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Ozet

Normatif kamu maliyesi yaklagiminda veri olarak alinan "devlet" in sosyal refahi veya kamu
yararini maksimize etmeye qaligtif1 ve optimal vergileme siirecinde segmenin sadece edilgen bir
karar aha olarak tercihlerini yiiriirliikte bulunan vergi sistemi ve kamu politikalar1 dogrultusunda
degistirdigi varsayilir. Son yillarda yayginlasan ve kamusal tercihe dayanan siyasal iktisat
yaklagimlarinda ise hiikiimet biitgesinin politikaci-biirokrat-sesmen igliisiiniin kargihkh etkilegimi
sonucunda sekillendigi ve sézii edilen karar alicilarin kendi yararlanm en goklastiracak stratejiler
izledikleri &ne striilmiigtiir. Kamusal karar alma siirecinde ekonomik ve siyasal Sgeleri beraber
degerlendiren diger yaklagimlarda ise, politikacilarin fayda maksimizasyonunun siyasal riskle
beraber ele alinmas: gerektigi savunulmustur. Siyasal iktisat literatiiriindeki bu katkilar, iilkelerin
ekonomik yapilar1 ve siyasal gelenekleri ile beraber degerlendirildiklerinde kamu politikalarin: ve
vergileme siirecini daha gergekgi degerlendirmek miimkiin olabilecektir.

The Political Economy of Taxation: A Literature Review
Abstract

It is assumed in the normative theory of public finance that the state aims at maximising
social welfare and the theory of optimal taxation assumes that citizens are in a passive position in
terms of taxation and alter their economic behaviours according to the given tax structure. In the
recently developed public choice theories, on the other hand, it is argued that the government
budget is formed in a framework which takes place within the interaction of politicians, bureaucrats
and voters, and each of those agents aims at maximising their own individual utility. Other
approaches appeared in recent decades consider all aspects of public decision making process and
inserts some complementary assumptions into the framework above such as the restrictions faced by
politicians, i.e. political risks. This paper, summarising the existing literature on taxation, argues that
countries’ specific characteristics should be considered in establishing an appropriate tax system.
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Vergilemenin Siyasal Iktisadz:
Literatiire Bir Bakis

1. GiRig

Devlete yapilan zorunlu bir 6deme olarak vergi, 6rglitlenmig bir devlet
bigiminin bulundugu biitiin toplumlarda varolagelmis ve demokratiklesme
stirecinde en ¢ok vurgu yapilan konulardan birisi olmustur. Mutlakiyet
yonetimlerinin  zayiflahlmas1  biiylik 6lgiide vergilendirme yetkisinin
sinrlanmasi ile baglamig ve tipik demokrasilerde vergileme harcamalara gore
daha zor degisebilen anayasal diizenlemelere baglanmistir.! Bu tiir bir yaklagim
vergi ve harcama kararlart agisindan bir asimetriye neden olmus, harcama
kararlarinin daha kolay alinmasi ve vergi diizenlemelerinin daha siki kurallara
baglanmis olmas: kamu finansmamni agisindan daha karmagik durumlar ortaya
¢glkmasimma neden olmustur. Biitge agiklarina bir ¢oziim olarak onerilen denk
biitcenin anayasal bir diizenlemeye baglanmas: ise vergileme siireci dogru
anlagilmadikga ¢ok fazla bir 6neme sahip olmayacakfr.

Genellikle vergi bilinci dendigi zaman vatandaglarin vergi ddeme istegi
akla geldiginden, aym zamanda bir secmen olan vergi miikellefinin kamu
kesimini algilamas1 ve siyasal otoriteden beklentisi goz ardi edilir. Ciinkii
normatif kamu maliyesi yaklasiminda veri alinan "devlet” in (organik devletin)
sosyal refah1 veya kamu yararmi maksimize etmeye calitigi varsayilir.
Hiikiimetin olusum siireci tartigilmadig igin genellikle vergi ve harcamalarin
kurumsal yapisi gbzard: edilmistir. Sorulmasi gereken sorulardan birisi, kamu
kurumlarimin dogasinin kaynak dagilimina bagh bagina herhangi bir etkileri soz
konusu olup olmadiklanidir. Sosyal yapi, demografik o6zellikler ve hiikiimet

1 Vergilendirme yetkisi konusunda kapsaml bir galisma olarak CAGAN (1982)a
bakilabilir.
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ideolojileri genellikle belirleyici Ozelliklere sahip olarak algilamrken, zaman
zaman vergi ve harcama kurumlarimun dogasi bizzat ilgili politikalarin
arkasindaki itici giig olabilir.?

Son yillarda yayginlagan ve kamusal tercihe dayanan siyasal iktisat
yaklagiminda kamu politikalaniun siyasetciler ve biirokratlar tarafindan
hazirlaup uygulandigl goz Oniine alinarak, sozii edilen karar alicilarin kamu
yararina uygun davranmalar1 miimkiin olmakla birlikte ilke olarak piyasada
faaliyet gosteren diger karar alicilardan farkli olmalari igin herhangi bir neden
olmadig: One siiriilmiigtiir. Bu ylizden harcama ve vergi politikalar1 politikaci,
biirokrat, segmen (ve Orgiitlenmis segmen olarak gikar gruplarimn) taraf
olduklar: karmasgik bir oyun siirecinde belirlenir. Bu gercevede politikacilarin oy
maksimizasyonunu hedefledikleri, biirokratlarin yetkilerinde bulunan biitceyi
ve segmenlerin ise faydalarini maksimize ettikleri varsayilmigtir. Diger yandan
Orglitlenmis se¢menler olarak gikar gruplariin da kamu politikalarindan
dogacak faydadan daha fazla pay almaya galigtiklar: bir bagska varsayim olarak
ortaya atilmigtir®

Standard kamu maliyesi yaklagiminda kamu harcamalari ve gelirleri ayr
ayr ele alinmakla beraber, tipik demokrasilerdeki siyasal karar alma siirecinin
dogast bunun biiytk Olgiide sorgulanmasina neden olmustur. Hikiimet
biitgesinin politikaci-biirokrat-secmen iicliisiiniin kargilikli etkilesimi sonucunda
sekillendigini gozniine aldigimizda, kamu harcamalarinin sagladig: fayda ve bu
faydanin degisik kesimlerce boliiglimii ile vergilerin neden oldugu yiik ve bu
yukiin boliglimii yeniden irdelenmek zorundadir. Sozii edilen mekanizmanin
anlagilabilmesi i¢in karar alicilarin ne yapmalari gerektiginden gok gergekte ne
yaptiklar1 dikkate alinmahdiwr., Cogu {lkelerde bitce agklariun siirekli
biylimesi ve kamu kesiminin 6nemli finansman sorunlariyla kars: kargiya
kalmasi siyasal karar alma siirecini yeniden ele almanin nemini daha da 6n
plana gikarmugtir. Buradan yola qikarak biit¢enin goriinen tarafim1 degil arka
planinda yer alan karar siirecinin daha iyi anlagilmasi, buglin kargt karsiya
kalinan kamu finansman sorunlariyla basa gikmada énemli bir adim olabilir.

Bu caligmada vergileme siireci son yillarda gelisen siyasal iktisat teorileri
de gbz Oniine alinarak htkimet ve vergi miikellefi-secmen davrars
cercevesinde incelenecektir. lkincd boliimde vergileme ilkeleri ve vergi-fiyat
kavramlar1 bu yaklagim cergevesinde yeniden gozden gegirilmekte, liglincii
bolimde kamu otoritesinin siyasal karar alma siirecindeki muhtemel
davranuglar1  ve dordiinci bélimde ise bu siirecte secmenlerin
sergileyebilecekleri davranuglar iizerinde durulmaktadir. Son olarak beginci

2 Konu ile ilgili teorilerin bir Gzeti ve Tiirkiye'de kamu harcamalarinin bu gergevede analizi
i¢in bkz. PINAR (1998).
3 Genis bir caligma igin bkz. McNUTT (1996).
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boliimde ¢alismada ele alinan cergevede politikaci-segmen davranig: ile beraber
ele alindifinda, "optimal" bir vergi yapisiun ne anlama gelebilecegi
tartisiilmaktadir.

2. VERGILEME ILKELERi VE VERGI-FiYAT

Biiyiik olgiide A. Smith'e atfedilen ancak bir ok ekonomistin
caligmalarinda ortaya cikan vergileme ilkelerine gore arzu edilir bir vergi
sisteminin etkin kaynak dagilimma engel olmamasi (ekonomik etkinlik), kolay
ve diiglik maliyetle uygulanabilir olmas (basitlik), ekonomik degimelere kolay
yanit verebilmesi (esnek), se¢gmen tercihlerine uygun olarak diizenlenmesi
(siyasal sorumluluk) ve farkh durumlardaki bireylere goreli olarak adil
diizenleme getirmesi (adalet) gerekir.

Devletin agiklik ve geffafliindan daha cok stz edilen su giinlerde
yukarida sayilan ilkelerin daha dikkatli ele alinmasi gerekir. Piyasa
ekonomisinin etkin bir bigimde islemesi i¢in én kosullardan birisi karar alicilarin
yeterli bilgiye sahip olmasidir. Ekonomik kararlarin isabetli olmast igin yeterli
ve dogru bilgi garttir. Kamusal karar alma siirecinde de benzeri bir gereklilikten
bahsetmek gerekir. 'Bilingli segmen’ kavrami sik giindeme geldigi halde bunu
saglayacak mekanizmalar yeteri kadar tartistimamugtir. Segmenin kararlarinda
rasyonel olabilmesi i¢in kamu politikalarinin sagladigy faydalar ve verginin
maliyeti konusunda yeterli bilgiye sahip olmasi gerekir (BUCHANAN, 1960:
24). Aksi halde segmen de politikaa da spekiilatif davraniglar icinde olacak,
kamusal kararlar gergek bir zeminde alinmak yerine kisir tartigmalar sonucu
ortaya gikacaktir. Bu agidan bakildigl zaman siyasal sorumluluk ilkesi daha bir
onem kazanmaktadir. Buna sonraki béliimlerde daha genis deginilecektir.
Burada Ozellikle vergilemede adalet ilkesi ve vergi-fiyat kavramu {izerinde
durulacaktr.

Vergi-fiyat kisaca ek bir kamu harcamasinin se¢men-vergi miikellefine
getirecegi ek maliyet olarak tarumlanabilir. Kavram olarak standard kamu
maliyesi literatiiriinde fazla yer almamakla birlikte, ozellikle Samuelson
(1954)'un kamu mallar1 analiziyle sik kullarulan araglardan birisi olmustur.
Vergi-fiyat, vergileme ilkelerinden &zellikle adalet ilkesiyle yakindan iligkilidir.
Eger bir tlkede ek bir kamu hizmeti verilecek veya mevcut hizmetlerden
birisinin miktar1 arttirilacaksa, bunun getirecegi ek maliyeti hangi kesimler
ylklenecektir' sorusu bizi vergi-fiyat kavramina gotiiriir.

Bir {ilkede yasayan herkesten (N kisiden &rnegin) iktisadi durumuna
bakilmaksizin gétiirii olarak alinan bir bag vergisi durumunda vergi-fiyat 1/N
olur. Herkesten gelirinin sabit bir orani olarak alinan vergi durumunda ise
vergi-fiyat

Yi/Yo@e I/IN=Y; | Y
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olacaktir (Y; i gahsinin geliri, Y, ortalama gelir ve Y toplam gelirdir). Ulkedeki
ortalama gelir diizeyindeki bir kiginin ddedigi vergi-fiyat 1/N olacak, geliri
olmayan bir kisi sifir vergi-fiyat 6deyecek ve ortalamanin iizerinde gelir elde
eden bir sahis ise daha yiiksek vergi-fiyat Odeyecektir. Artan ve azalan oranh
vergi tarifelerine gore vergilendirmenin yapildig1 durumlarda ise buna bagh
olarak kigisel vergi-fiyatlar degisecektir,

Yararlanma 6lgiitiine goére vergi alindig zaman daha cok bas vergisine
benzer vergi tiirlerine yoneligler gozlenmektedir. Bunun giincel 6rneklerinden
birisi Britanya'daki Theatcher hiikiimetinin uygulamasi olmus, ancak otoriter
yaru ile bilinen s6z konusu bagbakan bu uygulamaya kars: gosterilen tepkilere
fazla dayanamamis ve hiikiimetin bagindan cekilmek zorunda kalmistir, Bu
ornekte 6zellikle vurgulanmas: gereken iki nokta var. Birisi, bu tiir bir verginin
gercekten yararlanma esasina uygun olup olmadigidir. Ciinkii burada herkesin
sunulan kamu mal ve hizmetlerinden esit diizeyde yararlandif
varsayllmaktadir. Diger bir nokta ise sz konusu vergiye tepki gosteren
kesimler sadece diisiik gelir gruplari olmamug, aksine kargi qikislar degisik
kesimleri igine alan genis bir tabandan gelmigtir (GEMMELL vd., 1998). Odeme
giicii esasmna gore vergilendirmede ise genellikle artan oranl bir vergi yapisi
glindeme gelmigtir. llk bakista hakkaniyete daha yakin goriinse de biitiin bir
vergi yapisinin ekonomik etkileri daha genis bir gercevede ele almmak
zorundadur.

Siyasal sorumluluk ilkesi agisindan bakildiginda, vergi miikelleflerinin
ancak vergi-fiyah dogru algillamas: halinde rasyonel karar verebilecegini
diiginmek gerekir. Miikelleflerin dogru algilamasi ise dogrudan vergi
sisteminin yapisiyla ilgilidir. lItalyan kamu maliyesi yazininda iginde
bulundugumuz yiizyilin baginda giindeme gelen ve yiizyilin ortalarindan
itibaren de diger okullan etkileyen goriise gore, vergi yapisinin baz
ozelliklerinden dolay1 se¢gmen-vergi miikellefi vergi-fiyatt dogru algilayamaz ve
bu ylizden gercekte siyasal otoriteden talep edeceginden daha farkl diizeylerde
kamu mal ve hizmeti talep edebilir.! Bunun nedenlerinden birisi, ¢ok sayida
vergi bulunmas ve karmagik hesaplamalardan dolay: vergi yapismn basitlik
ilkesinin aksine daha zor gozlemlenebilir olmasidir. Bir tek vergiden olusan bir
vergi sisteminde miikelleflerin 6dedigi vergilerin farkinda olmast daha kolaydir.
Ancak gelir vergisi ile beraber, katma deger vergisi, emlak vergisi, kurumlar
vergisi ve diger vergilerin 6dendigi bir yapida kisilerin &dedikleri toplam
vergiyi dogru algilamalar1 daha zordur. Diger yandan geleneksel yaklagimda
kamu harcamalar1 ve bunlarin finansmarnu birbirinden ayrilmg oldugundan,

4 Bu konuda Puviani (1903) tarafindan éne stiriilen goriiglerin 6zet bir Ingilizce cevirisi igin
bkz. BUCHANAN (1960: 59-64),
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secmen tercihte bulunurken aldig hizmet ile dedigi fiyat arasinda dogrudan bir
iligki kuramaz (MARLOW /ORZECHOWSKI, 1997).

Se¢menlerin vergi konusundaki algilarin etkileyen daha spesifik nedenler
de vardir. Vergileme ilkelerinden birisi vergi sisteminin ekonomik degismelere
kolay yanit verebilmesidir (esneklik). Boyle bir vergi yapisi bir yoniiyle otomatik
stabilizatér iglevi goriirken, diger yandan mevcut yapiyr enflasyon gibi
ekonomik sorunlarin olumsuz etkilerinden korur. Ancak, bazen vergi sisteminin
esnek olmamasi, bazen da yiiksek enflasyon nedeniyle degisik sorunlar ortaya
qkabilir. Vergi algis1 agisindan bakildifi zaman, enflasyon ortaminda vergi
dilimlerinin, istisna ve muafiyetlerin siirekli aginmasi giindeme gelecek ve
miikelleflerin daha yiiksek miktarda vergi vermesi giindeme gelecektir (OATES,
1991). Kronik enflasyon ortamunda belki ekonomik karar alicilar zamanla
kosullara ayak uyduracaklardir, ancak boyle bir ortamda sistematik hata yapma
riski de her zaman vardir. Miikelleflerin vergi algisint etkileyecek bir bagka
mekanizma da vergi yansimasi olabilir. Vergiyi bigimsel olarak ddeyen degil
bagka kesimler dolayli olarak yiikleniyorsa, bu da verginin dogru algilanmasin
etkileyebilir. Ayrica dolayli vergilerin ve vergi stopajinin ddeyen tarafindan
daha az goriiliir oldugu, emlak vergisini ev sahibi odedigi i¢in kiracinin bu
vergiden daha az haberdar olacag: ve biitge agiklarmun bir maliyet olarak
algillanmayacag1 gibi tartismalar da giindeme gelmistir (GOETZ, 1977). Mali
yanilsama dedigimiz bu durum sadece vergi yapisiyla ilgili degildir elbette. Bu
yiizden politikac1 ve segmen davranugini daha genig bir gergeve igerisinde ele
almak gerekir.5

3. KAMU OTORIiTESININ DAVRANISI: SOSYAL FAYDA VE OY
MAKSIMiZASYONU

Optimal vergileme teorisinde hiikiimetin sosyal faydayr maksimize
etmeye calistigt varsayilir. Sosyal fayda ise veri bir gelir dagilimi ortaminda
bireylerin faydalarimn toplamu olarak ifade edilir. Buradaki temel hedeflerden
birisi vergilemenin etkinlik maliyetinin, diger deyigle goreli fiyatlar tizerindeki
etkisinin minimum oldugu bir vergi sistemi olugturmaktir. Vergiler goreli
fiyatlar etkiledigi zaman kisiler vergi 6demeden kaginmak igin arz ve talep
kararlarimi yeniden goézden gegireceginden refah diizeyleri de bundan
etkilenecektir.® Vergileme siirecinde gelirin yeniden dagiimui da giindeme
gelecek ve degisik gelir dagiimlarn farkh sosyal refah diizeyleri ortaya

5 Tiirkiye'de yerel yonetimlerde vergilendirme ve yerel siyasal sorumluluk iizerine
yapilmis bir cahsma igin bkz. PINAR (1999).

6 Bu alanda yapilan galigmalar qok geriye gitmekle birlikte Slemrod (1990) 6rnek bir
galisma olarak incelenebilir.
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cikaracaktir. Kigiler arasi fayda kargilaghrmalari gok tartismali oldugundan,
kamu politikalarinda optimalite arayiglar biiyiik dlciide etkinlik-egitlik arasinda
bir se¢im yapma zorunlulugunu ortaya gikarmigtir (ATKINSON/STIGLITZ,
1980:352). Ancak faydanin dlgiilmesindeki zorluk bu alandaki ampirik
calismalar1 6nemli dlgiide kisitlamugtir.

Etkinlik aragtirmalarinuin gogu isglicli arzina dayanmakta ve alinacak ek
vergilerin milli gelirde meydana getirece§i degisiklikler iizerinde
durulmaktadir. Bu gergevede sik anilan analiz araclarindan birisi Laffer egrisi
olmugtur. Buna gore belirli bir diizeyi asan vergi orarurn ¢alisma glidiistinii
azaltacagi ve dolayisiyla vergi gelirlerinin de azalacag éngoriilmiistiir. Ancak
ekonomik kararlar sadece isgiicii arziyla siurh degildir. Tasarruf ve porttoy
yobnetimi benzeri davranglarin da g6z niine alinmasi gerekir. Ayrica iggiict
arz1 da nerilen modellerden ok daha kapsamli ele alinmak zorundadir. Bunun
Otesinde, s6zii edilen modeller tam rekabet varsayimmna dayanmaktadirlar.

< Halbuki piyasarun siirekli dengede olmasi tartigmali oldugu gibi, bilginin
ekonomik karar alicilar arasinda miikemmel ve maliyetsiz dagilmis olmas: da
gergek diinyayr tanimlamaya yetmemektedir (JACKSON, 1993:19). Kald: ki
kamu kesiminin varliginin temel nedenlerinden birisi piyasa bagarisizlifir
ortadan kaldirmak ve kaynak dagilimini daha etkin hale getirmektir.

Normatif kamu maliyesinde tizerinde sika durulan optimal vergileme,
bir vergi yapisin gercek diinyada nasil olugtugunu agiklamak yerine, veri bir
siyasal yapida etkin bir vergi yapisiun nasil olusturulabilecegine yanit arar.
Brennan ve Buchanan'in énciiliigiinii yaphg 'leviathan' modellerinde ise siyasal
bazi Ogeler de gz Oniine alinmug ve hiikiimetin kamu gelirlerini maksimize
etmeye cahstig1 varsayllmighr. Buna gore bir hiikiimet belirli bir siire icin
igbagina gelir ve secimle ilgili kisitlarla karst karsiya degildir. Bu durumda
hilkimet —davranigt nasil  modellenecektir  sorusuna  yamit  aramur
(BRENNAN/BUCHANAN, 1980:26). En basit bigimiyle hiikiimetin anayasada
verilen yetkiler cercevesinde geliri maksimize etmeye calighg varsayilir.
Vergileme iizerinde anayasal kisitlamalar yer almadigi varsayilirsa, teorik
olarak hiikiimetin tilkede gerceklegen biitiin gelirleri kamu sektoriine aktaracagi
diiglindiliir. Gelirlerin bir kismu belirli kamusal mal ve hizmetlerin sunulmasimna
harcanacak ve geriye kalari ise kamu sektoriindeki karar alicilarin fayda
maksimizasyonunda bir arag olarak kullarulacaktir. Burada “gercek” anlamda
kamu mal ve hizmetlerinin finansmani digindaki “fazla" gelir ilke olarak biitce
igerisindedir. Ancak, Brennan ve Buchanan (1980:27)in kendi ifadeleriyle, kamu
mal ve hizmetlerinin Samuelsonyen baglamda etkin {iretiimemesi soz
konusudur. Adi gegen calismada bu konu asagidaki basit bir model
cercevesinde gdstermek gerekirse, o gelirlerin mal ve hizmetlere harcanacak
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orani olsun:
S=R G
veG= aR,
S=(1-aR

R elde edilen toplam gelirler, G mal hizmetlere harcanacak gelirler ve §
mal ve hizmetlere harcanan gelirlerden artakalan miktardir. Bu model
cergevesinde kamusal karar almada yetkili durumda bulunan birimler S'yi
maksimize etmeye gahgirken, vergi 6deyici ise biitiin vergilerin mal ve hizmek
olarak donmesini isteyecek ve o = 1 olmasiru tercih edecektir. Anayasal
kisitlamalarla gelirlerin sadece mal ve hizmetlere harcanmasi bir zorunluluk
olarak getirilse bile, Samuelson (1954) modeli gercevesinde diistintildigiinde,
kamusal karar alicilarin stireci kendi faydalarina yoneltmeleri yine mimkiindiir.
Ornegin, kendilerinin vergi &demedigi bir mekanizma ile kamu mal ve
~ hizmetlerini saglama yoluna gidebilirler.

Yukarida sozii edilen siyasal kisitlarin modelde agikca ifade edilmemesi,
"leviathan” devletin tamamen kisitsiz bir ortamda hareket ettigi anlamina
gelmez. Vergi mikelleflerinin vergiden kaginma ve/veya vergi kagirmas: soz
konusu olabilmektedir. Optimal vergileme teorisinde one siiriilen vergi kayip ve
kagaklarimi en aza indirecek bir vergi yapisiin olusturulmasit yoniinde
yapilabilecek  diizenlemeler bir yoniiyle “gelir maksimizasyonu" hipotezi ile
ortiismektedir. (")rnegin, genis tabanl bir vergi sisteminde vergiden kaginma
daha zor olabilmekte, bu ise devletin daha fazla vergi geliri elde etmesine
olanak saglamaktadir. Leviathan modellerinde bu devletin bir tekel gibi
davrandigr ile acgiklanmaktadir. Bu tekel davrarug;i elbette ki vergi
miikelleflerinin davrams: ile kisithdir. Ancak devlet, genis tabanli bir vergi
yapisl ve talebi esnek olmayan mallar iizerinden alinan dolayli vergi benzeri
yontemlerle kendisine kaynak yaratma yoluna gider.”

Kamu politikalar1 gbz Oniine alindiginda, devletin bu "tekel" davranisinda
biirokrasinin de o©Onemli bir fonksiyona sahip oldugu unutulmamaldir.
Politikalarin hazirlanmasi ve uygulanmasinda tartismaya bile konu olamayacak
bir gilice sahip olan biirokrasi, diger yoniiyle politikacilar kadar kisit alinda da
degildir. Politikacilar segimi kaybetme gibi bir sorunla karsilagabilecek durumda
olduklar1 halde biirokrasi bdyle bir denetim altinda degildir ve bu yoniiyle bir
tekel oOzelligi tagidiklar1 da sOylenebilir. Politikacilara bilgi vermek ve
danismanhk yapmak olsun, ya da politikalarin hazirlanmasinda ve
uygulanmasinda dogrudan gorev almak bi¢iminde olsun, blirokrasi diger karar

7 "Monopoly theory of government” gergevesinde getirilen bu agiklamalara yonelik daha
genis bilgi i¢in bkz. BRENNAN/BUCHANAN (1980: 42).
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birimlerine goérece daha dogru bilgiye ve bu yoniiyle da kamusal karar alma
siirecini biiyiik olglide kontrol etme glicline sahiptir (ROMER/ROSENTHAL,
1978). Bireysel faydaya sahip bu insanlarin kendi yararlarim 6n planda
tutmalarina herhangi bir engel de yoktur ve bu tiir bir egilim onlar1 biitgelerini
maksimize etme yoluna gotiirebilir. Ancak, kamu sektdrii liretimini tiimden
ellerinde bulundurmalari yeterli bir ara¢ sundugundan, biitcenin
maksimizasyonu daha 6nemsiz kalmaktadir.

Bu vergileme siirecine yeni bir katki olmakla birlikte, gercekte kars
kargiya oldugumuz siyasal karar alma siirecinin tiimiinii agklayamamaktadir.
Ciinkii, hiikiimet bu tiir bir davranusta bulunurken diger bazi ekonomik ve
siyasal kisitlarla kargi kargiyadir. Wagner (1883:7) kamu harcamalarinda siirekli
bir artig egilimi oldugu halde kamu gelirlerinin bu egilimi engelleyici bir etkiye
sahip olacagini, ancak kamu hizmetlerinden daha ¢ok yararlanmak isteyen
vatandaglar tarafindan bunun zamanla karuksanacagini One siirmisgtiir.
Peacock/Wiseman (1961:27) ise benzeri bir kisihi vatandaslar tarafindan "tolere
edilebilir vergi yiikii" kavrami ile agklamaya galigmiglar, olagan donemlerde
vatandaglar vergiye karsi daha direngli oldugu halde, olaganiistii donemlerde
bu direncin azalacagini ve kamu otoritesinin bu durumdan yararlanarak
vergileri arttirma yoluna gidecegini savunmuglardir.

Daha sonra geligtirilen modellerde ise ekonomik ve siyasal dgeler beraber
alinmig ve devletin siyasal muhalefet kisih altinda vergilemeye gittigi ve oy
maksimizasyonunu hedefledigi varsayilmigtir (HETTICH/WINER, 1984).
Hiikiimet uyguladii politikalarda veya daha oOzelde vergi yapisim
olustururken, muhalefetteki partilerin davranis ile kisith olmak yaminda,
Orgiitlenmemis segmenlerin de etkisi alindadir. Bu modelde hiikiimetin veri bir
- kamu geliri diizeyinde siyasal maliyeti minimize etmeye galishg: varsayilmakta
ve siyasal maliyet ise bir sonraki se¢imlerde kaybedilecek net oy miktan olarak
digliniilmektedir. S6zii edilen modeli daha sistematik bir bi¢cimde gostermek
i¢in, herhangi bir segmenin (i) hiikiimete destegi (PS;) soyle ifade edilebilir:

PS=bi(G) ci (Vi) i=1,2,...N

N vergi miikellefi sayisiru, bi i sahsiun faydasiu, ci vergiye kars
gosterilen muhalefeti, G kamu harcamalarini ve Vi vergiden dogan gelir kaybim
gostermektedir. Hiikiimet harcamalan arttikga kisilerin faydas: artacak, diger
yandan vergi sonucu kaybedilen gelir miktan arttikga vergiye karst muhalefet
artacaktir. Bu cergevede diiglinildiigli zaman kamu harcamalarini arttiran
hiikiimetler daha ¢ok destek gorlirken, vergiyi artthiran hiikiimetler ise
desteklerini kaybedeceklerdir. Esanli olarak bakildiginda hiikiimete verilen
destek bunlarin net etkisi ile belirlenecektir. Bu model gergevesinde hiikiimet
beklenen siyasal destegi maksimize edecek bir harcama ve vergi diizeyini secer.
Bu davranista hiiklimet tamamen 6zgiir degildir. Teorik olarak harcamalarin
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gelire esit oldugu ya da biitce agiklarirun olmadig varsayilir. Bu tiir bir model
cercevesinde ele alindigi zaman ortaya gikabilecek vergi yapisi, optimal
vergileme teorisinde Ongoriilen 'etkin’ bir vergi yapist olamayabilir. Bu, segmen
davrarugi da incelendikten sonra sonraki boliimlerde tartigilacakhr.

4. VERGI MUKELLEFI-SEGMEN DAVRANISI

Geleneksel maliye yaklasiminda, verginin tiiketim, tasarruf ve caligma
glidusii tizerindeki etkileri kabul edilse bile vergi miikellefi analitik nedenlerle
de olsa pasif bir konumda tarumlanir. Halbuki ayri zamanda bir segmen olarak
siyasal karar alma siirecinde etkili olabilen vergi miikellefi uzun dénemde
vergileme siirecini degistirebilecek bir konumdadir. Ozellikle Breton (1974:75)
tarafindan sistematize edilen gergevede kigsiler se¢men olarak politikacilar1 ve
kamusal karar alma siirecini etkileyebilirken, birer ekonomik karar alict olarak
ekonomik faaliyetlerle ilgili davramiglariu degistirebilir ve vergi miikellefi
olarak vergiden kaginma ve vergi kagirma yoluna da gidebilirler. Bu agidan
bakildiginda kigiler sadece biitge kasitlariyla hareket ederek alacaklari mal
miktar1 ve bu mallanin fiyahm degil, aym1 zamanda yasadiklan ortamda
uygulanan kamu politikalar1 ile de dogrudan ilgilidirler. Ciinkii kamu
politikalarinun sagladig: faydalar vardir ve kisiler siyasal faaliyetler yoluyla bu
faydadan daha qok pay almak isterler. Kamu politikalarinda kullanulan iki temel
arag ise harcama ve vergilerdir.

Fayda maksimizasyonunu hedefleyen kisiler piyasada ekonomik
faaliyetlerde bulunmak yamnda kamu harcamalar1 ve vergiler konusunda da
bazi tercihlere sahip olduklarindan, bazi mekanizmalar kullanarak hiikiimetin
kararlarini etkilemeye caligirlar. Bunlar lobi galismalarina ve baski grubu
faaliyetlerine katilmak, politikacilar1 dogrudan etkileyecek yollara bagvurmak,
sosyal harcketlere katimak, ekonomik davraruglarima degistirmek, kamusal
ozellik tagtyan bazi mal ve hizmetleri organize olarak 6zel yollardan saglamak,
bir yerel yonetimden digerine tagimmmak ve belirli bir parti adayr veya
politikasiin  leh veya aleyhine faaliyette bulunmak bigiminde kargimiza
cikabilir. Yukaridaki modelle baglantilhi olarak ifade edilirse, kigilerin faydasi
kamu mali ve 6zel maldan elde edilen faydanin toplamina esittir ve bunlara
yapilacak harcamalar kigisel biitge kisiti altindadir:

Ui=Ui(Gi, X), KisitYi=PxX+PgG, i=12,..N

Ui i sahsinin faydasi, G; i'nin faydalandigi kamu mali, X i tarafindan
tiiketilen 6zel mal toplamu, Y; harcanabilir gelir, Px X'in fiyati ve Pgi G'nin fiyati.
Verginin artmas kigilerin harcanabilir gelirlerinin azalmas, dolayisiyla daha az
0Ozel mal tiiketimi ve kigisel faydanin azalmasi anlamina gelir.

Dikkat edilmesi gereken bir konu kigiler tarafindan édenen fiyatlardir.
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Genellikle Py'in piyasa siirecinde arz ve talebin karsi kargiya gelmesi ile
belirlendigi varsayiir. Tam rekabet kosullariun tiimiiyle gegerli olmadif
diigiiniilse bile sdzii edilen varsayim gergek diinyadan ¢ok da uzak degildir.
Fiyatlarin olusum siirecine arz ve talep karsilasmas: diginda bazi faktorlerin
etkide bulundugu dogru olmakla birlikte, ekonomik karar alicilarin ozgiir
secimlerinin bu siiregte énemli pay1 vardir. Pgi ise vergi-fiyati temsil etmektedir.
Ik bakista bunun secmen-vergi miikellefi icin veri oldugu diistiniilebilir.
Organik devlet yapisirun temel alindi1 optimal vergileme yaklagimmda benzeri
bir sonuca varmamiz soz konusu olabilir. Ancak kamu politikalarinin
belirlenme stirecini goz éniine aldigimizda, Pg'nin de veri olmak yerine siyasal
stire¢ ya da diger deyisle siyasal piyasada belirlendigi sonucuna varilabilir.®
Yirtrliikte bulunan vergi sisteminin yapisina gore degisik ekonomik
durumlarda bulunan segmenler igin vergi-fiyatin farkls dizeylerde olabilecegini
daha once tartigmigtik. Bu gergevede bakildig1 zaman fayda maksimizasyonunu
hedefleyen her segmen kendi 6dedigi vergi-fiyain daha diigiik olmast igin
siyasal siirecte faaliyette bulunacaktr.

Seg¢menin bu siireci etkileyebilmek igin kullanabilecegi yollardan birisi
secimlerde sergileyecegi oy verme davrarugidir. Kendi faydasina en uygun
digen politikalar1 uygulayan veya uygulama vaadini veren partiye oy vermek
en rasyonel davranug olacaktir. Hemen belirtmek gerekir ki segime katlma
stireci bagl bagina bir maliyet unsurudur. En iyl segimi yapmak icin segmenler
belirli bir bilgi setine ihtiyag duyacaklarindan, bunu elde etmek icin zamana ve
parasal kaynaga ihtiya¢ duyacaklardir. Bu maliyet bazen bireyleri tek baglarina
bu siireci etkileyemeyecekleri diigiincesine sevk edebileceginden, secmen
kendisine ek maliyet getirecek herhangi bir faaliyette bulunmaktan kacmabilir.?
Ancak bu davrarug tarzi secimden cikacak sonuca katlanmay! 6nceden
kabullendikleri anlamina gelir. Bu teknik anlamda olmasa bile 6zii itibariyle
bireysel bir fayda-maliyet analizidir. Siyasal faaliyette bulunmanin getirecegi
faydayr bu faaliyetten dogacak (niteligi ne olursa olsun) maliyetten daha az
goOrdiigii anlamina gelir.

Diger yandan orgiitlenmis segmen bask: grubu olugturarak siyasal siireci
etkileme yoluna gidebilir. Bireysel olarak biiyiik kazanimlar elde edemeyecegini
fark eden se¢cmen, kendisine yakin oOzelliklere sahip se¢menlerle bir araya
gelerek degisik bicimlerde orgiitlenebilir ve bu yolla sesini daha iyi duyurma
yoluna gidebilir (HAMLIN, 1993:76-77). Bunun tipik bir ornegini biitgenin ilgili
komisyonlarda goriigiiliirken  yiiriitiilen  lobi faaliyetlerinde = gormek
miimkiindiir, Isci sendikalari, isveren orgiitleri, degisik cevrelerce kurulmus

8 Kamusal tercih yaklagimu ile ilgili bir 6zet icin bkz. BOROOAH (1993).
9 Downs (1957: 11. B6lim) bunu akila umursamazlk (rational ignorance) olarak
degerlendirmektedir.
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dernek ve vakiflar benzeri faaliyetlerde bulunabilirler. Bu faaliyetlerin siyasal
siiregte belirlenen kamu politikalarinin olusumu {izerinde 6nemli etkisi vardir.
Oncelikle biitgeden orglitsiz ancak biiyiik bir se¢gmen grubu aleyhine pay
alabilme sansina sahiptirler. Diger yandan politikacilarin reddedemeyecegi
tiirden bazi talepler toplum yararina olmadig: halde yerine getirilebilir. Diger
deyigle toplumsal refahin artirilmasina degil belirli gruplarin refah diizeyine
katkida bulunacak politikalar giindeme gelebilir. Ancak gdzden kagirilmamasi
gereken bir konu, sozii edilen politikalarin maliyetinin biitiin toplum tarafindan
Odenecegidir.

Belirli kesimlerin kendi vergi yiiklerini azaltacak ybnde vergi
dizenlemeleri istemeleri sik goriilen taleplerden birisidir. Ancak bu yénde
uygulanan herhangi bir politika, yeni vergi konmas: gii¢ bir siire¢ oldugundan
genellikle vergi kaybina neden olur. Biit¢e agiklarinin giderek biiylidighu ve
donemler. itibariyle de kapatilmasimin cok giic hale geldigi bir gergektir.
Anayasal iktisat taraftarlart buna ¢6ziim olarak denk biit¢enin anayasal bir
zorunluluk olmasi gerektigini one stirmiislerdir. Ancak denk bile baglansa,
kamu kesiminin dogasi geregi biitcenin geliri yeniden daginc Ozellifi goz
Oniine alinirsa, bunun bir ¢oziim olamayacag! agktir. Denk biit¢enin bir dizi
ekonomik etkisi ortaya ¢ikacaktr. Ancak bunun hangi kesimleri nasil
etkileyecegini saptamak biitce politikasinuin daha etrafli bir analizini gerektirir.
Biitce agiklar1 bir yoniyle vergiyle finanse edilemeyen siyasal destegi temsil
eder ve hiiklimetlerin basta kalabilmelerinin riski en diigiik yoludur.

Vergi miikelleflerinin  siyasal siirecin diginda da kullanabilecekleri
yontemler vardir. Bunlardan en onemlisi vergiden kaginma davranigidir.
Politikacilarin  gelir maksimizasyonunu hedefledikleri 6ne siiriiliirken
segmen-vergi miikellefinin de 6dedigi vergiyi minimize etmeye calighig1 gozden
kagirlmamalidir. Hatta mali miisavirlik ile ilgili yapilan diizenlemeler
sonucunda bunun kurumsallastigs da sdylenebilir. Ancak bu tir bir gelismenin
kamu maliyesi agisindan daha saghkl oldugunu da itiraf etmek gerekir. Vergi
toplayan bir kurum olarak devlet daha dogru bilgiye sahip teknik elemanlar
yoluyla bu faaliyetini siirdiirlirken, vergiyi 6deyen mikellef Kitlesinin gorece
daha yetersiz bilgiye sahip olmasi vergileme siirecinin saglikli iglemesine bir
engel tegkil eder. Vergi miikelleflerini temsil eden kurumlarnn olmasi bu stireci
daha saglikli hale getirecektir. Bu durumun kamu politikalar1 agisindan da
Onemli bir yeri vardir. Herkesin ayni imkanlara sahip oldugu varsayilirsa,
miikellefler agsindan vergi adaleti, kamu otoritesi agisindan ise vergi kaybinin
Onlenmesi daha gergekgi bir ortamda tartisma konusu olacaktir. Ayrica herhangi
bir vergi diizenlemesinin kendisine getirecegi kaybimn ve kazancin farkinda olan
segmenin siyasal karar alma siirecinde daha bilingli davranacagini diisiinmek
gerceklerden ¢ok da uzak sayilacak bir varsayim degildir.
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5. SONUG

Bu caligmada vergileme siireci ile ilgili degisik yaklagimlar tarhgildi.
Optimal vergileme yaklasiminda devletin sosyal faydayr maksimize etmeyi
hedefledigi, seqmenin ise sadece edilgen bir karar alia olarak tercihlerini
yurdrliikte bulunan vergi sistemi ve kamu politikalan dogrultusunda
degistirecegi varsayllmaktadir. Daha sonra ortaya atlan kamusal tercih
modellerinin Brennan ve Buchanan kanadinda devlet faaliyetlerinin politikacilar
ve biirokratlar eliyle yiirtitiildiigli, bunlarn ise bireysel faydalarmn diger
kigilerden daha az 6nemli olmadi$1 ve bunu maksimize etmenin bir arac: olarak
kamu gelirlerini maksimize etmeye calisacaklar varsayllmaktadir, Kamusal
karar alma siirecinde ekonomik ve siyasal Ogeleri beraber degerlendiren
yaklagimlarda ise, politikacilarda bu tiir egilimler olsa bile bunun siyasal riskle
beraber alinmasi gerektigi savunulmus ve gercekte gelir yerine oy
maksimizasyonunun sdz konusu oldugu One siirlilmiistiir. Bu cercevede
kamusal kararlar se¢men-biirokrat-politikaci iicgeninde bicimlenir ve bunlarmn
her biri kendi yarari en goklastiracak stratejiler izlerler.

Yukarida Ozetlenen degisik siyasal iktisat teorileri iilkelerin ekonomik
yapilari ve siyasal gelenckleri agisindan ayrica degerlendirmek gerekir.
Oncelikle belirtmek gerekir ki bir yandan secmenlerin fayda maksimizasyonu
politikac1 ve biirokratlarin fayda maksimizasyonu ile kisitls iken, diger yandan
politikaci ve biirokratlarm fayda maksimizasyonu ise secmenlerin fayda
maksimizasyonu ile kisithdir. Politikacilar almay: bekledikleri oyu, biirokratlar
tasarrufta bulunacaklari biitceyi, segmenler ise harcanabilir gelirlerini en
¢oklagtirmaya calisacaklardir. Ancak kamu mal ve hizmetlerinden elde edilen
faydadan her {i¢ grubun da faydalandifini unutmamak gerekir. Bu ylizden
kamu sektoriiniin sadece vergi tarafin1 degil kamu hizmetleri ve bunun
faydasinun boliiglimiint de analizlerde hesaba katmak gerekir. Kald1 ki fayda
maksimizasyonu kavrami genellikle dar kapsamda ele alinmistir. S6zii edilen
karar alma birimlerinin fayda fonksiyonlarinda dogrudan gorilebilir olmayan
veya cok daha Oznel karaktere sahip ogeler de bulunabilir. Ornegin
politikacilarda toplumsal sorumluluk olabilecegi gibi, biirokratlar da iglerini iyi
yapma glidiisii ile hareket edebilirler.

Tipik demokrasilerde kamusal karar alma siirecindeki se¢gmen-politikaci
-biirokrat iigliistiniin etkinligi yadsmnamaz bir gercektir. Ancak modellerin
varsayimlan kagiralmaz olarak tartigilacaktir. Ampirik uygulamas: muhtemelen
zor olmakla birlikte kamu politikalariun fayda ve maliyetini esanli olarak ele
alan daha kapsamli modellerin olugturulmasina ihtiyaq vardir. Eger kamu
sektdriinde bir optimalite arayis1 olacaksa ancak bu tiir bir yaklagimla miimkiin
olabilir. Bu calismada 6zetlenen teorilerin her biri sorunun farkli bir yoniine
igsaret etmektedir. Bunun bir nedeni modellemelerde kaginilmaz olarak
basitlestirmelere gidildigi ve bu yiizden gercek dinyadan az veya ¢ok
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uzaklagildigidir. Bir model daha gergekgi oldukga daha karmagik olacag: da
gozden kagirlmamalidir. Ancak eksik taraflari olmakla birlikte bu degisik
yaklagimlar bize zengin bir analiz araglar1 setini sunmaktadir. Politika
belirlemede bunlarin g6z éntlinde bulundurulmas: daha saglikli ve genis tabanh
uygulamalarin yapilmasina biiytik 6lgiide katkida bulunacaktir.
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