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Ozet

Fayda-maliyet analizi kamu ve 6zel kesim yatirim projelerinin ekonomik agidan
degerlendirilmesinde kullanilan bir tekniktir. Bu teknik tanimlanan kamu hedefleri
dogrultusunda yatirim projelerinin alternatifleri de dikkate alinarak saglayacaklari net
faydalar1 tanimlar ve degerlendirir. Bunun yaninda, fayda maliyet analizi yatirimlarin
gerceklestirilmesinde kullanilacak fiziki kaynaklarmn analizini de yapar. Son yillarda
teknigin beseri sermaye yatirimlarina da uygulandigi gériilmektedir.

Fayda-maliyet analizi, Dupuit’in tiiketci fazlasi ve refah ekonomisinin
“Potansiyel Pareto lyilestirme” olarak da tanimlanan optimalite kriterlerinin temelinde
incelenir. Bu caligmada Tiirkiye’de ki kamu yatirim programlarinin hazirlanmasinda
analizin uygulanmasima deginilmistir. Son yillarda fayda-maliyet analizinin {ilkemizde
kaginilmaz olarak ele alinmasina dikkat ¢ekilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Fayda- Maliyet Analizi, Kamu Yatirimlari.

Summary

Cost-benefit analysis is a technique for assessing the economic utility of the public and
private investment projects. This technique identifies and evaluates the net benefits
associated with alternatives to achieve defined public goals. Although, cost-benefit
analysis has been most often used to analyze the justification for investment in physical
resources. In recent years it has been extended to the analysis of investment in human
capital.

Cost-benefit analysis is based on Dupuit’s approach of consumers’ surplus and as
applied welfare economics, this technique uses a decision criterion as identified as the
“Potential Pareto Criterion”. This study also examines the Turkish case and Turkish
government investment projects. In recent years, this technique has been inevitabely
employed by many government units in Turkey.

Key Words: Cost-Benefit Analysis, Public Investment.

GIRIS

Gegmisten giiniimiize, bireylerin toplu yasamdan kaynaklanan kolektif ihtiyaclarmin
giderilmesinde kar amagli olarak faaliyet gosteren 6zel sektor firmalarinin ya tamamen
basarisizliga ugramalar1 ya da etkinsiz sonuglar dogurmalari nedeniyle kamu sektoriine
ihtiya¢ duyulmustur. Kamu sektorii, kolektif ihtiyaglart karsilamak iizere kamu
kaynaklarini etkin bir sekilde tahsis etme, iiretim yapma ve irettigi bu kamusal
karakterli mal ve hizmetleri taymlama islevini iistlenen bir yapidadir.
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Kamu sektorii, ekonomide bireylerin ihtiya¢ duydugu ve efektif taleplerinin olustugu
0zel ve kamusal ihtiyacglarini karsilama konusunda 6zel sektdr ile rekabet halinde
olmaktan ziyade, tiim kit ekonomik faktdrlerin iki kesim arasinda tahsisinin etkin bir
sekilde basarilmasi konusunda bir takim goérevler istlenir. Serbest piyasa ekonomisinde
mevcut kit ekonomik faktorlerin uygun iiretim kanallarina ayirimi piyasa mekanizmast,
fiyat mekanizmasi1 ve arz-talep kosullarina gore sekillenirken, kamu kesimi sadece
etkin kaynak tahsisinin gerceklestirmek yaninda toplumun bireyleri arasinda adil bir
gelir dagiliminin saglanmasi ve ekonomik istikrarin tiim ilke ekonomisi i¢in
gergeklestirilmesi gibi bir takim bagka fonksiyonlari da yerine getirmek zorundadir.
Toplumsal ihtiyaglarin ¢esitliligi ve son yillarda teknolojik anlamda da ¢ok hizli boyut
degistirmesi bununla birlikte kit kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi
gerekliligi kamu sektoriiniin oniinde onemli bir agmaz olarak durmaktadir. Ozellikle
gelismekte olan ilkelerde kamu finansman kaynaklarinin yetersizligi, bu fonlarin
tiketim ve alternatif yatirnm alanlar1 arasinda nasil tahsis edilecegi sorunu giindeme
getirmistir.

Kamu kaynaklarinin etkinlik ve verimlilik ekseninde kullanimi baglaminda alternatif
yatirrm ve harcama planlari arasinda karar verirken cesitli analiz yOntemlerine
basvurulmast dogaldir. Ciinkii her yatirim projesi biinyesinde ¢ok cesitli maliyetler ve
faydalar barindirir. Ortak bir birim cinsinden ifade edilen yararlar, maliyetleri astig1
stirece kabul edilebilir projeler s6z konusu olmaktadir. Bu proje analiz yontemine de
genel olarak fayda- maliyet analizi denilmektedir
(http://ekutup.dpt.gov.tr/yatirim/oik573.pdf).

Fayda-maliyet analizi farkli yatirim projelerinin ekonomik agidan karsilastirilmasina
olanak saglayan analiz tekniklerinden biridir. Bu analiz tekniginde, yatirimm Omrii
boyunca yapilacak harcamalar ve elde edilecek faydalar gliniimiiz degerine indirgenir
ve bir maliyet, fayda orani hesaplanir. Bu sayede bugiine indirgenmis degerleri ile
faydalar ve maliyetler parasal anlamda karsilastirilabilir hale gelir. Karar verme teknigi
acisindan 6nemli bir ara¢ olmasma ragmen fayda-maliyet analizlerinin tasidigi bazi
olumsuzluklarda mevcuttur. Ornegin tiim faydalar1 ve tiim maliyetleri parasal olarak
ifade edebilmek her zaman olanakli olmayabilir. Ozellikle sosyal projelerde (egitim,
saglik vb.) bu durum daha fazla hissedilir.

Fayda-maliyet analizinin pratikteki islevi, net sosyal faydayr maksimize etmeyi
amaglayan bir anlamda proje ve programlarin etkinlik ve verimliligini hesaplamaya
calisan bir yontem olarak devlet biitgesi icerisinde yer alan harcamaci dairelerin gelecek
mali yil ile ilgili 6denek taleplerini en dogru sekilde belirlemelerine yardimer olan bir
analiz olmasindan kaynaklanir. Devlet biit¢esi icinde yer alan kamu kurum ve
kuruluglarinin harcama ve yatirim planlari ile ilgili olarak en etkin ve verimli tercihleri
yapmalari, iilkenin etkin kaynak tahsisinin bagarilmasi ve gelirin adil bir sekilde
boliigiimii konularini da yakindan ilgilendirir.

1- Fayda-Maliyet Analizinin Tanimi ve Tarihgesi

Fayda-maliyet analizi kavramini gesitli yatirim alternatifleri arasinda ekonomik agidan
getirisi en yiiksek olani tespit edebilmek i¢in, yatirimlarin gerektirdigi tiim maliyetlerin
ve saglayacaklar1 tiim faydalarin parasal degerlerle ifade edilip sistematik olarak
karsilastirilmasi ve aralarindan en optimal olanin tercih edilmesi olarak tanimlanabilir
(Isik v.d,2005,sf.342).
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Fayda-maliyet analizi, gelismis ve gelismekte olan iilkelerde onerilen projelerin makro
ekonomik politikalara uygunluk derecesinin belirlenmesini amaglamaktadir. Bu analiz
yardimiyla hem kamu hem de o6zel sektdr yatirnmlarmin etkinlik esasina gore
kaynaklarinin tahsisi ve uygulanabilir olup olmadiklarma karar verilmektedir. Bu
anlamda kamu projelerinin degerlendirilmesinde, projelerin etkileri ulusal (makro)
diizeyde ele alinmakta iken, Ozel sektor igin projelerin etkileri sadece firma
karhihgi(mikro) diizeyinde degerlendirilmektedir (Istk v.d 2005,5f.342). Ornegin 6zel
sektor, kamu sektoriiniin aksine yatirimin realize edilmesi ve iiretim asamasinda ortaya
¢ikabilecek muhtemel negatif digsal etkileri (¢evre kirlenmesi v.b.) cogu zaman maliyet
fonksiyonunun i¢ine almamaktadir.

Battiato’ya gore kaynaklarin etkin tahsisinin basarilabilmesi ve pareto optimumu altinda
optimal kaynak tahsisinin basarilabilmesi baglaminda fayda-maliyet analizi, yeni refah
iktisad1 ile yakindan ilgilidir. Fayda maliyet analizi sonucunda karar verici merciler ve
politika yapicilar1 sosyal refah1 ve dolayisiyla sosyal faydayi(social profit) arttiracak
projelerin se¢imi konusunda etkin bir ara¢ elde etmis olurlar (Battiato;1993,sf;26). Bu
baglamda fayda-maliyet analizleri yeni refah iktisadinin kamu maliyesine yaptig1 bir
katki olarak nitelendirilebilir. Bu baglamda analizin refah iktisadindan etkilendigi
noktalart su sekilde siralamak miimkiindiir (Akalin 1980,sf,34-35);

i.Bireyin kendi refah1 konusunda en iyi hakem yine kendisidir,

ii.Sosyal refah fonksiyonu, bireylerin kendi refahlarmin artan bir fonksiyonu olup baska
bir etkene bagl degildir.

iii.Potansiyel Pareto iyilestirme fayda- maliyet analizinin rasyonelligini olugturur.

Neo- Klasik yaklasimla da ciddi paralellikler gosteren analiz, 6zellikle Neo-Klasik
yaklagimin 6ziinii olusturan, her ekonomik birimin veri kisitlar altinda faydasini
maksimize etmesi ilkesi ile isleyis bakimindan birebir ortiismektedir (Sonmez 1987,sf,
237-240).

Fayda-maliyet analizi kamu kesimi agisindan ele alindiginda kamu harcamalarina
iligkin bir karar verme teknigidir. Bir anlamda kamu harcamalarina iliskin siyasal karari
verecek kisiye yardim etmek amacinda olan ¢oziimsel bir siirectir. Ozellikle biitceleme
siirecinin rasyonellestirilmesi agisindan biiylik 6nem tasir (Tokatlioglu, 2005,sf:74).
Uygulamada net sosyal faydayir maksimize edecek ya da bir bagka deyisle yatirim
projelerinin etkinligini analizinden sonra kaynak tahsisine olanak saglayacak biitge
tekniklerinin kullanilmas1 konusunda yiiriitme organina yol gosterici olmaktadir.
Fayda-maliyet analizleri konusuna ilk kez 1844 yilinda J. Dupuit’in 6zellikle faydanin
Olciilmesi ve tiiketici artig1 kavramlarmin tanimlanmasi suretiyle teorik bir arka plan
olusturulmustur. Daha sonralari konuyla ilgili katkilarin olusturulmasinda 19 vyy.
Fransiz ekonomistlerinin, biraz daha ileri boyutta 6zellikle sosyal gelisme boyutunda
ele alinma konusunda Italyan sosyal bilimcilerinin 6zellikle V. Pareto’nun ve 1940’lar
da N. Kaldor ve Sir John Hicks’in katkilar1 yadsinamaz (Gramlich, 1988, sf:7).

Kamu harcamalarinda etkinligin saglanmasi, 6zellikle kit kamu kaynaklarinin, etkin ve
verimli bir sekilde kullanimi amact ile ¢esitli analiz tekniklerinin kullanim1 uygulamaya
doniik olarak ilk kez 1930’lu yillarda ABD’de baslamistir. Bu gecikme durumu
ozellikle 1929 Biiyiik Diinya Bunalimina dek hakim iktisat teorisi olarak kabul edilen
Klasik Iktisadi Diisiince’nin, kamu harcamalarinin minimum seviyede tutulmasi
yaklagimu ile yakindan ilgilidir. Klasik iktisadi Diisiincenin denk biitgeci bir yaklagimi
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benimsemesi, devletin sadece tam kamusal mal ve hizmetlerin {iretim ve yatirimina
olanak tanimasi bunun yaninda ¢ok gerekli hallerde yari kamusal mal ve hizmetlerin
arzina girisilmesi ve 6zel ekonomileri destekleyecek bir takim altyap1 projelerine onay
verilmesi sonucunu dogurmustur.

Klasik Iktisadi Diisiince’nin kamu harcamalarina atfettigi bu onemsiz rol nedeniyle
maliye bilimi dikkatini 1930’lara dek sadece vergiler ve diger kamu gelirleri konusuna
yoneltmistir. 1929 Biiyiik Diinya Bunalimi’nin ortaya ¢ikardigi sorunlarm Klasik iktisat
Teorisi’nin temel ilkeleri ile agiklanamamasi, depresyon sonrasinda alternatif bir iktisat
ekolii olarak Keynesyen Iktisat Teorisi’ni giindeme getirmistir (Oztiirk, 2007,sf.6).
Ozellikle kat1 bir denk biitge ve dogal diizen fikrinin benimsendigi, serbest piyasanin
erdemlerinin 6n plana ¢ikartildig1 Klasik Ekonomi donemi yerini sosyal refah devletinin
savunuldugu Keynesyen ekole birakmustir.

Keynesyen iktisat anlayigmin teorik temelleri tamamiyla devletin ekonomide daha fazla
iiretici ve yatirimer rol iistlenmesi diisiincesine dayanmaktadir. Bu doénemde kamu
harcamalarina makro bir gorevde yiiklenmistir. Ekonomide toplam talep ile toplam arz
arasindaki dengesizlikleri gidermek amaciyla kamu harcamalarindan yararlanilmasi ve
piyasalarda olusan talep yetersizliklerinin kamu harcamalarinin arttirilmasi yoluyla
asilacagi inanct Keynesyen Iktisat anlayisinin g¢arpan katsayisi ile toplam talep
tizerindeki genisletici etki yaratilacagi inanci ile ortiigiiyordu.

Kamu harcamalarinda etkinlik sorununun yogun olarak ele alindigi dénem 1950°li
yillara tekabiil etmektedir dyle ki bu siire¢ 6zellikle gelismekte olan iilkeler igin biiyiik
kamu altyapi1 projelerinin ve yatirimlarinin hayata gegirilmesinde devletin roliiniin ¢ok
onem kazandig bir karakter arz etmektedir.

Fayda-maliyet analizi terimi baslangigta kisitli olarak sadece dogal kaynak projeleri ile
birlikte ifade edilirken, daha sonralar1 baska alanlardaki fayda ve maliyetlerin
parasallastirilabildigi tim kamu ve &zel sektoér yatirimlari i¢in kullanilabilir hale
gelmistir. Analizin yaygin kullanimi Fransiz miihendis Jules Dupuit’in baymdirlik
yatirimlarinin - sagladigi yararlarin 6lglimiine iligkin ¢alismasina dayanmaktadir
(Tokathioglu 2005,sf.77). Jules J. Dupuit 1844 tarihli “De la mesure de l'utilit¢ des
travaux publics” isimli caligmasinda bu kavramdan bahsetmistir
(http://paribus.tr.googlepages.com/g_acar4.doc).

2. Kamu Kesiminde Kaynaklarin Etkin Kullanimimin Onemi Ve Fayda-Maliyet
Analizi

Etkinlik, belirli bir iiretim stirecindeki girdiler ile ¢iktilar arasindaki baglantiyla ilgili bir
kavramdir. Ekonomik hayatta sahip olunan kit iiretim faktorlerinin en etkin sekilde
kullanimi, smirsiz 6zel ve kamusal ihtiyaglar arasinda optimum dagilimi, toplumsal
acidan sosyal ve ekonomik refahin maksimize edilebilmesi agisindan son derece
onemlidir. Oyleyse her iki kesim arasinda(kamu-6zel) kit kaynaklari, smirsiz ihtiyaglara
tahsisi ederken bir takim dl¢iitlerin kullanilmasi zorunlu olmaktadir.

Ozel kesimde piyasa ve fiyat mekanizmas1 yoluyla bu tahsisat gerceklestirilirken, kamu
kesiminde mekanizma daha farkli isletilmektedir. Bilindigi gibi kamusal kaynaklarin,
kamusal ihtiyaglarin iiretimine tahsisinde, toplumu olusturan bireylerin tercihleri 6n
plana ¢ikmaktadir. Ancak bu tercihlerin degerlendirilmesi yaninda, bu tercihleri ve
alternatif firsat maliyetlerini degerlendirecek bir takim ekonomik analiz tekniklerinin
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kullanimi biiyiik énem tasir. Oyle ki fayda-maliyet analizi gibi bir takim dlgiitlerin
kullanim1 yoluyla kamu kaynaklarinin etkin kullanimi olanakli olmaktadir.

Dar anlamda etkinlik girdiler ile ¢iktilar arasindaki bu baglantiy1 ortak bir birimle(para)
ortaya koyar. Etkinligi genis anlamda alip ortak birimle ifade edilmeyen girdi ve
ciktilar1 da kavrama dahil etmek diistiniilebilir. Ancak bu durum kantitatif bir ¢6ziime
ulasmamzi engeller. Ornegin 6zel sektdrde faaliyet gdsteren firmalarin da bazen kar
maksimizasyonu diginda {in, prestij yada sosyal v.b gibi ardil amaglar1 olabilir. Yine de
bunlar ana ama¢ yaninda ¢ogu zaman Onemsiz kalir ve ihmal edilebilirler. Kamu
kesiminde de bazi mal ve hizmetlerde girdi ve ¢iktilarin 6nemli bir boliimiinii ortak bir
birimle (parasal deger) ifade etmek olanakli oldugu halde, bazi mal ve hizmetlerde ve
yatirim projelerinde bu pek de miimkiin olmayabilir. Ozellikle milli giivenlik, bdlgesel
kalkinma ve yoksullukla miicadele gibi konularda sosyal yarar olgusu diger tim
olgularm oOniine gecebilir (Senatalar, 1972,sf.228).

Fayda-maliyet analizleri, tim kamu harcamalarina iliskin bir karar verme teknigi
olmakla birlikte daha siklikla kamu yatirnmlarmin uygulanabilirliginin Sl¢tilmesi
amaciyla kullanildigi bir gergektir. Cilinkii toplumsal ihtiyaglar1 kargilamak {izere
kamusal mal ve hizmetlerin iiretimi hem yatirirm hem de cari harcamalar1 gerektirmekle
birlikte fayda-maliyet analizleri daha g¢ok yatirim projeleri i¢in gelistirilmis, cari
harcamalar da bu konu ihmal edilmistir. Bunun en temel nedeni, yatirim
harcamalarindan elde edilen hizmetin uzun bir dénemi kapsamasi, dolayisiyla verilecek
kararlarin bir siire igin gelecegi baglamasi, yanligliginin anlasilmasi halinde vazgegme
maliyetlerinin yiiksek olusudur. Oysa cari harcamalarda herhangi bir etkinsizligin s6z
konusu olmas1 halinde bu harcamalarin derhal kesilmesi ve kaynaklarin baska kamusal
ihtiyaclarin finansmanina aktarilmasi daha kolay olmaktadir. Buna ragmen son yillarda
kamu cari harcamalarmin da fayda-maliyet analizi teknikleri ile analiz edilmesi 6nem
tagimaktadir (Bulutoglu, 2003,s£.317).

Kamu kesimi harcama ve yatirnm planlarinin hayata gecirilmesinde etkinlik
analizlerinden yararlanilmasi iilkede uygulanan biitce sistemi ile de yakindan iliskilidir.
Geleneksel biitce sistemi olarak da ifade edilebilen ve en eski biitce sistemi olan Klasik
Biitce Sistemi’nde, hangi kuruluslarin hangi harcama kalemlerine ne miktar 6denek
tahsis edilecegi belirlenerek, parlamentonun onayindan sonra devlet biit¢esi olusturulur.
Bu sistemde esas olan, kurumlarin nasil bir hizmet gdrmesinin gerekliligi degil,
ihtiyaglarini giderebilmek igin hangi mal ve hizmetleri satin alacagi ve bunlar i¢in ne
miktar 6demenin gerekli olacagidir. Bu ifadelerden e anlasilacag: tlizere Klasik Biitge
Sistemi’nde o6nem tastyan konu, Odeneklerin belli etkinlik ve verimlilik kriterleri
cergevesinde belirlenmesinden ziyade, yasama organi tarafindan verilen 6deneklerin
asilmamast ve Odeneklerin hukuki olarak, harcama kalemlerine gore kullanilmasinin
saglanmasidir (Mutluer, Oner, Kesik, 2006,5f.102). Tamamen girdiler iizerine
odaklanmig Klasik Biitce Sistemi’nde, maliyet-yarar analizlerinin yapilmadan
ddeneklerin alternatif harcama planlar arasinda paylastirilmasi kullanilan kit kamusal
kaynaklarin, iilke i¢in sosyal yarart daha yiiksek olan yatirim projelerine
yonlendirilmesi konusunda biiyiik bir eksiklik olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Giliniimiizde devletin islev ve gorevlerinde meydana gelen niteliksel ve niceliksel
degisimler, kamu gorevlerinin yerine getirilmesinde 6nemli bir pay1 olan ve hatta
baslangi¢ noktasi olarak kabul edilen biit¢e sistemlerinin de ihtiyaglara uygun sekilde
degismesini zorunlu kilmistir. Bu baglamda cagdas biitge sistemleri olarak da
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adlandirabilecegimiz Plan-Program-Biitgeleme Sistemi ve Performans Biitge Sistemi
esas olarak, klasik biitce sistemindeki girdi odakli biit¢celemeden ziyade harcamayi
yapan idarenin ve ¢iktinin performansini 6l¢meyi amag¢ edinmis biitge sistemleridir.
Cagdas biitce sistemleri, uygulandiklar iilkenin, hizmet onceliklerini dikkate alarak
fayda-maliyet analizleri dogrultusunda alternatif harcama planlarinin sosyal ve
ekonomik maliyet ve faydalarini belirlemeyi amag¢ edinmistir. Buda hizmetlerin
gerekcelendirildikten sonra uygulamaya konulmasini gerektirmektedir. Ozellikle
Performans Esasli Biit¢e sisteminde ¢ikti ve sonug 6nemlidir. Etkin ¢ikt1 ve sonuglara
ulagilabilmesi bir anlamda &denek tahsis edilen harcama planlarinin fayda-maliyet
analizlerinin yapilabilmesine bagli olmaktadir.
Maliyet- yarar analizlerinin 1950’lerde baglayan popiilaritesinin  1970’ler de
zayiflamaya baslamasina ragmen giintimiizde Performans Esasli Biitce Sistemi ve Orta
Vadeli Harcama Planlari’nin(Medium Term Expenditure Framework) yaygin olarak
kullanilmaya baslamastyla tekrar eski popiilaritesini kazandigin1 séylemek yerinde bir
tespit olacaktir. Fayda-maliyet analizi kamu kesiminde etkinlik saglanmasi hedefine
uygun olarak kullanilabilecek en etkin analiz tekniklerinden biri olarak kabul edilebilir.
Kamu yatirimlarinin ulusal agidan degerlendirilmesi ve uygulanmasina karar verilecek
projelerin analizi yaygin anlamda ilk kez Diinya Bankasi ve Birlesmis Milletler gibi
uluslar arasi kuruluglar tarafindan uygulanmistir. 1958 yilinda, Birlesmis Milletler bu
teknigin uygulanmasina iligkin bazi talep tahmin yontemleri basta olmak iizere, gdlge
fiyatlandirma ve digsallik konularini da igeren ve bu alanda ilk kayda deger eser olarak
kabul edilen bir el kitab1 yaymlamistir. 1960 yillarda akademisyen ve uygulamact
kalkinma plancilar arasinda proje analizinde uygulanmasi gereken dlgiitler konusunda
ciddi tartigmalar yaganmustir. 1960'larin ortalarinda; indirgenmis nakit akimlar ilkesine
dayali olarak proje analizi tekniginin ana hatlar1 iizerinde bir goriis birligi olugmaya
baslamustir. Uzerinde gériis ayriliklari yasanan en onemli nokta, proje analizi ile
planlama siirecinin geri kalan kismi arasindaki iliskinin ne sekilde olmasi gerektigidir.
Uluslararast kuruluglar gerek daha genis kapsamli sorunlardan kagimak, gerekse
sadece kendi kredi verdikleri projeler iizerindeki kontrollerini elde tutmak arzusu ile
konunun bu boyutunu yeteri kadar dikkate almama egilimi gostermislerdir. Buna
karsilik, 6zellikle gelismekte olan {ilkelerin iktisatgilari ve kalkinma plancilari, pratikte
proje analizinin, sektorel planlama ve biit¢elendirme sisteminin biitiinleyici bir pargasi
oldugu tezini savuna gelmislerdir (Turtin,1996,sf:1).

Bilindigi iizere iilkemizde milli biitgenin hazirlanmasi siirecinde harcamaci
dairelerin, yapmayi planladiklar1 yatirimlara iligkin nerileri Devlet Planlama
Teskilatina gonderilmektedir. Ancak bu harcamaci dairelerin yatirim onerileri ile ilgili
yapilabilirlik etiidleri ve teknik, ekonomik, sosyal, finansal, gevresel agidan
analizlerinin etkin bir sekilde yapilmis olmalar1 kit kamu kaynaklarinin etkin kullanimi
ve toplumsal refahin maksizimize edilmesi agisindan 6zellikle bilyiik 6nem
tagimaktadir. Bu baglamda fayda-maliyet analizlerinin tilkemizde ilk ele alinist
1960'larin sonu ve 1970'li yillarda gergeklesmis, Devlet Planlama Teskilati (DPT),
Tiirkiye Sinai Kalkinma Bankas1 (TSKB), Devlet Yatirim Bankasi (DYB), Sanayi
Bakanligi ve Odalar Birligi gibi kuruluslar, islevleri ile uyumlu olarak konuya
egilmiglerdir.

DPT, proje analizlerinde 1975 yilina kadar temel 6l¢iit olarak sosyal fayda/maliyet
oranmi esas almig, projenin faydalar (katma deger, istihdam etkisi, doviz kazanci,
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tilketici yoniinden kazang) ve maliyetlerinin(yatirim) hesabinda isglicii maliyeti ve
doviz kuru i¢in golge fiyatlar, fayda ve maliyetlerin baz yilina indirgenmesinde ise
golge faiz orami kullanmistir. 1975 yilindan sonra veri yetersizligi nedeniyle bu
uygulamadan vazgecilmis, ulusal ekonomi agisindan yapilan degerlendirmelerde
projenin saglayacagi katma deger etkisi, istihdam etkisi, 6demeler dengesi etkisi gibi
oOlgiitler dikkate alinmakla birlikte hesaplamalarda gélge fiyatlar yerine piyasa fiyatlari
kullanilmustir. Bir bagka ifadeyle, doviz kuru, isgilik ve faiz orant igin piyasada olusan
fiyatlarin biiyiik 6l¢iide reel fiyatlart temsil etmekte oldugu varsayimi yapilmaya
baslanmigtir ( Turtin, 1996,sf.1).

3. Fayda-Maliyet Analizinin Uygulama Alanlar

Kamu kesiminde etkinlik analizlerinin uygulanabilirligi, arz edilecek kamusal malin
niteligi ile yakindan ilgilidir. S6zgelimi tam kamusal mal olarak da ifade edilen
savunma, giivenlik ve adalet hizmetleri ile ilgili fayda ve maliyetlerin parasal degerlerle
ifade edilebilmesi ¢ok gii¢ hatta cogu zaman olanaksizdir. Ancak yar1 kamusal mal ve
hizmetlerin, devlet tarafindan lretilen 6zel mal ve hizmetlerin ve merit mallar olarak
ifade edilen erdemli mal ve hizmetlerin, iiretim 6zelliklerinin piyasaya uygun olmasi
dolayisiyla bunlardan elde edilecek fayda ve maliyetlerin parasal degerlerle ifadesi daha
kolay olacaktir. Ancak bu durum her zaman ¢ok belirleyici olmamaktadir.

Fayda- maliyet analizleri genel olarak piyasa degeri hesaplanabilir nitelikte olan kamu
projeleri igin uygulanmaktadir. Onceleri sadece su isleri projelerinde gegerli olan bu
analizler daha sonralar1 ulastirma projeleri(karayollari, metro, liman yapimm v.b) gibi
fiziki alt yap1 yatirimlar ile saglik, egitim gibi sosyal alt yap1 projeleri arastirma, enerji,
konut sektorli, kent ve gevre ile ilgili projelerde siklikla uygulanir hale gelmistir
(Tokatlioglu, 2005,sf.80, Nash, 1993,sf;83).

Fayda-maliyet analizlerinin en ¢ok uygulandigi alan olan su kaynaklarinin
gelistirilmesi, elektrik enerjisi tiretimi, tarimsal iriinlerin sulamasi, taskindan korunma,
icme suyu kaynaklarini arttirma gibi ¢evresel, tarimsal ve enerji ihtiyaclarini giderecek
bir takim farkli digsal faydalari bir arada icermektedir. Bunun yaninda alan kullanimi ve
sehircilik projelerine bu analizlerin uygulanmasi kamu yarar1 agisindan 6zel 6nem
tagimaktadir( Bulutoglu, 1977, sf;356-362).

Ulastirma projeleri de tipkt sulama projelerinde oldugu gibi pek ¢ok dogrudan
ve dolayli faydayr aym1 anda i¢ermektedir. Sadece karayollar1 projeleri degil, metro,
havayolu ve demiryolu ulagimu ile ilgili projeler hem ¢evresel diizenlemeler, hem enerji
tasarrufu konusunda faydalar igerirken, ulasim hizmetlerinin hizli bir sekilde saglanmasi
ve maliyetlerinin asag1 cekilmesi yolu ile uluslararasi ticaretin gelismesine katkida
bulunacak bir takim faydalar da icerirler. Bunun yaninda ulasim konusunda zaman
tasarrufu ve kazalarda azalma saglayacak projelerin se¢ciminde fayda- maliyet analizleri
tiim diinyada siklikla uygulanmaktadir (Senatalar, 1972,sf,243).

Fayda-maliyet analizlerinin uygulama alanlarindan biri de beseri sermaye yatirimlaridir.
Beseri sermaye teorisi; okul egitimi, hizmet i¢i egitim(on the job training), i¢ ve dis gog,
saglik, ve ekonomik bilgi (economic information) edinme konularinda yapilan
harcamalarin incelenmesini iistlenen ve analitik biitiinligii oldugu iddia edilen teorik
gergevedir (Schultz, 1968,sf,8;Akalin 2000,s£,223).

Beseri sermaye harcamalarindan kabul edilen egitim yatirimlarina fayda-maliyet
analizleri siklikla uygulanmaktadir. Egitim alaninda fayda-maliyet analizinin mikro
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boyutu, farkli egitim diizeylerinin(ilk, orta ve yiiksekdgretim v.b) veya mesleklerin
getiri oranlarinin bulunmasina yoneliktir. Bireyler tercih edecekleri egitim diizeyinin
kendilerine saglayacagi(maas, ticret, yan odemeler v.b) getiriler ile karsilasacaklar
maliyetleri(6zellikle orta 6gretim sonrasi yiiksekdgretim tercihini kullanmakla egitim
alinan siire boyunca ugrayacaklari is kayb1 bir firsat maliyeti olarak degerlendirilebilir)
g6z Oniinde bulundurarak bireysel egitim tercihlerini olusturabilirler. Analizin makro
boyutu ise kamu biit¢esinde egitim i¢in ayrilacak kaynaklarin belirlenmesi ve iilkenin
egitim planlamasinin etkin bir sekilde yapilabilmesi amacini giitmektedir.
Fayda-maliyet analizi yontemi 6zellikle geligmis ilkelerin yatirim kararlarini, ¢evre
koruma kararlari ile uyusturarak karar vermede uyguladiklari en 6nemli yontemlerden
birisidir. Analizlerin saglik alaninda uygulanmasi ile ilgili olarak pek ¢ok c¢alisma
yapilmistir.  Ozellikle saglik ekonomisi igerisinde fayda- maliyet analizlerinin
yadsinamayacak bir yeri vardir (Drummond,1993,sf;107-109). Bu baglamda saglik
politikalarindaki degisikliklerin yaratacaklar1 etkilerin o6lgiilmesinde, fayda-maliyet
analizinden yararlanildig1 goriilmektedir. Analizin saglik sektoriine uygulanmasi
konusunda J. Lesourne (1975) uygun bir yontem gelistirmistir. Lesourne, saglik
politikasindaki degisiklerin fayda ve maliyetlerini 6lgmek suretiyle analizi kullanmustir.
Fayda-maliyet analizinin bulasici ve diger hastaliklarin kontrolii ve Onlenmesinde
iligkin kullanimi1 da 1965 yilinda ABD’de H.E. Klerman tarafindan yapilmigtir. Bu
analizde herhangi bir hastalikla miicadele programmin etkinligi, saglik programi
faydalar1 ile program hedeflerine ulasilmasi igin ayrilan kaynaklarin maliyeti
karsilastirilmak suretiyle program etkinligi 6lgme esasina dayanmaktadir (Diindar
1995,5£,169).

4.Fayda-Maliyet Analizinde Fayda ve Maliyetlerin Tanimlanmasi ve Golge Fiyat
Kavram

Ister kamu sektorii igerisine dahil olsun isterse 6zel sektdre, tim yatirim
projeleri bir takim fayda ve maliyetler dogurur. Ortak bir birim cinsinden ifade edilen
faydalar maliyetleri agtig1 siirece de projenin uygulanabilir nitelikte oldugu kabul edilir
(Williams, 1993 sf;65).

Bilindigi iizere hem kamu yatimlar1 hem de 6zel sektdr yatirimlar: bir iilkenin
ekonomik biiyliime ve kalkinmasinda kilit tagi niteligindedir. Bu noktadan hareketle
yatirim projeleri ulusal agidan bilyiime ve kalkinma hedeflerine sagladiklar net katki
yonii ile de degerlendirilirler. Ancak kabul edilmelidir ki ekonomik biiyiime her zaman
gelir dagilimin da otomatik olarak iyilestirilmesi anlammi tagimaz. Yani ekonomik
biiytime kalkinma i¢in gerekli ama yeterli olmayan bir niivedir. Bu gergekten hareketle,
ekonomik biiyiimenin yani sira gelir dagiliminin iyilestirilmesi de kalkinmanin temel
amaglarindan biri olarak degerlendirilmeye baslanmigtir. Yatirim projelerinin kabul
edilebilirligi artik sosyal boyutu ile de 6nem kazanmistir
(ekutup.dpt.gov.tr/yatirim/oik573.pdf).

Literatiirde iki tiir sosyal fayda maliyet analizi(SFMA) yontemi mevcuttur. Bu
yontem ve yaklasimlardan ilki ekonomik analiz(EA), digeri ise sosyal analiz(SA) olarak
adlandirilirlar. Fayda-maliyet analizlerine esas sosyal boyutu kazandiran yaklagim
ikinci yaklasim yani sosyal analiz(SA) olmaktadir. Bu baglamda degerlendirme
yapildiginda kamu yatirim projeleri tanim geregi ulusal ekonomi agisindan analiz
edildiginden yapilan fayda-maliyet analizi bir tiir sosyal fayda-maliyet analizi olarak
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degerlendirilmektedir. Gerek ekonomik gerekse sosyal analizlerde, kamu yatirim
projelerinin yarattigt fayda ve maliyetlerin parasal degerlerle ifade edilmesi
gerekmektedir. Ancak ¢ogu kamu yatirim projesinin fayda ve maliyetlerinin tiimiiyle
parasal degerlerle ifade edilebilmesi olanakli olmamaktadir. Bunun en 6nemli nedeni
ise kamu yatirim projelerinin biiyiik 6l¢iide sosyal igerikli yatirimlardan olusmasindan
kaynaklanmaktadir. Bu tiir projelerin analizi i¢in gelistirilen teknige ise maliyet-etkinlik
analizi ad1 verilmektedir. Bu teknik, daha ¢ok temel toplumsal ihtiyaglar1 karsilamaya
yonelik kamu yatirim projelerin degerlendirilmesinde kullanilir. Bu teknik de, sosyal
tercihleri yansitan hedef diizeylere erismek amaciyla hazirlanan alternatif projeler
arasindan indirgenmis toplam maliyeti en diisiik olan1 belirleme amaci giidiilmektedir
(ekutup.dpt.gov.tr/yatirim/oik573.pdf).

Tam rekabet kosullarinin gecerli oldugu bir ekonomide fiyat mekanizmasi kit
oldugunu kabul ettigimiz kaynaklarin etkin tahsisini arz ve talep kosullarina gore
otomatik olarak diizenlemektedir. Serbest piyasa sistemi igerisinde tamamen arz ve
talep kosullarina gore olusan fiyatlar ekonomik kaynaklarin alternatif alanlarda
kullanimmin firsat maliyetlerini dogru olarak yansitirlar. Ancak tam rekabet
kosullarinin bir iitopyadan ileri gidememesi, etkin kaynak tahsisinin basarilmasinda
fiyat mekanizmasinin her zaman miikemmel sonug¢ vermesini engeller. Realitede fiyat
mekanizmasinda olusan sapmalar yatirim projelerinin fayda ve maliyetlerinin her
zaman piyasa fiyatlar ile ifade edilmesi konusunda da bir takim agmazlar dogurur. En
onemli agmaz ise sosyal fayda ve maliyetlerin piyasa fiyatlarina indirgenmesi
konusunda mevcuttur.

Tam rekabet sartlarinda fiyatlar marjinal maliyete esitlenir daha agik bir
ifadeyle fiyatlar mallarin ve iiretim faktorlerinin gergek kitlik diizeylerini dogru bir
sekilde yansitirlar. Bu durum tam rekabet kosullarinin gegerli oldugu ekonomilerde 6zel
ve sosyal fayda maliyetlerin bir biriyle Ortiistiigii ideal bir durum ortaya ¢ikarir ancak
yukarida da ifade ettigimiz lizere bu durum heniiz ulasilamamis bir milkemmel
durumdan 6teye gegmemektedir. Ancak gelismis iilke ekonomilerinin piyasa sartlarmin
gelismekte olan iilkelere nispeten fiyat mekanizmasi yoluyla kit kaynaklari etkin tahsis
etme olanaklarinin daha yiliksek oldugu kabul edilir. Dolayisiyla, piyasa fiyatlari,
gelismekte olan ekonomilerde sosyal fayda ve maliyetleri yansitmaktan daha da uzaktir
(Konukman, 1995, sf:75).

Geligmekte olan lilkelerin fiyat mekanizmalarinin, yatirim kararlar1 alinmasi
esnasinda sosyal fayda ve maliyetleri yansitmakta olusan zafiyetlerinin giderilmesi
amaciyla, piyasa fiyatlarinin mallarin kithik derecelerini dogru bir sekilde yansitmalarini
saglamak amaciyla bir takim diizeltmeler yapilmasi gerekmektedir. Diizeltilmis bu
fiyatlarla literatiirde “gdlge fiyatlar” adi verilmektedir
(ekutup.dpt.gov.tr/yatirim/oik573.pdf; Bharat, 2002, sf:2-4). Gelismekte olan
ekonomilerde fiyat mekanizmasini zafiyete ugratan bir takim eksik rekabet kosullarmin
dogmasina neden olan durumlarin bazilarini, issizlik, enflasyon, tilkelerin uyguladiklar
yiiksek koruma tedbirleri olarak saymak miimkiindiir. Bunun yaninda vergilemenin
neden oldugu bir takim olumsuz etkilerde piyasa fiyatlarinin mallarin kitlik derecelerini
etkin bir sekilde yansitmasini engelledigi de sdylenebilir.

Golge fiyat kavramindan, kisaca diizeltilmis fiyatlardan ekonomide tam
rekabet kosullar1 gegerli olsaydi ortaya g¢ikacak fiyat diizeyi anlasilmaktadir. Golge
fiyatlara sadece hesaplamalarda kullanildigi i¢in muhasebe fiyatlari(accounting price)
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adi da verilmektedir. Golge fiyat kavramindaki golge sdzciigii piyasada gegerli olan her
bir fiyata karsilik farkli bir fiyatin daha diisiiniilebilecegi ifade eder ancak bu tiim
kavrami kapsayan bir agiklama degildir ¢linkii golge fiyatlar piyasada fiyatlari
olusmayan mal ve hizmetlerin fiyatlarini belirleme konusunda da kullanilabilirler.
Golge fiyatlarin fayda- maliyet analizlerinde kullanimi esnasinda birtakim alt
kavramlarinda kullanildigr bilinmektedir. Bu baglamda golge fiyatlarin gelir
dagiliminin etkilerini icermeyenleri “etkinlik fiyatlar1”, igerenleri ise “sosyal fiyatlar”
olarak adlandirilmaktadir (Konukman, 1995, sf:76-77).

Fayda-maliyet analizleri ile herhangi bir kamu yatirim projesinin fayda ve
maliyetlerinin tespit edilmesi, projeye iliskin fayda ve maliyetlerin kapsamina nelerin
dahil edilecegi konuda bir takim fayda ve maliyet kavramlarinin ortaya konmasini
gerektirir.

4.1 Faydalarin Belirlenmesi

Kamusal yatirim projelerinden elde edilecek faydalari,

-Dogrudan ve Dolayl faydalar

-Parasal degerlerle ifade edilen ve Parasal degerlerle ifade edilemeyen faydalar

-Gergek ve Itibari faydalar olarak gruplandirmak miimkiindiir. Bu fayda tiplerini kisaca
tanimlamak da yarar vardir.

Tabidir ki bir kamu yatirim projesi kabul edilip uygulandig1 andan itibaren bir
takim dolayli ve dolaysiz faydalar dogurur. Dogrudan faydalar, proje iirinlerini ilk elde
bizzat kullanan bireylere yaydig1 faydalar dogrudan faydalar olarak tanimlanirken,
bireylerin bunun karsiliginda 6demeye razi olduklari fiyat, bu fayda diizeyini gosterir.
Bu fayda tiirline “asli” veya “birincil fayda” da denilmektedir. Dolayli fayda ise proje
iiriiniinii bizzat kullananlarin digindakilere tasan faydalardir. Dolayli faydalara “tali” ya
da “ikincil fayda” adi da verilmektedir (Senatalar, 1972,sf;239).

Dolayli faydalarin tam olarak hesaplanabilmesi igin endistriler arasi girdi-gikti
analizlerinin yapilmasi gerekir. Bu analizlerin yapilmasi dnem tasir ¢iinkii dolayli fayda
tutarlarmin  kiimiilatif tahmini ve bu toplamin iilke agisindan 6nemli olmadigi
durumlarda bile sektdrler ve bdlgeler arasinda dagilimin bilinmesi yatirim kararlarmin
alinmasinda etkili olabilmektedir.

Kamu ve 06zel kesim yatirim alternatiflerini degerlendirirken &zel yatirimlar igin
yatirimin karlilig1 esas amag olarak algilanirken, kamu yatirimlarinda dikkat edilecek
husus karar verilecek yatirimin devlet biitgesine gelir saglamasindan (karliligi) ziyade,
yatirimin toplum bireyleri {izerinde yaratacag: refah diizeylerinin yiikseltilmesi amaci
olmaktadir (Gramlich, 1988, sf:4). Kamu sektoriinde yapilan harcama ve yatirimlarin
parasal birimlerle ifade edilemeyen ancak toplumun refahi iizerinde yaratacagi bu tiir
etkiler biiyiik 6nem tagir. Sozgelimi gelir dagilimmin diizeltilmesi, saglik ve egitim
olanaklarinin gelistirilmesi, dogal ve kiiltiirel degerlerin korunmasi ve giizellestirilmesi
ile ilgili harcamalardan dogacak sosyal faydalar cogu zaman parasal degerlerle ifade
edilememektedir. Ancak bu durumda parasal degerlere indirgenemeyen faydalarin
analizler sirasinda goz ardi edilmesi de olanaksizdir. Bu tarz durumlarda golge
fiyatlamas1 mekanizmasit buna da olanak yoksa bu durumlarin sozel olarak ifadesi
biiyiik 6nem tasir.

Teknolojik fayda adi da verilen ger¢cek fayda, toplam {iretim olanaklarini veya
tiiketicilerin toplam refahini gelistirmektedir. Itibari fayda ise nisbi fiyatlardaki degisme

124



C.U. Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 17, Sayi 2, 2008, 5.115-132

kanaliyla ortaya g¢ikar ve toplam iiretim olanaklarini ve tiiketicilerin toplam refahini
etkilemez. Burada s6z konusu olan belirli kisi ya da gruplarin elde ettigi faydanin bagka
kisi ya da gruplar tarafindan kaybedilmekte olusudur. Genellikle itibari faydalar gelir
dagilimi ile ilgilidir ve bu agidan yapilacak bir degerlendirmede 6nem kazanirlar ancak
gercek(teknolojik) faydalarin ister dogrudan isterse dolayli yoldan olsunlar ya da
parasal degerlerle ifade edilsinler veya edilmesinler mutlaka fayda- maliyet analizlerine
dahil edilmeleri gerekmektedir (Senatalar, 1982,sf; 241).

4.2. Maliyetlerin Belirlenmesi ve Siniflandirilmasi

Fayda-maliyet analizlerinde maliyet kavrami en genel anlami ile bir proje dolayisiyla
vazgegilen faaliyetlerin ekonomiye yapabilecegi katkilar1 ifade eder. Daha agik bir ifade
ile, bir yatinmin maliyeti alternatif kullanimlarin faydasina, yani proje uygulamasi
esnasinda kullanilacak ekonomik faktorlerin, baska alanlarda kullanilmasi halinde
doguracag degere esit olmaktadir. Tam rekabet sartlariin gecerli oldugu, kit ekonomik
kaynaklarin at1l kapasite(kabul edilebilir oranda) olmaksizin tam olarak kullanildigi, dis
fayda ve maliyetlerin bulunmadig1 durumlarda faktor fiyatlar1 marjinal maliyetleri ifade
eder. Dis maliyetlerin bulunmasi durumunda bunlarinda analize dahil edilmesi gerekir
(Senatalar 1972, sf:245).

Maliyetleri dogrudan-dolayli maliyetler, gercek-parasal maliyetler ve maddi ve maddi
olmayan maliyetler olarak siniflandirmak miimkiindiir.Projenin dogrudan maliyeti,
proje ile dogrudan iliskili yani projenin dogrudan faydalarimi elde etmek i¢in yapilan
giderleri ifade eder. Proje ile dogrudan iligkili harcamalar kurulus ve isletme doneminde
gergeklestirilen harcamalardan olusur. Projenin dolayli maliyetleri ise, piyasa
firmalarmin, iiretimde kullandiklar1 kaynaklara miimkiin olan en az 6demeyi yapma
cabasiyla neden olduklar1 fakat tazmin etmemeyi basardiklari zararlara denmektedir ki
bunlara digsal maliyetler adi da verilebilir (Tokatlioglu, 2005, sf:93; Bulutoglu,
2003,sf:9). Digsal maliyetler bir anlamda projeden kaynaklanan negatif digsallikari
icerirler.

Gergek ve parasal maliyet ayiriminda ise “parasal maliyetler” proje dolayisiyla

ekonomide nisbi fiyat yapismmin degismesi sonucu ortaya ¢ikacak maliyetler ifade
edilirken (Batirel, 1982,sf:63), “gercek maliyet”ler alternatif kaynak maliyetini
yansttirlar. Diger bir deyisle ger¢cek maliyetler yatirim projesinin alternatif maliyeti
proje iriinii elde edebilmek i¢in tatmininden vazgecilen ihtiyaglarin yol agtig1 fayda
kaybidir. Bu kavram genellikle kit ekonomik kaynaklarin kamu ve o6zel sektdrden
hangisinde kullaniliyorsa digerinde kullanilmasi halinde elde edilecek faydadan feragat
edilen diizeyi ifade eder. Ancak kamu hizmetlerinin ger¢cek maliyetlerinin, ¢ogu zaman
kamu ekonomisine aktarilan kaynaklarin piyasa degerine esit oldugunu sdylemek
miimkiin olmayabilir. Ciinkii kaynaklarin iki sektor arasindaki transferi her zaman
tassaruf ve yatinm Kkararlari ve gelir dagilimi {izerindeki etkileri tam olarak
bilinmeyecektir (Gorgiin, 1972,sf:161; Tokatlioglu,2005, sf:94).
Maddi ve maddi olmayan maliyetlerin ayriminda 6l¢ii, maliyetin parasal degerlerle
dlciiliip Slgiilememesidir. Ozellikle kamu yatirim projelerinde bir takim maliyetler
Olgiilemeyen tiirden olabilecegi gibi bunlarin topluma yiikledikleri maliyetler olabilir.
Bu tiir maliyetlerin analizlerde ihmal edilmesi durumunda ise topluma farkli maliyetler
yiiklenir.
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5.Fayda-Maliyet Analizinin Uygulanmasinda Ortaya Cikan Sorunlar ve
Simirhliklar

Fayda-maliyet analizi oOzellikle kamu kesiminde etkin kaynak tahsisinin
basarilabilmesini saglayacak bir karar alma teknigi olarak kabul edilmekle birlikte
siyasal ve sosyal kaygilara agik bir teknik olarak itelendirilebilir. Bu baglamda analizin
tarafli olabilme tehlikesi tasidigi one siiriilebilir (Akalin, 1981,sf,115; Sonmez, 1987,
sf,238; Tokatlioglu, 2005, sf, 81).

Kamu kesimi agisindan en uygun projenin se¢imi, ekonomideki kit kaynaklarin toplum
tercihleri dogrultusunda yonlendirilmesi anlamina gelmektedir. Bu noktada toplumsal
tercihlerin nasil belirlenecegi biiyiik O6nem tasir. Bireysel tercihlerden hareketle,
¢ogunluk kuralinin kamu kesiminde se¢im kriteri olarak kullanilmasi durumunda,
alternatif projeler arasindan higbirinin secilememesi durumu ortaya ¢ikabilir. Arrow
tarafindan sistemli bir bigimde incelenen bu durum

teoride olanaksizliklar teoremi ya da se¢cim paradoksu olarak adlandirilir(
Isgiiden(1980)’den aktaran Diindar 1995, sf,177).

Bir hizmetin iretimi i¢in mevcut olanaklardan ekonomik ydnden en etkini
secebilmek ancak tiim olanaklarin arastirilmasi ve bunlarla ilgili ayrintili projelerin
hazirlanmasi halimde miimkiin olacaktir. Cok sayida projenin hazirlanmasi icin yeterli
maddi kaynak ve teknolojiyi bulmak ¢ok gii¢ oldugundan bunun gerceklesmesi de
olanaksiz hale gelir. Proje se¢imi yalnizca arastirilabilen segenekler arasindan yapilirsa,
secilen proje en etkin ¢oziimii ifade etmeyebilir (Gorgiin(1972)’den aktaran Tokatlioglu
2005,sf,81).

Fayda- maliyet analizinin kamu kesimi politika yapicilari, hiikiimet edenler ve
biirokratlar i¢in yatirim almasiklari arasinda bir karar verme teknigi, yol gosterici bir
analiz oldugunu kabul etmek gerekir. Bu baglamda bu analiz etkin tahsisi saglayacak
sekilde uygulansa dahi siyasi irade ve politika yapicilar her zaman bu sonuglara gore
hareket etmeyebilir. Soyle ki ¢ogu zaman siyasi irade oy maksimizasyonu ve
iktidarlarmi siirekli kilmak, biirokratlar ise (Niskanen’in Biirokrat Yaklasimi-1971)
kendi biitcelerini kollama ve yetki alanlarii genisletme giidisii ile hareket
etmektedirler.

Projelerin, fayda ve maliyetlerinin 6l¢iilmesi asamasi analizin en giic ve tartigmali
asamasini olusturur. Fayda-maliyet analizlerinin uygulanmasi esnasinda bazi yatirim ve
harcamalarin fayda ve maliyetlerinin 6lgiilmesi ¢ok gii¢ ya da hi¢ miimkiin olmayabilir.
Bu durum ¢ogu zaman tam rekabet piyasalarindan sapmalar, devletin ekonomiye
miidahalesi ya da arz edilecek kamusal malin niteliginden kaynaklanabilir. Bu durumda
devreye diizeltilmig fiyatlar ya da golge fiyatlar girer. Analizin en temel elestiri
noktasini olugturan gdlge fiyatlarin kullanimi analizi gergeklikten bir nebzede olsa
koparmaktadir.

Kamusal yatirim projelerinin genellikle biiyiik lgekli yatirrmlar olmalart nedeniyle,
yatirim siirelerinin uzun bir siireci kapsamasi, risk ve belirsizlik sorununu da
beraberinde getirmektedir. Bu durum ise analizin karmagik bir hale gelmesine neden
olmaktadir.

Fayda — maliyet analizinin bir diger yetersizligi ise Ozellikle yari-kamusal mal ve
hizmetlerin icerdikleri kamusal fayda yaninda bu mal ve hizmetleri tiiketen bireylere
yanstyan Ozel faydalar1 ve tamamen bireylerden bagimsiz olarak, fiyat mekanizmasi
disinda bir yolla tgiincii kisileri etkileyen digsalliklar karsisinda etkinsiz kalmasidir.
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Oyle ki yar1 kamusal mal ve hizmetlerden yayilan digsalliklar parasal degerlerle ifade
edilememektedir. Ornegin egitim hizmetlerinin yar1 kamusal mal ve hizmet niteliginde
olan yiiksekogretim asamasindan dogan 6zel fayda, bireyin mezuniyet sonrasi iicret
veya maas artisi olarak fayda fonksiyonunda kolaylikla hesaplanabilir. Oysa bu mal ve
hizmetin topluma yansiyan ekonomik ve sosyal gelisme ve ilerleme, su¢ oranlarindaki
azalma gibi digsalliklarin parasal degerlerle ifadesi cogu zaman miimkiin olmamaktadir.

6.Tiirkiye’de Kamu Sektoriinde Proje Planlama, Analiz ve Degerlendirme,
Yatirnm Programma Alnma ve Uygulama Asamalarinda Mevcut Durum Ve
Sorunlar

Bu giin pek ¢ok gelismekte olan iilke, ekonomik kalkinma igin kismen emredici ve
biiyiik dl¢iide yol gosterici kalkinma planlar1 hazirlamaktadir. Ulkemizde de ekonomik
faaliyetlerin kalkinma plani ile yiiriitiillmesi ilkesine hem 1961Anayasasi‘nda hem de
1982 Anayasasi‘n da yer verilmistir. Buna gore iktisadi, sosyal ve kiiltiirel kalkinma bir
plana baglanacak ve bu plana gore yiiriitiilecektir. 1961 Anayasasi ile bu gorev Devlet
Planlama Tegkilati Miistesarligi‘na (DPT) verilmistir. DPT bu goérevi yerine getirmek
amaciyla bes yillik kalkinma planlari, bu planlardaki hedef ve politikalara dayali yillik
programlar ve yillik programlarda yer alan hedefler ¢cercevesinde de yatirim programlari
hazirlamaktadir (DPT,2001,sf:1).

Baglica {i¢ asamadan olusan bu planlama faaliyetini “asamali planlama” olarak da
adlandirmak miimkiindiir. Bu asamalar makro planlama asamasi, sektdr analizleri ve
proje se¢imi olarak siralanmaktadir.

Bu asamalardan proje secimi asamasina Ozellikle ¢ok biiylik bir 6nem atfedilmistir.
Bunun nedeni ise uygun projenin sec¢imi iilke ekonomisinin biiylime ve kalkinmasi
acisindan ¢ok oOnemlidir ve dolayisiyla kalkinmanin yap1 taglarmi  projeler
olusturmaktadir.

Ulkemizde kamu kuruluslarmin yatirim planlart ile ilgili karsilastiklar1 belli siirecler
vardir ve kamu kuruluslart yatirimlarini, her yil Bakanlar Kurulu karart ile uygulamaya
konulan kamu yatirim programinda yer alan proje parametreleri gergevesinde yiiriitmek
zorundadirlar. Bu kapsamda yatirime1 kamu kuruluslart kamu yatirim programia dahil
edilmesini Onerdikleri yatirrm projelerini ilgili yilin Yatirnm Programi Hazirlama
Esaslar1 Genelgesi c¢ercevesinde hazirlayarak, belli bir biiyiikligiin tizerindeki projeler
icin fizibilite etiitleri ile birlikte, DPT’ye iletmektedirler. DPT, kamu kuruluslar
tarafindan iletilen projeleri ve yapilabilirlik etiitlerini plan hedefleri, kamu yatirim
politikasi, ulusal ekonomi, sektdrel ve sektorler arast oOncelikler agisindan
degerlendirerek projeler arasinda se¢im yapmakta ve segilen projelere kaynak tahsisi
suretiyle kamu yatirim programini olusturmaktadir (DPT,2001,sf;1-2).

Ulkemizde 01.01.2005 tarihinden itibaren gegerli olmak iizere kabul edilen 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun’u uygulamaya konulmasindan once
yiiriirliilikte olan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanun’unun uygulanmasi sirasinda
kamu proje stokunun proje hazirlama ve degerlendirme proje dongiisii ve fayda-maliyet
analizi yaklagimimin benimsenmemesi sonucunda yapilabilir olmayan ve dncelikleri iyi
belirlenmemis projelerden olusmasi; uygulamada ise kaynak yetersizligi nedeniyle
projelerin zamaninda tamamlanamamasi ve bunun sonucunda proje maliyetlerinin
artmast, buna karsilik faydalarinin ise geg elde edilmesi veya hi¢ elde edilememesi gibi
bir ¢ok nedenden dolayr kamu yatirim stoku 2000’li yillarin basinda iyice sismis ve
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mekanizma etkinligini yitirmistir. Oyle ki kurum tarafindan, 1999 yilinda agiklanan
rakamlara gore kamu yatirim programi 5458 projeden olugmakta olup bu projelere sabit
fiyatlarla her yil 1999 yili 6denegi (dolar bazinda yaklagik 10 milyar$) tahsis edilse ve
higbir yeni proje alinmasa dahi mevcut proje stokunun eritilmesi 10 yildan daha uzun
bir siire alacagi belirtilmektedir (DPT,2007).

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu mali yonetimi yeniden
diizenlenmistir. Kanunla plan-program-biitce iligkisini giiglendirecek mekanizmalar
olusturulmus ve biitge hazirlama siireci ile biitge kapsami yeniden tanimlanmistir. Bu
gergevede merkezi yonetim biitce kanunu hazirlama siirecini baglatan ve makro
politikalar, ilkeler ve temel ekonomik biiyiikliikleri iceren Orta Vadeli Harcama
Plani(OVP) ile biitge gelir-gider tahminlerini ve kamu idarelerinin 6denek teklif
tavanlarini igeren Orta Vadeli Mali Planin (OVMP), ii¢ yilik donemi kapsayacak
sekilde, her yil hazirlanmasi hilkmiine baglanmistir. Ayrica 5018 sayili Kanunla kamu
kaynaklarinin etkili bir sekilde elde edilmesi ve verimli kullanilmasini, hesap
verilebilirligi ve mali saydamligi saglamak iizere, kamu mali yonetiminin yapisi,
isleyisi, biitcelerin uygulanmasi, mali islemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve
mali kontrol yeniden diizenlenmistir(DPT,2007,sf;18). Bu baglamda plan-program ve
biitceleme baglantis1 koparilmadan gerekli fayda- maliyet analizleri yardimiyla yatirim
programlarinin hazirlanmasi en dnemli hedeflerden biri haline gelmistir.

Ulkemizin sahip oldugu genis cografi alan ve gen¢ kesimin agirlikli oldugu niifus
biliyiikligi itibariyla; egitim ve saglik hizmetlerinin etkili bir sekilde sunulmasi ve
yasam kalitesinin yiikseltilmesi, rekabet giiciimiiziin artirilmasi1 ve siirdiiriilebilir
biiyiimenin saglanmasi igin gerekli sosyal ve fiziki altyapinin gelistirilmesi, ¢evrenin
korunmasi, iiyelik siirecinde bulundugumuz AB kriterlerine uyumun saglanmasi,
gelismis tlkelerle iilkemiz arasindaki gelismiglik farklarinin azaltilmast ve bolgeler
aras1 gelismislik farklarinin azaltilmasi i¢in énemli miktarlarda kamu yatirimi ihtiyact
bulunmaktadir (DPT, 2007)

Yillar itibariyla bakildiginda 2006 yili kamu yatirim uygulamalarinda; ekonomik ve
sosyal alt yapiy1 gelistirecek yatirimlara, sektorel, bolgesel ve proje bazindaki dncelikler
dikkate alinarak agirlik verilmistir.

2006 Y1l Yatirim Programinda yer alan 2.525 projenin 3,1 milyar YTL tutarindaki 858
adedi yil iginde baslanip bitirilmesi programlanan yillik projelerden olugmaktadir.
Ayrica 2006 yilinda toplam proje tutar1 4,2 milyar YTL, 2006 y1il1 6denegi 763,3 milyon
YTL olan 155 adet ¢ok yillik yeni proje yatirim programina dahil edilmistir.

2006 Y1l Yatirim Programina gore; 200,4 milyar YTL tutarindaki 2.525 proje i¢in 2005
yili sonu itibariyla gerceklestirilen kiimiilatif harcama tutar1 86,5 milyar YTL olup,
tamamlanmak iizere kalan proje stoku biiyiikligii 113,9 milyar YTL dir. Bu durumda,
2006 yili 6deneklerinin tamaminin harcanacagi, kamu yatirimlari i¢in sonraki yillarda
da 2006 yili diizeyinde 6denek ayrilacagi ve programa yeni proje alinmayacagi
varsayimiyla, mevcut stokun tamamen bitirilebilmesi i¢in 2006 yili sonrasinda 5,5 yillik
bir siire gerekmektedir. S6z konusu siire, 2000-2006 dénemindeki en diisiik siire olup
onemli bir azalmayr gostermektedir. 2006 Yili Yatirirm Programinda iz 6denek tahsis
edilmek suretiyle durdurulan proje stoku hari¢ tutuldugunda, ortalama tamamlanma
stiresi olarak tanimlanan siire 4,9 yil olmaktadir (DPT,2007).
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Tablo:1 Tiirkiye’de Kamu Sabit Sermaye Yatirimlari (2000-2006)
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Proje Sayis1 (Adet) 5321 | 5047 | 4414 | 3851 3555 | 2627 | 2525
Toplam Proje Tutar (Cari fiyatlarla, 86,2 105,2 | 166,8 | 187,1 | 196,1 | 206,7 | 200,4
milyar YTL)

Cari Y1l Oncesi Kiimiilatif Harcama 26,1 33,8 66 80,4 86,8 84 86,5
Cari fiyatlarla, milyar YTL)

Toplam Program Odenek (Cari 5,9 6,9 10,6 12,5 12 16,2 17,5

fiyatlarla, milyar YTL)
Yatirinm Programina Alinan Cok Yillik 249 286 128 134 149 137 155
Yeni Proje Sayis1 (Toplam)
Toplam Program Odenek/Toplam Proje | 6,8 6,5 6,3 6,7 6,1 7,8 8,7
Tutan (Yiizde)
Yatirnm Stokunun Ortalama 9,2 9,4 8,5 7,6 8,1 6,6 55
Tamamlanma Siiresi (Y1) (2)
(1) Mahalli idare Yatinmlari, kamulastirma harcamalari ve yatirm programinda toplam disi tutulan
yatirimlar harigtir.

(2) ise mevcut yatinm stokunun, ilgili yildaki program odenek seviyesiyle tamamlanmasi igin
gereken ilave siireyi gostermektedir.

Kaynak: DPT, 2007,( http://www.dpt.gov.tr/kamuyat/2007program.html)

Ulkemizde, kamu yatirimlarina tahsis edilebilen kaynaklarm yetersizligi yaninda, kisith
kaynaklarin etkin kullanilamamas: hala o6nemli bir sorundur. Rasyonellestirme
caligmalari ile son yillarda saglanan iyilestirmelere ragmen, kamu proje stoku, basta
sulama sektorii olmak iizere, mevcut sinirhi kaynaklara kiyasla oldukga biiyiiktiir.
Sistematik bir proje dongiisii yaklagiminin bulunmayisi ve bu kapsamda projelerin iyi
hazirlanmig fizibilite etiitlerine dayali ve Onceliklendirilmis bir sekilde uygulamaya
konulamamasi, etkin bir izleme ve degerlendirmenin yapilamamasi 6nemli agmazlar
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bunun yaninda kamu kuruluglarinin proje hazirlama,
uygulama, izleme ve degerlendirme birimlerindeki kapasite yetersizlikleri gibi faktorler
yatirma ayrilan kisith kaynaklarmm etkin  kullanilamamasimnin  ve projelerin
programlandig1 sekilde tamamlanip istenilen faydalarin elde edilememesinin diger
baslica sebepleridir (DPT, 2007).

Gilinlimiizde kamu yatirimlarina ayrilan sinirli kaynaklarin ve uygulamada etkinligin
arttirilabilmesine yonelik olarak orta vadeli harcama plan1 ¢ercevesinde bir takim
onlemler alinmistir. Bunlarin en 6nemlilerini; kamu kuruluslart i¢in stratejik planlama
calismalarinin ve enerjide oldugu gibi, tarim ve kirsal kalkinma, ulasgtirma ve g¢evre
sektorlerinde hazirlanan ve hazirlanacak olan strateji dokiimanlarinda ortaya konulan
stratejiler dogrultusunda projelerin daha iyi onceliklendirilmesi ve degerlendirilmesi
olarak siralamak miimkiindiir.

SONUC

Bir proje analiz ve degerlendirme teknigi olarak kabul edilen fayda-maliyet analizi
giiniimiizde bir ¢ok iilkenin yatirimlara iligkin kararlarin1 verme asamasinda basvurdugu
bir yontem olarak kabul edilmektedir. Bu yontemi 6nemli ve degerli kilan ise kit
ekonomik faktorlerin ¢ok ¢esitli beseri ihtiyaclarin giderilmesinde etkin ve optimal
sekilde tahsisini Ongdrmesinden ileri gelmektedir. Uygulanacak olan yatirim
projelerinin ister 6zel sektorde olsun isterse kamu sektoriinde ticari, ekonomik ya da
sosyal acilardan en etkin sekilde degerlendirilmesi, projenin faydalar1 ve maliyetleri
arasindaki farkin en goklanmasi temeline dayanir.
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Ozellikle kamu sektoriinde viicuda gelecek harcama ve yatirim kararlarinmn alinmasinda
bu teknikte yararlanilmasi gerekir. Bilindigi iizere geleneksel maliye yaklagiminin
ozellikle 1929 Biiyiik Diinya Bunalimi ile birlikte Keynesyen devrim olarak da
nitelendirebilecegimiz ekonomik diisiince siirecinin bir sonucu olarak kamu sektoriiniin
hizla biliyiimesi, kamu eliyle yapilacak harcama ve yatirimlarin biiyiik boyutlara
ulagmasina neden olmustur. Cogu zaman agik biitge politikalar1 pahasina hiikiimetler
kamu sektoriiniin ekonomi i¢inde ki payini pervasizca arttirmaktan geri durmamiglardir.
Ancak 1970’ler de bir ¢ok iilke her ne kadar ikinci biiyiik diinya bunalimi olarak
adlandirilmasa da biiyiik bir durgunluk ve iiretim, istihdam krizinin esigine gelmislerdir.
Bu durumun ¢oziimii ise kamu sektoriindeki harcama ve yatirim planlarinin etkin bir
sekilde analizinden sonra kabulii ve uygulamaya gecilmesinde yatmaktadir.

Ulkemizde Orta Vadeli Harcama Planlarinin uygulamasini éngdren 5018 sayili Kamu
Mali Kontrol Yasast’'nin 01.01.2005 tarihinde yirtirliige girmesiyle birlikte Devlet
Planlama Teskilatinin yillik olarak degerlendirdigi yatirim programlar: yerini {i¢ yillik
yatirim programlarinin hazirlanmasina birakmigtir. Kamu kurumlarin stratejik planlama
yapmast ve DPT’nin uygulamaya konulacak yatirnm projelerini fayda-maliyet
analizlerini daha etkin bir sekilde uygulamak suretiyle dnceliklendirilmesi biiyiik 6nem
tagimaktadir. Bu baglamda adi1 gegen kanunun 13. md.’si “Biitceler kalkinma plani ve
programlarinda yer alan politika, hedef ve dnceliklere uygun sekilde, idarelerin stratejik
planlart ile performans Oolgiitlerine ve fayda-maliyet analizlerine gdre hazirlanir,
uygulanir ve kontrol edilir” seklinde diizenlenmistir.
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