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Tiirkiye’de Kamu Kesimi Kaynak Tahsisinde Etkinligin Saglanmasi
Amaciyla Mali Alan Olusturma Cabalar?

Mustafa Alpin GULSEN®, Ugur CICEK
oz
Giintimiizde kamu kesiminin artan sorumluluklari, kamusal finansmana iliskin 6nerilerin ortaya konulmasini
zorunlu kilmaktadir. Bu &nerilerin basinda gelen mali alan, bir tilkenin makroekonomik planlarina uygun olarak mali
stirdiiriilebilirliklerine zarar vermeden finansal kaynak yaratma kapasitesini ifade etmektedir. Calismada kamu kaynak
tahsisinde etkinligin saglanmas1 amaciyla mali alan olusturma c¢abasinin Tiirkiye’de kamu kesimi agisindan 6nemi ve
reel politika olugturma siirecindeki uyumu vurgulanmaktadir. Caligmanin amaci mali alan kavrammin agiklanmasi,
uluslararas1 kuruluglarm mali alan olusturma konusundaki Onerilerinin belirtilmesidir. Calismada, Tiirkiye’de mali

alanin olusturulmasi sonrasinda elde edilen kaynaklarin ne sekilde kullanildigi konusunda genel bir degerlendirme
yapilmaktadir. Buna gore 6zellikle faiz harcamalarinin azaltilip mali alan olusturuldugu goriilmektedir.
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Efforts Towards Creating Fiscal Space to Ensure Effective Allocation of Public
Resources in Turkey

ABSTRACT

Increasing responsibilities of public sector make it imperative to offer suggestions for the financing problem.
The fiscal space at the beginning of these proposals refers to the capacity to generate financial resources in accordance
with the macroeconomic plans of an entity, without harming its fiscal sustainability. The fiscal space emerges as a
concept that aims to increase public income. This study is important as it examines the significance of creating a fiscal
space for efficient allocation of public resources in Turkey, aiming to explain the concept of fiscal space, describing
suggestions of international institutions and showing the developments in Turkish economy. We offer a general
assessment on the utilization of the financial resources after the creation of the fiscal space in Turkey. Efforts to
establish the fiscal space have been positive. Accordingly, it is seen that interest expenditures are reduced and
financial area is created.
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1. GIRIS

Giliniimiizde kamu kesiminin roliiniin ulusal Olgekte artmasi beraberinde finansman
sorununu giindeme getirmekte; uluslararasi finansal piyasalarin genislemesi de ekonomi
tizerinde 6nemli bir etken olmaktadir. Kamu kesiminin ekonomik biiylime, fiyat istikrar ve
piyasa dinamiklerinin tiretmek istemedigi mal ve hizmetleri tiretme zorunlulugu gibi ekonomik
sorumlulugunun yaninda yoksullugu azaltmaya, gelir dagiliminda adaleti saglamaya ve issizligi
onlemeye yonelik sosyal politika harcamalarini da dstlenmesi neticesinde yapilacak
harcamalarin finansmanin nasil karsilanacagi hususu yiiksek bir Oneme sahip olmustur.
Ekonomik krizlerin neden oldugu mali sorumluluklarin ¢ogunlukla kamu kesimi biit¢esinden
karsilanmas1 ve bununla birlikte gelismis ekonomilerin bor¢ yiikiimliiliiklerinde meydana gelen
biiyiikk artiglar, finansman sorununu ayrica 6nemli hale getiren faktorlerden olmustur. So6z
konusu soruna ydnelik yapilan 6nerilerden biri olan mali alan kavrami bu kapsamda ¢aligmanin
konusunu olusturmaktadir.

Calismada &ncelikle mali alan kavraminin teorik cercevesine deginilmektedir. Ikinci olarak mali
alan1 olusturma yontemleri, {liglincli olarak ise maliye politikas1 uygulamalarinda mali alanin
konumu analiz edilmektedir. Calismada son olarak Tiirkiye’de mali alan ve mali alanin
kullanimina iligskin degerlendirmelere yer verilmektedir.

2. MALI ALAN KAVRAMI

Mali alan kavrami kamu kesiminin ekonomik kalkinma ve sosyal politika amaglarina
ulasabilmesi icin finansal kaynak yaratabilme kabiliyetini ifade etmektedir. Mali alan, Gayrisafi
Yurtici Hasila (GSY1H) icindeki kamu gelirlerinin payin1 dlgerek tahmin edilebilecek niceliksel
ve biitcesel bir boyuta sahip olarak ifade edilmektedir. Bununla birlikte mali alan kavraminin
sadece ilave bir kamu geliri yaratabilme kabiliyeti ile sinirh oldugu diisiiniilmemelidir. Kamu
kesimi, ekonomik biiyiime yoluyla da mali alan olusturabilecegi gibi mali siirdiiriilebilirligi ve
mali disiplini negatif etkilememek kosuluyla bor¢lanmayla da mali alan olusturabilme imkanina
sahiptir. Ek olarak mali alan kavrami, yapisal doniigiimii destekleyecek onlemleri igeren kamu
harcamamalarini arttirma potansiyelini de ifade etmektedir (UNCTAD, 2014:161). Literatiirde
her ne kadar farkli tanimlar olsa da s6z konusu kavramu ilk olarak 2005 yilinda kullanan (Asan,
2014:35) Peter Heller mali alani, bir hiikiimetin ekonominin mali durumunun
stirdiriilebilirligine herhangi bir zarar vermeden, hedeflenen bir amag i¢in kaynak saglamasina
imkan taniyan “biitge odas1” seklinde tanimlamaktadir (Heller, 2005:3).

Dolayisiyla mali alan kavramiyla ilgili yapilan tanimlarda mali siirdiiriilebilirlik, orta ve
uzun vadeli makroekonomik hedefler, kaynak havuzu bulma ve mali disiplinin olusturulmas: da
on plana ¢ikmaktadir (Unsal ve Durucan, 2013:29).

Mali siirdiiriilebilirlik, kamu kesimi bor¢ stokunun ekonomideki paymin siirekli bir
sekilde artmamasi durumu olarak tanimlanabilir. Bir diger ifadeyle kamu kesiminin
makroekonomik hedeflerini herhangi bir borg yiikiimliigiine girmeden uygulayabilme kapasitesi;
borglanma ile finanse edildigi durumlarda ise bor¢ ddeme giiciiniin?® gelecege aktarilmasi olarak
tanimlanmaktadir. Bu a¢idan mali alan ile mali siirdiiriilebilirlik arasinda birtakim iliskileri
bulunmaktadir. Bu iligkilerden ilki, mali alana duyulan ihtiyacin karsilanmasi i¢in kisa veya
uzun vadede yapilacak yiiksek kamu harcamasinin bugiinkii ve gelecekteki gelirlerden
saglanmas1 gerekmesinden kaynaklanmaktadir. Bu harcamalarin borg ile finanse edilmesi kamu

2 Borg 6deme giicii veya mali yeterlilik (fiscal solvency) kisaca kamu kesiminin borg yiikiimliiliigiinii karsilayabilme
yeterliligini ifade etmektedir (Mendoza ve Oviedo, 2009:135)
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kesiminin bugiinkii ve gelecekteki gelir iiretme kapasitesinin diisiik oldugunu gostermektedir.
S6z konusu iligkilerin ikincisi ise; cari harcama programlarinin orta ve uzun vadeli etkilerine
yonelik mali alan olusturulmasinin, mali siirdiiriilebilirlik {izerinde onemli bir etkiye sahip
olmasiyla ilgilidir. S6z konusu cari harcamalarin, gelecekte yeni bir harcama yapilmasini
zorunlu kilip kilmamasi, dolayisiyla gelecekte ilave bir mali alana ihtiyag duyulup
duyulmayacagi hususunun mali siirdiriilebilirlik ile yakindan iligkili oldugunu gdstermektir
(Heller, 2005:4).

Diger taraftan mali alan ve mali siirdiirebilirlik ile ilgili s6ylenenlerin dogal bir kosulu
olarak mali disiplin konusu ortaya ¢ikmaktadir. Biit¢ce dengesinin kisa ve orta vadede tutarliligin
saglanmas1 olarak ifade edilen mali disiplinin saglanmasi i¢in Ozellikle konjonktiirel mali
risklerin artig gosterdigi donemlerde biitce agiklarinin finansmanini saglamada bir mali alanin
hazir bulunmasi gerekmektedir. Bu agidan mali disiplin ile mali siirdiiriilebilirlik kavramlarinin
birbirlerini tamamlayici nitelikte oldugu ifade edilebilir.

Mali alan ile ilgili orta ve uzun vadeli makroekonomik hedeflere ulagma istegi
ekonomilerin gelismislik seviyelerine gore farkliliklar gostermektedir. Dolayisiyla ulagilmak
istenen hedefler, s6z konusu ekonomilerin hangi mali kaynaklar1 kullanabilecekleri sorununu
giindeme getirmektedir. Bir diger ifadeyle ulagilmak istenen sosyal ve ekonomik hedefler, bu
politikalarin finansman sorununu da beraberinde getirmektedir. Kamu kesiminin hangi
kaynaklardan finansman saglayacagi ise llkelerin ekonomik seviyelerine gore degisiklik
gostermektedir.

Kavramsal cergeveye ek olarak mali alan kavrami (kamu harcamalarina finansman
saglamas1 bakimindan) Birlesmis Milletlerin dnciiliigiinde Binyil Kalkinma Hedefleriyle birlikte
giindeme gelmistir (Unsal ve Durucan, 2013:29). 2000 yilinda 147 devlet ve hiikiimet bagkaninin
da dahil oldugu 189 ulusun temsilcileri biraraya gelerek Binyil Kalkinma Hedefleri’nin kabul
edilmis; yoksulluk, egitim ve kalkinma gibi temel sorunlara 21’inci yiizy1l i¢inde son verilmesi
amaclanmigtir (DPT, 2010:12). Binyi1l Kalkinma programinda belirtilen 8 hedef asagidaki
gibidir:

Asir1 yoksulluk ve agligin ortadan kaldirilmasi

Evrensel ilkogretimin gergeklestirilmesi

Kadin-erkek esitliginin saglanmasi ve kadinlarin konumunun giiclendirilmesi

Aclik ¢eken niifusun yar1 yartya azaltilmasi

1

2

3

4

5. Anne sagligimin iyilestirilmesi
6 HIV/AIDS, sitma ve diger hastaliklarla miicadele edilmesi
7 Cevresel siirdiiriilebilirligin saglanmasi

8 Kalkinma igin kiiresel bir ortaklik gelistirilmesi

UNDP’ye gore (2016:13) yukarida sayilan hedeflere ulasmada ekonomilerin gelismislik
seviyelerine gore harcama ve gelir politikalarinin belirlenmesi gerekmektedir. Finansman
kaynaklarini tahsis etme secenekleri ise mali alan yaratmaktan iklim finansmanin1 kullanmaya,
yoksullara faydasi olmayan siibvansiyonlar1 kesmekten kaynaklar1 daha etkin kullanmaya kadar
uzanan genis bir yelpazede yer almaktadir.

3. MALI ALAN OLUSTURMA YONTEMLERI

Kamu kesiminin finansman bulabilme kabiliyeti ile ilgili olarak mali alan
olusturabilmenin ¢esitli yontemleri bulunmaktadir. S6z konusu hedeflere ulasabilmek icin
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iilkelerin ekonomik gelismislik seviyesine gore belirlenmesi gereken birtakim yontemlere ihtiyag
duyulmaktadir. Dolayisiyla iilkelerin hangi amagla mali alan olusturacagi ile bu mali alan
olusturabilme kabiliyeti farklilik arz etmektedir. Bu baglamda iilkeler, teknolojik yeniliklerin
gerektirdigi kurumsal ve altyapisal revizyonlar ile yoksullugun azaltilmasima veya ortadan
kaldirilmasina yonelik politikalar aracililigiyla mevcut toplumsal ve ekonomik yapiyr cagdas
ekonomiler seviyesine getirebilmek gibi nedenlerle mali alana ihtiyag duymaktadir. Mali alan
olusturabilme yontemleri su sekilde 6zetlenmektedir:

Kamu kesimi harcamalarinin etkinliginin arttirilmasi: Toplumsal ve kiiresel gelismeler
neticesinde kamu kesimi harcamalarinin artig gostermesi, kamu kesimi kaynaklarinin en az
maliyet-en fazla fayda prensibiyle kullanilmasi gerekliligini 6n plana ¢ikarmaktadir. Az gelismis
ve gelismekte olan iilkelerin bir¢ogunda asir1 maliyet, verimsiz proje yoOnetimi ve altyapi
yatirimlari ile kamu kesiminin kaynaklarinin etkin kullanilmadig: ifade edilmektedir.

Vergi 6nlemlerinin alinmasi: Vergi ylikiiniin nispeten diisiik oldugu {ilkeler, gelirlerini
artirmak icin birtakim tedbirler alarak mali alan olusturma firsatina sahiptirler. Bunun yaninda,
vergi oranlarini yiikseltmek yerine vergi tabaninin genisletilmesi ve vergi idaresinin denetim
giiclinlin arttirilmasi da tercih edilmektedir (Linde, 2011:2).

Bununla birlikte vergi oranlarinin arttirilmasi mevcut vergi yiikiinii de arttirarak i¢ talebi
daraltict bir etkide bulunabilir. Bu etki sonucunda merkezi yonetimin vergi gelirlerinde artig
olmasinin yaninda vergi kacagi sorunu da ortaya c¢ikabilir. Literatiirde Laffer egrisi olarak
adlandirilan bu etkiye gore vergi haddi ile vergi geliri arasinda once ayni sonra ters yonlii bir
iliski meydana gelecek, vergi haddi arttikga vergi geliri 6nce artacak daha sonra ise azalma
egilimde olacaktir (Unsal, 2009:571). Bu acidan vergi yiikiiniin daha adil bir sistemle
paylastirilmasi veya vergi idarelerinin daha etkin bir sistemle galigtirilmast nispeten faydali
olacaktir.

Ozel sektor girisimlerinin varligi: Ekonomilerde 6zel sektdriin yayginhigi kamu
kesiminin mali kaynak ihtiyacin1 ve sunacagi hizmet tiirlerini azaltmaktadir. Ek olarak altyapi
yatirimlarinin kamu kesimi yerine 0zel sektor tarafindan {istlenilmesi de bu yatirimlarin
biitceden degil sermaye piyasalar tarafindan finanse edilmesi sonucunu dogurarak ilave bir mali
alan olusturulmasma katkida bulunacaktir (Linde, 2011:3). Dolayisiyla piyasa dinamikleri
tarafindan iiretilecek mal ve hizmetleri kamu kesiminin istlenmesi, biitge tlizerinde negatif etkide
bulunacaktir. Bu etki sonucunda mali alan daralarak hedeflenen politikalar i¢in finansman
zorlugu olacaktir.

Uluslararas1 yardimlar: Ozellikle diisiik gelirli {ilkelerin mali alan olusturma konusunda
sinirl1 hareket alan1 bulunmaktadir. Dolayisiyla s6z konusu iilkelerin ulusal kaynaklardan gelir
elde etme imkanina kavusana kadar mali alan olusturmak i¢in orta vadede dis kaynaklardan hibe
yardimlar1 almasi gerekmektedir (Linde, 2011:3). Mali alan1 olusturacak bu yontem daha ¢ok az
gelismis ve merkezi yonetimin olmadigi veya zayif oldugu iilkelerde goriilmektedir.

Kamu iktisadi tesekkiilii: Verimsiz ve zarar eden kamu iktisadi tesekkiilleri, daha
tiretken amaglar i¢in kullanilabilecek biit¢e kaynaklarini olumsuz etkilemektedir. Bu durum
kamu kesimi bor¢ yiikiinii arttirmakta; mali alan olusturma kabiliyetini sinirlandirmaktadir
(Linde, 2011:3).

Borglanma: Bir diger mali alan kaynagimi ise kamu kesiminin bor¢lanma kapasitesi
olusturmaktadir. Bor¢lanma kapasitesi de mevcut borcun miktarina, sarta bagh yiikiimliiliiklere
ve teminatlarin derecesine gore simirlanmaktadir. Dolayisiyla ekonomilerin biiyiime beklentisi ne
kadar giiclii olursa bor¢lanma kaynagi bulabilme ve bor¢ 6deme giicli de o kadar artacak ve
boylece mali alan olusturmada 6nemli bir avantaj saglamis olacaktir. Ek olarak mali yénetimin
disiplinli olmasiyla birlikte diisiik bor¢ stoku ve makroekonomik istikrara sahip ekonomiler,
uluslararasi piyasalardan diisiik faizle bor¢lanarak diisiik faizden kaynaklanan ilave bir mali alan
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imkanina sahip olmus olacaktir (Linde, 2011: 3). Bu acidan mali alanin gelecekte genisleyecegi
beklentisi ekonomilerin mali riskinin diisiik oldugunu gosterecek ve bdylece borglanma
maliyetini nispeten diisiirmiis olacaktir. Bor¢lanma maliyetinin diismesi faiz 6demelerinin
biitcede olusturacag: yiikii azaltarak mali alan1 genisleten 6nemli bir faktor olacaktir.

Yukarida bahsedilen mali alan olusturmada kullanilabilecek yontemlerin se¢iminde
tilkelerin kendine 6zgii kosullar1 6nem arz etmektedir. Bir diger ifadeyle mali alan olusturmak,
bir iilkedeki baslangic kosullarina, kamu kurumlarinin giiglii ve zayif yanlarima ve
performanslarimi iyilestirmek i¢in yaptiklar1 veya yapacaklari reformlara baghdir. Her iilkede
farkli olmakla birlikte tilkelerin mali alan olugturma segenekleri “mali alan elmasi1” ile sembolize
edilmektedir. Bu tipolojide iilkeler borg¢lanmaya, uluslararasi yardima, gelirlerini yiikseltme
cabasina ve harcamalarinin etkinligini ylikseltmesine gore degerlendirilmektedir (Diinya Bankas1
(WB), 2006:27). Mali alanin genislemesine imké&n saglayan séz konusu dort kaynagin
uygulanmasinda ise makroekonomik istikrar ve mali siirdiiriilebilirlik konularina 6nem verilmesi
gerekmektedir (Roy wvd., 2007:20). Mali alan elmasi Sekil 1°de kaynaklar itibariyla
gosterilmistir:

Sekil 1°de gosterilen mali alan elmasinin sekli, kaynaklarin her birinin mali alana
goreceli katkisini gostermektedir. S6z konusu katkilar soyle ifade edilebilir (Heller, 2006:75-77):

1. Dug Yardimlar

2. Bitge
4, Harcamalann .
. . Gelirlerinin
Onceligi ve
I Arttinimasi
Etkinliginin
Artinlmasi

3. Acik Finansmani

Sekil 1: Mali Alan Elmasi
Kaynak: (Roy,2007:6).

GSYIH i¢inde Kamu Kesimi Gelirlerinin Artirilmasi: Bu finansman kaynagi, vergi yiikii
diisiik olan .ekonomiler icin etkin bir segenektir. Gelir diizeyi diislik olan iilkelerde vergilerin
payint GSYIH’ nin en az %151 diizeyine ylikseltmek asgari bir hedef olarak gosterilmektedir.

Kamu kesimi harcamalarinin Onceliklendirilmesi: Mali alanimi genisletmek isteyen
hiikiimetlerin verimsiz harcamalari azaltarak bu harcamalarin1 dncelik sirasina gore yeniden
diizenlemesi gerekmektedir. Bu segenek ozellikle kamu kesimi harcamasmin GSYIH igindeki
payinin yiiksek oldugu iilkeler i¢in 6nem arz etmektedir.

Dis yardimlar: Dig yardimlar, bor¢glanma segeneginin aksine acik bir sekilde mali alan
saglamaktadir. Bunun nedeni, bor¢lanmanin gelecekteki bor¢ Odeme yiikiimliligini
artirmasinin yaninda mali alan1 da daraltmis olmasidir. Ancak yardimlarin da siirekli olup
olmamas1 ve miktarin Ongdriilebilir olmasi Onem tasimaktadir. Ayrica, yardimlara olan
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bagimhiligin artmasi durumunda {ilkelerin mali alan yaratma kabiliyetinin azalma ihtimali de
yiiksek olacaktir.

Borglanma: flave mali alan yaratmada bir diger segenek de i¢ ve dis borglanmadir.
Ancak i¢ veya dis bor¢lanma tek basina bor¢ miktariyla degerlendirilmemeli; borcun faizi ve
vadesi, gelecekte yaratacagi veya daraltacagi mali alani, geri 6demede kullanilacak gelirlerin
finansman1 da g6z oniinde bulundurulmalidir.

Para Basma: Mali alan yaratmada bir diger secenek olan para basma, yeterli likiditenin
olmadig1 durumlarda enflasyonu tetiklemeyecek sekilde tercih edilebilir. Ancak bu segenek
oldukga sinirli olup genellikle enflasyonist etkilere neden olmaktadir.

4. MALIYE POLITIiKASI UYGULAMALARINDA MALI ALANIN KONUMU

Mali alan kavrami dogas1 geregi maliye politikas1 hedeflerinin uygulanmasi hususunda
onemli bir firsat vermektedir. Ekonomik istikrarinin saglanmasinda, gelir dagiliminin
iyilestirilmesinde veya ekonomik biiyiimeyi saglamada kamu kesiminin uygulayacagi
politikalarin finansmani, mali alan vasitasiyla olusturulabilmektedir. Kamu kesiminin vergiler,
kamu harcamalar1 ve bor¢lanma gibi maliye politikasi1 araglarim1 kullanarak mali alan
yaratabilme kapasitesi, kamu kesimi kaynaklarinin makroekonomik hedeflere aktarilmasina
katkida bulunmaktadir.

Bununla birlikte kamu kesimi harcamalar1 hem mali yeterlilik hem de makroekonomik
istikrar agisindan smirlandirilmistir. Ulkelerin kisa vadeli makroekonomik istikrardan 6diin
vermeksizin kamu harcamalarin1 artirabildiginde ortaya c¢ikan “Makroekonomik Alan
(Macroeconomic Space)” hem mali hem de bunlari iistlenen iilkeler tarafindan karsi karsiya
kalinan makroekonomik kisitlamalar dahilinde yapilmaktadir. Bu agidan kamu kesimi, mali
yeterlilik (6deme giicli) ve mali siirdiiriilebilirligi saglama konusunda onemli sorumluluklar
tistlendigi i¢in ilave bir harcama yaptiginda mali ve makroekonomik alana ihtiya¢ duymaktadir
(Perotti, 2007:18). Dolayistyla makroekonomik alan kavrami makroekonomik istikrarin
korunmasiyla birlikte kamu harcamalarmi artirma becerisi olarak ifade edilmekte (WB,
2009:199); mali alan1 belirlemede 6nemli bir rol listlenmektedir.

Bu kapsamda etkili bir maliye politikas1 hem makroekonomik istikrari hem de mali
yeterliligi dikkate alacak sekilde tasarlanmalidir. S6z konusu iligki Tablo 1’de gosterilmektedir.

Tablo 1: Makroekonomik ve Mali Alamin Alternatif Senaryolari

Mali Alan Odeme Giicii Giiglii Odeme Giicii Zay1f
Istikrar (Mali Alanin Varligr) (Mali Alanin Yoklugu)

Makroekonomik istikrar stirdiriilebilir A B

Makroekonomik istikrar riskli durumda C D

Kaynak: (WB, 2006:29).

Tablo 1, makroekonomik istikrar ile 6deme giiciinii icermektedir. Maliye politikasindaki
degisiklikler makroekonomik etkilere sahip oldugu i¢in 6deme giicii kamu harcamalar {izerinde
tek basina kisitlayict bir faktor degildir. Kamu kesiminin harcamalarindaki artis hem 6deme
giicliyle (mali yeterlilikle) uyumlu oldugunda hem de makroekonomik istikrart olumsuz
etkilemedigi durumda, kamu kesimi harcamalarimin verimliligini artirmaktadir. Bu durum
Tablonun A bolgesinde gosterilmekte, genellikle konjonktiir karsitt maliye politikasi
(countercyclical fiscal policy) uygulandiginda ortaya ¢ikmaktadir. Buna karsilik, Tablonun C
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bolgesinde, harcamalarin genislemesine yonelik maliye politikalari, ekonominin tam istihdamda
olabilmesi ve bor¢ ddeme giiciinii arttirsa bile mali genisleme istikrar1 bozucu bir etkiye yol
acabilecegi icin tercih edilmeyecektir. Kamu harcamalarinin genislemesinin bor¢ ddeme giiciinii
giiclendirdigi fakat makroekonomik istikrar1 zayiflattigi bu gibi durumlarda, mali genislemenin
makroekonomik istikrarla tutarli olmasimi saglamak i¢in diger politikalar1 (6rnegin daraltici para
politikalar1) uygulamak gerekli olabilir (WB, 2006: 29). Diger taraftan Tablonun B bdlgesinde
bulunan mali alaninin olmadig1 iilkeler kamu harcamalarimin etkinligini artirarak
makroekonomik istikrari siirdiiriilebilir kilacak maliye politikalar1 izleme firsatt bulabilir. Ek
olarak mevcut kamu harcamalarinin sabit halde kalmas1 veya iiretken alanlara kaydirilmasi da
benzer katkiy1 saglamis olacaktir. Son olarak mali alanin olmadigi durumu ifade eden D
bolgesinde, daraltict maliye politikastyla makroekonomik istikrar riskli durumdan ¢ikma
firsatina sahip olacaktir. Bu durumda borg stokunun azalmasiyla orta ve uzun vadede mali alan
genisleyecektir.

Bu kapsamda iilkelerin maliye politikalarin1 olusturma ve uygulama konusunda
borglanma diizeyi ve kamu agiklarinin durumu, mali anlamda hareket alanlarin1 gésteren 6nemli
bir gosterge olmaktadir. Mali yeterlilik ve mali siirdiiriilebilirlik hususlarinda makroekonomik
istikrar1 olumsuz etkilemeden, karsi donemsel maliye politikasi uygulayabilmenin miimkiin
olmasi durumu olarak ifade edilen mali alan, daralma donemlerinde daha kolay kaynak bulma ve
harcama imkami vermektedir. Ulkelerin kamu kesimi borg stoklari, karsi dénemsel maliye
politikas1 uygulamalarmma imkdn veren kaynaklarin kisitlanmasina yol acan borg servisi
hususunu beraberinde getirerek mali alani1 daraltmakta, bununla birlikte mali tesviklerin
alternatif maliyetini gosteren bor¢ faiz oranlarinin seviyesi de soz konusu mali alani daraltan
ilave bir sorun olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Mali agidan diger iilkelere bagimlilig: yliksek olan
ekonomilerde mali tesvikler yerine agirligin kur diizenlemelerine kaydirilmasi mali ¢arpani
etkisiz birakmakta (veya etkisini azaltmakta), maliye politikasi yerine para politikasi
regiilasyonlarinin yapilmasi neticesinde ise bir maliye politikas1 aract olan mali alan olugturma
secenegi gliciinii kaybetmektedir.

Giliniimiizde kiiresellesmeye yonelik uygulanan politikalara paralel olarak uluslararasi is
birliginin olmamasi, vergi tabaminin aginmasinin yani sira mali alam1 da daraltici etkide
bulunabilmektedir. Bu agidan ulusal vergi politikalari, uluslararasi birtakim etkilere neden
olabilir. Ornegin, vergi tesvikine yonelik alinan olumsuz kararlar neticesinde, dogrudan yabanci
yatirimlar nispeten daha olumlu vergi tesviki politikast uygulayan iilke/iilkelere yonelebilir ve
boylece biiyiime beklentileri diiserek vergi tabaninda bozulma meydana gelebilir. Bu durum ise
diisiik gelirli iilkelerde artan kamu harcamalariin kapsamini1 6nemli dlgiide sinirlandirarak gelir
arttirma ihtiyaci ile yatirimlarn tesvik etme arasinda kararsizliga sebep olabilir. Dolayisiyla vergi
rekabetinin arttig1 giinimiizde s6z konusu olumsuz durumlardan kaginmak adina uluslararasi i
birligine de ihtiyag duyulabilmektedir. Bununla birlikte birtakim biiylime odakli maliye
politikalar1 reformlarinin uygulanmasi da mali alan gerektirmektedir. Kamu kesimi gelirlerini
arttirmaya yonelik reformlar vergi yiikiinde adaletsizlik gibi c¢arpikliklar1 azaltmaya
odaklanmaliyken harcama reformlar1 oncelikle harcamalarin verimliligini arttirmaya yonelik
olmalidir. S6z konusu politikalar sadece mali alanin olusturulmasini saglamaz, ayn1 zamanda
orta ve uzun vadeli ekonomik biiyiimeye dogrudan katkida bulunur. Bu agidan mali alanin
genisletilmesinde iilkelerin, tarafsiz mali reformlara 6ncelik vermesi gerekmektedir (Caskurlu,
2011:20-27).

Bu noktada, maliye politikalarinin uygulanmasinin hem bir nedeni hem de sonucu olan
mali alanin nasil 6lglildiigii konusu da 6nem tagimaktadir. Mali alanin mali sirdiiriilebilirlik,
mali disiplin ve mali yeterlilik gibi kavramlarla olan iligkisi, dl¢lim ydnteminin de yine bu
kavramlarla dogrudan iliskili olmas1 sonucunu dogurmaktadir. Dolayisiyla daha kapsayici bir
kavram olan mali siirdiiriilebilirlik tizerinden mali alan1 6lgme egilimi bulunmaktadir.
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Mali alan ile mali siirdiiriilebilirlik arasindaki iliskiye yonelik analizlerde, ilave bir kamu
kesimi harcamasinin biitce dengesi iizerinde olusturacagi etki incelenmektedir. Bu analizler;
gelecekte ortaya ¢ikacak kosullar bugiine indirgenerek tahmin edilmesi yoluyla yapilmaktadir.
Bu amagla kullanilan yontemlerin basinda, zamanlar arasi biitce kisit1 yontemi ve bor¢lanma
limiti yaklagimlar1 gelmektedir. Zamanlar arasi biitce kisitt yonteminden hareket eden
analizlerde kamu borclanma gereksiniminin GSYIH’ye orammnin sabit kalmasi i¢in verilmesi
gereken faiz dis1 biitce fazlasi gostergesinin GSYIH’ye orani hesaplanmaktadir (Berke, 2009:
32). Yontemde Oncelikle; ne kadar faiz dis1 fazla verilmesi gerektigi hesaplanmaktadir. Daha
sonra ise mevcut faiz dis1 fazla ile hesaplanan faiz dig1 fazla karsilastirilmakta ve aralarindaki
pozitif fark mali alan olarak nitelendirilmektedir. Bor¢lanma limiti yonteminden hareketle mali
alanin 6l¢timiinde ise mali alan ilkelerin gergek borg seviyesi ile onlarin ekonomisinin tarihsel
perspektifinin ortaya koydugu potansiyel bor¢ limiti arasindaki farktan yola ¢ikilarak tespit
edilmektedir. Bu yontemde, mevcut borg¢ stoku ile bor¢ limiti arasindaki fark mali alan olarak
nitelendirilmektedir (Ulusoy vd. 2013:230).

Diger taraftan uygulanacak maliye politikalar ile mali alan arasindaki iliskinin yapisi
iilkelerin gelismislik seviyelerine gére degisiklik gdstermektedir. Ulkelerin makroekonomik
politika hedeflerinin orta ve uzun vadede mali siirdiiriilebilirligine olumsuz etkide bulunmayacak
bir finansal kaynak yaratma kapasitesi olarak tanimlanan mali alan, tanimi1 geregi de her iilkede
farklilik gostermektedir.

Ulkelerin demografik ve cografi yapisi, gelir toplayabilme ve harcama yapabilme giicii
ile bilesenlerindeki farkliliklar ve baslica bu faktorlerden kaynaklanan makroekonomik
hedeflerdeki farkliliklar, mali alanin her iilkede benzerlik gostermemesine neden olan etkenler
olarak belirtilebilir.

Schick’e gore, (2008) mali alanin olusturulmasinda genel olarak tiim iilkelerden orta ve
uzun vadeli mali siirdiiriilebilirlikleriyle tutarh maliye politikalar1 reformlar1 yapmasi
beklenmektedir. Gelir seviyesi diigiik olan iilkelerde, kalkinmay1 ve ekonomik biiyiimeyi tesvik
etmek ve kamu kesimi gelirlerini arttirmak amaciyla ilave harcama yapma firsatini
degerlendirmesi beklenmektedir. Orta gelirli veya gelismekte olan iilkeler i¢in kamu kesiminin
gelecekteki mali pozisyonunu riske atmaksizin hizli kalkinmayi tesvik etmesi beklenmektedir.
Gelir seviyesi yiiksek olan gelismis iilkelerden ise, orta ve uzun vadeli biit¢e kararlariyla tahsis
edebilecegi finansman kaynaklarin1 degerlendirmesi beklenmektedir. Bu agiklamalardan
hareketle mali alan kavraminin farkli gelisme asamalarindaki tilkeler icin farkli anlamlart oldugu
sonucuna varilmaktadir. Diisiik gelirli tilkeler agisindan 6nemli olan husus, vergi tabanindaki
yetersizlikler, yapisal mali dengesizlikler ve beseri ile fiziki sermaye yatirimlarini yapabilmek
i¢in kaynaklarin nasil yaratilacagidir. Orta gelirli iilkeler acisindan, vergi gelirlerinin GSYIH
icindeki orani, altyapr ve diger yatirrm harcamalarina bagli olarak mali alan yaratma firsati
bulunmaktadir. Gelismis iilkeler agisindan ise ekonomik biiyiime, gelir politikalar1 ve tasarruflar
yoluyla yaratabilecegi mali alani nasil tahsis edecegi sorusu onem kazanmaktadir. Diger iilke
gruplarindan farkli olarak potansiyel biiylime sinirlarina yaklasmis olan gelismis iilkelerin
acisindan, biiylimeyi tesvik edecek biitce politikalar1 ile gelecekteki mali alan1 genisletebilme
firsatlar1 sinirli olmaktadir.

5.TURKIYE’DE MALIi ALAN VE KULLANIMINA ILiSKIN
DEGERLENDIRME

Tiirkiye’de mali alan olusturma konusunda Atabey Ertiirk (2013), Caskurlu (2011) ve
Kaya (2010) tarafindan yapilan ¢aligmalar bulunmakla birlikte Maliye Bakanliginm 2016 yilinda
yayimladigi Yillik Ekonomik Rapor ’da Tiirkiye’nin mali alan olusturma konusunda nispeten
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daha sade, kapsayici ve giincel gostergelere yer verilmistir. Bu nedenle c¢alismanin bu
bolimiinde ilgili raporun sundugu bilgiler 1s18inda degerlendirilmeler yapilmaya ¢alisilacaktir.

Raporda, mali alan olusturmaya yonelik gostergeler, faiz disi fazla, faiz giderlerinin
biitgedeki ve GSYIH deki pay1 ve faiz giderlerinin vergi gelirlerine oran1 olarak belirlenmistir.
S6z konusu gostergelerle yapilan degerlendirmede Giiglii Ekonomiye Gegis Programi’nin
uygulanmaya baslanmasiyla, 2002 yilindan itibaren faiz giderlerinin hem biit¢e giderleri i¢indeki
paymin hem de GSYIH igindeki payinin énemli dl¢giide azaldig1 vurgulanmustir. Buna gore 2002
yilinda %43,2 olan faiz giderlerinin biitce i¢indeki pay1 2014 yilinda %11,1 e, faiz giderlerinin
GSYIH igindeki paymimn da aym dénemde %14,8°den %2,9 seviyesine indigi; diger taraftan
2002 yilinda %85,7 olan faiz giderlerinin vergi gelirlerine oraninin 2014 yilinda %14,2’ye
diistiigii ifade edilmistir.

Raporda, faiz giderlerinin biit¢e i¢indeki paymin azalmasiyla saglanan mali alanin
egitim, saglik ve altyap1 gibi alanlar i¢in kullanildig ifade edilmis olup Sekil 2’de gosterilmistir.
Ek olarak raporda, 2014-2018 donemini kapsayan 10. Kalkinma Plani1 kapsaminda 2015 yilinda
“Kamu Harcamalarinin Rasyonellestirilmesi Programi Eylem Planmi” yiriirliige konuldugu
belirtilmistir. Program gergevesinde, mevcut harcama programlar1 gézden gegirilerek verimsiz
harcamalarin tasfiye edilmesi, bu yolla olusturulacak mali alanin 6ncelikli harcama alanlarina
tahsis edilmesi ve faiz hari¢ harcamalarin belirli bir seviyede tutulmasi amaglanmistir. S6z
konusu program kapsaminda;

I Biiyiime icin gereken altyapi yatirimlarini tespit etmek iizere biiylimeye daha
fazla katki saglayacak oncelikli alanlarin belirlenmesine yonelik bir ¢aligma yiiriitiilmesi,

. Sektorel ve bolgesel yillik yatirim tahsislerinin plan hedefleriyle uyumunun
saglanmasi,

M. Yatirim programindaki mevcut proje stoku oOnceligi ve etkinligi bakimindan
gbzden gegirilerek stoktaki sorunlu projelerin tespit edilmesi ve gerekli tedbirler alinarak yatirim
programinin siirdiiriilebilirliginin artirilmast,

V. Biitge sisteminde yatirim-cari harcama siiflandirmasi gézden gecirilerek s6z
konusu smiflandirmalarin kapsamlari ile ilgili gerekli diizenlemelerin yapilmasi,

V. Yatirim projelerinin finansmaninin (i¢ kaynak, dis kredi, hibe vb.) en uygun
yontemle saglanmasina yonelik tedbirlerin alinmasi planlanmaktadir.

Tablo 2: Tiirkiye’de Mali Alan ve Kullanim
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0.43

2002 2014 2002 2014 2002 2014 2002 2014 2002 2014

Egitim Saghk Yatinm Giderleri Sosyal Yardimlar Faiz Giderleri

Kaynak: (Maliye Bakanligi 2016 Yillik Ekonomik Rapor,2015:53).
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Tiirkiye’de mali alan olusturma performansina yonelik yapilan ulusal degerlendirmelere
ek olarak, 2007 yilinda IMF tarafindan yayimlanan raporda da birtakim analizlerde
bulunulmustur. S6z konusu raporun yayimlanma yil1 her ne kadar eski olsa da yapilan analizlerin
ve analizler sonucu sunulan oOnerilerin orta ve uzun vadeli olmasi nedeniyle giincelligini
korudugu diistiniilmektedir. S6z konusu analizde Tiirkiye’nin faiz disi harcamalarini ve vergi
yiikiinii azaltmay1 iceren, ekonomik biiyiimeyi giiclendiren bir mali konsolidasyona ihtiyag
duydugu ifade edilmektedir. Bir bagka ifadeyle biitce aciginin ve kamu kesimi bor¢ stokunun
azaltilmasi, harcamalarin azaltilmas1 ve vergi oranlarinin arttirllmasi yoluyla gelirlerin
arttirllmas1 sonucunda mali alan olusturmada onemli bir firsat kazanacagi Onerilmektedir. Ek
olarak, kamu kesimi harcamalarinin ve vergilendirmenin seviyesi ve bilesimi, uzun vadede
ekonomik biiyiimeye 6nemli bir katki saglayacag: ifade edilmektedir. Faiz dis1 fazlalarin borg
dinamiklerinde ve makroekonomik istikrarin iyilesmesinde onemli bir katkisi olsa da kamu
kesimi harcamalarinin verimliligi konusunda yetersizligin oldugu vurgusu yapilmistir (IMF,
2007:25-26).

Sekil 3’de mali alan olusturulmasinda Tiirkiye’ye Onerilen finansman kaynag:
gosterilmektedir.

Yardim

Harcama -
macmel gl | o

Borglanma

Sekil 3: Tiirkiye Mali Elmasi
Kaynak: (IMF, 2007:13).

Sekil 3’de siirdiiriilebilir bir biiylime i¢in gerekli olan yatirnmlarin yaratilmasi gereken
mali alanin (Ukrayna ve Brezilya gibi benzer iilkelerle birlikte) Tiirkiye i¢in hibe veya bagis, ic
veya dig bor¢lanma ve kamu gelirlerini arttirma gibi finansman alternatiflerine yonelmek yerine
piyasaya karst mali giivenilirligini olumsuz etkilemeyecek sekilde kamu harcamalarinin
bilesimine ve verimliligine odaklanilmasi gerektigi goriilmektedir. Bunun nedeni Tiirkiye’nin
kamu kesimi gelirlerinin ve borg yiikiiniin riskli seviyede olmasina ek olarak, piyasa erigsiminin
nispeten yliksek olmasidir (IMF, 2007:13). Dolayisiyla piyasa dinamiklerinin nispeten gelismis
oldugu Tiirkiye’de mali alan olusturulmasinda kamu kesimi harcamalarinin etkinligi konusuna
Onem verilmesi gerekmektedir.

Maliye Bakanliginin raporuna gore (2016:42), IMF’nin ¢alismasinda belirtilen s6z
konusu eksiklerin giderilmesi amaciyla Tirkiye hiikiimeti, 2015 yilinda mevcut harcama
programlarinin gézden gecirilerek verimsiz harcamalarin tasfiye edilmesi, bu yolla olusturulacak
mali alanin 6ncelikli harcama alanlarina tahsis edilmesi ve faiz harig biitce giderlerinin belirli bir
seviyede tutulmasi amaciyla “Kamu Harcamalarinin Rasyonellestirilmesi Programi Eylem
Plam1”m1 yiiriirliige koymustur. Bu kapsamda ulastirma, egitim, tarim, saglik, teknolojik
aragtirma, igcme suyu, adalet hizmeti sektorleri ile bilgi ve iletisim teknolojilerinin
gelistirilmesine yonelik altyap1 yatirimlarina dncelik verilecegi belirtilmektedir.
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6. DEGERLENDIRME VE SONUC

Kiiresellesme ile birlikte iilkelerin mali yapilarindaki degisiklikler diger iilkeleri de
etkilemeye baglamistir. Bu etkinin en 6nemli sebeplerinden birisi finansal piyasalarin hizla
genislemesi sonucu fon arz eden ile fon talep edenlerin herhangi birinde meydana gelecek
finansal riskin digerleri {izerinde 6nemli etkilere neden olmasidir. Risklerin artmasi neticesinde
iilkelerin mali istikrar1 da bozulmakta; krizlere sebep olmaktadir. Bununla birlikte iilkelerin,
ulusal alanda da birtakim sorumluluklar1 bulunmakta ve bu ylikiimlilikleri siirekli artig
gostermektedir. S6z konusu gorevler gelismislik seviyelerine gore farklilik arz etmekte; az
gelismis Tllkelerde temel sosyal, saglik ve insani ihtiyaclar, gelismekte olan iilkelerde
kalkinmanin hizlanmasi gerekliligi ve gelismis iilkelerde de kaynak tahsisinin degisen kosullara
uyum saglamasi gibi konularda kendini gostermektedir. Dolayisiyla ulusal ve uluslararasi
etkenler nedeniyle mali siirdiiriilebilirligin bozulma ihtimaline karsi, gelismislik seviyelerine
bakilmaksizin iilkeler mali alan olusturma ¢abasina girmislerdir. Bu agidan mali alan, birtakim
risklerle kars1 karsiya olan iilkelerin mali siirdiiriilebilirligini garanti altina alan bir “biit¢e odas1”
olarak ifade edilmektedir.

Birlesmis Milletlerin 2000 yilinda Binyil Kalkinma Hedefleri ile giindeme getirdigi mali
alanin olusturulmasinda “mali alan elmasi” olarak sembolize edilen dortgeni olusturan kamu
gelirlerinin arttirilmasi, bor¢lanma, hibe ve yardim gibi dogrudan gelir yaratan segenekler tercih
edilebilecegi gibi kamu kesimi harcamalarinin etkinligini arttirarak veya vergi idarelerinin
denetim etkinliginin iyilestirilmesiyle de dolayli gelir kaynagi olusturulabilmektedir. Bahsi
gegen gelir kaynaklarinin hangisinin se¢ilmesi konusunda basta IMF olmak {izere uluslararasi
finansal kuruluslarimn yonlendirmesiyle ve bu kaynaklarm kullammi konusunda® iilkeler
onlemler almaktadir.

Diger taraftan, Tiirkiye’de mali alan olusturulmasina yonelik ¢abalar 2002 yili Giiglii
Ekonomiye gegis Programi ile baslamis; 6zellikle faiz disi fazla verilmesi gibi mali disiplinin
gostergelerinin  uygulanmasina 6nem verilmistir. Maliye Bakanligi’nin Yillik Ekonomik
Raporunda belirtildigi {izere, olusturulan mali alan sonucu elde edilen finansman kaynaklar1
egitim, sosyal, saglik ve yatirim harcamalarina aktarilmis; bu sayede beseri ve fiziki sermaye
gostergelerinde iyilesmelerin oldugu ifade edilmistir. Ancak 2000’li yillardan itibaren kisa
vadeli spekiilatif yabanci sermaye kaynaklarinin 6nemli derecede artis gostermesi, mali alanin
gelecekte daralmasina neden olmaktadir. Bununla birlikte, ihracatin ithalata bagimli olmasi,
enflasyonun artis gostermesi ve siyasi belirsizlik gibi etkenler Tirkiye’nin mali alan
olusturmasina yonelik engellerini olusturmaktadir.

Mali alan olusturma hedefinde olan iilkelerin finansman sorununu ¢6zmeye yoOnelik
yontemlere ek olarak, kamu harcamalariin miktariin yerine, verimliligini arttirarak dolayl
gelir saglamada oldugu gibi, nepotist tercihlerden uzak durarak, verimliligi yiiksek olan
isgiliclinii liyakat prensibiyle istihdam etme veya firsatin1 verme de Onerilebilir. Bununla birlikte,
kamu harcamalarinin etkinligini arttirmaya yonelik yapilacak sosyal devlet ilkesine aykiri
uygulamalar yerine biirokrasi harcamalarinda yapilacak mali regiilasyonlarin hem diisiik
maliyetli hem de yiiksek getirili bir mali alan olugturma imkani verecegi diigiiniilmektedir.

3 IMF (2015), iilkelerin mali alan i¢in mali reformlar yapmasi; bu kapsamda bilyiimeye yoénelik ihtiyag duyulan
kaynaklarin olusturulmasi ve harcanmasi konusunda ozellikle harcamalarin rasyonalizasyonunu ve etkinligin
yiikseltilmesini dnermektedir.
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