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Vergi Toplamanin Ozerklestirilmesinin Vergi Toplamanin
Etkinligine Katkisi: Iltizam Sistemi ile Bir Mukayese'

Abdulkadir Bulus”

Ozet: Az geligmis iilkelerde ve gelismekte olan iilkelerdeki yapisal sorunlardan birisi
vergi hdsilatlarinin disikligldir. Bu sorunu gidermek igin énerilen ¢oziimlerden biri
olan vergi toplama isinin 6zerklestirilmesi uygulamasi ile vergi toplamadaki etkinlik
artirilmak istenmektedir. Bu g¢alismada vergi toplama isinin Gzerklestirilmesi
uygulamast ile vergi toplamanin etkinligi arasindaki iliski tarihsel olarak iltizam 6rnegi
ile mukayeseli bir cergevede incelenmektedir.
Ik olarak az gelismis iilkelerde ve gelismekte olan iilkelerde vergi toplama
sistemlerinin nigin etkinsiz olduklari incelenmektedir. Ikinci olarak, vergi toplamada
etkinlik igin devletlerin eskiden kullandiklar: iltizam sistemine dair tarihi érneklere
deginilmektedir. Osmanli Devleti'ndeki iltizam &rnegine deginildikten sonra Tiirkiye
ozelinde bazi kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi uygulamalarinda oldugu gibi mali
ozerkligin vergi toplama sistemine de uyarlanip uyarlanamayacagi konusu tarihteki bu
orneklerle ele alinmaktadir. Son olarak Tiirkiye érneginde, vergi toplamada 6zerklik
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Giris

Tarihsel olarak devletlerin siyasi ve ekonomik durumlart ile maliye sistemleri

arasinda pek ¢ok iliski kuran arastirma bulunmaktadir. ibn-i Haldun’dan bu yana

iiretim iizerinde vergilerin etkisine iliskin pek cok gdzlem tarihsel kayitlarda yer

almaktadir. Ik kez Tbn-i Haldun’un dikkat ¢ektigi vergi hasilatini ve potansiyel

hasilayr maksimize eden optimum bir vergi oraninin ne olmas: gerektigi sorunu
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ozellikle, 1980’lerde popiiler olan Arz Yanl iktisat Okulu ile daha da popiiler hale
gelmistir.

Bu c¢alismada, vergi toplamada etkinligin artirilmasi igin Onerilen vergi
idaresinin 6zerkliginin artirilmast goriislerinin dayandigt mantik tarihsel bir
cercevede ele alinmaktadir. Ozellikle 1980°den sonra iktisat politikalarmin dnemli
bir kisminin dayandig liberal ekonomik ilkelere uygun politikalarin yayginlagmasi
ile beraber, IMF ve Diinya Bankasi’nda da piyasa yanlisi reformlarla ekonomik
istikrar arasinda kurulan iliski “Washington Uzlagmasi1” tabiri ile ifade edilmektedir.
Oziinde bu yaklasim, ekonomik istikrar i¢in siki maliye ve para politikasina ve
iktisadi kalkinma modeli olarak ise ihracata dayali disa acik modellerden
olugsmaktadir. Mali anlamda biitge disiplini agisindan harcama kontrolii yaninda
vergi hasilatlarini artirmak maliye politikasinin en 6énemli sacayaklarindan birisidir.
Bunlarin saglanmasi igin vergi sistemi reformu anlaminda gelismekte olan iilkelere
Ozerk gelir idaresi kurmalari Onerildigi gibi, genel anlamda vergi idaresinin
Ozerklestirilmesi i¢in adim atmalar1 gerektigine dair goriisler ileri siiriilmektedir.
IMF ile Tiirkiye arasindaki son miizakerelerde IMF’in taleplerinden bir tanesi gelir
idaresinin 6zerkligidir. Ayrica AB Uyum yasalarinda gelir idaresi reformuna yonelik
talepler vardir.

Gelismekte olan iilkelerde vergi hasilatinin diigsitk olmasinin nedenlerinin vergi
sisteminin {iretimi saptiran bir yapida olmasi ve vergi idaresinin etkin olmayisina
dayali oldugu hususu kolayca tespit edilebilmektedir. Daha etkin bir vergi sistemi
kurmak i¢inse yapilacak reformlarin énemli bir boliimii vergi idaresinin etkinligi ile
iligkilidir. Bu ¢alismada daha etkin bir vergi idaresi kurma ¢abalarinda 6ne ¢ikan
gelir idaresinin 6zerkligi kavramu gercevesinde tarihsel 6rneklerle, boyle bir 6zerklik
i¢in zorunlu bazi kosullarin neler olabilecegi tizerinde durulmaktadir.

Devletler i¢in vergilendirmenin baslica iki yolu vardir. Bunlardan biri, merkezi
bir maliye teskilatinin memurlari ile vergi toplanmasidir. Diger yol ise vergi toplama
isinin belli kosullarla 6zel birimlere devridir. (Geng, 1997:154). Tarihsel olarak
vergi toplama sistemlerinde rastlanan 6zellestirme uygulamalar1 gliniimiizde 6zerk
vergi idareleri olusturmak suretiyle etkin bir vergi sistemi kurma cabalarmm
dayandig1 temel Ornektir. Tarihsel olarak pek cok devlet tarafindan tecriibe edilen
iltizam sistemi seklinde uygulanan vergi gelirlerinin toplanmasinin belli kosullarla
sahislara birakilmasi uygulamalarinin sonuglar1 glinlimiize 11k tutabilir. Tabii ki,
giinlimiizde iltizam uygulamasindaki sekliyle vergi toplama isinin 6zellestirilmesine
az rastlanmakla birlikte, baz1 gelir kaynaklarinin toplanmasinin merkezi devletten
bagimsiz 6zerk birimlere devri ile mali etkinligin saglanmasi ise pek ala
miimkiindiir.
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Bu calismada ilk olarak az gelismis iilkelerde ve gelismekte olan iilkelerde vergi
toplama sistemlerinin nigin etkinsiz olduklar1 incelenecektir. Ikinci olarak, Tiirkiye
6zelinde bazi kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi uygulamalarinin vergi sistemine
uyarlanip uyarlanamayacagi konusu tarihten orneklerle ele alinacaktir. Son olarak
Tirkiye drneginde, vergi toplamanin 6zerkliginin uygulanmasi i¢in hangi kosullarin
olmasi gerektigi iizerinde durularak etkin bir gelir idaresi reformunun igermesi
gereken bazi dnerilerde bulunulmaktadir.

1. Az Gelismis ve Gelismekte Olan Ulkelerde Vergi Toplama Sistemlerinin
Etkinsizligi

Vergi toplama sistemlerinin etkinsizligi ile iilkelerdeki vergi sistemlerine ve vergi
idaresinin etkinligine baglh olarak diisiik maliyetle optimum vergi hasilati
toplanmasinda karsilasilan giicliik ve eksiklikler ifade edilmektedir. Ulkeler
arasindaki ekonomik geligmislik farklarinin zaman igerisinde kapanmasi igin biiyiik
bir kaynak sikintis1 igerisinde olan gelismekte olan iilkelerde kamu maliyesi
bakimindan Onemli sorunlar vardir. Bu sorunlarin bir kismi harcamalarin
niteliginden kaynaklanan sorunlardir. Bir kismi ise genelde vergi sistemi ile vergi
idaresinden kaynaklanan sorunlardir.

Personel ve savunma harcamalarinin yiiksekligi egitim, saglik ve iiretken
yatirimlara yapilacak harcamalari kisitladigindan kalkinma politikalarindan umulan
yararlar kisitlanmaktadir. Kalkinma yonelimli harcamalardaki yetersizlik ise vergi
gelirlerinin yetersizligine dogrudan etki eden faktorlerden birisidir. Cilinkii kisi
bagina gelir, bir iilkedeki vergi potansiyelini belirlemede kabul edilen 6lgiitlerden
birisidir. Bir digeri ise tarimsal tiretimin payindaki yiiksekligin vergi potansiyelinin
diistirmesidir. Tarimsal iiretiminin vergilendirilmesindeki zorluk, gelismekte olan
iilkelerde pazar igin iretimin sinirli olmasi ve kayit disi pazarlamadir. Bir diger
onemli neden de, siyasal acidan oy deposu olan kesimlerin vergilendirilmesinin
getirecegi siyasal risklerdir. Vergi potansiyelini sinirlayan diger faktorlerden birisi
carpik gelir dagilimidir. Ozellikle artan oranl tarifeli gelir vergisi sistemlerinde gelir
dilimi degistik¢e katlanilan vergi yiikii artisi gelir dagilimini daha da g¢arpatabilir.
Bagka bir faktor ise, vergi gelirlerinin yarisindan fazlasimin dolayli vergilerden
alimiyor olmasidir. Bu ise vergi potansiyelini sinirlandirmakta ve dis ticaret ve satig
vergileri agirliklt bir vergi yapisina yol agmaktadir. Etkin bir vergi idaresinin
yoklugu ve kayit disilik vergi gelirlerini olumsuz etkileyebilmektedir.(Pinar, 2010:
177-180)

Sonu¢ olarak yukaridaki tiim sorunlar bir {ilkenin vergi sistemindeki
yetersizliklerdir. Vergilemede etkinligin bir {ilkenin vergi sistemine ve vergi
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idaresinin etkinligine bagli oldugu soylenebilir. Vergi sisteminin etkinligi ile iiretimi
destekleyen veya iiretim kararlarini saptirmayan vergilerden olusan ve vergi toplama
maliyetinin diisiik oldugu bir sistem kastedilmektedir. Ornegin, 1960’larda Kaldor
tarafindan Onerilen Tiirkiye’de tarim sektoriiniin vergilendirilmesine iligkin bir
raporda, arazilerden ortalama verimlilige dayali bir vergi alinmasi onerilmekteydi.
Bu onerinin arkasinda yatan maksat, vergi diizeyinin iistiinde kalan kismin iireticiye
kalmas: ile treticinin desteklenmesiydi. Boylece toplam vergi hasilatinin % 1’ini
saglayan tarim vergilerinin hasilata katkisinin % 6’a yiikseltilmesi hedeflenmekte
idi. (Pinar, 2010: 180; Comakli, 2007: 104) Ancak bu raporda Onerilen teklifler
uygulanmamustir. (Parasiz, 1998: 139).

Az gelismis ve gelismekte olan iilkelerdeki en 6nemli sorunlardan bir tanesi
vergi kacak oraninin yiiksekligidir. Vergi kagakciliginin pek ¢ok olumsuz etkisi
bulunmakla beraber, ekonomik olarak en dnemli olumsuz etkisi biitce gelirlerinde
azalmaya yol acarak makro ekonomik gostergeleri saptirmasidir. Gelirin yeniden ve
etkin dagilimmi olumsuz etkilemesi ve sektorler arasindaki rekabet sartlarin
bozmasi iilkedeki vergi miikelleflerinin bazilarinin daha yiiksek bir marjinal vergi
yiikiine maruz kalmalarma neden olabilmektedir. Bu ise engellenemediginde vergi
kagak¢iliginin daha da fazla artmasina yol acabilmektedir. (Comakli, 2007: 49)

2. idari ve Mali Yonden Ozerklik ve Ozerk Gelir idarelerine iliskin Literatiir

Ma’ya (2003) gore, 1980’lerden beri moda olan Yeni Kamu Yonetimi
yaklagimlarinin temel araci 6zellestirmedir. Tarihsel olarak yeni kamu ydnetimi
yaklagimlarda 6ne ¢ikan bir takim kamusal hizmetlerin ve goérevlerin etkinlik veya
etkililik adina 6zellestirilmeleri onerileri yeni degildir. Tarihsel olarak, bazi kamu
gorevlerinin 6zel kimselere satisi, iltizam ve 6zellikle mali yonetimde 6zerk kurullar
uygulamalarinin  tamami erken doénem modern devletlerinde uygulanmis
yontemlerdir. (Salzman, 1999: 227-235; Ma, 2003: 435-436; Cizakga, 1999: 170).
Idari ve mali yonden 6zerk gelir idareleri olusturulmasi, OECD iiyesi iilkeler
disindaki gelismekte olan {ilkelerde artan bir sekilde goézlemlenmektedir. Bu
modelde 6zerklik esas itibariyle personel yonetiminde (personel istihdami ve isten
cikartilmasi, ticretler, tesvikler vb), idarenin biitce harcamalarinin belirlenmesi, mal
ve hizmet alimi1 vb. alanlarda s6z konusu olmaktadir. Bu modelde, idari ve mali
yonden 6zerk olan Gelir idaresinin vergiyle ilgili diizenlemeleri, siyasi baskilardan
uzak bir sekilde makroekonomik hedefleri dikkate alarak genel vergileme
prensiplerine gore yapacagi ve bdylece bir yandan adil bir vergileme sistemi
olusturulabilecegi gibi, diger yandan da biitce harcamalar1 vergi gelirlerine gore
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belirleneceginden biitge disiplininin saglanabilecegi ileri siiriilmektedir. (Selguk,
2003: 6).

Son on yillarda pek c¢ok merkeziyetci hiikiimet 6zerk fonksiyonlara ve daha
diisiik diizeyde kaynaga sahip olma egilimine tabidir. Ozerklik mali, idari ve politik
ozerklik olarak ii¢ oOlgiite gore degerlendirilmektedir. Mali 6zerklik merkeziyetci
hiikiimetlerin mali gii¢lerinin ne kadarini 6zerk birimlere devrettiklerini gosterir.
Idari 6zerklik, 6zerk hiikiimetlerin merkezin kontrol giicii bakimindan ne kadar
Ozerklige sahip olduklarini ifade eder. Politik 6zerklik ise, 6zerk idarelerin temsil
giicli gibi politik yonetim fonksiyonlarina ne diizeyde sahip oldugu ile iliskilidir.
Kamu maliyesi bakimindan ise hiikiimetlerin nasil gelir elde ettikleri ve bunlarla ne
yaptiklart yani “kim ne kadar kimden gelir elde etmektedir” veya “kim kimin igin ne
kadar oOdiiyor” sorusuna verilecek cevap Ozerklikten kaynaklanan sonuclari
ayristirmak i¢in zorunludur. Gergekte devletlerin iktisadi refah igin yaptigi
harcamalardan umulan etkinlik hem merkezi hem de 6zerk hiikiimetlerin birbirini
tamamlama derecesinin artmasina baghdir. (Schneider, 2006: 345-346).

Idari 6zerklik bir iilkenin vergi kapasitesini nasil etkiler? Bu sorunun cevabi bir
tilkedeki vergi sistemine baglidir. Devletin kaynaklarin ne kadarina el koydugu ve
vatandaglarin  vergilemeye iliskin tutumlar1 ve gonilliiliikleri vergilemenin
ekonomik etkilerini belirleyen asil faktorlerdir. (Schneider, 2006: 347) Tiirkiye’deki
idari ozerklik ile iligkili tartigmalar esasen, merkezden Ozerk idarelere yetki ve
kaynak verilmesini ama nasil kullandiklarinin merkezden tarafindan denetimini
iceren bir 6zerklik diizeyinde anlasilmalidir.

Mali biyiikliige gore Ozerklesme ve idarenin idari kapasitesi 6lgmek igin
GSYIH’m bir orami olarak biitiin vergiler bir idarenin ekonomik faaliyetlerin
tamamina gore biyiikliigiinii yansitir. Toplam gelirlere gore toplam harcamalarin
veya toplam vergilerin orani ise idarenin etkinligini 6lgmek igin kullanilabilirler.
(Schneider, 2006: 356). Schneider tarafindan 68 {ilke i¢in yapilan bir arastirmada
Diinya Bankasi verilerindeki merkezi idarenin topladig: gelirlere iliskin rakamlara,
yerel ve bolgesel idarelerin topladigi vergiler eklenerek 68 iilkedeki vergi kapasitesi
GSYIHnin % 30.10’u olarak bulundu. Saglik, egitim, sosyal giivenlik ve refah,
barinma ve toplum ihtiyaglar1 gibi sosyal politika harcamalar1 ise tiim idare
diizeylerinde toplam harcamalarm % 51’1 diizeyinde oldugu hesaplandi. (Schneider,
2006: 356-357).

Farkli idare oOzerkliklerinde, Ozerkligin vergileme ve harcama politikasina
marjinal etkisinde ise su sonuglar elde edilmistir. Ozerkligin boyutlart vergi
kapasitesi ve sosyal harcamalar {lizerinde bagimsiz etkilere sahiptir. Politik 6zerklik
yani yerel idarelerin belediye ve eyalet se¢imleri ile olusturuldugu 6zerkligin vergi
kapasitesi ve sosyal harcamalar iizerindeki etkisi negatif, idari 6zerklikte yani yerel



86 Abdulkadir Bulus

idarelerin hem vergi hem de transferlerde 6zerk oldugu hallerde pozitif iligki
bulunmustur. Yerel idare gelir ve harcamalarinin 6zerk oldugu mali 6zerklikte ise
anlamli bir iligki bulunamamustir. (Schneider, 2006: 359-360). Schneider (2006),
kamusal kurumlar1 farkli 6zerklik segenekleri ile varmak istedikleri amaglarini
kendileri gelistirebilirler. Idari o6zerklik ile politik merkeziyetcilik arasinda
sistematik bir iliski oldugunu ve bu tiir idare yapilanmasinda bir iilkenin hem vergi
kapasitesini hem de sosyal harcamalarini artirabilecegini 6ne siirmektedir. Idari
ozerklik rekabeti, kolay bilgi edinimini ve yeni yontemleri tesvik ettigi i¢in sosyal
amacli harcamalara daha fazla kaynak aywran daha etkin bir durum
yaratabilmektedir. Ote yandan daha fazla vergi toplayip daha fazla sosyal harcama
yapmak yoksullar igin atilmasi gereken ilk adimsa da, artan oranli harcamalarin
¢ogu uygulamada azalan oranli hale gelebildigi gibi sosyal harcamalardan fakirlerin
tersine orta siniflar daha fazla yararlaniyor olabilir. Dolayisiyla kamu harcamalarin
etkinliginin her iilke bazinda arastirilmasi ve test edilmesi gerekir. (Schneider, 2006:
364-365).

Genel olarak idari ozerklikle ilgili 68 iilkeyi igceren bir diger arastirmada
(O’Dwyer ve Ziblatt, 2006) ise oOzerklik ile etkinlik ve etkililik bakimindan
yonetisim arastirilmaktadir. O’Dwyer ve Ziblatt, geleneksel teamiillerin ¢ogunun
tersine, kisi basina GSYIH ve demokrasi derecesi gibi temel yapisal degiskenleri
kontrol ettiklerinde o6zerkligin etkilerinin en diigiik oldugunu bulduklarini ileri
siirmektedirler. Ustelik bu bulgular yaninda farkl tipteki 6zerkliklerin (mali, idari ve
politik) yonetisimin kalitesi iizerinde birbirinden farkli ve bazen gatisan etkileri
oldugunu bulduklarini ifade etmektedirler. Onlara gore, politik 6zerklik yiliksek kisi
bagina gelire sahip iilkelerde daha fazla yonetim etkinligine yol agarken, diisiik kisi
basina gelire sahip iilkelerde ise daha az hiikiimet etkinligine yol act1g1 sdylenebilir.
(O’Dwyer-Ziblatt, 2006: 326-343). Yonetisimin etkinligi ve etkinligi ile
kiiresellesme veya bir ekonominin uluslararasi ekonomi ile biitiinlesmesi arasinda
ise bir iliski oldugu kesin olmakla birlikte, kiiresellesmenin bir ekonominin sinirlari
igerisinde ekonomik hayatin esgiidiim yetenegini giiclendirdigi One siiriilebilir.
(O’Dwyer-Ziblatt, 2006: 330). Ayrica zengin fiilkelerdeki kurumsal diizenlemeler
yoksul iilkelerde islemeyebilir. O’Dwyer ve Ziblatt kendi bulgularinin, Alexander
Gerschernkron’un 6nce gelisenlerin tersine sonradan gelisme yoluna girenlerin daha
merkezi kurumlar tegkil etmeleri gerektigi seklindeki tezini destekledigini
soylemektedirler. (O’Dwyer ve Ziblatt, 2006: 340).

Ulkelerin mali 6zerklikleri iizerinde cografi biiyiikliikleri ve somiirgeci
gecmislerinin dogrudan etkisi oldugunu 6ne siiren Treisman, demokratiklesme ile
mali Ozerklik arasindaki iligkinin yok denecek kadar az olduguna dikkat
cekmektedir. Treisman, Ingiliz, Fransiz ve Rus somiirgeciligine maruz kalanlarla hig
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somiirgelestirilmemis  iilkelerde  6zerkligin, eski Ispanyol ve Portekiz
somiirgelerinden daha yiiksek oldugundan bahsetmektedir. Bunun bilhassa eski
Ingiliz somiirgeleri ve hi¢ somiirgelestirilmemis iilkeler icin dogru oldugunu ¢iinkii
ckonomik gelismislikle 6zerklik arasinda bir iligki oldugunu o6ne siirmektedir.
(Treisman, 2006: 289-291).

Bazi federalizm Ornekleri ile 6zerk yerel idareler, makro ekonomik istikrar ve
biliyiimeyi etkilemesine ragmen bazilarinda olumlu sonuglar vermemektedir. Tiim
yerel idareler bir politik, yasal veya anayasal ve ekonomik bakimlardan olusan
karmasik kurumsal diizenlemelerin icinde yer alirlar. Bu kurumsal farkliliklar da
mali ve idari Ozerklikten umulan etkinlik tizerinde etkili olmaktadir. Son {i¢
ylizyildir diinyadaki en zengin ilkelerin hemen hemen hepsi genellikle federal
devletlerdir. 16. Yiizyil sonlarindan 17. yiizyilin ortalarina kadar Hollanda; 17.
ylizy1lin sonlarindan 18. yiizyilin ortasina kadar Ingiltere ve 19. yiizyilin sonlarindan
giiniimiize kadar Birlesik Devletler. Fiilen (de facto) federal olan Cin ve
Hindistan’da birka¢ on yildir yiiksek biiyiime gergeklestirdiler. Bunun diginda
Arjantin, Brezilya ve Meksika gibi biiyiik federal iilkeler ise basarisiz olanlara
Ornektir. (Weingast, 2009: 280).

Gelir idarelerinin 6zerkliginin belirlenmesinde mali 6zerklikleri biiyiikk dnem
tagimaktadir. Mali Ozerklik idarenin kendine ait gelirleri olmasi ve harcama
yetkisinin genisligidir. Mali 6zerkligin en iist seviyede oldugu Peru Gelir idaresi’ne
(SUNAT) topladig1 vergi gelirlerinin % 2’si, miikelleflerin gayrimenkul miizayede
satis gelirlerinin % 25’1 ile biitge gelirleri icinde yer almayan ancak bu idare
tarafindan yonetilen vergilerin % 0,2°si tahsis edilmektedir. Kenya Gelir Idaresi’ne
(KRA) toplanmas1 dngériilen vergi gelirlerin % 1,5’u tahsis edildigi gibi ayrica bu
tutart agan vergi gelirlerinin % 3-5’i, Cumhurbagkani tarafindan belirlenen oranda
verilmekte; Meksika Gelir Idaresi (SAT) ise parlamento tarafindan belirlenen
Odenekleri diginda, verimlilik ve etkinligine gore ek kaynak almaktadir. (Celik,
2006:126). Tirkiye’de ise en son Gelir Vergisi Kanunu’na yonelik bazi
degisikliklerden birisi 47. Madde idi. Bu maddeye gére Gelir Idaresi Baskanlhigi,
kanunla yetki kalip bir dnceki yil vergi gelirlerinde hedefin asilmasi halinde %2
oraninda Bakan emriyle GIB biit¢esine aktarilmas1 éngériilmekte idi. Bu madde son
anda tasaridan ¢ikartildi. (Yeni Safak, 2010)

3. iltizama lliskin Tarihsel Orneklere Genel Bakis
a. Roma, Ortacag ve Modern Dénem Avrupa Ulkeleri, Misir ve Asya

Eski modern cag oncesi devletlerde ve imparatorluklarda biiylikliiklerinden ve
gorece olarak zayif iletisim ve hesap tutma diizenlerinden dolay1 denetim ve gozetim
zayifti ve ¢ogu kez iltizam kullanilmaktaydi. Iltizam yéntemi Antik Yunanlilarmn
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miikemmel bir mali yeniligi idi. Ge¢ Orta Cag’da Avrupa’da zayif devletlerin artan
finansman ihtiyacini karsilamak i¢in yeniden aktif hale geldi.

Roma Cumhuriyeti ve Imparatorlugu’nun biiyiiyen sinirlari vergi toplamay1
giiclestirdi. Cumhuriyetin sinirlar1 uzun Poén Savaslari (1.0. 264-146) ile beraber
onemli dlgiide artmaya basladi ve Roma 1.0. 106°a kadar genislemeye devam etti.
Roma Imparatorlugu 2 milyon kilometre karelik bir topraga sahip oldu ve niifusu da
54 milyona kadar yiikseldi. Roma devlet idaresinin boyutlar1 imparatorlugun
smirlarinin gerisinde kaldi Gstelik cumhuriyetgi idarenin eyaletler icin yeterli sayida
kazai ve icrai yetkisi olan gorevlisi yoktu. Bunun bir sonucu olarak, dogrudan
vergilerin ¢cogunun tarhi ve toplanmasi yerel iicretsiz vekiller elindeydi. Hem
cumhuriyet¢i hem de imparatorluk donemi Romasi 6demede toplu sorumluluga
sahip olan topluluklardan alinan gotiirii vergi sistemlerini kullandi ve kendi yerel
miiltezimlerini segti. Imparatorluk zamaninda idari yonetimin boyutlar1 nemli
Olciide biiylidii. Augustus zamaninda Roma’da yaklasik 150 sivil memur ve 150
senatorle, eyaletlerde ise kamu koélelerinden olusan kiigiik memurlarla atli sdvalyeler
bulunmaktaydi. Daha sonra buna ragmen zayif iletisim ve kiigiikk boyutlu
olmalarindan dolay1 eyaletlerin denetleme yetenegi sinirli kaldi. 284’de Diocletianus
tarafindan baslatilan reformlarla Mutlakiyet doneminde idari kapasitede daha ileri
bir gelisme goriildi. 4. ylizyllda Roma devletinin yalnizca 30 binin {izerinde resmi
gorevlisi vardi ve bu durumda her biri kabaca 2.000 kisiye hizmet veriyordu. Roma
devleti tarihi standartlara gore, diisiik islem maliyetlerine karsin diisiik idari kapasite
ile sonuglanan kiigiik bir idari yapiya sahipti. Ustelik haberlesme ve ulasim
denetleme kapasitesini sinirlamaktaydi. Roma devletinin iltizama tabi tuttugu
vergilerin hem dolayli hem de dogrudan vergiler olmasi ise diger tarihsel drneklere
gore ilging bir durumdur. Her 5 yilda bir her tiirli miilk, arazi, kdle, konut ve
kisilerin sayimi ile dogrudan vergiler tespit edilmekte idi. Dogrudan vergilerin
toplanmasina dayali iltizam sistemi sermaye orani yiiksek varliklarda asir1 somiiriiye
yol acabileceginden pek tercih edilmemesi gerekirken Roma’da alisilanin tersine
ozellikle ge¢ Cumhuriyet doneminde dolayli vergi iltizamlar1 kadar yaygindi. (Kiser
and Kane, 2007: 194-195). Cumhuriyet donemi Romasinda iltizam sistemi, Senato,
“vekillerle” doner kapi iliskisindeki gibi ¢oklu bir “sahip” oldugu ve cumhuriyetin
son donemlerinde vekiller daha az denetlendigi icin asir1 genisledi. Bu durum,
senatdrlerin, yargiglarin ve miiltezimlerin ¢ikarlarin karsisinda vergi ddeyenlerin
olmasiyla baglantili olan mukataalardaki senato ile iliskili dogrudan yatirimlar ile
kotiilesen kurumsal problemler oldugu zaman vergi ddeyenler asir1 somiiriildiiler.
Sahipler yalnizca somiiriiyli 6nleme kapasitesine ve miisevviklerine sahip oldugu
zaman Ozellestirme etkilidir. Halbuki denetim kapasitesinin boyutu ve teknoloji
sinirli oldugu gibi, ¢oklu “sahip”lerin idari vekillerle doner kap iliskisi (sahiplerin
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daha sonra segilememesi ama vekilin onun yerine ge¢mesi) ve yiiksek iskonto
oranlar1 yiiziinden tesvikler pek ise yaramamakta idi. Senatorlerin iltizam ihalelerine
daha fazla katilimi ve devletten gittikge bagimsizlagsmalari ge¢ Cumhuriyet
doneminde mukaatalarin daha biiyiik hale gelmesine yol acti. Bilylik mukataalarda
islem maliyeti daha diisiik oldugu ve 6lcek ekonomisinden dolayr etkinlik daha
yiiksekti. Bu mukataalarin bilylimesi yalnizca en zenginlerin yani senatdrlerin onlari
isletebilecegi anlamina gelmektedir. Daha sonraki imparatorluk ddneminde
senatonun yetkileri kisitlandigi gibi senatorler ile miiltezimler arasindaki gizli
anlagsmalarda ortadan kaldirildi. Imparatorlugun ilk dénemlerinde mukataalarin
boyutlar kiiciiltiildii ve daha siki1 kontrol edildi. Imparatorlar iltizami terk etmediler
ama daha az sayida vergi tliriinden olusan mukataalar belirleyip, dogrudan vergileri
merkezi idareye alip, dolayli vergileri iltizama biraktilar. (Kiser and Kane, 2007:
208-209).

Ortagagda ticaret ve kredi alanindaki geligsmeler giderek giiclenen bir tiiccar-
bankaci kesim dogurmustu. Ozellikle ticaretten elde edilen birikimi hiikiimdarlara ve
Papa’ya kredi olarak kullandiran bu kesim asil servetlerini ticaretten elde ettikleri
serveti finans alaninda ve kamu maliyesi alaninda degerlendirerek elde etmislerdir.
Ancak bu kredilerin faiz hadleri 6zellikle diisiiktii ve bor¢lularin siyasi giiclerine
dayanarak 6dememe riski vardi. Buna ragmen, kent yoneticilerinin ve kentlerin
savunma ve alt yapt harcamalari i¢in duyduklari finansman ihtiyaci tiiccar-
bankacilar tarafindan karsilandik¢a zamanla bu kreditorlere giivence olsun diye bazi
vergilerin toplanma hakk: verilmekteydi. Bu gelirlerle kreditdr ana para ve faizi elde
edebilmekteydi. Bu usul daha sonralar1 6zellikle uzun vadeli bor¢glanmalarda daha
yaygin bir yontem haline geldigi i¢in kralliklar vergi toplama haklarini kreditor veya
miiltezimlere terk etmis olmaktaydilar. (Heaton, 1995: 168).

fltizam 16. yiizyilla birlikte Avrupa’daki en baskin vergi toplama ydntemi
olmugtur. 17. yiizyilda kurulan ingiltere’de“General Farm” (1604) ve Fransa’da
“Férme Generale” (1681) gibi kurumlarla birlikte sayist hizla artmaya bagladi.
Avrupa disindaki Orta Dogu, Asya ve Amerika’da ise Avrupa’dan daha uzun siire
uygulanmakta idi. Erken Modern Dénemde bes ayri iltizam modeli vardi: Fransiz,
Ingiliz, Prusya, Osmanli ve Giineydogu Asya. Fransiz, ingiliz ve Prusya iltizam
modelinin {i¢ belirgin tiirii vardi. Fransa’da tiiketim ve alim-satim muamelelerinden
alian dolayl vergiler, belli baz1 vergiler i¢in ¢ok kisa siireler hari¢ genel olarak 13.
yiizylldan Devrim’e kadar iltizamla toplanmaktaydi. Kisilere yiiklenen dogrudan
vergiler 13. Yiizyilda ve yalnizca 1643-1661 arasinda iltizama verilirken, bu
donemler disinda merkezi idare ile devlet tarafindan belirlenmis gotiirli verginin bir
karigimu ile toplandi. 1681°den once dolayli vergilerdeki iltizam pargali ve adem-i
merkeziyetgi bir sekildeydi. 1681°deki yeni diizenleme iltizam sistemi merkezi hale
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getirildi ve hemen hemen tiim dolayl1 vergileri tek bir iltizam sirketinde birlestirildi.
(Ma, 2003: 436-437).

Ispanya, Rusya ve Isvec gibi diger erken dénem modern Avrupa iilkeleri Fransiz
sistemine benzer iltizam uygulamasina sahiptiler. Ispanya, modern donemin
baslarinda dolayli vergilerin ¢ogunu toplamada iltizam1 uyguladi. ltizam o kadar
etkindi ki Ispanya hiikiimeti ara sira koyun siiriilerinden alinan dogrudan vergilerden
birini toplamak icin bile iltizamu kullandi. Rusya’nin devlet olarak dogusu iltizamla
yakindan ilgiliydi. Dolayli vergiler yaninda dogrudan vergileri toplamak i¢in vergi
idaresi ve gotiirii belirlenmis vergilerden olusan karma sistem de kullandi. Isveg
iltizam modeli Fransiz modeline benzemekle birlikte ¢ok kisa bir donem
uygulanmustir. Iltizam dolayli ve dolaysiz vergiler igin yaygin olarak 1618’den
1635°e kadar uygulandi. 1620’lerin ortasina kadar devletin ¢ogu geliri miiltezimler
tarafindan kontrol edildi. Ancak 1635’e gelindiginde iltizam dogrudan vergiler igin
kaldirildt ve bundan sonra az kullanildi. Bu dénem boyunca bile biitiin dolayli
vergiler iltizamda degildi. (Ma, 2003: 437).

1604’den once Ingiltere’de hiikiimet hem vergi idaresini hem de iltizami
asirlarca uygulamisti ve en sonunda Tudorlarin sonlarindan Devrim’e kadar olan
donemde iltizami secti. Bu donemde tek tipi giimriik vergileri olan dolayli vergilerin
toplanmasinda baskin yontem iltizam oldu. 1604°de giimriik vergilerini igeren
Biiyiik Ciftlik- Mukataa kuruldu ve giimriik mukataalari en azindan, hiikiimetin
gelirleri idare etmesinin bir yontemi oldugu kadar hiikiimet bor¢lanmasinin araglari
olarak da énemliydiler. Bununla birlikte ingiliz mutlakiyetciliginin hakim oldugu
donem boyunca dogrudan vergiler asla iltizamin konusu olmadilar.16 ve 17.
yiizyillarda Hollanda’nin durumu Ingiliz timar sistemine benzerdir. Fransiz ve
Ingiliz modeli arasinda iki farklilik vardir. ki, Ingiliz modeli dolayli vergilerde hem
merkezi vergi idaresi hem iltizami uygulamasimna ragmen Fransiz modeli dolayli
vergilerde biiyiik olgiide iltizami kulland1. Ikincisi, Fransiz modelinde devlet
(agirliklt olarak dolayli vergilerde olmakla birlikte) dogrudan vergileri toplamak igin
bile iltizami kullanmasina ragmen Ingiliz modelinde iltizam dogrudan vergiler igin
hi¢ uygulanmadi. (Ma, 2003: 438).

Avrupa’da, Prusya vergi toplama yontemi sira dis1 idi. Erken modern dénemin
biiyiik kisminda arazi kiralarmin toplanmasindan gelir elde edilen kraliyet
arazilerinin kiralanmasi i¢in kullanilan bir gelir toplama sistemi 6zellestirilmisti.
1640’dan once, emlak vergileri etkinsiz sekilde toplandi. 1640°dan 1806’a kadar
Prusya vergi sistemi Avrupa’daki en etkin sistemleri arasinda idi. Bununla birlikte
1766’dan 1786’a kadar II. Friedrich dolayli vergileri toplamalar1 ig¢in Fransiz
maliyeciler kiraladi. lgingtir ki, sabit kirali-6demeli (miiltezimlerin devlete
belirlenen sabit tutarda bir ddeme yapmasini gerektiren) sistem diger iilkelerin
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iltizamlarinda uygulanirken, Prusya iltizam sisteminde oransal 6deme (paylasim
anlagmasi) sistemi uygulanmistir. Miiltezimler topladiklari toplam vergilerin % 5’in
6demekle yiikiimliydiiler. (Ma, 2003: 438).

Avrupa disindaki Osmanli ve Gilineydogu Asya modelleri ise Avrupa
modellerinden bariz olarak ayri iki 6zel modeldir. Mutlakiyet¢i Avrupa’daki iltizam
modelleri biiyiik dl¢lide giimriik ve diger dolayli vergileri toplamakta kullanildiklari
halde, Hint ve pek ¢cok Miisliiman devletinde iltizam dolayli vergiler yaninda arazi
vergileri gibi dogrudan ve daha az 6nemli genis kapsamli bir gesitli kalemden
vergileri toplamak i¢in kullanildilar. Osmanli Devleti’nde arazi gibi tasinmazlardan
alian agar vergisinin tahsilinde 16.yiizyildan 6nce uygulanan Timar sistemi yaninda
bu vergileri toplamak i¢in iltizam da kullanildi. Ciinkii bu tiir tasinmazlardan elde
edilen vergilerin toplanmasinin, taginir varliklara yiiklenen dolayli vergilere gore
toplanmasinin daha kolay oldugu varsayilmakta idi. Diger ayr1 bir ozelligi de,
Osmanli iltizamlarinda kaydi hayat kosulu ile malikane seklinde goriillen ve
arazilerin verimliligine yonelik uzun vadeli ¢ikarlarmi gelistirmek i¢in kullanilan
yontemdir. (Ma, 2003: 438).

Ortacag’da Misir’da dort yillik siire ile rekabete dayali bir ihale siireciyle
vergilerin iltizama verildigi uygulama osiirden baslayip diger vergi kaynaklarina
yayild1. Hint-Mogol Imparatorlugu’nun “icare” sisteminde Misirdakinin aksine vergi
toplama hakkinin sahibi cagirdarin amillerinin sdzlesmesini daha yiiksek avans
veren olursa bozabildigi goriilmektedir. Mogol sisteminde de temel giidii, tarima
daha fazla yatirim yapilmasinin teminidir. Misirda oldugu gibi tarim dis1 alanlardan
madenlerde iltizama verilebiliyordu. (Cizakga, 1999: 120-123; Demirci, 1997:45-46)

[ltizam 17. yiizyildan 20. yiizyihn baslarina kadar Giineydogu Asya’da
uygulandi ve sOmiirgecilik zamaninda Malay, Java ve Tayland gibi bolgelerdeki
baskin vergi toplama yontemi idi. Bu bdlgede iltizam yalnizca dolaylt vergilerde
uygulandi. Diger bolgelerdeki iltizam uygulamalarindan farkli olarak iltizam
Gilineydogu Asya’da bilinen bir yontem olmamasina ragmen, 17. ylizyildan beri
Avrupali ve Cinli ig adamlar1 ile kurulan yaygin temaslarin bir iriiniidiir. Bu
bolgedeki vergi toplama isi somiirgeci ve yerli hiikiimetler tarafindan biiyiik bir
kismu Cinli olan is adamlarina ihale edildi. (Ma, 2003: 439).

b. Osmanh iltizam Sistemi

Osmanli {ltizam Sistemi Osmanli Devleti’nin en uzun dmiirlii kurumlarindan biridir.
Osmanl iltizam sisteminin tarihsel siirecteki genel gelisimine gecmeden, Osmanli
Devleti’nin gelirlerinde devletin etkinliginin nasil bir seyir izledigine kisaca goz
atmak yararl olabilir.
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i. Osmanlr’da Gelirlerin Merkezi Niteligindeki Doniisiim

Osmanli Devleti’nin yaratilan hasiladan ne kadar pay aldiginin tespiti, gelir
kaynaklarmin ne kadarlik kisminin merkezi hazineye girdigi ne kadarinin 6zerk
olarak kullanildigimin belirlenmesi acisindan 6nemlidir. Osmanli maliyesi ve
biitgeleri iizerine Mehmet Geng ve Erol Ozvar’in ufuk acici 2 ciltlik Osmanh
Maliyesi, Kurumlar ve Biit¢eler baslikli ¢alismasindan hareketle bu konulara
iliskin bazi verilere ulasilabilmektedir. Osmanli Devleti’nin gelirlerine iligkin uzun
donemli egilimler bu ¢calismadan hareketle kisaca su sekilde dzetlenebilir.

Osmanli Devleti’nin “kesin hesap cetvelleri veya tahminleri” seklinde modern
biitcelerden farkli hususiyetleri olan Osmanli biit¢elerinde Barkan’in yaymladigi
1527-1528 biitcesi hari¢ timar gelirleri biitge gelirleri igerisinde gosterilmemektedir.
Bu biitgede ise timar gelirlerinin genel biitge gelirleri igerisinde payr % 42’ye
yakindir. Timar sisteminin “17. ylizyilin baglarina hatta ortalarina kadar genisledigi”
ama daha sonra daraldig1 ve bu payin % 25 civarina geriledigi hesaplanmaktadir. Bu
gerilemenin 18. ylizyilda da siirdligii ama merkezi maliye reformlarinin goriildiigii
19. yiizyilda da timar sisteminin varligini slirdiirdiigii bilinmektedir. Biit¢e dis1 kalan
bir diger sektor vakiflardi. Barkan’in hesaplarina gore devlete ait gelirlerin % 12
kadar1 vakif gelirleriydi. Devletin biitge hesaplarinda bir kisim gelir ve giderleri
dogrudan merkezi hazinenin kontroliinde tuttugu kalanlar1 nispi bir &zerklikle timar
ve vakiflara tahsis ettigi sOylenebilir. Yoksa bunlara iliskin ayrintili kayit ve
bilgilerden habersiz kalmama durumu yoktur. Ornegin timar sektdrii 18. yiizyildan
itibaren daralsa bile buralardaki gelir kaynaklart mukataa haline getirildigi i¢in bu
kalemlerin biitge gelirleri ile iligkisinin kuruldugu orneklere rastlanabilmektedir.
Devletin ekonomiden aldig1 payin biitge disinda kaldig: biitgeden herhangi bir maas
tahsisi yapilmadan vazife yapan merkezi biirokrasi, yargi oOrgiiti ve tasrodaki
kadrolarin bir kismi1 timarla geginirken, bir kismi da harg, avaid ve cdize gibi belirli
bir tarifesi olmakla birlikte biitceye dahil olmayan kaynaklardan geginirlerdi. Ayrica
genel olarak vergilendirme masraflar1 ve miiltezim guruplarina ait karlar da biitcede
yer almazdi. 17. yiizyilin sonundan itibaren devletin biirokratik gelismesi diginda
tagradaki yiiksek riitbeli gorevlilere “kalemiye, imdad-1 hazariye, imdad-1 seferiye”
gibi adlarla tahsis edilen yeni gelir kaynaklari, oranlari ve meblaglar1 belli olmakla
birlikte biitceye dahil edilmiyorlardi. Bunlarin % 10 civarinda agirliklar1 oldugu
tahmin edilmektedir. Ote yandan malikine sistemi ile elde edilen mukataa
gelirlerinin 1760’larda biitgedeki oram1 % 46 olmakla birlikte, 6.7 milyon kurusluk
gelirin yarisi faiz veya kar olarak malikéne sektoriine birakildigindan bu oran genel
olarak % 23’e diiserken; malikéne gelirlerinin muaccele cinsinden katkisi ise yillik
yalnizca % 2,6 olarak tahmin edilmektedir. Uzun vadeli bir bor¢lanmaya benzer
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sekilde gelirlerin simdiden tahsili yiiziinden malikane uygulamasi biitge gelirlerini
aslinda % 20 oraninda disiirmekte idi. Buna bir de mukataalarin vergilendirme
masrafi olarak % 10 ilave edildiginde biitgedeki kiigiilmenin % 25’e yaklastig1 6ne
siiriilmektedir. Ote yandan avariz tipi vergi gelirlerinde genis muafiyet ve istisnalar
hesaba katildiginda ise biit¢e gelirlerinin bir miktar artacagi da dikkate alinmalidir.
Sonug olarak, devlete ait gelirlerin biit¢elere intikal eden kisminin % 25 ila % 40’1
agsmayacagi sdylenebilmektedir. Cagin kosullarinda devletlerin milli gelirden aldig:
paya iliskin % 10’luk oranin Osmanlida % 2,5-4 arasinda oldugu 6ne siiriilebilir. 18.
yiizyilin ikinci yarisindan itibaren ise devletin kontroliindeki hazine birimlerinin
arttigr ve Darphane, Irad-1 Cedid, Zahire, Tersane, Mukataat, Mansire gibi yeni
hazinelerin maliye ve biitge sistemini karmasik bir hale getirdigi goriilmektedir. 19.
Yiizyilda ise gelirlerin merkezilesmesi egiliminin daha sistematik ¢abalarla siirdiigii
bilinmektedir. (Geng, 2006: 131; Geng ve Ozvar, 2006-2: 8-11,15).

Osmanli biit¢elerinde yer alan ii¢ Onemli gelir gurubu cizye, avariz ve
mukataadir. Tk baslarda, ilk ikisi merkezi hazinenin denetiminde iken, bazi
mukataalarin  gelirlerini timar ve vakiflarla bolistiigi goézlemlenmektedir.
Boliisimde temel ilke, nakdi gelire doniigiim kapasitesi idi. Dogrudan ve kolaylikla
nakde doniistiiriilebilenleri merkezi hazine ile iligkilendirilmisken, bu niteligi daha
zaylf olanlar1 timar ve vakiflara birakilabilmekte idi. Uzun vadede ise nakdi
sektoriin gelisimi ve timarlarin nispi olarak daralmasi ile mukataalardan merkezi
hazineye saglanan gelirlerde artis oldu. Mali sikintilarin oldugu donemlerde biitce
aciklarinin kapatilmasinda 6zellikle mukataa ihalelerinin vadesinin 6ne alinmasi ve
mukataalardan alinan pesin 6demelerin artirilmasi gibi i¢ bor¢lanma yollar1 disinda
avariz gibi yikiimliiligi kolayca degistirilebilen vergilere miiracaat edilmekte idi.
Geng ve Ozvar'in yaymladiklar1 biitgelerden bazilarindaki biitge agiklarinin
mevcudiyeti devletin biitce aciklarini kapatmak i¢in halkin vergileme kapasitesini
belli sinira kadar zorladiginin delili olarak oldukga ilgi ¢ekicidir. Geri kalan agiklari
O0demeleri geciktirerek veya giderlerde kisint1 yaparak finanse etmeyi tercih etmekte
idi. Maag ve ulufelerin geciktirilmesi, devletten alacagi olanlara gelecek yillarda
odenecek “hazine tezkereleri” verilmesi tiirden mali 6nlemlerdendi. (Geng ve Ozvar,
2006: 2: 17)

17 ve 18. yiizyillarda artan savunma harcamalarina bagli giderlerin gelirlerden
daha hizli artis1 ile malikdne ve esham gibi yontemler denendi. 19. yiizyila
gelindiginde ise miisadere, tagsis, miri mubayaa ve ticari tekeller kurma gibi kisa
vadeli ¢oziimlerin {iretim iizerindeki etkisi olumsuz oldu. 19. yiizyilda siyasi ve
ekonomik modernlesme déneminde maliye alaninda da 6nemli bir reform girisimi
oldu. “Odeme giiciinii dikkate almayan geleneksel vergi sistemi yerine dogrudan
geliri ve serveti vergilendiren, istisna ve muafiyetlere yer vermeden 6deme giicii
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olan herkesi vergi yiikiimliisii haline getiren ve bu gelirleri etkin bir mali biirokrasi
kanaliyla dogrudan devlet adina toplayan bir sistem olusturmak” hedeflendi. (Gtiran,
2006: 65-66). Iltizam sisteminin yerine devletin atadi§i memurlar tahsildarlar ve
hatta valilerin ¢aresiz kalmasi devletin tasrada vergi toplayacak siyasi ve askeri
giicliniin olmadiginin anlagilmasi iizerine devlet iltizam sistemine geri donmek ve
vergi gelirlerini yerel unsurlarla paylasmak durumunda kaldi. Pek ¢ok glimriiklerde
ve 1843’de de asarda iltizama geri doniildii. (Geng, 1997: 157-158; Pamuk, 2007:
201)

Osmanli Devleti’nin 18. yiizyilin sonlarina kadar dar bir aralikta dalgalanmasina
kargin 18. yiizyilda Avusturya ve Rusya’nin merkezi gelirlerini 6dnemli &l¢iide
artirmalart ve Osmanli Devleti’nin gegmeleri, Osmanli Devleti’nin mali gerilemesi
ile askeri rekabet giiclindeki kayiplarla ortiigmesi dikkat ¢ekicidir. Vergi gelirlerini
artirabilen devletler var olan gelirleri daha etkin vergilendirerek ve aracilara giden
kismu diisiirerek bunu basarabildiler. Osmanli Devleti’nde ise vergi gelirlerinde artis
ancak 19. ylizyillda saglanabildi. Karaman ve Pamuk’a gore, Avrupa’daki gelir
artisinin iki acgiklamasi vardir. Parlamenter rejimlerin vergi toplama mesruiyetini
saglamasi ve askeri teknolojinin etkin kullanimi ile timar sisteminin yerini alan yeni
vergi diizenleri. (Karaman ve Pamuk, 2009: 26-27).

ii. Osmanh iltizam Kurumunun Genel Nitelikleri

Mehmet Geng’e gore, iltizam Osmanli Devleti’ndeki en eski kurumlardan birisi
olarak kabul edilmektedir. iltizam Osmanli Devleti’nde devlete ait vergi gelirinin
Ozel bir sahsa verilmesini ifade etmektedir. (Geng, 1997:154). Pamuk (2007) ise
iltizam modelini timar diizeni ile dolayli yoldan kullanilan vergi gelirlerinin merkezi
hazine ile iliskilendirilmesi ¢abalarinin bir sonucu seklinde ifade ederek bu kurumun
dogusu ve gelisiminin altinda yatan mali temeli vurgulamaktadir. (Pamuk,
2007:147). Osmanli’nin erken donemlerinden itibaren kullanilan bu modelde devlet
“genellikle belirli bir mekanla sinirli kanuni ve / veya ser’l vergi unsurlarindan
olusan bir demeti ifade eden mukataa birimlerini vergilendirmeyi rekabete agik,
ekseriya miizayede ile tespit edilen ve bir boliimii pesin 6denmesi istenen belirli bir
yillik bedel karsiliginda, sinirl bir siire (tahvil) i¢in kar1 ve zarar1 kendine ait olmak
iizere kabul edecek miiltezimlere giivenilir bir kefaletle” devretmektedir. Zaman
icerisinde emanet usuliiniin agirligi azaldikg¢a iltizam sisteminin yayginlastig
goriildii. Geng’e gore, emanet usulii iltizamla rekabet edemedigi i¢in ortadan
kalkmustir. Ciinkii iltizam, emanetle kiyaslanamayacak kadar az masraf ve kii¢iik bir
biirokrat kadro ile azami vergilendirmeye miimkiin kilmakta ve vergi maliyeti
asgariye indirilmis olmaktaydi. Ancak riski yiiklenen miiltezimin miimkiin
oldugunca az masrafla fazla gelir toplama gildiisiiniin vergi toplama maliyeti
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acisindan uygun bir yontem oldugu dogru olmakla birlikte vergi miikellefleri
acisindan sonucun artan vergi ylikii olma ihtimali dikkat ¢ekiciydi. Devlet agisindan
bir diger avantaji devletin ekonomik dalgalanmalardan bagimsiz belli bir geliri
ongorebilmesidir. (Geng, 1997: 154-156).

Vergi gelirlerinin hazineye intikal edecek kismi rekabetin varligina ve ihale
fiyatlarinin zaman igerisindeki reel degisimine baghidir. Her iki unsurun bazi
faktorler altinda Dbelirleyiciligi  sinirli  oldugu icin  birlikte ele alinip
karsilagtirtlmalidir.  Ciinkii iltizamlarin elde tutulma siiresi ile alakali olarak,
mukaveledeki dngoriilen ile fiilen olan siire arasinda eger, fiili slire 6ngoriilenden
kisa ise rekabetin canli olduguna hiikkmedilebilmektedir. Ancak 6liim ve hastalik gibi
olaylarda buna yol agmus olabilir. ikincisi olarak iltizam gelirlerindeki degismede
de, miizayede fiyatlar1 enflasyonun ve / veya degisen iiretim hacmiyle yakindan
iligkili oldugundan tek basma anlamli bir gosterge degildir. (Cizakg¢a, 1999:125).
Rekabetin iglemesinin bir gdstergesi iltizam bedellerinin zaman igerisindeki seyri ele
alinirsa, 15 ve 16. yiizyillarda rekabetin var oldugundan; 17. yiizyilda ise bir
donuklasmadan s6z edilmektedir. Geng, bu durumu askeri biirokrasideki genisleme
ile artan harcamalar ve biitce agig1 yiiziinden askeri ziimrelere iltizam verilmesi
suretiyle mali sikintilarin agilmasi stratejisinin secilmesine baglamaktadir. Sektorde
askeri ziimre mensuplarinin artisi olgusu 17. yiizyilin baslarina gelindiginde
neredeyse tamamlanmisti. Dolayisiyla azalan rekabet ve mukataalarin gelir yaratma
kapasitesinin sinirlarina ulasilinca iltizam gelirleri de donuklasti. 17. yiizyilin ilk
yarisinda rekabette iki onemli degisiklik yasandi. ilkinde, askeri ziimre maaslarini
terk etme karsiliginda “hazine-mande” adiyla bilinen mukataa iltizamlarin1 almaya
baglayinca mukataa gelirlerinde vazgecilen maag tutari kadar bir artig saglanmis
oldugu gibi devlet daha 6nce miiltezimlere intikal eden karlarin bir kismini1 maas
ddemelerinden tasarruf seklinde hazineye transfer etmis oldu. ikinci olarak iltizam
pesinlerinin yiikselmesidir. Donmus goriinen iltizam bedelleri bu borcun ddenmesi
$6z konusu olmayan faizi oraninda yiikseltilmis oldu. (Geng, 1997: 156).

Buna ragmen net vergi gelirlerinin yalnizca iigte birinin devletin hazinesine
girmesi modelden umulan yararlart smirlamaktaydi. Ucgte ikisi tasradaki
miiltezimlere, sarraflara ve bagkentte ihalelere katilan iist diizey biirokratlara
gitmekteydi. Bu durum her tiirlii mali reform ¢abasini daha bastan basarisiz kilacak
bir duruma isaret etmekteydi. (Pamuk, 2007: 151-152; Karaman ve Pamuk, 2009:
31).

[Itizamin alam genisledikge devletin daha biiyiik mukataalar1 olusturmasi ile
yiikselen bedeller ise Osmanlidaki sermaye sahiplerine, askeri sinifa, ulemaya ve
sarraflara yeni yatirnm imkanlar1 sagladi. Biiyiik dirlik sahiplerinin de taseron
sistemi ile gelir toplamast bir tiir hiyerarsik yatirimei zinciri seklinde ihale
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sahiplerinin mukataalar1 pargalayip bagkalarina komisyon karsiligi devretmesine yol
acti. Boylece devletin vergi gelirlerine ortak olan aktdr sayist artti. Devletin elde
ettigi gelirleri artirmak istemesi ve vergi kaynagini uzun vadeli ¢ikarlar1 agisindan
koruma giidiisiiniin artmasi amaci ile genelde bir ila ti¢ yillik olarak ihale edilen ama
teorik olarak 12 yila uzayabilen iltizam siiresindeki sinirlama kaldirilarak 1695°de
malikéne yontemine gegildi. (Pamuk, 2007: 147-149; Geng, 1997: 155, Ozvar, 2003: 3).

Bir i¢ bor¢lanma ydntemi olarak malikane sistemi ilk yillarinda basartya ulagti.
Ilk asamada diisiik hasilath kdy ve mezralarla sisteme gegildikten sonra zamanla
vergi hasilat1 yiiksek mukataalarla devam edildigi gibi, iki sene sonra bazi haslarda
sisteme dahil edildi. Malikane sisteminde askeri simif mensuplarmin agirlig
yiiksekti. Baslangigta sistemden elde edilen gelirlerin merkezi biitge gelirleri
icerindeki pay1 pek yliksek olmadi. Sonradan sisteme sokulan yeni vergi kalemleri
ile gegici finansman kolayligi saglayacak kadar da olsa artis gosterdi. (Ozvar, 2003:
164-165). Malikanecilerin yerine vergi kaynagini idare eden ve gelirleri toplayan
miiltezimin varligi, riskten kaginmaya g¢alisan malikaneciye sarraflarin destegi ile
yillik mal 6demelerini yapabilmesi ile miiltezimin mukataanin fiilen denetimini elde
etmesi ile agiklanmaktadir. Bu durumda ise malikane sisteminin altinda yatan temel
motif olan vergi kaynagimin agirt somiiriilmesinin Oniine gegilememis olmaktadir.
Ciinkii mukataa bir taseron eliyle isletilmekte ve finansmaninda sarraflar yer
almakta ve maliyet artmaktadir. Miiltezimin tasarruf hakkinin zaman igerisinde artigi
ise kusaklar agan bir malikaneci ve miiltezim iliskisi ile tasrada giiclenen bir
miiltezim otoritesi yani ayan durumu belirginlestirmekteydi. (Cizakca, 1999: 147-149).

Karaman ve Pamuk’a gore, Osmanli Devleti, “merkez ile tasradaki ayan
arasindaki, vergi gelirlerinin ayan ve diger aracilar lehine paylagimina dayanan
mutabakati ya da dengeleri imparatorlugun toprak biitiinligii adina 6ne ¢ikarirken,
vergi gelirlerinin biiyiik bir kisminin aracilar elinde kalmasinin uzun dénemli mali,
askeri ve iktisadi sonuglarini yeterince degerlendiremedi”. (Karaman ve Pamuk,
2009:33). Devlet biitcesi kisitli oldugunda ve donmus sabit harcamalar1 yiiksek
oldugunda vergi toplamanin riskinden kaginarak, sabit bir yillik 6deme mukabele
kargiliginda mukataanin muhtemel karinin bir kismimi miiltezime birakmayi tercih
edebilir. Ekonomik dalgalanmalar olumlu ise mukataay: elinde tutan aracilar reel
kérdan daha fazla pay alir hale geliyorlar ve bir tiir mali adem-i merkeziyetgilik
haline benzer bir hal beliriyordu. Bu durum sonradan miiltezimlerin aracisi bir ayan
smifinin dogusu ile bir tiir idari adem-i1 merkeziyetgiligin temelleri de saglanmustir.
(Cizakga, 1999: 126).
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4. Tarihsel Orneklerden Cikarilan Sonuclar

Merkantilizm ¢aginda Fransa’da Colbert’in devlet onciiliigiinde ekonomik gelisme
cabalari ile beraber goriilen bir diger olgu gelir ihtiyacinin yiiksekligi idi. Fransa’da
kisisel ve gercek miilkiyetten alinan “taille” ismindeki dolaysiz verginin
miikelleflerinden bazi resmi kisiler, soylular, kilise mensuplar1 ve bazi kentler muaf
oldugu i¢in yiikiin orta ve fakir sinifin sirtina yiiklii olmasi ile “aide” ve “gabelle”
(tuz vergisi) ile tiitiin tekelinin miiltezimler elinde olmas1 vergi sisteminin en 6nemli
sorunlartydi. Bu durumlar, sermayenin devletin veya miiltezimlerin eline kagmasina
ve 6zel yatirimlarin dislanmasina yol agmaktaydi. (Heaton, 1995:258). Ingiltere ise
17. ylizyilin sonlarinda iltizami terk edip, oldukca etkili bir mali biirokrasi kurarak
vergi toplamay: tercih etmistir. (White, 2004: 635). Fransa’mmn Ingiltere’nin
ekonomik olarak gerisinde kalmasinin nedenlerinden birisi olarak mali
kurumlarindaki bu farklilik 6ne siiriilmektedir.

Fransa, Hollanda ve Prusya iltizamu yaygin bi¢imde uygularken yalnizca
Britanya on yedinci yiizyilin sonlarinda daha once deginildigi gibi iicretli
memurlardan olusan hayli iiretken bir maliye biirokrasisi yaratmistr. Ozellikle
Fransa’daki iltizam sisteminin Fransiz Ihtilali’ni besleyen olumsuz bir imaj1 vardi.
Ciinkii vergileme bdlgelere ve smiflara gore degistigi gibi, vergi tahsilinde
kullanilan agirt giic kullanimi vergi rejimine biiylik bir diigmanlik yaratmisti.
Miiltezimler para canlis1 a¢ gozlii yaratiklar olarak resmedilmekteydi. Bazilar1 daha
sonra giyotinde cezalandirilmislardi. Halbuki 1788’de vergilerin GSYIH’a oram
Fransa’da % 6,8 iken Ingiltere’de ise % 12,4 olarak hesaplanmakta idi. “Ancient
régime” zamaninda toplam kraliyet vergi gelirlerinin 1 / 3’{inden fazlasi iltizamdan
elde edilmekteydi ve Avrupa’daki en genis iltizam Fransa idi. (De Jouvenel,
1954:112; White, 2004: 636-3 no’lu dipnot, 637).

[ltizam sisteminde goriilen sikintilar hakkinda 6ne siiriillen goriisler genelde
iltizam sisteminin iretici kesim tizerindeki asir1 somiiriiye ve denetim giigliigiine
isaret etmektedir. Toplanan vergiden devletin alacagi payin oram (simdiki fayda ve
maliyete gore hesaplanan gelecekteki fayda ve maliyetin belirledigi veya gelecekteki
getiriyi simdiki getiriye esit kilan faiz orani1) dzellikle 6nemlidir. Ciinkii devlet buna
gore elde edecegi muacceleyi belirledigi icin 6nemli olmakla birlikte bu islemin
potansiyel maliyeti, ekonomiye uzun donemde zarar verebilen asir1 somiirii
ihtimaliydi. Bu ylizden bazi yazarlar, devlet daha yiiksek bir iskonto oranina sahip
oldugunda iltizamin daha yaygin ve daha az kontrol edilen bir sekilde olacagim
iddia etmislerdir. Ikinci bir goriise gore, ¢ok sayida devlet gérevlisinin oldugu bir
sistemdeki gozetleme ve denetimin, tekil devlet gorevlisinin oldugu sisteme gore
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daha az etkili olacagi beklenmelidir. Coklu gorevlilerin oldugu bir sistemde
uzlagimin saglanamayisi karar almayi yavaslattigi gibi bazen tamamu ile alinan
kararlar1 iglemez hale getirebilir. Genis guruplarda asir1 kaynak sarfiyat1 problemine
yol agabilen ve riisvet egilimlerini caydirmayan bir yetki ve sorumluluk karmasasi
olabilir. Ugiinciisii, “sahip” ile “vekil”in bir igeri bir disar1 siirekli olarak yer
degistirmesine yol agan doner kapmin olmasi halinde bu sahip ile vekil arasinda
zay1f denetimi ve yiiksek riigvete yol agan, bir gizli anlagma ihtimalini artiracaktir.
(Kiser and Kane, 2007: 193).

16. ylizy1l boyunca Osmanlt Devleti ve Fransa gelir toplama i¢in yaygin bigimde
iltizam1 kullanmakla birlikte, belirsiz miilkiyet haklarinin neden oldugu mali
baskilar her bir devlette kurumsal degisikliklerin farkli sekilde olmasina yol act1.
Fransa’da miiltezimler Kral {izerinde kisitlamalar doguran toplam islem
maliyetlerinin basari ile listesinden gelebilirken, Osmanli’daki miiltezimler benzer
bir sekilde diizenlemede ise engelleyici islem maliyetleri ile karsilagtilar. (Balla-
Johnson, 2009: 809). Daha sonraki donemlerde Fransa’da 18. yiizyilin son ¢eyregi
ile birlikte mali kosullar kotiilesip devletlerarasi mali ag ve para akimi zorlasinca ve
Devrimin olumsuz etkileri ile bilylik miiltezim girigsimleri zorluklarla karsilastilar.
Vergi kaynagina uzaklik, farkli kademelerdeki idari personel ve giivenilir olmayan
tageronlar islem maliyetlerini yiikselttigi gibi vergi miikelleflerinin yiikiiniin
artmasma yol agmaktaydi. Osmanli Devleti’ndeki ayanlar vergi kaynagina ve
piyasalara yakinlikla is maliyetini diigiik tuttuklari i¢in bu dénemdeki sikintilar1 daha
kolay atlattilar. Ustelik bu tiir miiltezimler birincil mal iireticilerinden daha fazla
kaynak edebilme ya da sehirdeki tiiketiciye giden tarim iriinlerinin fiyatini
arttirabilme imkanina sahipti. (Salzmann, 1999: 233).

[ltizam sisteminde malikdnenin de merkezi devletin mali bunalimlarma ¢6ziim
getirmemesinin nedenlerinden birisi, malikanelerin goriiniiste agik artirmayla
devredilmelerinin, piyasada rekabet kosullarinin var oldugu anlamia gelmemesi idi.
Miiltezimler gibi malikdne sahipleri de biiyilk memurlar ile biiyiik tefeciler ya da
tiiccar arasindan ¢ikmaktaydi. Pesinatlarin biiylimesi ile birlikte agik artirmaya
katilanlarin sayist dogal olarak sinirli kaliyor veya gizli anlagsmalarla ihale bedelleri
distiriiliiyordu. (Pamuk,2007: 149).

Modern dénemin baginda hemen hemen her devlet, uzman personel yoklugundan
dolay1 servetin Olclimiiyle ilgili idari giicliikkler ve ticari faaliyetlerle 1ilgili
vergilerdeki belirsizlik gibi ayni problemlerle kars1 karsiyaydi. Bu yiizden, paraya ag
olan bu ilk modern devletler igin iltizam etkin bir mekanizma oldu. Ilk olarak
ekonomik dalgalanmadan bagimsiz olarak devlete sabit bir getiri saglayarak
ongoriilebilirlik saglayan sabit kirali sozlesmeler kullanildi. Ustelik bu ydntemde
vergi toplama maliyeti de 6zel sektore devredilmis olmaktaydi. Vergi toplama
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maliyetinin 6zel sektdre devredilmesine durumuna ragmen aslinda iltizam sistemi,
sOzlesmelerin tasarlanmasiyla ve s6zlesmelerin agik artirmaya ¢ikarilmasi ile iligkili
karar ve enformasyon maliyetleri ile so6zlesmelere uyulup uyulmadiginin kontrolii
gibi sozlesmelerin ydnetim maliyetlerini icerdigi igin maliyetsiz degildi. Ustelik
zaman gectikce miiltezimler zenginlesebilecegi gibi etkinlikleri ile beraber firsatci
davramslar1 da artabilirdi. {ltizam sézlesmelerini daha diisiik kiralarla alabilmek i¢in
devletin mali memurlarina riigvet verebilir veya ihale siirecinde rekabeti artirmak
icin veya vergi toplamada haksiz gii¢ kullanmak i¢in birbirleri ile gizli anlagmalar
yapabilirler. Miiltezimlerin firsatci davraniglarini engellemek igin miiltezimlerin
gdzetim altinda tutmak devletin sézlesme maliyetlerinin artmasina yol agabilir. Iste
tam bu noktada iltizam devlet igin etkinligini yitirir. Ornegin 18. yiizy1lin sonlarinda
Fransa’da, iltizam “savurganca”, “cok karmasik” ve “tarih dis1i” bir mekanizma
haline gelmistir. Bunun sonucu olarak devlet 1870’lerde, genel mukataalari iltizam
olmaksizin yonetmeyi basararak iltizamdan uzaklasti. Yine miiltezimler, karlarini en
coklastirmak i¢in devlete yaptiklari sabit 6demelerden geri kalanina el koyduklari
icin devletin vergi gelirlerini en coklastirma amaci da ashinda islemiyordu. Ornegin
Osmanli Devleti’nde toplama masraflart diisiildiikten sonra kalan hasilatin yalnizca
% 24’ devlete kalirken miiltezimler % 30’unu ve kefillerde geri kalanim
almaktaydilar. Ustelik goriiniiste devlet, ekonomik konjonktiirden bagimsiz sabit bir
geliri garantiliyorsa da aslinda ekonomideki gelismelerden elde edebilecegi vergi
hasilatindan olmus oluyordu. Miiltezimler zenginlestik¢e daha sonra mali sikintilar
oldugunda devlete bor¢ vermeye ve daha sonra bor¢larmin kargiliginda mukataalari
kontrol etmeye basladiklart gibi kazanglarini devlete bor¢ vererek kullanarak
avantajlarini koruyan guruplar haline geldiler. Bu durumda devletin miiltezimlerin
sozlesme dig1 davraniglarini sinirlama giicii azaldi. Son olarak pek ¢ok tilkede, idari
ve personel yetersizlikleri yiiziinden miiltezimler devletin mali yonetimine dahil
olan 6zel muhasebeciler veya mali danigsmanlar haline geldiler. Devletin mali isleri
ile kendi Ozel isleri arasinda olmasi gereken ayrim belirsizlestigi i¢in serbest bir
sekilde fonlari bu iki alan arasinda kullandilar. Devletin kasasindan ¢ok kendi
ceplerini doldurma pesinde kamu personeli gibi davranmaktan ¢ok 6zel is adamlari
gibi davrandilar. Devrim Oncesindeki brosiirciiler ve Paris Parlamentosu’nun ilk
derece yargiglar eski rejimin mali sikintilarinin nedeninin miiltezimler olduguna
inanmaktaydilar. (Ma, 2003: 441-443).

Osmanli Devleti iltizamlarda siire sinirlamasinin olumsuz etkisinin asgari oldugu
malikdne uygulamasina gecerken iki amac giitmekteydi. “Hem ekonomideki
vergilenebilir kaynaklar korunmus ve gelistirilmis hem de vergi gelirleri artirilmis
olacakt1.”Baslangicta malikanecilerin iiretken faaliyetlere katki sagladigr hatta uzun
vadeli yatirimlar yaptig1 goriildiiyse de, malikaneciler hi¢bir zaman kapitalist tipte
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bir miitesebbise doniismeyip, devletin artigina ortak olmay1 secen rantiye bir ziimre
olusturdular. Girigimcilik gilidiisiiniin olmamasi yiiziinden zamanla malikaneciler
vergi toplama isini fiilen iistlenen bir ziimre olmaktan ¢ikip alt tageronlara devreden
rantiyeci bir ziimre haline geldiler. Bu ise halka zarar vermeye baglayinca devlet
iltizamda oldugu potansiyel yarar ve zarari arasinda hassas dengeler olan sisteme
miidahale ederek mali sistemi merkezilestirme ve vergi kaynaklarini merkezi
hazinelerde toplamaya giristi. (Geng, 1997: 157)

5. Tiirkiye’de Yerel idari ve Mali Ozerklige Genel Bakis

1982 Anayasasi’nin 127. Maddesine gore “ yerel yonetimlere gorevleriyle orantili
gelir kaynaklart saglanir” ifadesinden anlasildig: gibi teknik olarak yerel idarelere
tistlendikleri kamu hizmetlerini yerine getirebilecekleri bir gelirin saglanmis olmasi
gerekmektedir. Tiirkiye’de yerel idarelerin baslica gelir kaynaklar1 ise sunlardir:

1. Vergilerden saglanan gelirler (Yerel vergi gelirleri ve genel vergi
gelirlerinden ayrilan paylar).

Yardim ve bagislardan saglanan gelirler.

Serefiyeler, harglar ve harcamalara katilma paylarindan saglanan gelirler.
Yerel yonetim birimlerinin ticari faaliyetleri dolayistyla elde edilen gelirler.
Borglanmalardan saglanan gelirler.

oo wn

Emlak gelirleri (Yerel yonetim birimlerine ait olan tasinmaz mallarin kira ve
satis1 gelirleri)
7. Para cezalari. (Bayrakgi, 2009: 70).

Yerel idare gelirlerinden vergiler yolu gelir saglama yonteminde ise {ig tiir farkli
uygulamaya rastlanmaktadir.

a. Yerel yonetimlere sinirsiz vergileme yetkisinin verilmesi
b. Vergi kaynaklarinin paylastirilmasi
C. Merkezi yonetimin topladig: vergilerden yerel yonetimlere pay verilmesi.

Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sart’nin getirdigi “hizmetlerin halka en
yakin iiretim birimlerince sunulmasi” ilkesine bagli olarak yerel nitelikte olan
hizmet sunumunda yerel idarelerin agirlig1 artmaktadir. Merkezi olmayan yapilar
verimlilik artiginda ve yerel c¢ikarlarin temsilinde iyilesme saglayabilir. Bolgesel
rekabet daha etkin politikalarin tasarlanmasini tegvik edebilir. Ancak ayni zamanda
bolgesel esitsizlik, yerel idarelere sik sik merkezden aktarim nedeniyle biitce
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disiplininden sapma ve yerel idarenin 6zel ¢ikar guruplar: tarafindan zapt edilme
tehlikelerine de yol agabilmektedir. (Dileyici, 2004:40-41).

Yerel idarelere smursiz vergileme yetkisinin verilmesi, bu idarelerin higbir
kisitlama ve sinirlamaya tabi olmaksizin vergilemeye yetkileri olmasi halidir ve
teorik planda boyledir. Amerika ve Isvicre gibi bu yontemi kabul eden iilkelerde pek
cok yasal sinirlamaya rastlanmaktadir. Pratikte yerel idare birimi ancak kendi
siirlar1 ve merkezi bazi objektif kriterleri ve kisitlamalarindan olusan idari
vesayetin elverdigi 6l¢iide egemenlik sahibidir. Diger yontemlerde ise emlak vergisi
ve ticari bazi vergilerin toplanmasi yerel idarelere birakilmakta ve merkezi idarenin
topladigt gelirlerden belli bir orani yerel idarelere cesitli kriterlere gore
dagitilmaktadir (Bayrakei, 2009:70-73).

Tirkiye’deki idari 6zerkligin derecesini 6lgmek i¢in, yerel idarelerin gelirleri
icinde kendi gelir kaynaklarinin oraninin ne olduguna tarihsel olarak bakmak yararl
olabilir. 1995 itibar1 ile il 6zel idarelerinin toplam gelirlerinin % 85,4’1 transfer
gelirlerinden olusurken, 6z gelirleri ise % 13,9 oranindadir. Bu nedenle mali
ozerklik acisindan pek 6zerk olduklari sGylenememektedir. 1995 itibari ile belediye
gelirlerinin % 37,2°si 6z gelirlerinden olusurken, % 62,81°1 transfer gelirlerinden
olusmaktadir. Belediyeler de mali acidan 6zerk sayilamazlar. Ustelik transferlerin
dagiliminda da objektif kriterler s6z konusu degilse partizanca egilimler etkinligi
daha da sinirlayabilir. 1925-1995 aras1 donem igerisinde belediye gelirlerinin GSMH
icindeki orant % 1,18’den % 2,8’¢ yiikselmis yani kabaca 1,5 kat artmigsa da, ayni
donemde belediye niifusunun genel niifus i¢indeki pay1 da yaklasik 2, 6 kat artmustir.
1925 itiban ile belediye gelirlerinin genel biit¢e gelirleri i¢indeki payr % 10,5
seviyesinde idi. Ozellikle 1930-1940 arasi dénemde bu oranlar azalmis ve % 6-%
8,5 arasinda dalgalanmistir. 1945°den 1965°¢e kadar olan donemde ise yeniden artis
egilimi dikkati ¢ekmektedir. Bu dénemde % 10,3 - % 12,1 arasinda degigmektedir.
Daha sonra 1990°a kadar ciddi bir azalig oldugu goériilmektedir. En diisikk oldugu
deger 1980°deki % 4,6 dir. 1995°de ise bu oran % 12,6 seviyesinde idi. Genel olarak
ise 1925-1995 arasi donemde belediye gelirlerinin kamu gelirleri igindeki payr %
8,81 olmustur.(Bayrake1, 2009:89, 98, 156-157)

Mahalli idare gelirleri igerisinde vergilerin pay1 2008 itibari ile Belediyeler ve il
Ozel idareleri icin sirasiyla su sekildedir: % 15, 8 ve % 1, 6. (Tablo 1). 2008 itibar
ile vergi gelirlerinin &z gelirlere oran1 Belediyeler ve 1l Ozel idareleri igin sirastyla
su sekildedir: % 30, 8 ve % 2. (Tablo 2).

Merkezi Idare’den belediyeler, bagli kuruluslar ve il 6zel idarelere aktarimlarin
belediye gelirleri igerisindeki pay1 2008 itibari ile sirastyla su sekildedir: % 48,6; 5,8
ve 22, 2. (Tablo 3).
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2005 itibart ile vergi gelirleri, merkezi yonetim yardimlart ve diger seklindeki
gelir tiirlerinin mahalli idare gelirleri i¢indeki oranlarina bakildiginda AB ve Tiirkiye
icin bu oranlar su sekildedir. AB: % 47, % 37, % 16; Tiirkiye: % 11, % 37, % 52.
(Tablo 4). Goriildiigii gibi mahalli idare gelirleri icersindeki vergilerin payr AB’ne
oranla Tiirkiye’de cok diisiiktiir.

AB’de mahalli gelirlerin GSYIH igerisindeki oran1 2005 itibari ile ortalama %
11,30 iken bu oran Tiirkiye’de % 4,05°dir. (Tablo 5).

Harcamalar agisindan Tiirkiye’de belediye harcamalarimmn GSMH ve toplam
kamu harcamalar1 agisindan payimnin pek ¢ok Avrupa iilkesinden hayli diisiik oldugu
goriilmektedir. Bir mukayese i¢in bu kriterler acisindan en iyi durumda olan iilke ve
Tiirkiye’ye en yakin iilke ile Tiirkiye’nin oranlarini vermek yararli olabilir. Buna
gore, 1995 itibari ile belediye harcamalarinin GSMH igindeki payr Danimarka’da %
19,9 ile en yiiksek, Yunanistan’da % 3,3 ile Tiirkiye’ye en yakin ve Tirkiye’de ise
% 2,4’lik bir gergeklesme vardir. 1995 itibari ile belediye harcamalarinin toplam
kamu harcamalarindaki pay1 olarak bakildiginda ise Danimarka’da % 74 (Fransa %
27,2, Almanya % 28,6) ile en yiiksek, Yunanistan’da % 13 ile Tiirkiye’ye en yakin
ve Tirkiye’de ise % 11°lik bir gerceklesme vardir. 1929 da ise belediye
harcamalarinin genel harcamalar igindeki pay1 ise % 8,3 seviyesinde idi. En ytiksek
degerler ise 1957°deki % 15,3 ile 1986°daki % 16 degerleridir. (Bayrakg1, 2009:158-
159). Tablo 6’a gore, 2005 senesi itibari ile Tirkiye’deki kamu harcamalarinin
GSYIH’daki agirhig1 % 4,8 ile AB ortalamasi olan % 12,2 nin hayli altindadir.

Tiirkiye’deki toplam kamu personeli 2008 itibar1 ile 2.467.529 iken bunun
301.500’{in{i mahalli idareler personeli olusturmaktadir. Baska bir ifade ile mahalli
idarelerin toplam kamu istihdamu igindeki pay1 % 12,2°dir. (Mahalli Idareler Genel
Faaliyet Raporu, 2008:51).

Tiirkiye’deki en son Kalkinma Ajanslart uygulamasi: da 6zerk biitceli ajanslar ile
bolgesel kalkinmaya yonelik projelere kaynak tahsisi de 6zerkligin baska bir boyutu
olarak one cikmaktadir. Bu kapsamda 16 adet Kalkinma Ajanst kurulmustur.
(www.dpt.gov.tr, /bgyu/kalkinmaajans/Genel _Gerekge.pdf, 13.06.2010).

5.1. Tiirkiye’de Gelir idaresi Baskanhigmin Kurulmasi ve Gelir idaresinin
Etkinligi

Tiirkiye’de vergi kayip ve kagak orani yiiksek oldugundan vergi idaresinin yeniden
yapilandirilmas: gerektigi aciktir. 1950’den bu yana yapilmaya calisilan reform
calismalarina ragmen halen reform ihtiyact duyulmaktadir. Bu reform
caligmalarindan Hervé Alphand (1934), Fritz Neumark (1949), James Martin ve
Frank Chus (1951) gibi yabanci gozlemcilerin raporlart yaninda, 1962 tarihli
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MEHTAP-Merkezi Hiikiimeti Arastirma Projesi, KAYA- Kamu Yonetimi Arastirma
Projesi (1988) gibi yerli girisimlerde de gelir idaresine yonelik 6nlemler yer
almaktaydi.(Celik, 2006:16-28; Sevik, 2006:7-10). Ozellikle IMF’e 2002 yilinda
verilen Niyet Mektubu ile 7. ve 8. Gézden Gegirme Raporlarinda bu durum ifade
edilmekteydi. %20 ile % 40 arasinda vergi kayip ve kacagi olan iilkelerde gelir
idaresinin etkinsiz oldugu oOne siiriilmektedir. “Vergi kaybinin biyiikk oldugu
iilkelerde ilke olarak daha radikal degisimlere ihtiya¢ duyulurken, vergi kaybinin
daha az oldugu iilkelerde vergi sistemindeki degisimler miikelleflerdeki yiiksek
uyumun korunmasi ile vergilerin uyum ve tahsildt masraflarinin azaltilmasina
yoneliktir.” (Oz-Karakurt, 2007: 82).

Gelir idaresinin gelir toplama ve vergi sisteminin isleyisini tamamlama
amaclarina ulasabilmesi i¢in Tirkiye’de gelir idaresinin yeniden yapilandiriimasi
kapsaminda 5345 sayili  16.05.2005 tarihli bir kanunla Gelirler Genel
Miidiirliigii’niin yerine Gelir Idaresi Baskanlig1 kurulmustur. Bu degisiklik ihtiyaci,
idarenin gelir toplamada yetersiz kalmasi yaninda vergi miikelleflerine yeterince
hizmet verememesi, yetersiz teknolojik altyapi yiiziinden etkinsiz ve verimsiz
kontrollerde bulunuyor olmasindan kaynaklanmaktaydi. (Comakli, 2007: 78) Gelir
Idaresi Baskanlig1 kurulduktan sonra 6zellikle denetim birimlerinin birlestirilmesine
yonelik elestiriler dikkati ¢ekti. Gelir idaresi reformu ile disiiniilen denetim
birimlerinin tek c¢ati altinda toplanmasi ile denetimde etkinlik saglanmasi
hedefleniyor gibi goriinse de, sorun eski denetim birimlerinin yeni yapilanmada
yerlerinin ne olacaginda yogunlagmaktadir.

Vergi idaresinin yetersizligi ve etkinsizligi vergi kacagma yol agmaktadir.
Tiirkiye’de Maliye Bakanligi denetim elemanlarinca yapilan vergi incelemesinin
toplam vergi miikellefi sayisina orami yaklasik % 2 oranindadir. Dolayisiyla
kagake¢iligin azaltilmasi igin yapilmasi gereken denetim yeterince yapilamamaktadir.
2005 itibari ile toplam 5,374,000 olan miikellef sayisina karsin 104,578 inceleme
yapitlmis yani miikelleflerin yaklasik 1,9’u incelenmistir. 2005’de denetim
elemanlarinca yapilan incelemelerden yalmizca 7,068’i merkezi denetim
elemanlarinca (maliye miifettisi, hesap uzmani ve gelirler kontrolorleri) yapilmistir.
(Comakli, 2007:75-77).

Vergi sisteminde etkinligin bir boyutu iglem hizlarini artirmak ve etkili denetim
yapmay1 kolaylastirmak {izere, maliye teskilatinin veri setinin gelistirilmesidir.
Digeri web tabanli uygulamalarla gerceklestirilen elektronik vergi denetimine
yonelik projelerdir. Tiirkiye’de bilisim toplumuna doniisiimiinii hizlandirmak i¢in
2005’de uygulamaya baglanan “e-Doniisiim Tiirkiye Projesi Eylem Plani ile birlikte
bazi mali islemler elektronik ortamda tutulmaya baslandi. Eskiden kagit ve defter
tizerinden tutulan ve diizenlenen fatura, defter ve beyannamelerin hepsi e-fatura, e-
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defter ve e-beyanname olarak da tutulabilir hale getirildi. Vergi Dairesi Otomasyon
Projesi-VEDOP bu adimlarin bir sonucunda uygulamaya girdi. (ince, 2009:243; Oz-
Karakurt, 2007: 86, Celik, 2006:161-176). Eskiye oranla daha 6zerk bir gelir idaresi,
16.05.2005 tarihli 25817 sayili Resmi Gazete’de yayinlanarak yiiriirlige giren 5345
sayili “Gelir Idaresi Baskanhigi'min Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun” ile
yiriirliige girdi. Maliye Bakanligi’na bagli bu yar1 6zerk yapi (otonom) Merkez
Bankalarinin 6zerkligi gibi tam bir 6zerklik seklinde degil kamu kesimi kurallarin
kismen disinda kalmay1 ifade eden bir ézerliktir. (Oz-Karakurt, 2007:85).

Reform galigmalart sonucunda elde edilen en dnemli etkinlik artirici degisim
vergi toplama masraflarinda goriilen diismedir. 1997°de 100 YTL’lik vergi i¢in 0,90
YTL harcama yapilirken, 2005 yilinda 100 YTL’lik vergi geliri i¢in yapilan harcama
0,79’a ve 2006’da ise 0,76’a diisti. 2007 ve 2008 yillarindaki bir miktar azalist
2009 yilindaki bir miktar artis izledi. Ote yandan miikellef sayisinda da artislar
olmasi diger olumlu bir yonii olarak dikkati ¢ekti. 2001 yilinda toplam 7.849.464
olan miikellef sayis1, 2007°de 8.170.806’a yiikseldi. (Oz-Karakurt, 2007:86-87;
Gelir Idaresi Baskanligi, 2009: 162).

Tiirkiye’deki 17 biiyiik sehir belediyesini igeren ve 1982-2000 arasindaki
donemdeki verilerden hareketle yapilan bir arastirmada, mali 6zerkligin merkezi
hiikiimet harcamalarini sinirlamadigi bulgusuna ulasildi. Bu bulgu daha yiiksek
ozerklik ile etkinlik artigina bagl yararlar oldugu aciklamalar i¢in kullanilamayacak
bir bulgudur. Mali 6zerklik ile biiylime arasindaki iliskinin negatif olusu ise bu
arastirmanin diger 6nemli bir bulgusu oldu. (Sagbas —Sen ve Kar, 2005)

Gelir Idaresi Baskanlig1’na yonelik elestirel goriislerden en dikkati cekenlerinden
biri, 6zerk bir gelir idaresinin Duyun-1 Umumiye’nin yeni hali oldugu seklindeki
goriislerdir. Birgiil Ayman Giiler’e gore, “vergi idaresi reformu, bugiin IMF-Diinya
Bankasi-OECD sebekesi ve dostlarinca, vergi kacagi ve kaybinin idari bir sorun
oldugu soylemi altinda, vergi a¢igmi biiyiik sermaye ve ¢okuluslu sirketlere
ilismeden ¢dzmenin arayisina cevrilmistir”. Giiler, gelir idaresi reformlarinin
amaciin yabanci ¢ikarlarinin ve alacaklarinin teminatinin saglanmasi oldugunu
iddia etmek sureti ile Duyun-1 Umumiye’ye gonderme yapmaktadir. (Aktaran, Celik,
2006:123-124). Teorik olarak gelirlerde saglanacak bir etkinligin dis borglarin
O6denmesini kolaylastiran bir yonii var ise de, bu elestiride olsa bile Tiirkiye dis borg
O0demelerini rahatlikla yerine getirebildiginden bu reformu bu gayeye iliskin niyeti
olanlarin yonde yapiyor degildir.

Diger elestirilerde de Gelir Idaresi Bagkanligi’'min mevcut halinin yanlis bir
6zerklik anlayisini yansittig1 6ne siiriilmektedir. Egilmez’e gore, “vergi yonetiminin
bagimsiz ya da 6zerk olmasi diye bir sey séz konusu olamaz... Bagimsiz olmasi
gereken vergi yonetimi degil, vergi denetim islevidir. Vergi denetimi, vergi yonetimi
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ile vergi yargist arasinda bir yerdedir ve siyasetten bagimsiz olmak durumundadir.
Hiikiimet yasay1 ¢ikarir, vergiyi koyar, nasil uygulanacagmi yorumlar. Ondan
sonrast vergi denetiminin igidir. Yani miikellef bu diizenlemeye uygun olarak
vergisini hesaplaylp 6demis mi 6dememis mi bunun saptanmasi vergi denetimine
aittir. Ve bu saptama bagimsiz bir denetim birimi eliyle olmalidir. Aksi takdirde
siyasal iktidar kendisine yakin olanlar1 denetletmeyebilecegi gibi denetgiler {izerinde
baski yapip raporlarint degistirtebilir. Oysa vergi denetim birimi bagimsiz olursa
siyasetin karigimi s6z konusu olamaz”. (Egilmez, 2008)

Bir diger elestiri ise 6zellikle Gelir Idaresi Baskanlig1’mn iist diizey personelinin
eskiden miisterek kararname ile atanirken, yeni diizenlemede Maliye Bakani
tarafindan ataniyor olmasmin 6zerkligi sézde kildigt elestirisidir. Giliglii bir
Ozerkligin gostergesi olarak baskanliga, kamu tiizel kisiligi statiisiiniin taninmayip
bagl kurulus olarak tanimlanmig olmasi da elestirilmektedir. (Sevik, 2006: 103).

6. Kamu Maliyesinde Ozellestirme ve Ozerklestirmeyi Etkileyen Egilimler ve
Tarihsel Benzerlikler

Mali o6zerklik veya mali ademi merkeziyet¢ilik kavrami gelir ve harcamalar
bakimindan ayri1 ayri ele alinmaktadir. Harcamalar bakimindan kamu hizmetleri
sunumunun 6zellestirilmesi son yillarda yayginlagan bir uygulamadir. Basitce, kamu
hizmetlerinin bir kisminin ilgili yerdeki yerel idarelerde yapilmasi seklindeki genel
anlamindan daha sonra bu yerel idarelerin de kimi hizmetleri 6zel sektére ihale
ederek hizmet sunumunu 6zellestirmelerine gegis seklinde uygulanmaktadir.

Gelirler agisindan ise ozerklik daha farkli sekilde ele alinmaktadir. Vergi
toplamasinin 6zellestirilmesi olduk¢a dnemli sakincalar i¢eren bir yontemdir. Tanzi
(2008), tiim tartigmalara ragmen vergi toplama siirecinin 06zellestirilmesinin
yayginlasacagini one siirmektedir. Gerekgesi ise, harcamalarin etkinligi ve gelir
toplama maliyetinin diisiiriilmesinin ancak bu sekilde saglanabilecegidir. Ornegin,
19 Kasim 1995’de ABD Baskani, 6zel vergi tahsilatina yonelik pilot bir program
baslatmak igin yetki alinmasini 6ngéren bir tasarty1r imzaladi. Program A.B.D. Gelir
Idaresi’nin (Internal Revenue Service-IRS) ddenmeyen vergilerin tespit edilmesi
icin 0zel hukuk firmalar1 ve tahsilat firmalari kiralamasi i¢in 13 milyon dolar
tahsisini ongérmekteydi. Bu projede vergi toplamada 6zellestirmenin etkisinin ne
olacagi test edilmek istenmekte idi. Tasarinin aleyhindeki goriisler, kanunla
belirlenmis 6zel haklarin bu islemden zarar gorecegi savina dayandirilmaktaydi.
Tasarty1 destekleyenler ise 1990’larda % 8 diisen vergi tahsilatinin artist igin o
zaman Ozel vergi tahsilati sistemi uygulanan South Carolina, Pennsylvania,
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Minnesota ve Nevada eyaletlerindeki basariyr 6rnek vermekteydiler. (Smith,
1997:627,630). Tirkiye’de ise Maliye Bakani Mehmet Simsek’in yaptigi bir
aciklamada vergi tahsilatinda saglanacak ek artiglarin bir kisminin calisanlara
verilmesinin Ongoriilmesi mali 6zerklik tartismalarinin yayginlasacagimin bir
gostergesi olarak yorumlanabilir. (Yeni Safak, 2009).

Ote yandan, Cin’de yerel kalkinmay1 saglamak icin uygulanan mali &zerklik
istenilen sonuglar1 vermedigi gibi bu devletin hem kalkinmaci devlet hem de piyasa
koruyucu federal devlet stratejilerine uygun diismeyen niyetlenilmemis sonuglar
ortaya cikti. Bu niyetlenilmemis sonuglarin en 6nemlileri kamusal mal sunumuna
yonelik merkezi biitce dis1 gelirlerin, 6zel sektoriin gelisiminde gayri resmi finansa
yaslanmasi ve yerel korumacilik amact ile saklanmasi oldu. 2000°de Cin Bagskani
Jiang Zemin, bu durumu kaotik olarak tanimlamakta ve sdyle bir tablo ¢izmekteydi.
“Halen, Cin’in mali diizeni ¢ok kaotiktir. Ornegin, pek ¢ok kaynak biitce dist
kanallar ve sistemler yiiziinden kaybedilmektedir. Yerel idareler ve organlarin adil
olmayan sekilde iicret ve cezalar toplamasi, degisik bedeller talep etmeleri ve ‘kii¢iik
para saklama yollari’gelistirmeleri olduk¢a yaygindir... Bu tiir kaotik durumlar
yalnizca hiikkiimetin makro ekonomik diizenlemeleri uygulamasini ve mali gelirleri
iizerindeki kontroliinii ciddi olarak etkilememekte bunun disinda ulusal yonetsel
diizenimizin birligini bozmakta ve yolsuzluk davranislari i¢in gereken ortam ve
kosullar1 da saglamaktadir”. Cin’deki mali reform, popiiler olarak “tek biiyiik bir
kazandan yeme-chi daguofan” yerine “ayr1 mutfaklarda yeme-fenzao chifah” diye
bilinen farkli gelirleri merkezi ve yerel idareler arasinda ayirmaya dayali bir gelir
paylasimi sistemini uygulamaya basladi. Uygulama sonucunda zengin eyaletlerde
gelir fazlasi varken fakir eyaletlerde ise biitce agiklart oldu. Bu agiklarin finansmani
icin sik sik farkli farkli ayarlamalar yapilmak zorunda kalindi. Uygulamaya genel
olarak bakildiginda devlet gelirlerinin GSYIH’a oranmin diistiigii ve yerel gelir ve
harcamalarin ise merkezi gelir ve harcamalarin aleyhine gelistigi goriildii. Ornegin
1979°da biitge gelirlerinin GSYIH’a oran1 28.4, merkezi gelirler toplam gelirlerin %
20.2’si ve yerel gelirler % 79.8 idi. Ote yandan harcamalarin % 51.1°i merkezden %
48.9’u yereldi. 2002°de ise biitce gelirlerinin GSYIH’a oran1 18, merkezi gelirler
toplam gelirlerin % 55°i ve yerel gelirler % 45 idi. Ote yandan harcamalarin %
30.7’si merkezden % 69.3’11 yerel kaynakliydi. Cin’in bolgesel kalkinmayi saglamak
i¢in yerel idarelere belli kurallarla sinirli mali 6zerklik vermesi sonucunda bolgesel
esitsizlikler azalmadi. {lk basta mali 6zerklik sonucunda gelir ve harcamalarda
esneklik kazanan yerel idarelerin daha sonra etkinsiz sonuglar iiretecek sekilde
bolgelerindeki KiT’ler ile Kiiciik Koy ve Kasaba Tesebbiisleri’ne siibvanse etmek
ve fonlamak i¢in kullandiklar1 ve bununda yerel korumaciliga yol agtig1 goriildi.
Yani merkezden yapilan tahsisatin yerini alan piyasa yonelimli bir yontem umulan
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sonuglar1 vermedigi gibi biitge dis1 ekstra gelirlerin yerel sorumlular tarafindan
etkinsiz kullanimi ortaya ¢ikt1. (Tsai, 2004: 7-10, 19).

Kiiresellesmenin mali alanlarda ozerklik ihtiyacinm1 artirdigt ve gerek
Ozellestirmeler ve gerekse de mali 6zerklik uygulamalar: ile devletlerin geleneksel
mali rollerinin azalacagi one siiriilmektedir. Tanzi’ye gore, II. Diinya Savasi’ndan
sonra kamu harcamalarinin siirekli arttigi bir donem yasandiktan sonra 1970’lerin
sonlarinda biiyiik devletlere karsit bir egilim temelde iki sekilde tezahiir etti.
Ozellestirme ve mali &zerklik. Tanzi’ye gore bu ikisi ayn paramin iki yiiziinden
bagka bir seyler degildir. Ciinkii benzer konulara ve amaglara sahiptirler. Son on
yillarda kiiresellesme, kiiresel kamusal mallar yarattig1 gibi kiiresel kamusal “fena
seyler” de yaratmistir. Uluslararas: faaliyetler halkin 6zel ilgisini veya uluslararasi
bir hiikiimetin eylemlerini gerektirmektedir. Halbuki bu tiirden bir hiikiimet
olmadig i¢in devletlerin bazi yetkileri siirekli ve istikrarli bir sekilde uluslararasi
orgiitlere, anlagmalara ve sozlesmelere devredilmektedir. Bu durum zaman gegtikce
merkezi hiikiimetlerin roliinii muhtemelen zayiflatirken, yerel hiikiimetlerin roliini
giiclendirecektir. (Tanzi, 2008: 2005). Aktan ve Dileyici (2004), kiiresellesmenin
devletler ve halklar tizerindeki muhtemel firsat ve tehditlerinin kamusal hizmet
sunumu ve maliyeye etkisinin ne olacagi pek ¢ok faktdre bagli oldugu icgin
ongorillemese de, ticaret akimlarmin serbestlegsmesinin  OECD ilkelerinde
GSYIH’nin yiizdesi olarak toplam vergi gelirlerinin 1975’de ortalama % 30, 5 iken,
2000°de % 37,4°e yiikselttigini belirtmektedir. Ustelik bu kiiresellesme ile birlikte
“fiziki varlig1 olmayan bilgiye dayali mallarin gelistigi ve vergi tabaninin mobil hale
geldigi” bir durumda bu sonuglar oldukea ilgingtir. Ancak yoksul iilkeler bu egilimin
disindadir ve diisiik kaliteli yonetisim yiizinden kiiresellesmeden yararlanamamis
goriinmektedirler. (Aktan ve Dileyici, 2004: 53-54).

Son yillarda “Yeni Kamu Yonetimi” yaklagimi olarak adlandirilan ve kamu
yonetiminin reforme edilmesine yonelik yaklagimlardan umulan daha etkin ve etkili
bir kamu yonetimi arayislar1 dikkat c¢ekicidir. Bu yaklasimlarin bir kisminda 6ne
¢ikan kamu ydnetiminin 6zerklestirilmesi Onerilerinin kapsaminda Kamu Maliyesi
de bulunmakta ve bir iilkenin gelirlerinin 6zerk idareler eliyle kullanilan kisminin
biliylimesi yaninda, daha etkin vergi idareleri kurulmasi ve bu kuruluslarin da
Ozerkligi tartismalar1 halen siirmektedir. Ancak bu onerilerin ilk kez 6ne siiriilmesi
veya sanki daha once Ozerk yerel idareler yokmus gibi davranilmasi tashihe
muhtagtir. Bu anlamda ozellikle iltizam 6rnegi, eski tarihlerdeki bir tiir kamu idaresi
teknigi olarak bu ¢aligmada ana goriintimleri ile ele alindiginda daha etkin bir vergi
idaresi reformuna tarihsel destekler bulunabilir.

Gilintimiizde nasil vergi etkinliginin artis1 yolu ile vergi hasilati artirilmak
isteniyorsa eski devletlerde de aymi mali kaygi vardi. Mesela Osmanli iktisat
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tarihinde, devletin mali sikintilarinin dogurdugu finansman ihtiyacinin siddetine
bagl olarak basvurulan vergi toplama yontemlerindeki tarihsel degisiklikler ve
farkl1 uygulamalarmn hepsi aslinda su zorunluluktan ortaya ciktilar. Ulkenin iiretim
kapasitesinden en fazla vergiyi hangi yontemle saglayabiliriz sorusuna verilen
cevaba bagli olarak dnce timar sistemi ortaya ¢ikti. Daha sonra iltizam ve malikéne
ile 19. yiizyilda ise merkezi bir maliye teskilati kurma ¢abalar1 goriildii.

Kivang Karaman ve Sevket Pamuk’a (2009) gore, iilkelerin tarihsel olarak
vergileme kapasitelerindeki farkliliklar bir bakima iilkelerin siyasi ve ekonomik
kaderlerini dogrudan etkiledi. Bu anlamda Osmanli Devleti’nin vergileme
politikalarinda giidiilen degisikliklerden iltizamin altinda yatan mantik, daha diisiik
maliyetle daha yiiksek vergi geliri elde ederek harcamalarin finanse edilecegi
gelirlerin istikrarin1 saglamaya yonelikti. Bu yontemde elde edilen gelirlerin bir
kismma aracilarin koydugu oran arttikga devletin mali kisitlar1 da artiyordu.
(Karaman-Pamuk, 2009: 26-33; Kiser and Kane, 2007: 192). Bu farkliliklar
tilkelerin gelisim patikalarini belirledigine goére giiniimiizde de vergilerin etkin
sekilde toplanmasina iliskin politik 6nerilerin her donem revagta olmasi anlagilabilir
bir durumdur. Bu anlamda Osmanli tecriibesi ile glinimiiz arayislarmin farkl
donemlerin kosullarmin sekillendirdigi yapisal sinirlar igerisinde incelenmesinde
amaglanan pratik fayda yalmzca giiniimiizde uygulanacak etkin bir sistemin
Tirkiye’ye ozgii Ozelliklerinin neler olmasi gerektigine iliskin tarihsel temel
saglamaktir. Ancak tarihsel donemlerin farkliligi géz oniinde tutulmaliysa da bunun,
iltizam sistemi ile gelir idaresi reformlarinin dayandigi mantigin temelde ayni
oldugu gercegini degistirmedigi unutulmamalidir.

Yukarida oOzetlenen iltizam veya vergi toplama sisteminin Ozellestirilmesi
uygulamalarinin sakincalarindan sonra giiniimiizdeki mali 6zerklik yoniindeki
girisimlerinden umulan yararlar1 smirlayan bazi hususlara deginilebilir. Mali
Ozerklik cabalarinin etkinligini etkileyen en onemli olgulardan birisi kiiresellesme
ile beraber ortaya c¢ikan uluslararasi terérizm, ¢evresel sorunlar, kiiresel krizler,
kiiresel yoksulluk ve artan rekabetin devletlerden beklenen sunulan mal ve
hizmetlere yonelik talebi artirtyor olusudur. Ustelik kiiresellesme ile devletlerin
gelirleri azalmasa bile kamusal hizmet talebindeki artis1 karsilayacak diizeyde de
artamayist ciddi bir sikintidir. Ustelik bu durum az gelismis ve gelismekte olan
iilkelerin kiiresellesmenin firsatlarindan yararlanma sansini azaltmaktadir. Ancak bu
yetersizliklerin tek nedeninin kiiresellesme olmadigimi asil kotii yonetiliyor ve
kurumsal kalitelerinin diisilk olusu oldugunu da hatirlatmak gerekir. (Aktan ve
Dileyici, 2004: 66).

[ltizam sisteminin tersine vergi toplamada agirligi merkezi idareye veren
Prusya’da dogrudan vergileri toplayan memurlara sabit iicret ddenmekteydi. Ancak
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pek cok memura iki kaynaktan gelir toplamalar1 biirokratik 6deme sekillerinin
disinda 6deme yapilmaktaydi. Bazi imalat ve satig vergilerini toplamakla gorevli
olan memurlarin ¢oguna topladiklari veya yakaladiklari vergi kacagi miktarinin belli
bir kismi1 6denmekteydi boylece bolge idaresi memurlari merkezi yonetime kira
Odedikleri gibi yonetimlerindeki timarlardan kazan¢ saglamak igin tesvik
edilmekteydiler. Dolayisiyla vergi toplama sisteminin etkinliginin nedeni
biirokrasinin ¢ikarlarina hizmet eden bu ek 6demelerdi. Etkinlikte kiiltiirel ve dini
bagliliga pay veren Gorski’ye cevaben etkinligin nedenini bu 6demelere baglayan
Kieser ve Schneider giinlimiizdeki az gelismis ilkelere vergi etkinligini artirmada bu
modeli 6nermektedir. Bunun diginda Prusya’nin mesela Fransa’ya oranla kiiciik
olusu, reformlar igin kraliyet arazilerinin gelirine ihtiyag duyuldugundan denetim ve
gozetimin kuvvetli olusu ve memurlarin yoneticilerin reform ¢abalarini engelleme
imkaninin olmayisini diger basari nedenleri arasinda gostermektedirler. (Kieser and
Schneider, 1995: 789).

Sonug¢

Vergi toplama hakkimin seg¢ilmislerden atanmiglara devri durumunda denetim
saglanamadiginda vergi miikellefleri asir1 yiik altinda kalmakta ve vergisel gelirlerin
dayandig: iiretim sistemi de tahrip edilmektedir. Roma’da oldugu gibi enformasyon
ve kayit tutmalardaki yetersizlikler somiiriiyii siddetlendirmekte ve denetimi
zayiflatmaktadir. Miiltezimleri devlet adina denetleyecek memurlar ile secilmis
smiftan  biiyiik miiltezimler arasinda gizli anlagsmalara dayali menfaat
birlikteliginden beslenen yolsuzluk ve riigvet olaylar sistemin daha da yozlagsmasina
yol acabilmektedir. Bu durumda vergi sistemi reformlarinda, 6zerk gelir idaresinin
islemlerinin saydam bir gekilde nasil denetlenecegi hususu biiyilk 6nem
tagimaktadir. Gelir toplamada etkinlik saglamak ve gelir idaresinin denetiminin
gelisen enformasyon teknoloji yardimu ile yakindan izlemeye olanak tantyan bir veri
depolama ve paylagim sisteminden daha iyi ¢are olmadigi sGylenebilir. Ayrica daha
etkin ve az sayida uzman c¢aligandan olusan bir idarenin vergi toplama ve
denetiminde sagladig1 basarilardan performansa gore oOdiil almasi da sistemde
vekillerin motivasyonunu artiracaktir.

Vergi denetcilerinin 6zel kesim tcretlerine yakin tutulmas: vergi gelirlerinden
pay verilerek olusturulacak bir mali bagimsizliga sahip bir yap1 kurulmasi gerektigi
konusunda yaygin bir mutabakat vardir. (Egilmez, 2008). Diinya Bankasi, vergi
kagaklarmin vergi idaresinin bilgisayarlagmasi veya daha yiliksek oransal gelir
vergisi artiglari ile azaldigimi 6ne stirmektedir. Gelir idaresi reformlarinin Brezilya
ve Meksika’da bagarili olmasmin nedeni olarak, tahsilattan idareye verilen odiiller
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gosterilmektedir. Brezilya’da toplanan vergi hasilatinin tamaminin bir kismindan,
Meksika’da ise hasilatin % 60’1 bir kismindan idareye 6diil verilmektedir. Ayrica
denetlenen miikelleflerin gizledikleri gelirlere iliskin denetimde ve kayit dist
miikelleflerin belirlenmesindeki etkinlikle gelir idaresinde performansa dayal
odiillendirme sistemi arasinda iliski oldugu oOne siirilmektedir. Vergi toplamada
etkinlik i¢in verilecek odiillerin kalite ve miktar olgiitlerine gore belirlenmesi
gerekmektedir. Eger hiikiimet vergi ve para cezalarmin toplanmasinda oldugu gibi
toplam sonuglara gore idareyi ddiillendirirse vergi zorlayiciliginin kalite ve miktarini
gelistirme miimkiin olur. Genis bir kacagin oldugu baslarda vergi zorlayiciligini
yiikseltmeye ihtiya¢ duyulmadan vergi kagaklarmi yakalamak kolaydir. Kolay
hedefler gittikten sonra ise vergi idaresinin kaliteli faaliyetleri ile etkili bir sekilde
O0denmeyen vergi ve cezalar toplanabilecektir. Gizlenen gelirlerin ve kayit disi
gelirlerin tespitinde takibatin kalitesi elemanlarin kalitesine baglidir. (Silva, 2003:
135-136, 149).

Modern vergi idarelerine yonelik reformlarda 6ne ¢ikan hususlar genellikle
sunlardir: miikelleflere daha giiclii yogunlasma, personel uzmanlagmasi, maliye
bakanliklarindan bagimsizlasma ve 6zerk idareler tarafindan daha iyi yapilabilecegi
icin bu alanlarin 6zellestirilmesi. Bu amaglara ulasabilmek i¢in pek c¢ok iilke diisiik
maaglar yiiziinden yiiksek kaliteye sahip personel probleminin, vergi idaresi
personeli arasindaki yolsuzlugu ve karigik ve karmagik vergi yasalari problemleri
gibi temel problemleri ¢6zmek i¢in vergi idaresi reformlar1 yapmaktadirlar. Pek ¢ok
reform girigimi, vergi idaresinin fonksiyonel yapisina yogunlasarak, 6zel bir miisteri
hizmetleri birimleri ve en biiyiik miikelleflerin islerini halletmek igin ayr1 bélimler
kuruyorlar. Ozellikle diisik maaslar yiiziinden vergi memurlarimin gayri resmi
O6demeler almasi vergi miikelleflerinin idare hakkindaki kuskularini artirarak vergi
bilincinin artmasina ihtiya¢ duyulan vergi tabaninin genislemesi ve etkin vergi
sistemleri kurulmasinin dniinde en 6nemli engellerden birisidir. Etkinliklerine gore
personelin ddiillendirilmesi iyi bir ¢ozlim gibi goriinmektedir.(Ott, 1998: 3-5).

Vergi idaresinin etkinligi daha karmasik ve zor bir soruna isaret eder. Etkin bir
hukuk ve denetim sisteminin olmamasi ile birlikte kamu sektoriindeki yapilanmanin
gliclii olmamasi, miikellef ve idarenin miisterek sorumlulugunda yolsuzluk ve riigvet
olaylarina yol agabilir. Bu durumlar ise genel olarak toplumsal refahta kayip
anlamma gelmektedir. O yiizden az sayida memurdan olusan fakat egitimli,
donaniml: ve yiiksek iicret alan bir vergi kadrosu kurmak énemlidir. Vergi ahlakinin
artmas1 ve artan vergi bilinci gibi uzun doénemde goriilen iyilesmeler ihmal
edilemezler. Tiim bunlarin yaninda, vergi idaresi basit ve istikrarli bir geliri
saglayacak bir yapida olmalidir. Burada ise amag ¢atigmasi vardir. Daha basit ve
kolayca anlagilabilir olan vergi sistemleri daha az adilken; daha esitlikgi vergi
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hedefi, karmasik ve vergi kagirmaya miisait vergi sistemleri yaratabilmektedir.
Vergi gelirlerinin istikrart ise vergilerin ¢esitlendirilmesi ile miimkiin olur. (Pinar,
2010: 180-181). Daha basit, anlasilir ve tek oranli bir vergi sistemine yonelik bazi
girisimler dikkati ¢ekmektedir. ABD’de tek oranli vergi sistemi seklinde tartisilan
uygulamanin sonucunda, tek oranli, aile indirimi hari¢ istisna ve muafiyet
icermeyen, esit kazang diizeylerinin esit vergiye tabi oldugu, kirtasiyeciligi azalttig
icin vergi toplama masrafini diisiirdiigli ve vergi tabanini uzun dénemde genislemesi
beklenmektedir. (Gergek, 1999: 125-136).

Tarihsel olarak iltizam sisteminin uygulandigi donemlerde ortaya ¢ikan sonuglar
ile glinlimiizde mali 6zerklik uygulamalarinin ortaya koydugu sonuglar arasinda
yapilan mukayese, devletlerin 6zerk idari birimlere birakacaklar1 kaynaklarin
biiyiikliigii kadar bu kaynaklarin etkin kullanilip kullanilamadiginin denetiminin
nasil yapilacaginda diigiimlendigini ortaya koymaktadir. Ozerk idarelerin kendi
denetim birimleri mi yoksa merkezi idarenin denetim birimleri mi bu denetimi
yapmalidir? Ozerk gelir idareleri kurup diisiik maliyetli yiiksek gelirli bir sistem
kurmak seklinde dar anlamiyla bir idari 6zerklik tek basma anlamli sonuglar
iiretmek igin yeterli midir? idari 6zerklik yaninda harcamalarin etkinligi de gelir
idaresi reformlar tasarlanirken dikkate alinmalidir. Dolayistyla uygun bir 6zerklik
ve merkeziyetcilik bilesiminin nasil olacagi veya hangi gelir ve harcamalarin 6zerk
idareler hangi harcama ve gelirlerin merkezi hiikiimetler eliyle kullanilacagina
iliskin makul bir is boliminin belli bir formilii yoktur. Ancak merkezi
hiikiimetlerin yerel ve cografi birimlerin ihtiyaclarini her zamanda dogru
algilayamadigi ve etkin olmayan harcama tercihlerinde bulundugu bilindiginden,
idari 6zerkligin bir Slciide kacimlmaz oldugu sdylenebilmektedir. Ulke genelinde
vergilerin etkinligini artiracak bir Gelir Idaresi Reformu’nda ise amag personel ve
biitcelemede 6zerk bir idarenin daha etkili olacagi ve vergi ve {iretim kapasitesini
artiracag1 seklinde ifade edilebilir.

Ozellikle son yillarda diinyada yaygimlasan ozerk gelir idareleri yolu ile
yapilmaya calisilan mali reformlarla yeterince vergi toplama etkinligi saglanmasi
arasinda dogrudan bir baglant1 oldugu sdylenememektedir. Onemli olanin daha iyi
yonetisim, genis bir vergi tabani, basit ve anlasilir bir vergi sistemi ile miikelleflerin
mali sisteme uyumu anlaminda vergi bilinci yliksekligi oldugu sdylenebilir.



112 Abdulkadir Bulug

The Contribution Of The Decentralization Of Tax Collection To The Effiency In
Tax Collection: A Comparison With Tax Farming System

Abstract: One of the structural problems particularly in less- developed and
developing countries is that the taxes collected are rather low. Through the
practice of making the job of collecting taxes self-governing, which is one of the
ways proposed so as to solve this problem, it is targeted to increase the collection
of taxes. In this study, the relationship between the practice of making the
collection of taxes self-governing and the efficiency of collecting taxes is
historically examined through tax farming within a comparative context.

First, it is studied by demonstrating that state tax collection is particularly why
inefficient in these countries. Second, it is mentioned to the historical cases which
was used to raise effiency in tax collection by the old states and empires. After the
mention of tax farming case in the Ottoman State, it is considered the matter which
the fiscal decentralization whether applied to tax collection system such as the
privatization of some public services in Turkey through this historical cases or not.
Finally, it is studied on which conditions should be exist for the decentralized
practice in the tax collection in Turkey.

Keywords: Public Finance, Fiscal Decentralization, Effiency in Tax Collecting, Fiscal
Administrations Reforms, Tax Farming, Long-term Tax Farming System (Malikane),
Economic History, Ottoman Economy, Turkish Economy.
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Ek.1 Tablolar

Tablo 1. Belediye ve il Ozel Idare Vergi Gelirleri ve Toplam Gelirleri (2006-2008)
(1.000TL)

Belediyeler | 3.347.587| 20.372.864 | 16,4 | 3.678.464 | 23.648.122| 15,6 | 4.077.274| 25.736.012| 15,8

11 Ozel

tdareleri 29.929| 5.635.984| 0,5 12.368| 6.099.586| 0,2| 113.208| 7.121.956| 1,6

Toplam 3.377.516| 31.724.905 | 10,6 | 3.690.832 | 35.474.232| 10,4 | 4.190.482 | 38.841.851 | 10,8

Kaynak: Mahalli Iidareler Genel Miidiirliigii, Mahalli Idareler Faaliyet Raporu,
2008, 67.
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Tablo 2. Vergi Gelirleri ve Oz Gelirler (2006-2008)
(1.000 TL)

Kaynak: Mahalli idareler Genel Miidiirliigii, Mahalli idareler Faaliyet Raporu,
2008, 69

Tablo 3. Merkezi Yonetimden Aktarilan Paylar ve Toplam Gelirler (2006-2008)
(1.000 TL)

Kaynak: Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii, Mahalli idareler Faaliyet Raporu,
2008, 71.
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Tablo 4, Tiirkiye ve AB’de Mabhalli idare Gelirleri (%) (2005)

Ulke Toplam Vergi Geliri (%) | Mrk. Yon. Yard. (%) | Diger Gelirler (%)
Romanya &8 [ 6
Belcika (il 17 b
lsveg 69 22 9
Almanya 57 28 15
Slovenya 57 21 22
Fransa 53 3 13
Danimarka 52 23 25
E.snf:n}'n 49 34 17

e
gum huriveti 49 39 =
Ispanya 49 42 9
L:tun].ra 47 40 13
Avrupa Birligi 47 7 16
Finlandiya 47 27 26
Sluva]r.}ra 44 34 12
[tal].ra dd 47 8
Avusturya 42 32 5
Bulparistan 40 M 26
Pn]un}'a 37 47 16
Litvanya 35 55 10
Litksemburg 34 44 2
Macaristan 30 29 41
Portekiz 29 40 31
[ngj]tcn: 27 49 24
Hollanda 17 56 27
Irlanda 9 63 26
Malta ] a0 20
Tiirkiye* 11 7 52

Kaynak: Mahalli idareler Genel Miidiirliigii, Mahalli idareler Faaliyet Raporu,
2008, 79.
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Tablo 5. Tiirkiye ve AB’de Mahalli Gelirlerin GSYIH’a oram (2005)

Ulke %
AB 25 11,30*
Belcika 6,69*
Cek Cumbhuriyeti 11,96
Danimarka 32,66
Almanya 7,23
Yunanistan 3,14
Ispanya 5,80
Fransa 10,94
Iralya 14,69
Macaristan 12,64
Hollanda 15,92*
Avusturya 8,00
Polonya 13,33
Portekiz 6,15
Finlandiya 19,31
Isveg 25,55
In giltere 13,04
Norveg 12,84
Tiirkiye™ 4,05

Kaynak: Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii, Mahalli Idareler Faaliyet Raporu,
2008, 82.
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Tablo 6. Tiirkiye ve AB’De Mabhalli idare Harcamalarmin GSYIH’daki Pay:
(2005)

Ulke %
Almanya 20,2
Avusturya 17.3
Belgika 214
Bulgaristan 39
Cek Cumhuriyeti 11,8
Danimarka 33,0
Estonya 8.1
Finlandiya 19.9
Fransa 10,9
Giiney Kibris Rum Kesimi 2,2
Hollanda 15.9
Ingiltere 13.1
Itlanda J
Ispanya 0.4
lsveg 25,1
ltalya 15.6
Letonya 9.3
Litvanya g1
Liiksemburg 3.3
Macaristan 12,9
Malta 0.4
Polonya 13.1
Portekiz 6,1
Romanya 7.1
Slovalya 6.8
Slovenya 8.8
Yunanistan 3l
Avrupa Birligi 12.2
Tiirkiye* 4,8

Kaynak: Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii, Mahalli Idareler Faaliyet Raporu,
(2008), s.65’den alinmustir.
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Tablo 7. Genel Biitce Vergi Gelirleri Tahsilati ile Gelir Idaresi Baskanlig
Harcamalarmin Karsilagtirilmasi

100 TL Vergi Toplamak
icin Yapilan Harcama
(TL)

Vergi Gelirleri Gelir idaresi Harcamalar

i (BinTL) (BinTL)

65.188.479 471361 0,72

80.893.112 666.651 0,74

111.335.368 922 286 0,83

131.948.778 1.042.775 0,79

151.271.701 1.152.887 0,76

2007 171.098.466 1.274.631 0,74
2008 189.980.827 1.420.975 0,75
196.289.914 1.607.395 0,82

NOT: 1- Vergi Gelirleri rakamlan brat olup, Mahalli Idare ve Fon Paylan ile Red ve ladeler dahil tutarlardir.
2- 2008-2009 Yillart Vergi Gelirleri igerisindeki Gelir Vergisi Tevkifat rakamina Asgari Gecim Indirimi tutan dahildir.

Kaynak: Gelir idaresi Bagkanlig1, 2009, 162.



