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Turkey has switched from Parliamentary Government System to
Presidential Government System virtually with the 10 August 2014
presidential elections, legally and partially with the 16 April 2017
referendum, and officially with the 24 June 2018 presidential elections.
Hereafter, in this new system, Central Government Budget Bill and Final
Accounts Bill can only be proposed by the President to the Parliament;
however interestingly, then these bills are finally approved by the same
President after they pass the parliamentary processes. Because the fact
that there are nevermore obstacles on the President to be an official
political party leader, the system has some potentials to exhibit hazardous
effects on the Turkish Grand National Assembly’s power of the purse, on
the sovereignty of the nation, and also on the President’s fiscal policy
discretions. Expansion of the right of the executive branch to make
transfers between sections of the budget, and even the abolishment of
Constitutional ground for the parliament’s jurisdiction to make such
transfers exhibit a serious risk on the power of the purse. Furthermore,
the appointment of the Attorney General of the Audit Court (that also
audits the Presidency on behalf of the Parliament) by the President and
the limitation of his/her tenure by the President’s term of office, bring a
“politization” risk for the audit of the budget. Another risk is that the
President has nothing to do against the authority of the Budget
Commission to make almost infinite changes on the Budget of the
President, which is the main apparatus to apply his/her fiscal policy;
because s(he) has no right to veto these changes.
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In this study, in the context of representative democracy and within the
framework of Parliament’s power of purse, these potential problems of
the new government system are evaluated and resolutions are offered.

MAKALE BILGISI OZET

Gonderme: 17.01.2020 Tirkiye, 24 Haziran 2018 Cumhurbaskanligi sec¢imi ile fiillen ve resmen
Diizeltme : 13.03.2020 Cumhurbagkanligi Hikdmet Sistemine gegmistir. Yeni sistemde Merkezi
Kabul - 30.03.2020 Yénetim Butge Kanunu ve Kesinhesap Kanunu ancak Cumhurbaskaninca

Yayin £ 24.07.2020 Parlamentoya “teklif” edilebilmekte; Ilakin ilging bigimde yine

Cumhurbagkaninin  nihai  onayina  gitmektedir. Bu  sistemde

iThenticate benzerlik Cumhurbaskaninin siyasi parti genel baskani olmasinin 6niinde bir engel

- 0,

orant: %3 de bulunmadigindan; sistem, Tirkiye Blylk Millet Meclisi’'nin bitge

JEL Kodu: hakkina ve ayrica Cumhurbaskaninin da maliye politikasi hakkina, olumsuz

H60, H61, HE9 etkide bulunabilme potansiyeli tasimaktadir. Blitcede hikimetin bolimler

Anahtar Kelimeler: arasi aktarma yetkisinin genisletilmesi, hatta bu slregte Meclis’in sahip

Cumhurbagkanhg! oldugu yetkinin Anayasal dayanaginin ortadan kaldirilmasi ciddi bir risk

Hukdmet Sistemi, teskil etmektedir. Yine Meclis adina Cumhurbagkanligini denetleyen

Blitge Hakki, Blitge Sayistay Bagsavcisinin Cumhurbaskaninca atanmasi ve gorev silresinin

Kanunu Cumhurbaskaninin siiresi ile ayni olmasi, biitce denetiminin “siyasallasma”
riskini beraberinde getirmektedir.
Bu sistemde, Cumhurbaskani yiritmenin hem hukuki hem de fiili olarak
basinda bulunmaktadir. Yani maliye politikasinin basarisindan da
Cumbhurbagkani sorumludur. Oysa Meclis Biitge Komisyonunun, Merkezi
Yonetim Butgesi Uzerinde neredeyse sinirsiz degisiklik yetkisine sahip
olmasi ve yeni sistemde de Cumhurbaskaninin bitce kanununu veto
yetkisi olmamasi, Cumhurbaskanina ait maliye politikasinin Meclis
tarafindan tikanmasi tehlikesini de blnyesinde barindirmaktadir.
Calismada, oOzellikle temsili demokrasi baglaminda Parlamentonun biitce
hakki cercevesinde, yeni hiilkiimet sisteminin bu potansiyel sorunlar ele
alinmis ve ¢6zim onerilerinde bulunulmustur.

1. Giris

Tirkiye, uzun vyillardir tartisilan Baskanlik Sistemine, 24 Haziran 2018
Cumhurbaskanligi secimiyle “Cumhurbaskanhigi HikOmet Sistemi” adiyla resmen
gecmistir. Yeni sistemle Basbakanlik ve bildigimiz anlamda Bakanlar Kurulu kalkmis,
yerine Cumhurbaskanhg Kabinesi ihdas edilmistir. Yine Kalkinma Bakanlgi,
Ekonomiden Sorumlu Bakanlik, Bltce ve Mali Kontrol Genel Mudurligi ilga edilmis;
Hazine Miustesarligi Maliye Bakanhgi ile birlestirilerek Hazine Maliye Bakanligi (HMB)
halini almis, Gelir Politikalari Genel Mudirliginin adindaki “Politikalar” ifadesi
“Dlizenlemeleri” s6zclgl ile degistirilmis, Cumhurbaskanligina bagh bircok Kurul ve
birimin yani sira Strateji ve Bitce Baskanhgi (SBB) kurulmustur. Bundan boyle Merkezi
Yonetim Bitce Kanunu (MYB) ve Kesinhesap Kanunu (KHES) sirecleri,
Cumhurbaskanligi biinyesinde ve HMB ile SBB’nin koordinasyonu ile stirdiriilecektir.

Siyasi partiler (iktidar partisi artik olmadigindan) Bilitce Komisyonunda
Meclis’teki temsilleri nispetinde yer alacaklardir. MYB ve KHES bundan boéyle Bakanlar
Kurulu Tasarisi olarak degil, Cumhurbaskanligi Teklifi seklinde TBMM’ne sunulacaktir.
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Cumhurbagkaninin ayni zamanda siyasi parti genel baskani olmasinin 6énindeki
engeller kaldinldigindan, ilgin¢ bicimde, MYB ve KHES de dahil, Meclis’te kabul edilen
tim kanunlar bir siyasi parti genel baskaninin onayina gidebilecektir. Daha da ilging
olan ise MYB ve KHES 6rneklerinde, Cumhurbaskaninin kendi kanun tekliflerine nihai
onay! yine kendisinin verecek olmasidir. Ozellikle yiriitmenin basi olarak, TBMM
araciligiyla millete hesap verdigi KHES sirecinin neticesinde, verdigi hesabi nihai olarak
kendisinin onaylamasi, diger bir deyisle “kendi kendisiyle ibralasma” gorintisi dikkate
degerdir. Yine, kanunlarinda belirtilen yukari ve asagl sinirlar dahilinde vergi
oranlarinda degisiklik yapma yetkisinin bir heyet (mulga Bakanlar Kurulu) yerine tek bir
kisiye (Cumhurbaskanina) devredilmesi de énemli bir degisiklik olmustur. Ozellikle,
mali agidan  Cumhurbaskanligini  da denetleyen Sayistay’in  Bassavcisinin
Cumhurbaskaninca atanmasi, yeniden atanmasinin Cumhurbaskaninin takdirinde
olmasi, gorev sliresinin Cumhurbaskaninin gérev siresi ile sinirh olmasi; gerek hakim-
savcl teminati, gerekse TBMM adina denetim yapan bir kurumun en o6nemli
memurlarindan birinin TBMM disindan bir makam tarafindan atanmasi goriintlsu
itibariyle ilgin¢g olmustur.

Bu calismada yukarida bazilari vurgulanan ve CHS ne gegis ile birlikte glindeme
gelme potansiyeli tasiyan birgok uyumsuzluk, soru ve sorun ele alinarak, bunlarin biitce
hakkina, Cumhurbaskaninin maliye politikasi hakkina ve nihayetinde temsili
demokrasiye olasi etkileri degerlendirilmis ve bunlari gidermeye yonelik bazi ¢6zim
onerilerinde bulunulmustur. Bu kapsamda, calismanin birinci kisminda “blitce hakki”
olgusu tarihsel bir perspektiften ele alinarak, demokrasi ile olan derin iligkisi ortaya
konmustur. ikinci kisimda bitce hakkina kaynaklk teskil eden biitce kanunlarinin
kendilerine 6zgu nitelikleri vurgulanmigtir. Son kisimda ise CHS nin potansiyel sorun ve
uyumsuzluklari ele alinmig, bunlarin ¢éziimiine yonelik bazi 6neriler sunulmustur.

2. Biitce Hakki ve Egemenlik iliskisi

Siyasal egemenlik kavrami disinda, farkli bir bakis agisindan, Cagan (2008: 183)
“mali egemenlik” kavramini kullanmistir. Buna gore “[m]ali egemenlik, egemenligin
mali alandaki gértiinimu olup onun ayrilmaz pargasidir. Mali egemenlik, vergilendirme,
harcama, bltce yapma, bor¢clanma ve kamu mallarini ydnetme yetkilerini igcerir”. Ancak
bize gore bu kavram ontolojik olarak ve icerik acisindan sorunludur.
Vergilendiremeyen, bltce yapamayan, kamu mallarini yénetemeyen bir glice
toplumun riza gostermesi, veya tersinden ifade edecek olursak, boyle bir giciin
“egemen” olmasi, mimkin degildir. Egemenlik, kesinlikle rizaya ve bu rizanin temsiline
dayali bir olgudur.

Bu cercevede, milletin kendi rizasiyla kili¢ kullanma tekelini verdigi devletin, geri
donip milletle/toplumla kurdugu ilk iliski dogal olarak “kili¢” iledir. Bu el koyma
iliskisinin duizenli hale geldigi sisteme ise “vergi” denmektedir. Yani devletin toplum ve
bireyle iliskisinde kullandigi ilk arac kilig, ikincisi ise vergidir. iste vergilemenin sinirlari
ve gerektiginde kiligc zoruyla (zor kullanarak) tahsili meselesi, bizi bilitce hakki olgusuna
gotliirmektedir.
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Zamanin Muhasebat Umum (Genel) Mudurt Faik B., 1930 tarihli “Bitce ve
Muhasebei Umumiye izahlar” adl kitabinda “biitce hakki” kavramini kullanmadan bu
hakkin ne oldugunu ve kime ait oldugunu soyle belirtmistir (Tlrkcenin ve noktalama
isaretlerinin o zamanki kullanimina/kullanilmayisina dokunmadik):

“Vergiyi édeyen milletin ona razi olmasi ve milletten alinan vergilerin nerelere
sarfedilecegini milletin tayin ve miirakebe eylemesi milletlerin hakkidir. iptida vergilerde
milletin rizasi alinmak lazimgelecedini hiikiimdarlarin kabulile tecelli eden bu millet
hakki milletler ile hiikiimdarlar arasinda kanl bircok miicadelattan sonra masraflarin da
millet tarafindan tasdik ve miirakabesinin kabul ve ilani suretiyle tamamlanmistir.

Miistebit hiikiimdarlar, halkin umumi hizmetlerinin ifasi igin verdigi paralari
sahsi iratlari teldkki etmekte, bu paralari birinci derecede zevk ve sefahatlarina ve ikinci
derecede de gelisigiizel bazi devlet hizmetlerinin ifasi ugrunda sorgusuz, miirakabesiz
sarf etmekte idi. ... Bu hiikiimdarlarin bitiin halka asikér olan bu tarzi hareketleri
milletlerde saltanatlara karsi ihtilél ve inkilép hareketlerini uyandirmis, milletlerin ¢ok
hakli olan bu miibarezeleri neticesinde saltanatlar, istipdatlariyla birlikte yikilmistir.
Milletler; bu zaferlerini halkin kazancindan, iradindan ayirarak umumi hizmetlerin ifasi
icin mukaddes borg bilerek verdigi paralarin kendi miintehap ve miimessilleri tarafindan
mahalli istimalinin tayin olunmasi ve aynizamanda bu miimessiller marifetiyle miirakebe
edilmesi kudret ve selGhiyetlerini ihraz ve istihsal etmislerdir. Bu disturlar teskilati
esasiye kanunlarina konulmus ve biyiik bir hassasiyet ve kiskanglikla muhafaza
olunmustur. iste ‘biitcenin’ devlet hayatina tatbikati bu avamilin tesiri altinda, milletlerin
cok pahaliya mal olan biiyiik miicadeleleri neticesinde elde edilmis ve inkildplarin umdesi
‘Hakimiyeti Milliye’ye miistenit tesekkiillerin gaye ve vasfi miimeyyizi olarak muhafaza
edilmistir. Bundan dolayidir ki Millet Meclislerinin en miihim ve esasli mes’elesini
‘biitce’lerin tetkik ve miizakerati safahati teskil etmektedir ...” (ss. 4-5).

Goruldugi gibi burada bir devlet egemenliginden ziyade, milletin egemenligi
(Hakimiyeti Milliye) ve vergi toplanarak harcama yapilmasina rizasi s6z konusudur. Yani
biitce hakkinin kaynagi devlet egemenligi degil, o egemenligin tecessim ettigi
hakimdar/hikimrana karsi gelisen isyanlar, o egemenlik karsisinda verilen demokratik
miucadelelerdir. Gosterilen uzun ve kanli direnislerin ardindan milletler, temsilcileri
(parlamento Uyeleri) araciligiyla, daha sene baslamadan, hikiimranin sinirsiz vergileme
ve harcama yetkilerini “sinirlandirma” (tahdit) hak ve yetkisini elde etmislerdir. Bu
bakimdan, toplumlarin demokrasi miicadeleleri tarihi, ayni zamanda biit¢e hakkina
yonelik hakli isyan ve arayislarin tarihidir. Dolayisiyla, millet egemenliginin tecelligahi
olan parlamentolara ait blitce hakkina yonelik her miidahale veya kisitlama, ayni
zamanda bir demokrasi sorunu olarak kendini gostermektedir. Blitce hakkina tecaviiz,
demokratik yapinin da zayiflamasi anlamina gelecektir. Bu calismada, bitce hakki
meselesini demokrasi olgusuyla birlikte ele almamizin temel gerekcesi de budur.
Parlamentonun blitce hakkinin diizeyi, bir lilkede ayni zamanda demokrasinin de
dizeyini gostermektedir.

Kamu hizmetleri ile bu hizmetlerin yapilmasini (harcamalari) saglayacak kamu
gelirlerinin toplanmasi hakkinda karar verme yetkisi anlamina gelen bitce hakkini,
parlamentolar uzun micadeleler sonunda elde etmislerdir (TGgen, 2018: 2). Biitce
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hakkina yonelik ilk yazili belge olan Magna Carta’dan (1215- Britanya?) bu yana bu
siirec ic asamali olarak islemistir: ilk olarak, yukarida da belirttigimiz gibi hiitkimranin
vergileme yetkilerinin, kapsaminin ve miktar/oran’’nin sinirlandiriimasina yoénelik
parlamentolarin yetki kazanmasi siireci gelmistir. ikinci olarak, devlet harcamalarinin
parlamento onayindan geg¢me zorunlulugu getirilmistir. Son olarak ise, gelir ve
giderlerin yillik bazda parlamento onayindan geg¢mesi kural haline getirilmistir (yillik
olma ilkesi).

Parlamentonun biitce hakki elbette bunlarla sinirli degildir. Yukarida Faik B.’den
yaptigimiz alintida alti ¢izili olan “mirakebe” (denetim, teftis) sozclgl, esasen bitge
hakkinin kullaniminin da 6zind olusturur. Yani kamu gelir ve giderlerinin, gerek
bitgcenin kanunlagsmasi sirecinde, gerekse biltgcenin uygulanmasi sirasinda ve
uygulanma sonrasinda parlamento veya parlamento adina denetim yapan birimlerce
mirakabe edilmesi blitce hakkinin esasidir. Kisaca “bltge hakkinin kullanimi bitce
hazirlk, onay, uygulama ve denetim asamalarinda olusmaktadir” (Selen & Tarhan,
2014: 3). Devlet butgesini konu alan metinlerde, genelde, bitcenin kanunlasma
sirecinde bitce hakkinin kullanimina vurgu yapilir. Oysa bitgenin uygulanmasi
sirasinda ve sonrasindaki denetimler de bitge hakkina dairdir. Hassaten bltgenin
kanunlasma sireci, basli basina bir mirakabe ornegidir. Cinki bircok demokratik
Ulkede parlamentolarin, ylritmenin sundugu bultce tasarisinda o6nemli oranda
degisiklige gitme hakki vardir. Diger yandan parlamentodaki bilitce gortismeleri de,
kamuoyu oniinde gerceklesmesi hasebiyle, oldukga gli¢li bir denetim siirecini ifade
eder. Bltce uygulandiktan sonra da, Kesinhesap kanunlarinin ve parlamento adina
denetim yapan kurumlarca yazilan denetim raporlarinin parlamentoda goérisilmesi,
tamamen bitge hakki kullaniminin birer yansimasidir.

Biitcenin uygulanmasi sirasinda ise, yolsuzluk vs. gibi sira disi durumlar
haricinde, parlamentolar genelde oldukca sinirli bir blitce denetimi ortaya koyarlar.
Bunun nedeni ise parlamentonun bitce hakki oldugu kadar, yliritme goérevini icra
eden makamin da “maliye politikasi hakkinin” olmasidir. Elbette parlamentonun biitce
hakkini savunmak her biitge teorisyeninin dogal refleksidir. Fakat mutlak monarsi
karsisindaki mucadeleler sonucu elde edilen bu hakkin, secilmis iktidarlarin maliye
politikasi olusturma ve uygulama hak ve yetkisini olumsuz etkileyecek vurgulara sahip
olmamasi gerekmektedir. Aksi takdirde, “temsili demokrasi krizi” seklinde tanimlanan,
yuzyilin siyasal krizi daha da derinlesecek, hilkumetlerin etkin olarak iktisat ve maliye
politikasi uygulamasi daha da zorlasacaktir (Akbey, 2014: 19). Ayrica, surasi agiktir ki
1940-1980 [Keynesyen] doneminin etkisiyle, blitce hakki olgusu, giiniimizde, blylk
oranda kati bicimde yorumlanabilmektedir. Temsili demokrasilerde bir monarkin
varligindan s6z edilemeyecegi [edilse bile, sembolik bir konumda olduklari] halde,
harcama ve vergi salma yetkisinin parlamenter denetimle sinirlandirilmasi anlasilir bir

2 Avam Kamarasina giden kamuya acik yolda yiriyen birisi, S6r Thomas More ve Lordlar Kamarasinin
diger Uyelerinin resimlerinin yani sira VIIl. Henry doneminde Lordlar Kamarasi Baskani olan Cardinal
Wolsey’in buyik bir resmi ile karsilasmaktadir. Resmin altinda soyle bir yazi vardir: “Avam Kamarasinin
Baskani olan S6r Thomas More, Cardinal Wolsey’in verdigi emre ragmen vergi gériismeleri olmaksizin
Kral VIIl. Henry’e devlet destegi vermeyi reddeder.” (Bacon, 2008: 230).
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durumdur. Ancak, parlamento tarafindan belirlenen sinirlar dahilinde, bitce
kompozisyonu iginde, degisiklik yapma yetisinin taninmasi da, genelde iktisat, 6zelde
ise maliye politikasi uygulama hakkinin bir geregi olmalidir. Segilmis temisilcilerin
sinirlandirma ve denetim yetkileri oldugu kadar, siyasal durusu ve ilkelerinin ve ayrica
parti programinin sonucu olarak, hilkumetlerin de politika uygulama hakki vardir. Bu
acidan hikumete, bilitce uygulamalari agisindan gerekli esneklik saglanmalidir (Akbey,
2014: 21). Ancak bunun Anayasal ve yasal sinirlari net bir sekilde ortaya konmali;
ayrica, bu esnekligin geri doniip parlamentonun bitce hakkini fiili veya yasal olarak
etkisiz hale getirmesi (yani bitce hakkinin kismen yahut killiyen gasp edilmesi)
engellenmelidir. Clnk{, “yiriitmenin parlamentonun [belirli alanlara] tahsis ettigi bazi
fonlara rahatgca el koyabilmesi, biitcenin béliimleri arasinda ¢ok rahat aktarma
yapabilmesi ve parlamentonun onayi disinda kolayca yeni kaynaklar bulabilmesi;
parlamentonun biitce lzerindeki [biitce hakkindan kaynaklanan] denetimlerini de
zayiflatacaktir” (Wehner, 2006: 770). Burada bitce hakki ile maliye politikasi hakki
arasinda optimum bir dengenin saglanmasi elzemdir.

3. Biitge Nedir ve Biitce Kanunu Neden Farkhdir?

Merkantilizmden Keynesyen refah devleti modeline, oradan da, 2008 krizi
sonrasinda neo-merkantilizme uzanan siregte, kamu sektorl; gerek harcama ve gelir
yapisi, gerek yatirimlari ve gerekse de biltce kompozisyonu ve sistemiyle, gercekten de
ekonominin en temel sirikleyici aktéri olmustur. 1929 krizi dncesi ve 1980 sonrasi
kisa liberal (ve neo-liberal) donemler disinda, ekonominin basat unsuru kamu sektori
olmustur. Hal bdyle olunca, kamu bltcesi de bitiun klasik ve cagdas fonksiyonlariyla
(iktisadi/mali etki, kalkinma, istikrar, 6zel sektori telafi etme, gelir dagilimini
diizenleme vs.) birlikte, hem toplam talep fonksiyonunun en temel ve belirleyici
bileseni olmus, hem de sabit ve beseri sermaye (egitim, saglik gibi) yatirimlariyla,
ekonomideki sermaye birikimine cok dnemli katkilar yapmuistir.

Esasen bitcesiz bir iktidari tahayyll etmek neredeyse imkansizdir. Sayet
antropolojik manada ortada bir “iktidar” ve ayni zamanda parasal bir degis-tokus
diizeni (kiymetli madenler dahil) varsa, bu iktidara ait varidatin zamanla, “bltce” ile
ifade edilen ve kayit altina alinan bir yapiya doniismemesi miimkiin degildir. Her iktidar
bir glin bitce yapacaktir, clinkli modernlesme siireci icerisinde butcesiz (yillik bitceler
hazirlamayan) bir hiikumet, teknik anlamda yok hilkmiindedir.

Bir ekonomi suirekli cari fazla ve bitce fazlasi veriyor olsa bile (yani hazine dolup
tassa bile) bitce yapilmasi mukadderdir. Faize dayali parasal kapitalist sistemde;
yatirrma, menkule (mevduat, altin hesabi vd.) veya gayrimenkule déniismeyen her
deger zamanla yok olmaya mahkimdur. Clinki sistem faize dayali ve parasaldir ve bu
ylzden diisik oranh da olsa enflasyon kaginilmazdir. Bundan dolayi, devlet malinin
pula dontismemesi icin, kamusal kaynaklarin, milletin denetimi altinda yillik planlarla
sarf edilmesi ve buna uygun olarak kamu gelirlerinin miktarina ve tahsiline her yil
yeniden cevaz verilmesi gerekmektedir. Bu acidan, bir ekonomide en dnemli iktisadi
metin devlet bitcesidir.
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Biitce, kelime kokeni olarak; Bulga, Bouge ve Bougette, Budget s6zciiklerinden
tiremistir. Gelin bu tireyisin hikayesini, zamanin Maliye Vekaleti Mustesari Cezmi
Ercin’den  okuyalm  (Tlrkcenin ve noktalama isaretlerinin o  zamanki
kullanimina/kullaniimayisina dokunmadik) (Ergin, 1938: 4):

“Biitgce kelimesi, mensei latince olan Bulga kelimesinden naklen eski bir Fransiz
kelimesi olan Bouge veya Bougette kelimesinden gelmektedir. Be kelime, deri ¢anta
demektir. ingilizler bu kelimeyi Normandiyalilardan alarak Budge veya Budget seklinde
tahvil eylediler, ve kelimeye hususi bir mana verdiler. Vaktile Ingilterede parlémento
ictimalarinin sonuna dogru Avam Kamarasi tahsisatlari kabul edilecegi sirada, Maliye
Naziri, icerisinde kanun projesi bulunan bir ¢cantayi merasimle agmakta ve bu hareket
‘para ¢antasinin agilmasi’ diye tavsif edilmekte idi. Bu ¢anta igerisinde parsémen kagidi
lizerine tahsisat miktarlari yazilmis bir vesika bulunmakta idi. Bu canta ve vesika, ingiliz
imparatoriugunun nevama para cantasini, hazinesini temsil eylemekte idi. Bildhare,
Maliye Naziri tarafindan Avam Kamarasinin Varidat Enclimeni halinde ictimai sirasinda,
Committee of Ways and Means’de verdigi nutuka da (Budget) veya (Budget speech)
unvani verilmistir. Hattd bugiin bile Opening the budget tabiri, ingilterede parlémento
istilahinda biitce kanununun projesine ait miizakerelere baslandigini ifade eylemektedir.
Biitce kelimesinin ifade etti§i mananin ingilterede umum umum tarafindan kabule
mazhar olusu, aglebi ihtimal, XVIII inci asirda vuku bulmustur. ... Fransada bu kelime ilk
defa resmen 1802 senesinde konsiiller tarafindan yazilan bir tamimde kullaniimistir.
1806 senesinde (Budget de [I’Etat) seklinde kat’i olarak yerlesmistir. .. Osmanli
imparatoriugunda ... [bliitce tabiri tanzimattan sonra ilk defa 1855 (1271) tarihinde
tanzim kilinan nizamname basliginda (Biitce nizamnamesi)? gériiliir”.

Peki bltce nasil bir metindir? Bir kanun mudur yoksa bir idari belge midir?
Literatlire ve mevzuata bakildiginda oldukga farkl tanimlarin yapildigi goriilmektedir.
Elbette bu tanim farkhliklari, tanimlayanlarin yanhs veya eksik degerlendirmelerinden
degil, butcenin ayni anda hukuki, mali, iktisadi ve siyasi islevlere sahip olmasindan
kaynaklanmaktadir. Bltce icin kullanilan kavramlar: mali dokiiman, parlamento
tasarrufu, kararname, nizamname, idari tasarruf, hukuki tasarruf, belge, mali nitelikli
yasa ve nihayet kanun seklindedir (Bkz. Feyzioglu, 1969: 14; Girsoy, 1981: 6; Tlgen,
2018: 2). Mali mevzuatimiza bakildiginda ise, miilga Muhasebe-i Umumiye Kanununda
(md. 6) “kanun”, 2018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda ise hem
“belge” (md. 3/f) hem de “kanun” (md. 15-1) olarak tanimlanmistir®.

Bu farkli tanimlarin sebebi, tanim yapanlarin eksikliklerinden degil, bltgenin
farkl islevleri ve neVv’i sahsina minhasir hukuki konumudur. Biitge, parlamentonun
biitce hakkindan dolayr ve baglayici olmasi icin bir kanun olarak c¢ikariimak
durumundadir. Diger yandan bu durum sadece Merkezi Yonetim Bitgesi (MYB)

3 Oysa Tugen’e gére (2017: 16) 1855 yilindaki bu nizamnamenin tam adi “Hazine-i Celile Muvazene
Defterinin Sureti Tanzimine Dair Nizamname” seklindedir. Tigen’e gére [Ergin’in 1855’te tanzim
edildigini ifade ettigi] nizamname 1872 yilinda tanzim edilmistir ve tam adi Devlet-i Aliyenin Bltce
Nizamnamesi’dir. O zamana kadar bitge icin “Muvazene Defteri” ibaresi kullaniimistir.

4 5018 sayili Kanun:

Md. 3: “Milnhasiran bu Kanunun uygulanmasinda; ... f) Bitge: Belirli bir donemdeki gelir ve gider
tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlari gésteren ve usulliine uygun olarak yirirlige
konulan belgeyi, ... ifade eder”.

Md. 15/1: Merkezi yénetim bitce kanunu, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve
gider tahminlerini gésteren, bunlarin uygulanmasina ve yiritilmesine yetki ve izin veren kanundur”.
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acisindan gecerlidir. Bununla birlikte, kamu sektéri sadece MYB kapsamindaki (Genel
Bitceli idareler, Ozel Biitceli idareler ve Diizenleyici Denetleyici Kurumlar) idarelerden
olusmamaktadir. Ornegin belediyeler, déner sermaye isletmeleri, KiT’ler, TCMB gibi
diger kurumlar da mevcuttur. Ancak devletin adem-i merkezi orgitlenmesi geregi
bunlarin bitgelerini kendilerinin yapmasi gerekmektedir. Kanun yapma yetkisi yalnizca
ve miinhasiran TBMM’de olduguna goére, MYB disinda yer alan bu kurumlarin
hazirladiklari biitgeleri birer “kanun” olarak tanimlamak imkansizdir. iste bu yiizden
bunlara “tasarruf, kararname, mali dokiiman, nizamname” gibi adlar verilmektedir.

Bir kanun olarak kabul edilse bile, Blitge Kanununu; siireg, yapi, igerik, uygulama
ve uygulama sonrasi gibi unsurlardan hareketle, diger kanunlar gibi diisinmemek
gerekir. Zira bltce kanunu bir¢cok yonden diger kanunlardan ayrismaktadir. Biitce
kanunu ile normal bir kanun arasindaki farkhliklara baktigimizda:

a. Oncelikle; korunacak inkilap kanunlarinin siralandigi “Cesitli Hikiimler” baslhgi, “Gegici
Hakimler” bashg ve “Son Huikiimler” bashgl harigc Anayasanin asil ana metninde yer
alan ve adi dogrudan zikredilen kanunlar yalnizca Biitge ve Kesinhesap Kanunlaridir.
Diger kanunlarla ilgili dizenlemelerden Anayasada bahsedilirken, kanun ismi
belirtilmeden; “kanununda belirtilen”, “kanunun cevaz verdigi”, “kanununun
Ongordigi” seklinde ifadelere yer verilir. Oysa Anayasada, Bltce ve Kesinhesap
Kanunlarinin dogrudan isimleri yazilmistir.

b. Bitce kanunu her mali yilbasindan dnce yeniden hazirlanmak ve TBMM’de onaylanmak
durumundadir. Oysa diger kanunlar agisindan boyle bir zorunluluk bulunmamaktadir.
Ornegin Tiirk Ceza Kanunu veya Kabahatler Kanununu yer yil yenileme mecburiyeti séz
kokusu degildir.

c. Bir onceki maddenin devami olarak, yeni mali yilin basinda bir 6nceki yilin biitce
kanunu kendiliginden yurirliikten kalkmaktadir. Yeni mali yil kanununa bu konuda bir
hikiim koymaya (6rnegin 2019 mali yili bitce kanununa “2018 yili MYB kanunu
yurdrlikten kaldiriimistir” gibi bir madde eklemeye) gerek yoktur. Buna karsilik diger
kanunlarda bu bir zorunluluktur. Ornegin yeni bir Belediyeler Kanunu yirirlige
girdiginde, bir dncekini yurirlikten kaldirmak zorundadir. Eger énceki kanunun bazi
maddeleri ylrirlikte kalacaksa da bu agik¢a belirtiimelidir. Biitce kanununda ise bir
onceki kanun otomatik olarak yurirlikten kalkar; bir 6nceki bitce kanununun bazi
maddelerinin ylrirlikte kalmasi ise miimkin degildir.

d. Butge kanunu, ekli cetvelleri olmadan hicbir anlam ifade etmez. Clinkli her kurum igin
tahsis edilen 6denekler, bitge kanununa ekli (A) cetvelinde, Genel Bitge gelirleri ise
(B) cetvelinde gosterilir. Genel Bitce disindaki kurumlarin gelirleri ise, (A) cetvelinde
kendi 6deneklerini gdsteren tablodan sonra gelirler tablosu halinde (yani MYB’nin A
cetveli icinde yer alan B cetvelleri seklinde) gosterilmektedir. Dolayisiyla, bitce kanun
metni toplamlarin ifade edildigi diz bir metin oldugundan, bu cetveller olmadan,
harcamaci kurumlarin cari yilda hangi kaleme ne kadar harcama yapabileceklerini veya
hangi kaleme ne kadar gelir tahsil edebileceklerinin tahminini gérmek olanaksizdir.
Diger kanunlarda ise sadece ihtiya¢ duyulan konularda kanun metnine 6rnek form,
cizelge veya cetvel eklemek yeterlidir. ihtiya¢ yoksa, hicbir belge, tablo veya cetvel
eklenmeyebilir.

e. Benzer sekilde, bltce kanun teklifine, Orta Vadeli Mali Plani da iceren Bltce Gerekgesi,
Yilhk Ekonomik Rapor gibi yasal olarak eklenmesi zorunlu belge ve cetveller soz
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konusudur. 5018 sayii KMYKK'nun 18 inci maddesinde bu belgeler tek tek
siralanmistir. Baska higbir kanun acisindan bu sekilde belge-cetvel-rapor ekleme
zorunlulugu yoktur.

f. Biltge kanunu, kamu gelirlerine yasal dayanak teskil eden mevzuati her yil yeniden
harekete gecirmektedir. Blitce kanununa ekli (C) cetvelinde, kamu gelirlerinin dayanagi
olan kanun, KHK ve diger mevzuat tek tek sayilmaktadir. Bu cetvelde yasal dayanagi
zikredilmeyen hicbir kamu geliri, ilgili biitce yilinda tahsil edilemeyecektir. Ornegin
2019 yil MYB Kanunu (C) cetvelinde Gelir Vergisi Kanununun adi yer almadiginda, 2019
yilinda gelir vergisi toplamak imkansiz hale gelmektedir. Boyle bir gli¢ ve imtiyaz, biitce
kanunu disinda higbir igin s6z konusu degildir.

g. Bitce kanununu sadece iktidardaki yiritme organi (eski sistemde Bakanlar Kurulu,
yeni sistemde Cumhurbaskani) parlamentoya teklif edebilir. Oysa diger kanun ve
degisiklik teklifleri (Turkiye icin) bir veya daha fazla milletvekilinin imzasiyla verilebilir.
Yiriutmeye sadece biitce kanunu konusunda boyle bir imtiyaz verilmistir.

h. Normal bir kanunun, ilgili komisyona havale edildikten sonra, en ge¢ 45 giin icinde
sonuglandirilarak Meclis Baskanhgina sunulmasi gerekir. Baskanlik, talep tGzerine bunu
en fazla 10 giin daha uzatabilir (TBMM igtiiziigli, md. 37). Biitge kanunu ise Anayasal
hiakim geregi (AY md. 161/3) 55 glin boyunca Bitge Komisyonunda goérusulebilir. Ek
sire ise mimkin degildir.

i. Normal bir kanun parlamentoda maddeler halinde goérisulir. Bltge kanunu ise kanun
metni acisindan maddeler halinde goérisilir ve oylanir, gider (A cetveli) ve gelir (B
cetveli) cetvelleri agisindan da “bolimler halinde” (her harcamaci kurumun gider
bltcesi fonksiyonel siniflandirmanin birinci diizeyine goére, 6zel bitgeli kurumlar ile
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin B cetvelleri ise kendilerine ait A cetvellerinden
sonra ekonomik siniflandirmanin birinci diizeyinde) oylanir. Yani bitce kanununda
sadece maddeler halinde onama degil, “madde ve bolimler halinde onama” s6z
konusudur. Baska hi¢bir kanunda boéyle bir uygulama s6z konusu degildir.

j. TBMM tarafindan kabul edilmis biitce kanununu, Cumhurbaskaninin geri génderme
yetkisi yoktur. Anayasanin 89 uncu maddesinin 2 nci fikrasinda “[yJayimlanmasini
kismen veya tamamen uygun bulmadigi kanunlari, bir daha gériisiilmek (lizere, bu
hususta gdsterdigi gerekge ile birlikte ayni siire igcinde [15 giin i¢inde —F.A.], Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine geri génderir. Cumhurbaskaninca kismen uygun bulunmama
durumunda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi sadece uygun bulunmayan maddeleri
goriisebilir. Biitge kanunlari bu hiikme tébi degildir.” hikmi yer almaktadir. Yani
Cumbhurbaskani, 6niine gelen her kanunu bir daha gorisilmek (izere TBMM’ye geri
gonderme yetkisine sahipken, bilitge kanununu onaylamak zorundadir. Bu da sadece
biitce kanunlarina taninan bir imtiyazdir.

k. Anayasanin 161 inci ve 5018 sayili Kanunun 42 nci maddeleri geregi, diger kanunlardan
farkh bicimde, bitge kanununun uygulama sonuglari ayri bir kanun olarak (Kesinhesap
Kanunu) TBMM’de gorisilip oylanarak karara baglanir. Her mali yilin bitge kanunu,
uygulandiktan sonra, bir kesinhesap kanunuyla yeniden onanmak durumundadir.
Baska hicbir kanun icin bdyle bir yasama denetimi s6z konusu degildir. Ornegin is
Kanunu vyirirlige girdikten sonra, yirirlikte kalir ve her yil yeniden yeni bir
degerlendirme kanunuyla onanmasina gerek yoktur. Bu durum sadece biitce kanunu
acisindan gegerlidir.
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Biitge kanunu, anayasal olarak “Gegici’si olan tek kanundur. Ornegin bir “Gegici
Medeni Kanun” s6z konusu olamazken, Gegici Bilitce Kanunu, dogrudan Anayasanin
161 inci maddesi hiikmi geregi, ihtiya¢ duyuldugunda hazirlanmasi lizumlu olan tek
“gecici” kanundur.

m. TBMM, diger kanunlarin uygulama sonuglarini Anayasa Mahkemesi veya normal

yasama denetim yontemleri (Meclis arastirmasi, genel goriisme, Meclis sorusturmasi
ve yazili soru) yoluyla denetler. Biitge kanunlarini da bu araglarla denetleyebilir, ancak
buna ek olarak, TBMM, kendisi adina denetim yapan Sayistay araciligiyla bitge
kanununun uygulanmasini ayrica denetler. Sayistay, miinhasiran, bltce kanununun (ve
biitcesel hikimler iceren diger kanunlarin —6rnegin, harcamaci kurumun Harglar
Kanununa istinaden tahsil etmesi gereken harglari tahsil edip etmedigini)
uygulanmasinin  denetlenmesi ile gorevlendirilmistir (elbette Genel Yonetim
kapsamindaki diger idarelerin ve KiT’lerin de biitce denetimini yapar ancak konumuz
itibariyle bunlari disarida tuttuk). Bu agidan, diger kanunlarin getirdigi yargilama
sureglerinden farkli olarak, TBMM adina, “hesap yargilamasi” adi tasiyan, Sayistay’a
has bir yargilama gergeklestirir.

Bltce kanunu ile diger kanunlarda degisiklige gidilemez. Normalde bir kanuna konan
bir madde ile baska bir kanunda degisiklige gidilebilir. Ornegin is Kanununa konacak bir
hikiimle Tirk Ceza Kanununun bir maddesi degistirilebilir. Fakat bilitce kanununa
konacak bir madde ile érnegin is Kanununda veya 5018 sayili KMYKK’nda bir degisiklik
yapilamaz. Bunu sebebi ise AY'nin 87 nci ve 161 inci maddeleridir. 87 nci madde
“Tlirkiye Bliyiik Millet Meclisinin gérev ve yetkileri, kanun koymak, degistirmek ve
kaldirmak; biitce ve kesinhesap kanun tekliflerini gériismek ve kabul etmek .."”
bicimindedir. 161 inci maddede ise (2 nci fikranin son climlesi) “[b]iitce kanununa,
biitce ile ilgili hiikiimler disinda hicbir hiikiim konulamaz” denmektedir. Goruldigu gibi
87 nci maddede bitce kanunu diger kanunlardan ayrilmis, 161 inci maddede ise bitce
kanununda sadece bitge ile ilgili konularin yer alabilecegi hikme baglanmistir.
Dolayisiyla mali konulari diizenleyen kanunlar dahil, bitge kanunu ile higcbir kanunda
degisiklige gidilemez.

Bir 6nceki madde ile baglantili olarak, bltge kanunlari baska kanunlarda degisiklige
gitmedikleri veya biitge ile ilgisiz hilkiim icermedikleri siirece Anayasa Mahkemesince
kismen veya tamamen iptal edilemezler. Anayasa Mahkemesini farkli tarihlerde verdigi
kararlar da bu yondedir (Bu konuda derinlemesine yapilan bir tartisma igin bkz. Yiksel,
2007).

Ozetle, her ne kadar adi “Kanun” olsa da, biitge kanunu bircok yénden diger

kanunlardan farklilik arz eder. iste bu yiizden, maliye ve biitce literatiiriinde, biitcenin
bir kanun olup olmadigina yonelik ciddi tartismalar yasanmistir. Esasen bu tartismalar
oldukca eskiye dayanmaktadir. Ornegin, Cezmi Ergin, miistesar olmadan &nce, 1937
yilinda heniliz Maliye Vekaleti Mali Tetkik Heyeti Reisi iken kaleme aldigi “Hukuki
Bakimdan Bitce” adh kisa eserinde (sonrasinda ayni 1938 tarihli calismasinda da ayni
gorisleri dercetmistir) kendi yorumunu ortaya koymaktadir (Turkcenin ve noktalama
isaretlerinin o zamanki kullanimina/kullaniimayisina dokunmadik):

“.. [V]ergilerin, biitce kanunu ile her sene tarh ve cibayetine mezuniyet verilen
memleketlerde ... bu vergileri tadat ve beyan eden; tahsillerine mezuniyet ve saldhiyet
veren biit¢enin, ayni vaziyette bulunan sahislarin climlesine tatbik edilecek hiikmii ihtiva
eylemesi itibarile, kanuniyeti lazimgelir. Varidat biit¢esinin faraza, devlet emldkinden
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elde edilecek hasilata taalliik eden kismi ise, idari bir muameleden ibarettir. ... Biitgenin
asla bir kanun olmadigini séyleyenlere gelince, bunlar varidat ve masraf biitcelerini
ayirmaksizin, vergilerin senelik olmasi prensibi kabul edilmis olsun olmasin, biit¢enin bir
kanun mahiyetini haiz olamiyacagi kanatindadirlar. ... [B]iit¢ce, bir idari plandir, biitgenin
tesbiti bir idariT muameledir; ... idari bir hilkmii ihtiva eder, idari makamata verilen bir
emir ve vekalettir; ... devletin senelik varidat ve masraflarini tahmin eylemedge kanun
demek tamamen manasizdir ...(ss. 12-14). ... Bence, biitcenin materiyel veya formel
manada bir kanun olup olmadigi seklinde uzun zaman devam etmis olan miinakasalari
bir tarafa birakarak, biitce kanununu, kendi sahasindaki biitiin hususiyetlerile mitalda
etmelidir. Biit¢enin diger kanunlarla mukayesesi suretile ne nazari ne ameli bir neticeye
vasil olunamaz (s.23)” (Ergin, 1937: 12-14, 23).

Gorlnen o ki Ergin bu tartismanin neticesinde kati bir karara varamamistir
Benzer sekilde Ordinaryiis Prof. Fazil Pelin de 1944 tarihli “Finans ilmi: Biitce” adl
calismasinda, bu tartismayi bir neticeye vardirmamistir. Pelin; “[b]iitcenin Meclisin
tasdikinden gecmek itibarile seklen kanun oldugunda siiphe yoktur. Fakat acaba
maddeten, cevheri, hukuki muhteviyati itibarile de bir kanun mudur? Ortaya objektif
mahiyette bir hukuk kaidesi, umumi ve imperatif hiikiimler koyuyor mu? Bu bapta
hukukgular birbirile ihtilaf halindedir” (s. 6) dedikten ve bazi hukuk teorisyenlerin
tespitlerinden hareketle, bitce gelir ve giderlerinin tahmin ve tahsisine yonelik
Ergin’inkine benzer ayrimlari ortaya koyduktan sonra “[iJste bu telakkiler ekser
hukukgulari biitcenin muhteviyati itibarile degil yalniz seklen bir kanun oldugu
neticesine gétiirmiistiir” (s. 7) diyerek meseleyi baglamistir.

ilgin¢ bicimde, devlet biitcesiyle ilgili sonradan yapilan g¢alismalarin bircogunda
bitcenin bir kanun olup olmadigl tartismalarina pek fazla deginilmemis; deginen
calismalarin bir kisminda yine nihai bir goriis ortaya konmamis (6rnegin Batirel, 1987:
6), goris ortaya koyanlar da tercihlerini “diger kanunlardan farkli 6zellikler gésteren bir
kanundur” mealinde ifade etmislerdir. Ornegin Giirsoy (1981: 62-63) “.. Biitce
Kanununun hukuki degeri hakkinda yapilagelmis ... tartismalar, nazari planda kalmaya
mahkum gériislerdir. Soéylenenler hukukcularin meclis tasarruflari hakkindaki farkl
goériislerini yansitir. Anayasa biitceden ‘kanun’ diye séz ederken, Genel Muhasebe
Kanunumuz onu ‘kanun’ diye tanimlarken, Biitgenin Kanun olup olmadigi hakkinda
stiphe uyandiracak goériisler ortaya atmak gereksizdir, abestir. ... ‘Biitce Kanunu’ 6nemli
hukuki sonuglar doguran ‘gercek anlamiyla’ bir kanundur. Ona baska gézle bakmak,
hukuki bazi incelikleri ortaya koymus olsa bile, gergegi yansitmaz” diyerek, adeta
teorisyenlere serzeniste bulunmustur.

Benzer sekilde Mutluer vd. (2005: 77) “[k]animizca, biitce kanunlarini diger
kanunlardan ayiran bazi farkliliklar bulunmasina ragmen, bunlari kanun olarak kabul
etmek gerekir. Ciinkii, biitce gelir ve giderlerinin parlamentodan gecirilerek onlara
kanun niteliginde hukukilik kazandirmak, her seyden énce biitce hakkinin bir geregidir.
Béoylece, biitcenin hem hukuki, hem de siyasi niteligi gerceklesir”; Edizdogan &
Cetinkaya (2014: 12) “[b]iitce kavraminin tanimlarinda bir kanun, tasarruf ve belge
oldugu teorisyenlerce tartisma konusu olmus olsa da idare ve yargi organlari yéniinden
bir kanun oldugu konusunda kusku yoktur”; Tugen (2018: 21) “[k]Janunlarin tasimasi
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gerekli bazi oOzelliklere ... sahip olmasa da biitcenin kanun oldugu genel kabul
gérmilistiir. Cilinkii blitce de diger kanunlar gibi anayasaya gére yiiriitme organi olan
hiikiimet ya da Devlet Baskani, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskani
tarafindan tasari ya da teklif seklinde hazirlanmakta, meclise sunularak gériisiilmekte
ve oylanmaktadir.” seklinde yorumlayarak, her ne kadar diger kanunlardan ayrisan
yonleri olsa da, bltcenin bir kanun oldugu gortsiinde birlesmislerdir.

Bize gore de bitgce “neV’i sahsina miinhasir bir kanundur”. Anayasa’da agik¢a
“kanun” olarak gec¢mesi, Meclis’'te gorilsilip oylanmasi, Resmi Gazetede
yayimlanmasi, baglayici olmasi, Sayistay’in hesap yargilamasina esas teskil edecek
sekilde hukuki sonuclar dogurmasi gibi ozellikleri; bitcenin bir kanun olarak telakki
edilmesi gerektigi soncunu dogurmaktadir. Ancak bu durum, bitcenin basta hiikumetin
(maliye) politika(si) belgesi olmasi, harcama-gelir planlarini da icerecek bigimde ayni
zamanda bir iktisadi/mali proje olmasi, MYB disi devlet kurumlarinda mecburen bir
idari belge bicimini almasi gibi gercekleri gbz ardi etmemizi gerektirmemektedir. Ayni
zamanda, yukarida bahsedildigi haliyle blit¢e kanununun kendine 6zgl bir kanun
olmasi, bir bakima da, ylritmenin “maliye politikasi” hakki cercevesinde, biitce yapisi
ve kompozisyonunun, iktisadi yapidan ileri derecede etkilenmesi ve dahasi iktisadi yapi
ve slireglere etki etmesinden kaynaklanmaktadir.

Biitce Kanununun bu kendine 6zgl yapisi, parlamentonun yasama ile denetim
hak ve yetkilerinin igerisinden “bltce hakkinin” ayri bir bashk olarak éne ¢ikmasinin da
nedenidir. Parlamento her konuda kanun yapmakta ve denetim gergeklestirmektedir.
Ancak parlamentonun —6rnegin- ceza kanunlarini yapma vyetkisi igin bir “ceza hakki”
kavramindan s6z edilmemektedir. Yine parlamentonun bir “insan haklarini inceleme
hakki” da minhasiran zikredilmemektedir. Buna karsilik, yukarida bahsedilen
Ozelliklerinden otirt, “blUtge hakkl” parlamentolar ve demokrasiler igin neredeyse
olmazsa olmaz bicimde savunulmakta, gerek teoride gerekse anayasal/yasal olarak
hukuk sistemi icerisinde glicll bir sekilde vurgulanmaktadir.

4. Cumhurbaskanhgi Hiikkiimet Sistemi ve Biitge Hakki

Turkiye’de 23 Nisan 1920’den bu yana uygulanmakta olan parlamenter
hiikimet sistemi, 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan Anayasa degisikligi referandumu ile
sonlandiriimis ve 3 Kasim 2019 tarihinde yapilacak birlestirilmis (milletvekilligi ve
Cumhurbaskani) genel secimlerle birlikte Cumhurbaskanligi HilkGiimet Sistemine (CHS)
gecilmesi 6ngoriilmustlr. Ancak sonradan yasanan siyasi gelismeler neticesinde, secim
tarihi erkene alinmis ve 24 Haziran 2018 secimleriyle bitlinlyle yeni sisteme
gecilmistir. CHS nin getirdigi tim Anayasal, yasal ve idari degisiklikleri ortaya koymak,
bu calismanin sinirlari agisindan mimkin degildir. O ylizden yalnizca “bltce hakki” ile
irtibatlari cercevesinde bu degisiklikler ele alinacaktir. Yani Merkezi Yonetim Bilitcesinin
kanunlasma, uygulanma ve denetlenme sireclerinde; TBMM’ne taninan bitce
hakkinin bu degisimlerden ne sekilde etkilendigi analiz edilecektir.
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4.1. “Tasari”dan “Teklif”e: Merkezi Yonetim Biitgesinin Kanunlagmasi

Butgenin “birlik” ilkesi geregi, tim kamu gelir ve giderlerinin tek bir bltcede
gosterilmesi, yeknesaklik ilkesi geregi de bitcedeki bolim/kesim adedinin mimkiin
oldugunca az ve 0z olmasi gerekmektedir. Ancak gerek devlet faaliyetlerinin
cesitlenmesi, gerekse demokratik teamiiller (yerel yénetimlerin ve Universitelerin mali
ozerkligi gibi) tim kamusal harcama ve gelirlerinin tek bir “Genel Bltge” ile
gosterilmesini imkansiz kilmakta; Genel Bitge disinda bircok bitce uygulamasini da
(Ozel Biitce, Diizenleyici Denetleyici Kurum Biitcesi, Sosyal Giivenlik Kurumlari
Biitceleri, Mahalli idare Biitgeleri, KiT Biitceleri, Déner Sermaye isletme Biitceleri,
Bagimsiz Bitcgeli Kurumlar- TRT ve TCMB gibi-, Biitgce Disi Fonlar ve Varlik Fonu)
beraberinde getirmektedir. TBMM’de Kanunlasan ise; Genel Biitce, Ozel Biitceler ve
Dizenleyici Denetleyici Kurum butcgelerinden olusan Merkezi Yénetim Bitgesidir.

CHS oncesi; harcamaci kurumlar cari ve transfer ddenek tekliflerini Maliye
Bakanhgi ile, yatirnm 6denek tekliflerini ise Kalkinma Bakanligi ile mizakere ederlerdi.
Gelir Butgesini ise Gelir Politikalar Genel Mudirligli minferiden hazirlar ve MYB
Kanununa eklenmek iizere Biitce ve Mali Kontrol Genel Midirligiine (BUMKO)
gdnderirdi. BUMKO harcama ve gelir biitcelerini birlestirerek MYB Kanun Tasarisini
olusturur, Maliye Bakaninin son gézden gecirmesinden sonra Basbakanliga génderirdi.
Bagbakanlikga MYB Kanun Tasarisi imzaya agcilir, tim bakanlar imzaladiktan sonra,
Tasari TBMM Baskanligina gonderilirdi.

MYB, Bakanlar Kurulunca “kanun tasarisi” olarak, mali yilbasindan 75 gilin dnce
TBMM’ne sunulur, Bitce Komisyonunda ve Genel Kurulda Maliye Bakaninca takdim
edilir, Blitce Komisyonunda en fazla 55 giin, Genel Kurulda ise en fazla 20 gin
goruslldiikten sonra Cumhurbaskaninin onayina gider, Anayasanin 89 uncu maddesi
geregi de Cumhurbaskaninca zorunlu olarak onaylanarak resmi gazetede yayimlanir ve
mali yilbasindan 6nce ylrirliuge girerdi.

Kirk Giyeden olusan Bilitce Komisyonunun yirmi bes Uyesi iktidar partisine tahsis
edilir, kalan Uyeler de mecliste grubu bulunan siyasi partilere temsilleri nispetinde
dagitilirdi. Blitge Kanun Tasarisi tGizerinde Komisyon (gider artirici ve gelir azaltici olanlar
dahil) her tirll degisiklige gidebilirken; Genel Kurul asamasinda vekillerin gider artirici
veya gelir azaltici 6neride bulunamama, madde degisiklik 6nergelerinin gorisilmeden
dogrudan oya sunulmasi gibi (hiikimetin maliye politikasi hakkini gézeten) sinirlamalar
s6z konusuydu.

Yapilan Anayasal degisiklikle, Anayasada 161-164 (incii maddeler arasinda yer
alan bitce ve kesinhesap ile ilgili hiikimlerden bazilari kaldirilmis, kalan ve degisiklige
ugrayanlar ise tek maddede, 161 inci maddede, birlestirilmistir. Buna gére, Milli Bltce
Tahmin Raporu, MYB Kanununa eklenmesi gereken belgeler arasindan cikartiimistir.
Ayrica butcede degisiklik yapmayi (bolimler arasi aktarma yetkisini) diizenleyen
Anayasal hikim, yani bollimler arasi aktarmanin ancak ayri bir kanunla yapilabilecegi
hikm( de kaldirilmistir. Bltge hakkinin kullanimi agisindan oldukca hayati olan bu
degisiklige, Bitcenin Uygulanmasi” bashginda ayrintili olarak ayrica deginilecektir.
Yapilan 6nemli degisikliklerden, daha dogrusu eklemelerden bir tanesi de “Gegici
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Biutce” uygulamasina ilk kez Anayasada yer verilmesi olmustur®. Buna gére (Anayasa
161/4): “Blitce kanununun sliresinde yiirirliige konulamamasi halinde, gecici biitce
kanunu g¢ikarilir. Gegici biitce kanununun da ¢ikarilamamasi durumunda, yeni biitce
kanunu kabul edilinceye kadar bir énceki yilin biitgesi yeniden degerleme oranina gére
artirilarak uygulanir”.

CHS’ne gecilmesiyle birlikte Kalkinma Bakanhgi ve BUMKO kapatilmis, Kalkinma
Bakanliginin yetkileri Cumhurbaskanligi binyesinde kurulan “Strateji ve Bitge
Baskanhgina” (SBB) devredilmis, BUMKO’nun “kontrol” yetkileri ise Muhasebat Genel
Mudurligla blnyesine tasinarak, bu birimin adi “Muhasebat ve Mali Kontrol Genel
Mudurlagla” seklinde degistirilmistir. Gelir Politikalari Genel Midirliginin adi da Gelir
Dizenlemeleri Genel Mudurligi olarak degistirilmistir. Hazine Mstesarligl ise Maliye
Bakanligi ile birlestirilerek Hazine Ve Maliye Bakanligi (HMB) adini almistir.

CHS’ne gecildikten sonra, Bakanlar Kurulu ilga edildiginden, bundan bdéyle MYB
Kanunu  “Cumhurbaskanligi  Teklifi” seklinde TBMM’ne  sunulabilmektedir
(Cumhurbaskanhginca teklif edilebilen sadece iki kanun vardir: MYB Kanunu ve
Kesinhesap Kanunu). Bu teklifler, SBB ve HMB tarafindan koordinasyon igerisinde
hazirlanmaktadir. Hazirlanan MYB Kanun Teklifi ve bir onceki yil bitgesine ait
Kesinhesap Kanun Teklifi Cumhurbaskaninca son kez gozden gegcirildikten sonra, mali
yilbasindan 75 giin 6nce TBMM Baskanligina goénderilmektedir. Bundan sonraki
surecler parlamenter sistemde oldugu gibidir. Ancak burada bazi idari degisiklikler s6z
konusu olmustur: TBMM’de bundan boyle bir “iktidar partisinden” s6z edilemeyecegi
icin, Blitge Komisyonunda artik her parti TBMM’deki temsili nispetinde yer almaktadir.
Ayrica hikameti Cumhurbagkani kurdugu ve MYB Kanununu “teklif” ettigi icin, gerek
Komisyon gerekse Genel Kurul asamasinda, biitce takdim konusmasini, arzu etmesi
halinde Cumhurbaskaninin kendisi (yahut Cumhurbaskani Yardimcisi veya Hazine Ve
Maliye Bakani) yapabilecektir. Ancak ilk uygulamalarda gorildiga kadariyla, bu gorevin
Hazine Ve Maliye Bakaninca yerine getirilecegi anlasiimaktadir.

4.1.1. Yasama-Yiiriitme iliskisinde Kurulamayan Denge

Biitce hakki baglaminda hik{met sisteminin yapisina gore yliritme-yasama
iliskileri farkh durumlar arz edebilmektedir. Ozellikle yasamanin biitce {izerinde
degisiklik yapmasi noktasinda dort farkh uygulama ile karsilasiimaktadir. Bunlardan en
ug ve kisitlayicr ilk uygulama -¢ogunlukla otoriter rejimlerde gorilen- “kabul ve redde
dayali” blitce hakkidir. Bu uygulamaya gore biitce teklifi tzerinde hicbir degisiklik

5 Gary W. Cox, 2012 yilinda kaleme aldigi ingilizce “The Power of the Purse and the Reversionary
Budget” baslikli analizinde, bilitce hakkinin kullaniminin zamanla yiritme lehine ve yasama aleyhine
olacak sekilde, demokratik kazanimlari asindirdigini ve yiritmenin gegici bitce ile harcama yapma
egilimi icinde oldugunu ifade eden, oldukga 6nemli degerlendirmelere yer vermistir. Cox, 1875-2005
yillari arasindaki verilerden hareketle; diinya savaslari ve soguk savas sonrasinda yeni devletler
kurulurken, tilke anayasalarinda, bitcesel agidan, ciddi anlamda yiirlitme yararina (executive-favoring)
hikimler oldugunu ve bunlarin sunulan gecici bltce (reversionary budget) imkanlariyla
desteklendigini ortaya koymustur.
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yapamayan yasamanin oOniinde sadece bitceyi ret veya kabul secenekleri
bulunmaktadir. Kismen daha esnek olan ikinci uygulama ise sinirli butge hakkidir. Daha
cok ingiltere gibi parlamenter hikiimet sisteminin ve Fransa gibi yari baskanlk
sisteminin gecerli oldugu tlkelerde kullanilan sinirli biitce hakkina gore; blitce lizerinde
yasamanin degisiklik yapma hakki sinirh tutulmustur. Nitekim ylritmenin mali
politikasi korunurken, yasamanin belirli bir limite kadar butcedeki gelirleri azaltip
giderleri artirmasina veya sadece 6deneklerde kesinti yapmasina izin verilmektedir.
Buna karsin yasamaya 6deneklerin yerini degistirme, 6denek kalemlerini artirma veya
yenilerini ihdas etme imkani verilmemektedir. Buna karsin Almanya oOrneginde, s6z
konusu degisiklikler ayni zamanda yiritmenin onayina diger bir ifadeyle kabuliine
baghdir. Ancak 6nemle belirtmek gerekir ki yasamanin bitge Uzerindeki bu sinirli
yetkisi, yasamanin butceye etki edemeyecegi anlamina gelmez. Biitge hakkinin
siniflandiriimasi noktasinda bir diger uygulama ise sinirli bitce hakki ile sinirsiz biitge
hakki arasinda degerlendirilebilecek dengeli biitce hakkidir. ABD’de “pay-as-you-go -
PAYGO” prensibi olarak da adlandirilan ve bitgenin tarafsizligi ilkesinin geregi olan
dengeli biitce hakkina gore, ylritme tahmini bitce acigini artiracak herhangi bir yasayi
ylritemez. Diger bir ifadeyle kamu gelirlerine ve zorunlu harcamalara yonelik yeni
yasal dizenlemelerle tahmini bitge agiklari artirllamaz. Bu prensibin uygulanabilmesi
icin hem iktisadi yapinin glicli olmasi hem de ekstra ve alternatif gelir kaynaklarinin
mevcut olmasi gerekmektedir. PAYGO prensibi sadece yiriatme ile sinirli olmayip
yasama i¢in de gegerlidir. Eger ki yasama belirli bir zorunlu harcamayi yapmaya yonelik
gider artirici bir teklifte bulunacak ise -PAYGO prensibi geregince- bu harcama icin
onceden kaynagi da bulmalidir. Bu tip bir blitce hakkinda gozetilen ana amag, biitce
dengesinin disina ¢cikmadan yasamaya zorunlu kaynak ihtiyaci olan sektorlere kaynak
tahsisi yapmak suretiyle- etki sahasi agmaktir. Blitce hakki siniflandirmasi baglaminda
yasamaya en genis hareket sahasi saglayan uygulama ise sinirsiz biitce hakkidir. Basta
ABD olmak Uzere baskanlk hikiimet sisteminin gecerli oldugu (lkelerde uygulanan
sinirsiz bitge hakkina gore; yasama yiritmenin onayina bagli kalmaksizin, hem gelirler
hem de giderler lizerinde sinirsiz sekilde degisiklik yapma ve o6denekleri artirma ve
yeniden tahsis etme hakkina sahiptir. Kontrol ve denge (check & balance) yaklasimi
cercevesinde, yasamanin ylritme Uzerinde bu tip bir hakki kullanmasi baskanlik
vetosuyla dengelenmistir. Diger bir ifadeyle sert gicler ayriliginin gecerli oldugu
baskanlik hiikiimet sisteminde, yasamanin bu tip degisiklik yapma hakkiyla ylritmenin
islerligini engellememesi icin baskana bitge kanununu bir bitin halinde veya
tek/birkac madde bazinda veto yetkisi taninmistir (Avci, 2015: 72-73).

Ancak Turkiye’de yururlige giren CHS ile tam tersi bir yapiya gidilmistir. Daha
dogrusu, yonetim sistemi degisirken, Cumhurbaskaninin biitce kanunu ve diger
kanunlar karsisindaki konumu korunmustur. Eskiden oldugu gibi, Cumhurbaskani, diger
kanunlari veto edebilecek, ancak bitce kanununu geri gbnderemeyecektir. Oysa tam
tersi olmasi gerekirdi. Bltgce kanununu bundan bdyle Cumhurbaskani “teklif”
edeceginden; TBMM’de muhalefet partilerinin cogunlukta olmasi ve bu ¢ogunlugun
bitceyi, Cumhurbaskaninin tasarladigi maliye politikasinin tam tersi yonde,
degistirmesi durumunda, Cumhurbaskani tamamen savunmasiz kalmaktadir. Boyle bir
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tikanikhk yasanmasi durumunda, sistemin eldeki tek —ve pahali- secenek, parlamento
ve kabinenin dagitilmasi ve segime gidilmesidir.

Burada yapilmasi gereken, mevcut durumun aksine, egemenlik kayitsiz sartsiz
milletin olduguna ve milleti de TBMM temsil ettigine goére, Cumhurbaskaninin,
TBMM’nin gegirdigi diger kanunlardaki veto yetkisinin kaldirilmasi, buna karsilik bitge
kanunu icin ABD’dekine benzer bir veto mekanizmasinin kurulmasiydi. Parlamentonun
bitce hakki ile hikumetin maliye politikasi arasinda boéylece optimum bir denge
kurulabilecekti. Ancak getirilen yeni sistemde, Hik(imet ile Meclis arasinda, bitce
konusunda ortaya c¢ikan fikir ayriliklari sistemin tikanmasina ve yeniden segime
gidilmesine neden olacaktir. Herhangi bir denge-fren mekanizmasi kurulmadig gibi,
milletin de boyle bir denge kurmasinin dnline gegilmistir. Devlet mekanizmasinin kaosa
suriiklenmeden veya tikanmadan, saglikli bir sekilde ¢alisabilmesi icin, millet, hem
parlamentoya hem de hikumete ayni siyasal anlayisi tasimaya zorlanmis olmaktadir.
Bunun ne kadar demokratik bir kurgu oldugu tartismaya aciktir.

Kaldi ki, yeni sistemde Cumhurbaskani ayni zamanda bir siyasi partinin baskani
da olabilmektedir. (Sayet yetki verilmis olsaydi) kendi siyasi gizgisini temsil eden biitce
kanunu Uzerinde Meclis’in yapacagl degisikliklere karsi veto yetkisini kullanarak
direnmesi anlasilir olacakti. Sadece diger kanunlar i¢in bu yetkinin su anda devam
ediyor olmasi, hicbir demokratik degerle 6rtiismemektedir. Bu sistemde, bir kanun milli
egemenligin tecelligdhi olan Meclis’'ten gectikten sonra, nihai onay icin bir siyasi
partinin baskanina (cumhurbaskanina) gonderilmis olmaktadir. Oysa demokratik bir
sistemde, hicbir siyasi aktor, milli egemenligin Ustinde degildir ve olmamaldir.
Dolayisiyla, yeni hiikumet sistemi ve uygulamasi, demokratik degerleri ve isleyisi ciddi
manada sekteye ugratma potansiyeli tasimaktadir.

Esasen cumhurbaskaninin veto vyetkisi, 1924 Anayasasindan itibaren (yani
Cumbhuriyetin basindan beri) tim anayasalarimizda yer almistir. Buna ragmen, ne
akademik c¢alismalarda, ne de politik milahazalarda, bu yetki highir sekilde
tartisiimamis; egemenligin kayitsiz sartsiz sahibi olan Meclis’in c¢cikardigi kanunlarin,
baska bir merciin onayina gitmesinin siyasi ve demokratik icerik ve sonuclari miizakere
edilmemistir. Yalnizca, 1924 Anayasasi TBMM’de gorisulirken, Cumhurbaskanina
verilen bu onama/veto yetkisi dnemli tartismalara yol agmistir. Ozellikle Konya Mebusu
Refik Bey, bu veto yetkisine siddetle karsi ¢ikmis ve ilgili Anayasa maddesinden (madde
35) cikarilmasini talep etmistir. Meclis tutanaklarindan® Refik Bey’e (Koraltan) kulak
verecek olursak:

“Arkadaslar! icraii ve tesrii [yasama] saldhiyet bizdedir. Bir ka¢ defa bu
kiirsiiden arz ettigim gibi icral saldhiyet bizdedir, demekte manayi serif nedir? Bunu
anlamiyorum. Nedir arkadaslar? Yine maddeye taalluku [ilgisi] vardir. Bendeniz diyorum
ki eger prensibimiz ve miidafaa ettigimiz esas elimize verilen su Teskildti Esasiye Kanunu
projesi, vahdeti kuvanin [kuvvetler birligi] ifade ettigi mana ve mefhumdan ibaret ise bir
hakkinizi hi¢ bir tarafa veremezsiniz ve bu veto hakki da (veto dedgil sesleri) veto, veto
dedil. Efendim! REISICUMHUR Meclis tarafindan kabul olunan kanunlarin isdar [onay] ve

6 TBMM Zabit Ceridesi (Yirmi Dérdiincii ictima), Devre: 1I, Cilt:8, ictima Senesi: 1I, 30.3.1340 (30.3.1924),
https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/TUTANAK/TBMM/d02/c008/tbmm02008024.pdf, [19.09.2018].
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ilénini muvafik gérmedigi takdirde Mazbata Muharriri Beyefendinin buyurdugu veghile
[usiilde] on giin zarfinda tekrar miizakere edilmek icin esbabi mucibesiyle [gerekgesiyle]
birlikte bir ay zarfinda meclise iade eder. (On giin sesleri) on giin olsun efendim, iade
hakki veriyorsunuz, kendi tarafindan yapilan bir kanunu kendi azasindan [iiyesinden]
olan bir zat yine size iade ediyor. Bu ne oluyor?

Ne olursa olsun, reddetsin, iade etsin, Heyeti Celilenizin kabuliine iktiran eden
[ulasan] ve kanuniyet iktisap eden bir kanunu kendi azaniz meyaninda bulunan bir zat
size iade ediyor, tabii o iade bazi sebeplere istinat ediyor. Ya bu kanunu su itibarla
noksandir diyecek veya su itibarla memleketin menafiine muvafik olmadigini séyleyecek,
bu esaslarin varit olacagina [muhtemel olacagina] kani olanlardanim, fakat takip
ettigimiz prensip itibariyle dogru bulmuyorum. Ya tefriki kuvayi [kuvvetler ayriligini]
kabul edecegiz yahut hicbir suretle hicbir hakkinizi kimseye vermiyeceksiniz. Bu itibarla
bendeniz Teskilati Esasiye Kanunu halitasi [karisimi] olan bu kanun reye [oya] vazedildigi
[sunuldugu] zaman reyimi kirmizi verecedim. Ciinkii anlamadim, anlamakta mazurum,
bunun tatbikatina imkdn yoktur. Déneceksiniz, ricat edeceksiniz, yol yakin iken déniiniiz,
inkiléba [darbeye] meydan vermeyiniz”.

Paralel olarak Sivas mebusu Halis Turgut Bey, gorustilmekte olan Anayasanin 35
inci maddesinin “Reisicumhur Meclis tarafindan kabul olunan kanunlari derhal nesir ve
ilén eder” seklinde degistirilmesini ve kalan fikralarin kaldiriimasini teklif eder, ancak bu
teklif Meclis tarafindan oylanip reddedilir.

Biitce kanunlarinin (ve gorislilmekte olan Anayasa metninin) cumhurbaskaninin
veto yetkisinden istisna tutulmasini 6neren ve Meclis’e kabul ettiren ise Konya mebusu
Musa Kazim Efendi’dir (Onar). Musa Kazim Efendi, bu teklifinin gerekgesini ise soyle
aciklamigtir:

“Reis Bey!

iki kelime séyliyecedim. Efendim! Enciimenin gésterdidgi esbabi mucibe herhangi
bir kanunun kabuliinde ve Mecliste miizakeresinde vukuumelhuz [zararl] bir ziihuliin
[gecikmenin], yahut acil bir surette kabul edildiginden dolayr vuku bulan bir hatanin
tashihidir. Biitce kanunlari ve Teskilati Esasiye Kanunu gibi kanunlari bu ihtimaldttan
azadedir. Biitce kanunlarinin iadesi ve tekrari gibi seyler, memleket icin menfaatli
degdildir ve bunlarda hata varit [ihtimal dahilinde] degildir. Ezciimle, enciimenin zaten
beyan ettigi esbabi mucibeye gére bunlarin iadesi muvafik [yerinde] degildir. Bendeniz
bunlarin istisnasini teklif ediyorum”.

Butce hakkini cansiperane savunan bu Ug¢ vekilden Refik Bey (Koraltan / 1889-
1974) 1946 yilinda kurulan Demokrat Partinin dort kurucusundan biri olmus, hatta 22
Mayis 1950 ile 27 Mayis 1960 arasi donemde TBMM Baskanhgi yapmistir. 27 Mayis
darbesinden sonra yargilanarak hapis yatmis, ancak bir siire sonra aftan yararlanarak
cikmis ve bir daha aktif siyasete donmemistir. Halis Turgut Bey (1886-1926),
Terakkiperver Cumhuriyet Firkasinin (TCF) kuruculari arasinda yer almis, ancak Haziran
1926’da izmir’de Atatiirk’e suikast girisiminin acgiga cikmasi lizerine, bu girisim ile TCF
arasinda irtibat oldugu gerekgesiyle Firka kapatilmistir. Sonrasinda kurulan istiklal
Mahkemelerinde yargilananlardan biri olan Halis Turgut Bey Temmuz 1926’da idam
edilmistir. ironik olarak, o siirecte yargilanip idam edilenlerden biri de eski Maliye
Nazirt Cavid Bey’dir. Musa Kazim Efendi (Onar / 1881-1930) ise guclu kisiligi ve
etkileyici hitabeti ile Meclis’te oldukca itibarl sahsiyetlerden biri olarak ilk dort dénem
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kesintisiz sekilde vekillik yapmistir. Ancak 1929 yilinda rahatsizlanmis ve tedavi igin
Viyana’ya gonderilmistir. 1930 senesinde tam Tirkiye'ye geri donecegi sirada,
ailesinden uzakta Viyana’da vefat etmistir. GorildiUgu gibi tarihsel bir gerceklik olarak
blitce hakkini savunanlari pek de parlak bir gelecek beklememektedir.

4.2, Biitgenin Uygulanmasinda Belirsizlikler ve Potansiyel Riskler

HikOmet sisteminin degismesi, dogal olarak bitcenin uygulanma siregleri
acisindan da degisiklikler getirmistir. Bunlardan ilki “harcama vyetkilisine” iliskindir.
Parlamenter sistemde, 5018 sayili Kanunun 31 inci maddesinde harcama yetkilisi
“biitceyle 6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en (st yéneticisi” olarak
tanimlanmisti. Ayni Kanunun 11 inci maddesine gore “Bakanliklarda miistesar, diger
kamu idarelerinde en (ist ybnetici, il ézel idarelerinde vali ve belediyelerde belediye
baskani” en Ust yoOnetici oldugundan, bakanliklarda Mistesar dogal olarak ayni
zamanda harcama vyetkilisi sifatini da tasimaktaydi. Lakin CHS'ne gegis sirecinde 2016
ve 2018 yillarinda yapilan degisikliklerle, 5018 sayili Kanunun 11 inci maddesinin ilk
fikrasi su sekilde degistirilmistir: “Bakanliklarda ve diger kamu idarelerinde en (ist
ybnetici, il 6zel idarelerinde vali ve belediyelerde belediye baskani (ist ydneticidir.
(Miilga ikinci ciimle: 3/10/2016-KHK-676/69 md.; Aynen kabul: 1/2/2018-7070/55
md.)(...) (Ek cimle: 2/7/2018-KHK-703/213 md.). Bakanlklarda en (st ydnetici
Cumhurbaskani tarafindan belirlenir”. Sonrasinda yayimlanan 09 Agustos 2018 tarih ve
2018/5 sayih Cumhurbaskanligi Genelgesine gore ise “Bakanlar kendilerine dogrudan
bagl hizmet birimleri bakimindan, bakan yardimcilari ise kendilerine bagl hizmet
birimleri bakimindan bakanlik en (ist yéneticisi sayilirlar”.

Gorulduga gibi, harcamaci kurumlarin bakanliklar ayaginda, Ust yOneticiyi
belirleme yetkisi Cumhurbaskanindadir. Dolayisiyla, Cumhurbaskani bu yetkiye
dayanarak, Bakan veya yardimcilarindan birini, yahut her yardimcisini ayri ayri Gst
yonetici olarak atayabilmektedir. Bakanliklarda Mistesarlik makaminin kaldiriimasi, bu
sekilde esnek, diger yandan da belirsiz bir siireci beraberinde getirmistir.

Nitekim 5018 sayili Kanunun mevcut halinde bu konuda bir yasal bosluk
bulunmaktadir. Mezkur Kanunun 11 inci maddesinin ikinci fikrasinda “[iiJst yéneticiler,
idarelerinin stratejik planlarinin ve biitcelerinin kalkinma planina, yillik programlara,
kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak
hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumluluklari altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik
ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kayip ve kétiiye
kullaniminin 6nlenmesinden, mali yénetim ve kontrol sisteminin isleyisinin gézetilmesi,
izlenmesi ve kanunlar ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinde belirtilen gérev ve
sorumluluklarin yerine getirilmesinden Bakana; mahalli idarelerde ise meclislerine karsi
sorumludurlar” denmektedir. Goruldtgli gibi, Ust yoneticiler, Bakana karsi
sorumludurlar; ancak gerek “Bakanlar” baslikh 10 uncu maddede, gerekse “Ust
Yoneticiler” baslkl 11 inci maddede, st yoneticilerin idari/mali tasarruflarinin Bakanin
sorumlulugunu ortadan kaldirmayacagina yonelik bir hiikim s6z konusu degildir. Her
ne kadar ayni Kanunun 31 inci maddesinin 5 inci fikrasinin son climlesinde “[hJarcama
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yetkisinin devredilmesi, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu ortadan kaldirmaz”
hiikm{ yer alsa da, burada durum farklidir. Clinkli burada yetki devri degil, yetkinin
Cumhurbaskani Genelgesi ile makamlar arasinda el degistirmesi s6z konusu olacaktir.
Bu mesele, dolayli olarak TBMM’nin bitce hakkinin kullanimini da olumsuz
etkileyecektir. TBMM adina biitge hakki gergevesinde denetim yapan Sayistay, her an
muhatapsiz bir usulsuizllk tespiti ile karsi karsiya kalabilecektir. Sorunun giderilmesi igin
5018 sayili Kanunun 10 uncu, 11 inci veya 31 inci maddesine, harcama yetkilisi hangi
makam olursa olsun, Bakanlarin sorumlulugunu belirten bir hilkmin eklenmesi,
TBMM’nin bitce hakkina istinaden Sayistay’ca gerceklestirilecek olan denetimlerin
kamilen neticelendirilebilmesi agisindan yerinde olacaktir.

Bltcenin uygulanmasi konusunda, CHS ile getirilen en kritik degisiklik ise MYB
ici, bltceler ve bolimler arasi 6denek aktarmalarina iliskindir. CHS &ncesinde,
Anayasanin “Blitcede Degisiklik Yapma Esaslar” baslikh 163 lincii maddesi ile 5018
sayill Kanunun “Odenek Aktarmalari” baslkli 21 inci maddesinde béliimler arasi
aktarmalarin ancak kanunla yapilabilecegi hikiim altina alinmisti (5018 sayili Kanunun
mezkur maddesinde, bunun istisnasi olarak, harcamaci kurumlarin kendi bitgeleri
icinde aktarmaya ihtiya¢ duyulan tertiplere, yili biit¢ce kanununda farkh bir oran
belirlenmedikce, aktarma yapilacak tertipteki édenegin yizde 5’ine kadar bolimler
aras! aktarma yapabilecegi hiikmi yer almaktaydi). Bollimler arasi aktarmanin bu
sekilde sinirlandiriimasi, esasen bltge hakkinin bir sigortasiydi. Clnki bu kisitlar,
iktidarin, parlamento tarafindan belirlenmis blitce kompozisyonunu, yil icinde istedigi
gibi degistirmesini, diger bir ifadeyle bitce hakkini by-pass etmesini, blitce hakkini igdis
ederek fiilen ortadan kaldirmasini engelleyen Anayasal/yasal bir glivence sunmaktaydi.

Bu glivenceyi esnetmeye yonelik ilk adim 24/11/2016 tarihli resmi gazetede
yayimlanan 6761 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanunun” 1 inci maddesi ile atilmistir. 5018 savyili
Kanunun 21 inci maddesi degistirilmis, sonrasinda; 2/7/2018 tarihli ve 703 sayili Kanun
Hikminde Kararnamenin 213 {inci maddesiyle de (e) bendinde yer alan “Maliye
Bakanliginca” ibaresi “Cumhurbaskanhgl tarafindan” seklinde degistirilmis ve (g)
bendinde yer alan “Bakanlar Kurulu karariyla” ibaresi madde metninden ¢ikariimistir.

Buna gobre, Anayasa ve 5018 sayil Kanunun 21 inci maddesi birlikte
dislintldigiinde, daha once, yizde beslik istisna haricinde, bolimler arasi harcama
sadece kanunla, yeni TBMM'nin blitce hakki cercevesinde yapilirken, bundan boyle;

e 5018/21-1 geregi: Kanunla,

e Genel Bitge o6denekler toplaminin %10’'una kadar MYB Kanununda
yetkilendirme ile,

e Aktarilacak tertibin %20’sine kadar harcamaci kurum karari ile,

e Yiizde 20’'yi asan aktarmalar ise kurum biltcesinin %20’sine kadar
Cumhurbaskaninca gerceklestirilebilmektedir.

En 6nemli konu da, Anayasanin “Blitcede Degisiklik Yapma Esaslari” bashkh 163
Uncl maddesinin kaldiriimasidir. Yani 5018 sayili Kanunun 6denek aktarmalari icin yeni
kanun c¢ikarilmasini zorunlu kilan 21 inci maddesinin 1 inci fikrasi degistirildiginde, ilgili
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maddede yapilacak diger degisikliklerle hiikimet, MYB icinde sinirsiz aktarma yetkisi
elde edilebilecektir. Bu durum TBMM’nin butge hakkinin zedelenmesinden baska bir
sey degildir. Elbette ki hikGmetin maliye politikasi hakkinin da go6zetilmesi
gerekecektir. Ancak TBMM’nin bitce kanununu “boélimler halinde onama” usullyle
tecessiim eden bitce hakkinin, bu sekilde alenen igdis edilmesi (TBMM’nce ayri ayri
onanan -yani birer Meclis Karari haline gelen- boélimler arasinda hikametin idari
kararlarla aktarma yapma vyetkisinin slrekli olarak genisletilmesi) bunun bedeli
olmamalidir. Hillasa, Meclis Kararlarinin idari kararlarla asilabilmesi slirecine Anayasal
bir sinir konmasi elzemdir.

Bitgenin uygulanmasi ile ilgili 6nemli hususlardan biri de kamu gelirleri ile
ilgilidir. CHS'ne gecis icin Anayasa referandumu neticesinde getirilen degisikliklerden
biri de, onceki sistemde Bakanlar Kuruluna taninan “vergi, har¢ ve benzeri mali
ylkimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde
kanunun belirttigi yukari ve asadi sinirlar icerisinde degisiklik yapma yetkisinin”,
Anayasa’nin 73/4 maddesinde yapilan degisiklikle Cumhurbaskanina verilmesidir.
Ornegin, bundan bdéyle kanuni orani yiizde 10 olan KDV, Cumhurbaskani Kararnamesi
ile dort katina kadar artirilip ylizde 1’e kadar disurulebilecektir (6nceki sistemde bu
yetki Bakanlar Kuruluna aitti). Esasen bir verginin oranini bir kat ve daha fazla artirmak,
eski sistemde bile yeni vergi ihdasi anlamina gelmekteydi ve bu yetki, Meclis’i devre
disi biraktigl icin 6nemli tartismalara konu olmaktaydi. Ancak yine de, vergi oraninda
degisiklik karari bir “heyet” (Bakanlar Kurulu) tarafindan verilmekteydi; yani istisare ve
miuzakere sireclerinden gecerek hayat bulmaktaydi. Oysa yeni sistemde bu yetki, tek
bir kisinin iradesine terk edilmistir. Dolayisiyla, mikelleflerin mali durumunu 6nemli
Olclde etkileyecek bu kadar dnemli kararlarin, iyi-kotl bir mizakere ortamindan degil
de, tek kisinin takdirinden sadir olmasi, her halliikdrda demokrasi ile uyumlu bir
goriinim sergilemeyecektir. Bu acidan Anayasada belirtilen “yukari ve asagi sinirlarin”
daraltilmasi, ayni kalacak olmasi halinde de bu sinirlar dahilinde yapilacak vergi orani
diizenlemelerinin TBMM’nin onayina baglanmasi, temsili demokrasi baglaminda, daha
yerinde olacaktir.

4.3. Hesap Yargilamasi ve Biitce Denetiminde “Siyasal” Risk

16 Nisan 2017 referandumuyla yapilan Anayasa degisikligi ile, blitce denetimine
iliskin olarak, gerek idari, gerekse Kesinhesap Kanunu ile ilgili olarak, Meclis’in bitce
hakkina etki eden degisiklikler yapilmistir. Gorlinliste usulen ve basit gorinen bu
degisiklikler, ayrintili olarak tahlil edildiginde blitce hakki kapsaminda, yasama-yiriitme
ilisiklerine 6nemli etkilerde bulunabilecek diizenlemeler olduklari gériilmektedir.

Yapilan degisiklikle, Anayasanin Cumhurbaskaninin gérev ve yetkilerini
diizenleyen 104 ncli maddesine iki dnemli fikra eklenmistir: Bunlardan ilki, 9 uncu
fikra su sekildedir: “Ust kademe kamu yéneticilerini atar, gérevlerine son verir ve
bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari Cumhurbaskanhdi kararnamesiyle
diizenler”. Digeri, 17 nci fikrada ise “Cumhurbaskani, vyiiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir” hilkmu yer almustir.
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Yukarnidaki iki fikra hilkmune istinaden, Cumhurbaskanliginca 10/07/2018 tarih
ve 30474 sayih Resmi Gazetede yayimlanan 3 Sayili Cumhurbaskanhigi Kararnamesinin
4 (inci maddesi ile, Kararnameye ekli | sayili cetvelde yer alan Ust dlizey yoneticilerin
Cumhurbaskaninca atanacagi ve gorev slirelerinin Cumhurbaskaninin gérev siresini
gecemeyecegi hiikim altina alinmistir. Blitce denetimi konusunda, mezkur | sayil
cetvelde yer alan dort adet kadro dikkat cekmektedir: Bunlar Devlet Denetleme Kurulu
Baskan ve Uyeleri, ic Denetim Koordinasyon Kurulu Uyeleri, Vergi Denetim Kurulu
Baskani ve en 6nemlisi Sayistay Bassavcisidir.

ilk G¢ kadroda yer alanlarin Cumhurbaskani ile goéreve gelip gitmeleri,
hikimetin (gelir ve giderler itibariyle) maliye politikasi oncelikleri, hiikimet i¢i mali
denetim hassasiyetleri ve yonetim bltlnlugi dikkate alindiginda, anlasilabilirdir. Ancak
mali agidan, TBMM'’nin bitce hakki ¢cercevesinde, Cumhurbaskanligini da denetleyen
Sayistay’in (dort yilhgina Cumhurbaskaninca atanan) Bassavcisinin gorev sliresinin
Cumhurbaskanina baglanmasi, yani gorevden alinmasinin veya yeniden atanmasinin
Cumhurbaskaninin takdirine birakilmasi, Cumhurbaskaninin hiikiimet ettigi ylritmenin
mali islemlerinin hesap yargilamasinda énemli bir konumu olan Bassavcinin, yapacagi
ve neticelendirecegi her tlrli sorusturmayi sorgulanir hale getirme potansiyeli
tasimaktadir. Sayistay TBMM adina, yani millet adina mali denetim yapmakta, kamu
zararl veya usulsizlik tespit ettiginde ise hesap yargilamasi yapmaktadir. Anayasa
Mahkemesinin gesitli kararlarina da yansidigi gibi (6rnegin 2/04/2013 tarih ve 28606
saylli RG’de yayimlanan ve E.: 2012/102 K.: 2012/207 sayili Karari; 6.03.2014 tarihli ve
28933 sayilil RG’de yayimlanan E.:2011/21 K.:2013/36 sayili Karari) her ne kadar
Anayasada yilksek mahkemeler arasinda sayilmis olmasa da, denetimsel konumunun
yani sira, Sayistay esasen bir “yargi merciidir”. Boyle bir merciin Bagsavcisinin, ayni
zamanda bir siyasi partinin genel baskani da olabilen Cumhurbaskaninca atanmasi,
yarginin siyasallasmasina yol acabilecegi gibi, Anayasanin Hakimlik ve Savcilik
Teminatini diizenleyen 139 uncu maddesinde yer alan “[h]dkimler ve savcilar
azlolunamaz, kendileri istemedik¢e Anayasada goésterilen yastan énce emekliye
ayrilamaz; bir mahkemenin veya kadronun kaldirilmasi sebebiyle de olsa, aylik, 6denek
ve diger 6zliik haklarindan yoksun kilinamaz” hikmine de aykirilik teskil edecektir.
Kaldi ki TBMM adina denetim yapan bir kurumun en 6nemli memurlarindan birinin,
TBMM disindan atanmasi da ayrica sorgulanmaya degerdir.

CHS ile getirilen bir diger degisiklik ise Kesinhesap Kanununa (KHES) iliskindir.
Buna gore (AY 161/9) “kesinhesap kanunu teklifi, ilgili oldugu mali yilin sonundan
baslayarak en gec¢ alti ay sonra Cumhurbaskani tarafindan Tirkiye Bayik Millet
Meclisine sunulur”. Diger bir deyisle, bltce kanununda oldugu gibi, kesinhesap kanunu
da yalnizca Cumhurbaskaninca “teklif” edilecek ve Meclis’ten gectikten sonra tekrar
Cumhurbaskaninin  onayina gidecektir. Yani Cumhurbaskani kendi teklifini
onaylayacaktir.

Meclis’ten gecen Cumhurbaskani teklifinin yeniden Cumhurbaskaninin onayina
gitmesinin, kamu maliyesinin en temel ilkelerinden olan “gorevlerin ayrihg ilkesi”
acisindan bir tezat olusturdugu asikardir. Bu ilkenin yansimalarindan olan 5018 sayil
Kanunun 60/4 maddesine gore “[h]Jarcama yetkilisi ile muhasebe yetkilisi gérevi ayni
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kiside birlesemez. Mali hizmetler biriminde én mali kontrol gérevini yiiriitenler malf
islem siirecinde gérev alamazlar”; benzer sekilde, i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iligkin
Usul ve Esaslar’in 15 inci maddesine gore: “[h]Jarcama yetkilisi ile muhasebe yetkilisi
ayni kisi olamaz. On mali kontrol gérevi olanlar; taahhiit, sézlesme, sartname evrakinin
hazirlanmasinda  géreviendirilemez.  Bunlar ihale ve/veya muayene kabul
komisyonlarina baskan ve iiye olamazlar”. Ozetle, kamu kaynaginin tahsiline ve sarfina
karar verenler, bu kararlarin denetlendigi sirecglerde gorev alamazlar. Oysa burada,
kamusal kaynaklarin ne sekilde tahsil edilip sarf edilecegine karar veren
Cumhurbaskani, ayni zamanda, bu kararlarin denetim sonucunun yer aldigi KHES’i
denetlemektedir (son onayi vermektedir).

Esasen kesinhesap kanunu belki de hicbir hukuki sonu¢ dogurmayan tek kanun
tirudir. Gerek Anayasada gerekse diger mer’i mevzuatta, kesinhesap kanununun
parlamentoda reddedilmesi halinde hangi hukuki neticenin ortaya ¢ikacagina dair bir
hikim yoktur. Kesinhesap kanunu bir anlamda kamusal kaynaklari kullanan iktidarin
milletle ibralasmasidir. Ancak bu ibralasma gerceklesmediginde, yani kesinhesap
kanunu parlamentoda reddedildiginde, bunun vyasal bir yaptirmi da s6éz konusu
olmayacaktir. Bu kanun esasen bir denetim raporundan 6te bir anlam tasimamaktadir.
Bu baglamda, kesinhesap kanununun (sayet yolsuzluk iddiasi s6z konusu degilse)
hukuki degil siyasi netice doguracagini ifade etmek yanlis olmayacaktir. Ancak yine de
gerek bir denetim raporu mabhiyeti tasimasi, gerekse en azindan ismen TBMM’den
gecen bir Kanun olmasi hasebiyle, denetlenen mali stireglerin sorumlusu olan bir kisinin
nihai onayina gitmesi, demokratik acidan pek de miispet bir goriintii vermemektedir.

5. Sonug Yerine: Sistemin Revizyonuna Yénelik Oneriler

Anayasal ve vyasal altyapisiyla beraber etkin bir bilitce sistemi, bir yandan
parlamentonun biitce hakkini muhafaza edecek sekilde kesin kurallar ve sinirlar
koyarken, diger yandan ylritme erkinin maliye politikasi hakkini dinamik bigcimde icra
etmesini saglayacak esnekligi de saglayabilmelidir. Burada biitce hakkindan kasit; MYB
Kanununun stpheye yer birakmayacak bigcimde nihai olarak Parlamento onayindan
gecmesi; gectikten sonra butgeler (genel, 6zel, DDK bitgeleri) ve bolimler arasi
aktarmalarin, Anayasa ve yasalarca belirlenmis ve bltge hakkini anlamsiz kilacak
sekilde genis tutulmamis sinirlar dahilinde yapilabilmesi; ve ayrica bilitce uygulandiktan
sonra, Parlamento denetiminin saglikh ve objektif olarak yapilabilmesidir. Hik{imetin
maliye politikasi hakki ise, olduk¢a dinamik ve degisken iktisadi/mali kosullar
karsisinda, icranin, bitce ile ilgili cok kati Anayasal ve yasal usul ve kurallara
takilmadan; harcama, gelir ve bor¢clanma politikasi uygulayabilmesini ifade etmektedir.
Ozetle biitce hakki, maliye politikasi olusturan ve uygulayanlarin ayagina pranga olacak
bicimde asiri kati ve bilrokratik (yahut jlristokratik) bir yapiya blriinmemeli; maliye
politikasi hakki, bu cok kati olmayan Anayasal ve yasal sinirlar dahilinde kullanilmal, bu
yapilirken de, bitce hakkini igdis edecek bicimde, bahsedilen sinirlar zorlanmamalidir.

Turkiye’'de ylrirlige giren CHS'nde ise, bu sekilde etkin bir biitce sistem ve
sirecinin mevcut oldugunu iddia etmek maalesef gictir. Yiritmenin basi olarak
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Cumhurbaskanhgi, bitce hakkini (gérinirde olsa bile) anlamsiz kilacak sekilde; kendi
teklif ettigi MYB ve KHES e nihai onayi yine kendisi vermekte; (Bakanlar Kurulu gibi) bir
istisare ve miizakere mekanizmasina ihtiyagc duymadan, vergi, har¢ ve benzeri mali
yukimlaliklerin nispetlerini, yasalarda belirtilmis asagi ve yukari sinirlar dahilinde
degistirebilmekte; Cumhurbaskanhgini da mali agidan denetleyen Sayistay’in
Bagsavcisini atayabilmekte ve tekrar atanmasi konusunda takdir yetkisine sahip
olmakta; ve nihayet bitgeler ve bolimler arasi aktarma yapma konusunda higbir
Anayasal sinirlamaya tabi olmamaktadir (yani 5018 sayili Kanunun 21 inci maddesinde
yapilacak bir degisiklikle, Cumhurbaskanligli sinirsiz aktarma yetkisine sahip
olabilecektir).

Parlamento ise, yuratmenin maliye politikasi hakkini zedeleyecek sekilde;
Komisyonda, gider artirma ve gelir azaltma dahil, bitce lGzerinde her tirli degisiklik
yapabilmekte; Cumhurbaskaninin, kendi maliye politikasini akamete ugratacak bu
degisiklikleri veto etme yetkisi de olmadigindan, Parlamentonun tasarrufu yiziinden
carpik hale getirilen maliye politikasinin miisebbibi Parlamento olmakla birlikte, siyasi
bedelini Cumhurbaskanina ddetebilmektedir. Ozetle mevcut sistem ne Parlamentonun
bitce hakkini, ne de yiritmenin basi olarak Cumhurbaskaninin maliye politikasi
hakkini koruyabilmektedir. Bltce hakki ile maliye politikasi hakki arasinda saglikli bir
dengenin kurulabilmesi icin, asagidaki tedbirlerin alinmasi tarafimizca 6nerilmektedir:

e Oncelikle Resmi Gazete, kanunlari yapmakla gorevli ve egemenligin kayitsiz sartsiz
tecelligahi olan TBMM’ye baglanmali, her tirli mevzuat milletin temsil makami
tarafindan gozden gegirilerek yayimlanmalidir.

e Egemenlik kayitsiz sartsiz milletin oldugundan, TBMM’den gegcen mevzuatin (MYB
Kanunu ve KHES dabhil), Cumhurbaskaninin (mevcut sistemde ayni zamanda bir siyasi
partinin genel baskani da olabilmektedir) onayina gitmesi uygulamasina son
verilmelidir.

e Cumhurbaskaninin maliye politikasi hakkinin korunabilmesi igin; MYB Kanunu
TBMM’de gorisulirken; ya (Genel Kurulda oldugu gibi) Komisyon asamasinda da
gider artirici ve/veya gelir azaltict o6neride bulunma yasagl getirilmeli, yahut
Cumhurbaskanina gider artirici ve/veya gelir azaltici 6nerileri veto etme yetkisi
taninmalidir.

e Esasen yeni hilkumet sisteminde Cumhurbaskani da dogrudan milletin secimiyle
isbasina gectiginden, Meclis ile ayni baglamda olmasa da, milletin temsilcisi
konumundadir ve yetkilerini milletten ve Anayasadan almaktadir. Yeni sistemde
millet TBMM’ni yasa yapmak, Cumhurbaskanini ise yasalari uygulamak, konumuz
baglaminda ise maliye politikasi olusturup hayata gecirmekle gorevlendirmektedir.
Dolayisiyla milletten aldig yetkiye dayanarak maliye politikasi gelistiren ve uygulayan
Cumbhurbaskaninin bu yetkisine, bilitce dengesini bozacak sekilde asiri Meclis
miidahalesi, bir bakima “fonksiyon gaspl” anlami tasiyabilecektir. iste bunun
engellenmesi icin, Cumhurbaskanina maliye politikasina halel getirecek Meclis
miidahalelerini veto etme yetkisinin taninmasi elzemdir.

e Sayistay Bassavcisinin - Cumhurbaskaninca atanmasi  ve gbrev  siresinin
Cumbhurbaskani ile birlikte sona ermesi uygulamasina son verilmeli; TBMM adina
denetim yapan Sayistay’in Bassavcisi, yine TBMM tarafindan atanmali; ayrica gorev
suresi ve diger 6zlik haklari, Anayasanin 139 uncu maddesinde yer alan yer alan
“hakimlik ve savcilik teminati cercevesinde yeniden diizenlenmelidir.
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e Anayasanin 73 (ncli maddesine eklenecek bir hikiimle; vergi, har¢ ve benzeri
yuktmlilukleri diizenleyen kanunlarda, Cumhurbaskaninin takdirine birakilan “yukari
ve asagl sinirlara” bir sinir getirilmelidir. Yukarida da bahsedildigi gibi, Cumhurbaskani
KDV oranlarini, kanuni oranin dort katina kadar artirabilmekte ve ylizde bire kadar
disurebilmektedir. Bu oldukga genis bir yetkidir ve verginin kanuniligi ilkesi ile bitge
hakkini adeta anlamsiz kilmaktadir. Ornegin, vergi, harg ve benzeri yiikimlaliklerin
oranlarinin yukari sinirinin “iki kat” ile sinirlandiriimasi, ayni zamanda miukelleflerin
vergi sistemine olan gliveninin artmasina ve ayrica vergiye gonilli uyuma olumlu
etkide bulunabilecektir.

e Mevcut sistemde bir “ekonomi bakanhgl” veya “ekonomiden sorumlu bakanlik”
yoktur. Yani seksen milyonluk nifusa sahip bir ekonominin diimeninde kimin oldugu
belli degildir. Devlet maliyesinin sorumlulugu ise HMB ile SBB arasinda pay edilmistir.
Koordinasyon eksikligi s6z konusu oldugunda, 6zellikle ortak Uretilen metinlerde
(MYB ve KHES gibi) dil-Uslup uyusmazliklari, hatta veri uyusmazlklari gérilebilecektir.
Bu yizden, bu birimler birlestirilmeli ve “Ekonomi ve Maliye Bakanlhgl” ihdas
edilmelidir. Dolayisiyla, ekonomik planlama ile, devlet maliyesi ve nakit yonetimi
arasinda butunlGgliin saglanmasi daha kolay olacaktir. Hatta Ticaret ile Sanayi ve
Teknoloji Bakanliklari da bu bilinyeye eklenmelidir. Boylece, maliye politikasini da
iceren bitlncil bir ekonomi politikasi olusturmak ve etkin bir sekilde uygulamak
kolaylasacaktir.

Elbette alinacak, Anayasal, yasal ve idari tedbirler bunlarla sinirli degildir; ancak
calismanin odagi ve sinirlari acgisindan ilk etapta yukarida sayilan tedbirlerin alinmasi
yerinde olacaktir. Boylelikle; Parlamentonun bitge hakki ile ylritme organinin maliye
politikasi hakki arasinda etkin bir denge-fren mekanizmasi kurulabilecek,
burokrasi/kirtasiyecilik ve koordinasyon sorunlari belli oranda giderilecek, en énemlisi
de ekonomi politikasi biitlincil bir yaklasim ve yapiya kavusacaktir. Yasama ile ylirtitme
arasinda vyetki ve sorumluluk paylasimi berraklasacagindan, temsili demokrasi
acisindan da olumlu katkilar saglayacaktir. Tabi ki, asil dnemli olan, sistemde reforma
yahut revizyona gitmek degil, yapilan degisikliklerin, ruhuna uygun olarak
uygulanmasidir. Genelde devlette, 6zelde ise ekonomi/maliye yonetiminde ehliyet ve
liyakate dayali, dinamik kadrolarin olusturulmasi da bu agidan elzemdir. En kaliteli
kumasin, kot terzinin elinde kolaylikla ¢aputa dontsebilecegi unutulmamaldir.
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reports published in 2006 and beyond are considered to comply with the
analytical budget classification. Within that period, public education
expenditures increased in Turkey. However, it can be stated that the
quality of education cannot be improved in the same direction and a
fluctuating course is observed in accordance with the information in PISA
reports.
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Kamu kesiminde yapilan harcamalar ile yalnizca kamusal ihtiyaglarin
karsilanmasi yeterli degildir. Ayni zamanda belirlenen o&ncelikler ve
amaglar dogrultusunda harcamalar ile belirli sonuglara ulasilip
ulasilmadiginin da degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu degerlendirme
etkinlik kavrami ile ifade edilmektedir. ilk olarak 6zel sektdrde kullanilan,
ardindan da kamu mali yonetimine uyarlanan kavram, kamu kesiminde
kaynak kullanimi agisindan 6nem kazanmistir. Bu galisma ile hizmetlerin
siniflandiriimasindan yola gikilarak Tirkiye’de egitim hizmetlerine ayrilan
kaynaklarin  dlkenin  egitim kalitesini iyilestirip iyilestirmediginin
uluslararasi  dizeyde gegerli olan PISA raporlari araciligiyla
degerlendirilmesi  amaglanmaktadir.  PISA  (Uluslararasi  Ogrenci
Degerlendirme Programi) arastirmasi, 6grencilerin okulda edindikleri
bilgileri giindelik yasamda kullanabilme becerilerini 6lgmekte ve tlkelerin
fen okuryazarhgi, okuma becerileri ve matematik alanlarindaki basari

durumlarini karsilagtirmal olarak sunmaktadir. PISA arastirmasi Turkiye’de
2003 yilindan itibaren yapilmaktadir. Ancak ¢alisma kapsaminda analitik
butge siniflandirmasi ile uyumlu olmasi agisindan 2006 yili ve sonrasinda
yayimlanan raporlar ele alinmaktadir. Bu siiregte egitim harcamalarinin
arttigl, ancak PISA raporlarinda yer alan bilgiler dogrultusunda, egitim
kalitesinde ayni yonde iyilesmenin saglanamadigi ve dalgali bir seyir
izlendigi anlasiimistir.

1. Giris

Son otuz yillik dénemde kamu mali yonetimini yeniden yapilandiran bir dizi
yasal ve kurumsal diizenlemeler gerceklesmistir. Bu diizenlemeler dogrultusunda kamu
mali yonetiminde belirli kavramlar 6n plana ¢ikmistir. Bu kavramlardan biri de
etkinliktir. Etkinlik, en az maliyet ve caba ile belirlenen amacglara ve sonuglara
ulasilmasini ifade etmektedir. Bu kavramin kamu mali yonetimi agisindan énemi kamu
harcamalarinin gerceklestirilmesi ile ulasiimak istenen sonuglar arasinda kurulmak
istenen iliskiden kaynaklanmaktadir. Clinkil toplumun farkl kesimlerinden elde edilen
kaynaklarin kullanilmasi ile toplumsal ihtiyaclarin, tercihlerin ve beklentilerin
karsilanabilmesi icin belirli bir sonuca ulasilmasi gerekmektedir. Bu sonucun, kamunun
sahip oldugu kaynaklar ile toplumun ihtiyaclari dogrultusunda sistematik sekilde
belirlenen ve nihai olarak toplumsal refahi arttiran nitelikte olmasi énemlidir. Aksi
takdirde girdilerin bir araya getirilip kamusal nitelikte bir hizmetin yerine getirilmesi tek
basina yeterli degildir. Dolayisiyla yeni kamu ydnetimi anlayisinda kamu kaynaklarinin
kullanimi ile kamusal karar alma slirecinde belirlenen amaclarin ve hedeflerin

28


http://www.uludag.edu.tr/kutuphane/default/konu/2083

Serbes, H. et al. (2020). “Turkiye’de Kamu Egitim Harcamalarinin PISA Gostergeleri Baglaminda
Etkinliginin Degerlendirilmesi”, International Journal of Public Finance, 5(1), 27-55.

gerceklestirilmesini saglayacak sonuclara ulasilmasi esastir. Bu sekilde kamu mali
yonetiminde etkinligin saglanabilecegi kabul gérmektedir.

Kamu mali yodnetiminde etkinligin saglanabilmesi Ulkeler igin 6nemli bir
sorundur. Clinkd her bir llkede gelirin, harcamanin ve servetin vergilendirilmesi ile
farkli kesimler kullanilabilir kaynaklari azaldigi igin refah kaybina ugramaktadir.
Dolayisiyla kamunun egemenlik gliciine dayali olarak topladigi gelirleri toplumun farkli
kesimlerinin harcayabileceginden daha etkin ve ayni zamanda dnceliklerini de dikkate
alacak sekilde harcayarak toplumsal refahi arttirmasi gerekmektedir (Kuyucak, 1952:
13; Djurovié¢-Todorovi¢ & Djordjevié¢, 2009: 282). Bu dogrultuda (lkeler, bitceleme
alaninda surekli bir arayis igerisindedir. Bu arayislarin vyillar itibariyle bitge
sistemlerinde gerceklestirilen yenilikler dogrultusunda izlenmesi muimkinddr.
Gercgekten de Ulkelerin kullandiklari biitce sistemleri, baslangic asamasinda yalnizca
girdilerin siralanmasini ve yapilan harcamalarin sorgulanmamasini esas alan anlayistan,
gelirlerin ve harcamalarin seffafligi ve hesap verebilirligi saglayacak sekilde detayl
olarak siniflandiriimasina, kaynaklarin tutumlu ve etkin olarak kullaniimaya
calisiimasina ve yetkililerin performansini 6lgcebilmek icin gostergelerin belirlenmesine
olanak taniyan bir vyapiya dontsmustir. Bu kapsamda uluslararasi alanda
gerceklestirilen onemli gelismeler ile birlikte son olarak performans esash biitceleme
sistemine gecilmistir. Bu sistemin 6nemli unsurlarindan biri, hesaplari uluslararasi
karsilastirmalara olanak saglayacak sekilde gosteren analitik bitce siniflandirmasidir.
Bu siniflandirma yapisinda harcamalar kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi ve
ekonomik siniflandirma olmak Uzere dortli bir siniflandirma seklinde yer almistir.
Nitekim uluslararasi gelismelerin bir uzantisi olarak Turkiye’de de 2000’li yillarin
basinda performans esasli bitceleme sistemi dogrultusunda analitik bitce
siniflandirmasi uygulamasina gecilmistir.

Performans esasl biitceleme sisteminde “performans” terimi oldukca 6nemli
bir yere sahiptir. Clinkli basarim olarak da ifade edilen performans s6zciigi, elde edilen
iyi sonug seklinde tanimlanmaktadir. Dolayisiyla kamu harcamalarinin gergeklestirmesi
ile ulasilmak istenen sonuclar arasindaki bag performans sézctigii ile kurulmaktadir. Bu
dogrultuda sistemin isleyisi geregi belirlenen amaclar ve hedeflere uygun sekilde
performans gostergeleri olusturulmaktadir. Kamusal hizmetler c¢ercevesinde
gerceklestirilen harcamalarla da belirlenen gostergelere ulasilip ulasilamadigl
degerlendirilmektedir. Boylece her bir kamu idare birimi igin etkinligin olgulebilmesi
olanakli hale gelmektedir. Nitekim g¢alisma kapsaminda fonksiyonel siniflandirma
dikkate alinarak egitim harcamalarinin gergeklestiriimesiyle etkinlige ulasilp
ulasilamadiginin ortaya konulmasi amaclanmistir. Egitim hizmetleri 6zellikle kalkinma
sirecini heniz tamamlayamamis olan Ulkeler icin olduk¢a 6nemlidir. Clinki kalkinma
sirecinde olan (lkeler icin yeterli diizeyde beseri sermaye, isglici verimliligi ile ylksek
okuryazar oranina sahip olunmasi, gelir dagihminda adaletsizligin dogurdugu firsat
esitsizliginin azaltilmasi egitime ayrilan kaynaklar araciligiyla saglanmaktadir. Nitekim
egitim hizmetlerinin kalkinma silirecindeki bir Ulkeye sagladigi faydalar farkh
calismalarla ispatlanmistir. Tas & Yenilmez (2008), egitim faaliyetlerinin bireylerin
zihinsel, bedensel ve sosyal gelisimine katkida bulunarak gerek kendileri gerekse
toplum agisindan yararli olmalarini sagladigini ifade etmistir. Ote yandan kisilerin ilgi
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alanlarini  tespit edebilmelerine olanak saglayarak calismalarini bu dogrultuda
gerceklestirmelerine olanak sagladigini da belirtmistir (Tas & Yenilmez, 2008: 158).
Bunun yaninda Oztiirk (2001), egitim araciligiyla bireylerin bilgi ve beceri diizeylerinin
arttinlmasinin, isgliciiniin beceri ve Uretkenlik kapasitesinin gelisimine yansiyarak milli
gelirin artmasina katki saglayacagini ifade etmistir (Oztiirk, 2001: 2). Hanushek &
Woessmann (2010) ise farkh biyime modellerine (neoklasik, i¢csel bliyime modelleri)
atifta bulunarak egitim ile teknolojik gelismeler ve yenilikler arasinda baglanti
kurmustur. Bu dogrultuda bireylerin bilgi ve beceri diizeylerinin ylkselmesinin teknoloji
kullanimina ve yeniliklere uyum saglamayi hizlandirabilecegini belirtilmistir (Hanushek
& Woessmann, 2010: 245). Ayrica egitim ile toplumun farkli kesimleri arasindaki gelir
ve firsat esitsizliklerinin azaltilmasi olanagl da yaratiimaktadir. Clinkii bireyler egitim
dizeyleri yikseldikge belirli alanlarda uzmanlasma ve dolayisiyla daha iyi sartlarda
istihdam edilme firsati yakalayabileceklerini disiinmektedirler (Tas & Yenilmez, 2008:
167). Egitimin faydalar yalnizca ekonomik yoniyle sinirli degildir. Bu faydalarin yaninda
toplumsal yasamin kurallarina uyulmasi, su¢ oranlarinin azalmasi, yénetime katilimin
artmasiyla demokratiklesmenin hizlanmasi, bireylerin sagliklari konusunda biling
diizeyinin ylkselmesi gibi sosyal faydalarinin da oldugu soéylenebilir (Salgtir, 2013: 48).

S6zii gecen faydalarinin yaninda egitimin yari kamusal niteligine de vurgu
yapmak gereklidir. Kamusal mallar teorisi dogrultusunda mal ve hizmetler, tasidiklar
Ozellikleri itibariyle tam kamusal, yari kamusal, 06zel ve erdemli seklinde
ayrilabilmektedir. Egitim hizmeti hem kamusal hem de 6zel mal ve hizmet niteligi
tasidigi icin yari kamusal niteliktedir. Tam kamusal mal ve hizmetlerden farkli olarak
yari kamusal mallarin boélinebildigi, fiyatlanabildigi ve her bir asamasinda birlikte
tiketimin olmadig ifade edilebilir. Ote yandan egitim hizmeti, yararlanan bireye
dogrudan fayda sagladigi gibi cesitli yonleriyle toplumsal gelisimi de hizlandirarak dissal
fayda yaratmaktadir. Bu nedenle egitim hizmeti yari kamusal mal ve hizmetler
icerisinde izlenmektedir (Akdogan, 2014: 47; Kirmanoglu, 2011: 123). Ancak egitim
faaliyetlerinin her asamasi yari kamusal nitelikte degildir. Ornegin, marjinal sosyal
faydasi dogurdugu 6zel faydadan fazla olan zorunlu temel egitim tam kamusal kabul
edilmektedir. Aksine bireylerin sinavla giris yaptigl igin birbirinin tlketimini
engelleyebildigi ve ayni zamanda pazarlanabilen ve fiyatlanabilen ylksekogretim
hizmetlerinin ise yari kamusal nitelige sahip oldugu kabul edilebilir (Kilig, 2002: 10-11).
Ayrica egitim hizmetleri bireylerin bilgilerini ve yaraticiliklarini arttirarak kisisel fayda,
Uretkenlikleri artan bireylerin Uretim slirecine katilmiyla da sosyal bir fayda ortaya
ctkmaktadir. Bu agidan egitim hizmetleri siiresi bir yilla sinirli fayda yerine daha uzun
dénemli ve kapsaml fayda sagladigi icin literatlirde “yatirirm carileri” olarak kabul
edilmektedir (Erdem vd., 2017: 77; Bakirtas, 2014: 28-29).

Ulkenin kalkinma siirecine olan katkisi g6z éniine alindiginda, egitim hizmeti icin
yapilan harcamalar ile beklenen sonuclara ulasilarak etkinligin saglanmasi oldukca
onemlidir. Bu dogrultuda calisma kapsaminda fonksiyonel siniflandirma dikkate
alinarak Tirkiye’de egitim icin yapilan harcamalar tespit edilmis ve ayrica bu
harcamalar ile beklenen sonucglara ulasilip ulasilamadigi degerlendirilmistir. Bu
kapsamda PISA arastirmalarinda yer alan uluslararasi egitim gostergeleri dikkate
alinmistir. Bu dogrultuda ¢alismanin {ic ana basliktan olusmasi kararlastirilmistir. ilk
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baslikta, kamu harcamasi ve etkinlik kavramlari ele alinmistir. ikinci baslikta, analitik
blatce siniflandirmasinin yapisi agiklanmigtir. Son ana baslikta da PISA gostergeleri
kisaca tanitilmis ve yillar itibariyle Tirkiye’de egitim harcamalarindaki gelisimin bu
gostergeleri ne yonde etkiledigi degerlendirilmistir.

2. Kamu Harcamalari ve Etkinlik

Bu baslikta ilk olarak kamu harcamalarina yonelik kavramsal agiklamalara yer
verilmistir. Ardindan kamu harcamalarinda yasanan artisin bltgeleme alanina
yansimasi ele alinmistir. Son olarak da kamu mali yonetimi ile blit¢eleme alaninda
yasanan doénisiim baglaminda etkinlik kavrami agiklanmistir.

2.1. Kamu Harcamasi Kavramina Genel Bakis

Bireylerin bir arada yasamalarindan dogan toplumsal ihtiyaglarin giderilmesi igin
gerceklesen 6demelere kamu harcamalari denmektedir (Akdogan, 2014: 62-63).
Toplumsal ihtiyacglar, devlet tarafindan Uretilen kamusal nitelikteki mal ve hizmetlerle
karsilanmaktadir. Devletin s6z konusu mal ve hizmetleri Uretebilmek igin belirli bir
orglitlenmeye gitmesi, girdi olarak ifade edilen cesitli ara¢ ve gerecler satin almasi ve
bunlari sonuglara doniistiren mekanizmayi kurmasi gerekmektedir. Girdiler arasinda
devletin kamusal faaliyetlerin surekliligi igin yaptigi personel istihdami ile Ucret
o0demeleri, sosyal glivenlik prim 6demeleri, bina yapimi veya kiralamasi i¢in 6demeler,
beseri sermayenin gelismesine katki saglayan egitim ve saglik harcamalari, bireylerin
huzurlu ve glivenli sekilde yasamalarina olanak saglayan adalet ve i¢-dis glivenlik, milli
savunma harcamalari sayilabilir. Devlet bu tiir harcamalari hizmetlerin niteligi itibariyle
merkezi yonetim bitcesinden finanse etmektedir. Ancak kamusal nitelikteki hizmetler
yalnizca merkezi dizeyde yapilmamaktadir. Genel yonetim kapsami icerisinde yerel
idarelerin, iktisadi tesebbislerin ve sosyal glivenlik kurumlarinin yaptiklari 6demeler de
kamu harcamas! olarak sayillmaktadir (Uluatam, 2014: 233-234). Dolayisiyla kamu
harcamasinin dar ve genis anlamda olmak Uzere iki farkli tanimi yapilmistir. Dar
anlamda kamu harcamalari, yalnizca merkezi idare tarafindan Ustlenilen hizmetlerin
finansmani i¢in yapilan giderleri ifade etmektedir. Ancak genis anlamda kamu
harcamalari tanimina gore, merkezi idarenin yaninda mahalli idareler, merkezi ve
mahalli nitelikteki iktisadi girisimler, sosyal glivenlik kurumlari, devlet aktifinde ortaya
¢itkan yipranma ve azalmalar ile bagis ve yardimlar kamusal nitelikteki giderler olarak
kabul edilmektedir (Erdem vd., 2017: 2-3; Edizdogan vd., 2019: 47-48).

Devlet elindeki glicii kullanarak milli gelirin énemli bir kismini ekonomiden
cekmekte ve elde ettigi bu gelirlerle kamu harcamalarini gerceklestirmektedir. Bu
dogrultuda devlet toplumun timuna ilgilendiren énemli politik, ekonomik ve sosyal
etkiler yaratmaktadir (Akdogan, 2014: 64). Dolayisiyla kamusal nitelikteki harcamalarin
ve dogurduklari etkilerin toplumsal refahi arttiracak sekilde kullaniimasi oldukca
onemlidir. Bu goris Ozellikle cagdas maliye anlayisinin gelisimiyle birlikte 6nem
kazanmistir. Ancak 6ncesinde klasik maliye anlayisi cercevesinde, piyasalarin gériinmez
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bir elin varligiyla kendiliginden dizeni sagladigi ve dolayisiyla devletin ekonomiye
miidahalesinin sinirli olmasi gerektigi gortsi benimsenmistir. Bu dogrultuda kamu
harcamalarinin da mimkin oldugunca az yapilmasi ilke olarak belirlenmistir. Bu
donemde devletin fonksiyonlarinin sinirli ve kamu harcamalarinin milli gelir icerisindeki
payinin disik olmasi nedeniyle kamu harcamalari yeterli diizeyde incelenmemistir.
Ancak c¢agdas maliye anlayisiyla birlikte bir butlin olarak devlete ve kamu
harcamalarina yonelik goriis degismistir. Ozellikle 1929 Buhrani’nda klasik maliye
anlayisinin  savundugu goéris ©Onemini yitirmis ve devletin kamu harcamalarini
kullanarak toplam talebi arttirmak icin ekonomiye daha fazla miidahale etmesi
gerektigi ileri strllmistiir. Boylece devletin ekonomideki faaliyetleri cesitlenmis ve
kamu harcamalari da bir maliye politikasi araci haline gelmistir (Tokatloglu ve Selen,
2019: 40). Ozellikle 1940l yillarin ortasindan baslayarak kamu harcamalarinda da ciddi
bir artis gorulmastir. Bu artis Wagner, Peacock-Wiseman, Musgrave, Nitti ve Fabricant
gibi yazarlar tarafindan incelenmistir. Ote yandan Il. Diinya Savasi sonrasinda basta
Avrupa llkelerinin yeniden yapilanma stlreclerinde gerekli olan altyapi yatirimlarinin
kamu harcamalarini arttirdigi gérilmastir. Ayni zamanda az gelismis ve gelismekte
olan Ulkelerin kalkinma silirecinde de devletin Uretici ve yonlendirici roli nedeniyle
kamu harcamalarinda benzer egilim sergilenmistir.

2.2. Kamu Harcamalarindaki Artisin Biitge Sistemleri Yoniiyle Dogurdugu Sonuglar

Devletin ekonomideki artan roliine bagh olarak kamu harcamalarinin 6neminin
artmasi bitceleme alanina da yansimistir. Clinkii kamu kaynaklarinin farkli hizmetler
arasinda etkinligi ve verimliligi saglayacak sekilde tahsisi oldukga énemli hale gelmistir.
Bu dogrultuda klasik maliye anlayisi icin gecerli olan bitce sistemi ve siniflandirma
yapisi ¢cagdas maliye anlayisina gegisle birlikte degismistir. Klasik iktisadi diisiincede
geleneksel (klasik) biitce sistemi uygulanmaktadir. Bu sistemde Odeneklerin bir
biitcede toplanmasi ve herhangi bir sonucun elde edilmesi 6nemli olmaksizin
harcanmasi s6z konusudur. Diger bir ifadeyle, bu sistemde harcama yetkisine sahip
idare veya personelin kullandigi kaynak ile ne yapmak ve nereye ulasmak istedigi
sorgulanmamistir. Dolayisiyla geleneksel bitce sistemi yalnizca girdilere odaklanmistir
(Falay, 1995: 19-20). Bu dogrultuda harcamalarin siniflandirmasinda ikili bir yapi
benimsenmistir. Bunlar, harcama kalemleri siniflandirmasi ile 6rgiitsel siniflandirmadir.
Bu kapsamda odenek kullanma yetkisine sahip idareler icin gerekli olan girdiler
biitcede madde madde siralanmistir. Dolayisiyla bu sistem yalnizca miktar olarak ne
kadar harcama vyapildigiyla ilgilenmekte ve harcamanin sagladigl fayda (zerinde
durmamaktadir (Edizdogan & Cetinkaya, 2017: 152-153).

Cagdas maliye anlayisinda bilitceleme sistemleri ve siniflandirma vyapisi
degismistir. Bu sistemler arasinda performans bltce, program bitce, planlama-
programlama-biitceleme, sifir tabanli blitce ve son olarak glinimiizde performans
esasli blitceleme yer almaktadir. Bu sistemlerin aralarinda farkhliklar olmasina ragmen,
0zl itibariyle her birinde kamu harcamasinin gerceklestirilme amacinin sorgulanmasi
yer almaktadir. Bunu saglayabilmek icin kamusal hizmetlerin maliyetlerinin ¢esitli analiz
teknikleriyle hesaplanmasi, onceliklerin, amaclarin ve hedeflerin belirlenmesi ve
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kaynaklarin bu dogrultuda tahsis edilerek etkinlik, verimlilik ve tutumlulugun yerine
getirilebilmesi, idarelerin performans &lglimlerinin yapilmasi ve nihai c¢ikti veya
sonuglara ulasilmasi temel ilkeler olarak belirlenmistir. Nitekim bitgeleme
sistemlerindeki bu degisim siniflandirma yapisina da yansimistir. Bu dogrultuda
siniflandirma yapisi yalnizca harcama kalemlerine ve érgitlere bagh kalmamis, daha da
gelistirilerek kamu harcamalarinin yapilis amacini ortaya koyacak ve politik, ekonomik
ve sosyal etkilerini gdsterecek sekilde tasarlanmistir. Boylece harcamalarin fonksiyonel
ve ekonomik siniflandirmasi 6nem kazanmistir. Nitekim Tirkiye’de de kamu mali
yonetiminin yeniden yapilandirilmasi sonucu analitik bitge siniflandirmasina gecilmis
ve harcamalar kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi ve ekonomik olarak
siniflandirlimistir  (Cetinkaya, 2018: 60). Boylelikle kamu idarelerinin (kurumsal)
topluma sunmakla yikimli oldugu hizmet icin (fonksiyonel) ne kadar harcama
yapacaginin, bu harcamanin hangi kaynakla finanse edileceginin (finansman tipi) ve
harcamanin yapilmasiyla ekonomik anlamda ne tir bir etki ortaya g¢ikacaginin
(ekonomik) ayni anda gériilebilmesi olanakli hale gelmistir. Ornegin, calisma
kapsaminda ele alinan egitim hizmetleri i¢in sorumlu idarelerin ne kadar harcama
yaptigl, bu harcamanin hangi idareler tarafindan finanse edildigi (genel, 6zel butceli
vb.) ve bu hizmet dogrultusunda harcanan tutarin ekonomik ve toplumsal anlamda ne
tur etkiler dogurdugu kolaylikla tespit edilebilmektedir.

2.3. Etkinlik, Verimlilik ve Performans Kavramlari ve Calismanin Ozii

Kamu mali yonetiminde etkinlik tartismalari son dénemde gittikce 6nem
kazanmistir. Bu tartismalarin odak noktasini kamunun ekonomiye yogun sekilde
miidahale etmesi nedeniyle ortaya g¢ikan aksakliklar ile istikrarsizliklar olusturmustur.
Bu dogrultuda kamunun yapilandirilarak ekonomideki rolliniin yeniden tanimlanmasi
gerektigi ileri strdlmistir. Bu yapilanma slirecinde 6zel sektérde kullanilan ilkeler ile
kavramlar onemli rol oynamistir. Bu sliregte kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu
kullanimi, dikey iliskiler yerine yatay iliskilerin tercih edilmesi, seffaf ve hesap verebilir
bir yonetim anlayisinin benimsenmesi yeniden yapilandirmanin bir uzantisi olarak
gorilebilir. Bu kapsamda daha fazla kaynak kullanarak liretim sirecine katilan anlayisin
yerine Uretici yonu kisitlanan ve diizenleyici roli agir basan yeni kamu yonetimi anlayisi
benimsenmistir (Altay & Kaplan, 2006: 3).

Yeni kamu yonetimi anlayisinda etkinlik kavraminin gittikce 6nem kazanmasi
biitceleme sistemlerinde yasanan donlsim ile yakindan iliskilidir. Clnkl cagdas
biitceleme anlayisina gecilmeden 6nce uygulanan geleneksel biitge sisteminde kamu
idarelerinin kaynaklari hangi amaclar dogrultusunda kullandigl veya neyi basardigi
Uzerinde durulmamaktadir. Bu sistem, kamusal hizmetlerin sunulabilmesi i¢in yalnizca
girdilerin bir araya getirilmesi ile maliyetlerinin belirlenmesine olanak saglamistir.
Dolayisiyla belirli bir kamusal hizmet dogrultusunda yapilan harcamanin saglayacagi
muhtemel faydalara odaklanilmamistir (Dicle, 1973: 50). Ancak cagdas butceleme
sistemlerinden ilki olan performans blitceye gecis ile birlikte mevcut durum degismis
ve kamu yonetiminde verimliligin saglanabilmesi icin performans 6lgcimiini esas alan
anlayisa gecilmistir. Bu dogrultuda girdiler ile c¢iktilar arasindaki iliski 6nem kazanmis,
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bir kamu idaresinin girdilere ne kadar kaynak ayirdigindan ziyade ne yaptigl veya neyi
basardigl sorgulanmaya baslanmistir (Edizdogan & Cetinkaya, 2017: 159; Burkhead,
1962: 133). Ancak performans bitge ile yalnizca giktilara odaklanilarak sonuglarin ihmal
edilmesi sistemin eksik yoniini olusturmustur. Clnki kamu kaynaklarinin kullanimi ile
niceliksel olarak ifade edilen mal ve hizmet miktarina ulasilmasi yeterli degildir. Bu mal
ve hizmet lretimi ile nitelik yonlinden de iyilesmenin saglanarak bireysel ve toplumsal
faydalarin yaratilmasi gerekmektedir. Ornegin, her kis mevsiminden énce bireylere grip
asisinin yapilmasi yeterli degildir. Bu asilarin ise yaramamasi ve bireylerin gribal
enfeksiyona yakalanmayi slirdiirmesi durumunda ilgili kamu idaresinin etkinliginden
bahsedebilmek mimkin degildir. Dolayisiyla performans bitcenin kullanilan kaynaklar
ile beklenen sonuglar arasinda tam anlamiyla bir iliski kuramadigi belirtilebilir. Ancak
performans bitce glinimizde uygulanan performans esasl bitceleme sistemine
zemin hazirlamasi agisindan énemlidir.

Performans esasli bitceleme sistemi, ¢cagdas blitce sistemlerindeki gelisimin
sonuncu asamasini olusturmaktadir. Bu sistem cercevesinde performans bitceden
farkh olarak verimlilik ve etkinligin ol¢lilmesinde girdi ve c¢ikti arasindaki iliskinin
kurulmasinin yeterli olmadigi, bunun yaninda mal ve hizmet Gretimi ile belirli sonuglara
ulasiimasinin da gerekli oldugu belirtilmistir (Akyel & Kose, 2010: 21; Curristine vd.,
2007: 29). Bu nedenle s6zii gegen sistem performans esasli olarak tanimlanmistir. Bu
dogrultuda sistem bastan sona performansin 6l¢limi ile istenen sonuglara ulasilip
ulasilamadiginin denetlenmesi lzerine kurulmus, performans hedef ve gostergelerinin
belirlenmesi, performans programlarinin hazirlanmasi, performans soézlesmelerinin
imzalanmasi ve performans denetiminin yapilmasi Ongorilmuistir (Demirbas &
Cetinkaya, 2018: 16-17; OECD, 2007: 20). Bu tiir bir denetim anlayisinin temel unsurlari
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk seklinde belirlenmistir. Bu ti¢ kavramin agiklanabilmesi
icin daha oOnce de s6zi gecen girdi, ¢ikti ve sonug¢ kavramlarinin tanimlanmasi
gereklidir. Clnkl bir idarenin ve hizmetin performansinin élgima, verimliliginin veya
etkinliginin analizi G¢ kavram arasindaki iliski ile agiklanabilir (Mandl vd., 2008: 2).

Girdiler, bir kamusal mal veya hizmetin Uretim slrecinde kullanilan araglar
seklinde tanimlanmaktadir. Personel, kamu geliri, enerji, bilgisayar, kirtasiye
malzemeleri iretim slirecinde kullanilan girdilere 6rnek olarak verilebilir. Ciktilar, bir
kurum tarafindan belirli bir program veya faaliyet sonucunda uretilen mallar ile
hizmetleri ifade etmektedir. Mezun 6grenci sayisi, insa edilen yolun uzunlugu, asilanan
cocuk sayisi gibi gostergeler ciktilara 6rnek olarak verilebilir. Bu tir gostergeler
verimliligin degerlendirilmesinde kullaniimaktadir. Ancak kamu kesimi igin belirlenen
¢cikti diizeyine ulasiimasi yeterli degildir. Aksine topluma Uretilen her bir mal veya
hizmetin toplum ve bireyler agisindan fayda dogurmasi gerekmektedir. Bu kapsamda
elde edilen fayda sonuc olarak belirtilmektedir. Sonuclar, belirli bir mal ve hizmetin
veya politikanin beklenen nihai amaclarini ifade etmektedir. Ciktilardan farkh olarak
sonuclar etkinligin degerlendirilmesinde kullanilmaktadir. Ancak sonuglarin giktilardan
bagimsiz oldugunu ifade etmek zordur. Cinkil herhangi bir c¢ikti olusmadan bir mal
veya hizmetin dogurdugu faydadan bahsedilebilmesi mumkin degildir (Allen &
Tommasi, 2001: 360-361; Yenice, 2006: 60; Demirbas & Cetinkaya, 2018: 81).
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Girdiler, giktilar ve sonuglar arasindaki iligski bir hizmetin verimliligi ile etkinligini
belirlemektedir. Verimlilik, girdiler ile g¢iktilar arasindaki iliskiyi esas almaktadir. Ayni
girdi ile daha fazla gikti elde edilmesi, ayni ¢iktinin daha az girdi ile saglanmasi veya
ciktinin girdi artisindan daha fazla arttirilmasi durumunda bir hizmetin verimli olarak
gercgeklestirildiginden bahsedilebilir. Bu dogrultuda verimlilik kavrami, mevcut
kaynaklarin kullanilmasiyla en gok ¢iktinin elde edilmesi veya ayni ¢ikti diizeyine daha
az kaynak kullanarak ulasilmasi seklinde tanimlanabilir (Arslan, 2002: 3; Afonso vd.,
2006: 9). Verimlilik, girdi maliyetleri ile ¢cikti degerlerinin parasal veya rakamsal olarak
tespit edilebildigi durumlar igin s6z konusudur (Falay, 1997: 20). Bu yoniyle kavram
kullanim agisindan 0Ozel sektére daha uygundur. Cunkii bir isletmede girdilerin
maliyetleri ile giktilarin parasal olarak ifade edilebilmesi daha olanaklidir. Nitekim 6zel
sektorde temel verimlilik 6lglitl olarak kar unsuru esas alinmaktadir. Kar diizeyinin
ylksek olmasi durumunda piyasada faaliyet gosteren bir isletmenin verimliligi sagladigi
ileri surllebilmektedir. Ancak kamu kesiminde kar saglamaktan ziyade, halka ucuz ve
kaliteli hizmet sunulmasi dncelik olarak belirlenmistir. Bu nedenle kar unsurunun kamu
kesiminde bir verimlilik gostergesi olarak kullanilabilmesi olduk¢a zordur. Clinkii kamu
hizmetlerinden saglanan faydalarin her zaman parasal degerlerle ifade edilmesi
olanakli degildir (Dicle, 1973: 8; Gokiis, 2011: 67). Ote yandan kamu kesiminde
¢iktilarin Gretim sirecinde birden fazla girdi kullanilabildigi gibi ayni girdilerle ¢oklu
ciktilar da Uretilebilmektedir. Bu tiir durumlarda girdiler sayisal olarak ifade edilebilse
de tim girdilerin parasal degerleriyle degerlendirmeye katilmasi mimkiin olmayabilir.
Ornegin saglk hizmetleri kapsaminda yapilan ameliyatlarin yaninda bir saglik
kurumunda muayene, ayakta tedavi, acil muadahale gibi farkh hizmetler de
yapilmaktadir. Bu tir giktilarin timinin dikkate alinip kurumun veya hizmetin toplam
verimliliginin hesaplanmasinin zor bir is oldugu belirtilebilir. Benzer sekilde tam
kamusal nitelikteki milli savunma, diplomasi gibi hizmetlerin ¢ikti diizeylerinin tespit
edilebilmesi de gl¢ oldugu igin verimlilik 6l¢iimi zorlasabilmektedir (Demirbas &
Cetinkaya, 2018: 85). Ancak yine de verimlilik kavrami yeni kamu mali yonetimi
anlayisinda kaynak kullanimi igin temel ilkelerden biri olarak kabul edilmektedir. Bu
dogrultuda verimliligin Olgimi igcin mezun Ogrenci sayisi, hasta bakim gin sayisi,
arastirilan suc sayisi, denetim sayisi gibi gostergeler belirlenmistir. Ancak kamu mali
yonetimi icin verimlilik bir ilke olarak belirlense de tek basina yeterli degildir. Clinki
kamu kesiminde kaynaklar verimli kullanilabilir; ancak kamu hizmetlerinin sunumu
sonucu beklenen sonug¢ elde edilemeyebilir. Dolayisiyla kamu mali yénetiminde
verimlilik yerine daha kapsamlh olan etkinlik kavraminin kullanilmasi tercih edilmistir
(Eren, 2009: 17; Gokus, 2011: 68).

Etkinlik kavrami, bir kamu idaresinin dnceden belirlenmis olan stratejik amaclari
ile hedeflerine ulasma derecesini gosteren bir performans boyutu olarak
tanimlanmaktadir. Cogu zaman verimlilik kavrami ile esdeger olarak kullanilsa da
etkinlik, girdilerin ciktilara dénisiim slrecinden ziyade ulasilmak istenen sonuglar ile
ilgilenmektedir (Kubah, 1999: 39). Nitekim etkinlik, bir amaca ulasma derecesi, bir
faaliyet neticesinde ortaya cikan ile beklenen etki arasindaki iliski, belirlenen stratejik
amaclara ve hedeflere ulasma derecesi seklinde de tanimlanabilmektedir. Bu yoniyle
etkinlik, en az girdi ile en ¢ok c¢iktinin elde edilmesini amaclayan verimlilik ile en ¢ok
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ciktiya en az maliyetle ulagilmasini iceren tutumluluk kavramlarindan daha genis bir
anlam tasimaktadir (Mutluer vd., 2011: 290). Ote yandan etkinlik ile performans veya
performans Olcimi kavramlari da birbirlerinin yerine kullanilabilmektedir. Ancak
etkinlik kavrami performans olgliminiin énemli bir unsuru olarak daha dar bir anlama
sahiptir. Nitekim Kubali (1999) performans kavramini, amaglanan ve planlanan
faaliyetlerin gerceklestirilmesi sonucu ulasilanlarin nitel ve nicel olarak ifade edilmesi
seklinde tanimlamaktadir. Dolayisiyla belirli bir hizmette etkinlik veya Uretimde
saglanan verimlilik ve tutumluluk genel anlamda performansi belirtmektedir (Kubal,
1999: 32). Bu yonlyle performans esasli biitgeleme sisteminde verimlilikle birlikte
etkinligin gerceklestirilmesi olduk¢a 6nemlidir. Clinkii kamusal kaynaklarin en fazla
ciktinin elde edilmesi igin kullaniimasi ve bu sekilde dissal faydalar yaratilarak sosyal
hedeflere ulasiimasi sistemin esas amaci olarak belirlenmistir (Altay & Kaplan, 2006: 6).
Etkinligin performansi yansitarak sonuglarla iliskili oldugu ve performans esasl
bitcelemenin de nihai olarak etkinligi esas aldigi disinildiglinde, sistemin sonug
esasl bltceleme seklinde tanimlanma gerekgesi de ortaya konulabilir (Demirbas &
Cetinkaya, 2018: 82).

Kamu kesiminde verimliligin él¢giimiinde oldugu gibi bazi durumlarda etkinligin
Olgiminl de zorlastiran durumlar s6z konusu olabilir. Bu dogrultuda ilk zorluk, bir
¢iktinin birden fazla sonuca yonelebilmesi veya birden ¢ok c¢iktinin ayni sonucu
etkileyebilmesiyle ortaya ¢ikmaktadir. Bu durumlara 6rnek olarak, dikilen fidanlarin seli
Onleyebilecegi gibi c¢evre kirliligini azaltmasi veya yeni yapilan yollar ile arag
kontrollerinin kaza sayisini azaltmasi verilebilir. Ote yandan kamu kesiminde uygulanan
politikalarla ulasiimak istenen amaclar catisabilir. Bu c¢atismaya da enflasyonla
miucadele politikasinin issizligi azaltmasi 6rnek olarak verilebilir. Bunun yaninda kamu
kesimindeki bir idarenin etki sinirlari icerisinde yer almayan dis etkenlerin varligi da
etkinligin 6l¢iminid zorlastirabilir. Clinkii kamu idaresinin bu tiir dis etkenleri her
zaman kontrol edebilmesi oldukca giictiir. Ornegin, ameliyatla tedavi edilen bir
hastanin spor yapmasi, sigara icmemesi, ilaclarini zamaninda kullanmasi saglikli bir
yasam slirebilmesi icin 6nemlidir. Bu tiir dnlemlerin alinmasi hastanin kendi iradesiyle
ilgilidir. Dolayisiyla kamu idaresinin bu tiir durumlari kontrol altina alabilmesi olanakli
degildir. Son olarak kamu kesiminde sonuclarin matematiksel bicimde ifade edilmesi
glctlir. Bu duruma mezun bir 6grencinin topluma sagladigi faydanin veya savunma
hizmetinin ne kadar caydirici oldugunun olgilebilmesinin zorlugu o6rnek olarak
verilebilir (Demirbas & Cetinkaya, 2018: 87).

Kamu kesiminde etkinligin veya verimliligin 6l¢imi kamusal kaynaklarin
kullanimi ile iliskilendiriimektedir. Bu dogrultuda kaynak kullanimi ile beklenen
sonuclara ulasilip ulasiimadiginin degerlendirilmesinde makro ve mikro diizeyde olmak
Uzere iki farkh olcim yapilabilmektedir. Makro diizeyde olglim ve bu kapsamda
belirlenen gostergeler, toplam kamu harcamalarinin etkinligini tespit etmeyi
amaclamaktadir (Afonso vd., 2006: 16). Bu tiir 6lcim ydntemi, kamu harcamalarinin en
iyi sonuclari verecek sekilde dagilimini ve boylece blitceden beklenen amaclara
ulasiimasini ifade eden bitce etkinligi ile esdeger anlama sahiptir (Gorski & Parkitna,
2017: 58). Dolayisiyla makro diizeyde 6lciim ile etkinlige ve verimlilige daha genis bir
bakis acisiyla yaklasilmakta oldugu ve ayni zamanda bu ydntemin bitcenin kaynak
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tahsisi islevi iliskilendirilebilecegi belirtilebilir. ikinci ydntem olan mikro &lciim ise daha
dar kapsama sahip olup etkinlik ile verimliligi belirli bir harcama tiiri veya kategorisi
Uzerinden oOlgcmeyi amaclamaktadir. Bu yontem ile belirli bir alana yonelik kamu
harcamasi ile ulasiimasi hedeflenen faydalar arasinda iligki kurulmaya calisiimaktadir
(Afonso vd., 2006: 16). Dolayisiyla ¢alisma kapsaminda mikro yontemin dikkate alindigi
belirtilebilir. Nitekim calisma ile Tirkiye’de egitim hizmetlerine ayrilan kaynaklarin
etkinliginin degerlendirilmesi amacglanmistir. Bu dogrultuda egitim alaninda uluslararasi
bir gdsterge niteliginde olan Uluslararasi Ogrenci Degerlendirme Programi (The
Programme for International Student Assessment-PISA) raporlari esas alinmistir. Bu
raporlarda Ulkeler egitim dizeylerini yansitan puanlara gore siralanmistir. Bu puanlar
ile Ulke siralamalari Glkelerin egitim dlzeylerini ve etkinliklerini yansitmasi agisindan bir
sonu¢ olarak kabul edilebilir. Cinki Glke puanlar ve siralamalari, 6grencilerin fen
okuryazarhgi, matematik okuryazarligi ve okuma becerileri alanlarindaki yetkinliklerinin
bilesiminden olusmaktadir (Mandl vd., 2008: 21; Lovre vd., 2017: 42). Dolayisiyla
Turkiye’de egitime ayrilan kaynaklarin artmasi durumunda, Ulkenin PISA puani ile
siralamasinin da iyilesmesi beklenmektedir. Bu iyilesme kaynaklarin etkin kullanildigini
gostermenin yaninda performans esasli blitgeleme agisindan olumlu bir sonug olarak
degerlendirilecektir.

3. Kamu Harcamalarinin Siniflandirilmasi

2003 yilinda Turkiye’de 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
performans esasli blitceleme sistemine gecilmistir. Performans esash blitceleme
sistemi “kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi
sonucunda amac¢ ve hedeflerini belirleyen, kaynaklarin bu hedefler dogrultusunda
tahsisini ve kullaniimasini saglayan, performans oOlgimi yaparak ulasiimak istenen
hedeflere ulasilip ulasiimadigini degerlendiren ve sonuglari raporlayan bir biitceleme
sistemidir” seklinde tanimlanmistir (Mutluer vd., 2011: 118). Bu dogrultuda Tiirkiye'de
performans esasli bultceleme sisteminin uygulanmasi ile birlikte uluslararasi
standartlara da uyum saglamak amaciyla Devlet Mali istatistikler El Kitabi ve Avrupa
Hesap Sistemi (ESA95-European System of Integrated Economic Accounts) ile analitik
bltce siniflandirmasina gecilmistir (Akbey, 2014: 186). Bu siniflandirma ile getirilen
onemli yenilikler, detayh bir kurumsal kodlamayla program sorumlularinin tespitine
imkan vermesi, blitcede var olmayan fonksiyonel siniflandirmanin saglanmasi, ayni
kodlamanin merkezi yonetim bitcesi disindaki kurumlarda da uygulanabilir olmasi,
uluslararasi karsilastirmalara imkan vermesi ve 6lgmeye ve analize elverisli olmasi
olarak siralanabilir. Bu nitelikleri ve ozellikle de analize elverisli istatistiki veriler
Uretmeye imkan vermesi nedenleriyle vyeni biltce kodlamasi analitik bitce
siniflandirmasi olarak adlandirilmistir (Edizdogan & Cetinkaya, 2017: 229).

Analitik bitce siniflandirmasi kurumsal, ekonomik, fonksiyonel ve finansman
tipi siniflandirma olmak lizere dort gruptan olusmaktadir. Kurumsal siniflandirma kamu
kesiminin idari yapisini esas alir. Bu idari yapi icerisindeki yetki ve sorumluluklari
acikhga kavusturmayi amacglamaktadir. Ekonomik siniflandirma devlet faaliyetlerinin,
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milli gelir ve piyasa ekonomisi Gzerindeki etkilerinin dlgtilmesini amaglar. Bu kapsamda
devlet faaliyetleri, milli ekonomi Uzerindeki etkilerine gére gruplandiriimistir.
Fonksiyonel siniflandirmada kamu hizmetlerinin ve hizmetlere yonelik harcamalarin
toplami Uzerinden hizmetlerin boyutunun gorilmesi ve her hizmet icin maliyetlerin
belirlenmesi hedeflenmektedir. Finansman tipi siniflandirmada ise harcamanin hangi
kaynakla finanse edildigini gostermek Uzere tek haneli kod Uzerinden siniflandirma
gerceklestirilmektedir (Edizdogan & Cetinkaya, 2017: 230-240).

Calisma kapsaminda fonksiyonel siniflandirma esas alinmistir. Cinki
fonksiyonel siniflandirma ile egitim hizmetleri dogrultusunda yapilan harcamalarin
toplu sekilde goriilebilmesi miumkiindir. Aksi halde egitim hizmetleri igin ayrilan
kaynaklarin tespit edilmesi olduk¢a zordur. Cinki her bir kurumun egitime ydnelik
faaliyeti ve bu dogrultuda ayirdigi kaynagi olabilir. Bu tutarlarin kurum bitcelerinden
ayri ayri tespit edilebilmesi oldukga gli¢ oldugu icin fonksiyonel siniflandirmanin varligi
onemlidir. Ayrica belirli bir hizmet bazinda etkinligin 6l¢imi icin de fonksiyonel
siniflandirma gereklidir. Ote yandan PISA raporlarinin iilkelerdeki egitim faaliyetlerinin
durumunu vyansittigi g6z o6nlne alindiginda, c¢alisma kapsaminda fonksiyonel
siniflandirmanin tercih edilme nedeni agiklanabilir. Bu yoniyle analitik butce
siniflandirmasinin,  fonksiyonel siniflandirma araciligiyla egitim faaliyetlerinin
durumunu yansitan PISA raporlari ile etkinlik dlgimunin biitgeleme alanina girmesini
saglayan performans esasli bltce sistemi arasinda bir kopri goérevi gordigi
belirtilebilir.

3.1. Fonksiyonel Siniflandirma

Fonksiyonel siniflandirma bltce sablonu Uzerinde yer alan analitik bitge
siniflandirmasinin ikinci bolimind olusturmakta ve kamusal hizmetlere yoénelik
harcamalarin takibine ve uluslararasi karsilastirmasina olanak saglamaktadir.
Fonksiyonel siniflandirma dort dizeyli ve alti haneli kod grubundan olusmaktadir.
Birinci diizey, devlet faaliyetlerini on ana fonksiyona ayirmaktadir. Bu ana fonksiyonlar;
Genel Kamu Hizmetleri, Savunma Hizmetleri, Kamu Dizeni ve Givenlik Hizmetleri,
Ekonomik isler ve Hizmetleri, Cevre Koruma Hizmetleri, iskan ve Toplum Refahi
Hizmetleri, Saghk Hizmetleri, Dinlenme Kiltir ve Din Hizmetleri, Egitim Hizmetleri,
Sosyal Givenlik ve Sosyal Yardim Hizmetlerinden olusmaktadir. Ana fonksiyonlar, ikinci
diizeyde programlara boélinmektedir. Ugilincli diizey kodlar ise nihai hizmetleri
gostermektedir. Dordlincl dizey ise olasi ihtiyaglar icin bos birakilmistir (Edizdogan &
Cetinkaya, 2017: 232-234; Bulutoglu, 2003: 195; Kerimoglu, 2006: 225). Bu
siniflandirma tiirli, kamusal kaynaklarin dncelikler dikkate alinacak sekilde hizmetler
arasinda dagiliminin saglanmasi ve hizmet maliyetlerinin kolayca izlenebilmesi
yonleriyle performans esasl bitceleme sistemi acgisindan oldukca 6nemlidir (Bal, 2016:
19). Asagida yer alan Tablo 1’de birinci dizey kod yapisi, Tablo 2’de ise fonksiyonel
siniflandirma yapisinin ikinci diizey kod yapisi egitim hizmetleri 6rnegi lzerinden
gosterilmistir.
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Tablo 1: Fonksiyonel Siniflandirma-Birinci Diizey

KODU BIRINCi DUZEY - ANA FONKSIYONLAR
01 Genel kamu hizmetleri
02 Savunma hizmetleri
03 Kamu diizeni ve giivenlik hizmetleri
04 Ekonomik isler ve hizmetler
05 Cevre koruma hizmetleri
06 iskan ve toplum refahi hizmetleri
07 Saglik hizmetleri
08 Dinlenme, kltir ve din hizmetleri
09 Egitim hizmetleri
10 Sosyal guvenlik ve sosyal yardim hizmetleri

Kaynak: Edizdogan & Cetinkaya, 2017: 234.

Tablo 2: Fonksiyonel Siniflandirma-ikinci Diizey

KoDU iKiNCi DUZEY - PROGRAMLAR
| Il

EGITIM HIZMETLERI

Okul Oncesi ve ilkégretim Hizmetleri

Ortadgretim hizmetleri

Yuksekogretim Hizmetleri

Seviyeye Gore Siniflandirilamaya Egitim Hizmetleri
Egitime Yardimci hizmetleri

Egitime iliskin Aragtirma ve Geligtirme hizmetleri

7 Siniflandirmaya Girmeyen Egitim Hizmetleri
Kaynak: http://www.bumko.gov.tr, (Erisim Tarihi: 09.04.2019).

o O AW DN -

3.2. Kurumsal Siniflandirma

Kurumsal siniflamada kamu kesiminin idari yapisi esas alinmaktadir ve bu idari
yapi icerisindeki yetki ve sorumluluklar acikliga kavusturmayir amaclamaktadir. idari
yap! icerisinde, hiyerarsik olarak kimlerin kimlere karsi sorumlu oldugu, kimlerin siyasi
sorumluluklarinin bulundugunu belirlenir. Kurumsal siniflama ayni zamanda benzer
kurumlardaki ayni yetki ve sorumluluklari tasiyan birimler arasinda da karsilastirma
yapmaya olanak saglamaktadir (T.C. Maliye Bakanhgi, 2004: 21). Bu siniflandirma
yasama, ylritme ve vyargl organlarinin Ustlendikleri hizmetlerin maliyetlerinin
belirlenebilmesi ve analiz edilebilmesi acgisindan 6nemlidir (Cetinkaya & Aslantas,
2019: 44).
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Tablo 3: Birinci Diizey Kurumsal Kodlar

BIRINCi DUZEY KURUMSAL KODLAR
01 TBMM 19 Aile, Calisma ve Sos. Hiz. Bakanlgi
02 Cumhurbaskanligi 21 Enerji ve Tabi Kaynaklar Bakanhg
04 Anayasa Mahkemesi 22 Kultdr ve Turizm Bakanlig
05 Yargitay 26 Sanayi ve Teknoloji Bakanhgi
06 Danistay 27 Gevre ve Sehircilik Bakanhgi
07 Hakimler ve Savcilar Yuksek Kurulu 28 Ticaret Bakanhg
08 Sayistay 29 Genglik ve Spor Bakanlig
09 Adalet Bakanligi 30 Tarim ve Orman Bakanligi
10 Milli Savunma Bakanlig 38-40 Ozel Biitceli Kurumlar
11 Igisleri Bakanhgs 42 Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlar
12 Digigleri Bakanli 43 Sosyal Glvenlik Kurumlari
13 Hazine ve Maliye Bakanlig 44-45 il Ozel idareleri
14 Milli Eg@itim Bakanhg 46-47 Belediyeler
16 Saglik Bakanhg 48 Mahalli idare Birlikleri
17 Ulastirma ve Altyapi Bakanhgi 99 Diger

Kaynak: 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu,1 Sayili Cetvel.
Not: Kodlar arasinda yer almayan numaralara ait kurumlar listeden kaldiriimistir.

Kurumsal siniflandirmada dort dizeyli ve sekiz haneli bir kodlama yapisi
benimsenmistir. Siniflandirmanin birinci dizeyinde bakanliklar ile anayasal olarak
esdeger kurumlar ve biitce tiirleri yer almaktadir. ikinci dizey, birinci diizeyde
tanimlanan yoneticilere karsi dogrudan sorumlu olanlar (bakan yardimcilari) ile bitce
turleri kapsaminda yer alan kurumlari ifade etmektedir. Ugiincii diizey kodlar, ana
hizmet birimleri gibi ikinci diizeye bagh olan ve kurumsal politikanin uygulanmasindan
sorumlu olan birimleri kapsar. Dordiincli dizeyde ise, destek ve lojistik birimler ile
politikalari uygulayan ve hizmetten yararlananlarla dogrudan ilgili olan birimler yer
almaktadir (T.C. Maliye Bakanhgi, 2004: 21).

3.3. Ekonomik Siniflandirma

Ekonomik siniflandirmada devlet faaliyetleri, milli ekonomi Gizerindeki etkilerine
gore gruplandiriimistir. Bu siniflandirma modeli devlet faaliyetlerinin, milli gelir ve
piyasa ekonomisi Uizerindeki etkilerinin 6lg¢lilmesini amaglamaktadir. Bu siniflandirma
kamu harcamalarinin cari veya gelecek dénemde (ilkenin ekonomik, mali ve sosyal
gostergeleri Gzerinde ne tir etkiler yarattiginin tespit edilebilmesi agisindan 6nemlidir
(Cetinkaya & Aslantas, 2019: 43).

Harcamalarin ekonomik siniflandirmasinda; harcamanin cari veya sermaye
harcamasi olup olmadigi, karsilikli veya karsiliksiz mi gerceklestirildigi, karsilikli ise
hangi mallar ve hizmetler karsiiginda yapildigi, karsiliksiz ise yerlesiklerle veya yerlesik
olmayanlarla baglantisi, harcamalarin devlet ici veya devlet disi kesimlere,
tesebbislere veya bunun disindaki sektorlere yapilip yapiimadigl 6nem kazanmaktadir.
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Tablo 4: Birinci Diizey Ekonomik Kodlar

KOD GIDERLER
01 Personel Giderleri

02 Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi Giderleri
03 Mal ve Hizmet Alim Giderleri

04 Faiz Giderleri

05 Cari Transferler

06 Sermaye Giderleri

07 Sermaye Transferleri

08 Bor¢ Verme

09 | Yedek Odenekler
Kaynak: T.C. Maliye Bakanhgi, 2004: 33.

Ekonomik siniflandirma; harcama ve bor¢ vermenin ekonomik siniflandirmasi,
gelirin ekonomik siniflandirmasi ve finansmanin (gelir-gider farki) siniflandirmasi
seklinde ¢ bolimden olusmaktadir (T.C. Maliye Bakanligi, 2004: 32-42). Tablo 4’ten de
gorilecegi Uzere harcamanin ekonomik siniflandirmasina gére dokuz bashk altinda
harcamalari gormek miimkindir. Bu harcamalar nihai olarak ihtiyacin karsilanmasi icin
yapilan harcamalardir. Ornegin; personele yapilan maas 6édemelerini gérmek ya da
alinan tiketim mallarinin toplamini hesaplamak igin kullanilan bir siniflandirmadir.

4. Etkinlik Degerlendirme Kriterleri
4.1. Etkinlik Gostergesi Olarak PISA

Uluslararasi alanda lkelerin egitim siralamasinin  yapilmasi ile egitim
hizmetlerindeki olumlu ve eksik yonlerinin gosterilmesi icin farkli calismalar yapilarak
raporlar hazirlanmaktadir. Bu raporlar igerisinde ilk akla gelenlerden biri de PISA
(Uluslararasi Ogrenci Degerlendirme Programi) arastirmasidir. 2000 yilindan itibaren ig
yilda bir olmak iizere OECD (Uluslararasi Ekonomik isbirligi ve Kalkinma Orgiitii)
tarafindan yapilan PISA arastirmasi ile 15 yas grubunda yer alan 6grencilerin fen
okuryazarhgi, matematik okuryazarligi ve okuma becerileri alanlarindaki bilgi
dizeylerinin tespit edilmesi ve degerlendirilmesi amaglanmaktadir. PISA arastirmasi,
o0grencilere bilgiyi 68renmenin yaninda onu okul disinda gilindelik hayatta kullanabilme
konusunda ne kadar iyi olduklarini dlgebildigi icin cagdas egitim sistemlerinin gerekleri
ile uyumludur. Ayrica arastirma kapsaminda Ulkeler arasi karsilastirmalara olanak
saglayacak sekilde 6grencilerin bilgi ve beceri dizeyleri, en iyi performans gosteren
Ulkeler ve Ulkelerin egitim sistemlerini iyilestirebilmek adina neler yapabilecekleri
tespit edilebilmektedir (OECD, 2018: 3).

PISA arastirmasinda so6zi gecen Ug¢ alan kendi icerisinde farklh yeterlilik
diizeylerine ayrilmistir. 2015 yili PISA Ulusal Raporu’nda her bir alan i¢in yedi dlizey
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belirlenmistir. Fen okuryazarhgi kapsaminda belirlenen 1b Diizeyi en alt, 6. Dlizey de en
Ust duzeyi temsil etmektedir. En alt dliizeyden 6. Diizeye yaklasildik¢a bilgi ve beceri
diizeyleri artan oOgrencilerin hipotezler sunabilecegi, tahmin vyiritebilecegi, okul
programi disinda yer alan bilgileri elde edebilecegi ve karmasik calismalar
degerlendirebilecegi ve secimlerini gerekcelendirebilecegi ileri strilmustir (Tas vd.,
2016: 13). Okuma becerileri alaninda da 1b Diizeyi en alt, 6. Diizey de en Ust dlzeyi
temsil etmektedir. 6. Diizeye yaklasildikca 6grencilerin okuduklari metni ayrintilariyla
anlayabilecegi, acikca ifade edilmemis veya soyut olan kavramlari tespit edip
yorumlayabilecegi, metinde yer alan 6nemsiz detaylari fark edebilecegi ve analiz
yapabilecegi ifade edilmistir (Tas vd., 2016: 25). Matematik okuryazarhgi alaninda da ilk
ikisine benzer sekilde 1b Diizeyinden 6. Diizeye gidildikce 6grencilerin ileri diizeyde
matematiksel disinme ve akil ylritme kapasitesine erisebilecegi, yeni yaklasim ve
stratejiler gelistirebilecegi ve elde ettigi bilgileri kavramsallastirip genelleyebilecegi
belirtilmistir (Tas vd., 2016: 32). Bu dogrultuda g¢alisma ile s6zi gegen (¢ alan ve farkli
yeterlilik diizeyleri dikkate alinarak Tiirkiye’nin incelenen Ulkeler icerisindeki siralamasi
temel gosterge olarak belirlenmistir. Dolayisiyla Tirkiye’nin siralamasinda yasanan
ilerleme, ele alinan yas grubu itibariyle 6grencilerin bilgi ve beceri diizeylerinin
ylkseldigi ve egitim kalitesinin iyileserek cagdas sistemlere yakinlastigl anlamina
gelecektir. Bu yonuyle egitime ayrilan kaynaklarin da etkin sekilde kullanildigl ve egitim
hizmeti ile beklenen sonuglara ulasildigi ileri siirtlebilecektir.

Bir OECD (yesi olarak Tirkiye, egitim alaninda gerekli iyilesmeyi saglayabilmek
icin PISA arastirmasina ilk kez 2003 yilinda katilim saglamigtir. PISA arastirmasinin her
Ug yilda bir hazirlandigi distnildiuginde, Tirkiye igin 2003, 2006, 2009, 2012 ve son
olarak 2015 yillarinda yayimlanan verilere ulasilabilmektedir. 2018 yili igin hazirlanmasi
beklenen arastirma ise heniiz yayimlanmamistir. Ote yandan Tirkiye’de analitik biitce
siniflandirmasinin  uygulanmasina 2006 vyili itibariyle baslanmistir. Dolayisiyla
performans esasl bitceleme kapsaminda fonksiyonel siniflandirmaya dayali olarak
hazirlanan egitim harcamalari verilerine 2006 vyilindan itibaren ulasabilmek
mimkindir. Bu nedenle g¢alisma kapsaminda fonksiyonel siniflandirma ile PISA
raporlarinda yer alan veriler uyumlu olacak sekilde 2006, 2009, 2012 ve 2015 vyillar
dikkate alinarak degerlendirme yapilmistir. Ayrica PISA raporlari egitim hizmetlerinin
her bir asamasi yerine yalnizca 15 yas grubunu degerlendirmeye aldigi icin, calisma ile
okul o©ncesi, ilkogretim ve ortadgretim dizeyinde yapilan harcamalarin dikkate
alindigini belirtmek énemlidir.

4.2. PISA Temelinde Egitim Harcamalarinin Etkinlik Degerlendirmesi

PISA arastirmasina iliskin yapilan agiklamalarin ardindan asagida yer verilen
tablolar dogrultusunda Tirkiye’de egitim hizmetlerine ayrilan kaynaklarin kullanimi ile
beklenen sonuclara ulasilip ulasilamadigl ya da bir diger ifadeyle etkinligin saglanip
saglanamadigi degerlendirilmistir. Bu dogrultuda ilk olarak Tiirkiye’de 2006-2018 yillari
itibariyle egitim harcamalarinda yasanan degisimi ele alan tabloya, ardindan da s6zi
gecen Ug¢ alan itibariyle Tlrkiye'nin Ulkeler arasindaki siralamasina iliskin tablolara yer
verilmistir.
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Tablo 5: Tiirkiye’de Yillar itibariyle Egitim Harcamalarinin Gelisimi (1000 TL)

Okul Onc., Okul Onc.
PR . MYB | G .. ’
lIk6gr. Merkezi - lIk6gr. ve
Yillar| MYBEGL | ve Ortadgr. Yonetim HEa%’I(:. Ortaogr. (/3 | (2)(3) g':; F(’EasIYal-rll
Harc.(1) | Yon.Egi. | Bitge (MYB) | == | Yon.Egi. o 3}
Harc. Top. | Giderleri (3) % )§ Harc. Artig ° °
2) ’ (%)
2006 | 22.218.521 14.934.031 178.126.033 12.5 8.3 9.65 2.8

2007 | 25.720.314 | 17.540.335 | 204.067.683 15.7 17.4 12.6 85 |839 | 29
2008 | 30.493.022 | 19.865.323 | 227.030.562 18.5 13.2 13.4 8.7 |10.06| 3.1

2009 | 35.753.422 | 22.451.800 | 268.219.185 17.2 13 13.3 83 | 653 | 36
2010 | 41.469.831 | 26.194.929 | 294.358.724 15.9 16.6 14.1 8.8 6.4 36
2011 | 48.558.263 | 30.133.319 | 314.606.792 | 17.09 15 15.4 95 |1045| 35

2012 | 56.742.716 | 34.738.852 | 361.886.686 16.8 15.2 15.7 95 | 616 | 36
2013 | 64.884.951 | 39.835.329 | 408.224.560 14.3 14.6 15.9 9.7 7.4 3.6
2014 | 75.712.018 | 46.139.577 | 448.752.337 16.6 15.8 16.9 102 | 817 | 37
2015 | 86.857.612 | 51.571.156 | 506.305.093 14.7 1.7 17.1 101 | 8.81 3.7
2016 | 104.147.410 | 61.683.260 | 584.071.431 19.9 19.6 17.8 105 | 8.53 4

2017 | 113.728.047 | 67.645.367 | 678.269.193 9.1 9.6 16.8 99 |11.92| 37

2018 | 134.696.357 | 79.590.660 | 830.809.401 18.4 17.6 16.2 95 | 203 | 36

Kaynak: Hazine ve Maliye Bakanligl Muhasebat ve Kontrol Genel Miidiirliigi ile Tiirkiye istatistik Kurumu
tarafindan yayimlanan veriler dogrultusunda olusturulmustur.

Tablo 5’te yer alan veriler dogrultusunda, Tirkiye’de 2006-2018 yillari arasinda
merkezi yonetim bltce harcamalarindan egitim hizmetlerine yonelik ayrilan
kaynaklarin gerek tutar gerekse oran agisindan arttigi gortilmektedir. Bu oran 2006 ve
2007 yillan itibariyle yaklasik %12.5ve %12.6 olarak gerceklesmistir. izleyen iki yilda
%13 dizeyinde gergeklesen oran, 2010 yil itibariyle %14.1’e ulagsmistir. Ardindan
izleyen Ug¢ yil boyunca (2011, 2012, 2013) artisini sirdiirerek yaklasik %15.8 dlizeyine
citkmistir. 2014 yilinda %16.9’e ulastiktan sonra, 2015 yilinda %17.1 ve 2016 yilinda en
yiksek degeri olan %17.8 olarak gerceklesmistir. Onceki yillarin aksine 2017 ve 2018
yillarinda merkezi bitgeden egitim hizmetlerine ayrilan kaynaklar azalarak %16.2
diizeyine inmistir. Son iki yilda azalma olmasina ragmen, bu silrecte egitim
harcamalarinin toplam bitce harcamalari igerisindeki payinin genel egilimi artis
yoninde gerceklesmistir. Benzer yonli egilim egitim harcamalari icerisinde yer alan
okul 6ncesi, ilkogretim ve ortadgretim harcamalarinin toplaminda da gergeklesmistir.
Bu Uc¢ alana yonelik gerceklestirilen toplam harcamalar merkezi yonetim bitce
giderlerine oranlanarak yasanan artisin izlenebilmesi mimkiindir. Bu kapsamda 2006
yilinda %8.3 olan oran, izleyen iki yilda (2007 ve 2008) artarak %8.7 diizeyine ulastiktan
sonra 2009 yilinda tekrar %8.3 dizeyine inmistir. 2010 yilindan itibaren artisa gegen
oran, 2016 yili itibariyle en yiiksek dizeyine ulasarak %10.5 olarak gerceklesmistir.
Aksine 2017 ve 2018 yillarinda azalarak %9.5’e gerilemistir.
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Tablo-5te dikkat ¢eken bir diger nokta, egitim harcamalarindaki artigin ilgili
yilda gergeklesen enflasyon oranini agmasidir. On g yillik enflasyon verileri ve harcama
artis oranlarina bakildiginda sadece 2007-2008 yillarinda artisin olmadigi diger yillarda
gercek artisin yasandigi gorilmektedir. Benzer yonli egilim okul 6ncesi, ilkogretim ve
ortadgretim harcama toplaminda da yasamistir. Egitim harcamalarin GSYH paylarina
baktigimizda da 2006 ve 2007 yilinda %2 seviyelerinden 2008 yili sonrasinda %3
seviyelerinde oldugu, 2016 yilinda %4’e ulastigl ve 2017 yilinda tekrar %3 seviyelerine
dondugi gorilmektedir.

Tablo 6: Egitim Harcamalarin 2006-2017 Yillari Arasinda Egitim Seviyesine Gore
Dagilimi (1000 TL)

Okul Onc. Seviyeye Gore Egitime E?&.r::k. Siniflandirmaya

ve Ortadgretim | Yiiksekogr. | Siniflandinlamayan | yard. Gel. Girmeyen Egi.
Yillar | llk. Hizm. Hizm. Hizm. Egi. Hizm. Hizm. Hizm. Hizm.
2006 | 10.162.252 | 4.771.779 | 4.866.993 789.584 1.000.107 | 279.083 348.723
2007 | 12.002.813 | 5.537.522 | 5.621.567 725894 1.148.322 | 315.976 368.220
2008 | 13.443.607 | 6.421.716 | 6.429.122 815.941 1.533.211 | 359.309 1.490.116
2009 | 15.064.548 | 7.387.252 | 7.677.435 921.924 2.515.229 | 599.347 1.587.687
2010 | 17.516.076 | 8.678.853 | 9.049.997 1.094.122 2.696.484 | 578.039 1.856.260
2011 | 19.706.598 | 10.426.721 | 10.949.292 1.386.307 3.538.608 | 747.928 1.802.809
2012 | 22.762.337 | 11.976.515 | 13.069.165 1.654.642 4.138.836 | 893.455 2.247.766
2013 | 25.084.580 | 14.750.749 | 14.944.475 1.801.006 4.887.610 | 869.813 2.546.718
2014 | 28.694.919 | 17.444.658 | 17.394.336 2.016.309 5.539.472 | 1.000.834 3.621.490
2015 | 31.622.672 | 19.948.484 | 20.600.334 2.408.980 6.296.186 | 919.200 5.014.300
2016 | 37.337.113 | 24.346.147 | 24.895.767 3.064.293 8.019.896 | 1.254.227 5.229.967
2017 | 40.418.732 | 27.226.635 | 27.123.136 3.114.445 8.982.041 | 1.214.436 5.602.395

Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/TR,165/merkezi-yonetim-butce-giderleri-2006-2017.html, (Erisim

Tarihi: 09.07.2019)

Tablo 6’da egitim harcamalarinin 2006-2017 vyillari arasinda fonksiyonel
siniflandirmaya gore dagilimi yer almaktadir. Tabloya gore egitim harcamalarindan en
cok payin okul 6ncesi ve ilkogretim hizmetlerine ayrildigi goriilmektedir. Onu takiben
ortadgretim hizmetleri ve yiksekdgretim hizmetleri gelmektedir. Tabloyu yillara gore
degerlendirdigimizde 2006-2010 vyillarinda vyl bazinda yakin degerlerde artis
yasanmisken 2010 yili sonrasinda egitim harcamalarinda yil bazinda yasanan artisin
onceki yillara gore bir miktar daha fazla oldugunu soylemek miamkinddr.

Turkiye’de egitim hizmetlerine yonelik yapilan harcamalar artmistir. Ancak
harcamalarda yasanan artisin PISA alanlar itibariyle Ulke siralamasini iyilestirip
iyilestirmedigi Tablo 7, Tablo 8 ve Tablo 9 araciligiyla gosterilmistir.
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Tablo 7: Yillara Gore Matematik Okuryazarligi

PISA 2006 PISA 2009 PISA 2012 PISA 2015
OECD Ortalamasi 498 496 494 490
Tiim Ulkeler Ortalamasi 484 465 470 461
Tiirkiye Ortalamasi 424 445 448 420
Siralama 43 41 44 50
Katilan Ulke Sayisi 57 65 65 72

Kaynak: OECD ve Milli Egitim Bakanligi tarafindan 2006, 2009, 2012 ve 2015 yillarina iliskin yayimlanan
PISA arastirmalarinda yer alan veriler derlenerek olusturulmustur.

Tablo 7’de yer alan veriler 2006, 2009, 2012 ve 2015 yillarinda hazirlanan PISA
arastirmalari itibariyle OECD Uyesi olan ve olmayan llkelerden degerlendirmeye katilan
toplam sayi, OECD uyesi Ulkelerin ve degerlendirmeye alinan tim Ulkelerin matematik
okuryazarhgi ortalamalari ile Tirkiye'nin ortalamasi ve siralamasi gosterilmistir. Bu
dogrultuda 2006 yilinda Turkiye'nin toplam 57 (lke igerisinde 43. sirada yer aldigl ve
ortalamasinin da 424 oldugu tespit edilmistir. 2009 yilinda degerlendirmeye alinan tlke
sayisl 65’e ¢cikmistir. Bu yilin PISA arastirmasinda Tirkiye 41. basamakta yer almis ve
ayni zamanda ortalamasi da yaklasik 20 puan iyileserek 445’e yiikselmis ve diger Ulke
ortalamalarina yaklagsmistir. 2012 yih PISA arastirmasi sonuglarina bakildiginda,
degerlendirmeye katilan llke sayisinin ayni kaldigi ve Tirkiye'nin bu llkeler icerisindeki
siralamasinin 44’e geriledigi gorulmustlir. Ayni yilda yasanan ilimh artisa ragmen,
Turkiye ortalamasi itibariyle diger lilke ortalamalarinin altinda yer almistir. Son olarak
2015 yih PISA arastirmasinda Tirkiye’nin gerek siralama gerekse ortalama puani
acisindan durumunun kotulestigi tespit edilmistir. Bu yilda degerlendirmeye katilan
Ulke sayisi arttirilarak 72’ye ulasmistir. 2015 yili itibariyle Tirkiye gerilemeyi stirdiirmis
ve 50. siraya inmistir. Bir dnceki arastirmaya kiyasla Tiirkiye'nin ortalamasi da azalarak
420 puana dismustdr.

Turkiye’de egitime ayrilan kaynaklar neticesinde beklenen sonuclara ulasilip
ulasilamadiginin  degerlendirilmesinde, yalnizca tabloda yer verilen siralama ve
ortalama puanlara bakmak yeterli degildir. Bu iki gdstergenin yaninda 6grencilerin
yeterlilik duzeyleri dogrultusunda dagiliminin da dikkate alinmasi 6nemlidir. Bu
kapsamda matematik okuryazarligi igin belirlenen yedi yeterlilik dizeyine bakildiginda,
2006 yili itibariyle Turkiye’deki 6grencilerin yaklasik %76.4’linlin 2. Dlzey ve altinda yer
aldigi tespit edilmistir. Ayni oran OECD {lkelerinin ortalamasi icin %43.2 diizeyinde
gerceklesmistir. Bu agidan Turkiye'nin orani OECD ortalamasinin oldukga Uizerindedir.
5. ve 6. Dlzeyin (Ust yeterlilik dizeyi) toplamina bakildiginda, Tiirkiye’deki 6grencilerin
orani yalnizca %4.2 iken; OECD {lkelerinin ortalamasi %13.3 diizeyinde gerceklesmistir
(MEB, 2010a: 61). Dolayisiyla Tiirkiye'de egitime ayrilan kaynaklarin artmasi ile 6zellikle
5. ve 6. Diizeyde yer alan 6grencilerin oraninda artis yasanmasinin beklendigi ifade
edilebilir. Nitekim 2009 yilinda Turkiye’nin ortalama puaninda yasanan artisin da
uzantisi olarak 5. ve 6. Diizeydeki 6grencilerin orani %5.7’ye ylkselmistir. Bu oran 2012
yilinda az da olsa artarak %5.9 diizeyine ulasmistir. Ancak 2015 yili itibariyle Tirkiye

45



Serbes, H. et al. (2020). “Turkiye’de Kamu Egitim Harcamalarinin PISA Gostergeleri Baglaminda
Etkinliginin Degerlendirilmesi”, International Journal of Public Finance, 5(1), 27-55.

ortalamasinda yasanan duslsiin de etkisiyle Ust yeterlilik dizeyinde bulunan
Ogrencilerin orani %2.01’e inerek 2006 vyilinda gerceklesen oranin (4.2) altinda
kalmistir. Ayrica 2009 ve 2012 yillarinda yaklasik %67 diizeyine inen 2. Diizey ve alti
Ogrenci orani da 2015 yili itibariyle yeniden artarak yaklasik %72.6’ya ulagsmistir (MEB,
2010b: 107; Anil vd., 2015: 40; Ozgiirlik vd., 2016: 40). Bu dogrultuda her bir yil
itibariyle Turkiye’deki 6grencilerin ileri dizeyde matematiksel disinme ve akil
yuritme kapasitesine erisebilme, yeni yaklasim ve stratejiler gelistirebilme ve elde
ettigi bilgileri kavramsallastirip genelleyebilme acgisindan OECD (lkelerde yer alan
ogrencilerin gerisinde oldugu soylenebilir.

Tablo 8: Yillara Gére Fen Okuryazarhig

PISA 2006 PISA 2009 PISA 2012 PISA 2015
OECD Ortalamasi 498 495 501 493
Tiim Ulkeler Ortalamasi 478 471 477 465
Tiirkiye Ortalamasi 424 454 463 425
Siralama 47 42 43 54
Katilan Ulke Sayisi 57 65 65 72

Kaynak: OECD ve Milli Egitim Bakanligi tarafindan 2006, 2009, 2012 ve 2015 yillarina iliskin yayimlanan
PISA arastirmalarinda yer alan veriler derlenerek olusturulmustur.

Tablo 8’de yer alan verilere gore, 2006 yilinda Tiirkiye’nin 57 Ulke icerisinde 47.
sirada oldugu ve ayni yil ortalamasinin 424 olarak gerceklestigi goriilmektedir. 2009
yihina gelindiginde, Turkiye’'nin (st siralara ylkselmesinin (42. sira) yaninda
ortalamasinin da 454’e ciktigi ve diger lilke ortalamalarina yakinlastigi tespit edilmistir.
2012 yil PISA arastirmasinda, Turkiye'nin siralamasi bir basamak gerilemis (43. sira)
iken, ortalamasindaki iyilesmenin strdigi (463) gorilmdistir. Son olarak 2015 yili
itibariyle gerek siralama gerekse ortalama itibariyle gerileme yasanmistir. 2015 yilinda
72 Ulke arasinda 54. siraya gerileyen Tirkiye’nin ortalamasi da 425 puana inmistir.

Yeterlilik diizeyleri agisindan bakildiginda, 2006 yilinda Tirkiye’de 6grencilerin
yaklasik %77.9’u 2. Dlzey ve altinda yer almaktadir. Ayni oran OECD ortalamasinda
%43.4 dizeyinde gerceklesmistir. Ust yeterlilik diizeyinde (5. ve 6. Diizey) yer alan
ogrencilerin orani (%0.9) ise OECD ortalamasina (%9) kiyasla oldukca dusliktir. Ayrica
Turkiye'de Ust yeterlilik diizeylerinden biri olan 6. Diizeyde 6grenci bulunmamasi dikkat
cekicidir (MEB, 2010a: 23). 2009 yih itibariyle Tirkiye’'de 2. Dizey ve altinda yer alan
o0grencilerin orani 2006 yilina kiyasla azalarak %64.4’e inmistir. Aksine st yeterlilik
dizeylerindeki 6grencilerde artis yasanmis ve oran %1.1 diizeyine ulasmistir. Ancak 6.
Diizeyde 6grencinin yer almamasi dnemli bir sorun olmayi slirdirmustir (MEB, 2010b:
120). 2012 yilinda Tirkiye’de 2. Dizey ve altinda yer alan 6grenci orani azalmayi
surdirerek %61.7 dizeyine gerilemistir. Ayni yilda 5. ve 6. Duzeydeki 6grencilerin orani
da %1.8’e ylkselse de 6. Diizeyde 6grenci bulunmamasi énemli bir sorundur (Anil vd.,
2015: 124). Son olarak 2015 yili itibariyle Turkiye’de 2. Diizey ve altinda yer alan
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Ogrenci orani tekrar artarak %75.7 diizeyine ulasirken, Ust yeterlilik diizeyinde yer alan
oran da %0.3 olarak gercekleserek 2006 yilinin gerisinde kalmistir (Ozgiirliik vd., 2016:
20). Dolayisiyla fen okuryazarligi alaninda 6grencilerin bilgi ve beceri diizeylerinin
artmasiyla hipotezler sunabilme, tahmin yiritebilme, okul programi disinda yer alan
bilgileri elde edebilme ve karmasik c¢alismalari degerlendirebilme ve segimlerini
gerekcelendirebilme konularinda yeterince yetkin olmadiklari ve OECD ortalamasinin
gerisinde yer aldiklari belirtilebilir.

Tablo 9: Yillara Gore Okuma Becerileri Ortalama Puanlari

PISA 2006 PISA 2009 PISA 2012 PISA 2015
OECD Ortalamasi 492 493 496 493
Tiim Ulkeler Ortalamasi 484 464 471 460
Tiirkiye Ortalamasi 447 464 475 428
Siralama 37 39 42 50
Katilan Ulke Sayisi 57 65 65 72

Kaynak: OECD ve Milli Egitim Bakanligi tarafindan 2006, 2009, 2012 ve 2015 yillarina iliskin yayimlanan
PISA arastirmalarinda yer alan veriler derlenerek olusturulmustur.

Tablo 9’daki veriler dogrultusunda, 2006 yilh arastirmasinda Tirkiye'nin
siralamasi 37, ortalamasi ise 447 olarak gerceklestigi gériilmektedir. izleyen arastirma
yillarinda Tirkiye’'nin siralamasi siirekli gerilemistir. Tirkiye 2009 yilinda 39., 2012
yilinda 42. ve 2015 yilinda da 50. siraya gerilemistir. Ortalama agisindan bakildiginda,
2009 yilinda bir dnceki arastirma yilina kiyasla artarak 464 puana, 2012 yilinda da
artisini strdirerek 475 puana ulastigi gorilmektedir. Ancak 2015 yili itibariyle
Turkiye’'nin ortalamasi azalarak 428 puana diismustiir. Ortalama acisindan dikkat cekici
bir diger husus, 2006 yilinda OECD {Uyesi ulkeler ile tim Ulkelerin altinda iken, 2009 ve
2012 yillarinda tiim ulkeler ile ortalamasini esitledigi (2009) ve hatta 2012 yih itibariyle
sOzU gecen ortalamanin lzerine ciktigidir. 2009 ve 2012 vyillarindaki artisa ragmen,
Tirkiye’nin ortalamasi OECD (ilke ortalamasindan daha disiik puanda kalmayi
sirdlrmdistdr. 2015 yili itibariyle de her iki ortalamanin da altinda kalmistir.

Yeterlilik diizeyleri acisindan 2006 yili PISA arastirmasinda okuma becerileri
alanina iliskin analiz yapilmamistir. 2009 yili itibariyle Tirkiye’de 2. Dlizey ve altinda yer
alan o6grencilerin orani yaklasik %56.7 olarak gerceklesmistir. Ayni oran OECD
ortalamasinda %43.2 dizeyindedir. Ust yeterlilik dizeyleri acisindan bakildiginda,
Turkiye’deki 6grencilerin orani %1.8 diizeyinde iken, OECD ortalamasi %7.6 olarak
gerceklesmistir. Turkiye’de 6. Diizeyde 6grenci bulunmamasi dikkat cekicidir (MEB,
2010b: 38). 2012 yili itibariyle Turkiye’de 2. Diizey ve altinda yer alan 6grencilerin orani
%52.5 dizeyinde, 5. ve 6. Dizeyde yer alan o6grencilerin orani da %4.4 olarak
gerceklesmistir (Anil vd., 2015: 101). Bu yonlyle Turkiye’deki 6grencilerin okuma
becerilerini gelistirdigi ifade edilebilir. 2015 yilinda ise Tirkiye’de 2. Diizey ve altinda
yer alan 6grenci orani %72.6 dizeyine ulasmis iken, Ust yeterlilik diizeyinde bulunan
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ogrencilerin orani da azalarak %0.06’ya gerilemistir (Ozgirlik vd., 2016: 33). Ayrica
Turkiye’nin 2. Dlzey itibariyle her bir yilda OECD ortalamasinin lizerinde, aksine 5. ve 6.
Diizeyde ise gerisinde oldugu belirtmek gerekmektedir. Bu yoniyle Tirkiye'deki
ogrencilerin okuduklari metni ayrintilariyla anlayabilme, agik¢a ifade edilmemis veya
soyut olan kavramlari tespit edip yorumlayabilme, metinde yer alan dnemsiz detaylari
fark edebilme ve analiz yapabilme acisindan yeterince yetkin olmadiklari ifade
edilebilir.

Turkiye’de egitimin son durumunu degerlendirebilmek icin OECD tarafindan
yayimlanan PISA raporlarinin yaninda Milli Egitim Bakanhgl (MEB)'nin 2016 yilindan
itibaren yayimlamaya basladigi Akademik Becerilerin izlenmesi ve Degerlendirmesi
(ABIDE) Arastirmasi’ni incelemek de yararl olabilir. Uluslararasi alanda gegerli olan
PISA ve TIMSS (Uluslararasi Matematik ve Fen Egilimleri Arastirmasi) ile benzerlik
gdsteren ABIDE arastirmasi, Tiirkiye’de her ilin kendine 6zgii durumlarini dikkate alarak
gerek il gerekse ulusal diizeyde izleme galismalari yapilmasina olanak saglamaktadir.
Bu arastirma ile ilkokul dérdinct sinif ile ortaokul sekizinci sinifta 6grenim goéren
o0grencilerin 6rglin egitim slrecinde kazandiklari bilgi ve becerileri glindelik hayatta ne
Olglide kullanabildikleri ile zihinsel becerilere sahip olma durumlarinin tespit
edilebilmesi temel amac olarak belirlenmistir. Bu yoniiyle ABIDE arastirmasi “Yerli
PISA” olarak da tanimlanmaktadir (Yildirm & Ozgiirliik, 2019: 8).

Turkiye’de ABIDE arastirmasina iliskin iki ayri rapor yayimlanmistir. Bu
raporlardan ilki, Glkenin 2016 yilindaki egitim durumunu gostermektedir. Bu rapor
dogrultusunda belirlenen alanlar Tlrkge, Matematik, Fen Bilimleri ve Sosyal Bilgiler’dir.
Tirkge alaninda Ogrencilerin yeterliliklerini Olgen bes diizey belirlenmistir. Bunlar
Temelalti, Temel, Orta, Ortalistii ve ileri diizey seklinde siralanmistir. Temelalti
diizeyden lleri diizeye gecildikce ©grencilerin problemlere vyaratici ¢éziimler
Uretebilme, gorsel olarak veya metin araciligiyla verilen hiciv ve niktelerdeki mesaji
yorumlayabilme, metni gilinlik hayatla iliskilendirebilme, deyimlerin ve kelimelerin
anlamlarini metne gore yorumlayabilmelerine iliskin yetkinliklerinin artacagl ifade
edilmistir. Ogrencilerin 253.39’dan disik puan almasi durumunda Temelalti, 253-
367.87 araliginda Temel, 367.88-485.99 araliginda Orta, 486-574.19 araliginda
Ortatistli ve 574.20 ve (izerinde ise ileri diizeyde sayilacaklari kararlastirilmistir. Tiirkce
testine iliskin sonuclar incelendiginde, sinava giren 34700 6grencinin %44.6’s1 Orta
diizeyde yer almaktadir. Ogrencilerin %3.6’si Temelalti, %22.4’iG Temel, %23’( Ortalistii
ve %6.40G de ileri dizeyde yer almaktadir (MEB, 2017: 35-36). Bu oranlar
dogrultusunda degerlendirmeye alinan yaklasik her dort 6grenciden birinin Temel ve
Temelalti dizeyde yer aldigi gorilmektedir. Bu oran 2018 vyili itibariyle %25.1°e
gerilemistir. Oranda yasanan iyilesmeye ragmen, her iki yilda da 6grencilerin yaklasik
dortte birinin yalnizca metinde acikca ifade edilmis duygu ile dislinceleri
belirleyebilme, herhangi bir gorsel ve sekilde birbirine yakin olan duygu, diislince veya
bilgiler arasinda basit iliskiler kurabilme, giinliik ve yaygin olan bilgilerin siralamasini
yapabilme ve aralarindaki iliskileri kurabilme, metinde acik¢a ifade edilen konu, ana
fikir ve amaci tespit edebilme acilarindan yetkin oldugu soéylenebilir. 2018 yili
arastirmasinin olumlu yoéni ise Ortalstl (%26.8) ve ileri (%7.2) diizeyde yer alan
dgrencilerin oraninda 2016 yilina kiyasla yasanan artistir (Yildinm & Ozgiirliik, 2019: 19).

48



Serbes, H. et al. (2020). “Turkiye’de Kamu Egitim Harcamalarinin PISA Gostergeleri Baglaminda
Etkinliginin Degerlendirilmesi”, International Journal of Public Finance, 5(1), 27-55.

2016 yihinda matematik alanina iliskin yapilan arastirma sonucunda da
o0grencilerin %26.4’G Temelalti, %33.6’s1 Temel, %28.7’si Orta, %8.2’si Ortalistii ve
%3.2’si de ileri diizeyde yer almaktadir. Matematik alaninda Tiirkge alanindan farkh
olarak 6grencilerin Temel diizeyde fazla oldugu goriilmektedir. Ayrica Ogrencilerin
onemli bir kismi (%60) Temelalti ve Temel diizeyde yer almaktadir. 2018 yili itibariyle
de bir dnceki yila kiyasla ¢ok ciddi degisim gozlenmedigi ve yaklasik her iki 6grenciden
birinin Temelalti (%16.4) ve Temel (%36.6) dizeyde yer aldigi gorilmektedir. Bu
stirecte ileri diizeyde bulunan égrenci orani (%3) az da olsa azalmis iken, Orta (%32.8)
ve Ortalsti (%11.3) dizeyde yer alan oran artmistir. Her iki yil itibariyle ilk iki diizeyde
yer alan oranin yiksek olmasi 6grencilerin ele alinan konular itibariyle bilinmesi
gereken en temel bilgi ve becerileri kavrayabilme ve ilk bakista goriilen ve muhakeme
gerektirmeyen durumlar ile az zihinsel ¢aba gerektiren konularda akil ylritebilme
acisindan yetkin olduklari belirtilebilir. Aksine son iki dizeyi temsil eden strateji
gerektiren ve 6zgiin olan problemleri ¢6zebilme, akil ylritebilme, problem kurabilme
ve bilgileri sentezleyerek orijinal bir riin veya model kurabilme yetkinliklerine sahip
dgrenci orani diistiktiir (MEB, 2017: 57-58; Yildirim & Ozgiirliik, 2019: 37-40).

2016 yilinda Fen Bilimleri alanina iliskin yapilan arastirma sonuglarina gore,
ogrencilerin %52.3’lG Temelalti ve Temel diizeyde yer alirken, %33.3’U Orta, %10.3’U
Ortaiistii ve %4.1’i de ileri diizeyde bulunmaktadir. 2018 yilinda Temel (%9.4) ve
Temelalti (%30.4) dizeyinde yer alan toplam 06grenci orani (%39.8) azalirken, Orta
(%46.3) ve Ortaiistii (%11.4) artmistir. Son olarak ileri diizeyde yer alan égrenci orani
da %2.5’e gerilemistir. Bu dogrultuda Fen Bilimleri alaninda 6grencileri Orta dizeyde
yogunlastigi belirtilebilir. Ancak ilk iki dizeyin toplami azalsa da 6grencilerin 6nemli
kisminin yalnizca fenle ilgili temel kavramlar ile basit fiziksel olaylari bilebilme, kendi
vicudu ile ilgili bazi olgulari ve organlari tanimlayabilme, basit fiziksel olaylar
aciklayabilme, temel glivenlik uyari levhalarini taniyabilme acisindan yetkin olduklar
ifade edilebilir. Ancak karmasik bilgiler arasindan ¢ikarimda bulunabilen, fen kavramlari
arasinda iliski kurabilen, glindelik yasamda karsilastigi problemlerin ¢6zimu igin deney
tasarlayabilen, fenle ilgili bilgi ve becerileri kullanarak karsilastigi sorunlara ¢6ziim
Uretebilen &grenci oraninin az oldugu belirtilebilir (MEB, 2017: 80; Yildirm & Ozgiirliik,
2019: 58-59).

Sosyal Bilgiler alani agisindan bakildiginda, 2016 yilinda 6grencilerin %32’sinin
Temelalti ve Temel, %40.9’unun Orta, %16.8’inin Ortaiistii ve %10.3’iiniin ileri diizeyde
ver aldigi tespit edilmistir. 2018 yili itibariyle Ortalsti dizeyde oOnemli bir artis
yasanmis ve Ogrencilerin orani %25.3’e ulasmistir. Ayni sirecte Temelalti (%4.4) ve
Temel (%20.5) diizeyleri azalmistir. Benzer azalma Orta (%40.4) ile ileri (%9.4) diizeyde
de gergeklesmistir. Bu dogrultuda Sosyal Bilgiler alaninda 6grencilerin 6nemli kisminin
Orta dilizeyde yogunlastigl ifade edilebilir. Ayrica Ortalistli diizeyde yasanan iyilesme
s6z konusu alan icin olumludur. Ancak azalma yasansa da yaklasik her dort 6grenciden
birinin ilk iki dizeyde yer almasi dikkat cekicidir. Clinkl ilk iki dizeyde yer alan
o0grencilerin yalnizca temel kavramlari bilebildigi, basit dizeyde acik sekilde verilen
yazilardan bilgiye ulasabildigi, basili veya gorsel kaynaklari basit dizeyde
yorumlayabildigi, temel hak, sorumluluk ve 06zgirliiklerinin bir kismini bilebildigi,
sunulan bir problemi fark edebildigi, kaliplasmis yargilari fark edebildigi belirtilebilir.
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Ancak oranda yasanan dislisten de anlasilabilecegi gibi sunulan bilgileri organize edip
grafik, sekil olusturabilen, tarihsel veya gilincel olaylara iliskin alternatif yorumlar
getirebilen, gerekli bilesenler ve kanitlari kullanarak gikarimlar yapabilen, daha 6nce
aralarinda iliski kurulmamis olay, 6rgli ve dislinceler arasinda iliski kurup yeni
onermeler sunabilen 6grenci oraninin disik oldugu sdylenebilir (MEB, 2017: 105;
Yildirim & Ozgiirliik, 2019: 77-78).

Turkiye’de egitimin durumunu degerlendiren arastirmalar dogrultusunda,
egitime ayrilan ve yillar itibariyle artan kaynaklarin beklenen sonuglari dogurmadigi
sdylenebilir. Bu kapsamda ele alinan PISA arastirmasina gore, matematik okuryazarhgi,
fen okuryazarligi ve okuma becerileri alanlarindaki genel egilim Tirkiye'nin toplam
Ulkeler igerisindeki siralamasinin gerilemesi yodniinde gergeklesmistir. Ayrica
Turkiye’deki 6grencilerin ¢cogunlugunun her bir alan itibariyle belirlenen yedi yeterlilik
diizeyinde 2. Diizey ve altinda yer aldig tespit edilmistir. Ote yandan MEB tarafindan
2016 ve 2018 vyillari igin hazirlanan ABIDE arastirmalarinda da égrencilerin yeterlilik
dizeyleri PISA arastirmalarinda elde edilen sonuglarla uyumludur. Bu arastirma
kapsaminda da Tiirkce, Matematik, Fen Bilimleri ve Sosyal Bilgiler alanlari ele alinmistir.
Bu alanlar icin belirlenen bes farkli dizey acisindan da Tirkiye’deki 6grencilerin
Temelalti, Temel ve Orta dizeyde yogunlastigl tespit edilmistir. Diger iki dizeyde
(Ortaiistii ve ileri) yer alan dgrenci oranlarinda iyilesme gozlense de genel olarak ilk i¢
diizeye kiyasla oranlarin disik kaldigi ifade edilebilir. Halbuki her bir alan icin son iki
diizeyde yer alan 6grenci oranini arttirmak egitim hizmetlerinden beklenen faydalarin
saglanabilmesi icin ©6nemlidir. Bu dogrultuda Tirkiye'de vyillar itibariyle egitim
harcamalarinda gercek anlamda artis yasanmasina ragmen, egitimdeki niteliksel
donisimiin yeterince yasanmadigl ve egitim hizmetlerinden beklenen sonuglara tam
anlamiyla ulasilamadigi soylenebilir. Bu baglamda egitim hizmetlerine ayrilan
kaynaklarin kullaniminda etkinligin saglanamadigini da belirtmek mimkdnddr.

5. Sonug

Egitim hizmetleri bireylerin bilgi, beceri ve Uretkenlik diizeylerini arttirarak ve
yeniliklere uyum saglamalarini kolaylastirarak gerek kendileri agisindan gerekse
toplumsal acidan fayda saglamasinin yaninda Glkelerin kalkinma sirecine dogrudan
katkida bulunmasi yonleriyle 6énem arz etmektedir. Dolayisiyla bir Ulkede egitim
hizmetleri igin ayrilan kaynaklarin bu tir faydalarin saglanmasi dogrultusunda tahsis
edilmesi ve kullanilmasi 6nemlidir. Diger bir ifade ile egitim hizmeti icin yapilan
harcama tutari kadar beklenen sonuclara ulasilip ulasilamadiginin da dikkate alinmasi
gerekmektedir. Kamu mali yonetiminde yapilan harcamanin karsiligi olarak beklenen
sonuclara ulasiimasi etkinlik olarak tanimlanmaktadir. Kamu mali yénetiminde yasanan
yeniden yapilandirmanin uzantisi olarak performans esasli bitceleme anlayisina
gecilmesi ile 6nemi artan etkinlik kavrami, calisma kapsaminda Tirkiye’deki egitim
hizmetlerine yoOnelik yapilan harcamalar agisindan ele alinmistir. Bu dogrultuda
Turkiye’de gerceklestirilen egitim harcamalarinin egitimde niteliksel anlamda bir
doénisime yol acip agcmadigl ve 6grencilerin basari diizeylerine yansiyip yansimadigi
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degerlendirilmigtir. Bu degerlendirmenin yapilabilmesi icin temel 6lglt olarak her (g
yilda bir OECD tarafindan yayimlanan PISA arastirmalari esas alinmigtir. Ayrica MEB
tarafindan yayimlanan ABIDE arastirmalari da destekleyici bilgiler olarak kullanilmistir.
Bu arastirmalarda Ulkelerin siralamalari, ortalama puanlari ve 6grencilerin yeterlilik
diizeylerine yer verilmistir. Nitekim ¢alisma ile Turkiye'nin egitime ayirdigi kaynaklar
dogrultusunda Ulke siralamasini, ortalama puanini ve 06grencilerinin yeterlilik
dizeylerini iyilestirip iyilestirmediginin ve dolayisiyla harcamalarda etkinlige ulasip
ulasamadiginin degerlendirilmesi amaglanmistir.

Calisma kapsaminda Tirkiye’de 2006-2018 yillari arasinda merkezi yonetim
bltcesinden egitim hizmetleri igin ayrilan kaynaklarin arttigi tespit edilmistir. 2006 yili
itibariyle merkezi yonetim butgesi igerisinde yaklasik %12 dizeyinde olan egitim
harcamalari payi, yillar itibariyle ylikselerek 2016 yilinda %17 diizeyine ulasmistir. Bu
pay 2017 ve 2018 vyillarinda azalsa (yaklasik %16) da baslangi¢c diizeyinin oldukga
Uzerinde gergeklesmistir. Benzer yonli bir artis egilimi okul Oncesi, ilkogretim ve
ortadgretim hizmetleri kapsaminda yapilan egitim harcamalari i¢cin de gecerlidir. Bu
slrecte egitim harcamalarinda vyillar itibariyle yasanan artis, ilgili yilda gerceklesen
enflasyon oranlarinin Ulzerindedir. Bu yoniyle harcamalardaki artisin enflasyondan
kaynaklanmadigi ve gergek bir artisa dayandigi tespit edilmistir.

Turkiye’de egitime yapilan harcamalarin tutarindaki artis tek basina yeterli
degildir. Bu artisla birlikte etkinlik kavrami geregi egitimin kalitesinin iyilesmesi ve
ogrencilerin bilgi ve beceri dizeylerinin artmasi beklenmektedir. Dolayisiyla nicelik
yaninda nitelik acisindan da egitimde donlsim vyasanmasi gerekmektedir. Bu
donidsimiin de PISA arastirmalarinda yer alan Ulke siralamasi, ortalama puan ve
yeterlilik dizeylerine yansimasi beklenmektedir. Bu dogrultuda Tirkiye'nin (lke
siralamasinda yukariya g¢ikmasi, ortalama puaninin yiikselmesi ve 6grencilerinin
yeterlilik diizeylerinin iyilesmesi egitim hizmetleri i¢in ayrilan kaynaklarin kullaniminda
etkinligin saglandigini gosterecektir.

2006, 2009, 2012 ve 2015 yillarinda yayimlanan PISA raporlarina bakildiginda,
Turkiye’nin matematik okuryazarligi, fen okuryazarligi ve okuma becerileri alanlarinda
Ulke siralamasi ile ortalama puaninin geriledigi tespit edilmistir. Matematik
okuryazarhgi alaninda 2006 yili itibariyle 57 Ulke icerisinde 43. sirada yer alan Tirkiye,
2009 vyilindaki iyilesmeye (65 {lke icerisinde 41. sirada) ragmen, 72 (lkenin
degerlendirmeye alindigi 2015 yilinda 50. siraya gerilemistir. Ayni egilim ortalama puan
acisindan da yasanmis ve Tlrkiye'nin 2006 yilinda 424 olan puani 2015 yilinda 420’ye
inmistir. Fen okuryazarligi alanina bakildiginda, 2006 yili itibariyle 47. sirada yer alan
Turkiye’'nin 2015 yilinda 54. siraya geriledigi ve puaninin da 2006 yilinda 424 iken, 2012
yilinda 463’e yikseldikten sonra 2015 yilinda tekrardan baslangic diizeyine inerek 425
olarak gerceklestigi goriilmustiir. Son olarak okuma becerileri alaninda (lke
siralamasinin surekli geriledigi tespit edilmistir. 2006 yilinda 37. sirada olan Tirkiye
2015 yili itibariyle 50. siraya gerilemistir. Ayni stirecte 2006 yili itibariyle 447 olan puani
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iyileserek 2012 yilinda 475’e yiikselmis olsa da 2015 yilinda azalmis ve baslangi¢ yilinin
da altinda kalarak 428 olarak gergeklesmistir.

PISA arastirmalarina yeterlilik dizeyleri agisindan bakildiginda Turkiye’deki
ogrencilerin 6nemli kisminin 2. Diizey ve altinda yogunlasmis iken, 5. ve 6. Diizeyde
(Ust yeterlilik dlizeyi) yer alan 6grencilerin orani distik kalmistir. Ayrica yillar itibariyle
st yeterlilik diizeyinde yer alan 6grencilerin orani her bir alan igin 2015 yili itibariyle
baslangic yilinda gergeklesen oraninin altina inmistir. Bu dagilima matematik
okuryazarlig agisindan bakildiginda, 6grencilerin ileri diizeyde matematiksel diisinme
ve akil ylritme kapasiteleri ile yeni yaklasim ve stratejiler belirleme becerilerinin
yeterince gelismedigi ifade edilebilir. Fen okuryazarhgl acisindan da 0Ogrencilerin
hipotezler sunma, tahmin yiritme, karmasik ¢alismalari degerlendirme ve segimlerini
gerekcelendirme konularinda yeterince yetkin olmadiklari belirtilebilir. Okuma
becerileri alani igin de 6grencilerin okuduklari metni ayrintilariyla anlama, agikga ifade
edilmemis veya soyut olan kavramlari tespit edip yorumlama, metinde yer alan
onemsiz detaylari fark etme ve analiz etme agisindan yeterince yetkin olmadiklari ifade
edilebilir. Nitekim “Yerli PISA” olarak da ifade edilen ve Tirkiye’de su ana kadar 2016
ve 2018 yillar icin hazirlanan ABIDE raporlarinda da PISA arastirmalarinda yer alan
sonugclari destekleyici bulgulara ulasilmistir. Bu dogrultuda Turkiye’de ele alinan yillar
itibariyle egitim harcamalarinda yasanan artis ile egitimin kalitesinin ve 6grencilerin
yeterlilik dizeylerinin iyilestirilemeyerek beklenen sonuglara ulasilamadigl ifade
edilebilir. Bu yonlyle istenen sonuclarin elde edilememesi ayni zamanda kamu
kaynaklarinin kullaniminda etkinligin saglanamadigi seklinde yorumlanabilir. Bu agidan
Ulkenin kalkinma siirecindeki rolii de g6z 6niinde bulundurularak egitim hizmetlerinin
nitelik yonuyle iyilestirilmesi igin gerekli diizenlemelerin yapilmasi 6nemlidir. Bu
kapsamda kamu harcamalarinin belirli bir plan dahilinde 6ncelikler, stratejik amaglar ve
hedefler dogrultusunda yapilmasi saglanarak harcama-beklenen sonucg iliskisinin
kurulmasi ve giclendirilmesi olanakli kilinabilir. Bu agidan Turkiye’nin egitim politikasini
gozden gecirerek amaclari ile hedeflerini yeniden belirlemesinin ve bu dogrultuda
¢alismalarini stirdiirmesinin etkinlige ulasma yonlyle yararh olabilecegi ifade edilebilir.
Cunkl belirli bir plan gercevesinde hareket etmeden ve 6ncelikli amaglar ve hedefler
dogrultusunda ilerlemeden ekonomik ve toplumsal gelismenin saglanamayacagi
unutulmamalidir.
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completely rational behavior only restricted by external factors (like income or prices)
and guided by time-consistent preferences (Smith, 2005; Della Vigna, 2009). The
criticism of the neoclassical model to human decision-making also reaches the domain
of public finance. Behavioral economic analyses point out the need for an
improvement of the current state of knowledge. Building on the early considerations
of Schmolders (1960) regarding the psychology of taxation, matters like tax salience or
tax evasion and compliance are examined in detail in order to embed the previous
insights of public finance in a framework that matches better with human realities.
Nevertheless, we can already perceive hints regarding psychological influences aside
from purely economic factors in existing research on the increase of government
expenditures over time.

A well-known example is a study on the impact of habitual effects by Peacock &
Wiseman (1961). Moreover, phenomena like a systematic underestimation of
government expenditure costs ("fiscal illusion") or insufficient perception of
intergovernmental grants resulting in a misjudgment by citizens regarding spending
benefits and tax burden (“flypaper effect”) have been discussed in public finance
literature for quite some time (Buchanan & Wagner, 1977; Oates, 1988; Wildasin,
1990; Wyckoff, 1991). Occasionally, you can also find younger publications concerning
the application of behavioral economics and fiscal psychology in public finance
(Bernheim & Rangel, 2007; Congdon et al., 2011; Mullainathan et al., 2012; Kilavuz &
Yiksel, 2019).

Against this background, the paper on hand provides an overview of important
behavioral economic research concerning the perception, mechanisms, and policy-
making processes regarding public expenditure. For this purpose, chapter 2 sets out a
summary of fundamental behavioral economic effects relevant for an analysis of public
spending policy. Building on this, it will be explained in section 3 how perceived
benefits, judgments about urgency, and considerations of fairness influence public
expenditure perception by the beneficiaries of public services (chapter 3.1).
Subsequently, it will be pointed out that the common impact analysis of government
spending regarding distribution and economic stability is insufficient without taking
behavioral economics insights into account (chapter 3.2). The latter also applies to the
subjective perception of public expenditure that is quite frequently disturbed by
cognitive biases like the already mentioned “fiscal illusion” or the “flypaper-effect”
(chapter 3.3). Complementarily, political decision-making processes about public
spending will be examined. As a result, it will be shown that existing politico-economic
approaches fail to provide an appropriate explanation of these decision-making
processes regarding public expenditure policies (chapter 4). Finally, some further
inferences regarding public expenditure policies will be drawn (chapter 5).
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2. Fundamental Insights from Behavioral Economics

The government makes public expenditures while meeting the common needs
and gets public revenues in order to realize these expenditures. Through these
revenues, the goods and services necessary for the provision of public services are
purchased and expenses are converted to public services. Therefore, we can express
the public budget, which is the total of the expenditures made to meet the common
needs of the society and of the revenues obtained to finance these expenditures, as a
common wallet used for the common needs of the society. At this point, an important
aspect is that this wallet is financed by the citizen and spent back on the provision of
services to the citizen. This situation points to one of the important points where the
personal wallet (budget) of the microeconomic actors (individuals and firms) and the
common wallet (public budget) differentiate. In our study, based on these differences
we preferred to express the public budget as a "common wallet" as a means of
metaphor. At this point, we can define the concept of common wallet as follows: "It is
a public resource that demonstrates the common income and common expenses of
the citizen as a whole in a detailed way and provides the executive body with the
authority to collect revenues and realize the expenses by using public authority and
resources in line with the common interests of the society."

On the other hand, it is very important to evaluate all aspects of the concept of
the common wallet, which develops and changes in a tightly coupled way with social
dynamics. At this point, citizens' perception of the common wallet is an element that
needs to be emphasized.

Although the concept of “common wallet" that we use through the metaphor
exists in practice, it cannot be clearly understood due to some problems. The primary
problem is that the citizens, who are the real owners of the resources that make up
this wallet, are not aware that they are the owners, or that their awareness is weak. At
that point, the weakness or weakening of perception will bring along some problems
such as not using the resources correctly, loss of social sensitivity and awareness, and
disruption of the audit process. An important factor in this undeveloped perception is
that citizens do not show as much interest and responsibility towards the public
budget, which is their common wallet, as they show towards their personal wallets.
Therefore, it is not possible under these conditions to reflect social demands in public
decision making.

Given the fact that the budget has political, economic, fiscal and legal
consequences, it is clear how important it is to use it correctly and effectively. In this
context, it is necessary to answer the question of "why citizens do not show the same
sensitivity as they show towards their personal wallets when the public resources are
not used correctly and efficiently", which is the starting point of our study. At this
point, there are many factors that weaken the perception of common wallet. These
elements can be listed as insecurity of law, corruption, media-trade-government
relationship, the effect of liberal thought, the structure of civil society organizations,
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lack of publicity awareness, weakness of the awareness of citizenship, the role of
education, psychological and sociological elements. However, in this study, we
evaluated psychological and sociological factors.

From a behavioral economic viewpoint, the explanatory power of the standard
model of individual decision-making behavior in economics can be increased by
inserting insights from cognitive psychology (Camerer & Loewenstein, 2004; Rabin,
1998; Conslik, 1996). In principle, the assumption of individual utility maximization
with stable preferences is questioned because most human decisions occur intuitively
and automatically, based on unconscious and learned behavioral patterns. These
intuitive and automatic decisions are prone to systematic behavioral anomalies due to
cognitive biases and the use of heuristics. Consequently, the use of the latter tends to
reduce the rationality of individual choices (Kahneman, 2003; Thaler & Sunstein, 2009;
Kahneman, 2011). Additionally, deviations from entirely rational and utility-maximizing
behavior can be the result of contextual influences on individual decision-making
behavior, but also of social norms regarding fairness and reciprocity in a social setting
(Fehr & Schmidt, 1999; Giith et al.,, 1982) as well as psychological reactance.
Concerning the analysis of public expenditure, the following determinants of individual
decision-making processes are particularly relevant:

e (Cognitive Biases — Due to cognitive biases, actors often fail to capture all relevant
aspects of a decision-making scenario accurately. For instance, actors are prone to
excessive optimism in complex social situations, i.e., they systematically
underestimate the likelihood of being the victim of negative events while
overestimating the likelihood of being the beneficiary of positive events
(optimism bias). They also tend to be overly confident regarding their own
knowledge and ability (overconfidence bias). Furthermore, actors are inclined to
process new information only in accordance with their own interests (self-serving
bias) and stick to their current option even though the change to an alternative
option would be objectively viewed more lucrative (Kahneman & Tversky, 1984).
This phenomenon can be ascribed to the tendency to prefer the current situation
and stick to it (status quo bias) as well as the fact that humans overestimate the
value of objects they already own (endowment effect). Moreover, actors think
that what they are currently considering is of high importance. This can lead them
to concentrate narrowly on a few aspects while ignoring other relevant
information (focus illusion). Finally, actors behave excessively risk-averse in
situations of uncertainty, i.e., losses are weighted significantly higher than
equivalent gains, and this leads to a so-called “loss aversion” (Kahneman et al.,
1991; Kahneman & Tversky, 1992).

o Application of heuristics — An example of heuristics' application is the use of
mental anchors that prevent unbiased choices between options, i.e., actors rather
tend to make decisions based on given benchmarks instead of evaluating the
situation objectively without preconceptions (anchoring heuristic). Another
significant effect is that actors do not mainly base their decisions on the relevant
information given, but are rather influenced by information’s ease of retrieval
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(availability heuristic). Finally, humans are inclined to ascribe a certain learned
behavioral pattern to what they observe and think in stereotypes
(representativeness heuristic). From a behavioral economic point of view, the
application of heuristics, generally speaking, leads to negative consequences
regarding the quality of decisions in new, complex, and poorly structured decision
scenarios (Camerer & Loewenstein, 2004, Elster, 1998).

e (Context-dependent behavior — Individual decision-making is determined not only
by given restrictions like product prices and available income. Decision-making
behavior is also influenced by the way the decision-making scenario is presented
(framing effect). The description and presentation of the different options in a
scenario are significantly relevant for the actual decision (Thaler, 1985; Kahneman
& Tversky, 1984). Therefore, different decompositions of an option can lead to
other preferences regarding the various wordings of the same option, although
they are factually identical (isolation effect). Furthermore, actors often form their
specific preferences during the decision-making process.

e For this reason, preferences are not stable and time-consistent but dependent on
the context of the situation (Bettman et al., 1998; Payne et al., 1992). After all,
actors are easily influenced by the communication and decisions of others
(herding effect). This is even more enhanced by the spotlight that describes
individuals' tendency to think that others pay a lot more attention to their
behavior than they actually do, thus increasing the perceived pressure on the
individual to adapt.

e Social norms of fairness — Behavioral experiments revealed that social norms of
fairness and reciprocity characterize the decision-making behavior of most
participants. However, it is debated if the shown behavior is the consequence of
aversion against inequality (Thaler 1988; Henrich et al. 2004), a general
preference for average values (Bolton & Ockenfels 2000), or merely strategic
contemplation motivated by self-interest (Smith 2008). In this context, equity
theory postulates that actors focus on a balanced input-output ratio when they
evaluate exchange relationships. This supports the thesis that social norms of
fairness and reciprocity are relevant determinants of behavior. Trust and
trustworthiness are also concerned, whereby the latter can cause actors to accept
disadvantages in order to protect existing fairness norms (Rabin, 1993; Jolls et al.,
1998).

e Reactant behavior — In its original form, the theory of psychological reactance
tried to explain how people respond to a subjectively experienced loss of their
freedom. The latter can be understood as a state in which previously available
options become (unexpectedly) unavailable. Psychological reactance is the
response to such a loss, which can be interpreted as the attempt to regain the lost
freedom of choice (Wortmann & Brehm 1975). Although psychological reactance
traditionally means the response to losses of options or control over options, it
can also be interpreted as the attempt to reestablish violated social norms as a
response to the behavior of others experienced as unfair and unjust.

60



Doring, T. & Oehmke, R. D. (2020). “Behavioral Economics and Government Purchases — Some Insights
into the Fiscal Psychology of Public Expenditure”, International Journal of Public Finance, 5(1), 56-80.

Table 1 contains a summing of the various psychological determinants, all of
which are relevant for a proper understanding of individual decision-making. The

subsequent considerations will

draw different cause-effect hypotheses and

recommendations concerning public expenditure policy from these general insights of

behavioral economics.

Table 1. Important Psychological Determinants of Individual Decision-Making

Cognitive biases

Optimism bias

Underestimating the likelihood of being the victim of negative events
systematically

Overconfidence bias

The tendency to be overly confident regarding their own knowledge and
behavioral abilities

Self-serving bias

Processing new information only in accordance with their own interests

Status quo bias

Resistant to change due to preferring the current situation

Endowment effect

Overestimating the value of objects already owned

Focus illusion

Concentrating narrowly on a few aspects while ignoring otherrelevant
information

Loss aversion

Behaving excessively risk-averse in situations of uncertainty

Decision heuristics

Anchoring heuristic

Making decisions based on given benchmarks instead of evaluating a
situation objectively

Availability heuristic

Making decisions being influenced by information’s ease of retrieval

Representativeness
heuristic

The inclination to think in stereotypes by ascribing the behavior of others

Context effects

Framing effect

Being influenced by the way a decision-making scenario is presented

[solation effect

Influence of the different decompositions of an option on the emergence
of individual preferences

Herding effect

Being influenced by the communication and decisions of others

Normative judgments

Fairness and reciprocity

(1) The aversion against inequality; (2) Being focused on a balanced
input-output ratio when evaluating exchange relationships

Reactance

(1) Response to a loss of options or control over options;(2) Response to
the behavior of others experienced as unfair or unjust

Source: Own Compilation.
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3. Government Expenditure form a Behavioral Economic Perspective

In those areas where behavioral economic analyses reach beyond the
traditional conclusions of public finance, they can enrich the theoretically and
empirically derived assessment of government spending. Even in those areas where
the behavioral economic perspective does not bring new fundamental insights, it can
help to provide additional proof for already existing recommendations. Since the
behavioral economic analysis of public expenditure focuses on (1) the subjective
perception of public spending, (2) the efficacy of public spending impulses, (3) the
inefficiency of intergovernmental fiscal relations due to psychological effects as well as
(4) the political process of government’s public spending decisions, the following
explanations will respectively concentrate on these four topics.

3.1. Subjective Acceptance, Individually Estimated Urgency and Perceived Fairness

Concerning citizens’ subjective acceptance of specific public spending decisions
as well as the government’s public expenditure policy in general, Kirchler (2007)
describes the fact that subjective acceptance of public expenditure is not independent
of the individually experienced tax load as one of the central findings of behavioral
economics. Early studies by Spicer & Lundstedt (1975) about the psychology of
taxation already revealed that public revenues and public expenditure are subject to a
cost-benefit analysis by citizens. Thus, citizens try to determine in accordance with
psychological equity theory, if the ratio of their individual tax load and the received
benefits from public expenditure is fair or unfair. For this comparison, it is also relevant
if it comes with a feeling of fairness regarding government spending. Accordingly, it
should be expected that public spending is perceived as unjust and charged taxes are
seen as unfair, if someone has the impression to benefit significantly less from public
spending than the majority of citizens. In this case, it is completely irrelevant if this
assessment lines up with the objective figures since it is solely the subjectively
perceived relationship between public spending and charged taxes that matters. The
subjective impression of citizens that the state withholds from them benefits of public
spending that they believe they are entitled to (self-serving bias) can erode trust in the
state and even to a profound crisis regarding the state’s legitimacy.

Nevertheless, citizens also tend to perceive long-existing practices of
government spending just as if their existence is totally arbitrary and random. From a
behavioral economic perspective, this is an expression of status quo bias or, in
accordance with Wood & Neal (2007), a habitual behavior. Such protection of vested
rights and habitual effects consequently leads to path dependencies and obstacles to a
development resulting in less flexibility for public finance policies. It is important to
mention that for the subjective assessment of tax load related to public spending
benefits, both are usually not equally weighted. Kahneman & Tversky (1979) have
already pointed out this asymmetric perception of benefits (gains) and costs (losses) in
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principle. Transferred to public expenditure, benefits from government spending
produce a subjective feeling of increase.

In contrast, public financing through taxation produces an individual feeling of
loss, which triggers the earlier mentioned loss aversion. Schmolders (1970) also
demonstrates that although expense cuts and tax increases are functionally equivalent
means for budgetary consolidation, they differ significantly concerning the level of loss
aversion. Consistent with prospect theory, affected citizens experience the forgoing of
a gain (expense cutting) less “painful” than the loss of their own assets (tax increase).

Another important point is the usual absence of psychological reactance to
public spending — comparable to public debt (Déring & Oehmke, 2019) — in contrast to
taxation since funded public services enlarge the economic scope of freedom.
Nevertheless, citizens' reactance can occur when the government reduces public
expenditure instead of increasing it to consolidate the budget. This can even lead to a
kind of resistance associated with a compulsive character, whereas psychological
reactance can even be enhanced by the status quo bias or the endowment effect.
Accordingly, beneficiaries perceive long-existing public expenses as part of their own
income or assets (Kirchler, 1999). The reactant behavior towards public expenditure
cuts is also more intense if the affected expenses are especially salient or positively
associated.

Moreover, it is important to mention that those public expenses that are more
collective in their nature (e.g., defense expenses) are less noticeable compared to
those that are more individual (e.g., education expenses). The degree of noticeability
of public expenditure is also influenced by the frequency of use for public service.
Furthermore, it depends on whether the service has an immediate benefit (e.g., social
spending) or a merely optional benefit (e.g., national defense). This results in
stereotypical judgments about the urgency of public expenses in different public
sectors (Kirchler, 1997). Accordingly, additional public expenditures for national
defense or foreign politics are often considered dispensable. In contrast, other public
expenses for education or social services are viewed as desirable for the most part.

Judgments about the urgency of public expenses are not only influenced by
noticeability or individual involvement but also by citizens’ risk behavior. According to
expected-utility theory, rational actors are able to attribute the right probability values
to chance events consistently. However, with reference to Kahneman & Tversky
(1979), reality shows that subjectively experienced probabilities of risks differ
significantly from objective probability values. This phenomenon helps explain citizens’
panic even in light of small risks for catastrophic events that lead to inappropriately
high public expenses for preventive measures, although they cannot be rationally
justified based on the minimal risk. Regarding the irrational handling of risks, it should
be noted that humans tend to react overly intensive to threats that they have
experienced or that occurred among their peers, as well as threats connected to
dramatic images or frequently mentioned in the public discussion. This is due to the
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availability heuristic and can lead to irrational “availability cascades” in the evaluation
process of risks (Kuran & Sunstein, 1999). If politicians simply adapt to citizens’
irrational behavioral patterns, the allocation of public expenditure will be suboptimal
compared to an allocation based only on the objective extent of threats.

Several inferences can be drawn from these research results of Behavioral
Economics. First, the observed stereotypical way of making judgments about public
expenses leads to the conclusion that widespread public acceptance of government’s
expenditure can only be achieved if the (economic) reasons for certain decisions
concerning public expenses are not only communicated to citizens in a simple, clear
and comprehensible manner but also repeatedly. Furthermore, citizens' stereotypical
judgment behavior makes it extremely difficult, except in times of severe economic
and societal crises, to implement deep structural reforms in those political areas that
are actually very cost-intensive (social services and personnel expenses). After all, the
referenced studies reveal a clear tendency that the state is always confronted with
additional demands of substantial volumes. With respect to this, Schmolders (1970:
32) already noted: “There is no doubt that the list could be extended infinitely; the
entitlement to services that are expected to be offered by the state is the central
element of the development to a welfare state which is also labeled a little bit
maliciously as ‘democracy of favors’ nowadays.” The state could respond to the
resulting fiscal overload due to citizens' demand labeled directly contrasting the
expected benefits from public expenses with the considerable monetary burden of
these expenses.

3.2. Effects on Aggregate Demand, Income Redistribution, and Motivation

Concerning the effects of public expenditure on aggregated income and
demand, it is assumed in traditional public finance that a change in government
spending leads to multiplying processes within the economic cycle. As is known, the
multiplier effect refers to the idea that an initial public spending rise can lead to an
even greater increase in national income. In other words, an initial change in aggregate
demand can cause a further change in total output for the economy. In this process,
the extent of the income effect is defined by the extent of the so-called primary effect
and the extent of the multiplying process's influence. In turn, the initial impact is
presumed to be determined by the state’s choices regarding public spending (e.g.,
increased spending for infrastructure vs. higher public staff expenditure).

In contrast, the secondary effect is a result of private actors' spending behavior
(i.e. businesses and private households). Furthermore, it is supposed that the marginal
propensity to consume or respectively, the savings ratio of private households and the
induced investments of companies are the primary determinants of private demand
(see paradigmatic Mankiw, 2018). In essence, traditional multiplier analysis is shaped by
a “mechanical” understanding of short-term effects on income and demand. Research in
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behavioral economics can help to draw a more differentiated picture of private actors’
behavioral reactions in the context of stability-oriented public spending politics.

Accordingly, considerable income and demand effects, in addition to the
primary impact of further public spending, are not dependent on individual
expectations only that are already considered in the traditional approaches. At this
point, a few factors that are usually not a considerable part of the discussion in public
finance have to be mentioned: First, the sufficient subjective noticeability of changes in
income induced by public expenditure policies is a condition for additional private
demand. In contrast to the standard multiplier analysis, this condition cannot be
assumed as given. Furthermore, increases in public expenditure only result in a
multiplication of overall economic demand if private economic entities interpret the
accompanying changes in income as a sustained expansion of their possibilities for
consumption or capital investment activities. According to Kahneman & Tversky
(1984), this psychological effect is enhanced even further by humans' tendency to
maintain their already-made decisions (status quo bias) that come with subjective
resistances against alternative options. Applying the general contemplations of Thaler
& Sunstein (2009) to public expenditure policy, a sufficient “stimulus-response
compatibility” is mandatory for the multiplier effect. Otherwise, private spending
behavior remains unaffected despite public expenditure stimuli. The latter is especially
the case if such an expenditure stimulus takes place during a time of severe (collective)
pessimism concerning future economic development (framing effect). During such
times, actors usually do not consider increasing their consumption as a critical
possibility of action.

The herding effect can enhance a lack of stimulus-response compatibility that
Keynes pointed out (1936). He considers the situational judgments of market
participants as primary relevant, which are — in his view — “the outcome of the mass
psychology of a large number of ignorant individuals” (ibidem: 154). Consequently, the
market will be subject to waves of optimistic and pessimistic sentiment, which are
unreasonable and yet, in a sense, legitimate, where no solid basis for a rational
calculation exists. According to Akerlof & Schiller (2009), it is especially the importance
of “animal spirits” that is emphasized by Keynes (1936), which points out the necessity
for behavioral economic analysis. Thus, herding behavior can be driven by rational as
well as irrational motivations. In behavioral economics, the primary focus lies in
searching for arguments for the irrational type of herding behavior. Two factors of
human behavior play a significant role concerning herding behavior: First, there is the
desire of humans not to be the only one within a group that holds certain opinions or
commits specific actions. Furthermore, actors tend to imitate other actors' behavior,
especially in very anonymous situations like a market context. Overall, the referenced
psychological effects suggest that the effectiveness of public spending policy with the
aim to stabilize economic development is considerably limited.
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A state’s public expenditure policy does not only bring forth aggregate income
and demand effects. Usually, public spending comes also with effects on the (re-
)distribution of wealth among private households. One of the central insights from
behavioral economics is that there must be a distinction between the objectively
identified effects of public spending on wealth distribution, and the subjectively
experienced distribution effects. Empirical research results reveal that individual
judgments about satisfaction and justice of redistribution policy are not primarily
based on changes in total income, but are dependent on existing relative income levels
as a reference point (Ferrer-i-Carbonell, 2005; Grund & Sliwika, 2007; Clark et al.,
2009). Thus, (re)distribution effects of government spending only improve recipients'
well-being and happiness if they increase their relative and not only their absolute
income level. This is the case since subjective decisions usually refer to reference
values, similar to the well-known anchor heuristic. In this context, the reference value
could be represented by a person’s previous own income (internal reference income)
as well as the current income of some other person (external reference income). In
connection with this matter, a particular problem comes up. Actually, empirical
evidence reveals that such reference points are subject to dynamic changes due to
habituation effects that quickly lead to an adjustment of the inner comparative
yardstick. Applied to the internal reference income, this often means regarding
wellbeing that increases in income due to government social transfers are only
interpreted the short term as the result of the state’s (re-)distribution policy (Brickman
et al., 1978; Praag & Frijters, 1999).

With respect to the government’s redistribution policy, the so-called hamster
wheel effect presents a significant challenge. It describes the human tendency to
continually pursue constantly higher income levels, although it is not necessarily
connected to higher levels of personal wellbeing. Analogous to the effects of (income)
taxation demonstrated by Layard (2005), government transfers affect not only the
decision-making behavior of immediate recipients but also the behavior of other
people since it leads to a change in their relative income position. This causes
undesired effects concerning economic efficiency. The hamster wheel effect prompts
those who are not recipients of transfer payments to increase labor supply in the
pursuit of higher incomes. The consequence is a (negative) externality in the form of
an inefficient enlargement of the overall labor supply.

In light of potential inefficiencies caused by government social transfers, the
motivational effects of such transfers also gain in importance. In this context, the
behavioral economic perspective supports the commonly postulated rule that social
benefits should be clearly below the average employee’s wage. However, in contrast
to the general view in public finance, behavioral economics argues for this rule with
the anchor effect. It suggests that the amount of government transfers serves as a
reference point that sustainably influences the perceived justice of realizable incomes
on the labor market. This effect is described by Falk et al. (2006) in their analysis of the
incentivizing impact of minimum wages, which can also be applied to public expenses
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for basic social security. Behavioral experiments have demonstrated that the
introduction of a minimum wage comes with a shift of the subjective reference point
that determines if a certain wage rate is considered fair in relation to the required
workload. Following Bewley (2004), test persons assessed low wages as justified or
even generous as long as there was no mandatory minimum wage level. However, the
introduction of a minimum wage led to a rapid change in the participants' view.
Suddenly, salaries offered by companies below the new minimum wage rate were
judged as “exploitative” or “stingy”. Likewise, granting social transfers can have a
similar incentive effect. If the wage rate is not substantially higher than the allowed
amount of social transfers, it is perceived unjust and does not motivate people to earn
their own income instead of receiving social transfers. According to Caplan (2007), this
effect is enhanced by the fact that the majority population has a limited understanding
of market mechanisms insofar as generated income on the labor market and social
transfers are treated as equivalent.

Concerning the incentive effect of social transfers, Beaulier & Caplan (2007)
also argue that these transfers encourage recipients to behave in a time-inconsistent
manner. The positive short-term effects of social transfers cause people not to earn
their own income. However, in the long run, such behavior results in severe
disadvantages for the recipients. This is the case because, especially, low-income
households tend to underestimate the negative long-term consequences of their
dependency on social transfers, i.e., the degradation of their human and social capital
resulting in lowered chances of re-entering the labor market. In contrast, time limits,
clear rules of conduct, reductions as well as cancellations of social transfers can help to
correct recipients’ time-inconsistent behavior. In turn, Mullainathan & Shafir (2013)
critically noted that recipients usually ignore long-term time limits on social transfers
for the majority of the duration period. Only when the deadline draws near, recipients
become aware of the threat posed by the end of social transfer payments, and then, it
is already too late. Therefore, incentives linked to social transfers can only facilitate
behavioral change if they enter into the perceptual field of recipients. This is in
accordance with results from behavioral experiments conducted by Ariely &
Wertenbroch (2002) and Kurtz (2008), showing that a sequence of immediate
deadlines has a more substantial impact on behavior than only one long-term period.
Moreover, the noticeability of time limits on social transfers can be increased by a
stepwise reduction of transfer payments over a longer space of time.

Nevertheless, the positive impact of such a reduction of welfare rates on
employment behavior is still controversially debated. This can be explained by the
psychological phenomenon called learned helplessness. It occurs when poverty or
unemployment is interpreted as a consequence of an uncontrollable situation and not
as a condition caused by one’s own behavior. Seligman (1975), as well as Abramson et
al. (1978), have noted quite early that intense experience of truly uncontrollable
situations can result in a subjective feeling of powerlessness, which is also falsely
applied to actually controllable situations. Concerning the incentive effects of social
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transfers, this means that it is not the amount and form of transfer payments but the
perceived cause-and-effect relationships of unemployment and poverty that determine
primarily the individual’s willingness to earn an income. Furthermore, the existence of
learned helplessness suggests that the design of social transfers should be primarily
focused on the distributional effects and only secondarily on the potential incentive
effects since the latter is still ambiguous from a behavioral economic viewpoint.

3.3. Fiscal lllusion, Flypaper Effect, and Unstable Preferences

A first reference to the relevancy of subjectively biased perception of
government spending can be found in Downs’ (1960) economic theory of democracy.
Following the implications of his theory, public budgets (and thereby public
expenditure) can turn out relatively smaller than a budget defined as “optimal”. A
phenomenon called “fiscal illusion” was identified as the cause of the issue. The term
“fiscal illusion” describes the systematic misjudgment of the governmental fiscal
burden in relation to the utility created for citizens by public expenditure. According to
Downs (1960), the public budget turns out too small if the benefit of public expenses is
ascribed to a lower value compared to the utility losses associated with public
revenue. This contrasts with the more common view on the fiscal illusion that
supposes an exaggerated enlargement of the public budget. This is due to the high
noticeability of public spending in combination with an underestimation of the fiscal
burden associated with public spending (Buchanan, 1967; Buchanan & Wagner, 1977;
Oates, 1988). The reverse interpretation of fiscal illusion can be explained by the fact
that tax payments are usually perceived much more clearly than the benefits from
public goods, which can result in a lower level of public expenditure.

The asymmetric perception of public expenditure and the tax burden is
supported by a study conducted by Kirchler (1997) that asked participants to estimate
the tax burden and benefit of public expenditure. Most participants were inclined to
underestimate the level of public expenditure and the associated benefits compared to
the disadvantages of public spending. Similar evidence for such misjudgments provides
a study by Lewis (1983) that asked test persons to state the perceived benefits of
public expenditure as well as their preferences concerning public expenditure policy.
The study shows that those who perceived a lower benefit from certain public
expenses preferred to increase spending in this area, while those who perceived a
higher benefit from them preferred to decrease spending in this area by saving tax
money. Moreover, the findings of Tomkinson & Bethwaite (1991) verify the supposed
link between subjective judgments and individual preferences.

Additionally, they observed that participants’ preferences regarding fiscal
matters are not stable at all. At the beginning of the study, participants were asked
about their preferences concerning the structure of the public budget. However, these
preferences changed when participants were confronted with the actual overview of
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the state’s expenditure and revenue. Subsequently, they adjusted their personal
preferences concerning public spending and financing to the given circumstances.
Cruces et al. (2011), as well as Coté et al. (2015), find similar empirical results with
respect to the view of private households on the governmental redistribution policy.
Following, in turn, the research results of Variyam & Jordan (1991) concerning the
subjective evaluation of agricultural subsidies by the state, the extent of citizens'
asymmetric perception of public expenses (benefits or gains) and the associated tax
burden for funding them (costs or losses) is also dependent on the political
communication of such measures (framing effect). Thus, the test persons judged
agricultural subsidies as less negative when it was communicated that they were
supposed to support small businesses and family businesses instead of the agriculture
industry.

From a behavioral economic point of view, there is another important version
of the fiscal illusion called “flypaper effect” (Bailey & Connolly 1989, Wildasin 1990,
Wyckoff 1991; Roemer & Silvestre 2005). This effect describes citizens’ biased
perception of transfer payments between the different levels of government in a
scenario in which typically the lower level (regional government) receives tax-funded
transfer payments from the upper level (federal or state government). As long as these
transfer payments do not lead to a positive income effect on the lower level, such
transfers should not influence rationally-behaved citizens' preferences. This is the case
if citizens would contrast one-to-one their tax contribution to these inter-
governmental transfers with the benefit they receive from those expenses. However, if
you suppose an existing fiscal illusion like Courant et al. (1979) or Oates (1979), you
will observe citizens' differing behavior as the result of their biased perception. The
implications of this effect are well described by Oates (1988: 77): “What the electorate
sees is a reduction in tax rates needed to finance local spending programs, and this
reduction is erroneously viewed as a reduction at the margin in the ‘tax price’ of these
programs. The budgetary process thus transforms what is, in this, a lump-sum
interrnmental grant into what is perceived by individuals as a reduction in the tax-price
of local public goods. The result is a willingness on the part of the local electorate to
support higher levels of spending than if they correctly perceived the relevant fiscal
parameters.”

According to Hines & Thaler (1995), this indicates that the origin of the inflow
of funds to the public budget also influences the spending of these funds. Instead of
using the intergovernmental transfers to lighten the citizens’ tax burden, the funds
stick with the public budget (“The money sticks where it hits.”) and are used to
increase public expenditure. Thus, the efficiency of the supply of public goods is
lowered. Due to the flypaper effect, a higher volume of public goods is demanded and
funded compared to the outcome of a rational evaluation of marginal utility and
marginal costs. In other words, the fund's origin induces a framing effect that is largely
responsible for the extent of public expenditure. Meta-studies concerning the
empirical evidence for the flypaper effect by Oates (1988) as well as Dollery &
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Worthington (1996) confirm the real existence of the impact. Admittedly, there is an
important assumption concerning the occurrence of the flypaper effect. For in order to
work, it requires the absence of learning processes regarding the intergovernmental
allocation of fiscal resources and financing the additional expenses based on citizens’
tax payments. However, if citizens are aware that intergovernmental transfers are
ultimately only fundable by already existing tax revenues, this knowledge should cause
a stricter control of public expenditure behavior. Table 2 sums up the main findings of
behavioral economics regarding public expenditures discussed so far in chapter 3.

Table 2. Main findings of behavioral economics regarding public expenditures

Acceptance estimated urgency and perceived fairness of public expenditures

1. | Citizens’ acceptance of public expenditures depends mainly on (1) the individually experienced tax load and
(2) the impression of how to benefit from public spending in relation to the majority of citizens.

2. | A long-existing practice of government spending will often be perceived as just even if their existence is
totally arbitrary and random.

3. | The degree of noticeability of public expenditures depends on (1) the frequency of use for public service, (2)
the type of benefit (immediate vs. merely optional), and (3) the nature of public service (more collective vs.
more individual).

4. | The matter of the fact that humans tend to react overly intensive to threats that they have experienced
themselves or that occurred among their peers can lead to a misallocation of public expenditures compared
to an optimal allocation that is based on the objective extend of threats only.

Effects on aggreqated demand, income redistribution a motivation

1. | Compared to traditional multiplier analysis, which is shaped by a "mechanical" understanding of effects on
income and demand, the private spending behavior remains unaffected despite the public expenditure
stimulus if there is not sufficient "stimulus-response compatibility".

2. | Due to the herding effect, the effectiveness of public spending policy with the aim to stabilize economic
development is considerably limited.

3. | Redistribution effects of government spending only improve recipients’ state of wellbeing and happiness if
they increase their relative and not only their absolute income level.

4. | Social transfers do affect not only the decision-making behavior of immediate recipients but also the behavior
of others since it leads to a change in their relative income position producing the inefficient so-called
Hamster wheel effect.

5. | Low-income households tend to underestimate the negative long-term consequences of their dependency on
social transfers, i.e., (1) the degradation of their human and social capital as well as (2) the psychological
phenomenon of "learned helplessness".

Effects on the public budget and intergovernmental fiscal relations

1. | Asymmetric perception of public expenditure and tax burden by citizens.

2. | Public budget turns out to small if the benefit of public expenses is ascribed to a lower value than the utility
losses associated with public revenue.

3. | High noticeability of public spending, in combination with an underestimation of the tax burden, leads to an
enlargement of public budget (fiscal illusion).

4. | The inflow of funds to the public budget influences the spending of these funds, i.e., intergovernmental
transfers in contrast to tax revenue lead to an extension of public expenditure (flypaper effect).

Source: Own Compilation.
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4. Public Spending Policy and Behavioral Anomalies of Political Actors

Apart from the fiscal illusion, there are further determinants for citizens’
perspective on the government’s expenditure policy. Relevant studies on this topic can
be found in the new research field of “behavioral political economy”. According to
Schnellenbach & Schubert (2015), this research field aims to analyze the behavior of
different political actors by using behavioral economic insights. For instance, the
concept of a significant benefit associated with voting, as highlighted by Hamlin &
Jennings (2011), is referenced in this context. This concept describes a supposedly
positive effect of voting behavior that is independent of the actual election results.
Empirical evidence for this effect is provided by studies from Jones & Hudson (2000) as
well as Tyran (2004). Accordingly, the voting process does not serve the pursuit of
political matters or interests. Still, it is an instrument to confirm one’s own identity,
validate policies that are perceived as morally superior, or express gratitude towards a
political candidate. If voting behavior is heavily influenced by the desire to realize an
expressive benefit, public expenditure programs that only benefit a minority of the
population can easily obtain a political majority. This is described by Hillman (2010) as
“case of deceptive expressive behavior” that potentially leads to unintended social
costs for the whole of society.

Moreover, behavioral economic experiments reveal that voters tend to
overestimate their own competence (overconfidence bias) concerning the
understanding of the interdependence of different political subject areas (foreign
affairs, domestic policy, educational policy, welfare policy, etc.) on a regular basis.
According to Frey & Eichenberger (1991: 75), this includes the following observation:
"If politics leads to unfavorable results, people wrongly believe that this was
foreseeable. Therefore they blame government for having committed a grave
mistake.” Considering this belief in their supposed ability to sufficiently comprehend
political interrelations, voters often voice extreme opinions regarding various policy
fields. This could be expressed for instance, by simply claiming in an undifferentiated
manner that too high benefits of the welfare system are the driving motive for
immigration. Concerning this matter, empirical research conducted by Fernbach et al.
(2013) shows that the voters’ overconfidence cannot be treated by merely demanding
a proper justification for their line of reasoning, since this only causes them to search
actively as well as selectively for arguments supporting their view instead of
performing a balanced investigation of the matter (self-serving bias).

In fact, this “illusion of comprehension” can most effectively be cured by asking
voters to explain such a complex issue. This helps voters to become aware of their own
limited knowledge and consequently moderates extreme opinions on the state’s public
expenditure decisions (Linville 1985). Furthermore, easy heuristics like the
characteristics “trustworthiness” and “sympathy” are often used as a foundation for
the assessment of eligible politicians and their public expenditure programs.
Additionally, the characteristics attributed by the media to certain spending areas
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(“important”, “subordinate” etc.) or political candidates that stand up for specific
spending areas (“likeable”, “assertive” etc.) are relevant for the voters’ perception of
the various public expenditure areas. Therefore it can be concluded, that it is
insufficient to merely present the (economic) usefulness of public spending programs
in a persuading manner in order to get the citizens’ approval for them. In fact, the
government also needs enough political sympathy and trustworthiness among citizens
as well as a positive presentation and assessment in the reporting media.

From a behavioral economic viewpoint, the insight that political attitude
patterns are strongly dependent on framing effects, is closely related to this matter
(Quattron & Tversky 1988; Chong & Druckman 2007). Accordingly, it significantly
impacts voters’ acceptance of one and the same public expenditure program if it is
described, for example, as “against unemployment” or “for the creation of new jobs”.
These results demonstrate the situational formability of political preferences that has
been investigated in various studies about the influence of individual perception biases
on voters’ behaviors (Kuran 1991; Kuran & Sunstein 1999). In light of the above, it can
actually be quite “rational” for politicians to realize inefficient but popular political
measures despite their better knowledge. If voters’ misperceptions lead to a
systematic underestimation of the cost of public expenditure programs, the already
mentioned fiscal illusion occurs.

According to behavioral political economy, “irrational” decisions do not only
characterize voters’ behavior but can also be a characteristic of politicians’ and
bureaucrats’ behaviors. The latter two groups of political actors also tend to make
biased political decisions and do not always choose the option with the highest
expected utility. According to Milkman et al. (2012), this leads to the observation that
it is much easier in the context of public finance decisions to achieve a political
consensus for actions that bring citizens a monetary benefit like increasing welfare
rates than for those that come with financial losses for citizens like the implementation
of a car toll. However, in order to make sure that also unpopular plans concerning the
public budget get a fair chance to succeed politically, gains should only be compared
with gains and losses should only be compared with losses during the negotiation
process over the budget. Applying this principle to our previous example, it would
make perfect sense to debate the benefits and costs of a car toll for example together
with the benefits and costs of increasing the car tax. Likewise, the benefits and costs of
increasing welfare rates should be compared for instance with an increase of
education expenses.

Furthermore, politicians are also guided by their subjective conceptions about
the consequences that come with their political decisions. Additionally, politicians
quite often adopt the political decision-making heuristics used by the voter groups that
are relevant to them. An example for this form of adaptive behavior is the common
idea among US politicians that tax cuts automatically lead to public expenditure cuts
although tax cuts commonly result in an increase of public debt (Baron & McCaffrey
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2008). Conversely, it cannot be ruled out that political decision-makers might simply
exploit citizens’ perceptual errors in order to promote their own agenda. Nevertheless,
both challenge the traditional assumption in public finance research that fiscal and
economic policy serve as a corrective measure for the voters’ deficits in rationality.
Moreover, this assessment is supported by Mullainathan & Shafir (2013: 118) who
point out the tendency of the incumbent government to set the “wrong” priorities: “A
similar focus on the urgent at the expense of the important has long been observed in
the workings of governments that, over decades of tight budgeting, have slashed
spending on infrastructure. The upkeep of bridges, for example, is a critical
investment. Yet it is one that is all too easy put off when budgets are tight and cuts are
needed.” Accordingly, this behavior has a far-reaching impact on the state’s
expenditure and budget policy because politicians “reach repeatedly for the most
proximate solution to the most immediate problem, over time these short-term fixes
create a complex web of commitments. The result is a messy patchwork of assets and
obligations” (ibidem: 128).

Therefore, Cooper & Kovacic (2012) suggest limiting the existing biases
regarding the decision-making process in public expenditure politics by additionally
providing information through the public administration. Thus, an independent third-
party role is assigned to the state’s bureaucracy. Apart from the fact that from a
behavioral economic perspective more information does not inevitably lead to better
(or more efficient) political decisions, the actors in public administration are also not
free from irrationalities and inefficiencies concerning their decision-making behavior.
One example for this is found in the research by Charness et al. (2013) who showed
through their behavioral experiment that just the provision of information about
performance differences inside the public administration increases sabotage of the
performance of competitors within the organization. With regard to such observations,
it is certainly questionable if additional information provided by the bureaucracy can
help to detect and correct inefficiencies in the behavior of political decision-makers.
This skepticism is supported by the fact that political actors are not exempt from
perceptual biases and thus tend to make erroneous decisions like all other human
beings (Glaeser 2003). Thus it appears that political actors and bureaucrats (just like
voters) ascribe a high level of importance to those topics that are currently debated in
society and politics. If this concentration on day-to-day political matters leads to a
neglect of additional information that is relevant to public expenditure policy, wrong
decisions concerning the public budget cannot be ruled out (focus illusion).
Furthermore, behavioral economic insights suggest that members of the
administration probably tend to use the composition of former budgets to plan the
new budget due to learned routines (status quo bias). Therefore, changes in the
government’s expenditure policy are executed slowly and the public budget continues
to be similar in extent and structure. This behavior is supported by the fact that
available information is analyzed and interpreted in accordance with former public
expenditure decisions (self-serving bias). In consequence, all these effects lead to the
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phenomenon described by Wildavsky (1964) already as “budgetary incrementalism”
that predominantly characterizes the public administration’s decision-making process
concerning budgetary and expenditure policy.

5. Some (Additional) Implications for Public Expenditure Policy

The previous explanations have clearly demonstrated that it is worthwhile to
analyze the issue of public expenditure from a behavioral economic point of view.
Behavioral economic insights provide additional value by systematically enlarging the
empirical foundation for the analysis of expenditure in the domain of public finance.
The focus, however, is not the complete rejection of the traditional (neoclassical)
behavioral model in public finance and its replacement through insights from cognitive
and social psychology. In fact, the existing impact analyses in public finance are
complemented, and (if necessary) corrected using realistic assumptions about
individual decision-making behavior and human information processing. This broader
perspective comes also with specific implications for public expenditure policy. In
addition to the recommendations for expenditure policy design already given, some
further conclusions are highlighted as follows:

e From a behavioral economic view, the inefficiencies pointed out in the decision-
making process for public expenditure policy can most likely be achieved by a
stronger involvement of citizens and thus, a decentralization of decisions
concerning the public budget. It has already been demonstrated in research about
tax psychology, that a decentralized structure of the state helps to strengthen
citizens’ perceived identification with public institutions because such a structure
makes the connection between one’s own tax payments and public services
(expenses) much more transparent. This is in accordance with the familiar
economic call for more subsidiarity and fiscal equivalence in the structure of
states in order to ensure a better match between the beneficiaries and financiers
of public services. Similarly, it can also be concluded regarding public expenditure
policy, that a more decentralized fulfillment of governmental tasks helps to
mitigate fiscal illusion and increase acceptance of the state’s expenditure policy
among citizens because it is accompanied by greater transparency concerning the
use of tax funds. For this very reason, further possibilities for a stronger direct
participation of citizens in the state’s policy making process should be developed.
Here again, the involvement of citizens in the political decision-making processes
tends to mitigate fiscal illusion and increase the identification with the state’s
expenditure policy.

e Temporal limitation of public services’ provision is another important regulative
implication for the design of public expenditure policy that can be drawn from
behavioral economic insights. By setting an expiry date for all laws concerning
public services, all public services and their related public expenses must be
debated time and time again which counteracts habitual behavior in the sense of
the status quo bias and the accompanying endowment effect on the part of
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citizens when it comes to the composition of the public budget. The suggestion of
temporal limits for public expenses is nothing new in public finance research.
However, the proposed measure aims at a different target group in this context:
Traditionally, the expiration of public expenditure programs is used by the public
administration as a means of self-discipline so that new and old expenditure
programs have to be critically examined before they are included in the public
budget. In contrast, the behavioral economic approach focuses on the use of this
measure to avoid (inefficient) habitual effects on the part of citizens.

e |If public expenses are used with the intention of income levelling, it should be
considered that this does not lead to an increase of the overall economic welfare
from a behavioral economic point of view. After all, the happiness gained by the
beneficiaries of (re-)distribution programs is usually contrasted by the happiness
lost by those whose position of income or assets is impaired. Such changes in
relative income could only be avoided by increasing the share of those benefiting
from the state’s expenditure policy. However, this would definitely overstress the
fiscal capabilities of the state and contradict the aim of (re-)distribution. Against
this background, it can be concluded that the state’s (re-)distribution endeavors
are of much less importance than commonly supposed.

e From a behavioral economic perspective, the directional impulse going out from
the government’s expenditure policy is quite limited since incentives, behavioral
constraints etc. that are linked to public expenditure programs do not
automatically lead to the desired behavioral changes among the target group. This
can be observed, for instance, in the case of public expenses aimed at the
stabilization of the economy that fail to deliver substantial results due to the
herding effect as well as the spotlight effect. The perception and mental
processing of monetary and other stimuli varies widely depending on the context.
This is one of the ways, if not the central way, in which behavioral economics
contributes to microeconomics. In order to ensure an impact in accordance with
the intended political goals, government measures should be crafted in a way that
informs citizens regularly in a format that is easily understandable about the
incentives and behavioral constraints.

In connection with public expenditure and taxation policy, more intense
studying of the effects of monetary stimuli in alternative contexts should be the
primary focus of public finance research informed by behavioral economics. First
studies concerning this matter indicate, that besides the choice of the respective
financial instrument the communicative shaping of the interpretative framework is a
key factor in order to achieve the desired (steering) effects. Another pressing issue in
relation to the context dependency of individual behavior, concerns the potential
consequences for the state’s expenditure policy that are caused by the social co-
determination of preferences. This ties in perfectly with considerations in the field of
fiscal psychology that already noted the importance of societal influences on economic
decision-making behavior. In this context, Schmodlders (1970, p. 49) speaks up for a
concept he called “social-economic behavioral science” as a necessary empirical
extension of the mainstream approach in public finance. Furthermore, these insights
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suggest that a universal theory about the impact of public expenditure, aimed for in
traditional public finance, is only helpful to a limited extent. From a behavioral
economic perspective, this is the case because the preferences for public spending as
well as the perception and processing of stimuli from public expenditure policy are
heavily dependent on the particular circumstances of the decision-making situation.
Another important question to definitely grapple with, concerns the consequences
that come with (completely) discarding the classical hypothesis of utility maximization
in the context of public finance analysis. This approach has not yet been practically
applied in public finance in general and has also not been adapted to the more
psychological oriented research in this field. Against this background, there is a huge
potential for further research on this topic and the opportunity to break new ground in
the domain of public finance.
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Arama ve el koyma bir¢cok hukuk sisteminde yer alan 6nemli hukuki
miesseselerdir. Arama ve el koyma, 1982 Anayasasi’'nda da yer almakta
olup, bunlarin uygulanmasi hakim kararina bagl kihnmistir. Vergi hukuku
bakimindan ise arama ve el koyma, vergi denetimi kapsaminda
uygulanmaktadir. Arama yapilmasi hakim karari ile mimkin olup, bu
kararin verilmesi ise vergi kagakciligina iliskin emarelerin bulunmasina
baglidir. Ancak devaminda vergi idaresinin oldukga genis yetkilere sahip
oldugu gorilmektedir. El konulacaklarla ilgili bir sinir bulunmamakta, el
koyma hakim kararina dayanmamakta ve vergi yukiumllsine bir itiraz
imkani taninmamaktadir. Burada vergi kaybinin telafisi amacinin etkili
oldugu disunilmekle birlikte, bu yetkiler 1982 Anayasasi'na aykiri
bulunmaktadir. Bununla birlikte Avrupa insan Haklari Mahkemesi, Vergi
Usul Kanunu’nda diizenlenen arama ve el koymanin Avrupa insan Haklari

Hayatin Gizliligi Sézlesmesi'ni ihlal etmedigine karar vermistir. Avrupa insan Haklari
Sozlesmesi'nin aksine 1982 Anayasasi’’nda ek guivencelere yer verilmesi,
farkli bir degerlendirme yapmayr mimkin kilmamaktadir. Cézimin, 1982
Anayasasi'ndaki el koyma ile ilgili ek glvencelerin, vergi yukimlisa
acisindan da taninmasi oldugu diisinidlmektedir.

1. Giris

Kisiler, kamu hizmetlerinin finansmani igin mali glgleri nispetinde vergi
odemekle yikimltdarler. Tlrk vergi sisteminde kural olarak beyan esasi gegerli olup,
kisiler kural olarak matrahi kendileri bildirmektedirler. Bununla birlikte vergi idaresi,
sureci kontrol etmek durumundadir. Bu sayede hem vergi kaybi telafi edilmekte, hem
de vergi suglari ile miicadele edilmektedir. Arama ve el koyma da, vergi incelemesi ile
birlikte yuratilen, vergi denetimi kapsaminda 6nemli miiesseselerden biridir.

Arama ve el koyma, 1982 Anayasas’nda o6zel hayatin gizliligi ve konut
dokunulmazhgina iliskin maddelerde agik¢a dlzenlenen o6nemli miesseselerdir.
Anayasa koyucu, arama ve el koyma ile s6z konusu temel hak ve hirriyetlerin nasil
sinirlandirilmasi gerektigini yasa koyucuya birakmadan dogrudan diizenlemistir. Bu
durumda, Vergi Usul Kanunu’nda (VUK) yer alan arama ve el koyma miesseselerinin,
Anayasa’daki glivenceleri karsilayip karsilamadigi, Gizerinde durulmasi gereken énemli
bir konudur. Ozellikle Avrupa insan Haklari Mahkemesi'nin (AIHM) yakin tarihli
kararinda VUK’taki arama ve el koyma miiessesesini degerlendirmis olmasi, konunun
glincel gelismeler 1siginda tekrar ele alinmasini gerekli kilmistir.

Bu makalede vergi hukukundaki arama ve el koyma miessesesi, 1982
Anayasasi’na uygunlugu ve AIHM’in konuya bakisi ele alinacaktir. Bu kapsamda
oncelikle vergi hukukunda yer alan arama ve el koymanin hukuki mahiyeti ve
kapsamina yakindan bakilacaktir. Sonrasinda, VUK’taki arama ve el koymaya iliskin
hiikiimlerin 1982 Anayasasi’na uygun olup olmadigi degerlendirilecektir. Konu, Avrupa
insan Haklari Sézlesmesi’'nde (AiHS) bakimindan da ele alinacaktir. Bu noktada,
VUK’taki arama ve el koyma miiessesesinin degerlendirildigi Erduran ve EM ihracat Dis
Tic. A.S. karari irdelenecek, calismadaki tespit ve degerlendiriimelerle kararda alti
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gizilen hususlar birlikte tartisilacaktir. Son olarak arama ve el koyma ile ilgili varilan
sonuclardan bahsedilecek ve olmasi gereken hukuk yoéniinden bazi Onerilerde
bulunulacaktir.

2. Vergi Usul Kanunu Uyarinca Arama ve El Koyma Miiessesesi

Arama ve el koyma hakkinda bazi degerlendirmelerde bulunabilmek igin
oncelikle s6z konusu muesseselerin vergi hukuku bakimindan hukuki mahiyeti, VUK’ta
nasil diizenlendigi konulari ele alinmahdir. Béylece arama ve el koymanin kapsami,
vergi idaresinin sahip oldugu yetkiler ve sinirlar ortaya koyulmus ve konunun 1982
Anayasasi ve AiHS kapsaminda degerlendirilebilmesi igin temel saglanmis olacaktir.

2.1. Genel Olarak Arama ve El Koyma Miiessesesi ve Vergi Hukukunda Konunun
Diizenlenisi

Arama ve el koyma, 1982 Anayasasi basta olmak lizere, bircok kanunda yer alan
onemli hukuki miesseselerdir. Vergi hukukunda konu, VUK madde 142 vd. maddelerde
diizenlenmistir. Bununla birlikte arama ve el koyma asil olarak ceza muhakemesi
hukukuna ait kavramlardir. Zira kanun koyucu, arama ve el koyma miiesseselerine yer
verdigi birgok kanunda oldugu gibi VUK’ta da, agik¢a yazili olmayan hallerde Ceza
Muhakemesi Kanunu’na (CMK) gébndermede bulunmaktadir.

CMK bakimindan arama ve el koyma, koruma tedbiri olarak diizenlenmistir.
Anilan Kanun’un 116. ve 117. maddeleri uyarinca arama, yakalama veya sug delillerini
elde etme husussunda makul siiphe bulunmasi durumunda; sanik, siipheli veya diger
bir kisinin UstU, esyasi, konutu, isyeri veya ona ait diger yerlerde gerceklestiriimektedir.

El koyma, uygulamada arama ile birlikte uygulansa da, ayri bir koruma tedbiridir
(Sen & Eryildiz, 2017: 46). Kanun’da tanimlanmayan s6z konusu miessese, Adli ve
Onleme Aramalari Yénetmeligi’'nin 4. maddesi uyarinca, “sucun veya tehlikelerin
énlenmesi amaciyla veya sugun delili olabilecegi veya miisadereye tdbi oldudu igin, bir
esya lzerinde rizasi olmamasina ragmen zilyedin, tasarruf yetkisinin kaldirilmasi
islemidir.”

VUK’taki arama ile ilgili diizenlemelerin yikimllinin yakalanmasi amaciyla
uygulanmasi mumkin olmadigi gibi, el koyma da misadere amaciyla
uygulanmamaktadir. Vergi hukuku bakimindan arama ve el koyma, delillerin
arastirilmasi ve bu deliller lizerinde zilyedin fiili hakimiyetini sona erdirme amaciyla
yapiimaktadir (Oncel & Kumrulu & Cagan & Goéker, 2019: 109; Kaneti, 1986/1987: 145;
Karakog, 2018: 237; Tasdelen, 2003: 166).

Arama, ihbar veya vergi incelemesi ile baslamakta, vergi incelemesi ile devam
etmektedir. Bu noktada, vergi hukukundaki arama muiessesesi vergi incelemesinin 6n
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basamag olarak nitelenmekte(Pinar & Taylar?, 2013; Yargitay 11. CD E. 2016/4565, K.
2019/5069,28.5.2019), hatta arama ve el koymanin vergi incelemesi igin yapildigi
belirtiimektedir (Kaneti, 1986/1987: 145). Bunun disinda, VUK madde 142 uyarinca
vergi kagakgiligina iliskin defter ve belgelerin bulunmasi amaciyla aramanin yapilmasi
ve vergi incelemesine yetkili kisilerin arama talebinde bulunabilmeleri sebebiyle arama,
vergi incelemesi yaninda fakat farkli kurallari olan bir hukuksal kurum olarak da
nitelenmektedir (Tasdelen, 2003: 167). Danistay Vergi Dava Daireleri Kurulu ise E.
2017/368, K. 2017/626 sayili ve 13.12.2017 tarihli kararinda, arama ve buna bagh el
koyma tedbirlerini VUK'un sistematigi uyarinca basli basina bir vergi denetim araci
olmayip, vergi incelemesinin bir tiirl olarak nitelemistir.

Bu durumda vergi hukukundaki arama ve el koyma; yakalama ve miisadere
amaclari disinda, delil elde etme ve bunlari alma yetkilerini iceren, vergi incelemesi
kapsaminda yurutilen miesseseler olarak nitelenebilir.

2.2. VUK Bakimindan Arama ve El Koyma

VUK madde 142 uyarinca arama, ihbar veya yapilan incelemeler dolayisiyla bir
mikellefin vergi kacirdigina delalet eden emareler bulunmasi durumunda, mikellef
veya kacakellikla ilgisi goriilen diger sahislar nezdinde ve bunlarin tzerinde yapilabilir.
Arama miiessesesine basvurulabilmesi icin ihbar veya vergi incelemesi esnasinda
mikellefin vergi kagirdigina iliskin emarelerin bulunmasi sarttir. Burada yoklama ve
incelemeye nazaran istisnai bir durum s6z konusu olup, vergi idaresi ancak bu
sebeplere dayanarak arama talebinde bulunabilir (Nas, 2011). Arama konusunda karar
verme yetkisi ise sulh ceza hakiminde olup, bunun igin vergi incelemesine yetkili
olanlarin buna lizum gérmesi ve hakime gerekgeli sekilde basvurmasi gerekmektedir.

Vergi kagiriimasi ifadesi VUK madde 142 disinda Kanun'da yer almamakla
birlikte, 4369 sayili Kanun ile yapilan degisiklikten 6nce VUK’ta “Kagakgilikta Ceza”
bashkli 345. maddede kacakcilik yapan miikelleflere veya sorumlulara, kacirdiklar
verginin (¢ kati tutarinda vergi cezasi kesilecegi diizenlenmistir. Bu noktada kanun
koyucunun VUK madde 142’de vergi kacakciligi sucuna isaret ettigi belirtiimektedir
(Yerci, 2009). Nitekim VUK madde 142/1’'deki “kagakgilikla ilgisi gériilen diger sahislar
nezdinde” ifadesinden de bu anlasiimaktadir. Arama karari verilebilmesi igin kagakgilik
suguna iliskin emarelerin bulunmasi gerekmekte olup, emare kavrami ise “basli basina
delil mahiyetinde olmasa da vergi kagakgiligini teyit eden defter kayitlari, belgeler ve
diger yazilar gibi isaretler” (Furtun, 2010: 307’den aynen aktarilmistir) seklinde
tanimlanmaktadir.

VUK md 142/1’de belirtildigi Gzere, kisilerin (izerinde arama yapilmasi mimkin
olabilecegi gibi, “kisilerin nezdinde” ifadesi uyarinca konut veya isyerinde de arama
yapilabilir (Oncel vd., 2019: 109). Bu noktada, miikellef veya kagakcilikla baglantisi

256z konusu makaleye, https://jurix.com.tr/article/3053# internet sitesi araciligi ile 17.05.2020 tarihinde
erisilmis olup, s6z konusu internet sitesinde sayfa numarasi bilgisi bulunmamaktadir.
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bulunan diger kisilerin isletmeleri ve bliro, yazihane, depo, magaza, diikkan, ardiye gibi
isyerleri ve konutlari aranabilir (Furtun, 2010: 307).

VUK madde 143/1’de “aramada bulunan ve incelemesine liizum gériilen defter
ve vesikalarin miifredatl olarak bir tutanakla tespit edilecegi” dizenlenmistir.
Tutanagin dizenlenmesinin - mimkin olmamasi durumunda ise, bulunan ve
incelenmesi gerekli bulunan defter ve vesikalarin, mihdrlenip mikellef nezdinde emin
bir yere konacagl veya kablar icinde daireye nakledilecegi belirtilmistir. Kablarin
acllmasi durumunda ise mifredath tutanak diizenlenmektedir.

VUK madde 142 vd. maddelere goz atildiginda, el koyma yetkisinin agikca
dizenlenmedigi gorilmektedir. Bununla birlikte, VUK 143/3 uyarinca “bulunan” ve
145/1 uyarinca “alinan” ifadeleri ile el koyma yetkisinin anlatiimak istendigi ileri
strtlmektedir (Tasdelen, 2003: 177; Pinar & Taylar, 2013). VUK madde 143/3’teki
“bulunan” ifadesinin arama kapsaminda oldugu dusliniilmektedir. Zira bulunan bir
delile el konulmamasi da mimkindir. Bununla birlikte, “alinan” ifadesi ile el koyma
yetkisinin anlatilmak istendigi gorisine katilmak mimkindir. VUK madde 146’da
“arama neticesinde bulunan defter ve vesikalarin muhafaza altina alinmasi” ifadesi de
arama sonrasinda Usti kapali olarak el koymaya isaret etmektedir.

Bu noktada Tasdelen, kisinin rizasi hilafina bulma ve alma eylemleriyle el
koymanin gercgeklestigini, bu asamadan sonra ise muhafaza altina alinma isleminin
yapildigini belirtmektedir. Bu noktada VUK'ta yer alan “emin bir yere koyma” veya
“daireye nakletme” islemlerinin, el koymadan sonraki asama olan muhafaza altina
alma ddevini icerdigini ileri sirmektedir (Tasdelen, 2003: 177). Baska bir goriise gore
ise, VUK madde 143/3’teki dizenleme, zaman miiddetsizligi sebebiyle tutanak
diizenlenmemesi durumuna 6zgi olarak bir koruma altina alma islemidir (Kasikgi,
2007:153).

Burada, VUK madde 143/3’teki defter ve vesikalarin “miikellef nezdinde emin
bir yere koyma" veya “kablar iginde daireye nakledilmesi” hiikiimlerinin, zaman
miiddetsizligi sebebiyle tutanak diizenlenememesi durumuna 6zgi olarak el koyma
yetkisi sagladigi duisiiniilmektedir (Oncii, 2019: 106). VUK madde 143/6’da, “yukardaki
hiikiimlere gére alinan defter ve vesikalarin iyi saklanmasi gerektigi” belirtilmistir. Bu
noktada, “yukaridaki hiikiimlere gére alinan” ifadesi ile kastedilen, VUK madde
143/3’teki ylkimli nezdinde birakma veya kablar icinde daireye nakletmedir.
Boylelikle yukimlinin fiili hakimiyeti sona erdirilmekte olup, adinin muhafaza altina
alma veya koruma altina alma olarak nitelemesinin bir 6neminin olmadig
distinilmektedir.

Bunun disinda, VUK madde 145/3’teki inceleme tutanaginin imzalanmamasi
durumunda defter ve vesikalarin vergi ve cezalar kesinlesene kadar yikiimliye geri
verilmemesine iliskin diizenleme el koyma olarak nitelenmektedir. (Cavus, 2006: 167)
Doktrinde, VUK madde 141’de dizenlenen benzer dlizenleme icin de ayni
degerlendirme yapilmaktadir (Uzun Cam, 2017: 200). Bunun disinda, VUK madde
145/5’te sug delili teskil eden defter ve vesikalarin geri verilmemesi de el koyma olarak
nitelenmektedir (Kasikgl, 2007: 167, 168). Doktrindeki gorislere katilmak mimkinddr.

85



Oncij, K. (2020). “Vergi Hukukunda Arama ve El Koyma Miiessesesi, 1982 Anayasasi’na Uygunlugu ve
Avrupa insan Haklari Mahkemesinin Konuya Bakisi”, International Journal of Public Finance, 5(1), 81-100.

Zira s6z konusu durumlarda da yine yUkimlinun fiili hakimiyetinin sona ermesi s6z
konusudur.

Kasikel, VUK madde 143/5’teki diizenlemeyi de el koyma olarak nitelemektedir
(2007: 166). Ancak anilan fikradaki, “inceleme yapanin calistigi yere sevk veya celp
edilebilme” ifadesinin, yikimlinin defter ve vesikalar lzerindeki hakimiyetinin sona
erdirilmesinden sonraki asamaya isaret ettigi ve el koyma vyetkisi saglamadig
dusinilmektedir.

Arama ve el koyma yetkilerinin kapsamina bakmak gerekirse, VUK 143’te defter
ve vesikalardan soz edilse de, madde 144/2’de,”inceleme sirasinda vergi ile ilgisi
olmayan sahsi ve 6zel mektup ve diger evraklarin makbuz karsiliginda sahiplerine geri
verilmesi” diizenlenmistir. Bu, vergi idaresinin arama karari ile sinirli olmaksizin bircok
belgeyi alabildigini ortaya koymaktadir (Tosun & Ozden, 2014: 293). Bunun disinda,
evrakin vergi ile ilgisiz olup olmadigl vergi idaresi tarafindan degerlendiriimektedir.
Buradaki kistas ise evrakin sahsi ve 6zel mektup ve benzer evrak olup olmamasi degil,
vergi ile alakasi olmamasidir. Arama karari, vergi kacakgiligl suguna iliskin emarelerin
bulunmasina baglyken, arama kapsaminda el koyulan belgenin iadesi ise vergi ile
alakasi olmama sartina baghdir. Bu, arama miessesesi agisindan geliskili bir durum
yaratmaktadir. Zira vergi ile alakali olma, vergi kagakg¢iligi sugu ile ilgili olmaya nazaran
mabhiyeti itibariyla daha genis kapsamlidir.

VUK'ta arama ve el koyma sonrasinda, defter ve vesikalarin incelenmesi
diizenlenmistir. VUK madde 144 uyarinca “arama yapilan hallerde inceleme ¢abuk¢a ve
her isten énce yapilmasi gerekir.” VUK madde 145 uyarinca arama neticesinde alinan
defter ve vesikalar Gzerindeki incelemeler icin en gec lg¢ aylik stire 6ngoérilmistar.
Hakim karari ile bu siirenin uzatilmasi mimkiindir. inceleme esnasinda “vergi ile ilgisi
olmayan sahsi ve ézel mektup ve diger evraklar makbuz karsiliginda sahiplerine geri
verilmektedir.” Bunun disinda inceleme siresince miikellefler, ilgili memurun
gozetiminde defter ve vesikalari inceleme, kopya ¢ikarma ve kayit tutma yetkisine
sahiptir.

“Incelenme sirasinda kanuna aykiri gériilen olaylar ve hesap durumlar tutanakla
tespit edilecektir.” Miukellefler tutanaklara itiraz ve belirtmek istedikleri hususlari
gecirebilirler. Tutanagl imzalamalari durumunda ise, sug delili teskil etmemek kaydiyla
defter ve vesikalari geri alabilmektedir. Tutanak imzalanmadigi takdirde ise, ilgili defter
ve vesikalar, vergi ve cezalar kesinlesene kadar ylikimliye verilmez. Gorildiga Uzere,
kanun koyucu belirli sartlar kapsaminda defter ve vesikalari alma imkani getirmektedir.

Burada da VUK bakimindan bir celiski s6z konusudur. Arama yapilabilmesi icin
vergi kacakcihgl sucuna iliskin emare olmalidir. Bu noktada, suc¢ delili teskil eden
delillere el koyulmasi, devletin sugla miicadelesi agisindan gereklidir. Tutanak
imzalandig1 takdirde iade edilecekse, o zaman neden el koyuldugu sorusunun
cevaplanmasi gerekmektedir. Burada, arama kararinin alinabilmesi icin vergi kacakgiligi
sucuna iliskin emare sartken, kararin ifasi ve el koyma asamalarinda vergi kaybinin
telafisinin de amaclandigl distnidlmektedir. Nitekim doktrinde arama tanimlanirken,
vergi kaybi ve vergi sucuna iliskin delil elde edilmesinden (Oncel vd. 2019: 109) veya
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vergi ziyalr ve vergi sucuna iliskin delil elde edilmesinden (Karakog, 2018: 237) s6z
edilmektedir. Kaldi ki VUK madde 144/2 ile ilgili yapilan degerlendirmeler neticesinde
de bu sonuca isaret edilmektedir.

VUK madde 147’de son olarak acik¢a yazili olmayan durumlarda CMK’daki
arama ile ilgili hikimlerin uygulanmasina izin verilmistir3. Bu noktada, s6z konusu
diizenleme geregi arama ve el koyma miesseseleri ile ilgili olarak CMK’nin genel kanun
oldugu belirtilebilir.

3. 1982 Anayasasi Bakimindan Degerlendirilmesi

Bu baslik altinda VUK’taki arama ve el koyma ile ilgili maddelerin ilgili temel hak
ve hirriyetleri ihlal edip etmedigi konusu ele alinacaktir. Bunun i¢in 6éncesinde 1982
Anayasasl kapsaminda arama ve el koyma karsisinda hassas temel hak ve hiirriyetler
belirlenecek ve bunlarin sinirlandirilabilmesinin sartlari ele alinacaktir. Bu kapsamda,
arama ve el koyma ile ilgili dogrudan Anayasa’da yer alan sinirlara da yer verilecektir.

3.1. Arama ve El Koyma ile ilgili Temel Hak ve Hiirriyetler

Kisinin nizasi hilafina konutuna ve isyerine girilmesi ve konutun, isyerinin ve
Ustiiniin aranmasi, defter ve vesikalarin alinmasi gibi yetkiler, Anayasa'daki “Ozel
hayatin gizliligi ve korunmasi” bashg altindaki temel hak ve hirriyetleri
sinirlandirmaktadir. Kisinin Ustlinlin aranmasi, 6zel kagitlarina veya esyasina el
koyulmasi durumunda, Anayasa madde 20 uyarinca Ozel hayatin gizliligi, konut veya
isyerinin aranmasi ve esyaya el koyulmasi durumunda ise Anayasa madde 21 uyarinca
konut dokunulmazhgina midahale edilmektedir. Her ne kadar Anayasa madde 21’de
isyeri kavrami ge¢cmese de, Anayasa Mahkemesi isyerini de konut dokunulmazlig
kapsaminda saymaktadir. Yiksek Mahkeme E.1973/41, K.1974/13 sayili ve 25.04.1974
tarihli kararinda, isyeri ve eklentileri de konut kapsaminda degerlendirmistir®. Yuksek
Mahkeme bu ictihadini 1982 Anayasasi bakimindan da slrdlirmustir (AYM,
E.2014/195, K.2015/116, 23.12.2015). AIHM de Sézlesme’nin 8. maddesinde ifade

3 Ceza Muhakemesi Kanunu’nun Yirirlik ve Uygulama Sekli Hakkinda Kanun madde 3/1 uyarinca,
mevzuatta ydrirlikten kaldirilan Ceza Muhakemeleri Usulii Kanunu’na yapilan yollamalar Ceza
Muhakemesi Kanunu’nun bu hikimlerinin karsilandigi maddelerine yapilmis sayilacaktir. Buna gore
VUK madde 147’nin CMK’nin aramayla ilgili hiikiimlerine atif yaptigi kabul edilmelidir.

4 AYM, E.1973/41, K.1974/13, 25.04.1974: “Kollugun konutlara, isyerlerine ve eklentilerine dogrudan
dogruya girebilmesi icin gerceklesmesi gereken ve 2559 sayili Kanunun 1775 sayili Kanunla degisik 20.
maddesinin birinci fikrasinda saptanan dunun ve kosullara bakilinca Anayasa'nin 16. maddesinde
anlatimini bulan "konut dokunulmazligi" ilkesine getirilmis bu sinirlamada kamu diizeni ve kamu
yararinin korunmasi ereginin gldiildigi ve sinirlamanin temel hak ve hiirriyetin 6ziine dokunur bir
kapsam ve nitelikte bulunmadigi kolayca ve agikga gériiliir. Anayasa'nin degisik 11. maddesi temel hak
ve hiirriyetlerin, 6ziine dokunmamak kosulu altinda, kamu diizeninin ve kamu yararinin korunmasi
eredi ile ve kanunla sinirlanabilecedi ilkesini getirmektedir. inceleme konusu sinirlama anayasal élciiye
uygun bulundugu ve béylece Anayasa'ya aykiriliktan séz edilemeyecegdi icin davanin 1775 sayili
Kanunun 4. maddesinin birinci fikrasina yénelen béliimiiniin reddedilmesi gerekir.”
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edilen konut kavraminin, kisinin mesleki faaliyetlerini slrdirdlGgu isyerini de
kapsadigina karar vermistir (AIHM, Niemetz — Almanya, Basvuru No: 13710/88,
16.12.1992, par. 30, 31).

Anayasa madde 20/3 uyarinca kisisel verilerin korunmasini isteme hakki ve
madde 22 uyarinca haberlesme hirriyeti de arama ve el koyma muiessesesi karsisinda
hassas temel hak ve hirriyetlerdendir. Anayasa madde 20/3’te herkesin, kendisiyle
ilgili kisisel verilerin korunmasini isteme hakkina sahip oldugu belirtilmistir. Kisisel
Verilerin Korunmasi Kanunu (KVKK) madde 3/d uyarinca “kisisel veri, kimligi belirli veya
belirlenebilir gercek kisiye iliskin her tiirlii bilgidir.” Madde gerekgesinde kisinin belirli
veya belirlenebilir olmasi, “mevcut verilerin herhangi bir sekilde bir gergek kisiyle
iliskilendirilmesi suretiyle, o kisinin tanimlanabilir hale getirilmesi” seklinde ifade
edilmistir°. Anayasa uyarinca kisisel veriler, ancak kanunda 6ngoérilen hallerde veya
kisinin acik rizasiyla islenebilir. isleme kavrami KVKK madde 3/e uyarinca “tamamen
veya kismen otomatik olan ya da herhangi bir veri kayit sisteminin pargasi olmak
kaydiyla otomatik olmayan yollarla elde edilmesi, kaydedilmesi, depolanmasi,
muhafaza edilmesi, degistirilmesi, yeniden diizenlenmesi, ag¢iklanmasi, aktariimasi,
devralinmasi, elde edilebilir hdle getirilmesi, siniflandiriimasi ya da kullaniimasinin
engellenmesi gibi veriler lizerinde gerceklestirilen her tiirlii islem” seklinde
tanimlanmaktadir. Bu noktada otomatik olmayan yollarla verilerin elde edilmesi olarak
nitelenebilecek arama ve el koyma esnasinda, kisinin kimligini belirlenebilir kilabilecek
bilgilere ulasilabilmesi mimkin olup, kisisel verilerin islenmesi kapsamindadir. Bunun
disinda, kisinin isyerinde veya konutunda yapilan arama esnasinda elektronik
postalarinin  kayith oldugu tabletine, mektuplarina el koyulmasi durumunda,
haberlesme hirriyetinin de sinirlandirildigindan s6z etmek mimkindir. Bununla
birlikte konu agirhkli olarak 6zel hayatin gizliligi ve konut dokunulmazlhigi kapsaminda
ele alinacaktir.

3.2. Ozel Hayatin Gizliliginin ve Konut Dokunulmazhiginin Sinirlandiniimasinin Sartlari

1982 Anayasasi madde 13’te temel hak ve hirriyetlerin sinirlandiriimasinin
sartlari diizenlenmistir. Bunlar; ilgili maddelerde yer alan sinirlandirma sebeplerine
dayanilmasi, hakkin 6ziine miidahale edilmemesi, sinirlamanin kanunla yapilmasi ve
bunun Anayasa’nin soziine ve ruhuna, demokratik toplum dizeninin ve laik
Cumbhuriyetin gereklerine ve 6lgulilik ilkesine aykiri olmamasidir. Buna ilave olarak,
Anayasa madde 20 ve 21’'de bazi ek glivenceler de yer almaktadir. Anayasa madde
20’de kisinin Ustlinln, 6zel kagitlarinin ve esyasinin aranmasi ve madde 21’de kisinin
konutuna girilmesi, arama yapilmasi ve buradaki esyaya el koyulmasi hakim kararina
baglanmistir. Her iki madde icin gecikmesinde sakinca bulunan hallerde ise, kanunla
yetkili kiinmis merciin yazili emri gerekmekte olup, bu kararin yirmi dort saat icinde
gorevli hakimin onayina sunulmasi gerekmektedir. Hakimin kararini el koymadan
itibaren kirk sekiz saat icinde aciklamamasi durumunda ise, el koyma karari
kendiliginden kalkacaktir. Bu durumda, 0©zel hayatin gizliligini ve konut

5> http://www2.tbmm.gov.tr/d26/1/1-0541.pdf, Erisim Tarihi: 17.05.2020.
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dokunulmazhgini sinirlandiran yasal diizenlemelerin s6z konusu ek glvenceleri
icermesi gerekmektedir. Nitekim 06zel hayatin gizliligine iliskin temel hak ve
hirriyetlerdeki hakim karari sarti, hakkin 6zii kapsaminda ele alinmaktadir (Ozbudun,
1977: 292; Saglam, 1982: 156). S0z konusu ek glvenceler Anayasa'da acikca
dizenlendigi icin ayni zamanda Anayasa’nin sozi kapsaminda da sayillmaktadir
(Ozbudun, 2013: 113; Gozler, 2012: 128).

Anayasa Mahkemesi, E.1973/1, K.1974/13 sayil ve 25.04.1974 tarihli kararinda,
kanunla yetkili kilinmis merciin arama ve el koyma karari verebilmesine iliskin yetkinin
hangi hallerde kullanilabileceginin kanunda agik¢a diizenlenmemesini hakkin 6ziine
mudahale olarak nitelemistir®. Bununla birlikte, Yiksek Mahkemenin Anayasa madde
13’teki sinirlandirmanin sinirini teskil eden olgiitlerle ek glivenceler arasinda bir
baglanti kurmaksizin verdigi iptal kararlari da bulunmaktadir. Anayasa Mahkemesi E.
2003/38, K.2005/63 sayili ve 12.10.2005 tarihli kararinda, “Ancak tehirinde mazarrat
umulan hallerde Cumhuriyet savcilari ve savcilarin muavini sifati ile emirlerini icraya
memur olan zabita memurlari arama yapabilir.” seklindeki dizenlemeyi, Anayasa
madde 20 ve 21’deki “yazili emir” glvencesini icermemesi sebebiyle iptal etmistir.
Anayasa Mahkemesinin benzer baska kararlari da bulunmaktadir. Mahkeme, E.
2015/41, K.2017/98 sayili ve 04.05.2017 tarihli kararinda su degerlendirmeyi yapmistir:
“Kuralda, acele héllerde sonradan yaziyla teyit edilmek (izere miilki amirin belirleyecegi
kolluk amirinin s6zlii emriyle de arama yapilabilecedi belirtiimektedir. Anayasa’nin 20.
maddesinin anilan hiikmii uyarinca gecikmesinde sakinca bulunan hdllerde dahi
kanunla yetkili kiinmis merciin yazili emri bulunmadik¢a arama yapilmasi mimkiin
degildir. Dolayisiyla kural bu yéniiyle de Anayasa’nin 20. maddesini ihlal etmektedir.”

Bununla birlikte, bir kanun hikminiin Anayasa'daki ek glivenceleri icermesi,
Anayasa madde 13’e uygun sayilabilmesi icin yeterli olmayabilir. Nitekim Anayasa

6 Yiiksek Mahkeme kararda su degerlendirmede bulunmustur: “Dava konusu kuralin Anayasa’nin
degisik 15. maddesinin ikinci fikrasi geredinin yerine getirildigi tek bélimii istisnai durumlarda arama
ve el koymayi buyurmada yetkili mercie iliskin olanidir. Bu, “o yerin en biiyiik miilkiye amiri” olarak
belirlenmis; ancak yetkinin hangi kosullar altinda, nasil kullanilacagi ag¢iklanmamistir. Oysa “milli
giivenlik” ve “kamu diizeni” uygulayicilarin kisisel gériis ve anlayislarina gére genisleyebilecek, éznel
yorumlara elverisli, bu nedenle de keyfilige dek varabilir gesitli ve asamali uygulamalara yol agacak
genel kavramlardir. “Gecikmede sakinca bulunan haller” de en az o kavramlar kadar kesin ve keskin
cizgilerle belli edilmesi, sinirlanmasi zorunlu bulunan bir deyimdir. Dava konusu kuralda “stiphe edilen
kimseler” denilerek yasal diizenlemeye Anayasanin pek istisnal durumlar igin 6ngérdiigii bir yetkinin
hele ikinci, lgiincii asamadaki gérevlilerce kullaniimasini olaganlastirmaga, genellestirmege ve
biisbiitiin 6znellestirmede elverisli bir deyim daha eklenmistir. Ote yandan Anayasa’nin dedisik 15.
maddesinin ikinci fikrasindaki ana istisna kuralinda (hékim karariyla arama ve el koyma) “kanunun
acik¢a gésterdidi hallerde” kosulu yer almis bulunmaktadir. “Kanunla yetkili kilman merciin buyrugu ile
arama ve el koyma” ana istisnanin bir istisnasi olduguna gére kosulun burada da gegerli olmasi
gerekir. Kaldi ki Anayasa Koyucunun hakimlerce verilecek kararlarda dahi “kanunun ag¢ik¢a gosterdigi
hallerde” kosulunu 6ngérmiis oldugu gercedi ”“buyrukla arama ve el koyma” konusu yasa ile
diizenlenirken gdérmezlikten gelinemez. Onun igin s6z konusu yetkinin hangi hallerde
kullanilabileceginin Yasa'da agik¢a gésterilmesi bu yénden de zorunludur. Gériiliiyor ki 1775 sayil
Kanun’un 2. maddesi, Anayasa’nin dedisik 15. maddesinin ikinci fikrasi ile giidiilen eregi ve konulan
sinirt asmakta ve “6zel hayatin gizliligi” temel hakkinin éziine dokunmaktadir. Anayasanin degisik 11.
ve degisik 15. maddelerine aykiri olan kuralin iptal edilmesi gerekir.”
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Mahkemesi 6lglllluk ilkesi kapsaminda sinirlama aracinin sinirlama amacina uygun ve
orantili sekilde kullanilmasini saglayacak givencelere vyer verilip verilmedigini
denetlemektedir. Arama karari verilebilmesi igin somut delillere dayali kuvvetli siphe
yerine makul siphenin yeterli gorilmesine iliskin diizenlemeyi degerlendirirken,
miidahalenin 6l¢ili olup olmadigl noktasinda, CMK’daki glivencelerin Anayasa madde
20 ve 21’e keyfi olarak miidahalede bulunulmasini 6nleyici glivenceler olduguna kanaat
getirmistir (AYM, E.2014/195, K.2015/116, 23.12.2015).

3.3. VUK'taki Diizenlemelerin Degerlendirilmesi

1982 Anayasasi madde 20 ve 21 uyarinca, arama ve el koyma hakim kararina
baghdir. VUK madde 142/2’de arama vyapilabilmesi sulh ceza hakiminin kararina
baglanmis olup, bu durumda Anayasa madde 20 ve 21’e uygunluktan s6z etmek
mimkindir. Zira Kanun'daki sartlarin gerceklesip gerceklesmedigi hakim tarafindan
tespiti ve sartlar gerceklesmedigi takdirde arama talebinin reddedebilmesi énemli bir
glvencedir (Saban: 2004: 789).

Anayasa'da gecikmesinde sakinca bulunan hallerde yetkili mercii karari ile ilgili
olarak VUK'ta acik¢a bir dizenleme bulunmamaktadir. Bu konudaki gorislerden birine
gore, bu konuda VUK’ta bir diizenleme bulunmadigi icin, VUK madde 147’nin CMK'ya
atfi uyarinca, onceden gecikmesinde sakinca bulunmasi halinde savcilik veya kolluk
yetkilidir. Yazar, vergi incelemesini su¢ kollugu olarak nitelemekte ve nobetci
Cumhuriyet Savcis’'nin  bulunmasi nedeniyle sadece savciligin yetkili oldugunu
belirtmektedir (Tasdelen, 2003: 163). Diger goriise gore ise, VUK madde 142 ozel
hikim oldugu icin gecikmesinde sakinca bulunan hallerde dahi arama ancak sulh
hakimi karari ile mimkindir (Yerci, 2009; Akdemir & Bas, 2014:130; Pinar & Taylar,
2013). Kanimizca, ikinci goriise katilmak mimkiin olup, gecikmesinde sakinca bulunan
hallerde de arama yapilabilmesi icin VUK madde 142 uyarinca sulh ceza hakiminin
karari gerekmektedir.

El koyma miiessesesi agisindan ise bazi sorunlar s6z konusudur. VUK’ta el
koyma yetkisi agikca diizenlememekle birlikte, el koyma niteliginde baz
dizenlemelerde hakim kararina dayanilmamasi sebebiyle Anayasa'ya aykiri oldugu
yoninde goris bildirilmektedir (Kasikgl, 2007: 166-168; Sen & Eryildiz, 2017: 266, 267).
Bununla birlikte aksi yonde goris bildirenler de bulunmakta olup, anilan maddelerdeki
el koyma, arama tedbirinin devami niteliginde sayilmakta, hakim kararina dayanan
aramanin amacini ve sonucunu olusturdugu ileri sirilmektedir (Pinar & Taylar, 2013).

Kanimizca, hakim kararina dayanmamasi sebebiyle, VUK'taki el koyma
niteligindeki hikimlerin Anayasa'ya aykiri oldugu yolundaki birinci goriise katilmak
mumkiindir. El koymanin hakim kararina dayanan aramanin sonucu olmasi sebebiyle,
hakim kararina dayanmayan el koymanin Anayasa'ya aykiri olmadigi yonindeki goriise
ise katilmak mimkiin degildir. Zira Anayasa madde 21’de el koyma acik bicimde hakim
kararina baglanmistir.
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Doktrinde, hakim tarafindan verilecek arama kararinda el koyma yetkisinin de
taninabilecegi ileri suiriilmektedir (Kasikci, 2007: 168; Sen & Eryildiz, 2017: 47; Oztiirk,
2019: 332; Cavus, 2006: 286). Ceza muhakemesi hukuku agisindan savunulan bu
goruste, CMK madde 199/3’teki ikinci cumlenin’ vyirdrlikten kaldinlmasina
dayanilmakta ve ilgili kanun gerekcesinde de arama sonunda gerceklestirilecek el
koyma miiessesesine islerlik kazandirilmasinin amaclandigina isaret edilmektedir (Sen
& Eryildiz, 2017: 47; Cavus, 2006: 286). Nitekim Adi ve Onleme Aramalari Yénetmeligi
madde 7’de arama talep, karar veya emrinde; aranilacak esyanin elde edilmesi halinde
el konulup konulmayacagi hususuna agik¢a yer verilmesi gerekmektedir.

Anayasa madde 20/2 ve 21 dikkate alindig takdirde, anayasa koyucunun arama
sonrasinda el koyma yapilmasini 6ngoérdigi belirtilebilir. Anayasa madde 20 ve 21'de
usulline gore verilmis hakim karari, gecikmesinde sakinca bulunan hallerde de kanunla
yetkili kinmis merciin yazili emri bulunmadik¢a; arama ve el koyma yapilamayacagi
diizenlenmistir. Bununla birlikte yetkili mercii karari s6z konusuysa, kararin yirmi dort
saat icinde gorevli hakimin onayina sunulmasi sarttir. Devaminda ise, “hdkimin kararini
el koymadan itibaren kirk sekiz saat icinde agiklayacadi;, aksi halde, el koymanin
kendiliginden kalkacagi” belirtilmistir. Burada goruldiiglu Uzere anayasa koyucu, son
asamadaki el koyma kararinin kendiliginden kalkacagini diizenlemek suretiyle, arama
sonrasinda el koyma islemi yapilmasini 6ngérmektedir.

Ancak bu, aramanin hakim kararina dayanmasi durumunda, el koyma igin hakim
kararina ihtiya¢ duyulmamasi sonucuna bizi goétirmemektedir. Zira Anayasa’da el
koyma da hakim kararina baglanmistir. Bu durumda, arama ve el koyma kararlarinin
birlikte alinmasi, 1982 Anayasasi’na da uygundur. Nitekim uygulamada bu yonde karar
alinabildigi gorulmektedir®. Ancak arama ile birlikte el koymaya da karar verilmis
olmasi, Anayasa madde 21’deki ek glvenceleri karsilasa da, sulh ceza hakiminin el
koyma hususunda bir karar vermemesi durumunda, el koymanin hakim kararina
dayanmamasi sebebiyle yapilan elestirilere kalici bir ¢6ziim getirilememis olacaktir.

CMK madde 127 ve devami maddelerde, el koyma kararinin kim tarafindan
verilecegi basta olmak Uzere, s6z konusu yetkiye iliskin ayrintili dizenlemeler yer
almaktadir. Bu noktada VUK madde 147’nin atfi uyarinca CMK madde 127 ve devami
maddelerdeki glivencelerin vergisel arama agisindan da uygulanmasinin miimkin olup
olmayacagi ele alinmaldir.

Doktrinde, aramanin kabul edilmesi veya reddedilmesi kararina karsi CMK
hiikiimleri uyarinca itiraz yapilabilecegi belirtilmis, el koyma yapilmissa yine itirazin
mumkiin oldugu ileri stirtilmustir (Tasdelen, 2003: 173). Arama karari sulh ceza hakimi
tarafindan verilmektedir. Bu karara karsi CMK geregi zaten itiraz mimkin olup, bunun

7 CMK madde 119/3 2. Ciimle: “Arama sonucunda bazi esyaya el koyma séz konusu oldugunda, 127.
maddenin birinci fikrasi hiikmd uygulanir.”

8 Danistay 1. Daire, E. 2015/630, K. 2015/573, 14.4.2015: “.. Mahkemenin ayni tarih ve Dedisik
is:2014/159 sayili karariyla 26.3.2014 - 28.3.2014 tarihlerinde bir defaya mahsus olmak iizere talep
edilen hususlarda arama yapilmasina ve sug delillerine el konulmasina izin verildigi, ...”

Yargitay 11. C.D., E. 2016/4565, K. 2019/5069, 28.5.2019: “... Kayseri 3. Sulh Ceza Mahkemesinden
14.01.2010 tarihinde alinan, 2010/58 dedisik is sayili arama ve el koyma karari uyarinca...”
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icin VUK madde 147’nin atfina gerek bulunmamaktadir. Arama ve el koyma kararinin
birlikte verilmesi durumunda da belirtildigi gibi CMK uyarinca itiraz edilmesi mimkiin
olmalidir. Nitekim uygulamanin da bu yénde oldugu godzlemlenmektedir®. Ancak
hakimin el koyma konusunda bir karar vermemesi ihtimalinde, defter ve vesikalara el
koyulmasi tzerine ne olacagi belirsizdir.

VUK madde 147’de, arama ile ilgili bolimde “acikca yazili olmayan hallerde
CMK’nin arama ile ilgili bulunan hiikiimlerinin uygulanacagi” belirtilmistir. Bu noktada
VUK’ta el koyma yetkisi agik¢a diizenlememekle birlikte, el koyma yetkisinin tanindigi
ve buna iliskin ayrintili hikimlere yer verildigi gorilmektedir. Bu durumda VUK'ta
acikca yazili olmayan halden s6z etmek kolay degildir.

Anayasa madde 13 uyarinca bir temel hak ve hirriyet ancak kanunla
sinirlandirilabilir. Ancak kanun ifadesi ile sadece sekli anlamda kanun anlasilmamalidir.
Kanunun niteligi de blyldk 6énem arz etmektedir. Bu noktada hukuki givenlik ve
belirlilik ilkeleri, &nemli kriterlerdir (inceoglu, 2013: 29). Anayasa Mahkemesi ve AIHM
de bu konuda benzer karar vermektedir?®.

VUK’taki arama ile ilgili hikimlerde, Anayasa'daki el koyma ile ilgili ek
glvenceler yer almamakta olup, tartisilan ¢ézimler kisiler agisindan 6ngorilebilir
degildir. Bu sebeple, VUK’ta el koyma yetkisinin acik bicimde kaleme alinmamis ve
buna iliskin glivencelere de yine yasada verilmemis olmasi, Anayasa’ya aykiri olacaktir.
Bu konuda VUK'ta acik bir diizenleme yapilmadan veya CMK’daki ilgili hiikiimlere atif
yapillmadan, tespit edilen Anayasa’ya aykiriliklarin asilabilmesi mimkdin degildir.

° Danistay 1. D., E. 2015/630, K. 2015/573, 14.4.2015: “... Mahkemenin ayni tarih ve Degisik is:2014/159
sayili karariyla 26.3.2014 - 28.3.2014 tarihlerinde bir defaya mahsus olmak iizere talep edilen
hususlarda arama yapilmasina ve sug delillerine el konulmasina izin verildigi, sikayetgi Sirketlerin bu
karara yaptiklari itirazlarin istanbul Anadolu 18. Asliye Ceza Mahkemesinin 27.3.2014 tarih ve Dedisik
is:2014/113 sayili karari ile kabul edilerek anilan arama el koyma kararinin kaldirildigs...”

10 Anayasa Mahkemesi, T. 03.04.2019, Bir. Bas. No: 2016/2400, (R. G. 21.05.2019 / 30780): ”49.
Miidahalenin kanuna dayali olmasi dncelikle sekli manada bir kanunun varhidini zorunlu kilar sekli
manada kanun, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) tarafindan Anayasa’da belirtilen usule uygun
olarak kanun adi altinda ¢ikarilan diizenleyici yasama islemidir. Miilkiyet hakkina miidahale edilmesi
ancak yasama organinca kanun adi altinda ¢ikarilan diizenleyici islemlerde miidahaleye imkan taniyan
bir hiikmin bulunmasi sartina baghdir. TBMM tarafindan cikarilan sekli anlamda bir kanun hiikmiiniin
bulunmamasi miilkiyet hakkina yapilan miidahaleyi anayasal temelden yoksun birakir ( Ali Hidir Akyol
ve digerleri [GK], B. No: 2015/17510, 18/10/2017, § 56).

50. Kanunun varligi kadar kanun metninin ve uygulamasinin da bireylerin davranislarinin sonucunu en
gérebilecegi él¢iide hukuki belirlilik tasimasi gerekir. Bir diger ifade ile kanunun kalitesi de kanunilik
kosunun saglanip saglanmadigini tespitinde énem arz etmektedir (Necmiye Cift¢i ve digerleri, B.No:
2013/1301, 30/12/2014, p. 55). Bu baglamda miidahalenin kanuna dayali olmasi, miidahaleye iliskin
yeterince ulasilabilir ve éngériilebilir kanun hiikiimlerinin bulunmasini gerektirmektedir. (Tiirkiye is
Bankasi A.S., § 44).”

AiHM, Serkov - Ukrayna' Basvuru No: 39766/05, 07/07/2011, par. 34: “ “Yasa” dan bahsederken, 1
No.'lu Protokol'iin 1. maddesi, Sézlesme’nin baska bir yerinde bulunabilecek ayni kavrama isaret
etmektedir. (bkz. Spacek s.r.o. - Cek Cumhuriyeti, Basvuru no. 26449/95, § 54, 9 Kasim 1999). Bu
kavram 6ncelikle énlemlerin i¢ hukukta bir dayanaginin olmasini gerektirir. Ayrica, s6z konusu yasanin
ilgili kisiler tarafindan erisilebilir olmasini, uygulamasinda kesin ve 6ngériilebilir olmasini gerektiren
kanunun nitelidini ifade eder (bkz. Beyeler / italya [BD], Basvuru no.33202 / 96, § 109, AiIHM 2000- 1).”
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Kanun koyucu, arama ve el koyma yetkisinin dizenledigi diger 6zel kanunlarda
da CMK’ya atifta bulunmaktadir. Ornek olarak Kacakgilikla Miicadele Kanunu’nda yer
alan “Arama ve Elkoyma” baslikh madde 9/1 uyarinca; “kacak esya, her tiirlii siléh,
miihimmat, patlayici ve uyusturucu maddelerin bulundugundan siiphe edilen her tiirlii
kap, ambalaj veya tasimaya yarayan diger araglar ile kisilerin (zerlerinde yapilacak
arama ve elkoymalarin CMK uyarinca yerine getirilecegi” belirtilmistir. Goriulduga
Uzere kanun koyucu miiessesenin isleyisi noktasinda agik bicimde dogrudan CMK’ya
atifta bulunmustur. Sug¢ Gelirlerinin Aklanmasinin Onlenmesi Hakkinda Kanun’un
“Elkoyma” bashkli 17. maddesinde ise, “aklama ve terériin finansmani sugunun
islendigine dair kuvvetli siiphe bulunan hallerde CMK madde 128°deki usule gére
malvarligi dederlerine el konulabilecegi” diizenlenmistir.

VUK'a tekrar goz atmak gerekirse, el koyma ile ilgili olarak hakim kararina
dayaniimadigi gibi, yargl mercileri tarafindan degerlendirilmesi gereken hususlar da
vergi idaresine birakilmistir. VUK madde 144/2’de “inceleme sirasinda vergi ile ilgisi
olmayan sahsi ve 6zel mektup ve diger evraklarin makbuz karsilidinda sahiplerine geri
verilecegi” diizenlenmistir. Vergi idaresi el koymaya kendisi karar verdigi gibi, vergi
yikimlisine iade edilip edilmeyecegine de yine kendisi karar vermektedir (Onci,
2019: 157). Bu durumda, CMK'daki arama ile ilgili hikimlerin uygulanabilmesi
bakimindan VUK madde 147 uyarinca Kanun'da agik¢a diizenlenmeyen bir konudan s6z
edilemeyecegi distnidlmektedir.

El koyma konusunda baska bir sorun ise, agikca diizenlenmeyen el koyma
yetkisinin sinirlarina da Kanun’da yer verilmemis olmasidir. Sulh ceza hakimi arama ile
birlikte el koyma hususunda da karar vermedigi takdirde, vergi idaresinin elinde
kapsami oldukga genis bir yetki bulunmaktadir. Vergi idaresi, isyerindeki incelemesinde
[Gzum gordligu binlerce evraka el koyabilir. Bu noktada yikimlinin bir itiraz imkani
bulunmayacaktir.

VUK madde 145/3 uyarinca tutanaklarin imzalanmamasi durumunda defter ve
vesikalarin alinmasi hikmi ise, doktrinde adil yargilanma hakki kapsaminda susma
hakkinin ihlali olarak nitelendirilmektedir (Cavus, 2006: 301; Uzun Cam, 2017: 200). S6z
konusu elestirilere katilmak mimkinddr. Kisiyi kendi aleyhine tespitleri igeren tutanagi
imzaya zorlayip, delil elde etmek igin defter ve vesikalara el koyulmasi, Anayasa madde
38/5'teki “kisilerin kendisini ve kanunda gésterilen yakinlarini suglayan bir beyanda
bulunmaya veya bu yolda delil géstermeye zorlanamayacagi” kuralina aykiridir. Bu
sekilde defter ve vesikalara el koyulmasi ise, hdkim kararina dayanmadigi icin 6zel
hayatin gizliligine de miidahale teskil etmektedir. Kaldi ki s6z konusu tutanaklarin vergi
yargilamasi esnasindaki delil olarak hukuki degeri de tartisilmaktadir (Karakog, 2018:
239).

4. AiHS Bakimindan Konunun Degerlendirilmesi

Konu, AIHS ve AiHM ictihadi bakimindan da degerlendirilecektir. Bu kapsamda
oncelikle AIHS kapsaminda 6zel hayatin gizliligi ve AIHM’in bu konudaki ictihadi ele
alinacaktir. Sonrasinda AIHM’in VUK’taki arama ve el koyma miiessesesi hakkindaki
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yakin tarihli karari irdelenecektir. Onceki baslklar altinda yapilan degerlendirmeler ile
s6z konusu karar arasindaki farkliliklar Gzerinde ayrica durulacaktir.

4.1. AiHS Bakimindan Ozel Hayatin Gizliliginin Korunmasi ve AIHM'in Konuya Bakisi

AiHS madde 8’de, “Ozel ve aile hayatina saygl” adi altinda yer alan maddenin ilk
fikrasinda, “herkesin ézel ve aile hayatina, konutuna ve yazismasina saygi gosterilmesi
hakkina sahip oldugu”, ikinci fikrada ise bu hakkin hangi sartlar altinda
sinirlandirilabilecegi diizenlenmistir. Anilan fikra uyarinca midahalenin, ancak yasayla
ongorulmis ve demokratik bir toplumda belirtilen sinirlandirma sebepleri kapsaminda
gerekli bir tedbir olmasi durumunda séz konusu olacag diizenlenmistir. AIHS madde
8’de, 1982 Anayasasi'ndaki gibi ek giivenceler yer almamaktadir. Ancak AiHM, konu ile
ilgili kararlarda, somut olayin 6zelliklerine gore kisilerin lehine yeterli glivencelerin yer
alip almadigini denetlemektedir.

AiHM, bazi suclar hakkinda kanit elde edilebilmesi icin arama ve el koyma gibi
Onlemlere basvurulmasi gerekebilecegini kabul etmekle birlikte, bu konudaki
nedenlerin ilgili ve yeterli olmasini, kanunlarin ve uygulamalarin istismara karsi
bireylere yeterli ve etkin koruma mekanizmalari saglamasini aramaktadir (Kilkelly,
2001: 68). Bir hakim tarafindan aramaya karar verilip verilmemis olmasi, AiHM
tarafindan Gzerinde durulan dnemli bir glivencedir (Yalti, 2006: 170; AIHM, Stes Colas
Est ve Digerleri- Fransa, Basvuru No: 37971/97, 16.04.2002, par. 49.). Yasal
diizenlemeler uyarinca hakim karari olmaksizin arama emri verme ve yetkilendirme
durumunda ise mahkeme daha ihtiyath davranmaktadir. Bununla birlikte arama
yapilmasina hakimin karar vermesi, basli basina olmasi gereken bir sart olarak
yorumlanmamaktadir (AIHM, Camenzind — isvicre, Basvuru No: 21353/93, 16.12.1997,
par. 42, 43, 45.). AIHM, mahkeme tarafindan verilmis bir arama karari olmasina
ragmen, avukat ofisinde yapilacak aramanin kapsaminin oldukga genis tutulduguna ve
mesleki gizlilik ilkesine gerekli 6zenin gosterilmedigine isaret etmis ve yasada yeterli
giivencelerin yer almadigina karar vermistir (AIHM, Niemietz — Almanya, Basvuru No:
13710/88, 16.12.1992, par. 37.).

Bir baska kararda ise, glimrik idaresi yetkililerinin, ylkimlin{in evinde yurtdisi
gelirleri ile ilgili olarak arama yapmasi ve bazi dokiimanlara el koymasi (izerine AiHM,
hakim kararinin gerekli olmadigi durumda, kanunda yer alan sinirlamalar ve sartlarin,
basvuranin haklarina yapilan miidahale ile mesru amag arasindaki orantiyi saglamaktan
uzak gevsek ve hukuki bosluklarla dolu olduguna karar vermistir (AIHM, Funke -
Fransa, Basvuru No: 10828/84, 25.02.1993, par. 56, 57.).

AiHM, Camenzind kararinda, hakim kararina dayanmamakla birlikte,
hedeflenen amagla orantili buldugu isvicre Federal idari Ceza Kanunu’ndaki giivenceleri
siralamistir. Bunlar;

- Aramanin yalnizca bir sinirh sayida gorevlendirilmis kidemli devlet memurunun
yazill emir lzerine bu amaca yonelik olarak egitilmis yetkili kisiler tarafindan
ylratilmesi,
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- Yetkililerin tarafsizliklarini etkileyebilecek sartlar mevcutsa, gérevden ayrilmakla
yukimla olmalari,

- Aramanin yalnizca slphelinin orada saklanmasi ya da bir sugun islenmesine neden
olan nesnelerin veya degerli esyalarin orada bulunmasi halinde konutlarda ve
diger yerlesim yerlerinde yapilmasi,

- Pazar glinleri, bayram ginleri ya da geceleri 6nemli durumlar veya yakin tehlike
s6z konusu olmadik¢a aramanin yapilmamasi,

- Aramanin basinda vyetkili kisinin kimlik kartini gdstermesi, aramanin amaci
konusunda bilgilendirmesi ve ilgili kisiyi, yoksa bir akraba veya hane halkindan
birinin katilmasini istemesi,

- Aramanin amacindan uzaklasmamasini saglamak Uzere bir kamu goérevlisinin
arama esnasinda bulunmasi,

- Arama ile ilgili raporun katilanlarin huzurunda derhal hazirlanmasi, talep
durumunda arama emrinin ve kaydin bir kopyasinin verilmesi,

- Belge aramasinin 6zel kisitlamalara tabi tutulmasi,

- Suphelilerin her durumda temsil edilme haklarinin olmasi,

- Arama kararn ile ilgili korunmaya deger bir hukuki ¢ikari olan herkesin federal
mahkemelere sikayet imkaninin olmasi,

- Kendisi hakkinda bir suglama yapilmasini gerektirebilecek bir durum ortaya
cikmadiginda, siiphelinin zararini tazmin imkaninin olmasidir (AIHM, Camenzind —
isvicre, Basvuru No: 21353/93, 16.12.1997, par. 46).

4.2. Erduran ve EM ihracat Dis Tic. A.S. Karari ve AIHM'in VUK’a Bakisi

AiHM, yakin tarihli Erduran ve EM ihracat Dis Tic. A.S. kararinda, VUK'taki
arama muessesesini degerlendirmistir. Basvurudaki iddialardan biri, arama ve el koyma
sebebiyle AIHS madde 8 kapsamindaki haklarinin ihlal edilmis olmasidir. Basvurucular,
defter ve vesikalarin ibraz edilmesine ragmen, yeterli gerek¢e olmaksizin arama
talebinde bulunuldugunu, arama kararinin kapsaminin genis tutuldugunu, el konulacak
belgelerin belirlenmedigini ileri slirmuslerdir. Arama ile ilgisi olmayan ancak sirket igin
onem arz eden bircok belgeye, envanteri c¢ikarmadan ve mihirlenmeden el
konuldugunu, vyargilama sirasinda da s6z konusu belgelere erisemediklerini
belirtmislerdir (Erduran ve EM Export Dis Tic. A.S. v. Turkey, App. No: 25707/05,
28614/06, 20.11.2018, par. 70, 71.).

AiHM, 6ncelikle VUK ve CMK’da arama ve el koyma ile ilgili ayrintili hitkiimlere
isaret etmistir. Aramaya hakim tarafindan karar verildigini ve VUK madde 142 uyarinca
aramaya dair emareler bulundugunu vurgulayan AIHM, arama kararinin alinmasinda
makul gerekcelere dayanildigina isaret etmistir (Erduran ve EM Export Dis Tic. A.S. v.
Turkey, App. No: 25707/05, 28614/06, 20.11.2018, par. 82, 88).

Arama kararinin kapsaminin sinirlandiriimamasi ile ilgili eksikliklerin, basvuran
sirketi herhangi bir istismara veya keyfilige karsi koruyabilecek yeterli usul glivenceleri
ile telafi edilip edilmedigini inceleyen Mahkeme, VUK'ta bazi glivenceleri
degerlendirmistir. Bunlar:
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a) VUK madde 143 uyarinca ele gegirilen o6geleri listeleyen mifredath tutanak
aramanin sonunda hazirlanmalidir; bu mimkin degilse, belgeler mihirlenmeli ve
muhrin fekkinden sonra tutanak diizenlenmelidir.

b) VUK madde 143 uyarinca vergi idaresi el koyulan belgeleri korumasi ve bunlara
verilen zararlardan sorumlu olmasi gerekir.

c¢) VUK madde 144 uyarinca inceleme sirasinda vergi ile ilgili olmayan belgeler vergi
mikellefine geri verilmelidir.

d) VUK madde 144 uyarinca vergi mikellefinin belgelere erisimi saglanmalidir.

e) VUK madde 144 ve 145 uyarinca alinan defter ve vesikalar lzerinde incelemeler 3
ay icinde yapilmalidir; bu siire mahkeme karariyla uzatilabilir.

f) VUK madde 145 uyarinca inceleme sirasinda tutanak diizenlenmeli ve vergi
mikellefinin diizenlenen kayitlara itirazlarini bildirme olasiligi olmahdir.

VUK madde 147 uyarinca VUK'ta hikiim bulunmayan haller i¢in o dénem
yurdrlikte bulunan Ceza Muhakemeleri Usullii Kanunu’na atif yapilmasina dikkat ceken
mahkeme, arama esnasinda temsil edilmeye iliskin hikme 0zellikle isaret etmistir
(Erduran ve EM Export Dis Tic. A.S. v. Turkey, App. No: 25707/05, 28614/06,
20.11.2018, par. 90, 92).

AiHM, sdz konusu giivencelere degindikten sonra, basvurucularin denetim
islemleri esnasinda ele gegirilen belgelerin igeriginin 6grenilmesi amaciyla hi¢hir adim
atmadigini, basvuru yapmadigini, tutanak imzalamak suretiyle geri alinmasini
saglamadigini  belirtmistir.  Sirketin itirazlarinin vergi mahkemesi tarafindan
incelendigini belirten AIHM, Kanun’daki giivencelerin suistimal ve keyfilige karsi
glivenceli olduguna karar vermistir (Erduran ve EM Export Dis Tic. A.S. v. Turkey, App.
No: 25707/05, 28614/06, 20.11.2018, par. 95-97).

4.3. Kararin Degerlendirilmesi

AiHM, 1982 Anayasasi kapsaminda yapilan elestirilere ragmen, farkh sekilde
konuyu degerlendirmistir. S0z konusu farklihgin nedenleri (zerinde durulmasi
gerekmektedir.

Vergi hukukundaki arama ve el koyma muesseseleri hakkinda 1982 Anayasasi
kapsaminda yapilan elestiriler, el koyma yetkisi Gizerinde yogunlasmistir. AiIHM'den
farkli sekilde konunun degerlendiriimesinin en o6nemli sebeplerinden biri, 1982
Anayasasi madde 20 ve 21’de ek giivenceler bulunmasina ragmen, AIHS madde 8’de
bulunmamasidir. Bununla birlikte, AIHM’in &nceki ictihatlari ve karardaki bazi tespitler
dikkate alindiginda, Erduran ve EM Export Dis Tic. A.S. karari ile ilgili olarak bazi soru
isaretleri de bulunmaktadir.

Oncelikle, Erduran ve EM Export Dis Tic. A.S. kararinin 88. paragrafinda sulh
ceza hakimi tarafindan verilen arama ve el koyma kararindan soz edilse de, 17.
paragrafta aktarildigi Gzere Sisli Sulh Ceza Hakimligi arama yapilmasina karar vermis
ancak el koyma konusunda karar vermemistir. Bu durumda, AIHM'in bahsettigi sekilde
bir arama el koyma karari degil, sadece arama karari s6z konusudur. Bu durumda,
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AIHM’in konu ile ilgili glivence olarak niteledigi dizenlemeler {izerinde tekrar
distinmek gerekmektedir.

Kararda 6zellikle basvurucularin el koyulan evraklarin iadesi i¢in bir girisimde
bulunmadiklari vurgulanmaktadir. Ancak bu konuda VUK'ta isletilebilecek bir yol
bulunmamaktadir. Oysaki CMK uyarinca yapilacak bir el koyma hakim kararina
dayandigi gibi, taraflarin itiraz haklari da s6z konusudur. AIHM kararina konu olayda,
tesis edilen tarh ve cezalara karsi vergi mahkemesi nezdinde dava agilmissa da,
yargilama yikimlinin lehine sonuglanmadigi gibi, CMK'daki gibi arama ve el koymaya
karsi itiraz imkani vergi yargisinda bulunmamaktadir. Bu sebeple CMK’ya yapilan atif,
bu konuda glivence olarak digtiniimemelidir.

VUK'ta, madde 144/2'deki vergi ile ilgisi olmayan sahsi evraklarin vergi idaresi
tarafindan iadesi ve madde 145/5’teki tutanaklarin imzalanmasi durumunda defter ve
vesikalarin geri alinmasina iliskin hikimler disinda, iadeyi saglayacak bir yol yoktur. El
koymaya karar verme yetkisine sahip vergi idaresinin, iade edileceklerin belirlenmesi
konusunda da vyetkili kilinmis olmasi, bir glivence olarak disinilmemelidir. Oysa
Camenzind kararinda AiHM, &zellikle mahkeme kararina dayanmayan arama ve el
koyma kararina karsl itiraz hakkini 6nemli glivenceler arasinda nitelemistir. VUK madde
145/5 ile ilgili olarak ise, defter ve vesikalara el koyma tehdidi ile aleyhe tespitlerin yer
aldigi tutanagl imzaya zorlamak, kendi kendini suglamama hakkina aykirilik
olusturmaktadir. Nitekim AIHM de, para cezasi uygulamak suretiyle kisinin kendi
hakkinda mali bilgi ve belge istenmesini AIHS madde 6’da diizenlenen adil yargilanma
hakki kapsaminda kisinin kendini suclamama hakkina aykiri bulmustur (AiHS, J.B. —
Isvicre, Basvuru No: 31827/96, 03.05.2001, par. 63 vd).

Bunun disinda, VUK’ta arama esnasinda incelenmesinde lizum gorilen sayisiz
evraka toplu olarak el konulmasi mimkiin olup, Kanun’da bunu sinirlandiran bir
diizenleme bulunmamaktadir. AIHM, arama sonucu bulunan sayica fazla birgok
belgeye toplu olarak el koyulmasini AiHS’e aykiri bulmaktadir (Uzeltiirk, 2004: 134;
Tezcan, 2010: 76; AiHS, Miailhe - Francsa, Basvuru No: 12661/87, 02.2.1993, par. 38,
39). Erduran ve EM Export Dis Tic. A.S kararinda basvurucular tarafindan da bu husus
dile getirilmesine ragmen AiHM, bahsedilen kararlarda belirtilen hususlarin tam tersi
yoniinde karar vermistir. Bu durumda, Erduran ve EM Export Dis Tic. A.S. kararinda
bahsedilen glivencelerin 1982 Anayasasi madde 20/2 ve 21’e uygun oldugundan s6z
etmek mimkiin degildir.

5. Sonug

VUK’taki arama mdiessesesi, 1982 Anayasasi madde 20/2 ve 21’deki ek
glivenceleri icermektedir. Ancak arama kapsamindaki el koyma miessesesi s6z konusu
glvenceleri ihtiva etmedigi icin elestiriimis ve 0zel hayatin gizliligi ile konut
dokunulmazhgini ihlal ettigi sonucuna varilmistir. Bunun sebebi, arama kararinin icrasi
ve el koyma asamalarinda, vergi kacakgiligl sucu disinda vergi kaybinin telafisi amacinin
da gldilmesidir. Kanun koyucunun bu sebeple, el koyma ile ilgili olarak Anayasa ve

97



Oncij, K. (2020). “Vergi Hukukunda Arama ve El Koyma Miiessesesi, 1982 Anayasasi’na Uygunlugu ve
Avrupa insan Haklari Mahkemesinin Konuya Bakisi”, International Journal of Public Finance, 5(1), 81-100.

genel kanun olarak nitelenen CMK’daki ek giivenceleri VUK bakimindan 6ngérmedigi
disundlmektedir. Zira el konulacaklarin hakim karari ile sinirlandirilmasi veya hakim
karari ile iadesi, vergi incelemesini sonugsuz birakabilecektir.

Bununla birlikte, arama ve el koyma sonrasinda VUK madde 359’daki fiillerden
biriyle vergi ziyaina sebebiyet verildiginin anlasilmasi durumunda, vergi idaresinin
inceleme sonucunda vergi ve ceza tesis etmesi demokratik toplum diizeninin
gereklerine uygun olup aksini savunmak mimkiin degildir. Ancak herhangi bir kanunda
el koyma mahiyetinde bir yetki s6z konusu ise, 1982 Anayasasl uyarinca hangi
glvencelere yer verilmesi gerektigi sabittir.

Bu durumda, VUK madde 143’te ve devami maddelerde yer alan el koyma
yetkisi hakim kararina veya inceleme elemaninin hiyerarsik amirinin yazili emrine bagl
kilinmalidir. Devaminda ise Anayasa madde 20/2 ve 21’e paralel olarak “yetkili merciin
kararinin yirmi dért saat icinde gérevli hdkimin onayina sunulmasi, hdkimin kararini el
koymadan itibaren kirk sekiz saat iginde agiklamasi; aksi halde, el koymanin
kendiliginden kalkacagi” yoninde VUK madde 143’e fikra eklenmelidir. Bunun disinda,
el koyma ile ilgili olarak CMK madde 127’ye atif yapilmasi da benzer sonucu
doguracaktir. Her iki halde de yikiamliler el koyma kararina itiraz ve el konulanlarin
iadesini talep etmeleri mimkin olacagi icin VUK madde 144/2'deki dizenlemeye de
ihtiya¢c kalmayacaktir. Tutanagl imzalamaya zorlamaya yonelik VUK madde 145/3’un
ikinci cimlesi, 145/4 ve 5’teki diuzenlemelerin ise Kanun’dan cikariimasi
Onerilmektedir. Zira kacakegilik sucu ile etkili sekilde micadele edilebilmesi,
yukdmlinidn tutanagl imzalamasina bagl degildir. Anilan fikralarin yerine, el konulan
belgelerin vergi sugu raporu ile birlikte gecikmeksizin Cumhuriyet Bagsavciligina
gonderilmesi yoninde fikra eklenmelidir.
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20. ylzyilin ortalarinda ortaya ¢ikan ve sayilari bu sliregten sonra giderek
artan ulusal varlk fonlari, ginimuizde tartigmalarin merkezinde yer alan
onemli bir konu haline gelmistir. Basglangicta kaynaklari petrol ve gaz gibi
bir emtiaya dayanmis olsa da ginimizde biitce, cari islemler fazlasi ve
Ozellestirme gelirlerine dayanan birgok ulusal varlik fonu bulunmaktadir.
Ancak vyine de emtiaya dayanan ulusal varlik fonlari ¢ogunlugu
olusturmaktadir. Bunlardan en buyik varlik degerine sahip olan ve en ¢ok
taninani Norveg Varlik Fonu’dur. Norveg’in ulusal varlik fonu macerasi
1969 yilinda dlkenin kita sahanhg icinde petroliin kesfedilip islenmesiyle
baslamaktadir. Bunun ardindan olusan gelir fazlasinin  nasil
degerlendirilecegi sorusu uzunca yillar tartisilmistir. Bu tartismalarla
birlikte s6z konusu gelir fazlasini degerlendirmek amaciyla 1990 yilinda
Devlet Petrol Fonu adiyla bir ulusal varlik fonu kurulmustur. 2006 yilinda
Devlet Emeklilik Fonu Global olarak yeniden adlandirilan Fon glinimiizde

Fonu emtia kaynakli fonlarin yani sira tim ulusal varlik fonlari arasinda en

buyuk varlik degerine sahip olan bir fon haline gelmistir. Bu ¢alismada
2016 yilinda llkemizde kurulan ve yeni bir ulusal varlik fonu olarak kabul
edilen Turkiye Varlik Fonu’na 6érnek bir model olusturabilmesi agisindan
Norveg Varlik Fonu, isleyis ve organizasyon yapisi yéniinden incelenmistir.
Ozellikle iyi yonetim, seffaflik, mali kural uygulamasi ve dinamik yénetim
yapisi Fonun carpici gelisiminde 6n plana ¢ikan baslica etkenler olarak
dikkat cekmektedir.

1. Giris

Ulusal Varlik Fonu” (Sovereign Wealth Fund) terimi ilk olarak Andrew Rozanov
tarafindan 2005 yilinda kullaniimistir. Rozanov bir Glkenin makroekonomisinin, ticaret
kosullarinin ve bitce dengesinin iyilestiriimesi ve harcama kisitlama politikalarinin
uygulanmasiyla, o llkede bitce fazlasi ve dis ticaret rezerv fazlalarinin biriktigini
belirtmistir. Bu sebepten so6z konusu fazlaliklari yonetmek igin yatirrm kurumlarinin
kuruldugunu ve bu kurumlara Ulusal Varlik Fonlari adi verilebilecegini ifade etmistir
(Ping & Chao, 2009: 2).

Ulusal varlik fonlarinin 3 temel 6zelligi bulunmaktadir. Bunlardan ilki devletlerin
kontroliine ve miilkiyetine dayanmasidir. ikinci 6zelligi ise agirlkli olarak yurtdisina
yatirnm yapmasidir. Son 6zelligi ise genelde makroekonomik amaclari gerceklestirmek
icin uzun vadeli amaglar dogrultusunda kurulmasidir. S6z konusu makroekonomik
amaclardan birisi istikrar ve nesiller arasi refahin saglanmasidir (IWG, 2008: 27). Bu
amaclarin yaninda bir {lkenin altyapi projelerinin finansmaninin saglanmasi ve
potansiyel Uretiminin arttiriimasi yoluyla o tlkede kalkinmayi saglamak icin kurulmus
olan ve yatirimlarini i¢ piyasaya yonelten ulusal varlik fonlari da bulunmaktadir (Al-
Hassan vd., 2013: 5).

Ulusal Varhk fonlarinin varliklari, ddemeler dengesini saglamak amaciyla
olusturulan Merkez Bankasi rezervlerinden farkhdir. Ayrica diger kurum, kurulus veya
fonlarla karistirlmamalidir (IWG, 2008: 27). Merkez bankalarinin déviz kurundaki
dalgalanmalari gidermek icin belirli bir miktarda doéviz likiditesi bulundurmasi ve bu
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sebepten rezervlerinin dnemli bir kismini tahvillerde tutmasi gerekir (Demarolle, 2009:
6). Ulusal varlik fonlari ise tahvil ve hisse senedinin yani sira, hedge fonlar ve 6zel
sermayeli fonlar gibi ylksek riskli varliklari iceren gesitlendirilmis bir yatirim portfoyiine
sahiptir (Ping & Chao, 2009: 6).

Her ne kadar isimlerinde emeklilik fonu geg¢se de wulusal varlik fonu
siniflandirmalarina giren fonlar emeklilik fonlarindan da ayrilmaktadir. Ulusal varlik
fonlarinin ¢cogunlukla doviz rezervleri ve ihracat gelirleriyle finanse edilmesine karsilik
ozellikle kamu emeklilik fonlari toplumdaki Gyelerin katkilarini barindiran sosyal
glivenlik gelirleriyle finanse edilmektedir (Ping & Chao, 2009: 6). Emeklilik fonlarinin
gelecekte geri 6deme yikimlillikleri bulunurken, ulusal varlik fonlarinin boyle bir
yukimlilagi yoktur (Csoma, 2015: 271).

Ulusal varhk fonlarinin finansman kaynaklari, yatirnm stratejileri, 6rgltlenme
bicimleri, amaglari, cografi konumlari gibi bircok agidan siniflandirmasi mimkinddr.
Bunlarin arasindan finansman kaynaklari agisindan siniflandirma ile amaglari agisindan
siniflandirma daha fazla kullanilmaktadir. Finansman kaynaklari  agisindan
siniflandirmaya gore ulusal varlik fonlari emtia (commodity) ve emtia disi (non-
commodity) kaynakli olmak tzere ikiye ayrilmaktadir (Keller, 2008: 337). Emtia kaynakli
ulusal varlik fonlari genellikle petrol, dogal gaz, bakir, fosfat, elmas gibi yenilenemeyen
dogal kaynaklardan elde edilen gelirlerle kurulmaktayken; emtia disi kaynagi olan
ulusal varlik fonlari butce fazlasi, cari islemler fazlasi ile 6zellestirme gelirleri gibi
kaynaklar vasitasiyla kurulmaktadir (Ozgiil, 2018: 27). Bu kapsamda Birlesik Arap
Emirlikleri, Kuveyt, Katar gibi korfez (lkeleri ile Norve¢c ve Rusya Federasyonu petrol
ihracati sonucu olusan gelirlerle; Sili, Botsvana, Kiribati gibi tilkeler bakir, elmas, fosfat
gibi dogal kaynak gelirleriyle; Fransa, Avustralya, Yeni Zelanda gibi Ulkeler sosyal
guvenlik primleriyle; Singapur, Gliney Kore ve Cin Halk Cumhuriyeti gibi Ulkeler ise
ihracat kaynakh cari islemler fazlasi, doviz rezervleri, Ozellestirme ve tasarruf
politikalariyla elde ettigi gelirlerle fonlarini kurmuslardir (Yalginer ve Stirekli, 2015: 3).

Amaclari acgisindan siniflandirmaya goére ulusal varlik fonlar; istikrar Fonlari,
Tasarruf Fonlari, Rezerv Yatirim Fonlari, Kalkinma Fonlari ve Emeklilik Rezerv Fonlari
olmak Uizere bese ayrilmaktadir®. istikrar Fonlari; ekonomiyi finansal dalgalanmalar ve
dis soklardan korumak igin, Tasarruf Fonlari; servetin nesiller arasi dagilimini saglamak
icin, Rezerv Yatirim Fonlari; rezerv fazlalarini yiksek getirili araglarda degerlendirmek
icin, Kalkinma Fonlari; altyapi yatirimlarinin finansmanini saglamak ve tretimi artirmak
icin, Emeklilik Rezerv Fonlari ise gelecekteki emeklilik 6demelerine kaynak olusturmak
icin kurulmaktadir (Al-Hassan vd.,2013: 5-6).

Ulusal varlik fonlari 21. ylzyildan itibaren diinyada 6énemli bir finansal konu
olarak ortaya c¢iksa ve adlandirilsa da bu fonlarin tarihi daha eskilere dayanmaktadir.
Literatir incelendiginde IMF’in tanimlarina uyan ilk cagdas ulusal varlik fonunun; petrol
geliri  fazlalarint yonetmek icin 1953 vyilinda Kuveyt'te kurulan fon oldugu
belirtiimektedir (Alhashel, 2015: 2).

%> Bu siniflandirma cesitli yayinlarda ikili, ticlii ve dértlii olarak gosterilebilmektedir (Ozgiil, 2018: 28).
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1950’li yillarda sayilari ¢ok az olan ulusal varlik fonlarinin, 90’h yillarin sonundan
itibaren sayilarinda biylk bir artis olmus ve s6z konusu fonlar bitin diinyaya
yayillmistir. Bu artisin ana nedenleri olarak 1970°li yillardaki petrol krizinden sonra
blyik petrol ihracatgisi llkelerin petrol kaynaklarinin tikenmesi endisesiyle ulusal
varlik fonlarina yénelmesi (Sun vd., 2014: 655) ve 1997-1998 yillarinda meydana gelen
Asya Krizi'nden sonra Dogu Asya Ulkeleri’nin yeni yatirim araglari aramaya yonelerek
ulusal varhk fonlarina bagsvurmasi gosterilebilir (Aykin, 2011: 9).

ilk olarak 2005 yilindaki adlandirilmalarinin ardindan ulusal varlik fonlarinin
kavramsal bUtUnlGglni ve sinirlarini tanimlayan birgcok calisma ortaya ¢ikmistir. S6z
konusu c¢alismalarda genellikle varlik fonlarinin finansal sisteme etkisi ile seffaflik
sorunlari irdelenmistir (Johnson, 2007; Truman, 2007; Beck & Fidora, 2008; Aizenman
& Glick, 2009; Balin, 2009). 2007-2008 yillari ulusal varlik fonlarinin uluslararasi
diizeyde giivenlik sorunlarinin tartisildigi yillar olmus, hikiimetler ulusal varlik fonlarina
karsi kisitlama onlemleri almis ve IMF, OECD, IWG (Uluslararasi Varlik Fonu Calisma
Grubu) gibi kiiresel gruplarin yardimi ile Santiago ilkeleri olarak adlandirilan bir dizi
onlemler olusturulmustur (IFSWF, 2020). Bu glivenlik énlemlerinin olusturulmasindan
sonraki yillarda yapilan ¢alismalar ulusal ve uluslararasi glivenlik sorunlarindan ziyade
mevcut ulusal varlik fonlarinin nasil yonetildigi, nasil en iyi sekilde yonetilebilecegi ve
yatirnm stratejilerinin nasil olmasi gerektigi gibi konular U(zerine yogunlasmistir
(Truman, 2009; Jen, 2009; Truman, 2010; Balding, 2011; Kunzel vd., 2011; Bernstein
vd., 2013; Clark vd., 2013; Al-Hassan vd., 2013; Alhashel, 2015).

Turkiye’de bir varlik fonu kurulmadan 6nce yapilan ilk calismalar, uluslararasi
alanda oldugu gibi ulusal varlik fonlarinin seffafligi, dizenlenmesi ve sermaye
piyasalarina etkileri tGzerine yapilmis daha sonraki ¢alismalarda ulusal varlik fonlarinin
Tirkiye agisindan uygulanabilirligi  tartisiimistir  (Akbulak & Akbulak, 2008;
Hacithasanoglu & Soytas, 2010; Sanli, 2010; Aykin, 2011; Dedekoca, 2012; Bayar &
Yildirim, 2013; Yalginer & Surekli, 2015).

Bu ¢alismalarin ardindan 26.08.2016 tarihinde Resmi Gazetede yirirliige giren
6741 sayili kanunla Turkiye Varlik Fonu (TVF) kurulmustur. Fonun kurulus amaci kamu
varliklarinda deger artisi saglayarak ekonomik blyimeye katkida bulunmak, sermaye
piyasalarinin derinlesmesini saglamak, stratejik dnemdeki sektoérleri gelistirmek ve
Ulkedeki yatirimlari artirmaktir (TVF Faaliyet Raporu, 2017: 8). TVF'nin kurulusunun
ardindan yapilan calismalar hem diinyadaki ulusal varlik fonu 6rneklerini hem Tirkiye
Varlik Fonu’nu incelemeye yonelmistir (Karagol & Kog, 2016; Kayiran, 2016; Yazici,
2017; Konukman & Simsek, 2017; Yereli & Yaman, 2017; Karageng, 2017; Selcuk &
Savasan, 2017; Akyol & Hayaloglu, 2017; Nas, 2017; Uysal Sahin, 2017; Giglt, 2018).
Bunlarin yaninda Turkiye Varlik Fonu’na yon gostermesi acisindan Cin Halk
Cumbhuriyeti, Singapur gibi Ulkelerin fonlarini inceleyen yayinlar da bulunmaktadir
(Simsek, 2017; Durdu, 2018).

Diinya Ulkeleri arasinda uygulama ornekleri incelendiginde varlik degeri ve
seffaflik acisindan en 6n sirada gosterilen ve diinyanin en bilytk ulusal varlik fonu olan
Norvec¢ Varlik Fonu’nun, Tlrkiye Varlik Fonu icin iyi bir uygulama o6rnegi olabilecegi
dislinilmektedir. Bu nedenle ¢alismada, Turkiye Varlik Fonu’nun kurulus amacina
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uygun olarak, fonun organizasyonu ve isleyisine katki saglayacagl distinilen Norveg
Varhk Fonu, organizasyon yapisi, diinyadaki ulusal varlk fonlari igcindeki konumu ve
yatirnm stratejileri acisindan, kuruldugu ilk yildan glnimize detayl bir sekilde
incelenecektir.

2. Diinyada Ulusal Varlik Fonlari

GUnimizde 57 ulkede toplam 91 ulusal varlk fonu bulunmaktadir. S6z konusu
fonlarin 13’G ABD yonetiminde, 7 tanesi Cin Halk Cumhuriyeti yonetiminde, 4 tanesi
Birlesik Arap Emirlikleri yonetimindedir. Bircok tlkede birden fazla ulusal varlk fonu
bulunsa da Tablo 1’den de gorilebilecegi Gizere en bliylk varlik degerine sahip ulusal
varlik fonu Norveg Varlik Fonu’dur (SWFI Institute, 2020a).

Tablo 1. Diinyadaki En Biiyiik 15 Ulusal Varlik Fonu (2020)

Fon Adi Ulke Toplam Deger ($)
1 | Norway Government Pension Fund Global Norveg 1.186.670.000.000
2 | China Investment Corporation Cin Halk Cumhuriyeti 940.604.000.000
3 | Abu Dhabi Investment Authority Birlesik Arap Emirlikleri 579.621.120.000
4 | Kuwait Investment Authority Kuveyt 533.650.000.000
5 | Hong Kong Monetary Authority Investment Portfolio Gin Halk Cumhuriyeti 528.054.000.000
6 | GIC Private Limited Singapur 440.000.000.000
7 | SAFE Investment Company Gin Halk Cumhuriyeti 417.844.700.460
8 | Temasek Holdings Singapur 375.383.000.000
9 | National Council for Social Security Fund Cin Halk Cumhuriyeti 324.996.000.000
10 | Public Investment Fund Suudi Arabistan 320.000.000.000
11 | Qatar Investment Authority Katar 295.200.000.000
12 | Investment Corporation of Dubai Suudi Arabistan 239.379.000.000
13 | Mubadala Investment Company Birlesik Arap Emirlikleri 232.137.000.000
14 | Turkey Wealth Fund Trkiye 222.151.000.000
15 | National Welfare Fund Rusya 165.380.000.000

Kaynak: SWFI Institute, https://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/ (Erisim Tarihi:
18.05.2020)

Ulusal varlik fonlarinin toplam varlik degeri 2020 yilinda yaklasik 8,189 trilyon
dolardir. Bolgesel olarak incelendiginde Afrika, Avrupa ve Orta Dogu’da 11’er (lkede,
Asya’da 10 llkede, Amerika’da 9 lilkede, Okyanusya’da ise 5 Ulkede ulusal varlik fonu
bulunmaktadir. Ancak Sekil 1’den de gorilebilecegi lizere varlik degeri bakimindan
Asya ve Ortadogu’da bulunan ulusal varlik fonlarinin toplam degere orani %75.1’dir. Bir
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diger ifadeyle 2 bolgedeki 21 llkenin ulusal varlik fonlarinin yarattigi deger toplam
degerin 3/4’tnl olusturmaktadir.

Sekil 1. Ulusal Varlik Fonlarinin Boélgesel Dagilimi (Toplam Deger Bakimindan %)

4.3 _1\'9‘\ / 0.9

= Asya
= Orta Dogu

43.2 = Avrupa
= Amerika

17.9

Okyanusya
Afrika

31.8

Kaynak: SWFI Institute, https://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/ (Erisim Tarihi:
18.05.2020)

Bu dagilim ulkeler agisindan incelendiginde en biylik varlik degerine sahip olan
dort tlkenin toplam degerin %62.7’sini olusturdugu gorilmektedir (Sekil 2). Ancak Cin
Halk Cumhuriyeti yonetiminde 7, Birlesik Arap Emirlikleri‘'nde 4, Singapur’da 2 varhk
fonu olmasina karsilik Norveg, tek ulusal varlik fonu ile toplam degerin %14.5’ini
saglamaktadir.

Sekil 2. Ulusal Varlik Fonlarinin Ulkelere Gore Dagilimi (Toplam Deger Bakimindan %)

= Cin Halk Cumhuriyeti

373 = Norveg

= Birlesik Arap Emirlikleri
Singapur

Diger

10.0

10.5

Kaynak: SWFI Institute, https://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/ (Erisim Tarihi:
18.05.2020)
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3. Norveg Devlet Emeklilik Fonu Global (GPFG)

Ulusal Varlik Fonu Enstitlisi (SWFI) verilerine gore 2020 yili itibariyle 1.1
trilyondan yiksek varlik degeri olan Government Pension Fund Global (GPFG) diinyanin
en blyuk ulusal varlik fonudur. S6z konusu Fon, diinyada yaygin olarak seffaf ve iyi
yonetilen bir fon olarak tanimlanmakta, etik ve sosyal agidan sorumlu yatirim
girisimlerinin 6n saflarinda yer almaktadir (Clark & Monk, 2010: 14).

3.1. Tarihsel Gelisim

Norveg Varlik Fonu, tlke icindeki petrol kaynaklarinin gikariimasiyla dogrudan
baglantihdir. Norveg'te petrol ilk olarak 1969 yilinda Kuzey Denizi’'nde kesfedilmis ve iki
yil sonra islenmeye baslanmistir. 1990’lara gelindiginde petroliin (iretiminden 6énemli
bir miktarda gelir birikmistir>. Norveg Hikiimeti giderek artan petrol gelirlerinin uzun
vadeli yonetimini desteklemek igin bir arag olarak Devlet Petrol Fonu’nu (Government
Petroleum Fund) kurmustur. S6z konusu Fon; Norvec Parlamentosu tarafindan 1990
yilinda Devlet Petrol Fonu Yasasi’nin (Government Petroleum Fund Law) kabul
edilmesiyle kurulmustur (Backer, 2009: 132)*.

Fonun kurulmasindaki en 6nemli sebeplerden biri merkezi yonetim butgesi
icindeki petrol gelirlerinin nasil kullanildiginin daha belirgin hale getirilmesidir. Ozellikle
petrol gelirlerindeki dalgalanmalardan dolayi kamu finansmaninda uzun vadede
olusabilecek zorluklarla basa c¢ikmak icin s6z konusu gelirlerin bir fonda toplanarak
degerlendirilmesi amaclanmistir (Norges Bank, 1998: 4). Uzun Vadeli Programlar ve
bircok raporda llkenin asil zenginlik kaynaginin beseri sermaye oldugu belirtilerek
gelecek donemlerle ilgili projeksiyonlar yapilmistir. Bu raporlarda petrol gelirlerinin
zamanla tlikenecegi ve gelecekteki emeklilik ©6demelerini karsilayamayacagi
ongorialmustir (Scancke, 2003: 316-318). Bu vasitayla gelecek yillardaki nifus artisinin
bir sonucu olarak olusabilecek sosyal glivenlik harcamalarini finanse etmek ve gelecek

* Petroliin bulunmasindan sonraki ilk yilllarda hikimet icin muazzam bir gelir kaynagi meydana
gelmistir. S6z konusu kaynagin gelecekte kullanilmasi icin mevzuat ¢alismalari yiritilirken elde edilen
gelirin blytk bir kismi harcanmistir. Bu harcamalarin bir kismi yol, kopri, Ucretsiz saghk ve
yuksekogretim gibi alanlara harcansa da yapilan diger harcamalar uzun vadeli biyliime ic¢in daha az
yararh olmustur. Ornegin gemi insasi gibi 6lmekte olan sektérlere harcamalar yapilmis, yeni girisimlere
yonelik fonlar etkin kullanilamamistir. Hiikiimetin petrol gelirlerini bu sekilde harcamasi 1980’lerin
sonunda petrol fiyatlari distiigiinde kamu ve 6zel sektor finansmaninda sikintilar meydana getirmistir.
1985’te yaklasik 11.2 milyar dolar (Norveg¢’in GSYH’sinin yaklasik %20’si) olan petrol gelirleri 1988'de
2.4 milyar dolara dismistiir. Bunun sonucunda kamu harcamalari azaltilmis, krediler sikilastiriimis
akabinde bu durum vatandaslar tarafindan bir iflas dalgasi getirerek bir¢ok bankanin batmasina
sebebiyet vermistir. Hollanda Hastaligi olarak da adlandirilan ani zenginlesmenin llkenin ekonomisi
Uzerindeki olumsuz etkisini engellemek icin Ulkede varlk fonu kurulmasi fikri benimsenmistir
(Bernstein vd., 2013: 222-223).

Petrol fonu olusturma fikri ilk olarak 1983 yilinda Tempo Komitesi tarafindan ortaya atilmis daha sonra
Norve¢ hikimeti tarafindan 1986 yilinin bahar aylarinda yayinlanan Uzun Vadeli Programda
desteklenmistir (Norwegian Ministry of Finance, 2013: 7).
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kusaklara fayda saglamak i¢in uzun vadeli bir zenginlik kaynaginin olusturulmasi
hedeflenmistir (Legislative Council Secretariat, 2014: 1).

Grafik 1. Norveg Devlet Emeklilik Fonu-Global’in Gelisimi (1998-2020)
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Kaynak: Norges Bank, https://www.nbim.no/, Statistics Norway, https://www.ssb.no/en (Erisim
Tarihi: 18.05.2020)
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Fonun kuruldugu vyil olan 1990 ile 1995 wyillari arasi Fona transfer
yapilamamistir. Cinki 1990’larin ilk yarisinda Ulkedeki durgunluk nedeniyle biitce
fazlasi elde edilememistir. Bu sliregten sonra ilk bitge fazlasi 1995 yilinda verilmis ve
bu yilin bitge fazlasindan s6z konusu Fona 1996 vyilinda ilk sermaye transferi
gerceklestirilmistir (Skancke, 2003: 318).

2006 yilinda Devlet Emeklilik Fonu (The Government Pension Fund) olarak
yeniden adlandirilan fon (Clark & Monk, 2010: 14), ilk sermaye transferini (7.2 milyar
dolar) aldigr 1996 yilindan ginimize giderek blylimis ve 2020 yilinda 1.1 trilyon
dolardan yiksek varlik degeri ile diinyanin en biyik ulusal varlik fonu haline gelmistir
(SWFI Institute, 2020a). Ayrica Fonun varhk degeri 1998'de Norve¢ GSYH’sinin
%14.8’ine karsilik gelirken 2019 yili sonunda %284’line karsilik gelmektedir (Grafik 1).

Kisi basina diisen fon payi incelendiginde Grafik 2’den de goriilebilecegi gibi
baslangicta 5.190 dolar olan pay 2020 yili subat ayi verilerine gére 220.513 dolara
ylkselmistir. Bir diger ifadeyle glinimiizde Norveg¢’te, varlik fonundan kisi basina
220.513 dolar varhlk payr diismektedir. Bununla birlikte Norvec¢ ntifusu 2020 yilinda
1998 yilina gore %21 artis gostermistir.

108


https://www.nbim.no/

Ozgiil, H. B. (2020). “Norveg Varlik Fonu Uzerine Bir inceleme”, International Journal of
Public Finance, 5(1), 101-126.

Grafik 2. Norveg’te Kisi Bagina Diisen Fon Miktari (1998-2020) ($)
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Kaynak: Norges Bank, World Bank Niifus istatistikleri, Statistics Norway, https://www.ssb.no/en/
befolkning/statistikker/folkemengde/aar-per-1-januar, (Erisim Tarihi: 19.05.2020).

3.2. Organizasyon Yapisi

Gunlimuzdeki haliyle Norve¢ Varlik Fonu (The Government Pension Fund),
Devlet Emeklilik Fonu-Global (the Government Pension Fund Global) ve Devlet
Emeklilik Fonu-Norve¢’ten (the Government Pension Fund Norway) olusmaktadir
(Government Pension Fund Act, 2020). Devlet Emeklilik Fonu-Norveg, Ulusal Sigorta
Programi Fonu’nu (Folketrygdfondet) kapsamakta ve daha ¢ok ulusal diizeyde faaliyet
gostermektedir (Norwegian Ministry of Finance, 2006: 5-6). Bununla birlikte diinyada
taninan, yurtdisina yatirimlar yaparak ulusal varlik fonu 6zelligi gésteren ve ¢alismanin
asil konusunu olusturan fon Devlet Emeklilik Fonu-Global’dir (GPFG)’.

GPFG’nin kendi yonetim kurulu veya idari personeli yoktur. GPFG kanuna gore
Maliye Bakanlgi tarafindan yonetilmektedir. Fonun idaresi 3 bélime ayriimistir.

e ilk bslim genel politika olusturulmasini igerir. Bu islev Maliye Bakanligina aittir.
Maliye Bakanhgi, fonun yatirim stratejileri ile birlikte etik ve kurumsal yonetim
ilkelerini belirlemekte ve operasyonel yonetimini takip etmektedir (Norwegian
Ministry of Finance, 2006: 6).

e ikinci bélim ise operasyonel ydnetimdir. Fonun operasyonel yénetimi Norges
Bank’a (Norve¢ Merkez Bankasi) devredilmistir. Bu kapsamda gorev paylasimini

> Norveg Varlik Fonu 1990-2006 arasinda Devlet Petrol Fonu olarak faaliyetlerini stirdirmis, 2006 yilinda
Ulusal Sigorta Programi Fonunu kapsayan Devlet Emeklilik Fonu-Norveg ile Devlet Petrol Fonu’nun
devami olan Devlet Emeklilik Fonu-Global’in birlesmesiyle Devlet Emeklilik Fonu adini almistir.
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diizenlemek icin Maliye Bakanhgi ile Norve¢ Merkez Bankasi arasinda bir yonetim
anlasmasi imzalanmistir (Bkz. Sekil 3) (Norges Bank, 2008: 6)°.

Sekil 3. GPFG’nin Organizasyon Yapisi

Stortinget (Norve¢ Parlamentosu)

o Norveg Varlik Fonu Yasasi t

o Yillik Rapor

Maliye Bakanhg:
e Yonetim Gorevi t t
e Genel Politika

e Ek Hikimler e Yonetim Anlagmasi o Geyrek ve Yillik

Raporlar )
‘ ‘ e Yatinm Stratejisi Onerisi
Norges Bank (Norveg Merkez Bankasi)

Kaynak: Norges Bank, 2008: 7.

Fonun operasyonel yatirim kararlarinin, yatirim yapilan piyasalarla daha uyumlu
olabilmesi icin yonetim yapisinin esnek olmasi gerekmektedir. Bu ylizden GPFG’nin
operasyonel yonetiminin Maliye Bakanligi tarafindan ayrintili bir sekilde diizenlenmesi
ve yonetilmesi mimkin degildir. Bakanligin diizenleme yetkisi, yalnizca genel yatirim
stratejisi ve sinirlari ifade eder. Norges Bank, yatirim kararlarini Bakanliktan bagimsiz
olarak almakla gorevlidir. Norges Bank’ta yatirim stratejilerini kabul etme ve diger
onemli isler icin sorumluluk Yénetim Kuruluna’ (Executive Board) aittir. Giinliik islemler
ise Norges Bank Yatirrm Yonetimi (Norges Bank Investment Management) birimine
verilmistir (Norwegian Ministry of Finance, 2018: 58). Bu kapsamda Norges Bank
Yatirim Yonetimi (NBIM) Baskani, Norges Bank Miidlrline aylik olarak rapor vermekte
ancak Merkez Bankasinin genel para politikasi konusundaki i¢ tartismalarinda yer
almamaktadir (Skancke, 2003: 330).

6 Koordinasyonu saglamak icin en az lg¢ ayda bir olmak sartiyla Maliye Bakanhgi ile Norveg¢ Merkez
Bankasi arasinda toplantilar yapilmaktadir (Norwegian Ministry of Finance, 2019a: 23).

7 Yénetim kurulu 1 baskan, 2 baskan yardimcisi ve 6 dis lyeden olusmaktadir. Kurul GPFG’nin
yonetiminin verimli ve etkin bir sekilde diizenlenmesini saglar, GPFG’nin yurtdisi ofislerinin kurulusuna
ve faaliyetlerinin genel kapsamina karar verir (Norwegian Ministry of Finance, 2019a: 2).
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e Fon idaresinin lglincl bolimu ise denetimdir. Bu kapsamda Parlamentodan i¢ ve
dis yoneticilere kadar cesitli yonetim dizeyleri arasinda acik bir yetki paylasimi
bulunmaktadir. ‘den de goriilebilecegi (izere sistemde gorevler ve yetkiler alta
dogru devredilirken; performans ve risk yukari dogru raporlanmaktadir. Her
diizeyin bir alt biriminden raporlar alan ve bu birimi denetleyen kendi denetim
birimi vardir. Bu ilkenin istisnasi, Norges Bank Yonetim Kurulunun Parlamento
tarafindan atanan Denetim Kurulu (The Supervisory Council)® denetimine tabi
olmasidir (Norwegian Ministry of Finance, 2019b: 18). Denetim Kurulu, tim banka
islemlerine erisim hakkina sahiptir. Ayrica yillik hesaplari kabul eder, bitgeyi
onaylar ve dis denetim gorevini ylritecek dis denetgiyi secer. Kurul, Parlamentoya
yilda en az bir kere denetim raporu sunar ve bu raporlarin bir 6rnegini Maliye
Bakanligina gonderir (The Supervisory Council, 2020).

ic denetim goérevi Yonetim Kurulu adina Norges Bank i¢ Denetim Birimi
tarafindan gergeklestirilir. Varhk yonetimi ile ilgili ic denetim islevi ise Uygunluk ve
Kontrol Birimi tarafindan ydritilmektedir. Bu birim gerektiginde bagimsiz olarak
Yonetim Kuruluna rapor verme yetkisine sahiptir (Norwegian Ministry of Finance,
2017:9).

Norges Bank kamuoyunu da Fon yoOnetimi konusunda bilgilendirmektedir.
Banka bu dogrultuda ulusal varlik fonunun yoénetimi hakkinda ayrintili yilhk raporlar
sunmaktadir’. S6z konusu halka acik raporlar, fonun nasil yonetildigini aciklamakta ve
fonun yatirm yaptig sirketlerin listesini icermektedir. Bu raporlar ayrica yonetimin
arkasindaki yatirnm felsefesi, dis yoneticilerin secgilme slreci gibi bilgileri de
icermektedir. Ek olarak Banka, ana getiri ve maliyet verilerini iceren Ui¢ aylik raporlar da
sunmaktadir’®. Butiin bunlarin disinda Banka, Denetim Kurulu tarafindan atanan
bagimsiz bir dis denetci tarafindan da denetlenmektedir. S6z konusu denetimin
raporlari da halka agiktir ve Bankanin raporlari gibi internette yayimlanmaktadir
(Skancke, 2003: 328-329).

.4 yillik donem igin secilen 15 {iyesi vardir.

° Bu raporlar Muhasebe Kanunu hikiimlerine gore hazirlanir ve mali yilin bitiminden itibaren en geg li¢
ay icinde Yonetim Kurulu tarafindan onaylanir (Regulation on the Financial Reporting of Norges Bank,
2017: 2).

% Bu raporlar Uluslararasi Finansal Raporlama Standartlarina (IFRS) gore hazirlanmaktadir. S6z konusu
raporlara iliskin denetim raporu ise c¢eyregin sonundan itibaren en az iki ay icinde sunulmaktadir
(Regulation on the Financial Reporting of Norges Bank, 2017: 5).
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Sekil 4. Fonun Denetimi

Parlamento

Maliye Bakanligi
Denetim: Sayistay

Norges Bank Yonetim Kurulu
Denetim: Denetim Kurulu
ve Dis Denetim

Norges Bank Yatirim Yonetimi
Denetim: Yonetim Kurulu ve Ig Denetim

Ic ve Dis Yoneticiler
Denetim: Norges Bank Uygunluk ve Kontrol Birimi

Kaynak: Norwegian Ministry of Finance, Governance Framework, https://www.regjeringen.no/en/
topics/the-economy/the-government-pension-fund/government-pension-fund-global-gpfg/governance-
framework-for-the-government-/id696848/, (Erisim Tarihi: 18.05.2020)

Fonun bagh bulundugu Maliye Bakanhgi ise her yil bahar oturumunda
Parlamentoya fonun yonetimi hakkinda yillik bir rapor (White paper) sunmaktadir. S6z
konusu raporlar kamuya aciktir. Raporun ekinde Norges Bank’in o yil sundugu yillik
rapor da bulunmaktadir. Maliye Bakanhginin sundugu vyilhk raporlarda fonun
sermayesinin yonetimi ile ilgili genel konular yer almaktadir. Petrol gelirlerinin
yonetimi, fonun ekonomi icindeki durumu ve petrol gelirlerinin ne kadarinin
harcanacagl gibi daha genel konular ise mali yil bitcesi ile birlikte sonbahar
oturumunda tartisilmaktadir (Norwegian Ministry of Finance, 2006: 7).

Maliye Bakanhginin denetiminden Sayistay (the Office of the Auditor General of
Norway) sorumludur, s6z konusu kurum Bakanligin Fon ile ilgili islemlerinin
Parlamentonun kararlarina uygun olmasini saglar (Norwegian Ministry of Finance,
2017:9) ve dogrudan Parlamentoya rapor verir (Backer, 2009: 139).

Bircok diger ulusal wvarlik fonu gibi GPFG, wuluslararasi alanda da
denetlenmektedir. Ancak s6z konusu denetimler zorunlu denetimler olmayip
ihtiyaridir. Ulusal varlik fonlari bu denetimlere katilarak, amaglarinin sadece ekonomik
oldugunu ve politik amaglarinin olmadigini kanitlamaya ¢ahsirlar. S6z konusu
denetlemeler seffaflik derecelendirmeleri ile yapilmaktadir. Bunlar; Truman
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Derecelendirmesi, Linaburg-Maduell Derecelendirmesi ve Geoeconomica
Derecelendirmesi olmak lzere g tanedir (Durdu, 2018: 149-151).

Truman Derecelendirmesi, Edwin M. Truman tarafindan 2007, 2009, 2012 ve
2015 willan igin yapilmistir. GPFG bu derecelendirmelerde 2007 yilinda 37 dlke
arasindan, 2009 yilinda 44 (lke arasindan, 2012 yilinda 49 llke arasindan 97 puanla,
2015 yilinda ise 60 (ilke arasindan 98 puanla birinci secilmistir (Peterson Institute for
International Economics, 2016).

Linaburg-Maduell Derecelendirmesi ise 2008’de Carl Linaburg ve Michael
Maduell tarafindan Seffaflik Endeksi adi altinda Ulusal Varlik Fonu Enstitiisiinde
geli§tirilmi§tir11. Surekli glincellenen bu endeks 2020 yilinda 49 ulusal varlik fonunu
derecelendirmistir. S6z konusu fonlar arasinda 15 ulusal varlik fonu 10 tam puan
almistir. Bu fonlardan biri de GPFG’dir (SWFI Institute, 2020b).

Geoeconomica Derecelendirmesi ise Santiago ilkelerine®? uyumu oOlgmektedir.
2014 yilinda yayimlanan son glincellemede GPFG, A- derecelendirmesi ile s6z konusu
ilkelere tamamen uyumlu olarak goriilmektedir (Geoeconomica, 2014: 2). Ayrica Fon
yonetimi de belirli araliklarla Fonun Santiago Prensiplerine uyumu ile ilgili raporlar
yayinlamaktadir.

3.2.1 Etik Konseyi

GPFG resmi olarak Maliye Bakanligina baglh olmasinin yaninda ayni zamanda
Norve¢ vatandaslarinin da milkidir. Bu nedenle kamuoyundan da oldukga
etkilenebilmektedir. 1998 yilinda 6z sermaye yatirimlari yapmaya basladigi zaman,
vatandaslar tarafindan fonun yalnizca nesiller arasi adalet tahsisinin saglanmasi igin
kullanilmamasi gerektigi, ayni zamanda Fonun evrensel olarak kabul edilmis deger ve
normlarin uygulanmasina da katkida bulunmasi gerektigi gortisi dile getirilmistir.
Cunkl o yillarda Norvegli bir sigorta sirketi tarafindan hazirlanan raporla, Fonun etik
disi faaliyetleri olan birgok sirkete yatirim yaptigi ortaya cikarilmistir (Wirth, 2018: 186).

Bunun Uzerine Maliye Bakanhg tarafindan 2002 vyilinda bir komisyon
kurulmustur. Komisyonun 2003 yilinda yayinladigi raporda; BM ve OECD ilkelerine
dayanan, insan haklari, yonetisim ve cevre gibi konularla ilgili olmak Gzere, uluslararasi
kabul gérmis etik degerler tanimlanmistir. Raporda iki ana etik degerin var olmasi
gerektigi Ozellikle vurgulanmistir. S6z konusu etik degerlerden birincisi petrol
gelirlerinin az oldugu dénemler de dahil olmak lzere Fona transfer gerceklestirilerek
petrolden elde edilen servetin kusaklararasi dagitiimasinin saglanmasidir. ikinci etik

11 o . . .

Degerlendirme 10 puan lzerinden yapilmaktadir.

12 . o . .. o . . . .
Bu ilkeler varlik fonlarinin yasal ¢ercevesi, hedefleri, yonetim yapisi, yatirim ve risk yonetim gergevesi
gibi bilesenlerinin nasil olmasi gerektigi ile ilgili 2008 yilinda Santiago’da kabul edilen 24 ilke ve
uygulamayi icermektedir (Ozgiil, 2018: 65-67).
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deger ise yatirm vyapilacak firmalarin temel ozgirlik ve haklara saygili olmasi
gerekliligidir. 2004 yilinin sonunda Parlamento, GPFG icin hazirlanan s6z konusu Etik
Kurallari (Ethical Guidelines for the GPFG) kabul etmistir (Wirth, 2018: 186-187).

Bu toplantida ayni zamanda Etik Konseyi (The Council on Ethics) kurulmustur.
Bu konsey, Maliye Bakanligi ve Norges Bank’a®® tavsiyelerde bulunmakla goérevli
bagimsiz bir konseydir. Konseyin gorevi; fonun yatirim yapacagi sirketlerin kabul edilen
Etik Kurallardaki kriterlere uyup uymadigini incelemektir. Konsey bugiline kadar etik
degerleri ihlal eden bircok sirket icin Norges Bank’a onerilerde bulunmustur. Norges
Bank da cogunlukla bu onerileri takip etmistir, ancak Onerilere uyma zorunlulugu
yoktur (Council on Ethics Government Pension Fund — Global, 2005: 5; 2017: 7)14.

3.3. isleyis Mekanizmasi

Norveg Varlik Fonu aslinda Maliye Bakanhgi tarafindan Norges Bank’a yatirilan
Norve¢ Kronu cinsinden bir mevduat hesabidir. Banka, Bakanliktan aldigi yetkiyle bu
mevduati cesitli finansal araclara yatirnm yapmak icin kullanir. S6z konusu hesabin yani
fonun degeri, yatirrm portfoyinin net muhasebe degerine esittir. Yatirim
portfoylinden gelen getirilerden Banka’nin yonetim maliyetleri disuldiikten sonra bu
getiriler mevduat hesabina eklenir. Bankanin amaci yatirimlardan mimkin olan en
ylksek getiriyi elde etmektir (Norwegian Ministry of Finance, 2019a: 1-2).

Fonun isleyis mekanizmasinin anlasilabilmesi icin petrol gelirleri, blitce ve Fon
arasindaki iliskiyi anlamak gerekir. Norveg, petrol sektoriinden onemli gelirler elde
etmektedir.

Sekil 5’den de gorilebilecegi gibi s6z konusu gelirlerin bir kismi petrol disi biitge
aglgml15 finanse etmek icin hazineye transfer edilir. Kalan kisim ise Fon’a aktarilir
(Aamodt, 2012: 1). Fonun sermayesi ise yalnizca Norve¢ Parlamentosu’nun karariyla
merkezi yonetim bitcesine yapilan transferlerde kullanilabilir. Hikimet Fon’da
sermaye bulundugu sitrece harcamalarini borglanarak finanse edemez. Ancak likidite
ihtiyaci oldugu durumlarda Fonun sermayesi kullanilamiyorsa gecici olarak
borclanilabilir (Government Pension Fund Act, 2020).

B Yatinm tavsiyeleri 2015 yilina kadar Maliye Bakanligina iletilmis, 2015 yili itibariyle ise dogrudan
Norges Bank’a iletilmeye baslanmistir.

1 Konsey yatirim yapilacak sirketlerde; Cinayet, iskence, zorla calistirma, ¢ocuk isciligi ve ¢cocuk sémiri
bicimlerinin her trlG halleri gibi insan haklari ihlalleri, siddetli cevresel zararlar, silah Gretimleri, sera
gazi emisyonlari, yolsuzluk ve temel etik normlarin ciddi ihlalleri gibi birgok durumun mevcudiyetine
dikkat etmektedir (Council on Ethics Government Pension Fund — Global, 2005: 6).

B Butce gelirlerinden petrol gelirleri ¢ikarildigi zaman olusan aciktir. Su sekilde formiile edilebilir; [(Blitce
Gelirleri-Petrol Gelirleri) — Blitge Harcamalari)].
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3.3.1 Mali Kural

2001 yilinda yetkililer, fonun yilsonundaki degerinin yalnizca %4’Gnln bitge
acigini finanse etmek igin transfer edilebilmesi ile ilgili dizenleme yapmislardir. Mali
kural olarak da adlandirilan %4’lik oranin belirlenmesinde fonun yatirimlarindan
bekledigi reel getiri orani dikkate alinmis (Wirth, 2018: 184) ve s6z konusu oran 2017
yiinda %3 olarak yeniden diizenlenmistir. Bu sayede fondan merkezi ydnetim
blitcesine vyapilacak transferlerin zaman icinde fonun beklenen reel getirisine
esitlenecegi ifade edilmekte (Norwegian Ministry of Finance, 2019c) ve bu getirinin
kalict bir gelir olarak zamanla petrol digi bitgce agigini finanse edebilecegi
vurgulanmaktadir. Boylece sirekliligi olmayan petrol gelirleriyle finanse edilen
bitcenin, ekonomik dalgalanmalardan etkilenmesinin de Onlenmis olacagi
varsayllmaktadir (Norwegian Ministry of Finance, 2006: 8)*°.

Bir diger ifadeyle petrol disi biitce acigini kapatmak icin Fonun sermayesi degil,
zamanla sadece yatirimlardan beklenen reel getiri'’ kullanilacaktir. Bu siire¢ ayni
zamanda petrol gelirlerinin biitce disina aktarilarak nasil kullanildiginin izlenmesini de
mumkiin kilar. Boylece bltcenin petrol disi dengesi de goriilebilir. Cari yilin petrol disi
bltce agiginin biylkligu Fon’a yapilan net transfer miktarini da belirler (Sekil 5).

16 Norveg Varlik Fonu yasasina gore Fonun gelirleri; merkezi yonetim biitcesinden transfer edilen petrol
faaliyetlerinden elde edilen net nakit akisindan, petrol faaliyetleriyle iliskili net finansal islemlerin
sonuglarindan ve fonun yatirim getirilerinden olusmaktadir.

1. Petrol faaliyetlerinden elde edilen net nakit akisi brit gelirlerden petrol igin yapilan
harcamalar distlerek elde edilir.

S6z konusu brit gelirler;

Petrol faaliyetleri ile ilgili toplanan vergiler,

Karbondioksit (CO2) emisyonundan alinan vergiler,

Azot oksit (NOx) emisyonundan alinan vergiler,

Petrol faaliyetleri ile ilgili SDFI’den gelen isletme gelirleri ve diger gelirler,

Uretim lisanslari ile ilgili yapilan kar anlasmalarindan elde edilen gelirler,

Equinor ASA’dan gelen kar paylari,

Kita sahanhgindaki tesislerin kaldirilmasi veya alternatif kullanimi ile ilgili gelirler,

Petrol faaliyetleri ile ilgili SDFI'yi temsil eden hisse senedi satisindan elde edilen gelirlerdir.

S6z konusu harcamalar;

» Petrol faaliyetleri dolayisiyla SDFI'ye yapilan yatirimlar,

> Petrol faaliyetleri dolayisiyla SDFI’nin isletme masraflari ve diger harcamalari,

» Kita sahanligindaki tesislerin kaldirlmasi veya alternatif kullamimi ile ilgili devletin yaptigi
harcamalar,

» SDFI'yi temsil eden hisse senedi alimlaridir.

2. Petrol faaliyetleri ile ilgili net finansal islemler, merkezi yonetimin Equinor ASA’daki
hisselerinin satislarindan elde edilen toplam briit gelirlerinden hisse senedi alimlari ve sermaye payinin
oldugu sirketlerdeki sermaye katkisinin gikariimasiyla elde edilmektedir (Government Pension Fund
Act, 2020).

Y Briit getiriden, enflasyon ve yonetim maliyetleri ¢ikarildiktan sonra elde edilen getiridir.

YVVVVYVYYVYY
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Sekil 5. Fon Mekanizmasi

Equinor ASA"?

Petrol Emisyon Vergileri isletme gelirleri, hisse satis Kar payi ve hisse satisi
Vergileri (CO2, NOx) gelirleri ve diger gelirler gelirleri

! ! ! !

Net Petrol Gelirleri2

Merkezi Yonetim

Net Transfer
Petrol disi bltce
acigini finanse l l l
etmek igin yapilan
transfer (%3'llk . o .
Mali Kural) Oz Sermaye Sabit Getirili Menkul Gayrimenkul
Yatirimlari Kiymet Yatirmlari Yatirimlari

BUTGE | | |

!

Yatinm Getirileri

Yillik %3 olarak hesaplaniyor

Kaynak: Wirth, E. & Ramirez- Cendrero, J. M. (2016). Fiscal Policy And Sovereign Wealth Funds In Oil-
Rich Economies: The Norwegian Case, XVIII Reunidon de Economia Mundial Conference, p.8den
yararlanilarak yazar tarafindan gelistirilmistir.

Petrol ve gaz fiyatlarinda veya petrol lretimindeki degisiklikler petrol gelirlerini,
issizlik 6demeleri ve vergi gelirlerindeki degisimler ise petrol disi biitce acigini etkiler.
Ekonominin iyi performans gosterdigi donemlerde petrol disi bitce acigi azalir ve fona

18 Acilimi State’s Direct Financial Interest olan portfoy 1985 yilinda kurulmustur. Norveg’in petrol ve gaz
rezervlerinin yaklasik 1/3’0 icin lisans sahibidir. Amaci devlet icin maksimum gelir saglamaktir (Petoro,
2020).

1972 yilinda Statoil (Devlet Petrol Sirketi) adiyla kurulan sirket 2018’de Equinor ASA olarak yeniden
adlandiriimistir. Norveg Devleti sirketin hisselerinin %67’sine sahiptir (Equinor, 2020).

20 Vergiler ile SDFI ve Equinor ASA’dan elde edilen gelirlerden petrol faaliyetleri icin yapilan harcamalarin
cikariimasiyla elde edilmektedir.
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yapilan net transferler artis gosterirken, ekonominin kétl oldugu yillarda petrol disi
bltce acig artar ve fona yapilan net transferler azalir (Aamodt, 2012: 3).

» Bultgeye yapilan transfer= Petrol disi bitge agigi
» Petrol gelirleri- Blitceye yapilan transfer= Fona yapilan net transfer

» Petrol gelirleri- Petrol disi biitce a¢igi= Fona yapilan net transfer

3.4. Yatinm Stratejisi

Daha oncede belirtildigi gibi Norve¢ Varlik Fonu 1990’daki kurulusunun
ardindan ilk sermaye transferini 1996 yilinda almistir. Ardindan yalnizca 8 (Ulkeyi
kapsayan, devlet tahvillerini ve devlet garantili menkul kiymetleri iceren sabit getirili
menkul kiymet yatirimlari (Fixed Income) yapmaya baslamistir (Norwegian Ministry of
Finance, 2014: 15).

Fon 1997 yilinda 6z sermaye yatirimlari yapmak i¢in hazirlanmaya baslamis ve
bu yatirimlari yénetmesi icin 1998’in ilk aylarinda Norges Bank Yatirim Yonetimi (NBIM)
adh yeni bir departman kurmus ve fonun o sirada 14 milyar Euro olan varliklarinin
yonetimini bu departmana devretmistir (Skancke, 2003: 330). Fon bunun sonucunda
%40'lik baslangic payi ile 6z sermaye yatirrmlari (Equities) yapmaya baslamistir. Bu
atilimin arkasindaki distince, hisse senetlerinin zaman iginde devlet tahvillerinden
daha fazla getiri elde edecegi olmustur. Bu sayede birden fazla varlik sinifina yatirim
yapmanin riskin dagitiimasinda yardimci olacagi da ongoérilmuistir (Norwegian
Ministry of Finance, 2014: 15).

2000 yilinda bazi gelismekte olan piyasalarda hisse senedi yatirimlarina dahil
edilmis ve fon yatinmlar 21 Ulkeyi kapsayacak sekilde genisletilmistir. 2002 yilinda
devlet garantili olmayan menkul kiymetlerde sabit getirili menkul kiymet yatirimlarina
dahil edilmistir. 2007 yilinda 06z sermaye vyatirimlarinin orani %40’dan %60'a
cikarilmistir (glinimizde %70). 2008 yilinda 6z sermaye yatirimlarinin kapsami bitin
gelismekte olan piyasalarln21 dahil edilmesi ile daha da genisletilmistir (Norwegian
Ministry of Finance, 2014: 17).

Ayrica yine 2008 yilinda fonun en fazla %5 (glinimizde %7) olacak sekilde
gayrimenkul yatirimlari (Real Estate) yapmasina izin verilmistir. ilk gayrimenkul
yatirimlari biiyik Avrupa sehirlerine yapilmistir. 2013 yilindan sonra daha kiiresel capta
gayrimenkul yatirimlari yapilabilmesi icin GPFG’nin yatirim stratejisi degistirilmistir
(Norwegian Ministry of Finance, 2014: 18).

>l Bu piyasalar; FTSE Grup tarafindan ileri Diizey Gelismis (Advanced Emerging) ve ikincil Gelismis
Piyasalar (Secondary Emerging) olarak tanimlanan butlin piyasalardir. Detayh bilgi icin bknz:
https://www.ftse.com/products/indices/country-classification (26.02.2019).
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Sekil 6. GPFG’nin Yatirim Dagilimi (2019 Sonu) (%)

2.7
= Oz Sermaye Yatirimlari
26.5

= Sabit Getirili Menkul Kiymet
Yatirimlari

70.8 Gayrimenkul Yatirimlari

Kaynak: Norges Bank, 2019: 5.

Fon giinimiizde 74 llkede 9200’den daha fazla sirkete yatirrm yapmaktadir
(Norges Bank, 2019: 30). Sekil 6’dan da gorilebildigi gibi GPFG’nin yatirim dagiliminda
en biyiik payl %70.8 ile 6z sermaye yatirimlari olusturmaktadir. Oz sermaye yatirimlari
icerisinde ise en fazla finans, teknoloji ve endistri sektorlerine yatirm yapildigi
gorilmektedir (Sekil 7).

Sekil 7. Oz Sermaye Yatirimlarinin Sektérel Dagilimi (2019 Sonu) (%)

254 .
= Finans

= Teknoloji
= Endustri
= Tiketim Mallar

Saglik

11.3 14.6

15 136 Diger

Kaynak: Norges Bank, 2019: 45.

Tablo 2’den de goriilebilecegi gibi GPFG’nin yatirimlarinin bélgesel dagiliminda
en yiksek pay Kuzey Amerika bélgesindedir. Bunu %33.5 ile Avrupa izlemektedir.
Dagilima Ulke acisindan bakildiginda toplam yatirimlarin %39.8’inin Amerika Birlesik
Devletleri'ne, %8.8’inin Birlesik Krallik’a, %8.5’inin ise Japonya’ya vyapildigi
gorilmektedir.
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Tablo 2. Oz Sermaye Yatirimlarinin Bélgesel Dagilimi (2019 Sonu) (%)

Bolge/Ulke Piyasa Degeri ($) | (%) | Sektor*
Kuzey Amerika 341.201.077.493 42 Finans
ABD 323.394.993.669 | 39.8 | Teknoloji
Kanada 17.806.083.824 2.2 Finans
Avrupa 272.032.651.761| 33.5 |Finans
Birlesik Krallik 71.295.634.824 8.8 Finans
Fransa 41.939.687.755 5.2 Tiketim Mallari
Almanya 39.072.729.182| 438 Finans
Isvigre 37.893.994.355| 4.7 | Saglk
Tirkiye 803.078.354| 041 Finans
Diger 81.027.527.291 99 |-
Asya 162.714.488.689 20 Finans
Japonya 68.860.225.704 8.5 Sanayi
Cin Halk Cumhuriyeti 35.134.558.655| 4.3 Tiketim Hizmetleri
Diger 58.719.704.330| 72 |-
Diger 38.061.873.431 4.5 |Finans

Kaynak:  Norges

*Ulke ve bolgelerde agirlikli olarak yatirim yapilan sektor.

https://www.nbim.no/en/the-fund/holdings/holdings-as-at-31.12.2019/?
fullsize=true (Erisim Tarihi: 25.05.2020).

GPFG’nin 2020 yih itibariyle Tirkiye’'ye 803 milyon dolar 6z sermaye, 497
milyon dolar sabit getirili menkul kiymet olmak tzere toplamda 1.3 milyar dolar (Fonun
toplam yatirimlari icinde %0.1) yatirimi bulunmaktadir.

Sekil 8. GPFG’nin Tiirkiye Yatirnmlarinin Gelisimi (2001-2019) ($)
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= Oz Sermaye Yatirimlari

Kaynak: Norges

B Sabit Getirili Menkul Kiymet Yatirimlari

https://www.nbim.no/en/the-fund/holdings/holdings-as-at-31.12.2019
/?fullsize=true (Erisim Tarihi: 19.05.2020).
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Tablo 3. GPFG’nin Tiirkiye’deki En Biiyiik 5 Oz Sermaye Yatirimi (2019 Sonu)

Firma Sektor Piyasa Degeri ($) (%)*
Akbank T. A.S. Finans 101.651.998 12.7
Tirkiye Garanti Bankasi A.S. Finans 70.152.015 8.7
Tiirk Hava Yollar A.O. Tiketim Hizmetleri 54.741.609 6.8
Tipras Trkiye Petrol Rafinerileri A.$. Petrol ve Gaz 54.653.335 6.8
Arcelik A.S. Tiketim Mallari 47.651.306 5.9

Kaynak: Norges Bank, https://www.nbim.no/en/the-fund/holdings/holdings-as-at-31.12.2019
/[?fullsize=true (Erisim Tarihi: 19.05.2020).
*Turkiye'ye yapilan 6z sermaye yatirimlarinin toplami igindeki pay.

Sekil 8den de gorilebilecegi lizere GPFG Tirkiye’ye 2001 yilindan itibaren 6z
sermaye yatirimlari yapmaya baslamis, séz konusu yatirimlar 2012 yilinda 1.8 milyar
dolarla en yiiksek seviyeye ulasmistir. Ginlimuz itibariyle ise Tirkiye’de 53 sirkete 800
milyon dolar 6z sermaye yatirimi yapilmaktadir.

GPFG’nin sabit getirili menkul kiymet yatirimlari 6z sermaye yatirimlarina
nazaran daha yenidir. 2006 yilinda 20 milyon dolar ile baslayan tahvil ve bono alimlar
2014 yilinda 3.4 milyar dolari asarak en yiksek seviyesine ulasmistir. Glinimiuzde
devlet tahvilleri ve Tirkiye Vakiflar Bankasina yaklasik 500 milyon dolar yatirm
yapilmaktadir.

Grafik 3. GPFG’nin Tiirkiye Oz Sermaye Yatirimlarinin Sektérel Dagilimi (%)

30.9

= Sanayi

10.1 = Diger

26.2 .
= Finans
= Tiketim Hizmetleri
Tulketim Mallari
' 18.0
14.7

Kaynak: Norges Bank, https://www.nbim.no/en/the-fund/holdings/holdings-as-at-
31.12.2019/?fullsize=true (Erisim Tarihi: 19.05.2020).

Oz sermaye vyatirimlarinin sektérel dagilimi incelendiginde ise GPFG’nin
Turkiye’de en ¢ok Finans, Tiiketim Hizmetleri, Tiketim Mallari ve Sanayi sektorlerine
yatirim yaptigi gérilmektedir (Grafik 3).
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4. Sonug ve Degerlendirme

GUnumdizde sayilari 91’e ulasan ulusal varlik fonlarinin toplam degeri 8.189
trilyon dolara ylikselmistir. Bu degerin %14.5’ini ise tek basina Norveg¢ Varlik Fonu
olusturmaktadir. Calismada diinyanin en biylk varlik degerine sahip ulusal varlik fonu
olmasi dolayisiyla Norveg Varlik Fonu incelenmistir.

Norve¢’'in kita sahanliginda petrol bulunup islenmesinin ardindan zamanla
biriken gelirlerin, yapilan projeksiyonlar vasitasiyla yaslanan nifusun gelecekteki
emeklilik harcamalarina yetmeyecegi ongorilmustir. Bu sebepten gelirin daha uzun
vadeli kullaniimasi ihtiyaci dogmus ve bu ihtiyacin sonucunda ise ulusal bir varlik fonu
kurulmustur. Kurulusunda, Fonun baglh oldugu Maliye Bakanhgl ile operasyonel
yonetimini ylrliten Merkez Bankasinin aralarinda bir yodnetim anlasmasinin
imzalanmasi, gorev ve sorumluluklarin net bir sekilde belirlenerek fonun iyi
yonetilmesini saglamistir. Ayrica Fonun yatirimlarini Kuzey Amerika, Avrupa ve Asya
gibi bircok bdlgede Finans, Teknoloji ve Endistri gibi bircok sektére yonlendirmesi
ekonomik dalgalanmalarda olusabilecek riski de en aza indirerek varliklarin dagitiimasi
acisindan iyi bir strateji olmustur.

Fonun kurulus kanununda Fon gelirlerinin sadece merkezi yonetim bitce
aciginin finansmaninda kullanilabilecegi belirtilmistir. Kurulusundan 11 yil sonra ise
merkezi yonetim bitcesine yapilan aktarimlarin bir siniri olmasi gerektigine karar
verilmis ve Fon degerinin yalnizca %4’(inlin (2017 itibariyle %3) petrol digi bitge agigini
kapatmak icin kullanilabilmesiyle ilgili bir mali kural uygulamaya koyulmustur. S6z
konusu oran ayrica Fonun yatirimlarindan beklenen reel getiriyi de ifade etmektedir.
Bir diger ifadeyle yoneticiler, petrol disi bitge aciginin uzun dénemde Fonun
sermayesinden ziyade Fonun yatirimlarindan beklenen reel getiriyle finanse edilmesini
hedeflemiglerdir. Bu vasitayla bir glin petrol gelirleri tiikense dahi beklenen reel
getiriler, butce acigini finanse etmeye devam edebilecektir.

Fonun kuruldugu ilk glinden itibaren seffaflik ve hesap verilebilirligi 6n planda
tutmasi Fonun oOrnek gosterilen bir hale gelmesinde 6nemli bir rol oynamaktadir.
Ozellikle Etik Konseyi ile yatinm vyapilan sirketlerin cevresel ve etik degerlere
yaklagiminin degerlendirilmesi gelecek nesiller igin ekonomik refahin yaninda daha iyi
bir cevre birakilmasinin da hedeflendigini géstermektedir.

Norveg 6rneginde gorildigi gibi ulusal bir varlik fonunun basarili olabilmesi
icin iyi yonetim, seffaflik ve hesap verilebilirlik 6nemli faktorlerdir. 1996 yilinda ilk
sermaye tahsisini alan Norvec Varlik Fonu, s6z konusu faktorler sayesinde gliniimizde
74 llkede 9200’den fazla sirkete yatirim yapan ve dinyanin en biyik ulusal varlik fonu
olma 06zelligini gosteren bir varlik fonu haline gelmistir. Buna bagh olarak 2016 yilinda
Ulkemizde kurulan ve yeni bir ulusal varlik fonu olarak kabul edilen Tirkiye Varlik
Fonu’'nun da dinyada taninan bir fon olabilmesi icin mali islemlerini yonetecek
kurumlar arasinda koordinasyon saglamasi ve bunun yaninda fon yonetiminde seffaflik
ve hesap verebilirlik gelenegini mutlaka kurmasi gerekmektedir.
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iThenticate benzerlik kompozisyonundaki yapisal degisim ve bu degisimin Turkiye’de uygulanan
orani: %4 tesvik politikalariyla ilintisi incelenmektedir. Turkiye ihracatini karmasikligi
JEL Kodu: yiksek seviyede olan Uriinlere dogru cesitlendirememis ve dolayisiyla
F12, F41, F43, H35, ihracat yapisini dondstiirememistir.  Bu basarisizlikta Tirkiye'nin 1995
038 yilindan sonra segici sektorel tesvik politikalarini terk etmesinin rolu
Anahtar Kelimeler: vardir.
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Politikasl

1. Giris

Diinya Bankasi tarafindan orta-gelirli Gilkeler siniflamasinda bulunan Turkiye'nin
yuksek-gelirli tGlkelerin seviyesine gelmesi igin Urettigi ve dolayisiyla ihrag ettigi Grlinleri
cesitlendirmesi ve karmasik Urlinleri Uretebilecek yapisal donlsimi gergeklestirmesi
gerekmektedir. Gelismis diye tabir edilen ylksek gelirli Ulkelerle diger (Ulkeler
arasindaki fark daha ¢ok, gelismis Ulkelerin Gretim siiregleri ¢ok cesitli kabiliyetlerin
birlesimini gerektiren karmasik Grlnleri Gretebilmesi ve ihracatini bu Griinlere dogru
cesitlendirmesi sayesinde olusur. (Hausmann vd., 2007; Saviotti & Frenken 2008;
Hidalgo & Hausmann 2009). Japonya, Almanya ve ABD gibi gelismis ekonomiler, ¢ok
genis bir spektrumda girdi ve ciktilara sahipler ve sirekli olarak yeni kabiliyetler
gelistirip yeni Urilinler piyasaya sirebiliyorlar. Daha karmasik Uriinlere sigrama yaparak
ihracat gesitliligini arttirma becerisi ekonomik kalkinmanin anahtari olarak 6n plana
¢ikan bir unsurdur. Mesela, elinizde ne kadar cesitli ve diger kimselerde olmayan lego
parcasl varsa o kadar cesitli ve sizin parcalariniza sahip olmayanlarin yapamayacagi
lego Uriinleri ortaya koyabilirsiniz. iste, ilkeler icin de kabiliyetler lego parcalarina es
deger. Kabiliyetler bir Girin( Gretmek icin gerekli olan beseri ve fiziki sermaye, hukuki
sistem ve kurumlar kiimesi olabilecegi gibi firma diizeyinde teknik bilgi veya firmadaki
bireylerin kolektif olarak tecriibe ettikleri calisma diizeniyle de alakali olabilir. Ya da
bircok insanin icinde bulundugu bir aktiviteyi olusturma, yonetme ve calistirma
kapasitesini saglayan organizasyonel diizeyde beceriler de olabilir (Felipe vd. 2012).
Sonuc olarak ne kadar cesitli kabiliyetlere sahipseniz o kadar cesitli Grtinler Gretebilir ve
ihrac edebilirsiniz. Herkesin talep ettigi fakat cok az kisinin arz edebildigi sektorlerde ve
piyasalarda aktif olabilirsiniz. Bu durumda dogal olarak lrettiginiz katma deger ve
dolayisiyla geliriniz artar. Ayrica, cok fazla sektérde ve piyasada aktif oldugunuz icin dis
diinyadan gelen ve belli sektorleri vuran soklardan ve dalgalanmalardan en az dizeyde
etkilenirsiniz (Hausmann vd., 2006).

Ampirik bulgular da lkelerin ihracat sepetinin karmasikligi ve cesitligi ile kisi
basina dlsen gelirleri arasinda giicli bir korelasyon oldugunu gosterir (Hidalgo &
Hausmann, 2009; Hausmann vd., 2011). Yani, genis bir yelpazade (riin ihrag¢ edebilecek
Uretim becerilerine sahip olan llkeler ekonomik anlamda daha hizli gelisir ve kalkinir.
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Uretim siireclerinde benzer kabiliyetler gerektiren ve birlikte retilebilme
olasiliklari yuksek olan Urinleri birbirine baglayan ticaret agina Urlin uzayr adi
verilmekte ve Ulkelerin Gretim yapilarini analiz etmede kullaniimaktadir. Hidalgo &
Hausmann (2009) grafik teorisine dayanan yansimalar yontemini, Grlnleri Ulkelere
baglayan diinya ticaret agina uygulayarak (lkelerin sahip oldugu kabiliyet kiimesinin
yapisini, dolayisiyla karmasiklik seviyelerini gdzler éniine sermektedir. Ornegin, 2015
yilinda ekonomik karmasikhgl en yiksek olan ilke Japonya'dir. Ayni yil Gretim sireci
cok az llkede bulunan kabiliyetleri gerektirdigi icin en karmasik Griin olan muhtelif
metal-isi makine aletlerini en fazla ihra¢ eden g Ulke sirasiyla Japonya, Almanya ve
italya'dir’. Bu tepe noktalarda gelismis tlkelerin bulunmasi bir tesadf degildir. Tablo 1,
Tirkiye'nin 1995 ve 2015 yillari arasindaki diinya kisi basi gelir ve ekonomik karmasiklik
siralamalarini gostermektedir. Tirkiye gelismis Ulkelerin refah seviyesine gelmesi igin
gereken ekonomik atihmi yapamayip 20 yil igerisinde ¢ok az ilerleme kaydetmis
bulunmaktadir. Ekonomik karmasiklik siralamasinda Tirkiye diinyada 40'h siralarda
saymaktadir. Haliyle kisi basi gelirde de ¢ok fazla bir ilerleme kaydedilmis deéildir3.

Urlin uzayi ilkelerin gelecekte hangi yeni Uriinlere sicrama yapabileceklerine
dair ipucu verdigi icin de dnem tasir. Uriin uzayinda benzer kabiliyetler gerektiren
Urlinlerin birbirlerine siki sikiya bagl oldugu farkh topluluklar bulunur. Topluluktaki
Urinler topluluk disindaki Grlinlere goére birbirine daha siki baglarla baghdir.
Topluluktaki Grlnlerin karmasiklik seviyeleri de birbirine benzerdir. Bir llke ne kadar
cok Urin ihrag ediyorsa yani ne kadar cok baglantisi varsa yeni Uriinlere sicramasi ve
ekonomisini yapisal olarak doniistiirmesi o kadar kolay olur (Hausmann vd., 2011).

Tablo 1: Tiirkiye’nin Diinya Kisi Basi Gelir ve Ekonomik Karmasiklik Siralamalari

Yillar Kisi Bagi GSYH Ekonomik Karmasikhk
1995 51 46
2000 44 52
2005 43 44
2010 46 43
2015 46 40

Kaynak: Dinya Kalkinma Gostergeleri 2018 ve Simoes & Hidalgo (2011)

> MIT'den Cesar Hidalgo ve Harvard Universitesi'nden Ricardo Hausmann &nciiliigiinde ekonomik

karmasiklik gézlemevi adinda hem Harvard Universitesi hem de MIT icin iki ayr web sitesi
kurulmustur. S6z konusu web sitelerinde (riinlerin ve ekonomilerin karmasikliklari ile ilgili her tirla
bilgi bulunmaktadir. (Bkz. https://oec.world/en/ ve http://atlas.cid.harvard.edu/)

3 Ornegin Cin ayni dénemde dnce ekonomik karmasiklik siralamasinda ve daha sonra kisi basina diisen
gelir siralamasinda ciddi ilerleme kaydetmistir. 1995 yili sonrasinda Tirkiye ve Cin’in ihracat ve Gretim
yapilarindaki déniisiimiin karsilastirmali analizi igin bkz. Ertan Ozgiizer & Goksel (2018).
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Bu galisma, bir ekonominin yapisal donlisimi igin iki 6nemli kavram olarak
ctkan karmasikhgr ve cesitliligi merkeze alarak Tirkiye'nin 1995 ve 2015 yillan
arasindaki ihracat ve dolayisiyla tretim yapisindaki degisimi ele almaktadir. Bir Gilkenin
ekonomik karmasikhg ihracat sepetinde gelismis Ulkeler tarafindan (retilen ve ihrag
edilen karmasik Urlinlerden ne oranda bulunduguyla olgilir. Ekonomik gesitlilik ise
daha genis Urin yelpazesinde rekabetgi glice sahip olma becerisi anlamina gelir ve
actklamali karsilikli Gstdnlikle ihrag edilen Grin sayisina tekabil eder. Bu ¢alismada,
1995 ve 2015 yillari igin SITC, Rev.4 siniflamasindaki 775 (riin topluluklara ayrildiktan
sonra karmasikhk ve cesitlilik analizi yapilarak Tirkiye ekonomisinin bu 20 yillik
donemdeki gelisimi gosterilmistir. Ardindan, Turkiye’de uygulanan tesvik politikalari
mercek altina alinarak Turkiye’nin Uretim yapisi ve ihracat sepetindeki degisimin tegvik
politikalariyla olasi iligkisi tartigiimistir.

Galismanin geri kalaninin plani su sekildedir; ikinci bélimde karmasiklik ve
cesitlilik gdstergeleri anlatilmistir. Uglincli bélimde veri seti ve yéntem, dérdiinci
bolimde bulgular tartisiimistir. Besinci bolimde Tirkiye’de uygulanan tesvik
politikalarina yer verilmistir. Son bélimde sonug yerine bir analiz yapiimistir.

2. Karmasikhk ve Cesitlilik

Hidalgo & Hausmann (2009) siradanhk ve cesitlilik gostergelerini bagh ve
yineleyen sekilde hesapladiklari yansima metodunu (lkelerin kiresel ticaret aglarina
uygulamiglar ve Ulkelerin ve Urilnlerin karmasikhgini ve siradanligini élgmiuslerdir.
Yansimalar metodu sadece agiklamali karsilastirmali Gstiinliik endeksi (AKU) (Balassa
1964) 1’den biyilk olan Urinleri ele alir. Karsilastirmali Gstlinlik endeksi bir Griiniin
Ulkenin ihracat sepetindeki payinin riinin toplam diinya ihracat sepeti icindeki payina

oranini gosterir. Denklem (1)’ deki gibi hesaplanir:
_ K, 2 Xjk
Y X' XjkXjk

Xjx j Ulkesinin k Gruntndeki ihracatini dolar olarak gostermektedir. My bitisik

AKUj,

matrisi Ulkelerin ve Urinlerin ikili aglarinin yapisini anlamak icin olusturulmustur. J
ulkesi k GraniinG karsilagtirmali Gstunlik ile satiyorsa My 1'e esit, degilse 0’a esittir. K
urindndn siradanhgr tim dlkelerin bitisik matrisi Mjiile; j Ulkesinin cesitliligi ise
Denklem (2) ve (3)'te bulunan tim driinler Gzerinden Mjtoplanarak hesaplanmstir:

Siradanliky = Ky o = X; My,
Cesitlilik; = Ko = Z Mjk
K

Ayni anda siradanlik ve gesitlilik géstergeleri sirasiyla triintin siradanhgini (Ky o),
diger bir deyigle Grini ihrag eden Ulke sayisini ve Ulkenin gesitliligini (K; o), yani lkenin
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ihrag ettigi Urln sayisini géstermektedir. Siradanligi ve gesitliligi birbirine bagh ve
yinelemeli olarak hesaplamak Denklem (4) ve (5)’teki agirlikli ortalamalari verir:

Kin = Kico = ) MKy s
j

Kjn-1 = Kjo = ) MycKignz
k

Burada n tekrar sayisini belirtmektedir. Denklem (4) ve (5) (n+1)’inci ve n’inci
tekrarlarin tahmin edilen degerlerinin goéreli siralamalari ayni olana kadar tekrar
edilmektedir. Bu tekrarlar sonrasinda birisi Glkeyi tanimlayan, digeri tGrin{ tanimlayan
olmak uzere iki vektor elde edilmektedir. Bu vektorler Urinlerin ve ekonomilerin
karmagikhgini gosterir. K1 Denklem (4)’e ekledigimizde ihracat Glkelerinin ortalama
cesitliligini veren Ky ; elde edilir. Ky ; Grlinin hem siradanlik hem de cesitlilik bilgisini
icermektedir. Ky o't Denklem (5)’e eklemek bize Ulkenin ihrag ettigi Grinlerin siradanlk
bilgisini de iceren Kj,'i verir. Ulkenin cesitliligi ile ilgili ek bilgi K;j,'i Denklem (4)'e
ekleyerek elde edilir. Bu bize k Grinini ihrag eden Ulkelerin ortalama siradanlk
bilgisini veren Ky ,’e gétirir. Ayni sekilde Ky ;de bizi j Glkesi tarafindan ihrag edilen
urtinlere benzer Urunler ihrag eden dlkelerin ortalama cesitliligini veren K ,’e goturar.
Kisacasl, daha fazla tekrar hem llkelerin gesitliligi hem de Grlinlerin karmagikhgi ile ilgili
daha fazla bilgi almamizi saglamaktadir.

3. Veri Seti ve Yontem

Bu calismada kullanilan 1995 ve 2015 Tirkiye ihracat verisi Hausmann, R.,vd,
(2011)’i kaynak alan ve Harvard Universitesi Uluslararasi Kalkinma Merkezi tarafindan
yayinlanan  Ekonomik  Karmasiklik  gbzlemevi ~web  sitesinden  alinmistir
(http://atlas.cid.harvard.edu/). Bu sitedeki ham veri United Nations Comtrade
(Birlesmis Milletler Ticaret) veri setinden gelmektedir. Standart Uluslararasi Ticaret
Siniflamasina gore yapilmis (SITC, Rev.4) ihracat verisi kullanilmistir. Tirkiye’'nin
ihracatinda bu donemde yasanan degisimi daha gorinlr bicimde yorumlamak adina
SITC, Rev.4 siniflamasindaki 775 urin, Hausmann vd. (2011)'de tartisildigi gibi
gruplanarak birbiriyle ilintili Grlnleri iceren 35 topluluga ayirilmis ve topluluk
diizeyinde analiz yapilmistir. Topluluk kavraminin kiime kavramindan farkh oldugunun
altini cizmek gerekir Kime deger zincirindeki girdi-cikti baglantilarini temsil ederken
topluluk Uretimi benzer kabiliyetleri gerektiren UGrtnleri icerir. Mesela hazir giyim ve
tekstil ayni deger zincirinde bulunmalarina ragmen farklh kabiliyetleri gerektirdikleri icin
farkl topluluklarda yer alirlar. Bir topluluga mensup Uriinler topluluk disindaki Girtinlere
gore birbirlerine ¢ok daha siki baglarla baghdirlar ve bu Urilinler benzer kabiliyetler
kullanilarak Uretildikleri icin karmasiklik seviyeleri de birbirine benzerdir.
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MIT gozlemevinde yayinlanan (Simoes & Hidalgo, 2011) ve her Urln igin ayri
ayri hesaplanmis Uriin karmasikhk endeksi (UKE) -3 ile 3 arasinda degerler
alabilmektedir. Negatif degerler Urlinlerin Gretimi cok karmasik siirecler gerektirmeyen
daha basit Griinler oldugunu géstermektedir. UKE siradanhk ve cesitlilik géstergeleri
kullanilarak hesaplanmaktadir. Uretim siireclerinde ¢ok cesitli kabiliyetlerden
faydalanan bir dlkenin farkh Grlnlerden olusan bir ihracat sepetinin olmasi,
cesitliliginin ylksek olmasi ve dolayisiyla ekonomik karmasikhginin da yiksek olmasi
muhtemeldir. Ayni sekilde, Gretilmek icin ¢ok farkh birgcok kabiliyete gereksinim duyan
bir Girlin de bliyuk ihtimalle daha az (lke tarafindan ihrag edilir, ¢linkii karmasik ve az
bulunan bir Grindir. Tam tersi, herkesin ihrag edebildigi trin ise siradandir. Hidalgo &
Hausmann (2009) ulkelerin kiiresel ticaret aglarini kullanarak s6z konusu siradanlik ve
cesitlilik gostergelerini, Urlnlerin ve lkelerin karmagiklik derecelerini bagl ve
yineleyen sekilde hesaplamiglar.

Birbiriyle baglantii  Grlnleri barindiran 35 toplulugun icinde ortalama
karmasikhk derecesi en yiksek olan 3 topluluk 2015 yilinda sirasiyla kimyasallar ve
saglikla ilgili Griinler, makineler ve elektronikler olmus. Mesela pamuk, misir, soya sosu
ve digerleri, titln, hayvansal elyaf, balik ve deniz mahsulii ortalama karmasiklik
derecesi en disuk olan topluluklardir. Turkiye'nin ihracat yapisindaki degisimi anlamak
adina oncelikle topluluklarin 1995 ve 2015 yillarinda Tirkiye'nin ihracatindaki paylarina
ve bu topluluklarin karmasiklik seviyelerine bakmak gerekir. Daha sonra yine topluluk
bazinda Tirkiye’nin 1995 ve 2015 vyillari arasindaki ihracat gesitliligindeki degisime
bakilmistir. ihracat cesitligi bir iilkenin kag triinde rekabetci giice sahip oldugunu, yani
ka¢ Griint aciklamal karsilikh Gstiinliik (AKU) ile ihra¢ edebildigini gésterir. Eger AKU
1'den bliyikse o Uriinde diinya piyasasinda rekabet giiciine sahibiz demektir. Rekabet
gliclindeki artis zaten rekabet glicimiiz olan Urilinlerde gicimuziin ne kadar arttigini
gosterir. Bir tilke ne kadar ¢ok iriinii AKU ile ihrag ederse, ihracat cesitliligi de o kadar
artar. 1995 ve 2015 yillari arasinda Tiirkiye'nin AKU ile ihrag ettigi 18 toplulugun her
birinde ihracat cesitliligindeki degisimi ve 2015 yilinda bu topluluklarin ihracat
cesitliginde geldigi seviyeyi ve karmasiklik siralamalari gosterilmistir. Daha sonra, 1995
ve 2015 yillari arasindaki 20 yillik dénemde Tiirkiye'nin rekabet giiciinii (AKU) en ¢ok
arttirdigl 14 drin listelenmis ve bu Urinlerin karmasiklik seviyeleri incelenmistir. Son
olarak SITC-4 siniflamasindaki 775 Griin karmasiklik derecesine gére 6 gruba ayirilmis
ve her GrGn grubunun 1995 ve 2015 vyillarindaki toplam ihracattaki paylar
hesaplanmistir.

4. Bulgular ve Tartisma

Bir onceki bolimde bahsedilen veri setini kullanarak topluluk bazinda
Turkiye'nin ihracat paylarinin 1995 ve 2015 arasindaki gelisimine bakildiginda
Turkiye'nin ihracat dolayisiyla Giretim yapisinin nasil déniistigi gérilebilir. ihracat pay
yiksek olan toplulugun ortalama karmasiklik derecesi Turkiye'nin ne tir Griinler ihrag
ettigiyle ilgili bir fikir verir. Birbiriyle ilintili Griinleri iceren 35 toplulugun ortalama
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karmasikhk seviyesine gore 1995 ve 2015 yillari igin 6 gruba ayrilmis hali Tablo 2'de
gorilebilir. Grup 1 Uretim sirecleri ¢cok cesitli kabiliyetler gerektiren tretilmesi en zor 6
tane toplulugu kapsamaktadir. Grup 6 ise tam tersi, siradan kabiliyetlerle Uretimi
yapilan Urlnleri iceren en az karmasik 5 toplulugu kapsar. Grup 1 makineler ve
kimyasallar gibi Gretimi karmasik strecler gerektiren trinleri barindiran topluluklardan
olusurken Grup 6 deri ve tutin gibi Uretim slregleri basit ve daha dar kabiliyet
kiimesine gereksinim duyan uriinleri iceren topluluklardan olusur.

Tablo 2: Karmasiklik Siralamasina gore Topluluklar

Grup 1 (En 1995: Makineler, Kimyasallar ve Saglikla ilgili Uriinler, Diger Kimyasallar, Hava
karmaslk) Taslti, Petrokimyalar, Elektronikler

2015: Kimyasallar ve Saglikla ilgili Uriinler, Makineler, Elektronikler, Seliildz ve
Kagit, Diger Kimyasallar, Hava Tagiti

Grup 2 1995: Siit ve Peynir, Sinflandirnimamis, Kazanlar, Gemi, Metal Urlnler, Yapi
malzemeleri ve geregler

2015: Ev ve ofis Uriinleri, Petrokimyalar, Kazanlar, Siniflandiriimamis, Metal Griinler,
Degerli Taslar

Grup 3 1995: Selliloz ve Kagit, Et ve yumurta, Kimyasal Tarim Urlnleri, Kdmir, Bira,
alkollu igki ve Sigara, Ev ve ofis Grlnleri

2015: Yapl malzemeleri ve gerecler, Gemi, Siit ve Peynir, islenmis minerallar,
Kimyasal Tarim GrUnleri, Bira, alkollu icki ve Sigara

Grup 4 1995: inorganik tuzlar ve asitler, Gida isleme, Misir ve Bitkisel Yaglar, islenmis
minerallar, Tekstil ve Kumas, Meyveler

2015: Tekstil ve Kumas, Et ve Yumurta, inorganik tuzlar ve asitler, Kémiir, Gida
Isleme, Meyveler

Grup 5 1995: Hayvansal Elyaf, Madencilik, Diger Tarim, Degerli taslar, Giysi, Balik ve deniz
mahsuli

2015: Misir ve Bitkisel Yagdlar, Madencilik, Deri, Giysi, Diger Tarim, Tropik agac
yemisleri ve gigekler

Grup 6 (En az 1995: Deri, Tltln, Pamuk, misir, soya sosu ve digerleri, Yag, Tropik agag yemisleri
karmasik) ve cicekler

2015: Hayvansal Elyaf, Yag, Balik ve deniz mahsiili, Titin, Pamuk, misir, soya
sosu ve digerleri

Sekil 1 ve Sekil 2 1995 ve 2015 yillarinda Turkiye’nin ihracat sepetinde en
yliksek paya sahip 25 toplulugun ihracat paylarini ve karmasiklik seviyelerini
gostermektedir. S6z konusu 25 toplulugun toplam ihracat igindeki payr %98'e tekabdil
eder. 1995 yilinda ihracatin lider toplulugu %30 ile giysi olmustur. Bu toplulugun
karmasikhk siralamasi 6 grubun icinde 4’tlr. Giysi toplulugunu yapi malzemeleri ve
gerecler (%9.2), makineler (%8.8) ve tekstil ve kumas (%8.6) topluluklari takip
etmektedir. Bu Ug topluluk birbirine yakin ihracat paylarina sahiptir. Sadece makineler
en karmasik Uretim slreclerine gereksinim duyan birinci grupta bulunmaktadir.
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Tirkiye’nin ihracat sepetinde birinci grupta bulunan diger topluluklarin paylarinin gok
dislik oldugu goze carpmaktadir. Elektronikler ve kimyasallar ve saglikla ilgili Grlinlerin
paylari sirasiyla %2.4 ve %2.2 olmustur. Diger kimyasallarin ihracat payr %1.6 iken
petrokimyasallarin payi sadece %0.6’dir. Bu tablo 1995 yilinda ihracat sepetimizde ¢ok
fazla kabiliyet gerektirmeyen Grtnlerin agir bastigini gostermektedir.

Sekil 1: Tiirkiye’nin ihracat Sepetinde En Yiiksek Paya Sahip 25 Topluluk ve
Karmasiklik Seviyeleri (1995)

Gy, 5 — %, 3().4
Yapi malzemeleri ve geregler, 2 m——————— 0,9.2
Makineler, 1~ mo——— %38
Gida isleme, 4 ~ e— 9,8 6
Tekstil ve Kumag, 4~ m——— %,6.7
Metal (rlinler, 2 n——— %4 8
Pamuk, misir, soya sosu ve diderleri, 6 m— %2 9
Diger Tarim, 5 memm %26
Elektronikler, 1 w92 4
Siniflandinimamig, 2 me— %2 4
Titln,6 e %2 3
Kimyasallar ve sadlikla ilgili Grinler, 1~ m— %2 2
Madencilik,5 ~— m— %2 1
Meyveler, 4 mmmm %18
islenmis minerallar, 4 = %17
Diger kimyasallar, 1 mmm %1.6
Kazanlar,2 mmm %15
Misir ve Bitkisel Yaglar, 4w %1.3
Ev ve ofis Urlinleri, 3 == %1.1
Etve yumurta, 3 = %0.9
Kimyasal Tarim trGnleri, 3 %0.7
inorganik tuzlar ve asitler, 4 %0.7
Petrokimyalar, 1 %0.6
Balik ve deniz mahsiilii, 5 %0.5
Diger s 9%2.3

%0 %5 %10 %15 %20 %25 %30 %35

2015 yilinda makineler toplulugu %22.6’hk ihracat payi ile lider konumdadir.
Giysi toplulugun ihracat payr 1995 yilinda %30.4 iken 2015’e gelindiginde %13.7’ye
dismustir. 20 yilhk donemde Tirkiye'nin Uretim ve ihracat yapisinda giysiden
makinelere bir donlsiimin yasandigl soylenebilir. Yapi malzemeleri ve geregler
ortalama karmasiklik siralamasinda ikincilikten Uglncllige dismis olmakla birlikte
ihracatimizda %12'lik payiyla en onemli Gcgilinci topluluk konumunda bulunmaktadir.
Az karmasikliga sahip bir topluluk olan madencilik 1995 yilinda sadece %2.7’lik paya
sahipken 2015 yilinda %8'lik payla dordiinci sirada bulunmaktadir. Ortalama
karmasikhgr en yiiksek Uc¢ topluluktan ikisi olan kimyasallar ve saglikla ilgili tGrinler ve
elektronikler topluluklarinin her ikisinin ihracat payi ancak %4'e yiikselebilmistir.

134



Ertan Ozgiizer, G. (2020). “Tiirkiye’nin ihracatinin Yapisi ve Tesvik Politikalar”, International
Journal of Public Finance, 5(1), 127-143.

Sekil 2: Tiirkiye’nin ihracat Sepetinde En Yiiksek Paya Sahip 25 Topluluk ve
Karmasiklik Seviyeleri (2015)

Makineler, 1 %22.6
Giysi, 5 %13.7
Yapi malzemeleri ve geregler, 3 %11.9
Madencilik, 5 %8.4
Siniflandirimamig, 2 e—— 9,5 4
Gida Isleme, 4 ~e—— 0,5 4
Kimyasallar ve saglikla ilgili Griinler, 1~ e—— %4 1
Elektronikler, 1~ — %3.6
Tekstil ve Kumas, 4 ~ — %3 3
Metal Urlinler, 2 e—— %3 1
Diger kimyasallar, 1 ~ —— %2 9
Kazanlar, 2 e %2 0
islenmis minerallar, 3 mm—s 918
Diger Tarm,5 m——m %16
Petrokimyalar, 2 e %1.2
Pamuk, misir, soya sosu ve digerleri, 6 mmmm %12
Meyveler, 4 mmm %10
Ev ve ofis Urlnleri, 2 == %0.9

Gemi,3 == %0.8

Hava Tagiti, 1 == 9%0.8

Misir ve Bitkisel Yaglar, 5 == 9%0.7
Etve yumurta, 4 == %0.6

inorganik tuzlar ve asitler, 4 = %0.5
Balik ve deniz mahsiili, 6 = %0.5

Diger s %2 0
%0 %5 %10 %15 %20 %25

Son 20 yilda ihracatta giysiden makinelere dogru bir sicrama gergeklestirdigimiz
gorilmektedir. Simdi ihracatimizda rekabet glicimlzi hangi topluluklarda
arttirdigimiza ve her toplulukta ka¢ yeni Uriini AKU ile ihra¢ ederek ihracat
cesitliligimizi arttirdigimiza bakalim. Bir toplulukta daha o6nceden (retemedigimiz
drinleri Gretip, AKU ile ihrag etmeye baslarsak o topluluktaki ihracat cesitliligimiz artar.
Mesela bir toplulukta 35 toplam (riin varsa ve Tiirkiye 2 yeni riini AKU ile ihrag
etmeye baslayarak toplamda 7 lrlini rekabet glclyle ihrag¢ edebiliyorsa, Tlrkiye'nin
ihracat gesitliligi bu toplukta %20’dir.

Tablo 3, 1995 ve 2015 vyillari arasinda Turkiye'nin rekabet glicii kazanarak
ihracat cesitliligini arttirmayi basardigi 18 toplulugun her birinde Uriin sayisi bazinda
ihracat cesitliligindeki degisimi ve 2015 yilinda ihracat c¢esitliliginde ylizde olarak geldigi
seviyeyi gosteriyor. Topluluk isimlerinin yanindaki rakamlar ise toplulugun karmasiklik
siralamasini gosteriyor. Bir Onceki analizde oldugu gibi 6 tane grup ortalama
karmasiklik seviyesine gére siralanir. Ornegin, madencilik toplulugunda 20 yillik dénem
boyunca 3 yeni Uriinde rekabet giicl kazanarak ihracat cesitliligimizi arttirmisiz ve 2015
yihinda ihracat cesitliligi yizde 28 olmus. Yani, topluluktaki Griinlerin ylzde 28'ini
tretebilmekte ve AKU ile ihra¢ edebilmekteyiz. Madencilik karmasiklik siralamasinda 6
topluluk icinde besinci sirada bulunmaktadir.
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Tablo 3: Tiirkiye’nin 1995 ve 2015 Yillari Arasinda ihracat Gesitliligi (iC) Degisimi (AKU
ile ihrag edilen iiriin sayisindaki degisim), iC Yiizdesi

Topluluk Ic g’;gi’;ifnai{'s' iC (%) 2015
1 Madencilik, 5 3 28
2 Makineler,1 26 30
3 Petrokimyalar, 2 1 60
4 Hayvansal elyaflar, 6 1 33.3
5 Yap! malzemeleri ve geregler, 3 14 614
6 Siniflandiriimamis, 2 1 26.3
7 Gemi, 3 1 12.5
8 St ve Peynir, 3 0 0
9 Balik ve deniz mahsdili, 6 -2 18.2
10 Bira, alkol ve sigaralar, 3 1 25
11 islenmis mineraller, 3 3 4.7
12 Hava tagitlari, 1 -1 10
13 Diger kimyasallar, 1 5 47.6
14 Kimyasallar ve saglikla ilgili 0 4.6
15 Elektronikler,1 2 7.7
16 Giysi, 5 -1 74.4
17 Degerli Taglar, 2 0 0
18 Komir, 4 0 0

Tlrkiye'nin ihracatinda en yliksek paya sahip olan makinelerde 20 yil igerisinde
26 yeni Urlin Uretip, ihrag edebilir duruma gelmisiz. Fakat 2015 yilinda ihracatimizin bel
kemigini olusturan ve iginde 115 tane Urin barindiran makineler toplulugunda bile
ihracat cesitliligimiz sadece ylizde 30. Orta karmasik bir topluluk olan yapi malzemeleri
ve gereglerde 14 yeni Urln ihrag edip ihracat gesitliligimizi %61 yapmisiz. Karmasikligi
yiksek kimyasallar ve saglikla ilgili Grtinler ve elektronikler topluluklarinda gesitliligimiz
sirasiyla yizde 4.6 ve ylzde 7.7. Dolayisiyla, gelismis Ulkeler tarafindan Uretilen
Urlinleri barindiran bu iki toplulukta Turkiye'nin varhigi neredeyse yok gibi. Bu tablo
genel olarak 20 yilhk dénemde ihracat cesitliligimizi arttirmada ve karmasik Grtinlere
sicramada ¢ok da basarili olamadigimizi gésteriyor.

Tablo 4, 1995 ve 2015 yillari arasinda AKU artisi en yiiksek gerceklesen 14 iiriinii
gosteriyor. Bu tablo elimizde bulunan kabiliyetlerimizin hangi Urinleri Uretebildigini
gormek acisindan 6nemli. Tabloda besinci stitun Griinlerin ne 6lclide karmasik slirecler
gerektiren bir Urin oldugunu gostermektedir. Bu gostergenin yaklasik -3 ve 3 arasinda
degerler aldigini hatirlatalim. Bu tablodaki lirtinler genelde negatif degerler aliyor. Yani
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bu tablodaki trtnleri Gretmek ¢ok da zor degil. Tablodaki en yiiksek karmasikliga sahip
olan Urlinlin ev tipi bulagik makinesi oldugunu goériyoruz.

Tablo 4: 1995-2015 Arasi Aciklamalali Karsilikli Ustiinliik (AKU) Artisi En Yiiksek
Gergeklesen 14 Uriin

riin sITC 1995 1995-2015 UKE
KODU AKU AKU Degisim (2015)
1| Yapi ve susleme (kesme) taslari 2731 24 20.9 -1.3
9 Dokuma halilar ve diger tekstil yer 6595 50 186 0.2
kaplamalari
3 | Sentetik devamsiz elyaflar 2667 7.0 12.7 0.6
4 | Giysi aksesuarlar 8461 6.0 1.7 0.9
5 Monofilamentler 583 2.0 11.6 0.9
6 Bulasik makineleri, ev tipi 7753 0.2 115 1.5
7 Tekstil Iplikleri (dllkl§ ipligi harig), 6518 50 114 0.9
devamsiz elyaftan;
8 Baska yerde S|n|fIaUQ|r|Imam|§ ev 7751 0.3 14 0.4
veya gamasirhane tipi ekipmanlar
Degirmencilik sanayisinde veya
9 tahlllarlnl ya da _kuru baklagil 7971 55 105 0.4
sebzelerin islenmesinde kullanilan
makineler
10 I"g _gamagiri, diger elyaflardan 8464 10 9.8 18
oOrlilms
1 S(?nltefukm ﬂlamentlerden iplikler 6515 290 9.6 08
(dikis ipligi harig)
19 Bugday unu, iki farkli tahildan 460 13.1 8.3 11
olusan un
13 Atllkgnnca, sahncalf, atis standlari 8946 03 79 03
ve diger lunapark eglenceler
14 ngars, mlkg, feldispat, florit, 2785 8.8 6.8 19
kriyolit ve ciyolit

Son olarak SITC, Rev.4 siniflamasindaki 775 Urlin karmasikliginin seviyesine gore
6 gruba ayrilip her Urin grubunun 1995 ve 2015 yillarinda Tirkiye ihracatindaki payina
bakilmistir. Sekil 3, bu 6 Urin grubunun ihracat paylarinin 1995 ve 2015 yillarindaki
degerlerini gosterir. Cok yiiksek karmasikliga sahip Urinlerin ihracatimiz icindeki payi
0.5'den %1.3'e ylikselmistir. Yiiksek karmasikliga sahip Grlinlerin payi ise 20 yilda
%7.6'dan %16.6'ya citkmistir. Turkiye'de son 20 yilda diisiik mallarin payi biyiik dlclide
azalmis (%38.3'den %18.4'e), orta yiiksek Uriinlerin payl artmis (%26.4'ten %39.3'e).
Orta dusuk mallarin ihracat payr %5.3 azalmistir. Bu tablo bize son 20 yilda Trkiye'nin
ihracatinin disik ve orta distk Urinlerden orta yiliksek Uriinlere ve az da olsa
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karmasikligi yiiksek olan Uriinlere kaydigini géstermektedir. ilging olarak karmasikligi
cok dusuk olan Grunlerin ihracat payinin %1.7'den %5.2'ye ¢iktigini gériyoruz.

Sekil 3: Karmasikhik Seviyesine gore Uriinlerin ihracat Paylari (1995-2015)

Gok Yiiksek
Yuksek
Orta Yiiksek %39.3
Orta Dustik
Dislk %38.3
Cok Dustk
%0 %5 %10 %15 %20 %25 %30 %35 %40 %45

m2015 m1995

Ozetlemek gerekirse 1995 yilinda Tirkiye'nin ihracatinda en genis payi alan
topluluk giysiyken, 2015 yilina geldigimizde ihracat payi en yliksek topluluk makineler
olmustur. Makineler 1995 yilinda Turkiye'nin ihracat payi siralamasinda Gglinctddr.
Turkiye 2015 yilina gelindiginde makinelerdeki rekabet gliciini ve ihracat cesitliligini
arttirmis ve bu toplulugun ihracattaki payini %23'e ¢ikarmistir. Turkiye 1995 yilindan
2015'e kadar makinelerde toplam 26 yeni Urinl ihrag etmeye baslamistir. Fakat
Tarkiye'nin  makineler toplulugundaki Grlnlerin sadece %30’unu ihra¢ edebildigi
gorilmektedir.

Uriin karmasikliginda 2015 yilinda lider olan kimyasallar ve saglikla ilgili tGiriinler
1995 yilinda Tirkiye'nin ihracat siralamasinda ilk 10'da yer almamaktadir. 2015 yilinda
bu toplulugun toplam ihracat icindeki payr %4 olmustur. Tirkiye'nin karmasiklig
ylksek olan bu topluluktaki varligi sadece %4.6'dr.

Orta karmasiklik seviyesinde bir topluluk olan yapi ve geregler toplulugu Turkiye
ihracatinda 6nemli yer tutmaktadir. Yapi ve gerecler Tirkiye'nin toplam ihracatinda
%9'luk payla ikinci sirada, 2015 yilinda ise %12 payla tglincu sirada yer almistir.

Tirkiye'nin 1995-2015 doneminde uzmanhgini en ¢ok arttirdigi 14 Urine
baktigimizda bu drlinlerin karmasikhg! yliksek olmayan yani Gretimi siradan ve basit
suregler gerektiren urinler oldugunu goruyoruz.
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5. Tiirkiye’nin ihracat Yapisinin Degisimi ve Tesvik Politikalar

Tesvik politikalari bir Glkedeki 6zel sirketlerin belli bir ekonomik faaliyet
dogrultusunda desteklenmesi adina devlet tarafindan uygulanan temel maliye
politikasi araglaridir. Tesvikler hem gelismis hem de gelismekte olan Ulkeler tarafindan
oncelikli olarak belirlenmis faaliyetlerin, sektorlerin veya bolgelerin digerlerine gore
daha hizli gelismesi adina kullaniimaktadir. Gelismekte olan Ulkelerde devletin tegvik
vermesinin bir amaci sanayilesmenin ve ekonomik kalkinmanin saglanmasidir. Ornegin,
Uzak Dogu llkelerinde devletin imalat sanayinin daha fazla katma deger yaratan
karmasik Grtnlere kaymasini saglayacak tesvik politikalarina basvurdugu bilinmektedir
(Amsden, 2001). Giiney Kore’de sirketlerin ihracat performansi dikkate alinarak tesvik
kredilerinin dagitilmasi ve yatirimlarin belli sektérlere yénlendirilmesi ekonomik
kalkinmasinda buyulk rol oynamistir (Bardhan, 2016). Yine Gliney Kore’de ithal mallar
icin glmruk tarifeleri konmasi karsihiginda sirketlerin belli ihracat hedeflerine
ulasmalari beklenmistir (Amsden, 2007). Tayvan’da devlet kaynaklarin sentetik
kablolar, plastikler ve elektronik gibi ekonomik biiyiime saglayacak sektorlere akmasini
saglayacak miidahalelerde bulunmustur (Wade, 1990). Tirkiye’de de planli donem diye
tabir edilen 1960-1979 arasinda ithal ikameci sanayi politikasi benimsenmis, Bes Yillik
Kalkinma Planlari gergeklestirilmis, kurumsal anlamda ¢ok 6nemli bir diizenleme olarak
Devlet Planlama Teskilat’'na bagli Tesvik Dairesi kurulmus ve 6zel sektére yatirim
indirimi  gibi tegvikler verilerek ithalat ikamesine dayali sanayi yatirimlari
desteklenmistir. Bu donemde imalat sanayi toplam tesvikli yatirrmlarin %77’sini
olusturmustur (Yavan, 2011). Dinyada yasanan kiresellesme rizgariyla birlikte
Turkiye 24 Ocak 1980 kararlariyla disa agik ve ihracata dayali sanayi politikasina gecis
yapmis ve tesvik politikalari da genelde butin diinyada oldugu gibi Tirkiye’de de bu
dogrultuda degismistir. 1980 sonrasinda tesvik politikasinin sanayilesme odagi
terkedilmis ©zel sirketlerin dis pazarlardaki rekabet gliclini arttirmak ve dogrudan
yabanci yatinmlardan daha fazla pay almak 6nemli hale gelmistir. Tim tesvikler
“Yabanci Sermaye Cerceve Kararnamesi” cikarilarak yabanci sermaye icin de gecerli
hale getirilmistir. 1980’den sonraki sanayilesmenin 6neminin azaldigi bu dénemde
tesvikli yatirimlar icinde imalat sanayinin payi planl doneme gére azalmistir. (Yavan,
2011). 1985 yilinda yatirnmin %50'sine varan hibe niteligindeki Kaynak Kullanimi
destekleme primi (KKDP) uygulamasi baslatiimis ve 1990 yilinda imalat sektori yatirim
tesviklerinden %65 ile en ylksek payini almistir. Tekstil sektori gerek verilen tesvik
belgesinin sayisi acisindan gerekse tesvikli yatirnm tutari bakimindan bu dénemde
birinci sirada olmustur (Yavan, 2011). Tekstilden sonra en cok tesvik verilen sektorler
gida ve icki, otomotiv, madeni esya ve son olarak ¢cimentodur.

Turkiye 1995 vyiinda Diinya Ticaret Orgiiti (DTO)ye Uye olmus ve
Siibvansiyonlar ve Telafi Edici Onlemler Anlasmasi’na imza atmistir. Bu anlasmaya gore
ihracat performansinin artirilmasi ve yerli mallarin Gretilmesinin desteklenmesine
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istinaden verilecek tesvikler tamamen, belli mallarin lretilmesi veya bazi sektorlerin
kayrilmasi igin verilecek tesvikler ise kismen yasaklanmistir. Yine ayni yilda Tirkiye
Avrupa Birligi (AB) ile Glimruk Birligi antlagsmasini imzalamis ve bu antlasma ile AB’nin
devlet ve rekabet politikasiyla uyumlu tesvikler vermeyi kabul etmistir. AB politikasi
ihracat performansina dayali tesvikler ve 6zellikli sektorlere yonelik tesviklere imkan
vermemektedir. Hassas sektorler kapsaminda yer alan tekstil sektoriine yodnelik
tesviklerin  hemen diger sektorlere wuygulanan tesviklerin iki yil igerisinde
uyumlastiriimasi 6ngoérilmistir (Eser, 2011). Bu iki anlagmanin imzalanmasinin sonucu
olarak sektorel seciciligin yerini bolgesel esitsizliklerin ortadan kaldirilmasini ¢evrenin
korunmasini, KOB/i’lerin ve AR-Ge faaliyetlerinin desteklenmesini hedefleyen tesvikler
almistir. Dahasi, nakit olarak saglanan tesvikler blyuk 6l¢tiide kaldirilmis yerini vergi
muafiyeti ve istisnalarindan olusan tesviklere birakmistir (Yavan, 2011). Tirkiye 1999
yihinda Helsinki zirvesiyle AB tam Uyeligine aday statlisiine kavusmus ve 2001 yilinda
Katihm Ortakligi Belgesi ile Turkiye’deki devlet yardimlarinin kisa vadede dizenli olarak
kontrolline izin verilmesini saglayacak mevzuatin uyumlastirilmasi, orta vadede ise
bolgesel yardimlar da dahil olmak Uzere AB miktesebatina uyumun saglanmasi
ongorulmastr.

2000’li yillarda yatirimlara verilen tesvikler ilki 2004, daha sonra sirasiyla 2006,
2009 ve son olarak 2012 olmak lizere dort kere degistirilmistir. 2002 ve 2004 yillarinda
¢ikan tesvik kanunlariyla desteklenmesi dngorilen illerde 6zel sektore vergi ve sigorta
pirimi indirimi, enerji destegi ve bedelsiz arsa tahsisi saglanmistir. Bu kanunlarin 6zelligi
hedeflenen bolgelerde istidami ve yatirmi arttirma amaci gitmesi ve sektorel
segicilikten uzak durmasidir. 2009 vyilinda bes temel amaci bolgesel gelismislik
farkhliklarini azaltmak, rekabet giicini artiracak teknolojik ve AR-GE igerigi ylksek
biyik O6lcekli yatirimlara destek olmak, sektorel kiimelenmeyi desteklemek,
desteklenecek yatirim konularinda ekonomik o6lgcek kriterlerini 6ne ¢ikarmak ve
dogrudan yabanci yatirimlari arttirmak olan sektorel bazli boélgesel tesvik sistemine
gecilmis ve kurumlar vergisi indirimi, sigorta primi isveren payinin asgari licrete tekabdl
eden kisminin karsilanmasi, yatirim yeri tahsisi, ithalatta gimrik vergisi muafiyeti,
ihracatta ve tedarikte KDV istisnasi, kredi faiz destegi gibi araclara yer verilmistir. Bu
sistemle yatirim tesvikleri genel tesvik, bolgesel tesvik ve bliyik olcekli yatirim tesviki
olarak lice ayrilmistir. Blytk o6lcekli yatirim tesviklerinde 6zellikle yabanci sermaye
yatirnmlarinin Ulkeye cekilmesi hedeflenmis ve kimyasal madde ve (rinleri, rafine
edilmis petrol Urlnleri, Transit Boru Hattiyla Tasimacilik Hizmetleri basta olmak lizere
12 kritik sektor belirlenmistir. Bu sektorlerde asgari yatirim orani 50 milyon ile 1 milyar
TL arasinda degismektedir. 2012 yilinda aciklanan uygulama alanlari ve hedef sektorler
itibariyle en kapsamli diye nitelendirilebilecek son tesvik sisteminin genel amaci ithalat
bagimhhgi yiksek olan ara mali ve tirlinlerin Gretiminin artirilarak cari acigin azaltilmasi
ve rekabet glcilnlin artirilmasidir. Fakat, OECD raporunda bu tesvik sisteminin iyi
yanlari diger gelismekte olan llkelerde uygulanan tesvik politikalarina zit olarak higbir
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ticari korunma tedbirine basvurulmamis olmasi ve verilecek tegviklerde yabanci ve yerli
firma ayrimi yapilmamasi olarak gosterilmistir (OECD, 2012). Diger yandan, yeni tesvik
sistemi gerek il bazinda boélgesel gelismislik farklarini azaltacak, gerekse teknolojik
donltsimi Uretim yapisina yansitacak hedefleri icermektedir. Yeni tesvik sistemi
maden, egitim, demir vyollari gibi alanlarda “oncelikli yatirnmlar” yapilmasini
ongormektedir.

Gorinen odur ki Tiarkiye heniliz sanayilesmesini saglamadan uluslararasi
anlasmalara taraf olmus, yapisal donlisimini{ saglayacak sektorel sicramayl yapmak
icin gerekli sektorel segicilige sahip tesvik politikalari uygulayamamistir. Nitekim,
yapilan ¢calismalar Tlrkiye’de verilen yatirim tesviklerinin toplam faktor verimliligine ve
istihdama anlamli bir etkisinin olmadigini géstermektedir (Ersel & Filiztekin, 2008;
Yanikkaya & Karaboga, 2017). Tekstil sektorii 1980-2008 doneminde 1996 yilindan
itibaren oncelikli sektorler arasinda olmamasina ragmen hep en fazla tesvik alan sektor
olmustur. Oncelikli sektér kapsaminda yer alan elektronik, elektrikli makine gibi bazi
sektorler ise hicbir zaman 6ne cikamamistir. Otomotiv sektoriine verilen tesvik belgesi
sayilarinin artmasindaki temel sebep cok uluslu sirketlerin ucuz is glicii sebebiyle
Tirkiye’de yatirim yapmis olmalaridir (Eser, 2011).

Atiyas & Bakis (2015) 2000’li yillarda Tiirkiye’de emek verimliginde gerceklesen
artisin istihdamin verimliligi dusiik sektorlerden verimliligi yuiksek sektorlere
kaymasinin sonucu oldugunu bulmus ve Rodrik (2010)’un bulgularini dogrulamistir. Bu
artista secici sektorel tesvik politikalarinin payr bulunmamaktadir.

6. Sonug

Turkiye'nin 1995-2015 doneminde ihracat yapisindaki dénisiim adina en buylik
basarisi ihracatini giysilerden makinelere kaydirmasidir. Buna ek olarak zaten
ihracatinda énemli bir paya sahip olan yapi gereclerinde ihracat ¢esitliligini arttirmistir.
Fakat bu basarilar Gretim siregleri ¢ok cesitli kabiliyetlerin birlesimini gerektiren
Urlnleri Uretebilme becerisi gosterebildigi icin gelismis Ulkeler diye adlandirdigimiz
Ulkelerin seviyesine gelmeye calisan Tirkiye icin yeterli degildir. Tirkiye ihracat
cesitliligini genelde Uretim sirecleri ¢ok fazla kabiliyet gerektirmeyen karmasiklig
dislik seviyede olan Urlnlerde arttirmistir. Karmasikhg! ylksek olan kimyasallar ve
saglikla ilgili Grtnler ve elektronikler gibi topluluklarda Turkiye'nin ihracat cesitliligi cok
duslktir. Turkiye bu oncelikli sektorlere yonelik tesvik politikalari gelistirememistir.
Zira Turkiye’nin 1995 yilinda DTO’ye {iye olmasinin ve AB ile Giimriik Birligi antlasmasi
imzalamasinin ve bu uluslararasi kurumlarin politikalariyla uyumlu tesvik politikalari
secme zorunlulugunun bu sonugta payi blyuktir. Turkiye 1995 yilindan itibaren ihracat
performansini arttirici ve ithal mallarin yerine yerli mallarin Uretilmesini 6ngéren
sektorel secicilige sahip politikalari terk etmek zorunda kalmstir.
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2012 yilinda agiklanan son tesvik paketi ile sektorel segiciligi odaga koyan
politikalara geri donllmdistir. Bu sistem uygulama alanlari ve hedef sektorleri itibariyle
cok kapsamlidir ve genel amaci ithalat bagimliligi yiksek olan ara mali ve Urlnlerin
Uretimini artirarak cari ac¢igl azaltmak ve Tirkiye'nin dinya pazarlarinda rekabet
glcind arttirmaktir. Bu blyik hedeflere bir tesvik paketiyle ulasmak cok gercekgi
gériinmemektedir. AB'ye ve DTO'ye olan yiikiimliliklerimiz bu hedeflere ulasmamizin
zor oldugunu gostermektedir. Kaldi ki, tesvik paketinde ticari korumaciliga yénelik
herhangi bir tedbir bulunmamaktadir.
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MAKALE BILGISI OZET

Gonderme: 20.01.2020 Bu ¢alismanin amaci, toplumsal etkilesimde, given ve gug iliskilerine
Diizeltme : 04.06.2020 baglanan vergi yaptirrm ve kolayliklarin (VYK) mikellef davranislar
Kabul - 22.06.2020 Uzerindeki etkisini belirleyerek, olusan mukellef tiplerini tanimlamaktir.
Yayin - 924.07.2020 Vergi sistemi iginde yer alan VYK’lar vergi diinyasinin dizenlenebilmesi
iThenticate benzerlik icin kullanilan vergi politikalaridir. Bu politikalar, vergi gelirlerini artirma
orani: %8 yaninda devlet ve miikellef arasinda var olan toplumsal etkilesim ve
JEL Kodu: iliskileri degistirme potansiyeline de sahiptir. Devlet ve mikellef arasinda
H2, H26, H30, Z10 ‘catisma’ya dayanan etkilesim baski ve gilcli 6n plana cikarirken,

‘isbirligi'ne dayali etkilesim, glveni artirmaktadir. Bu kapsamda vergi
Vergi Uyumu, uyumunun saglanmasinda mukelleflerin iktisadi insan olmalarinin yaninda,
Toplumsal Etkilesim, sosyal cevresiyle etkilesim ve iliskilerini ortaya koyan sosyal insan
Giiven, Giic, Miikellef perspektifi de 6nem kazanmaktadir. Boylece modern bir vergi sisteminde
Tipleri, Mali Sosyoloji gonulli uyumlu vergi miikellef tipinin ortaya ¢ikmasinin vergi otoritesinin
given iliskilerine dayal politika secimlerinin bir yansimasi oldugu
anlasilmaktadir Kuramsal olarak, VYK’larin vergi dlinyasina getirmis oldugu
yeni kurallarin mikellef davraniglari Gzerinde yaratacagl etki ‘zorunlu
uyumlu’,  ‘uyumlu’ ve ‘stratejik’ mikellef tiplerinin  varhigini
gostermektedir. Stratejik ve uyumlu mukellef tipleri given iliskisine,
zorunlu uyumlu mikellef tiplerinin ise agirhkli olarak gig iliskilerine
dayanarak olustugu belirlenmistir.

Anahtar Kelimeler:

1. Giris

Devletin, iktisadi anlamda mal ve hizmet Uretebilmesi icin, egemenlik glclni
kullanarak finansman kaynagi yaratmasi, iktisadi isleyisin bir parcasidir. Bu kapsamda
devletin en biylk finansman kaynaklarindan biri olan verginin 6denmesi, mikellefler
icin bir vatandaslik gorevi olarak gorulir. Ancak bu tanimlama mukelleflerin vergiyi bir
‘yik’ olarak anlamlandirmasina yol agabilmektedir. Bu sebeple devlet, daha yiksek
vergi geliri toplayabilmek icin miukelleflerin vergiye gonullilik temelinde uyum
gostermelerinin zeminini hazirlamak ile sorumludur.

Vergi uyumu, “mikellefin beyannamesini Ulkede uygulanan yasalara, vergi
diizenlemelerine ve vyargl kararlarina uygun olarak zamaninda hazirlamasi ve
zamaninda ilgili mercilere vermesi (Roth vd., 1989)” olarak ifade edilmektedir. Bu
tanima gore vergi uyumu gorinidr bir davranistir ve vatandaslarin biyik cogunlugu
vergisini ddemektedir. Oysa vergiye uyum ya da uyumsuzluk sadece, vergi oranlari ve
yakalanma olasihiginin bir fonksiyonu degil ayni zamanda bireyin vergiye uyum
gosterme veya vergi kacirma istekliliginin de bir fonksiyonudur (Bilgin, 2011: 261,
Sarug, 2015).

Vergiye uyum ya da uyumsuzluk davranisini aciklamakta, 6zellikle ekonomistler
arasinda kabul gormis mikellefi izole olmus ve sadece rasyonel karar alan bir birey
olarak ele alma egilimi bu aciklamalari desteklemektedir. Ancak son yillarda gerek
sosyoloji gerekse psikoloji disiplinlerinin katkilari ile bu davranisin yarattigi mikellef
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bicimlerinin agiklanmasinda olduk¢a yol kat edilmistir. Bu yaklasimlarin yaygin hale
gelmesinde, zorlama ve caydiriciliga vurgu yapan ekonomik yaklasimin vergiye uyum
davranisini agiklamakta yetersiz kalmasinin rol oynadigi goérilmektedir. Vergilemenin
mali ve iktisadi oldugu kadar sosyo-psikolojik, kiltirel ve toplumsal yoniiniin insan
davraniglarini nasil etkiledigini gormek vergiye uyum siirecini anlayabilmek agisindan
onem tagimaktadir. Ekonomik ve psikolojik yaklagimlara gore daha yeni gelisimler
iceren mali sosyoloji, vergi politikalarini makro ve mikro iliskiler ¢ergevesinde
inceleyerek vergiye uyumun sosyolojik belirleyicileri Gzerinde durmaktadir.

Literatlirde yapilan pek c¢ok calismada, vergi kagakgiliginin onlenmesi ve
mikellefin vergiye uyumunun arttirilmasinda, benimsenen ekonomik yaklasim ya da
sosyal-psikolojik yaklasima gore farkh faktorlerin etkili oldugu ve belirleyicilerinin de
degistigi ortaya koyulmustur. Gelir, vergi orani, denetlenme olasiligi, vergi cezalar gibi
dissal ekonomik faktérler ile toplumsal normlar, vergi ahlaki gibi sosyal-psikolojik
faktorler, vergi uyumunu ve mikellef davraniglarini etkilemektedir.

Mikellefin vergi 6deme egilimi veya vergiye uyumu miikellef ve devlet arasinda
olusan etkilesime de baglidir. Devlet, vergiye gonulli uyumu iki sekilde saglayabilir;
birincisi vergi otoritelerine glvenin arttiriimasi, ikincisi ise vergi otoritelerinin
caydiricihk giclnin arttirilmasidir. Her iki durumda da vergi 6demesi yapilmasina
ragmen vergiye uyumun niteligi farkhlik gosterecektir; vergi uyumu, istege bagh veya
zorunlu olacaktir (Kirchler vd. 2010: 384). Devlet ile mikellef arasinda ortaya cikan bu
iliskiler, mukellefleri farkli davranmaya iterek miuikellef tiplerini ortaya ¢ikarmaktadir.

Sosyo-psikolojik cercevedeki bu yaklasim kadar, mali sosyolojinin, devlet ve
toplumu mali politikalar ve etkileri ile sekillendiren kurumsal ve tarihsel baglam ile
birlikte karmasik toplumsal etkilesimlere odaklanan (Campbell, 1993: 164) yaklasimi
vergiye uyumu anlamada onem tasir. Bireylerin tim iktisadi eylemlerinde oldugu gibi
vergiye uyum ya da uyumsuzlugu da tarihsel, toplumsal, kultirel ve psikolojik
faktorlerle orilmustir. Ozellikle dizenlenen vergi politikalarinin  her zaman
niyetlenilmemis sonuglari olabilecegi dislincesinden hareketle vergisel veya diger
faktorlerin vergi dlinyasinda yarattigi bir etki de s6z konusudur.

Devlet ve mikellef arasinda vergi uyumunun saglanmasina yonelik etkilesim bir
glc ve glven iliskisine dayandirildiginda, formel bir kural olarak, vergi sisteminde yer
alan vergisel yaptirnmlar veya kolayliklar (VYK) da gli¢c ve gliven iliskilerinin yonini
etkileyerek farkli mikellef davranislari ve miikellef tipleri olusturabilmektedir.

Bu cercevede calismada ilk olarak vergiye uyumu aciklayan yaklasimlara yer
verilecek daha sonra miikellef ve devlet arasinda etkilesim bicimleri ele alinacaktir. Son
olarak devlet- mikellef iliskilerindeki etkilesimden hareket ederek, vergi yaptirnm ve
kolayliklarinin sebep oldugu gliven ve glic iliskisine dayali mikellef davranislari ve bu
davranislarin yansittigi mukellef tipleri siniflandiriimaya ¢alisilacaktir.
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2. Miikellefin Vergiye Uyumunu Agiklayan Yaklasimlar ve Vergi Uyumunu
Etkileyen Faktorler

Vergi uyumu, mikelleflerin kendi rizalari ile vergi yukimlillklerini tam ve
eksiksiz olarak yerine getirmeleri veya kisaca vergi 6deme isteklilikleri olarak
tanimlanirken bu yikimliliglu yerine getirmemeleri ise vergi uyumsuzlugu olarak
adlandirilir. Bu gergevede dikkate alinmasi gereken nokta; vergi uyumunun herhangi
bir zorlamaya gerek kalmadan yasalarin ruhuna ve anlamina uygun hareket etmeyi
ifade etmesidir (James & Alley, 2002: 32; Sarug, 2015: 23). Yani mikellefin herhangi bir
zorlama olmaksizin gonilli uyumu, sureklilik ve diizen saglayan bir mekanizma olarak
vergi dlnyasini ingsa eder. Aslinda uyum, bir gonullilik icerdigi zaman insa slrecinin
saglikh oldugunu aksi takdirde tarihsel olarak da toplumlar incelendiginde uyum
surecini strekli yeniden diizenleyen uygulamalara ihtiya¢ duyuldugu goérilmektedir.
Zaten vergi yaptirim ve kolayliklari da bu uygulamalarin bir gostergesi olarak kabul
edilebilir. S6z gelimi bir kolaylik olarak duslinulerek ¢ikarilan aflar, vergisini zamaninda
odeyen mikellefler tizerinde uyumu bozan bir etki yapabilir.

Bireylerin vergiye uyumu veya uyumsuzlugu yani miukellef davranislari farkl
disiplinler tarafindan incelenmistir. Uyum hakkindaki literatiir, blyuk o6lglde
caydiricihga vurgu yapan ekonomistler ile vergi ddeme davranisini etkileyen kritik
faktorler olarak toplumsal kisitlamalar baglaminda toplumsal normlara vurgu yapan
sosyologlar tarafindan gelistirilmistir (Roth vd., 1989). Ayrica davranissal iktisat
alaninda vergi uyumu konusunda vyapilan calismalarda da psikolojik boyuta
odaklaniimaktadir (Kirchler, 2007).

Mukellefi rasyonel bir birey olarak ele alan ekonomik yaklasimda vergiye uyum
ile ekonomik faktérler arasinda bir iliski kurulmus ve mikellefin kararini motive eden
unsur fayda-maliyet analizine indirgenmistir. Rasyonel tercih kurami ya da caydirma
kurami olarak da bilinen bu yaklasim, Becker’in (1968) “sucun iktisadi analizi” teorisine
dayandirilarak, hikimetin zorlayici giclniin bireyleri yakalanma ve ceza alma
korkusuna sevk ettigini savunmaktadir (Allingham & Sandmo, 1972). Neo-klasik
iktisadin benimsedigi bu modelde fayda fonksiyonu sadece gelire baglandigindan,
mikellefin yakalanma olasiligi karsisinda bekledigi ceza, gelirini olmasi gerekenden
daha az beyan etmesi halinde vergiden bekledigi tasarrufu astigi sirece, mukellef
vergiye uyum gosterecektir.

Ekonomik modelde, parasal cezalar ve denetleme olasiliklarina baglanan,
caydiriciik unsuru 6n plana ¢ikarilmaktadir. Ayrica neo-klasik iktisadin benimsedigi bu
modelde, miukelleflerin rasyonel hareket ettikleri ve fayda fonksiyonlarinin sadece
gelirden ibaret oldugu varsayilmaktadir. Bu baglamda, mukelleflerin vergi 6deme veya
0dememe yoniindeki kararlarinda; gelir diizeyleri, vergi oranlari, denetleme olasiligi ve
cezai yaptirnmlar gibi faktérler daha etkilidir. Boylece rasyonel mikellef, gelirinin ne
kadarlik bir b6limiint “vergi kacirma” olarak adlandirilan riskli bir faaliyete ayiracagina
karar vermektedir. Yani bireysel cikarini gozeterek iktisadi insan davranisi
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sergilemektedir. Boylece bu yaklasim, yakalanma ihtimalini gosteren denetim orani
arttikca ve vergi kacirmaya uygulanan cezalar yani caydiricihk faktorleri arttikca
miukelleflerin daha fazla vergiye uyum davranisini sergileyeceklerini 6ne sirmektedir.
Bu baglamda ekonomik vyaklasim, vergi mikelleflerinin (zerine dlsen vergi
sorumluluklarini yerine getirmekten kaginacaklarini ve vergi yikind azaltmak igin
vergiden kaginma ve vergi kagirma gibi yollara basvuracaklarini 6ngorerek vergilerin
zorunlu bir 6deme olarak algillanmasi gerektigine isaret etmektedir (Didinmez &
Secilmis, 2018: 107).

Ancak gelismis Ulkelerin vergi sistemlerine bakildiginda, caydiricilik faktorleri
onemli olmakla birlikte uyum davranisini tamamen agiklamakta vyetersizdir. Bu
Ulkelerin vergi denetleme oranlari ile kagirilan vergilere uygulanan ceza miktarlari
disik olmasina ragmen mikelleflerin biylik kismi vergilerini tam olarak beyan
etmektedirler (Alm vd., 1995: 22, Feld & Frey, 2002; Sarug, 2015: 36). Ayrica etik,
adalet ve gelecek kusaklar igin taginan kaygilarin dar bir rasyonellik anlayisi iginde
actklanamayacagl dislntldigiinde, ekonomik vyaklasimin, aktoérlerin tim iktisadi
davranislarinda oldugu gibi, vergiye uyum konusunda da bireyi, ekonomi disi
faktorlerden etkilenmeyen, toplumsal yasamin disinda bir varlik olarak gérmesi elestiri
konusudur (Sen, 1999: 364).

Ekonomik yaklasim 6nemli bir konuya dikkat ¢ekmekle birlikte, literatlirdeki
diger calismalar, vergiye uyum davranisini sadece ekonomik faktorlere dayandirmanin
yetersizligine isaret etmektedir. Bu vyetersizlikler, vergi uyumunda sosyolojik ve
psikolojik yaklagimlarin gorinirligiine zemin hazirlamigtir. Psikolojik yaklasimda vergi
uyumu konusunda geleneksel olarak ahlaki inanglar, tutumlar ve algilar gibi bireysel
sosyo-psikolojik degiskenlere odaklanilarak normlarin vergi uyumunda etkileri ahlaki
duygular kurami kapsaminda ele alinmistir. Diger yandan sosyolojik yaklagimda
miukellefin icinde yasadigl toplumda devlet ve diger mikelleflerle olan etkilesimi
(Martin, Mehrotra, & Prasad, 2009: 3) 6n plana c¢cikmis ve bu iliskileri belirleyen
toplumsal normlar incelenmeye calisilmistir.

Mali sosyoloji, alaninda yapilan ilk gelismeler, makro sosyolojik bir yaklasim
sergilemektedir ve sosyolojik distincenin evrimiyle de 6rtlismektedir. Bu ¢alismalarda
kurumlarin ve siniflarin roli, devletin dlizenleyici kapasitesi, makro diizeyde cikarlarin
catismasi; devletin rolii ve konumunu tanimlayan baslica faktorler olarak ele alinmistir.
Yakin zamandaki gelismelerde ise vergi miukelleflerinin motivasyonlari ve stratejik
kararlari gibi mikro degiskenler ile sosyal iliskiler ve etkilesim gibi unsurlara vurgu
yaptimaktadir. Kuskusuz mikro degiskenler bu cercevede bireylerin vergiye uyum
egilimi ve davranisinin altinda yatan farkh anlamlandirmalari da kapsamaktadir.

Sosyolojik yaklasimlar, gerek vergi ve gerekse diger kanunlara uyumsuzlugu
kontrol etmede toplumsal kisitlamalar ve toplumsal normlarin 6nemi lizerinde durur.
Sosyoloji ve kriminoloji literatlirinde yer alan, Schmolders’in vazgecirme kuramina
gore bireyin davranisinda dis denetim ve baskilar ve bunun neticesinde gelistirilen ic
denetimin hemen hemen her sart altinda yasal denetimden daha etkili oldugu
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belirtiimektedir (Onder, 1992: 40-42). Bireylerin davranislarinda bilingli hareket
etmekten ¢ok sosyallesmenin etkisi gorulir. Bireyler adeta iginde yasadiklari ¢evrenin
bir Grinudurler. Bu suregte mukelleflerin kendi duygularn 1siginda ve kendi
uyumluluklari agisindan, neyin kabul edilebilir veya ahlaki davranis oldugu
icsellestirilmis normlar tarafindan yonetilir. Boylece toplumsal kisitlama ve normlar
onay ve dislama mekanizmalari ile islevini yerine getirir. Normlarin 6nemi, bireylerin
davranislarina etki eden kilturel kurallar olarak belirmesinde yatar. Toplumsal normlar,
degerler araciigl ile kaltirin onemli bir bileseni olarak belli davranislarin
kurumsallagsmasini saglayan bir etkendir. Toplumsal kisitlamalar ise vergisini 6demeyen
bireyi toplumdan dislamayi getirirken iyi vatandasa da daha fazla statli saglayarak,
diger vatandaslardan gelen sosyal yaptirim ve odilleri de icerir. Bu cercevede iki tir
motivasyon s6z konusudur: gorev olarak algilanan i¢sellestirilmis uyum motivasyonu ve
saygl olarak algilanan bireye karsi digerlerinin davranislarindan gelen motivasyon
(Scholz, 1998: 140; Torgler, 2003: 18; Akerlof & Kranton, 2016: 28).

Tablo 1: Vergi Uyumunu Agiklayan Yaklasimlar

Vergi Uyumu Ekonomik Yaklagim Sosyal - Psikolojik Yaklagim
o Esitlik ve Adalet
A Kaynak Dagiliminda Etkinlik
mag aynai Sagiiminga EIkini Toplumsal Biitiinlesme
Aktor Tipi Iktisadi insan Sosyal Insan
Miikellef Davranigi Bencil lyi - Digerkam Vatandag

Aragsal ve Ozsel Rasyonalite

Modelin Gikis Nokt Ek ik R llik
odelin Cikis Noktasi onomik Rasyonelli Sinirl Rasyonalite

Ekonomik Fayda Yaninda

Motivasyon Maksimum Fayda, Toplumsal Fayda

Minimum Maliyet Normlar

Isbirligi ve Giiven

Vergi Denetimi Toplumsal Normlar

Vergi Cezalari Topluma Aidiyet

Vergi Orani Politik ve Sivil Katilim
Belirleyicileri Gelir Diizeyi Sosyal lliskiler ve Sosyal Etkilesim

Vergi Kagirma Firsati Vergi Adaleti

Vergiden Kaginma Firsati Vergi Kanunlarinin Karmasikligi

Vergi Usul Hukuku

Toplumsal kisitlamalar ve normlar dikkate alinarak literatirdeki calismalar
incelediginde, vergiye uyum davranisini kapsamli olarak aciklayabilmek icin sosyal
iliskiler, toplumsal aidiyet, vergi kiltlr(, vergi ahlaki ve vergi adaleti gibi degiskenler 6n
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plana glkmaktadlrs. Yapilan pek ¢ok ¢alismanin sonucunda vergi uyumunun, mukellefin
gonulll olarak vergi 6demesini saglayan icsel bir motivasyon oldugu sonucuna ulasiimis
(Wahl, Kirchler, Kastlunger, 2010) ve vergi 6demede gerekli i¢gsel motivasyon olarak
vergi ahlakina dikkat ¢ekilmistir. Koln Vergi Psikolojisi Okulunun kurucusu Schmaélders
tarafindan ilk kez glindeme getirilen vergi ahlaki, bircok bilim insani tarafindan
incelenmis ve vergi ile ilgili yikidmlaliklerin yerine getirilmesinde i¢gsel motivasyonu
sagladigl kabul edilmistir (Torgler, 2005). Vergi ahlaki yiksek oldugunda vergiye
gonulll uyum da yiksek olacaktir.

Miukelleflerin vergiye uyum sireglerinde etkili olan faktorler ekonomik yaklasim
ve sosyal/psikolojik yaklasima gére degerlendirildiginde her bir yaklasimin kendine
0zgl etkilerinin ve belirleyicilerinin oldugu kaginilmazdir. Bu degiskenlerin ele alinisi,
ayni zamanda sosyal iliski ve sosyal etkilesimler gerceklesirken “gliven”in vergiye uyum
Uzerindeki etkisini de glindeme getirmektedir (Levi, 1988; Uslaner, 2002).

Vergiye uyum sireci devlet ve bireyler arasinda gecen iliskilerin bir bitin(
olarak disindldiglinde ise farkli faktorler ele alinarak vergiye uyum aciklanabilir. Bu
faktorlerin farkh siniflandirmalari olmakla beraber genis anlamda miukellef ve devlet
odakh olmak Uzere, vergiye uyum slirecinin nasil insa oldugu gorilebilir. Ayrica bireyin
egitim dlzeyi, cinsiyeti, meslegi ve yasi gibi benzeri demografik faktorlerin de
mikelleflerin vergiye uyum sireclerinde etkili oldugu gorilmektedir.

Tablo 2: Miikelleflerin Vergiye Uyum Siireglerinde Etkili Olan Faktérler

Miikellef Odakli Devlet Odakl Demografik
Vergi Odeme Giicii/Gelir Vergi Idaresinin Tutumu Yas
Vergi Bilinci, Vergi Kiiltiird, Vergi Mevzuatinin Karmagikligi ve Cinsiyet
Belirsizlikler
Vergi Ahlaki Vergi Adaleti ve Vergi Yikii Meslek
Devlete Baglilik Vergi Yasalari ve Teknigi Aile Yapisi
Vergi Adaletine Olan Inang Ekonomik istikrar Egitim Diizeyi
Dini inang Siyasi Huzursuzluklar Medeni Durumu
Milli Gurur Vergi Politikalari
Siyasi lktidara Giiven Vergi Denetim ve Cezalari
Diger Vergi Miikelleflerinin Vergi Aflari
Davranislarini
Kamu Hizmetlerinin Gerekliligine Olan | Vergi Oranlari
Inang
Vergi Algisi
Vergilerin Kullanildiklari Alanlar

3

Torgler, 2007, Feld & Frey, 2007; Kirchler, 2007; Nerre, 2008.

Bkz. Alm vd., 1995; Feld & Frey, 2002; Alm, Martinez-Vazquez, 2003, Wenzel, 2004; Murphy, 2005;
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Sosyal normlardan, vergi adaletine, vergi idaresine duyulan glivenden iktisadi
hayattaki gelismelere saydigimiz tim faktorler muikellef davranislarini etkileyerek,
miukelleflerin vergi sistemine ve vergi otoritelerine karsi verdigi yaniti, cok boyutlu ve
degisebilir bir nitelige biriindirir (Braithewaite, 2002: 16). Ornegin; Weigel vd. (1987),
Sigala vd. (1999) ve Torgler’in (2007) yaptigi calismalarda miikellef odakl faktoérlerden
vergi ahlakinin vergi uyumunu pozitif yonde etkiledigi goruliirken bazi faktorlerin ise,
vergi uyumu Uzerindeki etkisinin iki yénli oldugu gériilmektedir. Ornegin, Collins &
Plumlee (1990), Murphy (2004), Durham vd.'nin (2014) yaptigl calismalarda vergi
cezalari, vergi uyumunu arttirirken Frey & Stutzer'e (2001) gore tersine bir etki
goralmastir.

Demografik faktorlerin ele alindigi pek ¢ok galismada da kadinlarin erkeklere
gore daha uyumlu olduklari, yashlar ve genclerin orta yashlara goére daha uyumlu
olduklari anlasiilmaktadir. Egitim seviyesi yliksek olan bireylerin vergi kanunlari
hakkinda daha iyi bilgiye sahip olmalari vergi uyumunu artirirken bu bilgi ayni zamanda
vergi kacirmalarini da kolaylastirmaktadir (Walsh, 2012).

Tum faktorler ile vergi uyumu Uzerinde olumlu veya olumsuz bir iliski
kurulabilir. Bu iliskinin kaynaginda ise sosyal ve psikolojik etkilerin agirlikta oldugu
séylenebilir.

3. Vergiye Uyum Baglaminda Devlet ve Miikellef Arasindaki Etkilesim

Devlet-mukellef iliskisinde, ekonomik ve psikolojik yaklasimlarla beraber, iktisat
sosyolojisinin getirdigi bakis acisi da dikkate alindiginda, butlincil bir perspektif
yakalamak mumkiin olabilir. Clinkii miikellefin bir ekonomik davranis olarak vergiye
uyumunun arka planinda sosyal cevresi ile baglari bulunmaktadir. Bu baglarin izini de
miukellefin diger mikelleflerle, devletle ve hatta toplumun batinlyle olan iliskisinde ve
karsihkli etkilesimlerinde gormek mimkindir. Bu sadece ekonomik faktorlere
dayandiriilmayan disiplinler arasi genis bakis agisi ile vergiye uyumunu agiklamak igin
kategorize edilecek tiplemelerin olusturulmasinda da 6nem tasimaktadir.

Devletin vergi toplamaktaki birincil amaci her zaman mali olarak goriilmekle
birlikte, modern toplumlarda devlet miidahalesinin altinda, kuskusuz devletin kaynak
dagiliminda etkinlik, ekonomik istikrar, ekonomik blyime ve adil gelir dagiliminin
saglanmasi gibi hedeflerini vergileme ve kamu harcamalari yoluyla yerine getirmeye
calismasi vardir. Vergiler zaman icinde sadece iktisadi ve sosyal amaclarla degil farkh
amaclarla da alinmaya baslanmistir. Uluslararasi ticareti artirmak, insan saghgini
korumak, ahlaki ve sosyal tehlikeleri dnlemek, dini nedenler, toplumsal farkliliklar,
cevre sorunlari ile miicadele gibi amaclar icin de vergiler kullaniimistir.

Geleneksel bir bakis acisiyla vergiyi, devletin genis anlamda kamusal
faaliyetlerin gerektirdigi harcamalari yerine getirmek amaciyla 6zel bir karsilik vaadi
olmaksizin, hukuki cebir altinda topladigi parasal tutar olarak tanimlamak mimkiinddr.
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Ancak bu tanimlama devletin, yikimlilik altina girmeksizin vatandaslarindan yani
mikelleflerden ‘fedakarlik’ bekledigi anlamina gelmektedir. Tek tarafli bir yikimlulGgu
iceren bu yaklasimin, pratikte vergiye iliskin tutum, davranislarin sekillenmesinde ve
vergiye uyum agisindan olumsuz etki yaratacagi aciktir. Bu sebeple vergi diinyasinin
aktorleri arasindaki tek tarafli yaklasim yerine karsilikli sosyal etkilesimin géz onilinde
bulundurulmasi ve devlet ile mikellef arasindaki iliskinin degerlendirilmesi 6nem arz
eder.

Miukellefin vergi 6deme egilimi, mikellef ve devlet arasinda olusan etkilesime
dayandirildiginda, Tablo 3’de gorildugi gibi literatilirde Ug farkli yaklasim lzerinden bu
etkilesim analiz edilmektedir:

Tablo 3. Miikellef ve Devlet iliskilerinde Ortaya Gikan Yaklasimlar

Yaklagimlar

Tanim

Vergi Uyumunun
Belirleyicileri

Literatiire
Katki
Saglayanlar

Vergi Iklimi

Vergi Uyumu; Vergi idaresi, miikellef,
siyasi karar vericiler, vergi
danigmanlari arasindaki etkilesimin bir
¢ciktisi olarak goriiliir. Aktérler arasinda
saygi anlayis ve isbirliginin artmasi
vergi uyumunu artiracaktir (sinerjik
vergi iklimi). Vergi idaresinin zorlayici
tavir almasi vergi uyumunu azaltir (zit
vergi iklimi).

Siyasi iktidarin
belirledigi kanunlar
Vergi idaresinin tavri

ve miikellef yanhisi
olmasi

Torgler

Kaygan Zemin

Vergi Uyumu; vergi idaresinin sahip
oldugu gii¢ ve vergi idaresine duyulan
glivene baglanmigtir. Vergi uyumunun
gliven unsuru lizerine dayanmasi
miikellefin vergisel sorumluluklarini
gonlillii olarak yerine getirmesini
saglayacaktir. Vergi idaresinin glicii
yani otoriteyi artirmasi ise zorunlu vergi
uyumunu artinr. Vergi idaresi, hizmete
dayall bir bakis agisi benimseyerek
vergi miikelleflerinin kendisine
glivenmesini saglayacak politikalar
gelistirmelidlir.

Giiven ve hizmet
odaklilik

Mesru glic ve zorlayici
gui¢

Kirchler
Hoelzl ve
Wahl

Psikolojik Vergi
Sozlegmesi

Vergi Uyumu; devlet ve miikellef
arasindaki etkilegime gdre belirlenir. Bu
etkilesim zimni ve iligkisel bir sézlesme
olabilir. Sézlegsmenin strdlirtilebilmesi
igin cezalarin ve 6diillerin olmasi
gerekir.

Tegvikler ve saygili
muamele

Feld ve Frey
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4. Devlet ve Miikellef Arasindaki iliskiyi Belirleyen Etkilesimin Yonii Nasil
Olacaktir? isbirligi mi Yoksa Catisma mi, Giivene Dayali iliskiler mi
Yoksa Giice Dayali iliskiler mi?

4.1. Catisma ve isbirligi

Devletin fonksiyonlarini ylritebilmek igin ihtiya¢ duydugu mali kaynaklara nasil
ulasacagini belirleyen yol, bireyler ve devlet arasindaki iliskinin profilini ortaya cikarir.
Bir toplumun vergi sistemine ve vergi otoritelerine karsi verdigi yanit, cok boyutlu ve
degisebilir niteliktedir, bu nedenle teknik ve idari siiregler kadar sosyal iliskilerin de
dikkate alinmasi gerekir (Braithwaite, 2002: 16).

Devlet, ishirligi ile baglanmis ve sosyal olarak bir arada varolma problemlerini
¢6zmek igin sekillendirilmis ve bunlari gergeklestirmek icin demokratik ve adil davranig
icinde olan, kisaca bireysel Uyelerinin ortak, paylasilan ilgi ve kaygilarina dayanan ve
onlari yansitan sozlesmeci bir girisimdir (Musgrave, 1999: 30). Vergileme, devlet ile
birey arasindaki bu zimni sdézlesmenin goriinir oldugu alani temsil eder ve toplumsal
olarak bir arada yasamanin Urlnidir. Devlet-mikellef ve mukellef-mikellefin
arasindaki etkilesim, formel ve enformel kural, 6dev ve haklari iceren vergi diinyasi
icinde sekillenir.

Vergileme, mukellef ve devlet arasindaki dinamik bir iliski olarak ele alindiginda,
bu iliski daima bir catisma potansiyeli tasir. Bu catisma devlet-miukellef iliskilerinin,
ortult/gizli bir duzensizlik altinda islemesinden kaynaklanir. Bu nedenle devlet,
miukelleflerin uyumsuzluk sirecini yonetebilmek icin daima yeni kural arayisina
girmistir. Modern diinyada sosyal dlizenin garantori olan devlet otoritesi, bu 6rtila
catisma potansiyeline, vergilemenin yeni bicim ve yeni kurallari ile cevap arar (Martin
vd., 2009: 3). Vergi yaptirim ve kolayliklari da siirekli degisen kurallarin yeni bicimleri
olarak ele alinabilir

Diger yandan farkh mikellefler ve farkl devlet yoneticileri de mikellef-devlet
iliskisini, kendi avantajlarina olacak sekilde yeniden miizakere etmek igin arayis
icindedirler. Bu sebeple vergi yikimlaliklerinin sekli daima degisir (Martin vd., 2009:
3). Yeniden miizakere siirecleri dncelikle catismadan isbirligine dogru iliskinin yonina
belirleyebilir. Catismadan isbirligine dogru yonelim arttikca ve mikellef lzerinde
hissettigi baskiyi azaltarak gliven duygusunu artirir bu da vergi uyumunu kolaylastirir.

Tablo 3’de yer alan vergi iklimi yaklasimi da verginin aktif stjesi olan mukellef
ile vergi idaresi arasindaki iliskiyi aciklarken isbirligine dikkat cekmektedir. Vergi idaresi
ile vergi mikellefleri arasindaki saygi, anlayis ve isbirligi artarsa sinerjik vergi iklimi
olusmakta ve vergi uyumu artmaktadir (Muehlbacher vd., 2011: 90). Vergi idaresi
isbirligine gittigi slirece vergi mukellefleri de gorevlerini yerine getirmek konusunda
sorumluluk duyar ve vergi idaresine glivenleri de artar.
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Vergi mikelleflerinin vergi idaresi tarafindan zorlandig durumlarda ise zit vergi
iklimi olusur (Kirchler vd., 2008: 211) ve miikelleflerin idareye olan glivenleri sarsilir
(Didinmez & Segilmis, 2017: 114).

4.2, Giiven ve Giig

Vergiye uyum konusunda mikellef ve devlet arasindaki diger bir unsur ise
guven ve gilg iliskilerine baglanmaktadir. Bu iliski icinde agirlikli olarak glici elinde
bulunduran devletin gliveni tesis etmekte daha somut ve goérinir bir roli oldugu
soylenebilir. Ancak etkilesimin gerceklesmesinin tek yonli olamayacagindan hareketle
mikellefin de gliven baglaminda rolliini ihmal etmemek gerekir.

Kirchler vd. (2008) vergiye uyumda gliven ve gl¢ faktorlerinin etkisini Tablo
3’de yer alan kaygan zemin yaklasimi ¢ergevesinde incelemistir:

o Mikellefler ile devlet arasinda, hem gliven hem de glic unsuru asgari diizeyde ise,
vergi 6demelerinin disik oldugu varsayilir. Vergi mikellefleri, vergiden kaginarak
kendi karlarini maksimize etmeye ¢alsirlar.

e Devlete duyulan giiven ve gii¢ artarsa, vergi mikelleflerinin vergi 6demelerinin de
artacagi varsayilir. Ancak bu durumda elde edilen uyumun kalitesi farklilk
gosterecektir. GUven unsuru, mukellefin vergi ahlakina bagli i¢gsel motivasyonunu
artirarak, vergiye gonilli uyumu saglarken, glic unsuru zorunlu vergi uyumunu
artirmaktadir.

Ayni zamanda vergi idaresi ve vergi miukellefleri arasindaki karsilikli glven
sinerjik bir vergi iklimine yol agmaktadir. Devlet, vergi mikelleflerinin glvenini
saglayacak politikalar gelistirdigi slirece, iliskinin yonu isbirligine dogru kaymakta ve
vergi uyumu da artmaktadir (Braithwaite, 2009)*.

Devlete given ile kanunlara gonilli olarak uyma istegi arasinda pozitif bir
iliskinin  kuruldugu duslintldiginde (Norris, 1999: 265), miukelleflerin, vergi
kanunlarinin mesruluguna inanmalari ve gonilli olarak uyum gostermeleri ihtimali de
yuksek olmaktadir.

Vergiye uyum konusunda glvenin kilit rol oynamasi, devlet ve mikellef
arasinda, zimni s6zlesmenin varhgi ile iliskilendirilmektedir. Mukelleflerin uyumsuzlugu,
ekonomik cikarlardan daha fazla vergi idaresine olan gliven eksikligine baglanarak,
sosyal iliskilere ve adil muameleye dayanan giivenin, vergiye uyumda 6nemli rol
oynadigi belirtiimektedir (Murphy, 2004).

Bu cercevede vergi uyumu, gliven unsuru acisindan degerlendirildiginde sosyo-
psikolojik etkiler 6n plana cikmakta ve vergi idaresine giivenin belirleyicileri olarak
adalet, seffaflik, streclerdeki kolayliklar, sistemin acik ve anlasilir olmasi, mikellefin

* Bkz. Wahl,l., Kastlunger, B, Kirchler, E., (2010); yapilan c¢alismalarda da vergi uyumu ile vergi
otoritelerine duyulan giliven arasinda pozitif iliskinin oldugu goriilmektedir (Torgler, 2003). Torgler &
Schneider, 2005; Fjeldstad, 2004; Hammar vd., 2009; Richardson, 2008).
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haklarinin belirlenmesi ve mikellefin dinlenmesi gibi konular esas alinmaktadir.
Torgler'e gore, soz gelimi vergi kanunlar seffaf olmadiginda miukellefler, indirim,
istisna ve muafiyet yonindeki ¢abalar ile ilgili cok 6zel beceriler gelistirilebilmektedir.
Bu sebeple seffaflik, mukellefler ile vergi yonetimi arasindaki, yakinlk ve gliveni ortaya
citkarmaktadir (Torgler, 2003: 39).

Mikellefin devlete ve vergi otoritelerine gliveni, karsiliklihgl saglayarak sistemin
saglikli islemesini glivence altina almaktadir. Eger vatandaslar, devletin uygulamalarinin
adaletli olduguna ve kendi c¢ikarlarini gozettigine yani givenin karsihklilik esasina
dayandigina inanirlarsa vergiye uyum gosterirler. Boylece ‘sarth uyum’ olarak
nitelendirilen bu uyum, karsilikhlik dizleminde saglanan isbirligine baglanir (Martin vd.,
2009: 143).

Karsiliklilik ekseninde devletin mukelleflere karsi, “hizmet ve musteri” yaklagimi
ile hareket etmesi, yaptirimlara dayali “polisler ve soyguncular” yaklasimiyla hareket
etmesinden daha ¢ok gliven saglayacaktir (Kirchler, 2007; Torgler, 2011). Boylece
mikelleflerin vergi idaresine karsi saygisi artacak ve vergi kagcirmak yerine “dogru olani
yapma” davranisi ile hareket edeceklerdir. Buna bagli olarak yapilan ¢alismalarda,
glven konusunda st siralarda yer alan Ulkelerin vergi kagirma oranlarinin da duisik
oldugu gorilmektedir (La Porta vd., 1997: 335-6’dan Uslaner, 2002: 244).

Diger yandan vergi mikellefi, devlete gliven duysa bile diger vergi mukellefleri
hakkindaki distnceleri, isbirligini bozabilir. (Levi, 1998: 91; Martin vd., 2009: 143;
Cullis vd., 2010: 40). Mukellef ve diger mukellefler arasindaki giiven baglamindaki
etkilesim de bu noktada devreye girmektedir. Vergileme bir ‘sosyal davranis’tir. Vergi
mikellefleri de vergilerini diger vergi mikelleflerinin sosyal davranislarina bagli olarak
oderler. Diger mikellefler ne kadar dirist olarak algilanirsa vergi 6deme o kadar
gonulli gergeklestirilir (Frey & Trogler, 2004).

Gilc¢ unsuru, vergi idaresinin denetim ve cezalandirma potansiyeline gore
belirlenmekte, mikellefin bu glicli hissetme derecesi, vergisel yaptirimlar, incelenme
olasiligl, ceza alma olasiligl ve alacagl cezanin siddeti ile iliskilendirilmektedir. Bu
cercevede vergi idaresinin glicliniin en temel gostergesi uyguladigl yaptirimlardir
(Tyler, 2001: 233-234). Sadece yaptirim odakli bir idare ancak zorunlu uyum hususunda
basari gosterebilir (Braitwaite, 2009). Yaptirimlarin yogun olarak hissedildigi bir idare
anlayisinda, mukellefler vergiden kaginma yollarini deneyeceklerdir. Bu nedenle giic
unsurunun mikellef ile devlet arasindaki etkilesime etkisi, vergi idaresinin gliclinin
kullanim sekline gore degisecektir. Zorlayici glic yani denetim ve cezalarin kullanimi
miukelleflerin vergi idaresine karsi giivenini azaltirken, mesru gilic ise kabul edilmis bir
otoritenin gilcl olarak algillanarak, mikelleflerin vergi uyumunu gonilli olarak
artiracaktir. Diger yandan zorlayici gicun, toplumlarin  gelismislik/demokratiklik
seviyelerine goére glvenin etkin olmasinda rol oynayabilecegi argiimani da ileri
suriilmektedir. Levi (1988), devlet tarafindan ‘zorlamanin kullaniimas!’ ile demokratik
toplumlarda glivenin arttirabilecegini savunmaktadir. Demokratik toplumlarda devletin
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zorlayicl glclnl kotlye kullanmayacagi ve sinirlamada daha etkin olacagi icin glveni
blyultebilecegi belirtiimektedir (Uslaner, 2003: 3).

Devlet ve mikellef arasindaki ¢atisma ve isbirligi etkilesimini gliven ve gig
iliskisine dayandirdigimizda, Sekil 1 de gosterildigi gibi;

e Sosyal faktorlerin belirleyici oldugu, vergisel kolayliklara dayali isbirligi arttig
slirece, devlet ve mukellef arasindaki gliven unsuru daha yiliksek seviyede
olacak, mukellefin kurallara uyma egilimi arttigi icin vergi gelir dizeyi de
artacaktir.

Ekonomik faktorlerin belirleyici oldugu vergisel yaptirimlar ve gatisma 6n plana
cikarildiginda, devlet ve miikellef arasindaki glic unsuru artacak, gliven seviyesi daha
disuk olacak, mikellefin kurallara uymama egilimi arttigi igin vergi gelir dizeyi de
dusecektir.

Sekil 1: Vergi Uyumunda Sosyal Etkilesim

Kurallarin Yeniden

Kurallara Uymama Kurallara Uyma

Organizasyonu
Disiik Gliven Seviyesi . Sarth Glven ' Yiksek Given Seviyesi
GATISMA " pask/ / /
Deviet 2 Mikelef "> Mdkellet/
Y LAy
/ / ,." ’,/ .V"" /
Vergi Gelir Dizeyl - Min Max, Verg Gelir Dilzeyd

Uyum - Min Sar Bt Max. - Uyum

Kaynak: Sekil yazarlar tarafindan olusturulmustur.

5. Devletin Uyguladigi Vergisel Yaptirim ve Kolayliklarin Miikellef
Davranislari Uzerindeki Etkisi

Schumpeter’e gore, devlet tarafindan elde edilen vergi gelirlerinin bilesenleri,
ekonomik organizasyon, sosyal yapi, insan ruhu, kiiltlri ve milletlerin kaderi lzerinde
cok bliylk bir etkiye sahiptir ([1954] 1996). Bu sebeple devletin vergileme konusunda
aldigi her karar aslinda ayni zamanda toplumu sekillendiren bir mekanizmadir. Bu
baglamda devlet, vatandaslarin vergiye uyumunu saglamak icin cesitli vergisel yaptirm
ya da kolayliklara basvurabilir.
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Tablo 3: Devletin Sundugu Vergisel Yaptirimlar ve Kolayliklar (VYK)

Yaptirmlar Kolayliklar
Parasal Yaptirimlar (Maddi Cezalar/ Vergi Vergi Aflar
Kabahatleri) e Matrah Artirimi
o Vergi Ziyal (Verginin Tahakkuk Ettirlmemesi veya | e Yurtdisinda Gizlenen Fonlarin Getirilmesi (Varlik
Eksik Tahakkuk Ettirilmesi) Barisi)
¢ Genel Usulsiizlik Cezalar e Diger Vergi Aflar (Stok Affi, Yanlis Kayitlarin
e Ozel Usulsiizlik Cezalari Dizeltilmesi ve Digerleri)
Hiirriyeti Baglayici Cezalar (Hapis Cezasi) ) Uzlagma
o Kagakgilk o Tarhiyat Oncesi Uzlasma
o Vergi Gizliligine Uymama Sugu e Tarhiyat Sonrasi Uzlagma
e Yikimlilerin Ozel islerini Yapma Sugu e Dinlenme Talebinde Bulunma (Rapor degerlendirme
komisyonlarinda)
Hak Mahrumiyeti Yaptinmi (Vergi Borcunu Pismanlik ve Diger Telafi Mekanizmalan
Odemeyenler Igin) e Pismanlikla Beyan
e Yurt Disina Cikis Yasagi ¢ Kendiliginden Beyan

e Cezalarda indirim
e [zaha davet

Isimlerin Kamuoyuna Agiklanmasi (Vergi Borcunu Para ve Mal Hareketlerinin Otomasyonla Izlenmesi
Odemeyenler igin) e Banka Kayitlari

e Vergi borcunu 6demeyenlerin duyurulmasi e Tapu Kayitlari

o Mahkeme Kayitlari, Arag Kayitlar vd.

Diger
e Vergi indirimleri
e Vergi Muafiyet ve istisnalari
e Transfer Fiyatlandirmasi  Anlagmalari  (idare-
Mukellef Arasinda)
o Vergi Ertelemesi
Vergi Denetim Raporlarinin Okunmasi
Zamanagimi
Hatalarin Dizeltilmesi
Ozelge Alma Hakki (mukteza-tek tarafli)

Yanilma (Cezasiz tarhiyat)

Turk vergi sisteminde miikellefe, vergi sorumlusuna ya da ilgili taraflara
uygulanacak olan yaptirimlar, parasal yaptirimlar (maddi cezalar), hirriyeti baglayici
yaptirimlar, hak mahrumiyeti yaptirimi ve isimlerinin kamuoyuna aciklanmasi seklinde
yer almaktadir (Sanver, 2017: 93-94). Son iki yaptirim tiri vergi su¢ ve kabahatlerine
uygulanmamakta sadece vergi borcu olup da 6demeyenler icin 6demeye zorlamak
amaciyla yapilmaktadir. Vergi kolaylklari da vergi aflari, uzlasma, pismanlik, vergi
indirimleri, muafiyet ve istisnalari, vergi ertelemesi, zamanasimi gibi baslklar altinda
ele alinabilir. Batin bu uygulamalar mukellef ile devlet arasindaki etkilesimde vergi
uyumunun artirilmasina yonelik cabalar olarak diisiiniilmektedir.

Ancak Nietzsche'nin isaret ettigi gibi “belli eylemler otorite tarafindan
mesrulastiriir ve bu daha fazla sonuclar daha dogrusu niyetlenilmemis sonuclar
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dogurur” (Aspers, 2007: 495). Her zaman vergisel yaptirimlar ve kolayliklar beklenen
sonuglari ya da arzu edilen uyumlu mikellef tipinin yaratilmasini saglamayabilir.

VYK’larin sistem igindeki yeri, uygulanma araligi ve degisim sikhg devlet ve
mikellef arasindaki etkilesimin yoniini belirleyecektir. Eger sosyal organizasyon,
kurumlarin yapisi, glindelik hayatin medeni ve teknik gevresi, slrekli ve dengeli ise
degisim durumlarinda bunlar sadece kademeli olarak, diizenli bir bicimde ve tahmin
edilebilir bir yonde islemeye devam ediyorsa, gliven kiltlri ve buna bagli olarak vergi
uyumunun ortaya ¢ikmasi muhtemeldir (Sztompka, 1997: 13). Aksine vergi aflarinda ve
vergi indirimlerinde gorildugi gibi sik yapilan degisimler ve tekrarlar gliven kiltlrinin
kaybolmasini hizlandirir.

VYK’da vergisel kolayliklar iginde yer alan vergi aflari, toplumda en fazla beklenti
yaratan ve goriinir olan uygulamalardir. Vergi aflari, vergiden kacinmayi tesvik ederek,
en azindan ‘nasil olsa sonra 6derim’ anlayisinin, sosyal pratik olarak yerlesmesini saglar
(Baloglu & Baloglu, 2010). Sik sik gikarilan vergi aflarinin, mukellefleri vergi yasalarini
ihlal etmeye yonelttigi, vergi gayretlerini azalttigi, vergi yasalarina olan givensizligi
artirdigl, vergi adaletini bozdugu ayrica vergi hasilatini da distrdiga gortulmektedir.

Tirkiye’de Cumbhuriyetin kurulusundan 2018 yilina kadar 34 kez vergi affi
glkar|Im|§t|r5. Vergi aflarinin sik sik tekrarlanmasi nedeniyle, af ¢ikacagina dair tahmin
ve beklentiler ile bireylerin beyan ettikleri gelir arasinda tersine bir iliski olusmustur
(Malik & Schwab, 1991). Vergi aflari zaten vergi 6demek istemeyen bir kisim
miukelleflere, cesaret kaynagi olmaktadir. Yasal yukimliliiklerini yerine getirmeyen
mikellefler, iki Ug¢ yilda bir vergi affinin g¢ikacagindan emin olarak, rahat hareket
etmekte, vergi kacirmakta ya da beyan ettikleri gelirin vergisini 6dememektedir. Clink{
karsi karsiya olduklari yegane risk bir iki yil igerisinde vergi incelemesine tabi
tutulmaktir. Bu risk de son derece dislik oldugu igin vergi 6dememenin gigli bir
yaptirimi kalmamaktadir. Bu baglamda vergi aflari vergisini 6deyen miukellefleri
magdur durumda birakarak, vergi adaletini bozmaktadir. Ayrica bireylerin vergi 6deme
istekleri azaldigi icin vergiye gonlli uyum da azalacaktir.

Benzer sekilde VYK’da vergisel yaptirimlar icinde yer alan vergi denetim ve vergi
cezalari da mikelleflerin vergiye uyumunu etkilemektedir. Genel kani, ceza alan
miukelleflerin daha dikkatli ve daha ¢ok kurallara uymaya basladiklari yonindedir.
Ancak vyapilan pek c¢ok deneysel arastirmada ozellikle yiksek vergi cezalarinin
miukellefleri vergi kacirmaya yonelttigi tespit edilmistir. Vergi kayiplarindaki artislarin
temel nedenleri arasinda, dinyanin bircok Ulkesinde, vergi cezalarinin yeterince
rasyonel olmamasi sayllmakta ve etkin bir sekilde uygulanmamasi ileri siirtilmektedir.
Hatta ‘belirsiz ve yoruma acik eylemler’ s6z konusu oldugunda cezalar bile yoruma acik
hale gelmektedir. Allingham & Sandmo (1972)’de, rasyonel ceza miktari ile ilgili olarak,

> 1924’den 1960’a kadar gecen sire zarfinda (35 yillik slire), 7 adet, 1960’tan 1980’e kadar gecen slrede

(20 yillik) 9 adet, 1980’den 2000’e kadar gegen siirede (20 yillik) 10 adet ve 2000’den 2018 yilina kadar
(18 yil) ise, 8 adet vergi affi yururlige girmistir.
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“cezalar ylikseldikce, uygulama sansi daralir ve ayni sucu isleyip sadece bazi kisilerin
cezaya tabi olmasi da toplumu tedirgin eder” goriisiine sahiptir.

6. Vergisel Yaptirnnm ve Kolayliklarin Yarattigi Mikellef Bigimleri

Bir ulkenin vergi sistemi ve sistemin igcinde barindirdigi VYK’lar, yukarida
aciklandigl lzere ekonomik ve sosyo-psikolojik yaklagsimlarin belirledigi bir takim
faktorlere baglanarak, mikellefler Uzerinde vergiye karsi bir takim tepki ve
davraniglarin olusmasina neden olmaktadir. Miikellef davranislarinin ortaya c¢ikardigi
sonuglar ise farkli yontemlerle kategorize edilerek, vergi mukellef bicimleri (tipolojileri)
siniflandiriimaktadir.

Genelde 6n plana ¢ikan iki davranis s6z konusudur, bireyler ya vergiye uyum
saglayacaklardir ya da vergiye karsi geleceklerdir. Bu kapsamda mikellef tiplerinin
siniflandiriimasina iliskin ilk ¢alisma Vogel (1974) tarafindan yapilmistir. Daha sonra
Braithwaite (2002) ve Torgler (2003) tarafindan vergiye uyum sirecinde farkli miikellef
bicimleri olusturulmustur.

Vogel ortaya koydugu miukellef tipolojilerini, Herbert Kelman’in (1961)
gelistirdigi; uyum, Ozdeslesme ve igsellestirme (6zimseme) ayrimini ele alarak
cikarmistir (Vogel, 1974: 509). Uyum; bireyin pozitif tepki gostermesi icin diger
insanlarin veya grubun etkisini kabullenerek belli bir sekilde davranmasi ile gerceklesir.
Uyumecular igin caydiricilik faktérleri dnemlidir. Ozdeslesme; birey diger kisilerin veya
grubun davranislari dogrultusunda hareket eder ¢linkii bu davranis kisinin kendini
tanimlar ve tatmin eder, bdylece sosyal normlar &n plana cikar. i¢csellestirme ise kisinin
diger kisi ve gruptan etkilenmesinin grubun davranislarinin kendi deger yargilari ile
uyumlu oldugu durumda mevcut olur. Oziimseyicilerde algilanan adalet kavrami ve
vergi sistemine inang 6nemli kavramlardir (Sarug, 2015 : 56). Bu (¢ grubu ayrica uyum
gosterenler ve aykiri davrananlar olmak tzere iki baslik halinde toplamistir.

Braithwaite (2002)’e gore, vergi mikellefleri vergiye ve vergi idaresine karsi
farkl tepkiler gosterebilir; birinci olarak miukellef baghlik (commitment) gosterir, bu
cezalardan korktugu icin degil yasalara uymanin dogru bir davranis olduguna inandigi
icindir. ikinci olarak mikellef sartli tepki (capitulation) gosterir, miikellefler vergi
idaresine ve yasalarina karsi olumlu bir tutum icindedirler, idareyi mesru-erk olarak
kabul ederler ve iyi niyetli bir giic olarak dikkate alirlar. Uclincii olarak mikellefler
direng (resistance) gosterir, mikellefler vergi idaresinin tutumu hakkinda stphelidirler
ve idareye bir karsi koyma durusu sergilerler. Dordinci olarak mukellefler diis kirikhigi
(disenchantment) yasarlar ve olumsuz bir tutum icindedirler. Dis kirikhgi, muikelleflerin
idareden uzak durmasina yol acar ve idare ile veya vergi sistemi ile herhangi bir
etkilesimden kacinmalarina neden olur. Besinci olarak miukellef iliskisini kesme
(disengagement) durumu icinde olabilir. Bu durum kasti olarak kanunlara karsi gelme
durusunu yansitir. Kanunlarin kisinin amaci dogrultusunda farkli gértilmesine neden
olur. Vergi denetim elemanlarini polis gibi algilamaya baslarlar (Braithwaite 2002: 18-
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20). Ancak en yaygin tepki vergiye uyum ve kabul etmek yerine, vergiyi reddetme ve
benimsememektir.

Torgler (2003) ise vergi mikelleflerinin gosterdigi davranislar sonucunda dort
miukellef tipi ortaya koymustur: Her sart altinda Gzerine disen vergisel yikumlilukleri
yerine getirmekten kaginan vergi kagakgisi, higbir caydirici faktéri dikkate almadan
o0demesi gereken zamanda ve yerde vergisini 6deyen gonulli diriist miikellef, igsel
motivasyona dayanarak vergi 0demesi gerektigi inancini tasiyan ve vergi 6deme
zorunlulugu duymasa da vergi 6deyen igcsel miikellef, sosyal normlara fazla deger
atfeden ve toplumdaki diger bireylerin davranislarindan etkilenen sosyal miikelleftir.

Bu calismada olusturmaya calistigimiz mikellef tipleri ise VYK’lara bagl olarak
aktorler arasinda olusan etkilesim ve bu etkilesimi destekleyen belirleyicilere
dayanarak her bir durum karsisinda miukellefin gosterdigi davranislara gore
belirlenmistir.

Tablo 4: VYK Bagh Etkilesim Yonii ve Miikellef Bigimleri

VYK Etkilesim Yonii Yaklagim/Faktorler | Miikellef Davranigl Miikellef Tipi
Parasal Gig 1 --
Yaptirmlar Catisma Baski DO-EY Odeme Zorunlu Uyumlu
BH:flr;y?(t;I Catisma Giig 1 DO-EY Odeme veya Zorunlu
glay 2 Baski Kagakglilik Uyumlu/Uyumsuz
cezalar
Hak Catisma Gug 1 --
Mahrumiyeti Baski DO-EY Odeme Uyumlu
isimlerin Isbirldi Gig 1 ]
Kamuoyuna (;$at| rga Baski DO-EY-SPY Odeme Uyumlu
Aciklanmasi 2 Given 1]
. Isbirligi Gig 1] MOLEY. R R Uyumlu/Uyumsuz/
Vergi Aflari Catigma Gilven 1} DO-MO-EY-SPY Odeme/Odememe Stratejik
Isbirligi Gig 1] MOLEY. -- .
Uzlagma Catigma Gilven 1 DO-MO-EY-SPY Odeme Uyumlu /Stratejik
_ Vergi 1 lsbirlg Gle 1) DO-MO-EY-SPY | Odeme/ Odememe | Uyumlu/Stratejik
Indirimleri Catisma Giiven 1]
Vergi C .
Muafiyetve | S cue 1) DO-MO-EY-SPY Odeme Uyumly
i Catisma Given 1]
Istisnalari
Zamanagimi Catisma Gig | DO-MO-EY-SPY Odememe/Kagirma | Uyumsuz/Stratejik
Pismanlik Isbirligi Gliven 1 DO-MO- SPY Odeme Uyumlu
Hatalarin T . --
Diizeltilmesi Isbirligi Gliven 1 DO-MO- SPY Odeme Uyumlu
Ozell-lgialma Isbirli Gilven 1 DO-MO- SPY Odeme Uyumlu
Yaniima Igoirlgi Gue 1) DO-MO- SPY Odeme Uyumlu

Catisma Giiven 1]
Not: *EY: Ekonomik Yaklasim, SPY: Sosyal- Psikolojik Yaklasim, DO: Devlet Odakh, MO: Miikellef Odakh
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Tablo 4’de mikellef davranislarini belirleyen etkilesim sireci, ¢atisma-igbirligi-
glven-glg ve baski unsurlarina dayandiriimistir. Catisma ve isbirligi devlet ve mukellef
arasindaki etkilesim bigimini belirlemektedir. Catisma sosyal hayatin olagan bir
parcasidir. Toplumda aktérler kaynaklar icin rekabet ettiklerinden kendi gikarlari, norm
ve degerlerden ¢ok c¢atisma icinde diizenlenir. Catisma zit goruslerin varligini ortaya
koydugu icin olumsuz gibi goriinse de vergi sistemindeki kurallarin degismesine olanak
saglayarak etkilesimin yonina isbirligine de donistiirme potansiyeline sahiptir.

Guven ve glg¢ unsurlari ise bu etkilesimi diizenleyen sosyal mekanizmalardir.
Devlet ve mikellefler kendi c¢ikarlarini gozettikleri icin aralarinda sirekli bir glic
miicadelesi var olur. Gugli olan aktorler digerleri lizerinde diger bir etkilesim bigimi
olan baskiyi kullanarak avantaj saglayabilirler.

Tablo 4’de olusturulan miukellef tiplerine gore vergisel yaptirimlar gatisma
ortami yaratarak glic unsurunu 6n plana cikarmakta ve miukellefler baski hissederek
daha cok odeme egilimine girmekte ancak zorunlu uyumlu bir mikellef tipi
olusturmaktadir.

Devlet mikellef arasindaki etkilesimde vergisel yaptirimlarindan kolayliklara
dogru bir kayis s6z konusu oldugunda mikellef odakli anlayisin gelistigi isbirligi ortami
yaratilarak gliven unsuruna dayali uyumlu miikellef tipi ortaya ¢ikmaktadir.

Vergi aflar, vergi indirimleri gibi uygulamalar ise ¢atisma ve isbirligi ortamlarini
bir arada yaratarak hem gilic hem gliven unsurlarinin birlikte islemesine neden olmakta
ve beklentilerine gore hareket eden stratejik miikellef tipi ortaya ¢citkmaktadir.

Bu uygulamalar, her ne kadar sistem diginda kalan vergi borglularini sistem igine
almayi amaclasa da piyasada vergi ahlakini olumsuz yonde etkileyen bir unsur olarak
karsimiza c¢ikmaktadir. Cunki vergisini zamaninda ve belirli zorluklarla ylksek bir
maliyet bedeliyle 6demis olan vergi mukellefleri, kendilerine haksizlik yapildigi, adil
davranilmadigi, hatta cezalandirildiklari duygusuna kapilmaktadirlar.

Vergi yaptirimlarinin vergi uyumu Uzerindeki olumlu etkisini arttirabilmek icin
yasal kurallarin parametreleri ile birlikte, mikellef, devletle olan iliskisinde bir zorlama
degil, bir alisveris icinde oldugunu hissetmelidir (Wintrobe, 2001: 1-23). Devletin sahip
oldugu giicl ¢catisma yaratmayacak bir etkilesim mekanizmasi olarak kullanmasi, devlet
miukellef arasinda gilven iliskisi yoluyla, miukellefin isbirligi alanina yo6nelmesini
saglayabilir. Vergi sisteminde yer alan kurumlar icinde miukellef haklarinin agik ve
anlasilir olarak belirlendigi kurumlar isbirligini artirmaktadir.

7. Sonug ve Degerlendirme

Bu calismada kuramsal olarak vergi yaptirim ve kolayliklari ile devlet-miikellef
etkilesimleri arasinda bir iliski kurulmustur. Bu cercevede catisma ve isbirligi etkilesim
alanlarinin glic ve given baglaminda miikellef tiplerini nasil sekillendirdigi ortaya
koyulmaya calisiimistir. Vergi yaptirnm ve kolayliklarinin tiriine gére uyumlu, zorunlu
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uyumlu ve stratejik mdukellef tipleri belirlenmistir. Vergi yaptirimlarindan vergi
kolayliklarina dogru gidildikge isbirligi icinde gonulli uyumlu bir mikellef tipinin
sekillenecegi gorilmektedir.

GuUven baglaminda isbirligine dayali bir etkilesimin ortaya c¢ikabilmesi igin
aktorlerin karsilikh beklentilerinin yerine getirilmesi gerekmektedir. Uyumlu bir
mikellef, vergiye tabi gelirlerini tam olarak beyan etmesi, vergi usuliine iliskin
yukimlaluklerini zamaninda yerine getirmesi, vergi borcunu dogru olarak hesaplamasi
beklentilerine cevap verir. Modern vergi sisteminde, mikelleflerden istenen bu
yukimluluklerin devlet midahalesi olmadan i¢sel motivasyonla yani gonilli olarak
yerine getirilmesidir. Diger taraftan mikelleflerin de adalet, karsilikhlik, etkinlik gibi
devletten birgok beklentisi vardir. Vergilerin adil olduguna ya da karsihiginin alindigina
iliskin devlete duyulan gliven uyumlu mikellefin ortaya ¢ikmasinda rol oynar. Vergi
yaptirm ve kolaylklarin bu beklentileri karsilamasi uyumlu mikellef tipini
destekleyecektir. Ayni zamanda vergi gelirlerinin de hedeflenen diizeye c¢ikarilmasini
saglayacaktir.

Bu noktada devlete gliveni saglayacak olan en o©Onemli husus, vergi
mikelleflerinin isteklerinin iyi degerlendirilmesidir. Bircok otoriter hikimetin etkin
olamamasinin en temel sebeplerinden birisi, insanlarin tercihleri hakkindaki bilgi
eksikligi oldugu belirtilmektedir. Ne kadar fazla baski unsuru kullanilirsa, hikiimetler
vatandaslarinin tercihleri ve hiikiimet hakkindaki gorisleriyle ilgili o kadar az bilgiye
sahip olmakta ve buna bagli olarak vatandaslarla bir giiven iliskisini insa etmek o kadar
daha zorlagsmaktadir. Clinkl insanlar veya kurumlar, hiikiimetin kendi isteklerine cevap
verecegine inanmadiklari siirece, dulrlst olsalar bile vergi yukimlaliklerinden
kacinmaya tesebbilis etmektedir. Bu nedenle isteklere cevap verebilmek icin
vatandaslarin devletin saglamasini istedigi hizmetler hakkinda hikimetlerin bilgiye
ihtiyaci vardir ve onlarin temin edilecegine dair bir motivasyon gereklidir (Wintrobe,
2001: 13).

Literatlirdeki yapilan tim c¢alismalarda da gordlmistir ki; vergi uyum
politikalarinda mikellef bigimlerinin dikkate alinmasi uygulanacak politikalarin etkinligi
acisindan blyik 6nem tasimaktadir. Mukellef bicimlerinin olusturulmasindaki temel
amac¢ mikellef ile devlet arasindaki iliskilerin istenen diizeyde sirdirilebilmesi igin
uygun vergi politikalarinin belirlenebilmesidir. Gliven iliskisine dayali miikellef odakli
politikalar vergi idaresi ile miikellef arasinda isbirligini arttirmakta ve ayni zamanda
vergiye uyum da saglanmaktadir. Zorunlu uyumlu ya da stratejik mukellef tiplerinde ise
uyumlu mikellef tipine gére en 6nemli ayrim goéndlli uyumun kaybolmasi ya da
zayiflamasidir. Bunun anlami etkilesimin yoninin isbirliginden catismaya yonelmesi ve
gliven iliskilerinin yerini gliclin ortaya cikardigi baskiya birakmasidir. Zorunlu uyumda
etkilesimin yoni tamamen catismaya dénerken baski zorunlu 6demeyi getirmektedir.
Stratejik uyumda ise mikellefler kendi icinde bulunduklari durumu degerlendirerek
isbirligine donlik de hareket etme potansiyeline sahiptir. Bu mukellef tiplerinin uyum
egilimlerinin farkhiligi glic ve baskinin etkisiyle vergi gelirlerinin yine artisini saglama
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kapasitesine sahiptir. Ancak etkilesimin guivensizlik zemini Gzerine oturmasi her zaman
bu baskidan kurtulmanin firsatlarinin aranmasi anlamina gelmektedir.

Bu c¢ergevede yeni kurallar devletin vergi gelirlerini artirmak igin segtigi bir
yoldur. Ancak bu yeni kurallarin isbirligi yerine ¢atisma yaratma potansiyeli devletin
planlamadigl sonuglari da dogurma potansiyeline sahiptir. Boylece politikalarin
uygulandigi donemde bir basari elde edilmis olsa bile vergiye uyumu gonilli olarak
gerceklestirecek tarihsel kosullarin insasi engellenmektedir.
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