glig-
ligline bir de gayri maddi zararar sorununu ildve etmemiz gerekecektir:
Bir yandan kus sidinaklarinin adedinde azalma, digerinde ise plajin bozul-
masi gibi zararlar. Yolun seklinde meydana gelecek degismelerden dolay:
toplumsal maliyetlerde meydana gelecek azalmalara parasal bir deger ver-
mek mUmkindir, lakin seyahat zamaninda meydana gelen tasarruflarin ve
karsidan karstya gegiste trafigin yarattigi faydalari degerlendirmek &nemli
derecede halli zor gli¢ sorunlar yaratir. Glzellik kavraminin nisbi bir deger-
lemesini yaparken ortaya ¢ikan sorun kigisel degerlemelerdir. Yikanmayi
sevmeyen bir kus merakhsinin degerlemesi, 6rdekleri sevmeyen ve ylz-
meye merakh olan bir kisinin degerlemesinden farkh olacaktir. Burada dnem-
li olan husus, herhangi bir glizellik degerlemesi yapilirken bu degerlemenin,
ferdi tercihlerdeki a@irliklar konusunda keyfi varsayimlara dayandigidir. Bu
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konuda tabii kaynaklar ve Arazi Bakanliginin veya sehir ve kir planlamacila-
rinin ortaya gikarabilecedi teknik bir cevabin olacagina inanmamak gerekir.
Hatta nihai analizi devlet yetkililerinin degderlemesine birakip bu kisilerin

farkli gorilisiere 6zen gostereceklerini dislinsek bile, bu tir bir inang¢ sahibi
olmamaliyiz.

Bir an igin bu degerleme sorunun halledildigini. ve faydalarin zaman
icindeki akimina ve her bir proje ile ilgili maliyetlere belirli rakamlar buldu-
gumuzu varsayalim. Simdi elimizde mukayese edilebilecek sekilde iki dizi
rakamin olmasi gerekecektir, yani bu akimlarin hali hazir degerini bulmak
igin rakamiar gerekecektir. Gelecekte hasii olacak faydalarin simdi hasit
olan faydalardan daha az degerli oldugu hususunda genis bir mutabakat
vardir. Fakat iskonto hangi faiz oraninda yapilacaktir? Kisa dénemde gelir-
lerin pesinde olan bir isletme yiiksek bir iskonto oranini kabul edebilir, fakat
mesele devlet yoniinden ele alininca devet hasilati toplum yodninden du-
slinir ve herhangi bir projenin gelecek nesillere saglayacag! refah duzeyini
de hesaba katar. Bu ise, devletin isletmelere nazaran daha dustk bir iskon-
to orani kullanacagi anlamina gelir. Yine tekrarlamak gerekirse, iskonto ora-
ninin segilmesi, hangi grubun tercihlerine daha fazla agirlik verilecegi konu-
sunun segilmesine bagli olacaktir. Guzellik degerlemesi hakkinda farkhlik-
lar olabildigi gibi simdiki ve gelecekteki tlketimin nisbi degeri hakkinda
farkl yargilarda mevcut olabilir. Senelik iskontoyla ilgili sosyal orana teknik
(iktisadi) tartismada yer vermek analitik yonden uygun olur, fakat boyle bir
davranis 6nemli bir sorunun hasir alti edilmesi demektir. Karar veren orga-
nin tercihlerini bu sekilde kabul etmek umulan yargilarin geciktirilmesine

yol agar. Fakat bu tercihlerin ilmi bir degeri olacagi anlamini ¢ikarmak yan-
histir,

Buraya kadar, 6rnegimizde kullandigimiz her iki baraj projesinde kulla-
nilacak kaynaklarin ekonomideki 6zel sektdr igin bir kayip ofacagt sorununu
direkt olarak dikkate almadik. Sosyal iskonto orani Gizerinde bir anlasmaya
varildigi takdirde bu bir gliglik arzetmeyecektir, ¢linkii bu sekilde simdiki
faydalarin degeri maliyetlerin Ustiinde olan bitin projeler ikmal edilecek
ve kamu harcamalarinin boyutlari ve yapilar tesbit edilmis olacaktir. Fakat
daha 6nce belirttigimiz gibi bdyle bir anlagsmaya varnimasi beklenmez. Al-
ternatif bir yéntem bulmak kolay degildir. Ozel yatinmlarla olan miinasebet-
ten hareket edilerek en sik teklif edilen husus, kamusal projelerden umu-
lan hastla orani, alternatif 6zel projelerdeki kadar yiksek olursa bu projeler
yapilabilir ve bu hasila oraninin tesbiti i¢in en uygun 6l¢li devletin borg-
lanma oranidir. Fakat bu yontem de gesitli nedenlerden dolay: kesin degil-
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dir. Devletin bu oranlara midahale edebilme olanagindan dogacak glglik-
lerden ayrn olarak, fonlarin toplanmasinda bu tir bir aracin en uygun yol
olarak sec¢ilmesi de acik degildir. Devietin kabul edebilecegi ¢esitli yollar
mevcuttur. Fonlarin sermaye piyasasindan elde edilmesi yerine devlet vergi-
leri arttirabilir, diger programlarda kisintilar yapabilir veya en basit bir se-
kilde kredileri genisietebilir. Cari bor¢glanma oranlarinda, éding alarak, bir
baraj yatirimini finanse etmek bir¢ok finansman ydntemi arasinda sadece
bir tek yolu temsil ettigi i¢in, cari borglanma oranina dayanilarak bir yati-
rimin gergekten degerli olup olmadigi hususunda bir karar vermek dogru
degildir. (Ornegin, eger barajin, elde edilen hasilat kadar 6zel tiketimi azal-
tan vergilerle finanse edildigini dustnUrsek, burada gelir getiren aktifler yer

degistirmedigi i¢in bu barajin hi¢ bir hasilat saglamayacagint varsayacak
miyiz?).

Bu glgliklerin 1siginda, Prest ve Turvey, fayda maliyet ¢aligsmalarn ile
ilgili politika tasarlama sorununu, yumuriay! ¢alkalamadan omlet pisirmeye
benzetmislerdir. Bu sonucu biz de kabul ediyoruz. Ayni zamanda, bu tir
fayda-maliyet alismalari, akilica ve ihtiyatla kullanilsalar bile, harcama
planiarinda bir etkinlik araci olarak dnemli bir rol oynamayacaklarini da ka-

bul ediyoruz. Bu ¢alismalarin faydalarini ve mahzurlarini su sekilde 0zetle-
yebiliriz:

Fayda-maliyet ¢alismalarinin en blyiik pozitif katkisi, bunlarin kamu
projeleriyle ilgili harcama kararlarina dikkatleri cekmeleridir. Esas olarak bu
yaklagim yukarida agtklanan teknik projeksiyonlara nazaran daha enteresan
ve daha degerlidir. Bu konuda otorite olan bir sahis, insan gicl ile ilgili
tahmin teknikleri daha bilingli bir hale geldikge, farkh tekniklerin birbirine

yaklagacagm ve politika agisindan tamamlayici nitelik tasiyacaklarmi tartis-
mistir.

Ayni zamanda fayda-maliyet tekniginin simdiki ve gelecekteki degeri,
birikte kullanildigi gelismelere ve bu teknidin tehlikelerinin kabulline bagh-
dir. Buraya kadar olan tartismamizda gayri maddi degerlerin, zaman ter-
cihlerinin ve 6zel yatinmlardan meydana gelen kayiplarin firsat-maliyeti ile
ilgili dnemli sorunlarin degerlendiriimesine dikkatleri ¢ekmis bulunuyoruz.
Bunlara Birinci bélimde bahsettigimiz temel bir kategoriyi daha ilave ede-
biliriz. Bu, bir projenin topluma yaratti§), fakat bireylere isnad ettirilemeyen
(bireylerce direkt olarak degerlendirilemeyen) fayda ve maliyetierin belir-
lenmesidir.
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Eder bitin bu degerlemeler politikacilar tarafindan yapilirsa, bu
teknik bu kisilerin deder yargilarinin rasyonelize edilmesi tehlikesiyle kar-
silasir. Bu husus soruna siyasal etkinlik agisindan bakildigi zaman daha bu-
ylk bir 6nem kazanir. Dederlerin isnad edilmesi, bu dederlerin bulunmasin-
daki (siyasal) slregten ayr tutulamaz. Eger bir bakan iizerinde durdugu-
muz kategorileri degerlemede yalniz birakilitsa, fayda-maliyet teknigi bu ki-
sinin 6n yargilarini formalize etmeden 6teye gegemez. Diyelimki Londra ile
Glaskow arasindaki demiryolunu elektrikli trenlerin isleyebiiecedi bir duru-
ma getirmek igin karar vermede bir iki kiiglik noktanin var oldugunu kabul
edelim ve iyi dederlendirilmis bir fayda-maliyet ¢alismas: bu kararin dog-
ru oldugunu ispat edecektir. Bu teknik, topyekln etkinlik yéninden yapisal
bitge marji ile insicdm iginde olmadigindan tehlike ¢ok biydktir.

Bu genellestirmede karsilasilan temel zorluk, ¢esitli kamu sektérii faa-
liyetlerin yarattigi gayri maddi faydalarin yapisal olarak farkhlik géstermele-
ridir. Bir drnek verecek olursak, bundan evvel bahsettigimiz giizelliklerle,
ilgili degerlemeleri belirli bir egitim faaliyetinin sunuimasindan elde edilen
faydalan ve 6demeler bilangosunu gelistirmek igin tasarlanan bir program
nedeniyle dahilde kazanilacak bir pounda nazaran dis tlke de kazanilacak
bir poundun degerini nasil birlestirecegiz?

Bir grup olarak ele alindiginda bu tir tartismalar, fayda maliyet ¢alis-
malarinin en biyiik faydasinin proje planlamasindaki kararlara uygun bir ¢6-
zim saglamasi degil, belirli kararlarda detayli bilgilerin saglanmasi ve ge-
nis Ol¢cude birbirine benzer projeler arasinda verilecek kararlarda birligin
saglamasinda kontrol aract olmasidir. Durum bdyle olunca projeler sadece
hesaplanip belirli rakamlar verilmeyecek, fakat fayda-maliyetierle ve deger-
lemenin nasil yapildi§i ile ilgili bazi tarifler de verilecektir. Bu, ayni zaman-
da bu teknigin gergeklesen degderiemesiyle igili olarak kullanilmasinda da
faydali olacaktir.

. HARCAMA ILE ILGILI BILGILERIN SUNULMASI.

Buraya kadar olan kisimlarda, harcama planlarinin yapilmasindaki et-
kinlik sorunlar: ile ugrastik. Bu husus iktisadi bir sorun olarak kabul edile-
bilir, ama bu tir degerlemlere ve dider sorunlara siyasal duslincelerin de
katildiini tartisabiliriz. Bitge siirecinin ikinci basamagi genel olarak siya-
saldir. Bu etap harcama planlarinin parlamentolarda tasdiki ile ilgilidir.
Simdiki sorumuz séyle: Parlamentolara, Gnlerine getirilen teklifleri tartismak
i¢in ne gibi bir firsat taninmalidir? Ve bununla ilgili olarak, harcama teklif-
leri ne sekilde sunulmalidir?

325



Birinci soru oldukga genistir ve biz burada baz hususlara deginece-
giz. Gayet iyi bilindigi gibi bizim parlamentolarimizdaki biitge siireci diger
Ulkelerden oldukga farklidir. Godunluk kurah ile birlikte parlamentoya karsi
direkt mesuliyetleri olan bir hiikiimet, kamu yetkililerine veya kabine Uyele-
rine harcama planlarinin inceden inceye tetkik edilmesi igin hi¢ bir firsat
tanimaz. Miistakil MP igin siyasal gelismenin yolu Tahminleri Elestirme Ko-
mitesinde, veya Kamusal Muhasebe Komitesinde veya Millilestirilmis Endiist-
riler Komitesinde gorecegdi gorevier degildir. Bu olayda, bu kisi Amerika’daki
karsitina nazaran ¢ok farklh bir durumdadir. Bu tiir bir hizmet karsiliginda
prestij yoniinden ilave bir yardim saglanmayacagi gibi ilave bir 6demede de
bulunulmaz. Mistakil MP'nin harcama tekliflerini arastirmasini mimkin ki-
lacak arastirmalarin ve diger hizmetlerin gelistiriimesinde gdsterilen baskilar
ihmh olup arada sirada meydana gelir, ve genellikle muhaliflerin dirtlisilyle
ortaya ¢ikar. Kiigiik bir Anayasal degisme, hiikimetten ayri olarak, parla-
mentoya yatirnm projelerinin degerlendiriimesinde Hazinenin % 8 iskonto
haddini kullanmasini talep etme hakkini verecektir.

Boylece harcama verilerinin sunulmas: siyasal bir geregin fonksiyonu-
dur. Bu verilerin ilgili kanunlara uyumlu olarak verilmesinde kendini gOste-
rir. ingiltere’de mali beyan’la bu ihtiyva¢ giderilir. Fakat bununla beraber,
teknik (iktisadi) etkinlik ile siyasal sorumlulugun birlestirilerek teknik he-
deflerle ilgili bligilerin bu sekilde nigin sunulmadi§i sorulabilir? Bu gok ba-
sit husus, uygulamada kolay kolay yiirutilemez. Nedenlerini simdi kisaca
bzetleyecegiz. lilgililerce hedefler ve hatta teknik miinasebetler iizerinde
tam bir anasmaya varilamamasindan ayri olarak, parlamentonun harcama
planlarini tasdik eden bir biitin olmasi ve bu tiir bir onay isi i¢in gerekli
bilgilere ihtiyag duymasi gibi diger dnemli bir sorun mevcuttur. Bu tir bilgi-
ler, kamu harcama planlarinin, diyelim ki gelecek 5 sene icersinde, ekono-

mik istikrar ve biylimeye muhtemel katkilarini gésterecek bilgilerden ok
ayri olabilir.

Bir kere kamusal bir agiklamay) kabul ettikten sonra, yani istikrar ve
buylimeyi temin etmek gayesiyle bitgenin kullaniimasi, harcama planlan ile
bu hedefler arasinda bir iligki kurulmasi zoruniudur. ingiltere’de, yakin za-
manlardaki mali beyanlarda ve arz tahminlerinde milli gelirden sonra alter-
natif bir siniflandirma olarak bu durum hazine reformlarinda kabul edilmis-

tir, (Bu ise Ingiliz mali politikasindaki yeni bir aristokrasinin mevcut oldu-
duna dair bir delildir.)

ingiltere’deki uygulamada, diger gelismis (ilkelerdeki uygulamalardan
farkh Gi¢ husus mevcuttur. Birincisi biitge ve biitgenin iktisadi planlamadaki
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yeri ile ilgili tartismalari kapsayan yari popller 6zellikteki dokiimanlarnn des-
teklenmesidir. ingiltere’de, Hollanda Biitge Muhtirasi, Amerikan ve Fransiz
Bitge Ozetleri veya isveg'teki gibi biitge konusmalarini, biitge gelirleri ve
harcamalar ve harcamalarin miktari ve yapisi hakkinda resmi politikalari
ihtiva eden formla ilgili dokiimanlarin bulunmayigi neredeyse bir skandal
olarak gorllebilecektir. Bu ise bir vergi mikellefinin bekledigi bir hak ola-
rak gorular.

ikincisi ise daha ihtilafli bir husustur. Diger bazi Ulkelerde, kisa devre
icin resmi tahminler yayinlanir ve/veya devlet harcamalarinin yerinin agik¢a
belirlendigi ekonominin projeksiyonlari ¢izilir. Eger yapisal butge marji yak-
lagimi temel politika meselelerine tartismay! yéneltmede faydali ise, bu tak-
dirde harcama planlan ile toplam harcamalar arasinda bir iliski kurmak
mumkiindir. Bizim gibi iktisadi yénden yabanci ilkelerle iliskisi olan bir
devlette yetkili kigilerin gelecekteki iktisadi olaylar hakkinda agik gorisli
olamayacaklarini diisinmemize ragmen, devlet faaliyetlerini agik¢a belirle-
me uygulamasint yeniden baslatmamiz gerekecektir. Burada etkinlik kavra-
minin teknik ve politik miinasebetler ve ihtiyaglar hakkinda hassas bir den-
ge teskil edecegi sukranla karsilanir.

Uglincusl ise, anayasal Ozellikteki meselelerde daha biyluk sorunlar
yaratir. Diger llkelerde oldugu gibi ingiliz harcama ve vergi tekliflerinin ya-
sama organinca tasdiki 18zim gelir, fakat bu ingiltere’de kesin bir sekil al-
mamistir. Baska likelerde, 6rnegin, Almanya’'da ve italya'da, biitge formu
yazil anayasalarda bir tarif meselesidir. Almanya’da taslaklarin hazirlanma-
sinda, ekonomik istikrar ve anayasal tedbirlerin saglanmasi igin hazirlanan
biitge politikasinin yapisini tarif etmede biylk sorunlar ortaya ¢ikmistir. Tam
istisham kavramini anayasal dokimanlarda tarife galismak, glg¢lik aramak
demektir ve Alman’lann yaptigi gibi, bizde Ulkemizde yuritme organindaki-
lerin bitge meselelerinde ve harcama tekliflerinde yeterli bilgiyi saglama-

lariyla ilgili kesin mesuliyetleri tarif etmenin zaman! olup olmadigini dikkate
alabiliriz.

V. HARCAMA PLANLARININ YURUTULMESI

Planlar, parlamento tarafindan formiile edilip, tasdik edildikten sonra,
yurirlige konmalan gerekir. Simdi aklimiza gelen soru sudur: Bu planlarin
etkin bir sekilde ylratildiginden nasil emin olabiliriz?

Geleneksel agidan, etkinlik parlamentonun duslincelerinin tatbik edil-
mesiyle es anlamda ele alinir. Bu noktaya erismek igin tasarlanan meka-
nizma, kati ve etkin bir muhasebe ve murakebe sisteminin kurulmasidir.
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Sonug¢ olarak, bizde yabanci literatiirdeki kamu maliyesinin ayni hedeflere
ulasmak igin tasarladigi butge kurallarina daha az édnem verilir. Bu ulkede,
devre sonu mali kontrol, Kamu Muhasebe Komitesi kanaliyla, Komptroller
ve Genel Murakiplarca tavsiye edilerek kanun koyuculara verilen «israf ko-
nularini inceleme firsati ile birlestiriimistir. Bu sistem hakkinda genel sika-
yetler, Komitenin yolladi§i gbdziem ve tenkitlerin yapici herhangi bir seye
misaade etmeyecek kadar ge¢ gelmesidir. Diger taraftan, bu konu hakkin-
da yaptigi giizel bir ¢alismada Mr. Normanton'un tartistigi gibi: «Murakiplar
istihdam edilen bekgi képekleri deglidir; bu kisiler gerek varliklar dolayisiy-
la ve gerekse dikkatleri yonlinden saygi kazanmalidirlar.» Kisaca, kamusal

muhasebe sisteminde devamlilik olmak kaydiyla, murakabe &nleyici bir kont-
rol araci olabilir.

Bununla beraber, paranin yetkilendiriimis yollarla harcanmasini temin
etmek ne kadar dnemli ise de, etkinligi bu sekilde ele almak iktisat¢inin
goérevi igine girmez. Murakebe uygulamalarinin gelistiriimis maliyet kontro-
10 ve ydnetim teknikleri gibi bazi yan faydalar saglayacagdi bir gergektir. Di-
ger taratan, daha énceki tartismalarimizda lizerinde 6nemle durulan, etkin-
lik kavrami, kaynak kullaniminda etkinlikle aldkadar olan iktisat¢ilar igin
belirli bir anlam tasir. Muhasebe ydniinden etkinigin, kaynak kullaniminda
etkinlik kavramiyla ayni anlama gelmesi i¢in ¢ok az bir neden mevcuttur.

Daha once tartisildigs gibi, bir devlet hizmetinin nisbi etkinligini bulma-
da, mamulin satilmadigi hallerde output ve input l¢llerini se¢gmenin miim-
kiin oldugu varsayilir. Bu durumla karsi karsiya gelinince, maliyet analizle-
rine dayanmak genel bir uygulama haline gelmistir. Ornegin, belirli bir ma-
halli bélgede yapilan bir arastirmada bir ortaokulun boyutlan biliyik oldukea,
ki boyutlar 6grenci sayisi ile ol¢lllr, 6grenci basina diisecek maliyetlerin
daha diisiik olacagini varsayalim. Maliyetleri tarif etmede ve 6l¢gmede kar-
lasilan glglilkleri bir tarafa birakacak olursak, zamanla kiigik okullarin ye-
rine blylk okullar yapmak suretiyle kaynak israfinin azatilacagl sonucu
na variriz. Fakat bu tartisma da zimni olarak «out-put» (nitesi olarak 6gren-
ciler dusiniimistur. Bu ise tam bir tartisma konusudur. Kiiglik okullarin
lehinde olanlar, 6drenci basina diisen maliyetler yiiksek olduke¢a, imtihan
sonuglari ile 8lgilebildigini kabul ettigimiz, editimin daha iyi olacagini ve da-
ha i¢li dish bir atmosfer yaratilabilecedini savunabilirler. Birinci tartismanin
bazi kabul edilebilir performans 6lglleriyle kontrol edilmesi mimkindir; bu
kolayhkla ampirik olarak tahkik edilebilir. i¢li disli olma halinin kontroll ise
baska bir meseledir. Her iki tartismada, egitimin hedefleri hakkindaki deger
yargilarina dayanir. Daha bllyiik okullari destekleyenler bu gériisleri kabu!
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etmek zorunda degildirler ve bunlar bu fikirlere karsi, imtihanlarda basari
kabiliyetinin aileden gelen bir yetenek oldugu kadar gevrenin de Uriinl ol-

dugu fikrini savunabilirler. (iktisatgilarca, tabiatin sundugu inputlara mali-
yet bigilemez.)

Bu nederie, muhasebe agisindan ortaya ¢ikan teknik uygulamalar an-
lamsiz hale gelir, ¢iinkii politika hedefleri belirlenmemis, asag yukari hedef-
ler Gzerinde anlasiimistir. Devletier genellikle, saglam egitim politikast veya
tatminkar standart saglik hizmetlerinin sunulmasi gibi hedeflerle ilgili muglak
ifadelere siginirlar ama, gergekte gerekli olan sey dlgumlerle ilgili bir géri-
nim saglayacak sekilde bu ifadelerin en yakin kriterler halinde belirlenme-
sidir. Hatta 6l¢me islemi gu¢ olsa bile ve hatta imkansiz olsa bile, kesin

ama tamamen yanli$ bir cevaba dayanmak yerine yapilan isleri agik¢a be-
lirtmek daha iyi olacaktir.

Bu fikirler, kistm Il (2)'de harcama planlarnnda teknik kriterlerin kulla-
nilmasi hakkinda ileri srilen goérislerin bir tekrari olmaktadir. Bu sasirtict
olmamalidir. Belirli hedeflere ulagsmak i¢in yapilan planlarda ve basarinin
arastirilmasinda buna benzer teknikler ve sorunlarin ortaya ¢ikmasi beklen-
melidir. Bir planlama teknigi olan fayda-maliyet analizindeki gelismelerle
birlikte ylritme ve arastirma ydntemlerinde benzer gelismeler gérilmustir.

ingiltere ile ilgili, resmi dokUmanlardan elde edilen bilgilerin 1s1§inda,
biz devlet hizmetlerinde etkinlik (verimlilik) konusundaki bilgilerimizi ge-
nisletmek amaciyla «program» veya «performans» biitgceyi yeni yeni dikkate
aliyoruz demektir. Bu nisbeten yeni teknik, belirli bir deviet programindaki
hedefleri miktar olarak belirlemek ve tayin etmek suretiyle 6zel sektorde
verimliligin 6l¢limesine calisir ve bundan sonra bu hedeflere ulasmak igin
gerekli olan maliyetleri inceler. Miss Woodhall ve Dr. Blaug tarafindan bu
metodia ingiltere’de yiksek egitimin verimliligini élgmek igin enteresan bir
girisimde bulunuimustur. Bu kisiler dort farkli output indeksini benimsemis-
lerdir. Mezunlarnn sayisi (saf indeksi) 6grenimin déneminin uzunlugu ile tar-
tilan mezun sayist, (egitim indeksi), sanat dalindan mezunlara verilen agir-
liklara gbre mezun sayisi (kiltlirel indeks) ve potansiyel kazancglara goére
agirlik verilen mezun sayisi (iktisadi indeks). Sonra bu kisiler bu indekslerin
hareketini, maliyetlerini zaman igindeki seyri ile mukayese etmigler ve out-
put tarifleri veri olarak kabul edilerek, agik bazi sonuglara ulagsmislardir;
¢linkli 1938 ve 1962 yillari arasinda maliyet artiglan indeksi her bir output
indeksinden daha hizli artig g&stermistir. Tabii ki, yliksek egitimdeki verimli-
gin dusmesinden rahatsiz olan (iniversite yetkilileri bltin verimlilik ¢alig-
malarinda temel gl¢liiklerden biri olan, kalite degismeleri nasil tanzim edile-
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cektir sorununa bel baglamigardir. Verien 6érnekte 1962 yilinda alinan bir
derecenin 1938 yilinda alinan bir dereceye gore, bilgilerde ilerleme ve 6g-
retim yontemlerinde meydana gelen gelismelerden dolayi, daha yiiksek bir
deder tasiyacag: tartisilabilir. Bu halde bile, bu yaklasim sadece maliyet uy-
gulamalarini igeren yaklasimdan ¢ok daha fazla tatminkérdir.

iktisat¢ilarin kamu sektdriindeki retim fonksiyonlarini tayin etmede gés-
terdikleri g¢abalar, halen yiritilmekte olan programlarin kiymetlerini takdir
etmede faydali yollari ortaya ¢ikarir, fakat murakebe silrecinde oldugu gibi
devre sonu analizlerinin kanitlanmasi yeni program tasarlarinda erisilen
«basariya» baghdir. Program bltge performansiarin kontrollinde basit mali-
yet yoéntemlerinin yeterli olmadigini ima ettigi halde, program butg¢elerin,
harcama planlarinin formiile ediimesi ve yiritlimesi sirecinin bir kismi ola-
rak uygulanmalari gerekir. Nastl uygulanirsa uygulansin, program butgeler
politika sorunlaryla birlikte dnemli baska sorunlarin da ortaya ¢ikmasina
sebep olur. Simdi bu sorunian kisaca inceleyelim.

ilkin, girdilerle ¢iktilar arasinda bir iligkinin kurulmasinda, istatistiki glc-
IUklerle karsilagihr. Glinkl verilerin tasnifi, geleneksel idari tasnifleri de-
gistirir. Bunun en glzel érnegdini Mr, Williams, iskan Dairesinin belirli fonk-
siyonlarini izole etmek ve sonra da bunlan tek tek ilgili girdilerle birlestir-
mek i¢in yaptigi bir ¢alismada g&stermistir. Bundan baska, belirli girdilerin
belirli ¢iktilara veya fonksiyonlara tahsis imkani bulunamadigi hallerde
Onemli sorunlar ortaya ¢ikar, ¢lnkl bu girdiler «genel hizmet» unsurlaridir.
Bununla beraber, daha mantiki bir ¢cati dislinilmis olsaydi, idarenin kendi
icinde meydana gelecek yapisal mukavemeti gérmek zor olmayacakti. Bu
mukavemet tamamen yersiz degildir. Politik ve slregsel agidan etkinligin
teknik agidan etkinlik ile ters diistigl hususunda tartigma gerekmez. Orne-
gin dairelerin siyasal gérevi, performans bltgeler i¢in gerekli olan fonksi-
yonel iligkiler iginde dlsuniilemez.

Kamu harcamalarinda etkinlik kavraminin ne derece karmasik bir kav-
ram oldugunu gdsterme ydninden, bu nokta gelistiriimesi gereken &nemli
bir husustur. Kontrol mekanizmasinin daraltiimasi ve koordinasyon, program
bltgenin teknik agidan etkin bir sekilde kullanim:ni kolaylastirmalidir ve bu
teknigin kullanilmasinin da kararlarin merkezilestirilmesi ile mimkiin olaca-
g1 agiktir. Fayda maliyet analizleri de (performans bltgelerin uzantilar) ayni
dzellikleri gosterir. Daha dnceki 6érnegimizdeki baraj tasarisinin degeri hak-
kinda verilecek bir kararin merkezi bir organ tarafindan tek bir hedef fonk-
siyonuna dayanilarak alinmasi, mahalli halkin goriislerini tam olarak yan-
sitamayan alt-yetki organlarina danisilarak alinmasindan (ingiltere’de boyle
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bir tasari ile yirmiye yakin organ ilgilenmektedir) daha kolay olacaktir. Bu
gibi hallerde «isletme etkinligi» kiyaslamasi ok tehlikeli olur. Kararlarin
ademi merkezilestiriimesi kendi iginde bir amag¢ olarak kabul edilebilir, et-
kin bir siyasal karar i¢in gerekli olan bir input. Boyle bir ademi merkeziyet-
¢ilik baska yollardan etkinlik yaratabilir. Belirlenen hallerde, kamusal mal-
larin sunulmasindaki rekabet silireci ve piyasa yeriyle ilgili disipline ademi
merkeziyetgiligin en yakin bir ikame teskil ettigi tartisilabilir.

Bir kere daha, yazimizi uzlasarak bitiriyoruz. Perormans bltge faydali
bir tekniktir ve bu teknigin ingiltere’de kullamimi arttiriimahdir. Lakin perfor-
mans bltgenin kamu harcamalarindaki etkinlige katkist sinirlayict bir katki
olmaktadir ve gok genis bir gevreyle iliski kurulmak suretiyle ele alinmalidir.

V. SONUG

Okuyucular, bu makalenin basinda basit olarak devlet harcamalarinda
etkinlik fikri ile baslamalarina ragmen, sonlara dogru mevzuyu karistirma-
larindan dolayi hosgorilebilirler. Lakin tartismamizin, devlet harcamalarinda
etkinlik goériisinin faydalan kadar mahzurlari da olduguna dair inandirici
fikirler ortaya koydugunu Umit ederiz.

Kamu harcamalarinda etkinlik kavrami, isletmelerdeki etkinlik kavra-
mindan farkh bir anlam tasir. Kamu harcamalarinda etkinlik, politik karar
sUreci ve politik, iktisadi ve siiregsel dislncelerle iigilidir ve bunlari mantiki
agidan birbirinden ayirmak mimkiinse de, uygulamada herzaman bunlar
ayirmak mumkin olmamaktadir. Bir érnek verecek olursak, daha énce fay-
da-maliyet ¢alismalarinin veya performans bitgenin faydalarini ve bu ¢alig-
malarda belirli fayda ve maliyetlere verilen degerlerin, kararlarin verildigi
siyasal ve idari ¢evreden bagimsiz olamayacaklarini tartismistik.

Bununla beraber etkinlik kontroliiniin imkansiz oldugunu ve bdyle bir
kontrollin yapilmamasi gerektigini de stylemek istemiyoruz. ingiltere’de ka-
mu harcamalarinin kontrol slrecinin diizeltilebilmesi igin gesitli yollar tavsiye
etmis bulunuyoruz. Topyekdn plan kontrol seviyesinde bazilari toplam har-
camalarlia biiyime arasinda bir iligki kurarlar. Hollanda yapisal bltge mar-
jint kabul etmek, 6zel sektdrde istikrar amaciyla diizenlemeleri zorlayan ve
kamu harcamalarinda blyime oranini diisiirmeyi kolaylastiran, mevcut du-
rumu duzelten bir unsur olabilir. Harcama planlarinin daha detayli bir sevi-
yesinde fayda-maliyet analizlerinin gelistirilmesi hedef alinir. Belirgin olarak,
kamu projelerinin mukayeseli degerlerini ortaya ¢ikaran verilerin genisletil-
mesine gerek varken, bu teknigin bakaniarin mevcut 6n yargilarini destek-
leyecek bir ara¢ haline geimesi dnlenmelidir.
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Harcamalar hakkinda bilgilerin sunulmasina gelince; Financial State-
ment ve Arz tzhminlerinde gelismelerin alternatif tasnifleri ihtiva etmesi de-
vam etmeli ve hatta genisletiimelidir. Bununla beraber diger gelismis Ulke-
lerdeki gibi temel biige bilgilerinin bir 6zet halinde ve anlaml olarak su-
nulmasi gerekmektedir. Ayni zamanda ekonominin biiylimesinde kamu sek-
tortiniin yerinin de belirlenmesine de gerek vardir.

Son olarak performans biit¢enin bilingli bir sekilde gelistirilmesi igin fir-
sat mevcuttur. (fayda-maliyet tahminlerinde fayda-maliyet kontroline dogru
bir hareket.)

Bununia beraber bu ydntemden ¢ok fazla bir sey beklemek de dogru
degildir. Her bir 1slahatin yapildig) dusinilse bile etkinlik kontrolleri kismi,
tamam olmayan ve potansiyel olarak yanlis fikir verecektir. Bu hi¢ bir kimse-
nin sugu degildir ve bu su¢ sorunun yapisinda mevcuttur, Yapisal bltge
marjinin kullaniimasiyla, fayda-maliyet analizleri ile elde edilen detayli har-
cama planlaryla teknik olarak bagdasmayacak toplam bir harcama raka-
minin elde edilecedi umulur. Parlamento, tesrii, slire¢sel ve siyasal kontrol
gereksinmelerini tatmin edecek bir sekilde bilgilerin sunulmasini Umit ede-
mez, ve sadece tasnifleri uygun iktisadi modellere uydurur. Ornegin, blylime
planlamasi gibi. Daireler, ademi merkeziyet¢ilik ve dairelerin sorumlulugu
gibi siyasal hedeflere karsi isyan etmeden, performans butcenin talep ettigi
sartlar igersinde yapisal olarak yeniden organize edilemezler. Boylece et-
kinlik slirecinin devaml: olarak genis bir ¢evreyle miinasebeti olmasi gerekir.
Ayni zamanda kaginiimaz bilgi eksiklikleri, veri olarak kabul edilirse, elde
edilebilecek en fazla bilgi elde edilmelidir. Béylece mantiki kararlar genel
olarak takdir edilmis olunur. Bu sadece resmi bitce bilgilerinin gelistiriimesi
i¢in degil, ayni zamanda fayda-maliyet analizlerinin sunulus sekli icin de ge-
cerlidir. Yani fayda-maliyet analizleri sadece tahminleri degil, ayn1 zamanda
detayli izahlar da sunmalidir.

Bunlardan higbiri kamu harcamalarinda tam bir etkinlik kontrolii sag-
layamaz. Lakin elde edilen yarar, dikkatlerin énemli meseleler lizerine ce-
kilmesinde bu unsurlarin sagladiklan yardimlardir,
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