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Devletin üstlenmesi gereken ekonomik rol üzerinde hararetli tartışmalar son yıllarda yoğunlaşmıştır. Devlet ne yapmalıdır? Kamu harcamalarının milli ekonomi içerisindeki payı ne olmalıdır? Devlet doğrudan üretim faaliyetleri ile uğraşmalı mıdır? Bu sorular bir çok ülkede gittikçe artan bir sıklıkla sorulmaktadır. Ancak, bu tartışma özellikle, geçiş ekonomilerinde, gelişmekte olan bazı ülkelerde ve “refah devletleri” diye adlandırılan ülkelerde (özellikle Avrupa ülkelerinde) daha da  şiddetlenmektedir. 

Refah devletlerinde temel sorunlar mali açık, yüksek ve gittikçe artan bir kamu borçlanması ve kamu kesiminin büyüklüğünden kaynaklanan belirli ve sınırlayıcı etkilerdir (Bkz.OECD,1985). Geçiş ekonomilerinde temel nokta devletin çok güçlü olduğu, ancak gittikçe azalan kamu gelirlerinin daha az bir mali role imkan tanıdığı ülkelerde kamu sektörüne gerçekçi bir rolün sağlanmasıdır (Bkz. Tanzi,1991, 1997; Joseph Stiglitz, 1994). Gelişmekte olan ülkelerde temel hedef,  kamu iktisadi işletmelerinin özelleştirilmesi yoluyla devletin üretim faaliyetlerinden el çektirilerek piyasa güçlerine daha büyük bir rol verilmesidir (Bkz. World Bank, 1995). Bu koşulların tamamında ve geçmiş dönemlerin aksine günümüzde geçerli olan hakim görüş, kamu sektörüne daha küçük bir rol tanımanın arzu edilebilir olduğu şeklinde gözükmektedir.  Günümüzde, kamu kesiminin ekonomik rolünün genişlemesini destekleyen ve yüksek miktarda kamu harcaması yoluyla bu rolü genişletmek için teşebbüs eden politikacıların politik çıkarlarını azaltmak yönünde etkili politik gruplar yoktur.

Bu çalışma sanayileşmiş ülkeler üzerinde durmakta ve konuyu uzun vadeli bir perspektifte ele almaktadır. Çalışma, 1870’li yıllardan başlayan ve günümüzde son bulan bir dönem için sanayileşmiş ülkelerin bir çoğunda kamu harcamalarının büyümesini incelemektedir. Bir çok kaynaktan elde edilen veriler, geçtiğimiz yüzyılda sanayileşmiş ülkelerde, devletin mali rolünün ne olduğu hakkında somut  izlenimler sunmaktadır. Çalışma iki temadan oluşmaktadır: Birincisi, dönemin çoğunluğu için ve son zamanlara kadar kamu harcamalarının daha da artırılmasını isteyen güçlü bir entellektüel gücün söz konusu olması; ikincisi, kamu harcamalarının belirli bir seviyesinde elde edilebilir refah ve uygulanabilir sosyal ve ekonomik göstergeler temelinde ele alındığında ilave harcamaların refaha katkısının olmamasıdır. Bir çok sanayileşmiş ülkedeki kamu harcamaların seviyesi, istenen veya olması gerekenin çok üzerinde gerçekleşmiş bundan dolayı da kamu harcamalarında bir kısıntıya gidilmesi ihtiyacı doğmuştur.

I. Tarihsel Gelişim

John Maynard Keynes, fikirlerinin (iyi veya kötü) dünyaya yön vereceği gerçeği ile sıklıkla, anılmaktadır. Gerçekte, Keynes, dünyayı yönlendirmede fikirlerinin diğer unsurlardan daha etkili olduğu görüşündeydi. Kamu harcamalarının, bu yüzyılın başındaki ılımlı seviyesinden son yıllardaki yüksek seviyesine ulaşmasında çok önemli katkıda bulunan fikirler ortaya çıkmıştır. On sekizinci yüzyılda devletin ekonomik rolü olması gerekenden oldukça sapmıştır (Bkz. Keynes, 1926). Devletin bu piyasayı bozucu rolüne bir reaksiyon olarak 19. yüz yıl boyunca piyasanın erdemlerini keşfeden birçok klasik iktisatçı ve filozof, devletin rolünün en aza indirilmesini savunmuşlardır. Onlara göre, devlet rolünü, birçoğu tahsis edici karakterde olan temel fonksiyonlar şeklinde kısıtlamalıdır. Bu fonksiyonlar, savunma, hukuk ve düzenin sağlanması, temel kamusal işler, mülkiyet haklarının korunması ve benzeri fonksiyonlardır. O yıllarda, kamusal malların, dışsallıkların, gelir dağılımı ve gelirin yeniden dağılımının, kamu harcamalarını artırmada oynadığı rol henüz fark edilememiştir. Bu durumun sonucunda 1870 ile 1913 yılları arasındaki dönemde (bir çok sanayileşmiş ülke için verilerin toplanabildiği yıllar) kamu harcamaların milli gelire oranı ortalama olarak, yaklaşık yüzde 11-12 düzeylerde kalmıştır. Her ne kadar günümüzün sanayileşmiş ülkeleri için önemli ölçüde dinamik ve modernleşme dönemi olsa da,  bu tarihten sonraki 43 yıllık bir dönemde bu seviyenin üzerinde bir artış söz konusu olmamıştır. Bu dönemdeki harcamaların bir çoğu tahsis edici niteliktedir. 

Zamanın geçmesiyle birlikte, 18. yüzyıldaki devletin bozucu rolü unutulmuş ve daha fazla kamu harcamayı meşru gösteren yeni fikirler mali faaliyetleri etkisi altına almıştı. Bunun yanısıra, kamu yönetimi muhtemelen, daha profesyonel, daha etkin yapısıyla, devletin daha aktif, daha normatif rolü ile başa çıkabilecek bir yapıya kavuştu. Yeni bir fikir de, devletin gelir dağılımının muhafaza edilmesine ve yeniden dağıtımına yardımcı olmasıydı. Bir diğerinde ise, devlet elde edilebilir kaynakların tam kullanımı yoluyla toplam talep seviyesini muhafaza ederek ekonominin istikrara kavuşmasına yardımcı olacaktı. Bir diğer fikir ise, devletin ekonomideki dışsallıklarla mücadele etmek ve faydalı malları üretmek için ekonomiye daha aktif bir biçimde müdahale etmesiydi. Bu yeni fikirler, devletin faaliyet ve harcamalarının büyümesini teşvik eden entellektüel bir çevreyi oluşturdu. Bunun yanısıra, merkezi bir şekilde planlanan ekonomilerin siyasi rekabeti, karma ekonomilerde kamu harcamalarını hızlandırmıştır. 

Verilerin toplanabildiği sanayileşmiş ülkeler grubunda gayri safi yurtiçi hasılanın bir payı olarak ifade edilen kamu harcamalarının ortalama seviyesi 1920’de yüzde 18,2’ye, 1937’de yüzde 22,4’e ve 1960’da yüzde 27,9’a yükselmiştir (Bkz. Tablo 1). 1960’da, ABD’deki GSYİH’nin yüzde 27’si seviyesindeki kamu harcamaları, grubun ortalaması ile neredeyse aynıdır. 1960'lı yıllardaki dönem, tepe noktası imiş gibi görünüyor ve bu yıldan sonra kamu harcamalarındaki büyüme oldukça dramatikleşti. 1960 yılına kadar daha fazla harcamayı talep eden entellektüel ve politik baskılar mevcuttur.

Yalnızca daha sonraları hissedilen bu gelişmelere karşı bir reaksiyon verilmişti 1960 ile 1990 arasında kamu harcamaları ortalama olarak GSYİH’nin yüzde 27,9’dan yüzde 44,9’a yükseldi. Bu artışın çok büyük bir kısmı son yıllarda da yavaş bir artış olmasına rağmen 1960 ve 1970’li yıllarda gerçekleşti. 1960 ve 1970’li yıllardaki kamu harcamaları artışı GSYİH ortalaması olarak neredeyse daha önceki 90 yılındaki artış kadar olmuştur. Hiçbir savaş veya depresyon olmadığı düşünülürse bu önemli bir gelişmedir. 

1913 yılı sonrası dönemde kamu harcamalarındaki artış, devletin eğitim, sağlık, emeklilik, işsizlik, refah yardımları ve bunlara benzer başka faaliyetlerle gittikçe artan bir şekilde uğraşmasından kaynaklanmaktadır. Nakit transferlerinde en hızlı gelişme bu dönemde olmuştur. Gerçekte, nakit ödemeler kamu harcamalarındaki artışın ve sanayileşmiş ülkeler ile gelişmekte olan ülkeler arasındaki kamusal harcamalardaki farklılıkların çoğunu izah edebilir. Sanayileşmiş ülkelerdeki toplam harcamalar, gelişmekte olan ülkelerdeki toplam harcamalardan iki kat daha fazla iken “tüketici” veya doğrudan kaynakları kullanan harcamalar her iki grupta da neredeyse aynıdır.

TABLO 1- Sanayileşmiş Ülkelerde Genel Kamu Harcamalarındaki Artış 

1913-1990 (GSYİH’nin yüzdesi  olarak)a
Ülke
1913
1920
1937
1960
1990

Tüm Yıllar İçin Genel Kamu Harcamaları






Avustralya
16,5
19,3
14,8
21,2
34,7

Avusturya
-
14,7b
20,6
35,7
48,6

Kanada
-
16,7
25,0
28,6
46,0

Fransa
17,0
27,6
29,0
34,6
49,8

Almanya
14,8
25,0
34,1
32,4
45,1

İrlanda
-
18,8
25,5
28,0
41,2

Japonya
8,3
14,8
25,4
17,5
31,7

Yeni Zelanda
-
24,6
25,3
26,9b,c
41,3

Norveç
9,3
16,0
11,8
29,9
54,9

İsveç
10,4
10,9
16,5
31,0
59,1

İsviçre
14,0
17,0
24,1
17,2
33,5

İngiltere
12,7
26,2
30,0
32,2
39,9

ABD
7,5
12,1
19,7
27,0
33,3

Ortalama
12,3
18,7
23,2
27,9
43,0

      1913-1937 Yılları Arası Merkezi Hükümet Harcamaları

              1937 Yılı Sonrası Genel Kamu Harcamaları

Belçika
13,8
22,1
21,8
30,3
54,8

İtalya
11,1
22,5
24,5
30,1
53,2

Hollanda
9,0
13,5
19,0
33,7
54,0

İspanya
11,0
8,3
13,2
18,8
42,0

Ortalama
11,2
16,6
19,6
28,2
51,0

Toplam Ortalama
11,9
18,2
22,4
27,9
44,9

Kaynaklar: Basılı kaynaklardan rapor edilmiştir. Özel kaynaklara ait bilgiler talep üzerine  

                   yazarlardan temin edilebilir.

a Bazı durumlarda, II. Dünya Savaşı öncesi veri hesaplamalarında GSYİH yerine GSMH veya SMH rakamları kullanılmıştır.

b Bu yıl için merkezi hükümetin verileri kullanılmıştır.

c Yeni Zelanda verisi 1970 yılı içindir.

1960 yılından itibaren ABD’de kamu harcamalarındaki artış Avrupa’daki sanayileşmiş ülkelerden bir ölçüde daha yavaştır. ABD’de kamu harcamalarındaki artışın çoğu GSYİH’nın bir payı olarak 20 puanlık bir artışla 1913 ile 1960 yılları arasında gerçekleşmiştir (Bkz. Tablo 1). Bu artıştaki temel faktörler: iki dünya savaşı, New Deal politikası ve soğuk savaştan kaynaklanan savunma harcamalarındaki artıştır. 1960 ile 1990 yılları arasında ABD’nin kamu harcamalarının GSYİH’ye oranındaki artış yüzde 6,3 iken tüm sanayi ülkelerinde bu artış  yüzde17 olarak gerçekleşmiştir. Yine de, GSYİH’nin payı olarak savunma harcamalarındaki  düşüş, 1960 yılından itibaren son yıllarda meydana gelen savunma dışı harcamalardaki artışı bir ölçüde gizlemektedir. 1960 ile 1990 yıllar arasında savunma harcamalarının GSYİH’deki payı yüzde 4 oranında düşerken savunma dışı harcamaların payı yüzde 10'dan fazla artmıştır. 

II. Kamu Harcamalarının Artmasının Faydaları

1913 ile 1990 yılları arasında sanayileşmiş ülkelerde kamu harcamalarının GSYİH’daki payı dört kat artmıştır. Bu artış, belirli olaylardan (dünya savaşları, depresyonlar) etkilenme ile daha fazla kamusal müdahalenin daha fazla sosyal refaha neden olacağı görüşü nedenleriyle ortaya çıkmıştır. Bu dönemin büyük bir kısmında devlet üzerine yapılan baskıların en güçlüsü kamu harcamaların artırılması ile ilgilidir. 

Bu baskılar devletin rolünde şu alanlarda genişlemeye yol açmıştır: (a) eğitim, birçok ülkede eğitimin tüm seviyelerinde okullar ya serbesttir veya çok ucuz bir fiyat söz konusudur; (b) sağlık alanı; (c) kamusal emeklilik ödemeleri ile ilgili tedbirler, bu ödemeler tüm yaşlı insanlara ve hatta fazla yaşlı olmayanlara da kamu tarafından emeklilik ödemelerinin yapıldığı bir duruma ulaştı ve (d) işsizlere ve genelde muhtaçlara yapılan kamusal yardımlar. Harcamalardaki bu artışların çoğunluğu nakit transferler şeklinde gerçekleşmiştir; böylece, kamu sektöründeki istihdam artışı kamu harcamalarındaki artıştan daha düşük bir oranda gerçekleşmiştir. Bir çok değişik yolla toplumsal refahda artışa katkıda bulunan politikalar şunlardır: (a) beşeri sermayenin ve okur-yazar oranının artması; (b) insan ömrünün uzaması ve bebek ölümlerinin azaltılması ve (c) yoksulluk, acizlik ve işsizlikten kaynaklanan çaresizlik ve travmaların azaltılması.

Yüksek kamu harcamalar ile yüksek sosyal refah arasında sürekli ve pozitif bir ilişkinin olup olmadığı veya bu tip harcamalarda refahla ilgili kazançlarda azalan bir getirinin olup olmadığı temel bir sorudur. Bu, güçlü ve ihtilafsız bir cevabı ortaya koymak için herhangi belirli bir metodolojinin olmadığı karmaşık bir problemdir. 

Sosyal refahın, W; X1, X2,...Xn gibi çeşitli sosyoekonomik göstergelerin değerlerine bağlı olduğunu varsayalım. Örneğin, X1 yaşam süresini, X2 okuryazarlık oranını ve X3 enflasyon oranını temsil etsin ve bu şekilde devam etsin. Bu durumda; W = (X1, X2,...Xn ).

Sosyal refahdaki iyileşmeler bu göstergelerin değerlerindeki iyileşmelere bağlı olur. Bu nedenle,



(W = 


Ayrıca, devletin, kamu harcamalar ve diğer politikalar yoluyla bu göstergelerde arzu edilen değişiklikleri yapmak suretiyle sosyal refahı etkileyebildiğini varsayalım. Kamu harcamaları bu göstergeler üzerindeki pozitif etkisi ne kadar büyük olursa sosyal refahdaki iyileşme de o ölçüde büyük olur. Bu nedenle, sosyoekonomik göstergelerdeki değişiklikler sosyal refahdaki değişiklikler için bir temsilci olarak ele alınabilir. 

Bu yaklaşımın belirgin eksiklikleri vardır. Örneğin, daha fazla kamu harcaması daha az özel harcama anlamına gelir. Kamu harcamalarını finanse etmek için kullanılacak yüksek vergiler bu harcamaların özel sektörce yapılmamasından kaynaklanan alternatif maliyetini oluşturur. Bu yaklaşımda, kamu harcamalarının göstergeler üzerinde yalnızca olumlu etkide bulunduğu dikkate alınarak maliyet tarafı ihmal edilecektir. Hükümetin harcamaları ile etkilemeye çalıştığı bütün sosyal hedefleri (ve böylelikle tüm sosyoekonomik göstergeleri) dikkate almak zordur ve hatta bu göstergelerin ağırlıklarını hesaplamak daha da zordur. Bu nedenle, bu yaklaşım, daha fazla kamu harcamasının (belirli bir başlangıç noktasının ötesinde) ağırlıklarını hesaplamaksızın ve alternatif maliyetlerini dikkate almaksızın sosyal refahı etkiledikleri varsayılan göstergelerde olumlu gelişmelere yol açıp açmadığı tespit edilmeye çalışılan bir ilk adımdır. Bu, kamu harcamalarından elde edilebilecek faydaları belirlemede en uygun testtir. 

Araştırmamızda mümkün olduğu kadar fazla göstergeyi dikkate almaya çalıştık. Bu tip on tane gösterge Tablo 2’de gösterilmiştir: Reel GSYİH artışı , GSYİH artışının standart sapması, sermaye birikimi, enflasyon oranı, işsizlik oranı, kamu borçlarının seviyesi, ortalama yaşam süresi, çocuk ölümleri, ortaöğrenimde okuyanların sayısı ve nüfusun en fakir yüzde 40’lık diliminin milli gelirden aldığı pay. Bu göstergeler ile genel refah seviyesi arasındaki ilişki bazıları için tabii ki daha belirgindir; ancak tüm durumlarda bu göstergelerdeki değişikliklerin genel refahı etkileyeceği argümanı ileri sürülebilir. 

Tablo 2, 1990 yılındaki kamu harcamaları seviyesine göre ülkeleri üç gruba ayırmaktadır: Kamu harcamalarının seviyesi GSYİH’nin yüzde 50’sinden fazla olanlar; yüzde 40-50 arasında olanlar ve yüzde 40’dan daha alt seviyede olanlar. İlk gruba “büyük hacimli” devlet, ikinciye “orta hacimli” devlet ve üçüncüye “küçük hacimli” devlet adını verdik. 1990 yılındaki göstergeler, her grup için ortalama olarak tabloda gösterilmiştir. Tablo, bunun yanısıra toplam kamu harcamalarının, kamu tüketiminin ve sübvansiyonlarla transferlerin GSYİH içindeki paylarını da göstermektedir. İncelemenin hedefi yüksek kamu harcaması seviyeleriyle büyük devletlerin daha iyi sosyal ve ekonomik göstergelere sahip olup olmadıklarını belirlemektir. 

Tablo 2- 1990 Yılında Sanayileşmiş Ülkelerde Devlet  Hacminin Büyüklüğü ve Performans 

                    Göstergeleri (Başka Şekilde Belirtilmediği Takdirde GSYİH’in Yüzdesi Olarak)


         Devletin Büyüklüğüa



Göstergeler
Büyük
Orta
Küçük

Toplam Kamu Gideri:
55,1
44,9
34,6

Kamu Tüketimi
18,9
17,4
15,5

Sübvansiyon ve Transferler
30,6
21,5
14,0

Ekonomik Göstergeler:




Reel GSYİH Artışıb
2,0
2,6
2,5

GSYİH Artışının Standart Sapması
1,6
2,1
1,9

Toplam Sabit Sermaye Birikimi
20,5
21,3
20,7

Enflasyonb
3,9
3,7
3,7

İşsizlik Oranı
8,5
11,9
6,6

Kamu Borcu
79,0
59,9
53,3

Sosyal Göstergeler:




Ortalama Yaşam Süresi (yıl)
77
77
77

1000 Doğum başına Bebek Ölümleri
6,7
7,1
6,4

Ortaöğrenim (öğr. yüzdesi)
92,8
99,1
89,0

En Fakir % 40'ın Milli Gelirden Aldığı Pay
24,1
21,6
20,8

Kaynaklar: Spesifik kaynaklara ait bilgiler talep üzerine yazarlardan temin edilebilir.

a Büyük hacimli devletler (Kamu harcamaların, GSYİH'nin % 50'sinden fazla olanlar anlamında) şunlardır: Belçika, İtalya, Hollanda, Norveç ve İsveç; Orta hacimli devletler (Kamu harcamaların GSYİH'nin % 40 -% 50 olanlar) Avusturya, Kanada, Fransa, Almanya, İrlanda, Yeni Zelanda ve İspanya; Küçük hacimli devletler (Kamu harcamaların, GSYİH'nin % 40'ından az olanlar ) Avustralya, Japonya, İsviçre, İngiltere ve ABD’dir. 

b 1986-1994 dönemi.
Tablo, sonuçların büyük hacimli devletlerin lehinde olmadığını göstermektedir. Büyük devletlerin göstergelerinde iyileşmenin sağlandığına dair tabloda (veya tabloda gösterilmeyen ilave göstergelerde) hiçbir veri mevcut değildir. Tam aksine, “küçük hacimli” devletlerin büyük hacimlilere kıyasla genellikle daha iyi göstergelere sahipmişler gibi görünmekte. Bu nedenle, bazı ülkelerde özellikle 1960’lı yıllardan sonra ortaya çıkan kamu harcamalarındaki büyük artışlar sosyal refahla çok fazla bağlantılıymış gibi görünmüyor. Bu bizi şu sonuca ulaştırır: Küçük ülkelerdeki kamu harcaması seviyesi olan GSYİH’in yüzde 30-40’lık seviyesine ulaşıldığında kamu harcamalarından elde edilebilecek potansiyel kazanca ulaşılmış olur. Bu seviyenin üstündeki harcamalar fazla bir katkı sağlamaz. Kamu harcamalarının büyüklüğü tarafından olumlu yönde etkilenen tek gösterge nüfusun en fakir ilk yüzde 40’lık kesiminin milli gelirden aldığı paymış gibi görünüyor. 

III. Sonuç

Son on yılda, devletlere mali rollerinin artırılması için  yapılan ideolojik tabanlı baskılarda bir ölçüde azalma olmuştu. Her ne kadar birçok birey kendilerine yarar getiren harcamaların artmasını isterlerse de çok az kişi sanayileşmiş ülkelerin toplam harcamaları artırmak zorunda olduklarını ileri sürmektedir. Günümüzde daha fazla kamu harcaması için yapılan baskılar kamu yararından daha ziyade kazanılmış haklardan kaynaklanmaktadır. Yüksek kamu harcamalarının bir çok sosyal probleme bir reçete olmadığı ve daha fazla refaha bir katkı anlamına da gelmediği bir çok kişi tarafından kabul edilmektedir. Diğer yandan, ciddi makro ekonomik problemlerin sıklıkla mali açıklardan meydana geldiği ve yüksek bir harcama seviyesinden kaynaklanan yüksek bir kamu borçlanmasının olduğu değerlendirmesi daha iyi bir şekilde yapılmaktadır. 

Özellikle Avrupa’da, davranışlardaki bu değişiklik devletin mali rolü üzerinde yeniden durulmasını gerektirmektedir. Burada devletin rolünün yeniden tanımlanmasında “Özelleştirme” üzerinde dikkatle durulması gereken unsurlardan en önemlisidir. Kamu işletmeleri özelleştirilmektedir ve emeklilik kurumlarının, sağlık hizmetlerinin ve hatta eğitim kurumlarının özelleştirilmesi ihtimali bazı ülkelerde ciddi bir şekilde düşünülmektedir. Bu nedenle, günümüzde, kamu harcamalarının azaltılması için yapılan ideolojik veya teknik baskılar kamu harcamalarının artırılması için yapılan baskılar kadar güçlüdür. Yine de, entellektüel iklimdeki bu değişimin daha önceki yükümlülüklerle birlikte demografik gelişmeler özellikle emeklilik ve sağlık harcamalarında artışa neden olduğu zaman gündeme geldiğine dikkat edilmelidir. Başka bir çalışmada (Bkz. Tanzi ve Schuknecht, 1995), şunu iddia etmiştik: Yeni entellektüel çevre, özellikle “büyük hacimli” devletlerde,  GSYİH’nin bir yüzdesi olarak kamu harcamalarında önemli bir azalmaya yol açacak daha güçlü eğilim olma yönündedir.
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