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Oz

Mali alan kavrami 2000'li yillarin basindan itibaren literatiirde 6nemli bir yer edinmistir. Once gelismekte olan
Ulkeler icin bir kaynak yaratma araci olarak gorulen bu konu, 2008 krizi ve COVID-19 pandemisi ile birlikte hem
gelismekte olan hem de gelismis Ulkeler icin Gnem kazanmistir. Makalede 6ncelikle mali alan kavrami ve kapsami
incelenmis, mali alan yaratma yontemleri aciklanmis, daha sonra ise mali alan literatlrl taranmistir. Calismada
Heller yontemi esas alinarak, Turkiye'de 2000-2021 yillari arasinda vergi ve harcama politikalarindaki degisim
incelenmistir. Vergi politikasi agisindan bakildiginda, vergilerin ilgili dénemde dar bir koridorda seyrederek yizde
24'lerde kaldigi; ayrica dolayli-dolaysiz vergi kompozisyonunda degisiklik meydana geldigi gorulmektedir.
Harcama politikasi acisindan ise ilgili donemin basinda uygulanan istikrar politikalari sonucunda 6zellikle faiz
harcamalarinda meydana gelen azalmanin, sosyal yardim, saglik ve egitim harcamalarinda dnemli miktarda artisa
imkan verdigi gorilmektedir. Bu gelismeler ile 20 yil slresince hakim parti olarak nitelendirilebilecek bir
yonetimin, mali alani nasil yarattigi ve kullandigi Gzerine siyasal konjonktir cercevesinde bir degerlendirme
yapilmistir.
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Fiscal Space Analysis of Tiirkiye Within the Context of Political Cycles (2000-2021)

Abstract

The concept of fiscal space has gained prominence in the literature since the early 2000s. Although it was
originally perceived as a tool to create additional resources in only developing countries, the concept also became
important in developed countries with the 2008 economic crisis and COVID-19 pandemic. This article reviews the
literature on fiscal space, including various definitions and explains the efforts to create fiscal space in countries.
The article analyzes revenue and expenditure policies of Turkiye by using the methodology of Peter Heller. In
terms of revenue policy, tax revenues fluctuated around 24 percent. Between direct and indirect tax proceeds,
there has been a swamp between direct and indirect taxes—direct tax revenues becoming less important. In
terms of expenditure policy, the decline in interest payments due to the stabilization policies pursued by the
government has created space to finance social service expenditures, such as education, healthcare, and social
protection. Under the light of these developments, we analyze the fiscal space creation efforts of the government.

Keywords: fiscal space, political cycle, tax revenues, public expenditures.
Jel Codes: H2, H3, H5, P1

1. Giris

Son yirmi yil icinde gelismis ve gelismekte olan (Ulkelerin kamu finansmanlarinin
surdurebilirligini saglamak icin yeni kaynak arayisi icine girmesi ile birlikte bir¢ok arastirmaci ve
uluslararasi kurum bu Ulkelerin finansal pozisyonunu degerlendirmek igin mali alan kavramina
basvurmuslardir. Literatiirde mali alan kavraminin ortaya ¢ikmasi ile birlikte bu kavramin nasil
tanimlanacagi ve mali alanin nasil dlgllecegi tzerine bircok calisma yapilmistir.

Devletlerin toplumsal ihtiyaclari karsilayabilmesi icin kamu harcamalarini finanse edecek
kaynaklara ihtiyaci bulunmaktadir. Her devletin kamusal mal ve hizmet ihtiyaci da farkhhk
gostermektedir. Ornegin, gelismekte olan tilkelerde beseri sermayeyi arttirmak icin daha fazla
egitim ve saglik harcamasina ihtiya¢ bulunmaktadir. Buna ek olarak ekonomik buyimeyi
saglamak icin fiziki altyapi yatinmlarina gereksinim duyulmaktadir. Ote yandan, yasli niifus ve
bagimlilik oraninin yiksek oldugu gelismis Ulkelerde ise buna ¢6zim saglayacak politikalari
uygulayabilmek icin mali alana ihtiyag vardir (Heller, 2007).

Bu calismada, 2000-2021 yillari arasinda Turkiye'de mali alanin vergi ve harcama politikalar
esas alinarak, siyasi konjonktir ¢cercevesinde analiz edilmesi amaclanmistir. Zira mali alan siyasi,
sosyal ve ekonomik hayat ile etkilesim halindedir ve her Ulkenin kendine 6zgu kosullar
bulunmaktadir. Hatta mali alanin kullanimi da bir siyasal tercih konusudur. Dolayisiyla sadece
butce politikalarina bakmak yeterli degildir. Buna ek olarak, sosyo-ekonomik belirleyicilerin
(gelir dagilimi, yolsuzluk, kurumsal yapi vb.) ve siyasi faktorlerin (tek parti iktidari, koalisyon
hik(metleri, demokrasi, kuvvetler ayrilidi, kanunlarin Gstiinliga vb.) de goéz dniinde tutulmasi
gerekmektedir.

2. Mali Alan, Mali Alan Yaratma Yontemleri ve Mali Alan Calismalarinin
Geligimi

Literatirde mali alan Gzerine anlasilmis ortak bir tanim bulunmamaktadir. Bu tanimlarda farkli

hedeflere ulasmak s6z konusu olsa da, sonug olarak yapilmasi istenilen seyin ortak bir noktasi

bulunmaktadir. Genel anlamda mali alan, devletin mali siirdirebilirlige ya da ekonomik istikrara

zarar vermeden, tanimli hedeflere ulasabilmek amaciyla butcede kaynak yaratabilme islevidir
(Heller, 2005a).
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Mali alan kamu btcesi icinde gelir, gider ve borclanma dengelenmesi yoluyla mali
surdurdlebilirligin saglandigr hareket serbestisidir. Strdurdlebilir bir mali alan yapisi, kamu
harcamalarini finanse edebilme, hizmet sunumunu gerceklestirebilme ve kamu borglarini
o0deyebilme glicline sahip olabilmelidir. Dolayisiyla mali alan ile mali sirdirdlebilirlik arasinda
cok siki bir bag vardir. Mali strdurilebilirlik saglanabildigi olciide mali alan olusumundan
bahsedilebilir. Mali alan ve mali surdurilebilirlik iliskisi degisik durumlarda kendini
gostermektedir. Ornegin mali alan genislemesi, kisa vadede oldugu kadar gelecekte de kamu
harcamalarinin arttirlmasini gerektirecektir. Dolayisiyla, kamu finansmani icin hem cari
donemde hem gelecekte elde edilecek gelirlerin yeterli olmasi gerekir. Bir tlke, borcunu finanse
edebiliyorsa, yapilan kamu harcamalari ekonomik biylmeyi ve borglarin strdurebilirligi igin
ihtiyac duyulan geliri saglayabilecektir (Heller, 2005b).

Mali alan kavrami ve konusu 6zellikle 2000l yillarin basinda literatliire girmistir. Kavramin
yayginlasmasinda Uluslararasi Para Fonu (IMF) ve Diinya Bankasi uzmanlarinin yayinlari 6nemli
bir yere sahiptir. S6z konusu uluslararasi mali kuruluslarin amaci gelismekte olan dlkelere,
yapilacak mali yardimlar ile kamu harcamalarinin finansmaninda bir alan agmaktir. Ayrica, bu
ulkelerin kendi butceleri icinde gelir kaynaklari/alanlari olusturarak bu gelirleri hedef odakl ve
daha etkin bir sekilde kullanmalarini saglama amaci da bulunmaktadir.

Mali alan yaratma konusunda farkli araclar kullanilmistir. Konunun giindeme geldigi ilk
yillarda dusuk gelirli Ulkelere yapilan dis yardimlar, kamu gelirlerinin artirilmasi, kamu
harcamalarinin 6nceliklendirilmesi ile mali alanin yaratilabilecegi konusu 6n plana ¢ikmistir.
Daha sonra Dilnya Bankasi ve IMF ortak olusumu olan Kalkinma Komitesi mali alani kamu
gelirleri, kamu harcamalari, dis yardimlar ve borglanmadan olusan bir dort kdseli elmas -mali
alan elmasi- olarak degerlendirip, bunlardan herhangi birinde meydana gelecek iyilesme ile ek
mali alan kapasitesi yaratilabilecegini savunmustur. Kalkinma Komitesi bu yaklasimindan yola
cikarak ve cesitli mali gostergeleri kullanarak (dis yardimlar, bitce acgigi, enflasyon, genel
yonetim harcamalari, egitim, saglk ve altyapi harcamalari), disuk, alt-orta ve Ust orta gelirli
ulkeler icin bir mali alan analizi yapmistir. Bu ¢alismalarda mali alan yaratmanin temel hedefleri
ekonomik buytime ve yoksullugun azaltiimasi olmustur (Development Committee, 2006, 2007).

Bu alandaki ilk calhismalar Peter S. Heller'a aittir (Heller, 2005a, 2005b, 2007). Heller, vergi
gelirlerini, toplam kamu harcamalarini, maas ve faiz 6demelerini ve i¢ bor¢clanmayr GSYH'ya
oranlayarak Malavi, Zambiya ve Tanzanya'nin mali alanini 6lgmeye calismistir (Heller, 20053,
Heller vd., 2006).!

Mali alan ile ilgili bundan sonraki ¢calismalarda, her Ulkenin kendine 6zgu ve farkl ihtiyaglar
dogrultusunda, kamusal hizmetlerin finansmanini temin etme amaciyla mali alan yaratilmasina
yonelik ongoriler yer almaktadir. Cogunlukla gelismekte olan Ulkelerin ele alindigi bu

' llk olarak, Malavi ve Zambiya'nin yiiksek olan vergi gelirleri/GSYH yapisi nedeniyle vergi artirimi yolu ile mali alan yaratmasinin
pek mimkiin olmadigini, ancak Tanzanya'da vergi oranlarinin yiiksek olmasina ragmen vergi idaresinin ve gtimrik islemlerinin
modernizasyonu yoluyla vergi tabanini artirarak ek mali alan yaratabilecegini ifade etmistir. ikinci olarak harcamalarin
onceliklendirilerek ilave mali alan yaratilabilinecegini savunmustur. Heller calismasinda, Tanzanya'nin toplam harcamalar icinde
zorunlu harcamalar (non-discretionary spending) olarak faiz ve lcret 6demeleri disinda kalan kalemlerden ek mali alan elde
edebilecegini belirtirken, Malavi ve Zambiya'nin toplam harcamalar icinde bu édemelerinin yiksek olmasi nedeniyle bdyle bir
imkani olmadigini ifade etmistir. Uclincii olarak Heller, i¢ borglanmanin milli gelire oranina bakarak bu (g tlkenin mali alan
yaratabilme imkanini degerlendirmistir. Yazar, Malavi ve Zambiya'nin i¢ borg rakamlarinin milli gelire gére ¢ok ylksek olmasi
nedeniyle ilave bir mali alana sahip olmadigini, Tanzanya'nin ise yerel piyasalardan bor¢lanma imkanina sahip oldugunu ve bu
yolla ek mali alan yaratabilecegini ifade etmistir. Bu tg dustk gelirli Glke icin en iyi yol, dis yardimlardan yararlanmaktir. Uzun
vadeli buylmeyi saglamak ve yoksullugu azaltmak amacini gliden bu uluslararasi yardimlarin hangi kosullarda olumlu sonuclar
verebilecegi de ayrintili bir sekilde aciklanmaktadir (Heller vd., 2006).
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calismalarda mali alan, Glkelerin ihtiya¢ duydugu saglik, sosyal koruma, altyapi gibi sektorlerde
6n plana ¢ikmaktadir.?

2008 Kuresel Krizi'nden sonraki yillarda ise daha cok Ulkelerin biitce ve bor¢clanma verilerinin
kullanildigr mali alan yaratma calismalar Gzerinde yogunlasiimistir. Ayrica, sadece gelismekte
olan ulkeler degil gelismis Ulkeler de mali alan galismalarina dahil olmustur. Dolayisiyla
uluslararasi yardimlar, artik mali alan literattrinden ¢ikmistir. Mali alan hesaplama yontemleri
ilk yillarda daha basit oransal analizlere dayanirken, daha sonra kompleks ekonometrik
modelleri kapsayan ampirik calismalara dogru yénelmistir.? Bu cercevede biitce aciklar, faiz disi
fazla, i¢c bor¢lanma, dis borclanma, borclanma limiti vb. gdstergeler kullanilarak strdarilebilir
mali yapilarin énemi giindeme gelmis ve (lkelerin mali alanlar hesaplanmaya calisilmistir.*
Kuresel krizle birlikte artik mali alan, sadece belirli hedeflere yonelik finansman saglama araci
degil, ayrica ekonomik krizler ve savaslar gibi beklenmedik soklara karsi Ulkelerin direncini
artiran bir arag olarak goriilmekte, bir baska deyisle kamu maliyesinde esneklik saglama islevi
gormektedir. Buradan yola c¢ikarak, ekonomilerin yukselis donemlerinde mali alanin
geniglemesi ve dustis donemlerinde var olan alanin kullanilmasi ile mali alani bir otomatik mali
istikrar saglayici olarak da ifade etmek mumkindir (Celen & Yavuz, 2014). Nitekim Mart
2020'de ilan edilen COVID-19 pandemisinde mali alana sahip olan ulkeler, ekonomi
yonetiminde dnemli oranda bir manevra alanina sahip olmuslardir. Diinya ¢apinda tum ulkeleri
etkileyen ve 6ngorilmeyen bir olgu olarak ortaya ¢ikan pandemi, mali alanin 6nemini bir kez
daha ortaya koymus ve basta saglik hizmetleri i¢in olmak Uzere mali alan yaratma
calismalarinda artis gérilmistiir.> Kisacasi, olaganiisti kosullar ve dénemler, mali alanin
mevcudiyetini ve kullanimini pek cok ulke icin sorgulanabilir hale getirmistir.

Turkiye'de mali alana iliskin calismalar 2010'lu yillarda baslamis, 6zellikle de ikinci yarisindan
itibaren yogunlasmistir. Bu calismalarin bir kismi teorik yapidadir. Dolayisiyla mali alanin tanimi,
mali strdurilebilirlik ile iliskisi, mali alan gostergeleri, mali alan yaratma yontemleri (spesifik
alanlarda 6rnegin saglk, sosyal koruma, altyapi yatirimlar icin mali alan yaratma ve
dzellestirmenin, kamu &zel isbirliklerinin mali alan yaratmadaki rolii) vb. konular ele alinmistir.®
Bir kisim calismalarda ise teorinin yani sira rakamsal verilerden yola c¢ikilarak yapilan analizler
ve degerlendirmeler yer almaktadir.” Daha yakin zamanda, Kasal & Ozpence (2020) ise Ostry
vd. (2010) ve Ghosh vd.'nin (2013) yontemlerini 2000-2015 yillari arasinda Turkiye igin

2 Bu konuda hem tilkelerarasi hem de tek tek tlkeleri inceleyen ¢ok sayida calisma bulunmaktadir. Bazi érnekler: Barroy vd. (2018);
Matus-L6pez vd. (2019); Odusola (2017); Ortiz vd. (2017); Roy vd. (2006).

3 Bu tir dzellikleri tastyan bazi calismalar icin bkz. Ghosh vd. (2013); Ko (2020); Marcel (2014); Romer & Romer (2019). Burada bir
parantez acip iki calismadan 6zel olarak s6z etmekte fayda bulunmaktadir. Zira bu calismalar mali alanin 6lcilmesi icin yontem
gelistirmis ve bu yontemler daha sonraki yillarda yapilan pek ¢ok calismada kullaniimistir. Ostry vd. (2010) borglarin
strdurebilirligini 6n plana gikararak, mali alani bir Glkenin cari borcu ile borg limiti arasindaki fark olarak formullestirmiglerdir.
Dinamik bir model kullanarak mali alani hesaplarken éncelikle i¢ borg limitini belirleyen birincil denge reaksiyon fonksiyonunu
hesaplamislardir. ikinci asamada ise borc stoku lizerinde énemli bir etkisi olan faiz orani ve biyime orani diferansiyeli
hesaplamaya dahil edilmektedir. Ostry vd. (2010) toplam kamu borcunun makul bir aralikta tutuldugu strece, mali alan
yaratmada 6nemli bir yontem oldugunu ifade etmektedir. Bu iddiaya gore bor¢ miktarinda gergeklesecek artislar, birincil mali
dengenin yeterli oranda artirnlmasi ve bor¢/GSYH oraninin dengelenmesiyle kontrol altinda tutulabilir ve boylece borg
dinamikleri strdardlebilir bir hale gelir. Aizenman & Jinjarak (2010) ise mali alani 6lgmek icin de facto vergi matrahini (kisaca
kamu borcunu 6demek icin kag yillik vergi geliri gerektigi) kullanarak iki mali alan formuli Gretmistir. Birincisi; bor¢/GSYH +
ortalama (4-5 yillik) vergi geliri/GSYH, ikinci ise ortalama mali acik/GSYH =+ ortalama vergi geliri/GSYH seklinde formdile etmistir.
Sonuclar mali alan ile ters iliskidir; bir bagka deyisle formil sonugclari ne kadar az ¢ikarsa mali alan o kadar fazladir.

4 Qyle ki Diinya Bankasi 2020 yilinda Kose vd. (2017) calismasini esas alarak 202 (lke icin 1990-2020 yillarini kapsayan mali alan
veri seti yayinlamistir. Bu veri setinde dort grup altinda 28 gosterge kullaniimaktadir. Bu dort grup sunlardan olusmaktadir:
borclarin strddrdlebilirligi, bilango bilesimi, dis bor¢glanma ve &zel sektér borglanmasi ve borglanmada piyasa erisimi. Ayrintili
bilgi icin bkz. The World Bank (2022).

> Bazi 6rnekler: Barroy & Gupta (2020); Dinh (2021); Hausmann & Schetter (2020), Hiirtgen (2021); Segal (2021).

6 Bkz. Akbayir & Yereli (2018); Asan (2016); Celen & Yavuz (2014); Eroglu & Maras (2019); Karaca (2012); Kayalidere (2018); Kesik
& Telli (2014); Uysal Sahin & Akar (2014).

7 Bkz. Atilgan Yasa (2017); Caskurlu (2011); Gilsen & Cicek (2018); Tapsin (2019).
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uygulamislar ve su sonuca ulagsmislardir: Kasim 2000 ve Subat 2001 krizleri ile iyice azalan mali
alan, sonrasinda uygulanan kriz paketi ve ylizde 6,5 faiz disi fazla kuraliyla 2002-2007 yillari
arasinda kayda deger olgide arttirlabilmistir. Bunda butce aciklarindaki, kamu borg
oranlarindaki ve faiz oranlarindaki hizli disus etkili olmustur. Mali alandaki genisleme, 2008
krizinden cikisi kolaylastirmistir. 2008'den sonra ise faiz disi fazla kuralinin mevcut olmamasi
dolayisiyla, mali alandaki artis, 2002-2007 yillari arasindaki artisa nazaran daha disik dizeyde
meydana gelmistir. Aydemir & Birinci (2021) ise Aizenman ve Jinjarek yaklasimindan
yararlanarak 2012-2018 yillari arasinda gelismis ve gelismekte olan ulkelerin mali alanini analiz
etmisler ve Turkiye'de bu tarihler arasinda uygulanan istikrar programlari sayesinde kamu borg
stoku/GSYH oraninin azaldigini ve dolayisiyla mali alan performansinin arttigi sonucuna
ulasmiglardir.

Bu calismada Heller'in mali alan tanimindan ve gdstergelerinden yararlaniimistir. Heller'in
mali alan taniminin ¢ 6nemli ayagi vardir. Bunlar vergi gelirleri, toplam kamu harcamalari ve
maas ve faiz ddemeleridir. Calismamizda bu tg¢ mali alan kriteri kullanilarak, bunlarin 2000
yilindan itibaren GSYH icindeki payi hesaplanmistir. Tablo 1'de bu Ug kriterin 2000 yilindan
itibaren GSYH icindeki pay verilmektedir. Tabloda gorildigu tGzere birinci sirada toplam vergi
gelirlerinin GSYH icindeki pay1 2000-2021 yillari arasinda pek degismemistir. 2000 yilinda ylizde
17,7 olan pay 2021 yilinda az bir gerileme ile ylizde 16,16 olmustur. Yani Turkiye 2000-2021 yillari
arasinda vergi toplayarak mali alan genislemesini saglayamamistir (Bkz. Tablo 1 ve Grafik 1).

Tablo 1
Tiirkiye'de Merkezi Yonetim Vergi Gelirlerinin, Kamu Harcamalarinin ve Maas ve Faiz
Odemelerinin GSYH'ya Orant (2000-2021) (%)

vill Heller 1: Heller 2: Heller 3:
far Vergi Gelirleri/GSYH Kamu Harcamalari/GSYH Maas ve Faiz Odemeleri/GSYH

2000 17,74 30,81 18,02
2001 18,24 36,20 23,13
2002 17,22 34,13 21,02
2003 18,14 31,06 19,21
2004 17,95 27,21 16,13
2005 18,43 24,61 12,80
2006 17,42 22,57 11,26
2007 17,36 23,18 11,14
2008 16,90 22,82 10,65
2009 17,26 26,84 11,65
2010 18,15 25,38 10,49
2011 18,20 22,56 9,18
2012 17,63 22,88 9,46
2013 17,89 22,39 8,91
2014 17,15 21,84 8,72
2015 17,35 21,54 8,47
2016 17,48 22,24 8,52
2017 17,12 21,64 7,85
2018 16,54 22,10 823
2019 15,61 23,16 9,10
2020 16,51 23,85 9,31
2021 16,16 22,19 8,11

Not. Merkezi Yénetim Biitce Istatistikleri Muhasebat Genel Mudurligi, 2022'den yararlanilarak olusturulmustur.
(https://muhasebat.hmb.gov.tr/merkezi-yonetim-butce-istatistikleri). Kamusal bilgi alan.
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Tiirkiye'de Mali Alanwn Siyasi Konjonktiir Cercevesinde Analizi (2000-2021)

Ancak merkezi yonetim kamu harcamalari ve onun iginde maas ve faiz 6demelerinde ciddi
dists olmustur. Toplam kamu harcamalarinin GSYH igindeki payi 2000 yilinda ytizde 30,8, 2001
yilinda ise ylzde 36,2 olarak gerceklesmistir. Daha sonraki yillarda diists trendine gegen toplam
kamu harcamalari, dénemin iktidarlarina énemli bir mali alan yaratmistir. Toplam kamu
harcamalarinin bir alt kalemi olan maas ve faiz ddemeleri de ayni trendi izleyerek 2002 yilindan
itibaren mali alan yaratiimasina ciddi katki saglamistir. 2000 yilinda maas ve faiz 6demeleri
GSYH'nin ylzde 18'ini olustururken bu oran 2001 yilinda ylizde 23,13'e ¢tkmistir. 2002 yilindan
itibaren diisiise gecen maas ve faiz 6demeleri 2010’lu yillarin basinda yizde 50'den fazla bir
disus gostererek ylzde 8'ler seviyesine inmistir (Bkz. Tablo 1 ve Grafik 1).

2002 yilindan itibaren mali alan genislemesi saglanmasinda (¢ etkenin 6nemli oldugu ifade
edilebilir. Bunlardan birincisi 2000 yilinda baslayan IMF programi ile 2002-2003 yilina kadar
onemli lctde yapisal reformlar tamamlanmis ve yeni hiikimet daha saglikli bir ekonomik yapi
ile goreve baslamistir. Bunun dogal sonucu olarak ekonomik biyime hiz kazanmis ve mali alan
hesaplamasinin paydasi hizla genislemistir. Boylece toplam kamu harcamalarinin ya da maas
ve faiz ddemelerinin GSYH icindeki pay: kiiclilmustir. ikinci nemli etken ise IMF programi ile
yapilan bankacilik reformlaridir. Bu reformlar Turkiye'nin 2008 kuresel krizinden ¢ok az hasarla
cikmasinda etkili olmustur. Uciincii etken ise 2008 krizini takip eden uluslararasi para
piyasalarindaki likidite bollugudur. Tirkiye bu bolluktan faydalanmis ve buylmeyi finanse
edecek nakit akisini saglayabilmistir.

3. Tiirkiye'de Siyasi Konjonktiir: Maliye Politikasi Tercihleri ve Mali Alan
Yaratma Cabalari

Turkiye'de 2000 yih ve sonrasindaki dénemi hem politik hem de ekonomik olarak anlayabilmek
icin 1980 sonrasi slrecin kisaca gdzden gecirilmesinde fayda bulunmaktadir. 1980, bitin
dinyada oldugu gibi sag ekonomik ve politik siyasalarin ytkseldigi bir donem olarak karsimiza
¢tkar. Bunun ekonomik ayagini 24 Ocak kararlar, politik ayagini ise 1980 askeri darbesi
olusturmaktadir. 24 Ocak kararlar, ithal ikamesine dayali iktisat politikalarindan ihracata dayal
iktisat politikalarina gecis, dis ticaretin, sermaye akimlarinin ve bankacilik islemlerinin
serbestlestiriimesi cercevesinde sekillenir. Bu streg Turkiye'de ekonomik, siyasal ve sosyal yeni
yapilarin olusmasina yol acmistir. ilgili dénemde ekonomik yapilarin niteligi ve niceliginde,
siyasetin orgltlenme biciminde ve sosyal yapi ve degerlerin olusumunda ve degisiminde
onemli kirllmalar yasanmistir. 12 Eylul askeri darbesinin yarattigi ortam ile birlikte soguk savas
ideolojilerine dayali deger temelli siyaset anlayisi daha ekonomik ¢ikar temelli pragmatik siyaset
anlayisina dogru evrilmistir. Daha sonra Ozalli yillar olarak adlandirilan bu dénem 1990'h yillarin
baslarina kadar devam etmistir. Bu donemin bir diger 6zelligi darbe sonrasi tek parti iktidari
(Anavatan Partisi) mevcudiyeti ve liberal ekonomik ve siyasi politikalarin uygulanmasidir. 6
Kasim 1983'den 20 Kasim 1991 tarihine kadar Ulkenin tek parti tarafindan yaklasik 8 sene
kesintisiz yonetildigi gorilmektedir.

1991 yilinin Kasim ayinda yapilan genel segimler ile tek parti iktidari sona ermis ve 2002 yili
Kasim ayina kadar surecek iki, bazen de g siyasi partiden olusan koalisyon hikdmetleri
doénemine girilmistir. 2002 yili ve sonrasinda karsimiza cikan ve giinimuizde de devam eden
tek/hakim parti iktidarini anlayabilmek icin de 1991'den 2002 yilina kadarki siyasi ve ekonomik
istikrarsizlik déneminin bilinmesi gereklidir. Bu dénemin temel 6zelligi, kisa dmdirli, ideolojik
bakimdan uyumsuz, kirilgan cok partili koalisyonlar nedeniyle yasanan siyasal, sosyal ve
ekonomik istikrarsizliklardir. Tirkiye'nin 20 Kasim 1991'den 18 Kasim 2002'ye kadar ise yaklasik
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alti yil iki partili, alti yil G¢ partili olmak tzere on iki sene koalisyon hikGmetleri ile yonetildigi
ve bu koalisyonlarin ortalama iktidar sirelerinin yaklasik 21 ay oldugu goérilmektedir. Streg
icinde post modern darbeden (1997) ekonomik krizlere (1994, 1998, 2000, 2001), ulusal
dizeyde etkili dogal felaketlerden (1999 Depremi) terdr eylemlerine kadar bircok siyasal,
ekonomik ve sosyal istikrarsizlik yaratan unsurlarin varligindan séz edilebilir.

Ekonomik kriz nedeniyle Ug¢lu koalisyon hikGmeti tarafindan uygulanmaya baslayan IMF
istikrar programi, koalisyonu olusturan partilerin uyumsuzlugu nedeniyle 2002 yilinda erken
secime yol agmistir. Sireg, 18 Kasim 2002 tarihinde tek basina bir partinin mecliste cogunlugu
elde ederek yeni bir hikimetin iktidara gelmesi ile sonuglanmistir. Bu erken secim karari bir
onceki koalisyon ortagi partilerin bir kisminin meclise dahi girebilecek yeterliligi (yizde 10
secim baraji) tutturamamasi, buna karsin yeni kurulan bir partinin (Adalet ve Kalkinma Partisi)
glcli bir bicimde iktidara gelmesi nedeniyle ciddi dlclide siyasi diizlemde degisikliklere yol
agcmistir.

Yeni secimler ile birlikle yasanan siyasi konsolidasyon, IMF ile ortak sekillendirilen istikrar
programinin hedefleri ile uyumlu bir ekonomi politikasi, toplumsal beklentilere cevap veren
sosyal politikalar, Avrupa Birligi hedefi ile uyumlu bdlgesel ve uluslararasi iliskiler tek parti
iktidarinin siyasi istikrar saglamasinda énemli rol oynamistir. Bunda hi¢ stiphesiz uygulanan
maliye ve para politikalari da kritik 5nem tasimaktaydi. 2002 sonrasinda olusan ve gelisen mali
alan da, bu politikalarin sonucu ve/veya bu politikalara destek veren ana unsur olarak karsimiza
¢tkmaktadir.

2002 sonrasi dénemi, 2015 yilindaki 80 gunlik bir secim hikdmeti sayllmazsa, 21 yillik
tek/hakim parti iktidarini iki alt doneme ayirabiliriz. Bunlardan birincisi 18 Mayis 2002 tarihinde
hukuki olarak Cumhurbaskanlgr HikGimet Sistemi'ne gecildigi 9 Temmuz 2018 tarihine kadarki
klasik parlamenter demokrasi dénemidir. ikincisi ise 9 Temmuz 2018 yilindan giinimiize kadar
siren, icra yetkisinin meclis disinda cumhurbaskaninda toplandigi, yasama yetkisinin ve denge
denetleme islevinin  parlamento tarafindan  yerine  getirilmesinin  6ngoéraldigu
Cumhurbaskanhgi Hikimet Sistemi'dir.

2002 yilinda tek parti hiikGmetinin iktidara gelmesinden 2018 yilina kadar klasik parlamenter
sistem yaklasik 16 yil stirmUstur. Bu donem icerisinde siyasi iktidara yonelik Ug¢ birbirini takip
eden muidahaleden s6z edilebilir. Bunlardan birincisi, 2007 yilinda mevcut cumhurbaskaninin
stresinin  dolmasi nedeniyle yeni cumhurbaskaninin secilmesi slrecinde yasanan
mudahalelerdir. TBMM'deki secimde Cumhurbaskani yeter sayisi i¢in yoruma dayal bir kural
getirimis® ve Anayasa Mahkemesi'nin de bu yoruma katilmasi sonucu secim
sonuclandirilamamustir. ikincisi, e-muhtira olarak adlandirilan Genel Kurmay Bagkanligi'nca 27
Nisan 2007 tarihinde yayimlanan ve dogrudan siyasi iktidari hedef alan bildiridir. Uclinciisii ise
14 Mart 2008 yilinda Yargitay Cumhuriyet Bassavciligi tarafindan Anayasa Mahkemesi'nde
iktidar partisi aleyhine kapatma davasi acilmasidir. Bu dava 30 Temmuz 2008'de sonuclanmis,
nitelikli cogunluk gerektiginden uyelerden yaridan fazlasinin kapatilmasi karar vermesine
ragmen iktidar partisi kapatilamamis, sadece hazine yardimindan mahrum edilmistir.

iktidar partisinin kendisine yénelik bu hamlelere cevabl, secim ve Anayasa degisikligi yoluyla
yuratme gucline yonelik kisitlamalari asma ve icra kuvvetini konsolide etme ¢abalar olmustur.
Oncelikle yapilan sey erken secime gidilmesidir. 22 Temmuz 2007 tarihinde yapilan genel
secimlerde iktidar partisi 2002 yilina nazaran oyunu buyuk dlclde arttirarak yizde 46,7'ye
gtkarmistir. Genel segimlerden sonra olusan meclis dagilimi ile 28 Agustos 2007 tarihinde
TBMM'de iktidar partisinin adayi (Abdullah Gul) cumhurbaskani olarak segilmistir. Bu krizin bir

8 Uclincii tur cumhurbaskanligi salt cogunluga gére secilecek aday icin toplanti yeter sayisinin 367 olarak zorunlu kilinmasi.
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diger sonucu da cumhurbaskanhgi secimini dogrudan segmen iradesine bagli hale getiren 21
Ekim 2007 referandumudur. Bu referandumda iktidar partisi ylizde 68,9'luk buylk bir destek
almis ve secmen karsisindaki gucini pekistirmistir. Halkoyuna dayali ilk cumhurbaskanligi
secimi ise 2014 yilinda yapilmis, iktidar partisinin adayi kazanmistir.

2008 yilindan sonraki donem, iktidarin siyasi tercihlerini sistem disi sinirlamalara bagh
olmadan kolayca uyguladigi bir dénem olarak nitelendirilebilir. Bu politikalar ile toplumun
genis kesimlerinin ekonomik ve politik beklentileri karsilanmaya calisilmis, bunda da belli
Olcllerde basarili olunmustur. 2015 yilina kadar hem yerel segim hem de genel se¢im diizeyinde
secmen desteginin devam ettigi istikrarli bir donemden soz edilebilir. Streg, 17/25 Aralik
2015'de ve 15 Temmuz 2016'da calkantili bir donem gecirmistir. Askeri ve sivil burokrasi
icerisinde orgutlenmis, uluslararasi baglantilara sahip bir yapi, dncelikle yargr ve emniyet
kanallarini kullanarak ortuk bir sekilde, bu mimkin olmadiginda ise 15 Temmuz 2016 tarihinde
aciktan bir askeri darbe tesebblsu ile Ulke yonetimini ele gecirmeye calismistir. Bu durum,
secmen destegini strdiren ve siyaseten iktidardan uzaklastirma imkani kalmayan hikimeti,
sistem disi yollarla ortadan kaldirma girisimidir.

Basarisizlikla sonuglanan darbenin siyasi agidan bircok etkisinden bahsedilebilir. Bunlar
icerisinde en dnemlisi parlamenter demokratik yapidan baskanlik sistemine gecilmesidir. Darbe
sonrasi iktidar partisi icerisindeki hem gli¢ merkezlerinde ve karar alma sireglerinde hem de
temel ekonomik, sosyal, siyasal politikalarda farklilasmalar ve gorts ayriliklari gliindeme
gelmistir. Daha once iktidar bloku icerisinde konsensus ile olusturulan politikalar terk edilmeye
baslamis, karar ve glii¢ merkezi teklestirilmistir. Bunun sonucu olarak iktidar partisi icerisinden
eski yoneticiler tarafindan kurulan iki yeni parti ortaya cikmistir. Bu parcali aktorler ile
parlamenter sistemin surdurilebilmesi gliclesmis ve 16 Nisan 2017 tarihinde yeni bir
referanduma gidilip, icra yetkilerinin timine haiz baskanlik sistemine gecilmistir.

Cumhurbaskanligi HikGmet Sistemi olarak isimlendirilen baskanlik sisteminin ilk segimi
TBMM milletvekili secimi ile birlikte 24 Haziran 2018 tarihinde yapilmistir. iktidar partisi ylizde
42,6 oraninda oy ile TBMM'de yizde 49'luk bir cogunluk elde etmistir. Bu secimle birlikte
yapilan Cumhurbaskanlgi seciminde ise yuzde 52,6 oy orani ile iktidar partisinin genel baskani,
yeni sistemin ilk Cumhurbaskani (Recep Tayyip Erdogan) olarak segilmistir.

Cumhurbaskanligi Hikiimet Sistemi ile yiritme yetkisinin cumhurbaskaninda toplanmasi,
cumhurbaskaninin ise ytzde 50+1 ile segilmesi nedeniyle sistem, hukuki (de jure) olmasa da
fiili (de facto) olarak koalisyon modeline dogru evrilmistir. Bu hali ile ylritme yetkisinin
koalisyonlar vasitasiyla bolinmesi ve siyasi istikrarsizlik yaratilmasinin 6nlenecegi ifade
edilmesine ragmen sistem beklenen sonucu yarat(a)mamistir. Bunu cumhurbaskanhgr aday
streclerinde kurulan Cumhur ve Millet ittifaki olarak adlandirilan ittifak yapilarinda da gérmek
mUmkindir. Boylelikle hem iktidar erki hem de muhalefet konsolide olmus, fiili koalisyonlar
seklinde orgitlenme yoluna gidilmistir. Bu ittifak yapisinin siyasi etkileri 31 Mart 2019 tarihli
yerel yénetim secimlerinde goézlenmeye baslanmistir. ittifak yapilarinin her secim bélgesinde
olmasa bile, beraber hareket etmeleri sonucunda istanbul ve Ankara gibi iki buytksehir
belediyesi muhalefet blokuna ge¢mistir. Bu siyasi ittifak bloklasmasinin glinimiizde de devam
ettigi gorilmektedir.

2002 yihindan gunumuze istikrarl bir tek parti yonetimi gortlse bile bu, ancak aktif segmen
destegi ile mimkin olabilmistir. Yirmibir yilhlk dénemde hem genel ve yerel secimler hem de
referandumlar olmak Uzere iktidarin neredeyse ortalama 1,5 yilda bir secmen destegini almak
ihtiyaci duydugu ve bunu da gerceklestirdigi ifade edilebilir. Siyasi iktidarin siyaset disi
mudahalelere ve siyasi rekabete karsi bu siklikla se¢men destegine ihtiyag duymasi, segmenleri
tatmin edecek ekonomik politikalara ihtiyac duymasini da beraberinde getirmistir.
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Sonug olarak 2002-2018 doénemi hem iktisadi hem de siyasi rasyonalitenin optimal
dengesine yaklasildigi bir dénem olarak nitelendirilebilir. Kamusal mal ve hizmet (retip
secmenlere sunabilen siyasi iktidarin oylari artmis, iktidar partisi sistem icerisinde hakim parti
konumuna gelmistir. 7 Haziran 2015 sec¢imlerini saymazsak 1 Kasim 2015 tarihinde yenilenen
secimlerde bile siyasi iktidarin tek basina yaklasik yizde 50'lik se¢men destegine ulastig
gorulebilmektedir. Bu destegin olusmasinda kamu harcamalari politikasinin siyasi rasyonaliteye
gore dizayn edilmesinin etkisi yadsinamaz. iktidar partisinin 2002 secimlerindeki yiizde
34'lerdeki se¢men desteginin 2011-2015 surecinde ylizde 50’lere yaklasmasi boylelikle daha iyi
anlasilabilir. Siyasi iktidarin mali alan yaratip, bu mali alani baskin secmen kitlelerinin talepleri
dogrultusunda kamu harcamalarina yoneltmesinin sonucunda, siyasi istikrar ve stregen tek
parti iktidan yasanmistir. 15 Temmuz 2016 sonrasi donemde ise siyasi sistemin ve iktidar
blokunun konsolidasyonuna yonelik girisimlerin Cumhurbaskanhgi Hikiimet Modeli'ni ortaya
cikardigi sdylenebilir. Bu model temelde iki farkli ittifak sisteminin siyasi rekabeti gibi gériinse
de ittifak ici rekabetin ve farkli taleplerin de sistem icerisinde o6rtiik olarak var oldugu
goOzlenebilmektedir. Boyle olunca iktidar blokunu olusturan ittifak ici farkli taleplerin
uyumlastirma sorunu karsimiza ¢ikmaktadir.

4. Vergi Politikasi Tercihleri

2000 sonrasi donemde Turkiye'deki mali alan olusum sureglerinde vergi politikasi yonuyle iki
ana tespitte bulunulabilir. Bunlardan birincisi 22 yilhk donemde vergi gelirlerinin yatay bir seyir
izledigidir. Ilgili dénemde toplam vergi gelirlerinin GSYH'ya orani ortalama ylzde 24'ler
civarinda dar bir koridor icerisinde dalgalanmistir. Yillik olarak bakildiginda dénemin en disuik
vergi geliri ylzde 22,9 (2007) ile ytzde 25,7 (2011) arasinda +/-% 6'lik bir alanda hareket
etmistir. 22 yillik bir zaman araligi ve hareketli bir konjonktirin (2008 finansal krizi) varhgi
distnildiginde bu dénemde duragan bir vergi geliri diizeyinden bahsetmek mimkiindur
(Bkz. Grafik 2).

2003-2015 doneminde ekonomik blylime trendi ve hareketli konjonktir de goz 6niine
alindiginda vergi gelirlerindeki yatay trendin ekonominin icsel dengelerinin bir sonucu
oldugunu da sdylemek guctir. Clinkti 2000'li yillarin basinda 3.500 dolar civarlarinda olan kisi
basina gelirin 2014 yilinda 12.500 dolar gectigi dustnildiginde bu gelir artisinin vergi
gelirlerine yansimamasi Gizerine de diisiinmek gerekir. Benzer bir durum GSYH icin de gegerlidir.
Donemin baslarinda 200 milyar dolar civarinda olan GSYH'nin, dénemin ortalarinda 950 milyar
dolarn astiginda bile vergi gelirleri/GSYH orani ayni kalmistir. Ampirik metotlar kullanilarak
Turkiye'de uzun dénemli vergi gelirleri GSYH iliskisi incelendiginde anlamli bir korelasyonun
olmadigi gorulmektedir (Akinci & Atalay, 2021).

Benzer bir iliskiye, vergi yikinin hem bireyler hem de toplum tarafindan hissedilebilirligi
yonuyle de bakilabilir. Distik GSYH ve/veya kisi basina GSYH dizeyinde vergi yuku orani ile
yuksek GSYH ve/veya kisi basina GSYH dizeyinde vergi yuki oraninin ayni olmasinin normal
olarak algilanmasi dogru bir yaklasim degildir. Clinkl dusik GSYH ve/veya kisi basina GSYH
diizeyinde vergi yiki oraninin birey ve toplum tarafindan hissedilebilirli§gi artmakta, vergi
sonrasi harcanabilir gelirin marjinal faydasi azalmaktadir. Buna karsilik yliksek GSYH ve/veya
kisi basina GSYH dlizeyinde vergi yuku orani ayni kaldiginda vergilemenin marjinal maliyeti ve
hissedilebilirligi azalmaktadir. Bu nedenle yiksek gelirli kisi ve toplumlarda dustik gelirli kisi ve
toplumlara gore vergi yikunu arttirmak daha da kolay olmaktadir.
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Grafik 2

Tiirkiye, Avrupa Birligi ve OECD Ulkelerinde Vergi Gelirlerinin GSYH'ya Oraninin Gelisimi
(2000-2020) (%)
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Not. Tablo 1'de Tuirkiye'deki vergi gelirleri/GSYH ile buradaki vergi gelirleri/GSYH'deki fark OECD siniflandirmasindan
kaynaklanmaktadir (OECD vergi gelirlerine sosyal givenlik édemelerini de dahil etmektedir). Tax Revenues, OECD, 2022'den
yararlanilarak olusturulmustur. (https://data.oecd.org/tax/tax-revenue.htm). Kamusal bilgi alani.

Yukarida ortaya konulan iliskinin vergilemenin ekonomi politigi tzerinde de yansimalari
gozlenebilmektedir. Siyasi iktidarlarin vergi yiki Gzerinde herhangi bir tasarrufta bulunacaklar
zaman bunun siyasi fayda ve maliyet analizini yaptiklari ve karar alma sureclerini ona gore
islettikleri ifade edilmektedir. Clnkl vergi yuUkinin arttinlmasi ile se¢menlerin oylama
tercihlerinin etkilendigi ve her ek vergi yuki artisinin secimlerde alinabilecek oy miktarini
azalttigr bilinmektedir. Siyasi partilerin iktidar olmak, iktidarda iseler iktidarda kalmak icin oy
maksimizasyonuna ihtiya¢ duyduklar bilinmektedir. Vergileme davranislari da bu oy
maksimizasyonunun bir araci olarak kullanilabilir.’

Siyasi partilerin vergileme davraniglarini belirleyen diger bir 6l¢l de ideolojileri, siyasi durus
ve/veya siyasi konumlarndir. Bu baglamda disunildiginde, sol partilerin vergilemeyi bir
ekonomi politikasi araci olarak daha sik kullandiklari ve orta ve yuksek gelir gruplari aleyhine
vergi yukunu arttirici onlemlere daha fazla basvurabildikleri gorilmektedir. Sag siyasi partilerin
ise ekonomik kaynaklarin devlet tarafindan kullaniminin 6zel karar alici birimler tarafindan
kullanimina nazaran daha etkinsiz olduguna yonelik bir 6n kabulden hareket ettikleri
soylenebilir. Bu tercih sag partilerin vergilemeye yodnelik ekonomi politikasi tercihlerini
dogrudan etkilemektedir. Diger bir ifade ile sag partiler vergi yikl artisi ydniinde bir politika
uygulamadiklari gibi miimktnse vergi yukinun azaltilmasina yénelik tercihler ortaya koymakta,
mumkin degilse vergi yikind arttirmaya yonelik bir tercihte bulunmamaktadirlar. Bir
genelleme yapmak gerekirse, sol partilerin vergi yukinU artirici ya da vergi yukini orta Ust

° Siyasi iktidarlarin vergilere ve (bir sonraki baslikta ele alinan) kamu harcamalarina iliskin davranislari/tercihleri hakkinda ayrintili
bilgi icin bkz. Downs, 1957, 1998.
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siniflara yansitici politikalar guttigu, sag partilerin ise vergi yikinu azaltmaya veya yiki
degistirmemeye yonelik politikalara 6ncelik verdigi sylenebilir.

Turkiye 6zelinde duruma baktigimizda diger tlkelere nazaran vergi gelirlerinin GSYH'ya orani
seklinde tanimlanan vergi yukuinin disuk oldugu goérilmektedir. 2000-2020 yillari arasindaki 21
yillik donemde AB Ulkelerindeki ortalama vergi yuki ytzde 40,1 diizeyinde iken ayni dénemdeki
OECD lkelerindeki ortalama vergi yuku yuzde 32,7 dizeyindedir. Boyle bakildiginda
Turkiye'deki vergi yikunin AB Ulkelerinin ylzde 60", OECD ulkelerinin ise ylizde 74'l diizeyinde
oldugu ifade edilebilir (Bkz. Grafik 2). Bu veriler Tirkiye'nin vergi kapasitesini yeterince
kullanmadigini gdstermektedir. Bir baska deyisle vergi gayretini arttirabilecek bir alanin
bulundugunu, teknik tabirle ise vergi gayreti oraninin birden kigtk oldugunu séylemek
mUmkuindur.

Daha 6ncesinde ifade edildigi gibi Tirkiye'nin 2000 sonrasi vergi gelirlerinin GSYH'ya orani
bircok Ulkeden daha duslk bir diizeyde gerceklesmistir. 22 yillik strecte GSYH ve kisi basina
GSYH artislarina nazaran degismemesi bilingli bir tercih olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bunda
2002 yilindan beri iktidarda olan ve sistem icerisinde hakim parti konumuna gelen siyasi yapinin
hem politik tercihleri hem de segmen davranisina yonelik pragmatik davranislar etkili olmustur.
iktidar partisinin sag bir siyasi gelenekten gelmesi hasebiyle vergilemeye ve vergi yiikinin
arttinlmasina yonelik mesafeli tutumu anlasilabilir. Bunun yaninda vergi ytkin artirip se¢men
tercihlerinde herhangi bir olumsuzluk yaratmama gayretini de gérmek gerekir. iktidar partisi
2002 yilindan bu yana 13 kere (4 genel, 4 yerel, 3 referandum ve 2 cumhurbaskanligi segimi
olmak lizere) se¢menle sandikta ylizlesmek zorunda kalmistir (bkz. Grafik 1). Bunun anlami bir
bucuk yillik araliklarla se¢men tercihlerini yonetmesidir. Bu durumda iktidarda kalabilmesi icin
vergi yukdnu artirmak gibi bir siyasi tercih ortaya koymamasi siyasi rasyonaliteye de uygun
olacaktir. Mali alan baglaminda bakildiginda ise ilgili donemde siyasi iradenin vergi politikasini
kullanarak mali alan meydana getirmek gibi bir politika tercihi olmadigi, hatta belli 6lctlerde
bundan kacindigi ifade edilebilir.

2000 sonrasi donemde Turkiye'deki mali alan olusum sireglerinde vergi politikasi yoniyle
yapilabilecek ikinci Gnemli tespit, vergi gelirlerinin igerisindeki dolayli vergilerin payindaki artistir.

Her vergi artisinin oy kaybi sorununu beraberinde getirecegi varsayimi altinda, vergilerin
arttinlmasi ama bu artisin segmen kitlelerinin tepkisini yoneterek yapilmasi gerekir. 2000
sonrasi slre¢ vergi politikasinin siyasi rasyonaliteye uygun olarak nasil dizayn edilecegini
gOsteren bir 6rnek olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Dogrudan vergiler karsiliksiz olarak alinirlar. Bu vergi artislari vergi mikellefleri tarafindan
dogrudan hissedilirler ve siyasal tepkilere yol acarlar. Buna karsilik dolayli vergiler bir mal ve
hizmet alimi birlikte 6denen vergilerdir. Dolayl vergi artislari, mal ve hizmet fiyatlarinda artis
olarak algilandigindan se¢men tepkisini sinirlarlar. Enflasyonun varligi durumunda zaten mal ve
hizmet fiyatlar arttigindan dolayh vergi artislarinin segmenler tarafindan kabullenilmeleri daha
da kolay gerceklesebilir.

2000'li yillarin 6ncesinde Turkiye vergi sistemi dolaysiz vergilerin agirlikta oldugu bir yapi
arz ediyordu. 1998'den baslayarak bir siyasi tercih olarak dolayli vergilerin artinldigi buna
karsilik sistem icerisinde dogrudan vergilerin nispi payinin geriletildigi ifade edilebilir. 2000'i
yillarin ortalarindan itibaren, vergi gelirlerinin yaklasik lgte birinin dogrudan, Ucte ikisinin ise
dolayl vergilerden olusan bir yapi arz ettigi gortlmektedir. Ginlimlzde de bu yapi devam
etmektedir (Bkz. Grafik 3). Bu yapi da bir siyasi tercihe isaret etmektedir. Ozellikle 2000 sonrasi
doénemde vergi gelirlerinin GSYH icerisindeki payi artmamis, buna karsilik vergi gelirlerinin
dolayli-dolaysiz vergi dagihmi kalici bir sekilde degismistir. OECD (Ulkeleri ortalamasina
bakildiginda toplam vergi gelirlerinin yaklasik Ugcte birinin dolayli, Ucte ikisinin dolaysiz
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vergilerden olustugu gorilmektedir. Tirkiye'de ise bu durum tam tersinedir (Mutlu & Celen,
2014). Bu tercihin dogrudan mali alan yaratma tzerindeki etkisinin sinirli oldugu soéylenebilir.
Etki daha cok siyasi iktidar tarafindan mevcut vergi yikinin, vergi mukellefleri ve se¢men
kitleleri tarafindan hissedilebilmesi ile alakalidir. Boyle bir tercih ile segmen kitlelerinin vergi
ylkinl hissetmeleri azaltilmis olmaktadir. Turkiye'de stregen/hakim tek parti iktidarinin
vergileme tercihlerinin ekonomi politigi bu ¢ercevede degerlendirilebilir.

Grafik 3
Tiirkiye'de Dolayli ve Dolaysiz Vergilerin Gelisimi (1998-2020) (%)
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Not. Tax Revenues, OECD, 2022'den yararlanilarak olusturulmustur. (https://data.oecd.org/tax/tax-revenue.htm). Kamusal bilgi alani.

5. Harcama Politikasi Tercihleri

2000-2021 yillan arasindaki donemde, mali alan yaratmada vergi politikasinin bir arac¢ olarak
tercih edilmedigi gorilmektedir. Bu durumda mali alan yaratma islevinin harcama politikasi
cercevesinde sekillendigi ifade edilebilir. Harcama politikasinin diger bir yoniyle de se¢men
tercihlerinin sekillendirilmesinde vergi politikasina nazaran daha etkin sonuglar Uretebildigi
bilinmektedir. Bu baglamda harcama politikasi yoluyla hem mali alanin yaratiimasi hem de
yaratilan mali alanin segmen tercihlerini etkileyecek sekilde dagitiimasi mimkindir. Bu nedenle
maliye politikasinin ekonomi politigi yonuyle etkin olarak ve siklikla kullanilan politika demeti
harcama politikalari icerisinden ¢ikmaktadir. Siyasi iktidarlar harcama politikasi demeti igerisinde
kendi se¢gmen kitlesini ve potansiyel se¢men kitlesini hedef alan kamusal mal ve hizmet cesitlerine
yonelebilmektedir. Vergi gelirlerinin degismedigi varsayimi altinda olusan butce kisiti kamu
harcamalarinin artmasina imkan taniyamamaktadir. Bu durumda siyasi iktidarlar harcamalarin
artinlmasindan ziyade toplam harcamalar igerisindeki farkli harcama kalemlerinin sistem
icerisindeki  paylarini  degistirerek oy maksimizasyonu amaclarini  gergeklestirmeye
calismaktadirlar. Bunu yaparken farkh butce harcama kalemleri hedeflenerek, farkli sosyo-politik
gruplar ve bu gruplarin segmen kitlesi icerisindeki agirliklar g6z 6niine alinmaktadirlar. Daha fazla
oy getirecek harcama demetlerinin siyasi partilerin se¢men tabanlarinin tercihleri ile uyusmasi,
onlarin bu politikalar uygulamakta ellerini daha da rahatlattiklari séylenebilir. Sonucta siyasi

International Journal of Social Inquiry
Volume 15, Issue 2, December 2022, pp. 311-333.

323



https://data.oecd.org/tax/tax-revenue.htm

Mustafa Celen, Ayse Giiner, Serdar Yilmaz

partilerin nifus icerisinde daha genis secmen kitlelerine hitap edebilecek, onlarin oy verme
davranislarini etkileyebilecek politika demetlerine yonelmeleri, siyasi rasyonalitenin bir sonucu
olarak da degerlendirilebilir.

Ozellikle gelir dagiimindaki adaleti yeterince gerceklestirememis Ulkelerde genis secmen
kitlelerinin talep ettikleri kamusal mal ve hizmetler COFOG siniflandirmasina goére egitim, saglik,
sosyal koruma ve sosyal yardimlar basliklari altinda toplanmaktadir. Bu harcama kalemlerinde
artisin meydana getirecegi oy artisi tim siyasi iktidarlar tarafindan bilinen bir gercekliktir.
Demokratik secimlere dayanan bir sistemde iktidar olmak ve/veya iktidarda ise iktidarda kalmak
isteyen buitun siyasi iktidarlar icin egitim, saglk, sosyal koruma ve sosyal yardim harcamalarini
arttirmak stratejik bir 6neme sahiptir. Bunu yapabildikleri olctide Ulke ydnetimini elinde
tutabilmeleri ve iktidarda kalmalari kolaylasacaktir.

Turkiye AB ulkeleri arasinda Gini katsayisiyla dlcilen gelir dagihmi adaletsizligi en yiksek,
OECD lkeleri arasinda ise en yuksek Ulkeler kategorisinde yer almaktadir. Bu nedenle
Turkiye'deki segmen kitlesinin sosyal icerikli harcamalar olarak nitelendirebilecegimiz egitim,
saghk, sosyal koruma ve sosyal yardim harcamalarina karsi siyasi duyarlihgi fazladir. Sosyal
koruma ve sosyal yardim harcamalari tamamiyla alt gelir gruplarn, egitim ve saglik ise
cogunlukla alt ve orta gelir gruplari tarafindan tiiketilen kamusal mal ve hizmetlerdir. Tablo 2'de,
hanehalki kullanilabilir gelire goére sirali yizde 20'lik gruplar itibariyla yilhk hanehalki
kullanilabilir gelirin dagilimi gosterilmektedir.

Tablo 2

Hanehalk: Kullaniabilir Gelire Gére Swralt Yiizde 20'lik Gruplar itibariyla Yillik Hanehalku
Kullandabilir Gelirin Dagilimt (2006-2021) (%)

Yiizde 20'lik Gruplar

Yillar ik %20 ikinci %20 Uclincii %20 Dérdinci %20 Son %20
2006 5.8 10,5 15,2 22,1 46,5
2007 6,4 10,9 15,4 21,8 45,5
2008 6,4 10,9 15,4 22,0 453
2009 6,2 10,7 15,3 21,9 46,0
2010 6,5 111 15,6 21,9 449
2011 6,5 11,0 15,5 21,9 45,2
2012 6,5 11,0 15,6 22,0 45,0
2013 6,6 10,9 15,4 21,8 45,2
2014 6,5 11,0 15,6 22,2 44,7
2015 6,3 10,9 15,5 22,0 45,3
2016 6,3 10,6 15,2 21,6 46,3
2017 6,3 10,6 15,1 21,4 46,7
2018 6,1 10,5 15,1 21,5 46,8
2019 6,5 11,0 15,5 21,7 45,4
2020 6,0 10,7 15,2 21,6 46,5
2021 6,1 10,8 15,1 21,3 46,7
Not. Gelir ve Yasam Kosullart Arastirmast, TUIK, 2020'den yararlanilarak olusturulmustur.

(https://data.tuik.gov.tr/Bulten/Index?p=Gelir-ve-Yasam-Kosullari-Arastirmasi-2020). Kamusal bilgi alani.

Bu tablodan da anlasilabilecegi gibi Glke nifusunun yarisindan fazlasini olusturan ve en az
pay! alan ilk ylzde 60'lik kesimin, gelirin yluzde 31-33 arasi bir gelire sahip olduklari ifade
edilebilir. Orta alt ve alt gelir gruplan olarak nitelendirebilecegimiz bu gruplarin gelir
eksikliginin kamusal mal ve hizmetler yoluyla ikame edilmeye calisildigi iddia edilebilir.
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Egitim, saglik, sosyal koruma ve sosyal yardim harcamalarinin ekonomi politik anlamda
yapilabilmesi igin 6ncelikle bu harcamalarin finanse edilebilecegi bir mali alanin olmasi gerekir.
Turkiye'de 1980'den 2001 yilina kadarki ekonomik krizlerin tamami kamu kesimi finansman
aciklari krizleridir. Diger bir ifade ile kamu harcamalarinin kamu gelirlerinden fazla olmasi
sonucu ¢ikan krizlerdir. Bu nedenle kamu gelirlerinin cok da degismedigi bir durumda 6ncelikle
kamu harcamalarinin dustrilmesi ve mali alan yaratilmasi sonucunda sosyal icerikli ve segmen
memnuniyetini arttirici harcamalarin yapilmasi mimkin olacaktir.

Ulkemizde 2000 sonrasi dénemde her ne kadar vergi artisi saglanmasa da toplam merkezi
yonetim butge harcamalarindaki diisus, 6zellikle de faiz harcamalarindaki diisus, iktidara nemli
bir mali alan a¢mistir. 2000'li yillarin basinda toplam merkezi yonetim bitce harcamalarinin
GSYH'ya orani ytizde 30'larin Gzerinde idi ve bunun icerisinde faiz harcamalari yaklasik yarisini
tutmakta idi. Toplam merkezi yonetim biitge harcamalarinin GSYH'ya orani 2001 yilinda yiizde
33,5'e cikip, 2002 yilinda yiizde 33'e gerilemistir. Ancak 2002 yili sonunda gligli tek parti
yonetimi ile birlikte bu diistis hiz kazanmig ve 2005'te ylizde 22,5'e kadar diismustir. Bir sonraki
doénemde her ne kadar 2008 krizinin etkisi ile merkezi yonetim kamu harcamalarinin GSYH
icindeki payi biraz yukselse de 2011 yilindan itibaren ytizde 21-22 bandinda seyretmistir.

Merkezi yonetim butgesinin GSYH'ya oranindaki gerileme esas olarak faiz harcamalarindaki
disusten kaynaklanmaktadir. 2001 yilinda faiz harcamalarinin GSYH'ya orani ylzde 17'lerin
uzerinde iken tek parti iktidari ve ilk yillarda uygulanan istikrar politikasi énlemleriyle 2017
yihnda yuzde 1,8lere kadar dismus, ddénem sonuna dogru yuzde 2-2,5 bandinda
dalgalanmistir (Bkz. Grafik 4). Bu verilerden yola c¢ikarak sunu sdylemek mimkindir: Faiz
harcamalarindaki distsle saglanan mali alan, diger faiz disi kamu harcamalarina yoneltilerek
merkezi yonetim butcesinin kamu hizmeti lretme kapasitesini arttirmis ve iktidarin segmen
memnuniyetini saglama imkanlari genislemistir.

Grafik 4

Toplam Merkezi Yonetim Btitce Harcamalarinin ve Faiz Harcamalarinin GSYH’ya Orantunin
Gelisimi (2000-2021) (%)
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Not. Merkezi Yénetim Biitce Istatistikleri Muhasebat Genel Muduirligi, 2022'den yararlanilarak olusturulmustur.
(https://muhasebat.hmb.gov.tr/merkezi-yonetim-butce-istatistikleri). Kamusal bilgi alani.
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2000'li yillanin ortalarindan itibaren yaratilan bu mali alan kamu hizmetlerine ayrilan
kaynaklarin arttirlmasina olanak vermistir. 2004 yilinda bu makas genislemis ve merkezi
yonetim butce faiz harcamalarinin disus hizi, egitim, saglik, sosyal koruma ve sosyal yardim
harcamalarinin toplaminin artis hizini ge¢cmistir. Bu tarihten itibaren faiz harcamalarindaki diists
ve egitim, saglik, sosyal koruma ve sosyal yardim harcamalarinin toplamindaki artis 2021 yilina
kadar devam etmistir (Bkz. Grafik 5).

Grafik 5

Merkezi Yénetim Biitcesi icerisindeki Sosyal Icerikli Harcamalar ve Faiz Harcamalarinin Toplam
Biitce Harcamalarina Oranwinin Gelisimi (2000-2021) (%)
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Not. Merkezi Yénetim Biitce Istatistikleri Muhasebat Genel Midurligi, 2022'den vyararlanilarak olusturulmustur.
(https://muhasebat.hmb.gov.tr/merkezi-yonetim-butce-istatistikleri). Kamusal bilgi alan.

Yukarida belirtildigi gibi 2000'li yillarin basinda toplam kamu harcamalari igcinde 6zellikle faiz
o0demelerinde buyitk bir dislis yasanmistir. 2000 yilinda faiz 6demeleri GSYH'nin ylzde
12'sinden fazla iken bu oran 2001 yilinda ylzde 17'yi ge¢mistir. Fakat daha sonraki dénemde
faiz 6demelerindeki dustslin yarattigi mali alan buglnki iktidara egitim, saglk ve sosyal
yardim harcamalarinda énemli artislar yapma imkani vermistir (Bkz. Grafik 6).
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Grafik 6
Sosyal Icerikli Harcamalar ve Faiz Harcamalarinin GSYH'ya Oraninin Gelisimi (2000-2021) (%)
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Not. Merkezi Yénetim Biitce Istatistikleri Muhasebat Genel Midurligi, 2022'den vyararlanilarak olusturulmustur.
(https://muhasebat.hmb.gov.tr/merkezi-yonetim-butce-istatistikleri). Kamusal bilgi alani.

2000 yihinda egitim, saglik, sosyal koruma ve sosyal yardim hizmetleri toplamda ancak
GSYH'nin ylzde 3,64'Unu olustururken, bu oran 2004 yilinda ikiye katlanip ylizde 7,42
seviyesine cikmistir. ilerleyen yillarda bu oran yiizde 10 seviyesine kadar yikselmistir. Bu (¢
harcama kalemi icinde saglik ve egitim harcamalar, sosyal koruma ve sosyal yardim
harcamalarina gére daha diiz bir trend izlemistir. ilgili yillar boyunca tek tek sosyal icerikli
harcamalarin GSYH'ya orani ve merkezi yonetim bitcesi icindeki pay! da asagidaki Grafik 7 ve
Grafik 8'de gosterilmistir.

Grafik 7'den de gorilebilecegi gibi donem basinda GSYH'nin binde 7'leri diizeyinde olan
saglik harcamalari 2 katindan fazla artarak ytzde 1,5'e ulasmistir. Tablodaki saghk verileri
sadece merkezi yonetim butcesi kapsamindaki harcamalardir. Tlrkiye'de merkezi yonetim
butcesi haricinde yerel yonetimler ve sosyal glvenlik kurumlari tarafindan da saglik harcamasi
yapildigi ve toplam kamu saglk harcamalarinin GSYH'ya oraninin 22 yillik dénemde ylzde 5'ler
dizeyinde oldugunu ifade etmek gerekir (Statista, 2022).

Egitim harcamalarinin dénem basinda GSYH'ya orani ylzde 2,8'lerde iken 2016 yilinda bu
oran yuzde 4’lere erismis, donem sonuna dogru ise ortalama yuzde 3,5'ler dizeyinde
gerceklesmistir.

Sosyal icerikli harcamalarin en 6nemlisi sosyal koruma ve sosyal yardim harcamalaridir. Bu
harcamalar 2000 yilinda GSYH’'nin binde 1'i diizeyinde iken 2020 yilinda ylzde 5,9'lar asmistir.
Bu doénem icerisinde yuzde altibinlere yaklasan muazzam bir artisi gostermistir. Bu artis 6zellikle
disuk gelirli kesimlerin oy verme davranislarini etkileyebilecek diizeydedir.
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Grafik 7

Egitim, Saglik, Sosyal Koruma ve Sosyal Yardim Harcamalarinin GSYH'ya Oraninin Gelisimi
(2000-2021) (%)
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Grafik 8
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Tiirkiye'de Mali Alanwn Siyasi Konjonktiir Cercevesinde Analizi (2000-2021)

Egitim, saglik, sosyal koruma ve sosyal yardim harcamalarinin merkezi yonetim butcesi
icerisindeki paylarinin gelisimine baktigimizda yukaridaki artislar daha anlasilir olarak okumak
mUmkin olmaktadir (Bkz. Grafik 8). Egitim harcamalarinin merkezi ydnetim buitcesi icerisindeki
payl 2000 yilinda ylzde 10’lar dizeyinde iken 2016 yilinda ylizde 18'ler diizeyine yaklasmis,
daha sonra yizde 15-16 bandinda dalgalanma g&stermistir.

Sosyal koruma ve sosyal yardim harcamalari merkezi yonetim icerisindeki payi itibariyla
sosyal harcamalarin ana belirleyicisi konumuna gelmistir. Donem basinda merkezi yonetim
harcamalarinin binde 4'lne karsilik gelen bu harcama kalemi 2017 yilinda butcenin ylzde
23,5'ine ulagmis COFOG siniflandirmasina gore genel kamu hizmetlerinden sonra butgedeki en
buyik kalem haline gelmistir.

6. Sonu¢ ve Degerlendirme

Mali alanin yaratilmasi ve kullanilmasi demokratik Ulkelerde siyasi mekanizmalar ve suregler ile
belirlenir. Bu slrecler ve mekanizmalar segmenlerin oy verme davranislari baglaminda siyasi
iktidarlarin belirlenmesinde etkili sonuclar dogurabilmektedir. 2002 sonrasi donemde,
Turkiye'de tek parti iktidarinin sekillenmesinde ve suregen kilinmasinda mali alan yaratma ve
kullanma sireglerinin etkili oldugu séylenebilir. Diger bir ifade ile maliye politikasi yoluyla hem
ekonomik istikrar hem de siyasi istikrar saglama yoluna gidilebilmektedir. Burada mali alan, oy
maksimizasyonunun hem bir amaci hem de bir araci haline gelebilmektedir.

Son yirmi iki yilik zaman araliginda Utlkemizdeki mali alan yaratma sirecinde maliye
politikasi araglarinda vergi politikasinin degil harcama politikasinin agirlikh olarak kullanildig
soylenebilir. Bunun dayanagi s6zu edilen zaman diliminde vergi gelirlerinin GSYH'ya oraninda
gozle goérilar bir farkllagsma olmamasidir. ilgili ddnemde Tirkiye'deki vergi gelirlerinin GSYH'ya
orani yuzde 24’ler diizeyinde dar bir koridorda dalgalanmistir. Bu oran gerek AB gerekse OECD
ulkelerinin oldukca altindadir. Buradan siyasi bir tercih olarak vergi gayretinin dustk kaldig,
vergi kapasitesinin yeterince kullanilmadigi sonucuna ulasilabilir. Boyle bir tercihin olusmasinda
vergi artisinin yaratacagi oy kaybi ve siyasi maliyetlerin etkili oldugu soylenebilir. Vergi politikasi
yonuyle ortaya konulan diger bir tercih, sistem icerisindeki dolayli dolaysiz vergi agirligini
degistirerek mevcut vergi yukinin mukellefler ve dolayisiyla da se¢menler tarafindan
hissedilebilirligini azaltmak yoninde sekillenmistir. 2000°li yillardan 6nce dolaysiz vergilerin
agirlikta oldugu Turk vergi sistemi, 2003'den itibaren yaklasik Ugcte ikisi dolayli vergilerden
olusan bir sisteme donusmustur. Bu tercihin dogrudan mali alan yaratma suregleri Gzerindeki
etkisini sinirli olsa bile, secmen kitlelerinin vergi yikini hissetmeleri azaltilmis, siyasi tepkilerin
ortaya c¢ikmasini sinirflamis ve tek parti iktidarinin siirmesinde destekleyici bir unsur halini
almustir.

Turkiye'de mali alan yaratma surecine kamu harcama politikasi yonuyle baktigimizda daha
net sonuglara varilabilir. 2000°li yillarin basinda merkezi yonetim butcesinin yaklasik yarisini
olusturan kamu borg faiz 6demeleri basarili bir sekilde uygulanan istikrar politikasi vasitasiyla
yuzde 10'larin altina dusirulebilmistir. Bitcenin ylizde 40'ina yakin bir diizeyde olus(turul)an
mali alan genis se¢cmen kitlelerinin tukettigi kamusal mal ve hizmetlerin sunumunda
kullanilmistir. Egitim, saglik, sosyal koruma ve sosyal yardim hizmetlerinin merkezi yonetim
butcesi icerisindeki payindaki artis ile kamu borg faiz 6demelerindeki azalis arasinda iligki
ampirik olarak da gozlenebilmektedir. Sosyal icerikli harcamalar olarak nitelendirebilecegimiz
bu harcamalarin kendi icerisindeki dagilimi ve agirlhigi da dénem icerisinde degismistir.

Bu harcamalar icerisinde 6n plana c¢ikan sosyal koruma ve sosyal yardim hizmetleri
giderleridir. 2000'li yillarin basinda merkezi yonetim bltgesi icerisinde bindelerle ifade edilen
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bu kalem, donem sonunda butce icerisinde ytzde 25'e yakin bir orana erisebilmistir. Bltce
kalemleri arasinda en yliksek artis sosyal koruma ve sosyal yardim hizmetleri kalemindedir. Artis
ylzdesi bakimindan diger bir kalem ise saglik harcamalaridir. D6nem basinda butge icerisindeki
payi yaklasik ylizde 2,5'lerde olan saglik harcamalari donem sonunda ylzde 6,7'lere ulagmistir.
Saglik hizmetlerinin sadece merkezi yonetim butcesi icerisinde tretilmedigi, tgte ikisinin Sosyal
Guvenlik Kurumu butcesi icerisinde uretildigi géz online alindiginda saglik harcamalarindaki
artisin daha yulksek oldugu ifade edilebilir. Son olarak artis orani daha dislk olan egitim
harcamalarindan s6z edilebilir. Egitim harcamalarinin merkezi yonetim butcesi icerisindeki pay!
doénem basinda yizde 10'nun altinda iken dénem sonlarina dogru yuzde 17'yi asmistir. Genel
olarak bir degerlendirmede bulunursak sosyal icerikli harcamalar olarak nitelendirebildigimiz
egitim, saglik, sosyal koruma ve sosyal yardim hizmetlerinin merkezi yonetim butgesi
icerisindeki payi yaklasik yizde 11-12 dizeyinden dénem sonuna dogru yizde 45'lerin Gizerine
cikmistir.

Turkiye gibi suregen gelir dagihmi sorunlari yasayan bir tlkede sosyal icerikli harcamalardaki
buyuk artisin sosyo-politik ve sosyo-ekonomik sonuglar dogurmasi kacinilmazdir. Bu baglamda
analiz edildiginde siyasi iktidarin agirlikh olarak kendi tabanini olusturan orta ve orta alt gelir
gruplarina bu harcamalar vasitasiyla kamu hizmeti olarak kaynak aktardigi ve gelir dagiliminda
nispi bir iyilesme yarattigi ifade edilebilir. Bu sosyo-ekonomik gruplarin nifus icerisinde agirhigi
distndldugunde ciddi bir segmen memnuniyeti yarattigi ve bunun secimlerde oy olarak
sandiga yansidigi sdylenebilir. Ozellikle sosyal koruma ve sosyal yardim harcamalarinin biitce
icerisinde en ©6nemli harcama kalemi haline gelmesinin etkisi de bu baglamda
degerlendirilebilir.

iktidar partisi 2002 yilindan bu yana 13 kez (4 genel, 4 yerel, 3 referandum ve 2
cumhurbaskanligi secimi olmak Uzere) se¢menin onayini alarak, iktidarini devam ettirmis ve
hatta politik sistem igerisinde hakim parti konumuna gelmistir. Siyasi anlamda bu basariyi
gostermesinde faiz harcamalari nedeniyle daha dnce sadece maas ve faiz gideri yapilabilen bir
butceyi, sosyal icerikli hizmet Uretebilen ve bunu da genis halk kitlelerine sunabilen bir bitce
haline getirmesi belirleyici olmustur. Diger bir ifade ile yaratilan mali alan vasitasiyla sosyal
icerikli harcamalar yapilarak se¢men kitlelerinin tatmin edilmesi saglanmis ve bu da sandiga oy
olarak yansiyarak siyasi istikrarin tesis edilmesi sonucunu dogurmustur.
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Extended Abstract

The concept of fiscal space has entered into the academic and practitioner lexicon in the early 2000s with the work
of experts at the International Monetary Fund and the World Bank. However, it gained prominence only after the
2008 global economic crisis. Although there are various definitions of the concept, in general terms it is described
as a government's ability to allocate sufficient budgetary resources for achieving public policy objectives without
jeopardizing the public finances of a country. After providing a brief review of the literature on fiscal space and its
measurement methods, this study analyzes the fiscal space of Tirkiye between 2000-2021 paying particular
attention to political cycles. The paper examines how the fiscal space was created and used during its 19 year tenure
of the ruling party which faced to voters 13 times during this period (in the form of 4 general elections, 4 local
elections, 3 referendums and 2 presidency elections).

The current ruling party came to power in 2002 and managed to convince the voters to stay in power since then.
This is partly because of its efforts to create fiscal space early in its tenure and use it effectively thereon to finance
its public policy priorities. The government's efforts to create fiscal space focused on reducing government
expenditures and growing the Turkish economy.

Our analysis shows that the government’s efforts to create fiscal space focused on expenditures rather than

revenues. The government's fiscal policy preference was to keep the burden of taxation to a minimum level. As a
result, there has not been an increase in revenue collection. The share of tax revenues in GDP has been stable in the

International Journal of Social Inquiry

Volume 15, Issue 2, December 2022, pp. 311-333. e



https://doi.org/10.1007/s10368-019-00453-2
http://www.worldbank.org/en/research/brief/fiscal-space
https://doi.org/10.1787/BUDGET-13-5JZ2JW9T0PD3
https://doi.org/10.26633/RPSP.2019.315
https://muhasebat.hmb.gov.tr/merkezi-yonetim-butce-istatistikleri
https://data.oecd.org/tax/tax-revenue.htm
https://www.imf.org/external/pubs/ft/spn/2010/spn1011.pdf
https://doi.org/10.3386/w25768
https://www.g24.org/wp-content/uploads/2016/01/FISCAL-SPACE-FOR-PUBLIC-INVESTMENT.pdf
https://www.g24.org/wp-content/uploads/2016/01/FISCAL-SPACE-FOR-PUBLIC-INVESTMENT.pdf
https://www.csis.org/analysis/creating-fiscal-space-covid-19-era
https://www.statista.com/statistics/893497/health-expenditure-as-share-of-gdp-in-turkey
https://dergipark.org.tr/en/pub/joeep/issue/46779/581664
https://www.worldbank.org/en/research/brief/fiscal-space
https://www.worldbank.org/en/research/brief/fiscal-space
https://data.tuik.gov.tr/Bulten/Index?p=Gelir-ve-Yasam-Kosullari-Arastirmasi-2020
https://data.tuik.gov.tr/Bulten/Index?p=Gelir-ve-Yasam-Kosullari-Arastirmasi-2020

Tiirkiye'de Mali Alann Siyasi Konjonktiir Cercevesinde Analizi (2000-2021)

last 20 years, fluctuating around 24 percent of GDP. One of the explanations for the lack of effort to increase revenue
collection is that the single party government went through a tumultuous period, facing the voters frequently. In
the context of continuous political tension, the ruling party avoided alienating its base of mostly small and medium
size enterprise owners. In fact, consistent with the efforts to mask the pain of taxation, the ruling party engineered
a significant shift in the composition of revenues: the share of indirect taxes has increased significantly reaching to
70 percent of total tax revenues.

As the Turkish economy started to grow faster, the share of total government expenditures in gross domestic
product (GDP) began to shrink. Today, the share of total government expenditures in GDP is around 22 percent—
down from 33.5 percent in 2002 when the ruling party came to power. More importantly, the share of interest
payments in GDP experienced a precipitous decline from above 17 percent in 2001 to around 2 percent in recent
years. The sharp decline in interest payments created a significant amount of fiscal space. The ruling party used this
fiscal space to finance social services (health, education, social protection) for the benefit of low-middle income and
low-income segments of the society—their loyal base. The bulk of the increase in social expenditures went to social
protection spending. Whereas these expenditures covered 0.4 percent of the central government budget at the
beginning of the period, they have reached to above 20 percent in 2020. Secondly, healthcare expenditures have
increased from 2.5 percent of total government expenditures to 6.7 percent. An important detail about healthcare
expenditures is that we capture only healthcare financing from the central government budget. However, two thirds
of healthcare service financing come from the Social Security Administration. Therefore, our healthcare expenditure
figures only provide a partial picture. Lastly, education expenditures experienced the least amount of increase—
from less than 10 percent to 16-17 percent. As a whole these three social service expenditures have increased from
11-12 percent of the central government budget to around 45 percent towards the end of the period.

The ruling party government’s ability to create fiscal space by reducing interest payments and providing social
services to the less privileged segment of the Turkish society translated to electoral successes for them in general
and local elections as well as two referendums over the years.
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