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OZET
Yiiksek Lisans Tezi
Gelir idaresinin Bagimsizhginin Vergi Kayip ve Kacaklar1 Uzerindeki Etkisi

Ugur YONAR

Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii
Maliye Anabilim Dah
Mali Hukuk Program

Bagimsiz gelir idaresi modeli, Tiirkiye dahil baz iilkeler tarafindan daha
gelismis gelir idaresi icin alternatif bir model olarak benimsenmistir. Model
genellikle diisiik vergiye goniillii uyum oranlari, yiiksek vergiden kacinma ve
vergi kacakcihi@l, etkinsiz vergi idaresi personeli, yolsuzluk ve sonu¢ olarak
vergi geliri kaybi problemlerine muhtemel bir ¢o6ziim olarak goriilmektedir. Bu
tez calismasi 6zerk gelir idaresi modelini bu problemleri cozmede basar diizeyi
bakimindan tartismaktadir. Modelin o6zelliklerini analiz etmekte, gelir
idarelerine 6zerklik verilmesinin sebeplerini incelemekte ve modelin basarisinin
ne olciide degerlendirilebildigini arastirmaktadir. Calisma ayrica modelin
basarisim1 6lgmede veri toplama giicliiklerini ve performanstaki degismeleri
modele atfetme problemini ortaya koymaktadir. Tez, modelin gelismis idari
performansa yol actii ve modernizasyonu tesvik ettigi seklinde siibjektif
algilamalara karsin ozerk gelir idaresinin daha iyi performans sergiledigine

dair objektif analizlerin bulunmadigi sonucuna varmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Bagimsiz Gelir Idaresi, Vergi Geliri Kaybi, idari

Performans.

v



ABSTRACT
Master’s Thesis
The Effect of Autonomy of Revenue Administration on Tax Loses and Evasions

Ugur YONAR

Dokuz Eyliil University
Graduate School of Social Sciences
Department of Public Finance

Financial Law Program

Autonomous revenue administration model have been adopted by some
counties including Turkey as an alternative model for improved revenue
administration. The model is usually seen as possible solution to problems such
as low rates of tax complians, high tax avoidance and evasion, in effective tax
administration staff, corruption and as a result tax revenue loses. This
dissertation discusses autonomous revenue administration model in the
perspective of the level of success to tackle these problems. It analyses features
of the model, examines reasons why autonomy was given to tax administrations
and explores the extend to which the success of the model can be evaluated. The
dissertation also reveals the data collection difficulties in evaluating the success
of model and the problem of attributing changes in performance to this model.
The dissertation concludes that while there are subjective perceptions that the
model has led to improved administrative performance and has spurred
modernization, there is no objective analysis that authonomous revenue

administration have performed better.

Keywords: Authonomous Revenue Administration, Tax Revenue Loses,

Adminisrative Performance.
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GIRiS

Gilinlimiiz modern toplumlarinda, kamusal ihtiyaglardaki artisa bagli olarak,
devletten beklenen kamusal hizmetler artis gostermis, bu da kamu harcamalarinda
artist ve bu harcamalar1 karsilamada gelir kaynaklarinin en verimli sekilde
yonetilmesini giindeme getirmistir. Hakim iktisadi paradigma olan liberal iktisadi
anlayisin temel argiimanlarindan piyasa ekonomisinin gelistirilmesi ve devletin
ekonomideki payinin azaltilmasi anlayisinin ve hiz kazanan kiiresellesme siirecinde
tiretim faktorlerinin mobilitesindeki artig ile birlikte tilkelerin mobil faktorleri
kendilerine ¢ekebilme yarisinin sonucu olarak vergi indirimleri 6nem kazanmustir.
Bu durum devletleri bir taraftan vergileri indirerek piyasaya miidahalesini azaltma,
uygun bir yatirim ortami olusturarak mobil faktorleri ¢ekme, diger taraftan artan
kamusal ihtiyaglar1 kargilamada yeterli seviyede gelir elde etme seklinde ¢ift tarafl
baski altina sokmustur.

Devletler yabanci yatirimlar iilkesine ¢ekerek istihdam seviyesini arttirmak
ve kalkinmay1 gerceklestirmek i¢in vergisel indirimler yapma ihtiyaci hissetmektedir.
Vergi indirimleri ise vergi oranlarinin azaltilmasi seklinde ortaya ¢ikmaktadir. Bu
durum gelir kaynaklarinda azalmay1 beraberinde getirecektir. Bununla birlikte artan
kamu ihtiyaglarini karsilamak i¢in ilave kaynaklara ihtiya¢ duyulmaktadir. Nitekim
yabanct yatirnmlar1 ¢ekebilmek icin gerekli altyapr yatirimlarmin yapilmasi
gerekmektedir ki bu da ilave kamu harcamasi ve kaynak ihtiyact anlamina
gelmektedir.

Tim bu gelismeler 6teden beri devam eden kamu gelirlerinin daha 1yi
yonetilmesi amaciyla gelir idaresinde reformlar yapilmasi siirecine yeni bir boyut
kazandirmistir. Kaynak ihtiyacinin karsilanmasinda muafiyet ve istisnalarin
azaltilmasi, verginin tabana yayilmasi gibi girisimlerin yaninda, var olan vergi
potansiyelinin tam olarak kullanilabilmesi i¢in vergi kayip ve kagaklarinin
azaltilmasi, vergiye goniilli uyumun saglanmasi dogrultusunda gelir idaresinde
halihazirda yapilmak istenen diizenleme ¢abalari 6nem kazanmistir. Vergiye goniillii
uyumun saglanabilmesi, vergi kaybinin azaltilmasi ve sonucgta vergi gelirlerinin
saglikli toplanabilmesi i¢in modern hayatin isleyisine, esitlik ve adalet anlayisina

uygun; acik, anlagilir, bosluklar icermeyen vergi kanunlari sart olmakla birlikte



yukarida sayilan amaglarin gergeklestirilebilmesi i¢in etkili bir gelir idaresi hayati
Onem tasimaktadir.

“Gelir Idaresinin Bagimsizigmin Vergi Kayip Ve Kagaklart Uzerindeki
Etkisi” isimli bu ¢alismamiz, gelir idarelerinin etkinliginin arttirilmasi bakimindan
bagimsizlik yoniindeki reform hareketlerinin son yillarda diinya genelinde biiyiik ilgi
gormesi ve bu konudaki tartismalarin iilkemizde de gilincel olmasi nedeniyle
hazirlanmistir.  Gelir idaresinin etkinlik diizeyinin vergi kayip ve kacaklarina
baglandig1, vergi kayip ve kacgaklarinin yiliksek oldugu tilkelerde gelir idaresinin ciddi
sorunlarinin  bulundugunun kabul edildigi ve gelir idaresinin etkinliginin
arttirilmasinda bagimsizligin biiyiik 6neme sahip oldugu yoniinde diinya genelinde
ve lilkemizde son yillarda tartisilan goriisler paralelinde bu calismada gelir idaresinin
bagimsizligimin idarenin etkiliginin arttirilmasinda ve sonug olarak vergi kayip ve
kacaklarinin azaltilmasinda ne derece etkili olabilecegi lilke ornekleri ve uygulama
sonuglar1 gdz oniinde bulundurularak ortaya konmaya ¢alisilacak, 2005 yilinda gelir
idaresi yar1 bagimsiz statilye kavusturulan Tiirkiye agisindan incelenecektir. Bu
incelemeler baglaminda IMF ile iligliler kapsaminda ileri siiriilen gelir idaresinin
bagimsizligmin daha da arttirilmas: konusu etkinlik ve vergi kayip ve kacaklar
tizerindeki etkileri bakimindan ele alinacaktir.

Bu kapsamda hazirlanan “Gelir Idaresinin Bagimsizligmin Vergi Kayip Ve
Kacaklar1 Uzerindeki Etkisi” isimli tezimiz dért ana bolimden olusmaktadir.
Calismamizin birinci boliimiinde dncelikle gelir idaresi ve bagimsizlik kavrami genel
olarak ele alinmis, gelir idaresinin tanimi ve gorevleri, bagimsizligin tanimi, anahtar
kosullar1 ve gelir idaresinde reform ihtiyacinin Olc¢lilmesinde kullanilan bazi
performans gostergeleri ele alinmistir. Bu boliimde ayrica gelir idaresinde reform
calismalarinda son yillardaki trendlere ve bagimsizlik disindaki yeniden
yapilandirma c¢alismalarina da deginilmistir.

Ikinci boliimde Tiirkiye’de gelir idaresinin tarihi gelisimi, yapilan reform
calismalari, gerceklestirilen reformlar ve mevcut duruma iliskin degerlendirmeler
ortaya konulmustur. Tarihi gelisim Osmanli ve Cumhuriyet donemi olarak iki ayri
baslik altinda incelenmis, yapilan reform c¢aligmalari, caligmalar1 yapanlar
bakimindan siniflandirilarak anlatilmig, daha sonra gerceklestirilen reformlara ve

mevcut duruma iligkin degerlendirmeler yapilmistir.



Uciincii boliimde ise vergi kayip ve kagaklar tanimm, 6zellikle Tiirkiye
bakimindan nedenleri ve kullanilan yontemler agisindan incelenmistir. Vergi kaybi
esasen bir {ist kavram olarak vergi kacak¢iligini da icerdiginden tanimlama kismi
vergi kaybi bagligi altinda ortaya konmugstur. Vergi kayip ve kacaginin nedenleri ana
basliklar itibartyla sayilmakla yetinilmis, konumuzla ilgili olmasi nedeniyle sadece
idari nedenler iizerinde ayrintili agiklamalar yapilmistir. Vergi kayip ve kacaklarinda
basvurulan yontemler ise idari etkinsizligin de biiylik etkisi oldugu vergi kayip ve
kacaklarinin ulagtigi boyutlar bakimindan fikir vermesi agisindan klasik ve giincel
yontemler olarak Tiirkiye agisindan ortaya konmustur.

Dordiincli ve son boliimde tezimizin de ismini olusturan gelir idaresinin
bagimsizligiin vergi kayip ve kagaklar1 tizerindeki etkisi uygulama sonuglar1 gelir
idaresi bagimsiz iilke ornekleri ve gelir idaresi bagimsiz olmayan ancak gerekli
reformlart gergeklestiren iilke Ornekleri de goz onilinde bulundurularak o&zellikle
Tiurkiye agisindan degerlendirilmistir. Gelir i1daresinin performansini  6lgme
konusunda birinci boliimde agiklanan performans gostergelerinden yararlanilarak
bagimsizlik sonrasi etkinlik artis1 olup olmadigr arastirllmistir. Bagimsizhigin gelir
idaresi etkinligine katkilarini1 6lgme konusundaki zorluklar ortaya konularak, etkinlik
icin bagimsizlik sart mi, yoksa bagimsizlik taninmadan da etkinlik arttirilabilir mi
sorularina cevap aranmistir. Bu degerlendirmeler dogrultusunda IMF ile iligkiler
kapsaminda ortaya atilan etkinligin arttirilmasi i¢in tam bagimsizligin saglanmasi
gerekliligi arglimant vergi kaylp ve kacaklarinin azaltilmasi bakimindan

irdelenmistir.



BIiRINCi BOLUM
GELIR IDARESI VE BAGIMSIZLIK KAVRAMI

Vergi idaresinin yetki alanindaki gorevlerini ekonominin gereklerini ve
gelisen trendleri dikkate alarak miikellef ve idarenin hukukuna saygili bir sekilde
yerine getirmesi ekonomik kalkinma ve toplumsal refah agisindan biiylik oneme
sahiptir. Bu ac¢idan gelir idaresinin etkinliginin arttirilmasi yoniinde diizenleme ve
reform ¢aligmalar1 ge¢misten gilinlimiize kadar 6dnemli bir giindem maddesi olarak
gegcerliligini korumustur. Ekonomideki vergi kaybi orani gelir idaresi reformlar igin
bir sinyal olarak goriilmiis %20 ila %40 arasinda vergi kayip ve kacagi bulunan ¢ok
sayida iilkenin gelir idaresinde ciddi sorunlar bulundugu tespit edilmistir. Ulkeler
uygun bir gelir idaresi reformu izleyebilmek igin gelir idaresinin etkinligini vergi
kayiplarina gore belirlemektedir. Vergi kaybinin daha biiyiik oldugu iilkelerde ilke
olarak daha biiyiik degisikliklere ihtiya¢ duyulurken, vergi kaybinin daha az oldugu
iilkelerdeki diizenlemeler vergi sistemindeki, miikelleflerdeki yiliksek uyumun
korunmasi ve vergilerin uyum ve tahsilat maliyetlerinin azaltilmasina yoneliktir.

Yukarida belirtildigi gibi, zaten var olan gelir idaresinde reform g¢abalar1 s6z
edilen kiiresel gelismeler ve hiikiimet dis1 ulusal ve uluslar aras1 aktorlerin sayisinin
ve konuya ilgilerinin artmas ile daha da derinlesmistir. Onceleri 6rgiitsel ve yonetsel
alanda ylizeysel diizenlemeler, teknolojiden ve bilgi sistemlerinden yararlanilmasi
seklinde yiiriitiilen gelir idaresinde iyilestirme g¢abalar1 son otuz yildaki gelismeler
sonucunda mahiyet degistirmis ve bagimsizlik temelindeki reform hareketleri 6nem
kazanmistir. Gelir idaresinin maliye bakanligindan ayr1 bagimsiz bir kurum olarak
orgiitlenmesi yaklagimi gelir idaresinde reform tartigmalarinin odak noktasi olmustur.

Bagimsizlik, girisimlerini herhangi bir giiciin etkisi altinda kalmadan
diizenleyebilme ve/veya herhangi bir kurulusa bagli olmama durumu olarak
tanimlandiginda bu reformun amaci gelir idaresinin ydnetsel ve oOrgiitsel acgidan
Ozgiir olmas1 seklinde karsimiza c¢ikacaktir. Yani, vergi mevzuatini uygulamakla
gorevli birim olan gelir idaresinin biirokratik ve hatta siyasal yapinin disinda tam
O0zerk ya da bakanliga gevsek bir bigcimde bagli yar1 6zerk olarak orgiitlenmesi

diisiincesi bagimsizlik kelimesi ile asil ifade edilmek istenendir. Bu agiklamalara ve



literatiire paralel olarak c¢alismamizda bagimsizlik ve 06zerklik kelimeleri ayni
anlamda ve birbirinin yerine gegecek sekilde kullanilmistir.

Bu o6zerklik egilimi esasen vatandaslara daha etkili ve daha diisiik maliyetli
hizmet sunma amacinin sonucu olarak devletin yeniden yapilanmasi gerektigi
diisiincesinin son otuz yilda daimi konu teskil etmesi ile paralellik arz etmektedir.
Bazi durumlarda geleneksel devlet yapisi (yani hiyerarsik hatlar boyunca organize
edilen devlet bakanlig1) modern toplumda hizla degisen kamu ihtiyaglarina ve devlet
tarafindan kars1 koyulan giicliiklere cevap vermede ¢ok kati olarak goriilmektedir.
Devletteki degisimler devrimsel olmaktan ziyade evrimsel olarak tarif edilirken,
devlet icin gelisen egilim, kendi adina hareket eden atanmis kurumlara veya
organlara yetki devretmek olmustur.

Kamu yonetiminde yasanan s6z konusu degisim egilimi, gelir idareleri
acisindan da gecerlidir. Gelir idaresi; miikelleflere kaliteli hizmet sunulmasi, vergi
sisteminin ekonomi ve sosyal politikalara uyumunun goézetilmesi, ekonomik
kalkinmanin siirdiiriilebilmesi, etkin vergi politikas1 uygulamalar: ile miikelleflerin
vergiye uyumunun en lst seviyeye yiikseltilmesi gibi temel fonksiyonlar1 yerine
getiren ve ayni zamanda meseleye Tirkiye agisindan bakildiginda, milli gelirin
yaklasik %25’1ini vergi olarak toplayan ve biitceyi finanse eden bir organizasyondur.
Bu cok yonlii ve karmagsik gorev ve fonksiyonlar ile agir sorumluluklar gelir
idarelerini biitiin iilkelerde ¢ok 6nemli kilmaktadir.'

Gelir idaresi bakimindan son yillarda yaygin bir egilim olarak ortaya ¢ikan
ozerklik kavraminin tiim ydnleriyle, iilke 6rnekleri itibariyla uygulama sonuglari da
gbz Oniinde bulundurularak vergi kayip ve kagaklar1 iizerindeki etkisinin
incelenecegi bu calismada oncelikle gelir idaresinin ve ozerklik kavraminin ne
oldugunun tiim yonleriyle ortaya konmasi 6nem arz etmektedir. Bu bdliim altinda bu
amac dogrultusunda gelir idaresi bir kurum olarak ortaya konulacak ve daha sonra
ozerklik kavrami, llkeleri reforma ve 6zerklik olgusuna iten sebepler, gelir idaresi

reformunda yakin zamandaki trendler agiklanarak ilgili literatiir degerlendirilecektir.

' Osman Arioglu, “Gelir idaresi Bagkanlig1”, Vergi Diinyasi Dergisi, Say1:286, 2005, .10



1.1.GELIiR IDARESI

Devletlerin varligini siirdiirebilmesi saglikli gelir kaynaklarin varligina ve
stirekliligine baghdir. Devletler ancak bu gelir kaynaklarinin mevcudiyeti durumunda
kamusal ihtiyaglar1 karsilayabilir ve toplumsal biitiinliigii koruyabilir. Kamu
gelirlerinin elde edilmesi faaliyeti gelir idaresi ad1 verilen orgiitsel ve yonetsel yapi
icerisinde yiiriitiilmektedir. Burada idare kavrami gelirlerin toplanmasi i¢in hem
belirli orgiitlerin kurulmasini hem de bu orgiitlerin yonetilmesini kapsamaktadir.
Kurulan &rgiit ya da orgiitler Gelir Idaresi, orgiitiin yonetsel faaliyetleri gelir

idaresidir.

1.1.1.Tamm, Kapsam ve Gorevler

Gelir idareleri, diinya g¢apinda, gelir kanunlarini yonetme ve uygulama
yetkisine sahiptir. Bu kanunlar tiir ve nitelik olarak ¢ok genistir, bir¢ok kisi ve
ticarethaneyi igerir ve genellikle devleti desteklemek i¢in ihtiya¢ duyulan genis bir
gelir kitlesinin toplanmasi ile sonuglanir. Vergi idaresi bir taraftan verimli ve etkili,
diger taraftan adil ve tarafsiz olmalidir’. Tanzi, gelir idaresinin, kagit iizerinde
mevzuatta yer alan vergi sisteminin unsurlarinin ne oldugunu anlamamiza yarayan
sey yani gelir idaresinin teorik bir seyi (mevzuat) fiili bir duruma getiren bir
organizasyon oldugunu belirtmistir’. Anlasilacagi tizere gelir idaresi vergi
mevzuatinin uygulayicisi olan kurumdur ve ayrica uygulamaya yon veren ikincil
mevzuatin olusturulmasinda 6nemli bir aktordiir. Faaliyetleri ile gelir idaresi soyut
olan vergi kanunlarin1 maddi olaylara uygulamakta kanunlara giinliik hayatta iglerlik
kazandirmaktadir.

Literatiirde Gelir idaresi I¢in Tanisal Sistem olarak adlandirilan bir yaklasim
gelir idaresinin yapisinin, isleyisinin, ¢evre ile iliskilerinin, etkinlik ve basarisinin
analizinde, detayli olarak, kapsamli bir metodoloji tanimlamaktadir. Sekil 1°de

gosterilen uyum modeline dayali metodoloji, gelir idaresine ¢evresi ile karsilikli

2 William Crandall, Revenue Administration: Autonomy in Tax Administration And The Revenue
Authority Model, Technical Notes And Manuals, International Monetary Fund Fiscal Affairs
Department, 2010, s.3, http://www.imf.org/external/ns/search.aspx, (24/12/2011)

3 Ersan Oz, Birol Karakurt, “Tiirk Gelir Idaresinde Yeniden Yapilanma ve Gelinen Nokta”, Finans
Politik & Ekonomik Yorumlar, Cilt:44, Say1:510, 2007, s.81



etkilesimde bulunan, birbiri ile iligkili 6geler takimindan ibaret agik bir sistem olarak
yaklagmaktadir. Girdileri almakta, doniisiim siirecine tabi tutmakta ve c¢iktilar

{iretmektedir®.

Sekil 1: Uyum Modeli
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Kaynak: Jit B.C. Gill, Nuts And The Bolts Of The Revenue Administration Reform,
Working Paper, Raport No:33181, 2010, s. 4

Ug dogrudan girdi (¢evre, kaynaklar ve tarih) gelir idaresinin performansini
belirlemektedir. Birincisi, igerisinde isledigi ¢evredir. Digsal faktorler, gilicler ve
durumlar dizisi gelir idaresini sik sik etkilemektedir. Siklikla, zayifliklar1 digsal
faktorler tarafindan yiiklenen sinirlamalara dayandirilabilir. Diger zamanlarda, gelir
idaresinin g¢evresel giicliiklerle etkili bir sekilde ugrasma veya gevresel firsatlardan

yaralanmadaki yetersizliginden kaynaklanir. Bundan dolay1 gelir idaresinin zayif

* Jit B.C. Gill, Nuts And The Bolts Of The Revenue Administration Reform, Working Paper, Raport
No:33181, 2010, s. 3,
http://www.worldbank.org/home>publications>documents&reports>alldocuments>researchresults
(24.12.2011)




performansinin nedenlerini anlamak i¢in, oncelikle kutunun disina bakmaliyiz, gelir
idaresinin organizasyonel smirlarinin  6tesini ve Onemli ¢evresel faktorlerin
performanst iizerindeki etkilerini analiz etmeliyiz. Uzerinde durulmasi gereken ana

faktorler Sekil 2°de gosterilmistir.

Sekil 2: Gelir idaresinin Cevresi

Ekonomik Yasal
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Kamu
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Paydagslar
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Kesimi
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Kamu
Hizmeti
Birlikleri

Organlar

Kaynak: Jit B.C. Gill, Nuts And The Bolts Of The Revenue Administration Reform,
Working Paper, Raport No:33181, 2010, s. 5

Kaynaklar gelir idaresi icin ikinci ana girdiyi olusturur. Maddi kaynaklar,
miidiirler ve personel; yillik biitce tahsisleri; IT sistemleri; ve altyapi-binalar, araglar,
ofis ekipmanlari, iletisim sistemleri, kantarlar, kayit depolama tesisleri vb.dir. Maddi
olmayan kaynaklar vergi kanunlarinin idaresi i¢in gelir idaresine verilen yasal
yetkileri; miikelleflerin ve kamunun, gelir idaresinin adilligi, seffafligi, biitiinliigii ve
uygulama kapasitesi hakkindaki algilamalarini; gelir idaresi calisanlarinin

diirtistliglinii, moral ve kararliligi kapsamaktadir. Gelir idaresinin kaynaklar1 ile



iliskili ti¢ konunun diisiintilmesi gerekir. Birincisi, kaynaklarin toplam diizeyidir.
Yeterli kaynak eksikligi goniilli uyumu yonetme ve vergi kagake¢iligina karsi
koymada gelir idaresinin iizerine ciddi sinirlamalar koymaktadir. Ikincisi elde
edilebilir kaynaklarin kalitesidir. Beceri eksiklikleri, zamani ge¢mis IT sistemleri
veya yipranmis altyapr bircok kritik alanda diisiik performansin nedeni olabilir.
Ucgiinciisii  kaynaklarin kullaniminda gelir idaresi yonetimince elde edilebilir
esnekligin derecesidir. Ortaya ¢ikan Onceliklere cevaben kaynak bilesimini
degistirebilmede yetersizlik ve kaynaklari yeniden donanim, yeniden talim ve
yeniden yapilandirmada zorluklar birgok kronik eksikligin kaynagi olabilir.

Gelir idaresinin tarihi Uglincli direkt girdidir. Tarih simdiki performans
tizerinde c¢ok biiyiik etkiye sahiptir. Hatta gelecek faaliyetler i¢in elde edilebilir
Ozgiirliglin derecesini siklikla sinirlandirir. Bundan dolayi, gelir idaresinin en
azindan yakin tarihinin iyi anlasilmasi ¢ok onemlidir. Analiz edilmesi gereken ana
konular: (i) gecmis olaylar ve kararlarin simdiki faaliyetler iizerindeki etkisi; (ii)
geemis krizlerin niteligi ve bunlara verilen organizasyonel cevaplar; (iii) ¢ekirdek
normlar ve degerlerin evrimi; (iv) gegmis reform ¢abalar1 deneyimi.

Yukarida bahsedilen dogrudan girdilerden dordiincii girdi tiiretilir. Bu gelir
idaresinin misyon; vizyon; anahtar sonu¢ alanlari;; performans hedefleri ve
performans hedeflerini basarmak i¢in faaliyet stratejilerini igeren gelir idaresinin
stratejisidir. Girdiler, dort 6genin karsilikli etkilesimi olan doniisiim siirecine
yedirilir: (i) gorevler, (ii) resmi organizasyonel diizenlemeler (iii) resmi olmayan
organizasyon veya kiltiir ve (iv) bireyler. Gorevler gelir idaresinin amaclarin
basarmak icin yliriitiilen belirli is faaliyetleri ve islevlerdir. Bunlar hem yonetimsel
gorevleri hem de vergi kanunlarinin uygulanmasi ile ilgili operasyonel gorevleri
kapsar. Tablo 1 gelir idaresinin analiz edilmesi gereken ana gorevlerini

gdstermektedir®

3 Gill, ss.5-6



Tablo 1: Gelir idaresinin Ana gorevleri

ORGANIZASYON VE YONETIM
GOREVLERI

OPERASYONEL GOREVLER

Strateji ve politika olusturma

Vergi miikelleflerinin kayd1

Planlama, biitgeleme, kaynak tahsisi

Miikellef hizmetleri

*miikellef egitimi:

*miikellefe yardim:

*oonillil uyumun kolaylastirilmasi:

Gozlemleme ve degerlendirme

Beyanname ve ddemelerin isleme tabi
tutulmasi

Koordinasyon

Vergi stopaj ve tahsil organlarinin
gozlemlenmesi

Finansal yonetim

Vergilendirilebilir islemler hakkinda bilgi
toplama:

*{iglincii taraflardan bilgi toplama
*istihbarat islemleri

*suclayict olaylar: bulmak igin arama,

Personel yonetimi

Haczetme ve arastirma islemleri.

Bilgi teknolojileri yonetimi

Risk analizleri ve denetim ve sorusturma icin
olaylarm se¢imi.

Varlik yonetimi

Denetim ve sorusturma

I¢ kontrol

Vergi borglarimin geri kazanilmasi

Yolsuzlukla miicadele

Yasal ve yargisal meseleler:
*mevzuat

*temyiz

*dava

Dis iligkiler

Mali ¢alismalar

Kaynak: Jit B.C. Gill, Nuts And The Bolts Of The Revenue Administration Reform,
Working Paper, Raport No:33181, 2010, s. 4

Doniigiim  siirecindeki resmi organizasyonel diizenlemeler (a) yoOnetim
diizenlemeleri; (b) organizasyonun islevlerine uygulanabilir resmi kanunlar, kurallar,

tiizikklerden ibaret kurumsal sistem; (c) organizasyonel yapi, yapi icerisinde belirli
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gorevlerin dizayni, ve gozlemleme, raporlama, koordinasyon ve kontrol i¢in resmi
sistemler; (d) is stirecleri; (e) bilgi sistemleri; (f) kaynak tahsisi ve farkl gérevler i¢in
is yuki; (g) fiziksel calisma cevresi. Resmi olmayan organizasyon ve kiiltiir, her
organizasyon icerisinde zamanla gelisen resmi olmayan diizenlemeleri ifade eder.
Bunlar resmi olmayan normlar, gelenekler, siiregler, grup i¢i ve gruplar arasi iliski
kaliplar, iletisim kanallari, etki mekanizmalar1 ve rol modellerinden ibarettir. Resmi
olmayan diizenlemeler genellikle iistii kapalidir ve yazli degidir, ancak organizasyon
icerisindeki davranislari biiylik dl¢iide etkiler. Bazen resmi organizasyonu etkiler ve
tamamlar. Diger zamanlarda, onu yikar veya bozar. Bundan dolay1 organizasyonel
performansa yardim eder veya onu engeller. Son olarak, bireyler gelir idaresinin
farkli gorevlerini yerine getiren kisilerdir: yoneticiler, avukatlar, denetciler,
miifettigler, IT uzmanlari, miikellef hizmetleri personeli ve sefler. Gelir idaresinin
basarisi onlarin sayisina, beceri diizeyine, deneyimine, kararliligina ve moraline
kritik bir sekilde baghdir. Tablo 1’deki her bir gorev i¢in, gelir idaresinin gorevlerini
uygun bir sekilde yerine getirip getiremeyecegine karar vermek amaciyla (a) resmi
organizasyonel diizenlemeler, (b) resmi olmayan organizasyon ve (c) ilgili bireylerin
uygunluk ve yeterliliginin 6l¢iilmesi gerekir.’

Doniisiim siirecinin sonuglar1 birey, birim ve organizasyonel diizeyde ¢iktilar
olarak ortaya cikmaktadir. Yasal islevlerin yerine getirilmesinden kaynaklanan
ciktilar tahsil edilen vergi ve harglar, isleme tabi tutulan vergi beyannameleri, kontrol
edilen kargolar, denetlenen olaylar, ek vergi yiikii getiren talimatlar veya gecirilen
cezalar, karar verilen temyizler, geri kazanilan vergi borglar1 ve satilan hacizli
mallar1 kapsar. Miikellef hizmetleri ile ilgili ¢iktilar, dagitilan rehberler ve brosiirler,
tiretilen televizyon programlari, belirli yasal ve prosediirel konular {izerine
miikelleflere verilen tavsiyeleri vb. kapsar. Son olarak i¢ yonetime ait olan ¢iktilar
faaliyet planlar, ilerleme raporlari, performans degerlendirmeleri, nakil ve transfer
emirleri, yonetimsel talimatlar, mali hesaplar ve yillik raporlar1 kapsar.

Ciktilardan doniisiim siirecine, doniisiim siirecinden girdilere ve ¢iktilardan
doniigiim siirecine devamli bir geri besleme vardir. Geri besleme resmi denetim,
raporlama ve degerlendirme sistemi; miikellef, calisan ve diger paydaslar anketleri,

miikellefler tarafindan yoneltilen sikayetler veya gelir idaresi icerisinde ve onunla

¢ Gill, .6
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miisterileri ve diger devlet kurumlar1 arasinda resmi olmayan degisimler gibi cesitli
kanallar araciligiyla ortaya ¢ikmaktadir.

Tanisal metodolojinin merkez diisiincesi sudur ki gelir idaresinin amaglarini
basarmadaki etkinligi organizasyon modelinin farkli pargalari arasindaki uyum ve
uygunluga baglidir. (a) Bir taraftan strateji ¢evreye, kaynaklara ve tarihe, diger
taraftan doniistim siireci ¢iktilara ve geri besleme mekanizmasina uydugunda; (b)
doniisiim siireci strateji, arzulanan c¢iktilar ve geri besleme mekanizmasina
uydugunda ve (c) doniisiim siirecinin dort 6gesi yani gorevler, resmi organizasyonel
diizenlemeler, resmi olmayan organizasyon ve bireyler birbirine uydugunda etkilik
en iist seviyededir. Her ne zaman bu elementler arasinda bir uyum eksikligi
oldugunda, sonug yetersiz performanstir. Bundan dolayi, gelir idaresinin etkinligini
arttirmak i¢in yapilmasi gereken sey, Oncelikle, uyum eksikligi olan alanlar
tanimlamak ve sonra uyumu ilerletmek igin iyilestirici 6nlemeler diizenlemektir.

Gelir idaresi i¢in tanisal sistem, uyum modelinin her bir elementini detayli
olarak tartisir; ilgili tanisal sorgulamalar saglar; farkli alanlarda karsilagilmasi
muhtemel kurumsal ve organizasyonel eksiklik tiirlerini gosterir; muhtemel reform
secenekleri Onerir, teshisi reform stratejisine doniistiirmek icin rehberlik saglar.
Tanisal yaklasim, belirli degisikliklerle, Letonya Devlet Gelir idaresi Modernizasyon
Projesi; Kolombiya Kamu Mali Yonetim Projesi-II; Rusya Vergi Idaresi Reform

Projesi-II ve Rusya Giimriik Gelistirme Projesini gelistirmek i¢in kullanilmistir.’

1.1.2.Gelir idaresinin Sorumluluk Alani

OECD tarafindan 30 OECD iiyesi, 13 OECD iiyesi olmayan {ilke iizerinde
yapilan bir aragtirma sonuglarina gore; Tablo 2 gelir idaresi tarafindan yonetilen
vergilere genel bir bakis saglamaktadir. OECD iiyesi iilkeler arasinda gelir idaresi
orgiitlenmesi ve 6zerkligi konusunda 6nemli farkliliklar bulunmaktadir. Kimi tilkeler
biitiin kamu gelirleri igin tek ve yar1 6zerk bir gelir idaresi kurmugken kiminde vergi
ve sosyal giivenlik katilimlar1 ayri idarelerce toplanmaktadir. Bazi iilkelerde ise
Maliye Bakanlig1i bilinyesinde hem vergi hem de sosyal giivenlik katilimlarini

tahsilden sorumlu yar1 6zerk veya tek bir genel miidiirlik bulunmaktadir. Son 6rnek

T Gill, .7
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grubu Maliye Bakanliginin tegkilati icinde olduke¢a smirli yetkilere sahip tek ya da
coklu genel miidiirliikler seklinde oOrgiitlenme modelidir.® Birkag istisna disinda
gbzlemlenen {ilkeler dolayli ve (birgok) dolaysiz vergilerin tahsilatimi
birlestirmislerdir. En yakin birlesme olayi, Nisan 2005’te vuku bulan, Birlesik
Kralligin i¢ Gelir ve Giimriik ve Gider Vergileri boliimlerini tek bir organizasyon
igerisinde biitiinlestirmesidir. Gelir idarelerine daha fazla birlesik yaklagimin bir
istisnas1 vardir. Tablo 2°de gosterildigi gibi, 18 {ilke gider vergileri tahsilatini ana

gelir kuruluslar1 degil giimriik idareleri araciligiyla yapmaktadir’.

Tablo 2: Gelir Kuruluslar1 Tarafindan Yonetilen Vergiler

Ulusal Gelir Kuruluslar: Tarafindan Yonetilen Bashca Vergiler
Gider
| Emlak Servet SGK
i} 21> | R Vergl Vergi. | > | Vergi. | & | Tabsili
Ulkeler v/ & v = S
1) OECD Ulkeleri
Almanya N N % N v [ x
Avustralya NN, N N % % 9
Avusturya VAR, N N x N » N
Belgika N N N M % M N
Cek Cumh. N N N < N N N v |
Danimarka VAR, N N N J < N
Finlandiya v oW N x N N < < |~
Fransa N N % N N N N
[zlanda N N x % % N
[rlanda N N N % N » N
pamya [V [V [V |V |~ T T I
foves N EEE "
Isvigre V \ \ X X x X x x
fialya N A A S B B R P P
Taponya N ISV R YR Y R T T NE
Kanada N N N % % » % |~

¥ Omer Faruk Batirel, “Gelir idaresinin Ozerkligi Uzerine Baz1 Diisiinceler”, Vergi Diinyasi Dergisi,
Say1:282, 2005, s.5

? Forum on Tax Administration, Tax Administration in OECD and Selected Non-OECD Countries:
Comperative Information Series (2008), Centre For Tax Policy And Administration OECD, 2009, s-
16
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Kore N N v v v v x X X
Liiksemburg v N\ v x x X \ x X
Macaristan \ \ \ X x \ X x \
Meksika \ v v v x X X v X
Hollanda \ \ \ \ \ \ V V V
Norveg I \ x V V x |
Polonya \ \ \ v X N N x X
Portekiz \ \ v X \ \ X N X
Slovakya v v v x X X X N X
Tiirkiye \ \ \ \ X \ \ \ X
UK I E K v |~ = 3
USA NN o N x Vo x x |
Y. Zelanda v N v x x x X X o)
Yunanistan X i v v v v v v X
2) Secilmis OECD Uyesi Olmayan Ulkeler

Arjantin \ \ V \ X X \ X \
Bulgaristan NN N x X X x x |V
Cin v o \/ \/ \ x V R
Estonya N \ \ \ x oA
Giliney Afrika N N N N X N X X X
Letonya N oA \ \ \ x NN
Kibris RumK. | +/ \ \ \ \/ X x x X
Malezya \ N X X v \ X X X
Malta SO IR VA x x| x x|
Romanya N N N X X x x |V
Singapur \ \ \ \ \ X X x
Slovenya \ \ \ X v \ x v N
Sili N V \ \ \ x x | x

Kaynak: Forum on Tax Administration, Tax Administration in OECD and Selected Non-
OECD Countries: Comperative Information Series (2008), Centre For Tax Policy And
Administration OECD, 2009 , s.29

Gozlemlenen iilkelerin biiylik cogunlugunda, sosyal giivenlik katkilar1 (SGK)
rejimi belirli devlet hizmetlerinin (6rnegin saglik ve issizlik sigortalart ve emekli
ayliklar1) finansmaninda devlet gelirlerinin tamamlayici kaynagi olarak kurulmustur.
Ayri sosyal glivenlik rejimlerine sahip 28 OECD iiyesi iilkenin ¢ogunlugu (17 iilke)
SGK tahsilatin1 ana vergi gelir kuruluslarindan ziyade ayri sosyal giivenlik

kuruluglar: araciligiyla idare etmektedir. Diger 11 OECD iiyesi lilkede SGK tahsilati
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vergi tahsilat islemleri ile birlestirilmistir. OECD ekonomilerinin haricinde de, gelir
tahsilatina yaklagimdaki bu dikotomi kendisini gostermektedir. Arjantin, Brezilya,
Bulgaristan, Estonya, Litvanya, Romanya, Rusya ve Slovenya SGK tahsilatin1 vergi
idaresi islemleri ile birlestirirken, Sili, Gliney Kibris Rum Yonetimi, Malezya ve
Singapur SGK tahsilatimi farkli organlar araciligiyla idare etmektedir.'® Bununla
birlikte, farkl vergi ve SGK tahsilat diizenlemeleri islemi, farkli miikellef kesimleri
capinda uyum faaliyetlerinin verimli ve etkili koordinasyonun nasil basarilacagi ve
farkli gelir tahsilat kuruluslar ile is yapmak zorunda kalan isletmeler iizerindeki
ilave uyum maliyeti ile ilgili belirli sorular1 giindeme getirmektedir. Ancak,
iilkelerin, SGK tahsilatin1 vergi tahsilat islemleri ile birlestirmesinin bazi nedenleri
ortaya konulmustur: (i) temel siireclerin ortakligi; (i1) kaynaklarin etkin kullanimi —
Ol¢ek ekonomilerinden yararlanma; (iii) vergi ve sosyal organizasyonlarin temel
yetkinligi; (iv) devlet idare masraflarin1 azaltma; (v) miikellef ve SGK 6demesi
yapanlarin uyum maliyetlerini azaltma.

Pek c¢ok gelir idaresinin faaliyet alan1 gelir idaresinden ayr1 kalma egiliminde
olan glimriik ve giimriikk organizasyonlarin1 kapsamaktadir. Bircok iilkede giimriik
idareleri gelir idaresinin genel Orgiitsel ¢ergevesi iginde gelir idaresinin bir pargasi
olarak yer almaktadir. Ancak iilkelerin biiylik c¢ogunlugunda giimriik idaresi
tamamen farkli bir organizasyonun sorumlulugundadir ve gelir idaresi ile yakin
baglant1 i¢inde c¢alismaktadir. Giimriik islemleri gelir idaresininkilerle gercekten
birlestirilmemistir. Bu muhtemelen, gelir idaresi ile kiyaslandiginda, giimriik
islemlerinin dogal, ger¢cek zamanli niteliginden ve glimriigiin islemlerini, kendi islem
ortami (sinir gegisleri, uluslararasi havaalanlari, giivenli antrepolar, vb.) ilizerinde
fiziksel kontrole sahip oldugu yerde yiiriitmek zorunda olmasindan
kaynaklanmaktadir. Ayrica giimriigiin, onu ayr1 tutma egiliminde olacak, genisleyen
mali olmayan gorevleri goriiliir olmustur. Giimriik islemlerinin bu farkli 6zellikleri,
is slireclerinin ve miisteri hizmetlerinin vergi islemleri ile birlesmesine engel
olmaktadir ve bundan dolay1, dolaysiz ve dolayli vergi islemlerinin birlestirilmesi ile

miimkiin oldugu gibi etkinlik ve verimlilik kazan¢larinin sahasini daraltmaktadir.

' Forum on Tax Administration, s.16
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1.2.BAGIMSIZLIK KAVRAMI

Devlet kurumlarinin reform ve modernizasyonu son otuz yilda hem gelismis
hem de gelismekte olan iilkelerde siirekli giindem maddesi olmustur. Devletler
asagida siralanan ciddi baskilara maruz kalmiglardir:

e Harcama biitgesi azaldigindan hizmetleri vatandaslara daha etkili ve
diisiik maliyetle sunma ihtiyaci.

e Kamunun hizla degisen ihtiyaglarina cevap vermede ve modern
toplumda devlet tarafindan karsilasilan giicliiklere karst koymada cok kati
olarak goriilen geleneksel islemlere ve yapilara hitap etme ihtiyaci.

e Gegerli i ve oOzel sektér yonetim uygulamalarini kamu sektorii
kuruluslarina uyarlama ihtiyaci.

Sonug olarak, devletler i¢in boliimlerinin ve organlarinin 6zerkligini arttirma
egilimi ortaya c¢ikmistir. Uygun hesap verilebilirlik ve seffafligi korurken etkili ve
verimli yonetime ulasmada engelleri ortadan kaldirma ana ilkedir'".

Tiim bu gelismelere paralel olarak, devletlerin kamu harcamalarini yeterli bir
bicimde sunabilmesi i¢in ihtiya¢ duyulan gelir kaynaklarinin elde edilmesinde
anahtar kurulus olan gelir idarelerinin etkinlik ve verimliliginin arttirilmasi amacryla
ylriitiilen reform ¢abalarina yeni bir perspektif kazandiran 6zerklik anlayisi son 30
yildir tartisila gelen 6nemli bir fenomen olmustur. Bir¢ok iilke gelir idarelerini bu
anlayis cercevesinde yeniden organize ederken, 6zerkligin sagladigi ilerlemeler ve
gelismelerin  Olgiilmesi konusunda da caligmalar yiiriitilmiis, reformcu iilkeler
bazinda anketler yapilmistir. Calismamizin bu kisminda IMF, Diinya Bankasi ve
OECD tarafindan yiiriitillen arastirma ve anketlerden de yararlanilarak gelir
idaresinin 6zerkligi, 6zerklik kavramina geg¢is siirecinde 6teden beri duyulan reform

ihtiyacinin gerekgeleri, 6zerkligin gelir idaresine getirdikleri irdelenecektir.

1.2.1.Gelir idaresinin Bagimsizhig

Daha 6nce de belirtildigi gibi, gelir idaresi devlet gelirlerinin toplanmasi igin

belirli orgiitlerin kurulmasi1 ve bu oOrgiitlerin yonetilmesini igermektedir. Gelir

" Crandall, s.1

16



idareleri, diinya ¢apinda, gelir kanunlarin1 yonetme ve uygulama yetkisine sahiptir.
Ozerklik kavrami kamu gelirlerini toplamakla gorevli bu idareye normal bakanlik
boliimiine taninandan daha fazla serbest hareket edebilme imka&ninin taninmasi
olayidir. Genel terminolojide 6zerklik ya da otonomi kendi kendini yonetme (self-
governing), bagimsizlik (independence) ya da yalnizca kendi koydugu kurallarla
calisma olarak tammlanmaktadir.'? Bagimsizlik, girisimlerini herhangi bir giiciin
etkisi altinda kalmadan diizenleyebilme ve/veya herhangi bir kurulusa bagli olmama
durumu olarak tanimlandiginda bu reformun amaci gelir idaresinin ydnetsel ve
orgiitsel agidan Ozgiir olmasi seklinde karsimiza ¢ikacaktir. Yani, vergi mevzuatini
uygulamakla gorevli birim olan gelir idaresinin biirokratik ve hatta siyasal yapinin
disinda tam Ozerk ya da bakanlifa gevsek bir bi¢imde bagl yar1 6zerk olarak
orgiitlenmesi diislincesi yaygin bir egilim olarak ortaya ¢ikmustir.

Ozerklik, bagimsizlik ve hatta kendi kendini yonetme dahil, pek ¢ok anlama
gelmektedir, ancak kamu sektorii idaresi acisindan devlet departmaninin veya
organinin, yasal form ve statii, finansman ve biitge, mali, insan kaynaklar1 ve
yonetimsel uygulamalar bakimindan devletten bagimsiz c¢alisabilme derecesini ifade
etmektedir. Yonetim anlayisinin degisimi anlamindaki yeniden yapilanma, uzun
soluklu bir siirectir. Yeniden yapilanma tek seferde basarilacak ve giindemden
cikarilabilecek bir konu degildir. Degisim siireci devam ettik¢ce ve diinya dlceginde
rekabet ile halkin siirekli degisen talepleri glindemde kaldik¢a yeniden yapilanma
siirecinin de devam etmesi kacimlmazdir."

Ozerklik sorununu diisiiniirken, azalan devlet kontrolii ve artan 6zerkligi
gbsteren bir spektrum boyunca ulusal devlet yapilarina bakmak faydali olabilir (Sekil
3). Son birkag¢ on yilda, bu spektrum boyunca bir¢ok model ortaya ¢ikmistir. Standart
model, en soldaki, maliye veya tarim gibi bir bakanlik igerisindeki devletin
geleneksel bir departmanmidir. Spektrum {izerindeki saga hareket yar1 ozerk
organlardir ve bu genis ve biiyliyen grup gelir idarelerini igerecektir. Spektrumun
daha ilerisi, devletten ve kamu hizmetinden tam uzakliga sahip olan 6zerk organlar
ve diizenleyici kuruluglardir. Bu grubun merkez bankalar1 ve devletin diger bagimsiz
diizenleyici kuruluslarini igerdigi sOylenebilir. Daha da ilerisi, posta hizmetleri gibi

yar1 kamusal alanlardan, petrol {iiretimi gibi geleneksel olarak 06zel sektor

12 Batirel, s.4
1 Artogly, s.11
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faaliyetlerine kadar c¢esitlilikte faaliyetlerle mesgul olan devlet milkiyetli
tesebbiislerdir. Spektrumun en sonu Onceleri devlet tarafindan yiiriitiilen, tamamen
ozellestirilmis faaliyetleri gdstermektedir. Ornekler hava trafik kontrolii, 1slah evleri
yonetimi veya (gelir idaresi bakimindan) giimriiklerde yiikleme Oncesi ve varis
muayenelerini kapsamaktadir.

Sekil 3°te gosterildigi gibi, devletler 6zerkligi degisik sekillerde arttirmistir.

Bununla birlikte, diyagramdakilerin sadece ilk ikisi gelir idaresi ile ilgilidir.

Sekil 3: Devlet Yapilarinda Ozerklik

Geleneksel \Yari-6zerk |Ozerk Organlar ve vlet miilkiyetli ~ Ozgllestirilmis

Departman \Organlar tizenleyici Kuruluglar ~ \Tesebbiisler aaliyetler

Artan 0zerklik ve azalan devlet kontroli

Kaynak: William Crandall, Revenue Administration: Autonomy in Tax Administration And
The Revenue Authority Model, Technical Notes And Manuals, international Monetary Fund
Fiscal Affairs Department, 2010, s.2

Geleneksel departmanlar ve organlar bakimindan, pek ¢ok iilke kamu hizmeti
yoneticileri tizerindeki merkezi kontrolii azaltti ve bu yoneticilerin karar alma
ozerkliklerini arttirdi. Ozerklikteki bu artis, genellikle, raporlama ve seffaflik
gereksinmelerini kapsayan ilgili hesap verilebilirlik tarafindan eslik edilmektedir ve
mevcut kurumsal yapilar igerisinde saglanmaktadir'.

Ikinci kategori bakimindan, baz iilkeler devlet hizmetlerini ve faaliyetlerini
ylriitmek icin yeni kuruluslar kurdu. Bu kuruluslar geleneksel devlet
departmanindan oldukca fazla 6zerklige sahiptir ve siklikla yar1 6zerk organlar
olarak ifade edilir. Birlesik Krallik, pek ¢oklarinca bu yeni i yapma tarzinin onciisii
olarak gorilmektedir ve 1990’lardan beri yar1 06zerk organlart tiim kamu
harcamalarinin yaklasik %25’inden sorumludur. Kanada ve Yeni Zelanda bazi

durumlarda benzer yaklasim icerisindir ve film {iretiminden gida denetimine kadar

' Crandall, s.2
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cesitlilik yelpazesinde dnemli devlet alanlar1 geleneksel devlet bakanligindan ziyade
ajanslar tarafindan calistirilmaktadir.”

Pek ¢ok iilke, artirilmis 6zerkligin, organizasyonel yetersizlikler gibi idari ve
kurumsal yonetime ait sorunlari ¢dzecegine ve kamuya adil ve etkili hizmet
sunacagina inanmaktadir. Disiik 6deme, diisiik kaliteli personel, diisiik alikoyma
oranlari, patronaja dayali istthdam gibi problemler insan kaynaklari alanlarinda
ozerklik ile c¢ozilebilir. Siyasi miidahaleye devletin yoOnetim organindan
bagimsizligin arttirilmasi aracilig ile hitap edilebilir. Ve yeterli finansman formiilleri
ve diger garantilerin benimsenmesi yoluyla saglanabilir.

Sekil 3, devlet kurumlart ile arttirilmis 6zerklik arasindaki iliskinin tasvirini
sunmaktadir. Azalan devlet kontrolii ve artan 6zerklik spektrumu boyunca devlet
fonksiyonlarma bakildiginda, devlet departmanlarimin yar1 6zerk organlar, 6zerk
ajanslar ve diizenleyici kuruluglar, devlet miilkiyetli tesebbiisler ve son olarak
Ozellestirilmis faaliyetlerden daha az ozerklik sagladi goriilecektir. Bu siralama
esasen Ozerklik bakimindan azdan ¢oga dogru bir siralamadir. Gelir idareleri de
genelde ya devlet departmanmidir ya da yar1 Ozerk organ olarak faaliyet
gostermektedir.

Arttirllmis  6zerklik bazen merkezi devlet sisteminin insan kaynaklari,
harcama yd6netimi, genel idare agisindan yetersizligine cevap olarak goriilmektedir.
Son birka¢ on yilda, devlet kuruluslarinin reform ve modernizasyonunun 6zerklik ve
hesap verilebilirlikte 6nemli artiglar araciligiyla saglama baglanmasi gerektigi inanci
oldukca yayginlasmistir.

Gelir idareleri, diinya capinda, gelir kanunlarimi yodnetme ve uygulama
yetkisine sahiptir. Bu kanunlar ¢esitlilik ve nitelik bakimindan genistir, birgok kisi ve
ticarethaneyi icerir ve genellikle devleti desteklemek icin ihtiya¢ duyulan genis bir
gelir kitlesinin toplanmasi ile sonuglanir. Vergi idaresi bir taraftan verimli ve etkili,
diger taraftan adil ve tarafsiz olmalidir. Bu amaglar1 basarmak icin, gelir idareleri
gelir kanunlarinda diizenlenen yetki ve sorumluluklarini uygulamada yeterli bir
ozerklik diizeyine ihtiya¢ duydugu ileri siiriilmektedir. Sunu belirtmek gerekir ki, bu

yetkiler herhangi bir kanun veya tiiziigiin sagladigi en fazla niifus edenlerin

' Crandall, s.3
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arasindadir. Sonug¢ olarak, o6zerklik ve bu kanunlarin uygulanmasinin devletten
olabilecegi uzakligin derecesi i¢in sinirlar bulunmaktadir.

Yukaridaki sekil 3’te belirtildigi gibi, gelir idareleri yalnizca iki olasiligin
altina diismektedir — geleneksel devlet departmanlar1 veya yar1 6zerk organlar. Bu
olasiliklarin her birinde, uygulanan 6zerkligin ¢esitliligi s6z konusudur. Geleneksel
devlet departmanmi baglaminda saglanan o6zerkligin cesitliligi ve derecesi hakkinda
nispeten az elde edilebilir bilgi bulunmaktadir. Sekil dért IMF arastirmasina dayali,

yar1 6zerk grup icerisinde nispi 6zerklik 6rneklerini gostermektedir'®.

Sekil 4: Yar1 Ozerk Gelir idareleri Icerisinde Nisbi Ozerklik

Yar1 Ozerk Gelir idareleri

Daha az 6zerklik Daha fazla 6zerklik
ABD Giiney Afrika Birlesik Krallik Kanada Kenya
Meksika Peru

Kaynak: William Crandall, Revenue Administration: Autonomy in Tax Administration And
The Revenue Authority Model, Technical Notes And Manuals, international Monetary Fund
Fiscal Affairs Department, 2010, s.4

Yar1 6zerk grup igerisinde, gelir idaresi tamamen kamu hizmeti icerisinde
kaldigindan Meksika daha sinirli 6zerkligin 6rnegi olabilir. Giiney Afrika Gelir
Idaresi ( South Africa Revenue Service — SARS), kamu hizmetlerinden bagimsizlig
ancak hiikiimet tarafindan yakin kontrolii ile sonraki olabilir. izleyen 6rnek yonetim
kurulu ve insan kaynaklar1 6zerkligi ancak hiikiimet tarafindan yakin kontrolii ile
Kanada olabilir. Takip eden, kendilerini genelde tam tesekkiillii gelir idaresi olarak
ifade eden, daha 6zerk biitge 6zellikleri ile Kanada’ya benzeyen ve biraz daha az

genel hiikiimet kontrolii ile, Peru ve Kenya gibi, genis bir grup olacaktir. Fransa,

' Crandall, s.3-4
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Kambogya gibi iilkelerde ise gelir idaresi maliye bakanliginin siradan birer bolimii
olup herhangi bir 6zerklige sahip degillerdir."”

Arttirllmis 6zerklik lizerine egilim, devletler i¢in agikca genel bir durum iken
gelir idaresi bu hareketin en On saflarinda yer almistir. Diinya Bankasi’nin
gelismekte olan iilkeler i¢in yaptig1 bir ¢calismada gelir idaresi i¢in tanimlanacak bir
ozerkligin Merkez Bankalarininki gibi tam sayilabilecek bir 6zerklik olmayip, kamu
kesimi kurallarinin kismen disinda olmayi ifade eden bir yar 6zerklik oldugu ifade
edilmektedir. Gelir idareleri i¢in dngoriilen 6zerklik kurumun finansmani ve personel
politikalar1 yoniinden genel kamu kesimi kurallar1 diginda bir uygulamay: ifade
etmektedir. Tiizel kisilik ve miilkiyet hakki da 6nemli bir 6zerklik gostergesi olarak
kabul edilmektedir. Maliye Bakanina gelir idaresinin yOneticilerini atama yetkisi ve
aldig1 kararlar1 onaylama ya da bozma yetkisi veren modellerde yonetsel 6zerkligin

fazlaca bir anlami bulunmadig: da ifade edilmektedir.'®

1.2.2.Gelir idaresinde Bagimsizh@in Anahtar Kosullar

Genelde, gelir idaresine verilen Ozerklik benimsenen kurumsal model ve
yonetim modeli yaninda devlet sistemi, iilkenin kamu sektorii yOnetiminin
gelismislik durumunu kapsayan bircok faktére dayanmaktadir. Daha 6nce de
belirtildigi gibi, arttirilmis O6zerklik artan etkinlik ve verimliligi de beraberinde
getirecegi ileri stisriilmektedir. Ancak uygulamada bdyle sonuglarin kanitlarimi
{iretmenin zorlugu ortaya konulmustur.'’

Gelir idaresinde 6zerklik sunlar ile yansitilir:

e  Gelir kanunlarinda hiikiimler (vergi usul kanunlarn ve kurumsal
veya yonetimsel konulara gondermeler dahil)

e  Raporlama iliskileri (maliye bakanina veya mali sekretere)

e  Operasyonel politika diizenleme ve uygulama yetenegi

e  Organizasyonel yap1 ve operasyonel sorumluluklar
Calismamizin bu kisminda, uluslar arasi alanda konu ile ilgili arastirmalar da

dikkate alinarak, gelir idaresinin 6zerklik reformunda g6z oniinde bulundurulmasi

'7 Crandall, s.4
18 Batirel, s.4
" Crandall, s.5
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gereken hususlar tartisilacaktir. Uluslar arasi literatiirde belirli bir 6zerklik seviyesine
ulagsmis (yar1 Ozerk veya Ozerk) gelir idarelerinin Gelir Otoritesi (GO) olarak
nitelendirilmesinden dolay1 yar1 6zerk veya 6zerk gelir idareleri i¢in Gelir Otoritesi
(GO) terimi kullanilacaktir. IMF tarafindan yayinlanan bir ¢calismaya gore GO, gelir
idaresi ile ugrasan, rejimin bakanlik igerisindeki herhangi bir departmana
saglanandan daha fazla 6zerklik saglandigi bir organizasyon i¢in yonetim rejimini
tarif eden bir terimdir. Gelir idaresinde 6zerkligin ana elementi kamu hizmeti ve
onun politikalarindan uzaklik derecesidir. Bu anlamda, GO siradan bir departmandan
onemli sekilde 6zerk kurumsal bir biinyeye kadar degisebilmektedir.

Gelir otoritesi kurarken Ozerklik derecesinin belirlenmesinde, asagidaki

spesifik alanlara iligkin ihtimaller dizisi degerlendirilmelidir.

1.2.2.1.Yasal Form ve Statii

Olagan devlet organizasyonuna nispeten yakin bir organdan hatir1 sayilir
Olciide bagimsiz kurumsal bir biinyeye kadarki se¢cenekler dizisinin degerlendirilmesi
gerekmektedir.

eYetki: GO’nun yetkilerinin agik ve anlasilir olmas1 gerekmektedir.
Gelir idaresi vergi yasalarinin yorumunu teblig, sirkiiler ve muktezalarla yargi
organinin denetimine agik bigimde yetkinlikle yapabilmelidir. Idarenin ig¢
isleyisinde {istlenebildigi organizasyon ve yonetim sorumluluk derecesi de bir
ozerklik uzantisidir.”® Birgok GO vergi kanunlari hakkinda maliye bakanina
tavsiyede bulunma ileri yetkilere sahiptir. ilave olarak, bir ¢ok GO kanunu
GO’nun spesifik yetki, fonksiyon ve sorumluluklarini belirlemistir.

eKurumsal kimlik: Bir¢cok GO kurumsal kimlige sahip olarak
tanimlanmistir (kurumsal biinye olma veya yasal kisilige sahip olma ve dava
acabilme ve hakkinda dava agilabilmesi anlaminda). Kurumsal kimlik veya
statii, onemli diizeyde bir Ozerklige izin verecek sekilde tasarlanmis ayri
yetkilendirme kanunlar icerisinde sekillendirilmektedir. Ayrica yasal statii,

bazen idare hukuku ve politikalarinin GO’ya uygulanma diizeyini belirler. Ayr1

2 Batirel, 5.6
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kurumsal kimlikten yoksun olan GO’lar daha az Ozerklige sahiptir ve
potansiyel olarak daha fazla hiikiimet miidahalesine ve kontroliine tabidir.”!

eMaliye bakam ile iliskiler: Esasen GO’nun hiikiimet ile iliskisi,
genelde, GO performansindan parlamentoya karsi sorumlu olan maliye bakani
aracilifiyla olmaktadir. Bir¢ok hiikiimet, GO’nun merkezi kontroliin ¢ok fazla
uzagina taginmasina izin vermez. Bir¢ok GO kanunu maliye bakanini GO’nun
genel gozetim ve denetimiyle gérevlendirmektedir.

eKamu hizmeti ile iliskiler: Bircok GO mevzuati GO’nun, 6zellikle
insan kaynaklar1 kanunlari, tiiziikkleri, politikalar1 bakimindan kamu
hizmetlerinin normal alaninin diginda kaldigin1 ortaya koymaktadir. Ilave
olarak, GO’lar biitce esnekligi, ihale ve varlik yonetimi bakimindan genellikle
kamu hizmeti kurallari ile sinirlandirilmistir. GO’larin, muhasebe politikasi ve
devletin muhasebe varliginin bir parcasi olma bakimindan siklikla kamu

hizmetinin par¢asi oldugu bir alandir.

1.2.2.2.Finansman

Ozerklik kavrami gelir idaresi yoniinden tartisilirken mali 6zerklik biiyiik

onem tagimaktadir. Mali Ozerklik, gelir idaresine belli gelir kaynaklarinin tahsisi

seklinde ortaya ¢ikmaktadir. Cesitli iilke uygulamalarinda gelir idaresine belli vergi

gelirlerinden sabit bir pay verilebildigi gibi varidat tahsilat toplamina gére degisen

pay verilmesi yontemi de benimsenebilmektedir.”

eFinansman Kaynag: iki temel finansman kaynagi1 bulunmaktadir: (1)
Normal kamu harcamalari yonetimi ve hiikiimetin biitge karar siire¢lerini
kullanarak standart parlamenter Odeneklerin saglanmasi veya (2) GO
mevzuatinda tahsilatin  yiizdesi finansman formiili veya garantisinin
kapsanmasi. Bu ayrica toplama ticreti olarak ifade edilebilir. Tahsilatin yiizdesi
finansman formiiliit GO’yu yetersiz biitceleme siireclerinin asiriliklarindan izole

eder, daha fazla belirlilik ve giivenilirlik saglar, gelismis performans i¢in

! William Crandall and Maureen Kidd, Revenue Authorities: A Toolkit For implementing A Revenue
Authorty, Technical Notes And Manuals, International Monetary Fund Fiscal Affairs Department,
2010, s.17  http://www.imf.org/external/ns/search.aspx, (24/12/2011)

2 Batirel, 5.6
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tesvikler saglamak iizere yapilandirilabilir. Boyle bir formiiliin kullanimina
yonelik elestiriler gelir tahsilatin1 sadece gelir idaresinin performansinin degil

genel ekonomik performans, vergi politikasi gibi pek cok faktoriin etkiledigi

seklindedir.

1.2.2.3.Biit¢ce Esnekligi

Siirli esneklikten tek hat biitcenin tam esnekligine kadar tiim segeneklerin
degerlendirilmesi gerekmektedir. Biitce esnekligi bakimindan normalde, hazine veya
maliye bakanlhigindaki biitge ofisi biitiin kurallar1 ve usulleri belirlemektedir. Bu
oncelikle fonlar1 biitce hatlar1  boyunca hareket ettirebilme kabiliyetini
ilgilendirmektedir (cari harcamalara karsi transfer harcamalari, sermaye
harcamalarina karsi cari harcamalar, maaslara kars1 maas dis1 harcamalar vb.
arasinda 6denekleri aktarabilme imkani).”

Hiikiimet daha 6zerk GO’yu sectiginde, GO i¢in bu alandaki politikalar
hiikiimetten ziyade yonetim kurulu belirler. Boyle bir 6zerklik tanimanin bir nedeni
GO’nun uygulama veya hizmet gibi alanlarda degisen taleplere hizli cevap verebilme
ihtiyac1 ve biitce hatlar1 arasinda siradan rejim kapsaminda miimkiin olmayan bir

sekilde degis tokus yapabilmesidir.

1.2.2.4.0perasyonel Ozerklik

Bakanin giinii giinline otoriteye sahip oldugu bir durumdan operasyonel
kararlarda bakan tarafindan katilimin olmadigi duruma kadar tiim segeneklerin
degerlendirilmesi gerekmektedir. Operasyonel 0Ozerklik goz Onilinde tutulmasi
gereken Onemli bir konudur. Organizasyonel diizenlemeler yapmada bagimsizlik
derecesini igermektedir. Bu ozerklik saglandiginda, GO personelini merkezde ve
yerel birimlerde nasil organize edecegine, farkli yerlerde ne zaman ofis agip
kapatacagina, organizasyonel yapiy1 arzulanan sekilde ne zaman diizeltecegine karar

vermede 6zgiir olacaktir. Operasyonel 6zerklik kurumsal kimlik ile birlikte kurumun

» Maureen Kidd and William Crandall,“Revenue Authorities: Issues and Problems in Evaluating
Their Success”, IMF Working Paper, International Monetary Fund Fiscal Affairs Department,
20006,s.74 http://www.imf.org/external/ns/search.aspx, (24.12.2011)
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normal bir ayricalig1 iken kamu sektorii ¢evresi dikkat gerektiren belirli hassasliklar

barindirmaktadir.

1.2.2.5.Kamu Hizmeti Politikalari

Onceleri kamu hizmeti alan1 icerisinde olan daha sonra GO’nun
politikalardan sorumlu oldugu tiim alanlarda, GO’nun iizerine diisen, tiim kamu
hizmeti kurallarina saygi duyulmasini saglamaktir.

eMuhasebe Yiikiimliiliikleri: Kamu kurumlarinin  muhasebe
yiikiimliiliikleri muhasebe uygulamalari, 6demeler, hesap tablolari, alacaklar,
faturalar, s6zlesmeler vb.dir.

einsan Kaynaklar1 Rejimi: Istihdam, iicretlendirme, performans
degerlendirmesi, calisma kosullari, kariyer, disiplin, ise son verme/derece
diisiirme, emeklilik konularimi kapsar. Modasi ge¢mis kamu hizmeti insan
kaynaklar1 kurallar1 ve diizenlemeleri rejiminin digina ¢ikmakla yonetim
etkinligi ve verimliligi gelistirilebileceginden GO bu alanda Onemli bir
Ozerklige sahiptir. Bu 6zerklik personelin kamu personel rejimi ¢ergevesinde
ise kabul kosullarini, ise alip ¢ikarmadaki serbestligi, hizmet ic¢i egitim
programlarin1 diizenlemeyi ve personele verilecek {licreti kamu kesiminin
timiini.  kapsayacak sekilde tayin edilecek genis tabanli politikalar
cercevesinde miizakere edebilme giiciinii kapsamaktadir.**

eMal ve Hizmet Alimlari: Kamu sektdriinde mal ve hizmet alimlari
esit ve agik rekabet, iktisadilik ve seffaflik ilkeleri iizerine kurulmustur. Kamu
sektorli ihaleleri ayrica ticaret anlagmalarim1 ve diger karmasik politikalari
yansitmalidir.

eVarhik Yonetimi: Bircok GO varlik sahibi olma hakkina ve varlik
yonetimi {izerine, hayat dongiisii yonetimi, kiralamaya kars1 satin alma, yer
optimizasyonu, varliklarin elden ¢ikarilmasi gibi alanlar1 kapsayan acgik
politikalara sahiptir. Bina, demirbag, varlik sahibi olma da otonominin 6nemli
gostergelerindendir. Bina, doseme demirbas, basili kagitlar ve malzemenin

temininde Maliye Bakanligi’na daha az bagimli olacaklarindan, bina, demirbas,

2 Batirel, s.8
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varlik sahibi olabilen gelir idareleri daha otonom olabilirler. Meksika Vergi
Idaresi (SAT) &rnegin, varliklarn kullamminda Bakanligin iznine ihtiyag

duymaktadir.”

1.3.GELIR IDARESIi REFORMU VE BAGIMSIZLIGA YONELIMIiN
RASYONALI

Gelir idaresinde Ozerklige yonelmeye yol acan sebepler iki yaklagima
dayanmaktadir. Bunlardan birincisi ekonomik temelli olup yonetsel etkinligin
gelistirilmesi idarede dinamik tutarliligin saglanarak miikellefe daha fazla hizmet
eden (taxpayer-oriented) bir yonetime kavusturma amacini giitmekte, ikinci yaklagim
ise vergi idaresini kamu personel rejimi, kamu harcamalar1 ve mali yonetim ile ilgili
sinirlamalardan kurtararak kotli isleyen bir kamu yonetimi iginde bir 6zerk alan
(enclave) haline doniistiiriilmesini hedeflemektedir.*®

Bir iilkede gelir idaresi reformuna ihtiya¢ duyulmasinin cesitli sebepleri
bulunmaktadir. Birincisi, vergi politikalar1 ve kanunlar1 vergi hasilatini arttirmak igin
potansiyel olustururken, devlet hazinesine akan verginin ger¢ek miktari, biiylik
Olclide, gelir idaresinin etkinligine ve verimliligine baghdir. Gelir idaresindeki
zayifliklar, yetersiz vergi tahsilatina, vergi kayip ve kacagina yol agmaktadir. Ortaya
¢ikan biitce agiginin bor¢lanma veya parasal genigleme ile finansmani ise kamu
borcu ve enflasyonda siirdiiriilemez artiglara neden olabilir. Alternatif olarak, gelir
eksikligi biitce kaynaklarini daraltir, bdylece, devletin politika ve programlarini
uygulama ve kamu hizmeti sunma kabiliyetini olumsuz etkiler. Gelir tahsilatlarinda
beklenmedik diigiisler ayrica, kamu harcamalar1 yonetiminde biiyiik verimsizlikler ile
sonuglanan biitge kesintilerine neden olur.

Ikincisi, gelir idaresinin kalitesi yatirim iklimini ve 6zel sektoriin gelisimini
etkilemektedir. Firmalar, yatinmin sadece resmi vergi sistemi ile degil ayrica
sistemin nasil ¢alistig1 ile de iliskili oldugunu diisiinmektedirler. Keyfi ve yagmaci
olarak algilanan bir gelir idaresi yatirim istegini kirmaktadir. Ayrica, gelir idaresinin
uygulama kapasitesindeki zayifliklar, kanunlara uyan firmalari, kayit dis1

ekonomideki rakiplerinin vergi kacirmalarina goéz yumuldugundan, rekabette

% Arif Bilir, Yar1 Otonom Gelir idaresi, Yaklasim Dergisi, Say1:27, 2005, s.21
% Batirel, 5.7
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dezavantajli duruma diigiirmektedir. Bu firmalar i¢in kayith ekonomiye katilma
glidiisiinii azaltmaktadir.

Ucgiinciisii, gelir idareleri, alisilmis bir sekilde yolsuzluk olaylarmin en ¢ok
gerceklestigi kamu sektorii kurumlar1 arasinda yer almaktadir. Bu yolsuzluklarin
maliyeti, hem devlet hem de miikellef i¢in ¢ok yiiksektir. Diirlist olmayan gelir
idaresi memurlari, vergi kacgakc¢ilarini zorlamak i¢in haksiz vergi indirimine izin
verdiginden devlet 6nemli gelir sizintilarina maruz kalmaktadir.

Son olarak, gelir idaresi reformu, is etkinliklerinin artan karmasikligi ile basa
cikabilmek ve vergi kacakeiligr ile miicadele etmek icin gerekli olabilmektedir.
Kamu kesimi finansman agiklarinin nedenlerinden biri olan vergi gelirlerinin
yetersizligi kayitdist ekonomi ile etkin miicadele i¢in idari diizenlemeler yapilmasi
gerekliligini, beraberinde vergi idaresinin ve dolayisiyla gelir idaresinin yeniden
yapilanma gerekliligi olup olmadig1 konusunu giindeme tasimaktadir.”” Kiiresellesme
ile mal ve hizmetler ¢ok farkli tilkelerde vergilendirilebilir varliklar tarafindan
tiretilmektedir. Bu da vergi ylikiinii azaltmak i¢in islemleri manipiile etmede genis
imkanlar sunmaktadir. Vergi cennetlerinin varligi, elektronik finansal iglemler ve
ticarette internetin artan kullanimi vergi kanunlarini uygulamada biyiik giigliikler
getirmektedir. Siradan bir yerli miikellef bile islerini yliriitmek ve muhasebe i¢in
artan bir sekilde bilgi teknolojilerini kullanmaktadir. Gelir idaresinin profesyonel ve
teknolojik kapasitesinde uyumlu bir artis olmadan, vergilendirilebilir faaliyetleri
gozlemleme ve vergi kagakciligi ile miicadele etme sanst ciddi bir sekilde
azalmaktadir™.

Bir IMF arastirma calismasinda sunulan Ozet tabloda, lilkelerin yapilan
anketler araciligiyla kendilerinin aktardigi gelir otoritesi uygulama kararlarinin

nedenleri siralanmistir.

*7 Kadir Boy, “Kaytdis1 Ekonomi ve Gelir idaresinin Yeniden Yapilanmas1 Gerekliligi”, Vergi
Diinyas1 Dergisi, Say1:247, 2002, s.18
B Gill, s.2
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Tablo 3: Gelir Otoritesi Uygulamak i¢in (Siralanmis) Sebepler

Ortalama
Sira Sebep
Sira
1 | Gelir idaresinin diisiik etkinligi ve zayif uyum diizeyi 1.8
Daha genis gelir idaresi reformu baglatmak i¢in katalizor
2 | ihtiyaci (modernize edilmis iglemler, gelistirilmis otomasyon, 2.73
biitiinlestirilmis ve islem temelli yapilar vb.)
Zayif kamu hizmeti insan kaynaklari politikalarindan
3 kaynaklanan engeller (istihdam, {icretlendirme, terfi, egitim, 2.9
disiplin)
4 Mevcut gelir departmanlar arasinda zayif iletisim ve veri 421
degisimi '
5 | Kamu sektorii igerisinde miikemmellik adalar1 olusturmak 4.54
6 | Siyasi miidahale algilar 4.55
7 | Yiiksek yolsuzluk diizeyi 4.67

Kaynak: William Crandall and Maureen Kidd, Revenue Authorities: A Toolkit For

Implementing A Revenue Authorty, Technical Notes And Manuals, International Monetary

Fund Fiscal Affairs Department, 2010, s.10

GO kurmak icin tesvik edici ana faktor olarak biitiin tilkeler tarafindan

tanimlanmis tek bir neden bulunmamaktadir. En yiliksek oncelige sahip neden gelir

idaresinin diisiik etkinligi ve diisiik uyum diizeyidir. Bir sonraki en yiiksek Oncelik

daha genis gelir idaresi reformu baslatmak igin katalizor ihtiyacidir. Ugiinciisii ise

zaylf kamu hizmeti insan kaynaklar1 politikalarindan kaynaklanan engellerdir.

Yiiksek yolsuzluk diizeyi pek coklar1 tarafindan GO kurmak i¢in ana sebep olarak

diisiiniilmesine ragmen ankete katilan ¢ok az iilke tarafindan deginilmis ve en az

oncelikli neden olarak listenin en sonunda yer almigtir.
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1.3.1.Gelir idaresinde Reform Ihtiyacinin Olciilmesinde Bazi Onemli

Gostergeler

Cesitli gostergeler gelir idaresinde zayifliklarin varligina isaret edebilir. Gelir
idaresinde reform ihtiyacinin isareti olan Onemli gostergelerden bazilar1 asagida

siralanmugtir®.

eToplam Vergi Gelirleri/GSYIH: Bu, mali baski hissi veren,
halihazirda elde edilebilir bir gdstergedir. Benzer ekonomi ve vergi yapisina
sahip iilkelerin vergi-GSYIH orami karsilastirmasi gelir idarelerinin nispi
etkinliklerini gosterir. Bununla birlikte, bu gostergenin dikkatli kullanilmasi
gerekmektedir. Ciinkli artan vergi gelirleri harcama tercihlerinin, tiiketim
ihtiyaclarinin ve kaynaklarin elde edilebilirligine baghdir. Ayrica, gelismekte
olan iilkelerde kayit dis1 ekonominin genisligi gdz 6niine alindiginda, GSYIH
tahminleri tam dogru olmayabilir. Yine de, belirli bir gelir idaresi i¢in, vergi
oranlar1 ve matrahindaki degismelerin diizetildigi, vergi-GSYIH oran1 iizerine
zaman serileri verisi, zaman icerisinde gelir idaresinin etkinligindeki

degismelerin belirlenmesinde kullaniglidir.

eGerceklesen Vergi Hasilati/Biitcede Tahminlenen Vergi Hasilati:
Bu gosterge gelir idaresinin biitgcede belirlenen gelir hedeflerini karsilayip
karsilayamadigin1  gosterir. Bununla birlikte, siklikla siyasi baskidan
kaynaklanan iyimser gelir tahminleri birgok iilkede genel bir problemdir ve bu

egilim i¢in uygun hesaplarin yapilmasi gerekir.

eVergi Geliri Acigr: Giivenilir veri elde edilebilir oldugunda, gegerli
vergi politikalar1 altinda toplanabilecek vergi gelirlerini tahmin etmek ve bunu
gergeklesen vergi gelirleri tahsilati ile karsilastirmak miimkiin olabilir. Aradaki
fark vergi kayip ve kacagi dolayisiyla gelir idaresinin tiim etkinlik ve

verimliliginin belirtisi olan vergi gelirleri kaybini gostermektedir.

2 Gill, ss.2-3
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eGoniillii Olarak Odenen Vergi Gelirleri Miktari/Toplam Vergi
Gelirleri Tahsilati: Goniillii uyumu maksimize etmek gelir idaresinin ana
amaci oldugundan, goniillii olarak 6denen vergi ve harclarin oram gelir
idaresinin bu amacini, hem goniillii uyumu kolaylastirarak hem de uygulama
faaliyetleri ile vergi kayip ve kacagimi caydirarak, basarip basaramadigini

gosterir.

eilave Vergi Geliri Tahsilati/Denetlenen Beyanname Sayisi: Bu oran
vergi ylikiimliiliikleri gizlemelerinin tespitinde gelir idaresinin basar1 derecesini

ve bundan dolay1 vergi kanunlarini uygulama kabiliyetini géstermektedir.

eVergi Gelir Bor¢larni Tahsilat Miktari/Toplam Vergi Gelir
Borclarr: Bu gosterge gelir idaresinin vadesi ge¢mis borglart geri kazanmada

etkinligini gostermektedir.

eTahsilat Maliyeti: Gelir idaresinin toplam yillik tekrarlayan
biit¢esinin toplam gelir tahsilatina orani gelir idaresinin vergi tahsilatina tahsis

ettigi kaynaklarinin verimliliginin gostergesidir.

eMiisteri Algilari: Gelir idaresinin saglamlik, diristlik, adillik,
yardimseverlik ve verimliligi hakkinda miikellef, tacir, broker, avukat ve
muhasebecilerin, donemsel anketlerde yansitilan, algilar1 reform ihtiyaci i¢in

Oonemli gostergeler saglamaktadir.

1.3.2.Gelir idaresi Reformunda Yakin Zamandaki Trendler

Son yillarda vergi idaresi reform projeleri iilkeye 6zel varyasyonlar gosterse
de, bir¢ogu su alanlara yoneliktir:
oGelir idaresinin organizasyon ve yonetiminin gelistirilmesi
eYasal ve diizenleyici sistemin gii¢lendirilmesi
ePotansiyel miikellefler kaydedilerek vergi tabaninin genisletilmesi

eGoOnilli uyumun kolaylastirilmasi
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eMiikellefler tarafindan doldurulan beyannameler, 6deme islemleri ve
yonetimsel faaliyetler sonucu ortaya ¢ikan kitle bilgi akis siireci kapasitesini
ilerletmek
eUciincii taraflardan vergilendirilebilir islemler hakkinda bilgi elde
edilebilirligini arttirmak
e Muhtemel vergi kanunlari ihlalini igeren olaylar iizerine yogunlagmak
i¢in risk analizi kapasitesinin gelistirilmesi
eSorusturma, denetim, uygulama kapasitesinin giiclendirilmesi
eTemyiz usullerinin gelistirilmesi
eVergi yiiklerini, tahsilat trendlerini, uyum agiklarini ve vergi politikasi
degisiminin etkilerini 6lgmek i¢in mali calismalar yiiriitmede analitik kabiliyeti
yukseltme
eYolsuzlugu azaltma
Bu reformlar, farkli organizasyonel yapilar, yonetim sistemlerinin
giiclendirilmesi, vergi kanunlarinda 6nemli degisiklikler, is siire¢lerinin yeniden
miithendisligi, bilgi ve iletisim teknolojilerine 6nemli yatirimlar, tesvik sistemlerinin
gelistirilmesi ve miikelleflere ulasmada aktif ¢aba ile bir hayli tecriibeyi icermistir.
Bazi iilkeler tarafindan yakin zamanda girisilen reform c¢abalarina fazla ayrintiya

girmeden asagida deginilmistir.

1.3.2.1.0rganizasyonel Reformlar

Bu reformlar gelir idaresinin devletin idari yapist i¢indeki yeri ve idari

orgiitlenmesine yonelik olup asagidaki gibi siralanabilir.

1.3.2.1.1.Gelir Idaresini Devlet Idari Yapisi icinde Konumlandirma

Gelir idaresini devlet yapisi igerisinde konumlandirma, ihtiya¢ duyulan yasal
degisiklikleri gergeklestirme, reformlari uygulama ve kazanilmig haklara karsi giiclii
uygulama faaliyetleri yiriitmek i¢in siyasi destek toplama kabiliyetinden dolay1
Oonemli bir anlama sahiptir. Bu ayrica, finansal kaynaklar1 kullanma, ise alma ve isten

cikarma ve giinii gilinline operasyonel kararlar alma bakimindan gelir idaresinin
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ozerkligini etkilemektedir. Farkl iilkeler, gelir idaresinin devlet icerisindeki konumu
bakimindan degisik yaklasimlar benimsemislerdir. Bu yaklasimlarin bir ucunda
Rusya, Ermenistan, Kazakistan gibi vergi idaresinden sorumlu tam tesekkiillii
bakanlik kuran iilkeler bulunmaktadir. Bakanlik kabine diizeyinde statiiye ve diger
bakanliklar ile ayn1 6zerklik diizeyine sahiptir. Bir diger ugta ise maliye bakanligina
hesap veren departman seklinde gelir idaresine sahip iilkeler yer almaktadir. Sonug
olarak, gelir idaresinin 6zerkligi olduk¢a diisiiktlir. Bu iki u¢ noktanin arasinda ise
Peru, Guatemala, Guyana gibi bagimsiz gelir idareleri kuran iilkeler bulunmaktadir.
Bagimsiz gelir idareleri oldukca fazla ancak bir bakanliga gére daha az 6zerklige
sahiptir. Bu organlar tipik bir sekilde gelir idaresinin disinda olusturulmustur. Tepe
yoneticiler belirli bir donem i¢in atanir. Yonetim finansal, operasyonel ve personele
iliskin konularda Onemli derecede bagimsizliga sahiptir, ancak kararlagtirilan
sonuclart  gergeklestirmekten sorumludur. Tepe yoneticilerin sdzlesmelerinin
yenilenmesi gelir idaresinin performansina baghdir. Kolombiya’da gelir idaresi 6zel
yonetimsel birim statiisline ve oldukga fazla 6zerklige sahiptir, ancak ayr1 bir organ

degildir ve maliye bakanligma rapor vermektedir’’.

1.3.2.1.2.Gelir idaresi Icinde Fonksiyonel Organizasyonel Yapi

Olusturulmasi

Son 20 — 30 yil boyunca, bircok gelir idaresinin organizasyonel yapisi
operasyonel verimliligi ve etkinligi arttirma ve miikelleflere daha iyi hizmet sunma
amagh biliylik reformlara konu olmustur. Genel olarak, bu reform c¢abalar
baslangictaki biliylik Olglide vergi tlirii kriterine dayali yapidan temel olarak
fonksiyon kriterine dayali bir yapiya yonelim seklindeki gelir idaresinin yapisinin
evrimi konusunda genis bir egilimi yansitmaktadir. Yakin zamanda ise miikellef
boliimleri modeline dogru bir ydnelim giindeme gelmistir. Bazi gelir idareleri
fonksiyonel orgiitlenme ile birlikte en azindan biiyiik miikellefler agisindan miikellef
tipi Orgiitlenmeyi de uygulamaktadirlar. Gelir idaresinin organizasyonel yapilanmasi

evriminin halkasi olan {i¢ ¢esit model sirasi ile sunlardir:

O Gill, 5.9
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eVergi tiirii modeli: En eski orgiitlenme tiirii olan bu yaklasimda
gelir, tiketim ya da dolayli, dolaysiz vergiler ayirimina gore i¢ Orgiitlenme
yapilmaktadir.”’ Model kendi amacina hizmet ederken, sonunda bircok
eksiklige sahip oldugu goriilmiistiir. 1) Modelin dogasindan kaynaklanan
faaliyetlerin duplikasyonu nedeniyle model verimsiz ve fazla maliyetlidir. 2)
Farkli vergiler bakimindan miikellefiyeti olan miikellefler, benzer konularla
ilgili farkli departmanlarla muhatap olduklarindan zor durumda kalmaktadirlar.
3) Farkli vergiler capinda uyum faaliyetlerini yonetim ve koordinasyon
bakimindan hem gelir idaresi hem de miikellefler agisindan karigikliklar ortaya
cikmaktadir. 4) Farklilik miikelleflere esitsiz/tutarsiz muamele olasiligini
arttirmaktadir. 5) Diizenlemeler yetenekleri genis Ol¢iide belirli bir vergi ile
sinirlandirilmis personelin esnek kullanimi engellenmektedir. 6) Bu yaklagim
ister istemez vergi sisteminin yonetimini pargalamig ve bdylece organizasyonel
planlama ve koordinasyonu i¢inden ¢ikilmaz hale getirmistir.32

eFonksiyonel model: Fonksiyonel ya da islevsel modelde ise gelir ya
da vergi idaresi tescil, muhasebe, bilgi islem, denetim, tahsilat ve vergi
ihtilaflar1 gibi fonksiyonlara gore is boliimii yapmaktadir. Bu modelde her
daire i¢in standart hizmet sunma olanagi gii(;lesmektedir.33 Vergisel islemleri
organize etmeye yonelik bu yaklasim, vergiler ¢apinda is slireglerinin daha
fazla standardizasyonuna ve boylece hesaplamalarin ve diizenlemelerin
miikellefler icin basitlesmesine ve operasyonel etkinligin genel olarak
gelistirilmesine izin vermektedir. Vergi tiirii modeli ile kiyaslandiginda,
fonksiyonel modelin birgok avantajlar sundugu goriilmektedir ve
benimsenmesi vergi idaresinin performansinin ilerletilmesinde amaglanan
bir¢cok gelismeye imkan saglamaktadir. Bununla birlikte, bir¢cok gelir idaresi bu
modelin, vergi uyumuna farkli ozellikleri, tavir ve davranislart gozoniine
alindiginda farkli miikellef boliimleri capinda uyumla ilgili faaliyetlerin
sunumu i¢in biitiiniiyle uygun olmadig1 goriistindedir.

eMiikellef boliimleri modeli: Az sayida gelismis iilkeler (6rnegin

ABD) arasinda ¢ok yakin zamandaki bir gelisme ozellikle miikellef gruplar

31 Batirel, s.8
32 Forum on Tax Administration, s.34
33 Batirel, s.8
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(biiyiik miikellefler, kiiciik ve orta Olgekli miikellefler, bireyler vs.) etrafinda
hizmet ve uygulama fonksiyonlarinin organize edilmesi olarak ortaya ¢ikmistir.
Bu fonksiyonlarin miikellef segmentleri etrafinda organize edilmesinin sebebi,
herbir miikellef grubunun farkli karakteristik o6zelliklere ve vergi uyumu
davraniglarina sahip olmasi, sonug¢ olarak, gelirlere farkli risk unsurlar
sunmasidir. Etkin bir risk yonetimi i¢in gelir idaresi, herbir miikellef grubu
tarafindan temsil edilen Ozgiin karakteristik ve uyum konularina uygun
stratejiler  (0rnegin  kanunlarin  agiklanmasi, miikelleflerin  egitilmesi,
gelistirilmis hizmet, daha fazla hedefe yonelik denetim vs.) gelistirme ve
uygulamaya ihtiya¢ duyar. Gelir idaresi bu uyum konularinin ne olduguna
yonelik daha fazla aragtirmaci ve anlamaya yonelik yapilandirilmis yaklasima
gereksinme gosterir. Miikellef boliimleri modelini 6nerenler, anahtar islevsel
faaliyetlerin  birlestirilmis ve odaklanmig yonetim yapilart iginde
birlestirilmesinin tiim uyum diizeylerinin gelisim basarisini arttiracagini ileri
stirmektedir. Miikellef boliimlemesi modelinin uygulamasi heniiz baslangi¢
diizeyinde olmakla birlikte, bir¢ok tilke biiylik miikellef birimleri olusturarak
bu modeli kismen dahi olsa uygulamaktadir’®.

Bircok gelir idaresi, vergi tipine dayali yapiya kiyasla fonksiyonel
organizasyonel yapiya yonelmektedir. Bu egilim, miikellef hizmetleri, vergi iadeleri
ve 0demelerinin isleme tabi tutulmasi, vergi denetimleri, sorusturma ve istihbarat,
temyiz islemleri, vergi bor¢larinin geri kazanilmasi, finansal ydnetim, insan
kaynaklar1 yOnetimi, finansal ¢alismalar vb. i¢in uzmanlagmig birimler
olusturulmasini icermektedir. Fonksiyonel organizasyon yapisi, Rusya, Letonya ve
Jamaika’da yapilmistir veya uygulanmaktadir. Bazi tilkelerde, reorganizasyon yerel
birimlerin sayisinda azalma ve vergi denetimi gibi 6zel yetenek isteyen yerel birim
faaliyetlerinden bazilarinin bélge diizeyine taginmasi ile eslik edilmistir. Letonya ve
Rusya bu yaklagimi izlemislerdir ve Rusya 1000°den fazla yerel birimini kapatmistir.
Siklikla, yerel diizeyde fonksiyonel organizasyonel yapiya yonelim, agik raporlama
hatlar1 ve farkli fonksiyonlar arasinda koordinasyon saglamak i¢in organizasyonel

yapida bolgesel ve ulusal diizeyde diizenlemeleri gerektirmektedir.

3* Forum on Tax Administration, s.34
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1.3.2.1.3.Biiyiik Miikellef Birimleri

Birgok tilkede Biiyiik Miikellef Birimleri (BMB) kurulmustur. BMB,
vergilerin biiyilk kisminin az sayida miikellef tarafindan O6dendigi gerceginin
avantajlarin1 elde etmenin bir aracidir. Cabalar1 bu alana yogunlastirma, en azindan
baslangicta, hizli kazanimlar elde etmenin etkili bir yoludur.”> Bu miikellefler daha
genis ve karmasik islemlere sahip oldugundan, BMB araciligi ile bunlarin islemlerine
yogunlagmak, gelir idaresine en iyi denet¢ilerini ve miifettislerini bu islemleri
incelemeye sevk etme imkani saglamaktadir. BMB ayrica vergi idaresinin geri kalan
kismi modernize edilirken, gelir tahsilatinin makul diizeyde tutulmasinda énemli bir
mekanizmadir. BMB, 06zel bir miikellef grubu bakimindan tiim vergi idaresi
islevlerini yerine getirdiginden fonksiyonel organizasyon ilkesinin acgik bir
istisnasidir. Bununla birlikte, i¢sel olarak, birgok BMB genellikle fonksiyonel hatlar
dogrultusunda Orgiitlenmistir. Rusya yakin zamanda petrol, dogal gaz ve alkol
endiistrisinde faaliyet gdsteren biiylik miikelleflerin islemleri ile ugragmak iizere
federal diizeyde BMB olusturmustur. ilave olarak, her diizeydeki onde gelen
miikelleflere yogunlagsmak igin bolgeler arasi, bolgesel ve yerel BMB

olusturmustur.*®

1.3.2.1.4. Gelir idaresine Sosyal Giivenlik Katki Paylar1 Tahsilat1 icin

Sorumluluk Verilmesi

Bu konu 6zellikle Rusya ve Macaristan gibi iilkelerde oldukca popiiler
olmustur. Vergi idaresinin beyannameleri igleme tabi tutma, degerlendirme, denetim
ve tahsilat faaliyetleri ile sosyal giivenlik 6deneklerinin tahsilati arasindaki benzerlik
potansiyel O0lgek ekonomileri imkanini ortaya ¢ikarmaktadir. Ayrica, vergi idareleri
sosyal giivenlik idarelerine kiyasla denetim ve iyilestirme faaliyetlerini yiirlitmede
genellikle daha iyi donatilmstir. {lave bir avantajda sudur ki; sosyal giivenlik katkist

O0deme sorumlulugu olan, serbest ¢alisan bireyler ayn1 zamanda vergi miikellefidir,

35 Simon Delay, Nick Devas and Michael Hubbard, The Reform Of Revenue Administration, A Study
For The Department For The International Development, 1998, s.3,
http://www.gsdrc.org/docs/open/PF1.pdf (23.05.2011)
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ayni devlet kurumu ile muamelede bulunmak durumunda kalacaklarindan uyum
maliyetleri azalacaktir. Sosyal glivenlik tahsilati ile vergi idaresinin birlestirilmesi ilk
yillarda 6nemli zorluklar olusturmaktadir ve yeterli bilgi teknolojileri alt yapisi ve
oldukca ytiksek ilave islem hacmini yiiklenecek personel istihdami ile desteklenmeyi

gerektirmektedir.

1.3.2.1.5.Vergi ve Giimriik idarelerinin Birlestirilmesi

Vergi ve glimriik idarelerinin islevlerindeki dnemli benzerlik dolayisiyla bazi
iilkeler bu iki idareyi birlestirmeyi denemistir. Kanada ve Danimarka vergi ve
giimriik idarelerini birlestirenlerdendir. Doksanli yillarin baginda Kolombiya da vergi
ve giimriikk idarelerini birlestirmistir. Bununla birlikte, 1997°de, tek bir Orgiit
icerisinde birlestirilmis yonetim yapisi ve ortak kurumsal kaynaklar ile vergi ve
giimriik icin iki farkli operasyonel miidiirliik olusturmustur. Buna benzer bir
yaklasim Letonya tarafindan benimsenmistir. Jamaika’da ise vergi ve giimriik
idareleri ayr1 departmanlar olarak kalirken, bunlar ayni genel miidiiriin
sorumluluguna verilmistir. Vergi ve glimriik idarelerini birlestirmenin potansiyel
faydasi altyapr ve bilgi teknolojileri sistemlerinde 6lgek ekonomilerini; vergi ve
giimriik faaliyetleri arasinda gelismis bilgi degisimlerini; gelismis miikellef
kontroliinii igermektedir. >’ Bununla birlikte vergi ve giimriik idareleri oldukca farkl:
idari alanlardir. Cok sayida genel Ozelligi paylagmakla birlikte (6rnegin
bilgisayarlagsma ihtiyaci, personel yonetimi ve goézetim sistemi) gilinliik usul ve
stirecleri oldukc¢a farkidir. Sonug olarak, tilkeden tilkeye gozlemlendigi gibi oldukca

farkl1 iki idari kiiltiiriin birlestirilmesi giigliiklerle doludur.™®

1.3.2.1.6.Bilgi islem Merkezleri Olusturma

Olgek ekonomilerinden yararlanmanin bir diger yolu miikellefiyet kayitlari,

iade ve 6demelerin igleme tabi tutulmasi, miikellef hesaplarinin muhafazasi, beyana

37 (s
Gill, s.10

3% Arthur Mann, Are Semi-Autonomous Revenue Authorities the Answer to Tax Administration

Problems in Developing Countries?, A Practical Guide, Fiscal Reform in Support of Trade

Liberalization Project, 2004, s.8, http://pdf.usaid.gov/pdf docs/PNADC978.pdf (23.05.2011)

36



dayali vergilerde beyanname vermeyenlerin ve 0deme yapmayanlarin tespiti ve
miikelleflerle rutin yazigsmalar gibi rutin veri isleme fonksiyonlarmin c¢oklu yerel
birimlere hizmet eden merkezi Veri Isleme Merkezi icerisinde biitiinlestirilmesidir.
Bu ayrica miikellefler ile vergi memurlar1 arasindaki baglantiy1, boylece yolsuzluk

firsatlarini azaltir.

1.3.2.2.Yonetimin Gii¢lendirilmesi

Vergisel 6zellikli olmayan yonetimsel girisimler dizisi uygulamaya koymak
krittk O6neme sahip bulunmaktadir. Genellikle bu girisimler teknik vergi
yeniliklerinden daha etkili olmaktadir. Kaynaklari hedefleme ve daha iyi planlama ve
gozetim birgok kritik zayifliklara hitap etmektedir. Giicli bir yonetici bu
degisiklikleri Onemli bir kamu hizmeti reformuna gerek kalmaksizin
ger<;eklestirebilir.3 ?

Gelir idaresi yonetiminin gelistirilmesi belki de en zorlayici alanlardan
birisidir. Birincisi, yonetim ilerlemeleri, dogal olarak yoneticilerin ve personelin
davranislarinda koklii degisiklikleri gerektirmektedir. Ikincisi, finansal ydnetim ve
insan kaynaklar1 yonetiminde, gelir idareleri, bir biitiin olarak kamu sektoriine
uygulanan kanunlar ve tiiziikler ile sinirlandirilmistir. Bundan dolay1, pek ¢ok iilkede
kamu harcamalar1 yOnetim kurallari, gelir idaresinin finansal kaynaklar1 bir
faaliyetten daha Onemli diger bir faaliyete yonlendirme esnekligini ciddi sekilde
sinirlandirmaktadir. Benzer bir sekilde, gelir idaresi personeli siklikla genel kamu
hizmetinin bir par¢asidir. Sonug olarak, bunlarin maaslarini ve tesviklerini arttirmada
biraz gecikmeler ortaya ¢ikmaktadir.*® Bu durum, modern gelir idaresini ¢alistirmak
icin ihtiya¢ duyulan yetenekli yoneticilerin, denetgilerin, avukatlarin ve bilgi
teknolojileri uzmanlariin istihdami ve muhafazasinda ciddi sorunlar dogurmaktadir.
Bu zorluklara ragmen, birgok iilke gelir idaresi yonetimini gelistirmek i¢in girisimde

bulunmustur.

** Delay, Devas and Hubbard, s.2
“Gill, s.12
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1.3.2.3.0perasyonel Reformlar

Gelir  idaresinin  yiirlitmekle sorumlu  oldugu islemlere iliskin

gergeklestirilebilecek reformlardir.

1.3.2.3.1.Yasal ve Diizenleyici Sistemin Giiclendirilmesi

Birgok reformist iilke, mevcut ve potansiyel miikelleflere tahsis edilen
benzersiz bir Mikellef Kimlik Numarasint (MKN) benimsemistir. MKN,
miikellefleri 6demeleri, iade islemleri, tigiincii kisilerle vergilendirilebilir iglemleri ile
iligkilendirdiginden, gelir idaresi bilgi teknolojileri sisteminin temel yap1 tasim
olusturmaktadir. Coklu amagclara hizmet etmek iizere miikelleflere tek bir kimlik

numarasi tahsisinin benimsenmesi i¢in bazi iilkelerde tartismalar yapilmaktadir.

1.3.2.3.2.Goniillii Uyumu Gii¢lendirme

Gonilli uyum kavrami pek ¢ok gelismekte olan iilkede uzun bir tarihe sahip
degildir. Dolayisiyla bunu tesvik etmek cok biiylik bir zorluktur. Gontllii uyumu
giiclendirme ii¢ degisik yonde cabay1 icermektedir. Birincisi, miikellefleri genel bir
kavram olarak vergilemeden ve nicin vergilerini 6demeleri gerektiginden haberdar
etmek icin, genellikle oldukga yaratict olan, c¢esitli faaliyetler yiiriitiilebilir. Bu
amacla baz1 gelir idareleri TV ve radyo programlarinda sunulan farkindalik
kampanyalar1 yiiriitmekte, kamusal alanlarda sergilenecek vergisel igerikli reklamlar
icin yarigmalar, okul miisamerelerinde oynanmak iizere vergi igerikli oyunlar
diizenlemektedir. Ikinci olarak, goniillii olarak uyum saglamak isteyen miikellefler
icin uyumu daha kolay hale getirmek icin bir¢ok iilkede gayret sarf edilmektedir. Bu
caba, vergi kanunlari, kurallari, usulleri ve degisiklikler hakkinda bilgi saglamak
lizere internet sayfasi olusturma ve kitapcgiklar yayinlamayi; miikellefler igin
seminerler diizenlemeyi; vergi iadelerini doldurmada onlara yardimci olmay1, yasal
ve usule iliskin konulardaki silipheleri gidermeyi; sorulara cevap vermek iizere
telefon hatlar1 kurmay: icermektedir. Ugiinciisii, formlarmn basitlestirilmesi, vergi

temiz belgesi almak icin izlenmesi gereken adimlari azaltilmasi, is siireclerinin
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yeniden miihendisligi, vergi iadelerinin elektronik doldurulmasi ve vergilerin
elektronik olarak 6denmesi araciligiyla uyum maliyetlerinin azaltilmasi1 cabalari

yiriitiilmektedir.

1.3.2.3.3.Rutin Beyanname Verme ve Odeme islemlerinin Gelistirilmesi

Gelir idaresi tarafindan biiylk miktarda vergi beyannamesi kabul
edilmektedir. Ayrica miikellefler tarafindan yi1l boyunca yapilan 6demeler isleme tabi
tutulmaktadir. Biiyiik miktardaki bu belgelerin ve bilgi akiglarinin etkin yonetilmesi
gelir tahsilat ¢abalari i¢in son derece kritiktir. Bu nedenle birgok iilke ilgili siireglerin
otomasyonuna yonelmistir. Ilave olarak, bircok vergi idaresi beyanname ve ddeme
kabulii ve isleme tabi tutulmasi gorevlerini bankalara havale etmislerdir. Ornegin
Kolombiya’da, vergi iadeleri ve 6demeler ile ilgili ilk veri girisi bankalar tarafindan
yapilmakta, bilgiler gelir idaresine rapor edilmektedir. Miikellefler, 6zellikle biiyiik
miikellefleri i¢in beyannamelerini elektronik olarak doldurma zorunlulugu son

zamanlarda ayrica popiiler olmustur*'.

1.3.2.3.4.Uygulamay1 Gii¢lendirme

Miikellefleri vergi kanunlarina uyma konusunda cesaretlendirme ve yardimci
olma, miikellefler yakalanma riskinin ve uyumsuzluk i¢in cezalarin yiliksek oldugunu
algilamadik¢a daha fazla vergi tahsilatina yol ag¢mayacaktir. Uygulamay1
giiclendirmenin amaci, risk algilamasini arttirmak ve vergi idaresinin kagakcilig
tespit ve cezalandirma kapasitesini gostermektir. Bu belki de bir¢cok gelismekte olan
tilkede gelir idaresinin en zayif noktasidir.

Uyumu gelistirmek i¢in kullanilan bir arag beyanda bulunmayan ve
O0demelerini tam olarak yapmayan miikellefleri tespit eden bilgisayar sistemidir. Bir
baska arac olarak, miikellefler tarafindan tigiincii kisilere saglanan bilgileri veya
miikellefin dgilinci kisilerle ilgili islemelerini kapsayan veri tabanlari birgok
reformist iilke tarafindan gelistirilmektedir. Uciincii kisilerle ilgili veri tabaninda

toplanan bilgilerin miikellefler tarafindan beyan edilen bilgilerle karsilastiriimasi

M Gill, s.14
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potansiyel gizlemelerin ortaya cikarilmasinda etkili bir yoldur. Risk analizleri ve
denetim ve teftisler i¢cin olay se¢imi i¢in karmasik sistemler gelistirilmesi gelir
idaresinin uygulama kapasitesinin gelistirilmesinde diger bir aractir. Cin, Kolombiya
ve Macaristan’da da uygulanan bu sistemler kagakg¢ilik riskinin yiiksek oldugu
alanlara yogunlagmak i¢in farkli kaynaklardan elde edilen bilgileri kullanmaktadir.
Denetim kapasitesinin giiclendirilmesi bir¢ok reformist iilkenin en biiyiik
amacidir. Denetimin planlanmasi, ilgili bilgilerin toplanmasi, denetimi yliriitme
yontemleri ve denetcilerin egitiminin gelistirilmesi yogunlasilmasi gereken anahtar
alanlardir. Birg¢ok iilke su¢ olusturan olaylari arastirmak tlizere Vergi Polisi teskilati
kurmustur. Bu durum, vergi kanunlarinin uygulanmasi iki farkli idare arasinda
boliindiigiinden koordinasyon yetersizliginden kaynaklanan verimsizliklere neden
olabilmektedir. Ayrica vergi bor¢larinin toplanmasi pek c¢ok iilkede 0Ozellikle
Rusya’da biiyiik problem olusturmaktadir. Borg tahsilatlarin1 gozlemlemek igin

merkez teskilatinda 6zel organizasyonel birimler olusturulmugtur.*

1.3.2.3.5.idari Temyiz Mekanizmalarinin Gelistirilmesi

Bircok vergi kanunu vergi otoritelerinin kararlarina karsi temyiz imkan
saglamaktadir. Ancak, siire¢ hem vergi idaresi hem de miikellef bakimindan uzun ve
kiilfetli olabilir. Simdilerde, ilk etapta temyiz merci olarak hareket edecek ve
olaylarin ¢ogunun hizlica ¢6ziime kavusturulmasi i¢in bir mekanizma saglayacak
seffaf ve tarafsiz idari temyiz mekanizmalar1 kurulmasi giindemdedir. Kaliteli bir
temyiz mekanizmasi miikelleflerin idareye olan giivenini arttirdifindan goniillii

uyum agisindan da olumlu sonuglar vermektedir.

1.3.2.3.6.Gelir Idaresi islemlerinin Otomasyonu

Bilgisayar sistemleri reform projelerinin ortak 6zelligidir. Bununla birlikte bu
sistemler asirt vurgulanabilir. Genellikle hizli bilgisayarlasmadan 6nce var olan
sistemleri edinmek en iyisidir. Bilgisayar sistemlerinin ¢esitli faydalar1 sunlardir: (1)

risk analizleri i¢in daha esnek sorgulamalara, analizlere ve veri raporlamalarina

2 Gill, s.16
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imkan saglar; (2) farkli vergi birimleri ve islevleri arasinda daha hizli ve esnek veri
paylasimina imkan saglar; (3) faturalama, muhasebe ve dosyalamada maliyet
tasarrufu saglar; (4) miikelleflerin uyum maliyetlerini azaltir. **

Biitlin modernize edilen gelir idareleri performans: arttirmada kaliteli bilgi
sistemlerinin kritik onemini kabul etmektedirler. Sonug¢ olarak, yakin zamandaki
projeler siirekli olarak bilgi ve iletisim teknolojilerine ciddi yatirimlar1 (bazen toplam
proje maliyetinin %801 kadar) icermistir. Standart vergi idaresi otomasyon paketi
genelde sunlar1 igermektedir:

eMiikellefiyet kayitlar1 ve MKN (Miikellef Kimlik Numarasi) tahsisi:
MKN kullanimi, genis Ol¢iide, vergi tahsilatinin farkli formlari arasinda veri
paylasimiin anahtar kosulu olarak goriilmektedir. Bu farkli vergi idareleri
veya biitiinlestirilmis bir gelir idaresi igerisinde s6z konusu olabilir.*

eBeyannamelerin isleme tabi tutulmasi: Sistem beyannamedeki bilgileri
alir, bilgilerin tamligin1 dogrular, vergi matrahinin ve 6denecek verginin
hesaplanmasin1  aritmetik olarak kontrol eder ve ortaya c¢ikan veri
ylkiimliiliigiinii miikellefin cari hesabina havale eder.

eOdemelerin isleme tabi tutulmasi ve gelir muhasebesi: Sistemin
cekirdegi belirli bir miikellefe iliskin yiikiimliilik ve O0demeler hakkinda
kronolojik bilgi sunan Miikellef Cari Hesabidir. Odemeler yapildiginda sistem
bunu miikellef cari hesabina génderir. Odeme sistemi gelir muhasebesinin
temelidir ve farkli vergi tiirleri ve vergi dairelerine iliskin yapilan toplam vergi
tahsilat1 hakkinda raporlar iiretir.

eVergi borglarmin geri kazanilmasi: Miikellefler son 6deme zamanini
gecirdiginde, miikellef cari hesabindaki bilgiler vergi geri kazanim sistemine
transfer edilir. Sistem borclarin analizine ve geri kazanim faaliyetlerinin
onceliklendirilmesine yardim eder.

eRisk analizleri, denetim ve sorusturmalar i¢in olay se¢imi: Sistem
ulusal istatistik orgiitlerinden, tigiincii kisilerden ve gelir idaresinin kendi veri

tabanindan elde edilen bilgileri kullanmaktadir. Risk analiz sistemi makro

* Delay, Devas and Hubbard, s.33
* Delay, Devas and Hubbard, 5.36
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ekonomik, endiistriye ve miikellefe 6zgii kriterleri kullanarak detayli inceleme
gerektiren olaylari secer.

eUciincii kisi bilgi sistemi: Bu sistem vergi islemleri hakkinda resmi ve
resmi olmayan bilgi toplamaktadir. Toplanan bilgiler risk analizlerini destekler.

eidari faaliyetler icin islemler: Vergi idaresi miikellef sorumluluklarini
etkileyen ¢ok sayida faaliyet yiiriitmektedir. Bircok gelir idaresi bu kararlari
desteklemek igin sistemler gelistirmektedir. Ilgili yetkililer ilgili kararlar bu
sistemler aracilifiyla dogrudan yayimlamaktadir. Bu uygulama kararlarin kim
tarafindan ve hangi nedenle alindig1 konusunda seffaf kayitlar saglamaktadir.

eBeyannamelerin elektronik olarak doldurulmasi ve vergi ve harglarin
elektronik olarak 6denmesi: Bu sistem miikelleflerin elektronik olarak vergi
iadelerini doldurmalarina ve vergilerini 6demelerine izin vermektedir.

Elektronik sistem hatalari ve vergi idaresinin i yiikiinii azaltir.*’

1.3.3.Gelir idaresinin Bagimsizhig ile Tlgili Literatiir

Bu boliimde GO ile ilgili olarak yayinlanan makaleler ve arastirmalardan bir
kagina yer verilecektir. Genel olarak, konu ile ilgili literatiir GO kavrami, 6zerklik ve
Olclilmesi ve GO’nun performans: lizerine yogunlagmistir. Bu konuda neler
sOylendigini belirlemek {izere bazi anahtar ¢aligmalar1 gdzden gegirmek esasli 6neme
sahiptir. Bu ¢aligmalar GO hakkinda ilk yapilan ¢alismalardan en son yapilanlara
kadar degismektedir ve konu hakkinda bazi 6ncii diisiiniirlerini bakig acilarini temsil

etmektedir.

1.3.3.1.Jenkins’in Yaklasimi

Jenkins’in ana diisiincesi, gelir idaresinin genel kamu hizmetinin geleneksel
bir parcast olmasinin degisimin 6niindeki en biiyiik engel oldugu seklindedir. Ona
gbre bu durum ayrica gelir idaresinde maaglarin diisiik, personel kalitesinin zayif,

istthdamin siyasi etkilere konu ve rant kollama faaliyetlerinin bol olmasina yol

B Gill, .18
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agmaktadir. ilave olarak kamunun bu durumla ilgili algilamalar1 goniillii uyumun
azalmasina yol agmaktadir.

Jenkins bu noktada yapilmasi gerekenin vergi idaresinin merkez bankalarina
cok benzer bir tarzda yapilandirilmasi oldugunu ileri siirmiis ve merkez bankasi
bagimsizhigmmn yasal kodlarini dért ana konu iginde gruplandirmugtir®:

(1) Bankanin bas yOneticisinin atanmasi, gorev siiresi ve gorevine

son verilmesi,

(2) Kendisine kontrolii verilen politikalar,

3) Merkez bankasinin amaglari, (bizim g¢alismamiz igin 6zellikle
Onemli)

4) Kendisini diizenleyen yasada belirtilen ana hatlar icerisinde

kurumun mali bagimsizlig.

Yukaridaki aciklamalara dayali olarak, Jenkins merkez bankalarina benzer
sekilde yapilandirilmasini 6nerdigi vergi idaresinin su oOzelliklere sahip olmasi
gerektigini belirtmistir*’:

(1) Kurum, uygun gordiigii olciide biitgesini tahsis edebilmesi
anlaminda mali bagimsizliga sahip olmalidir. Topladig1 fonlarin bir kismimn
maaglar ve/veya personel tesvikleri ve ekipman alimi i¢in kullanma konusunda
yasal olarak yetkilendirilme imkanina sahip olabilmelidir;

(i1) Kendi idari politikalarin1 ve amaglarini formiile edebilen bir
ajans yani 0zerk bir idari birim olabilmelidir,

(1i1) Yukaridaki iki 6zelligin sonucu olarak ajans kendi
istthdamindan, mesleki egitiminden, maas yapisindan ve personeli i¢in
davranis kurallar tespit etmeden sorumlu olmalidir. Bu sorumlulukla birlikte
vergi idaresine tespit edilen kurallart uygulama yetkisi verilmelidir.

Jenkins ayrica gelir idaresi i¢in yonetim kurulu konusu lizerine de fikirler
ortaya atmis, bu kurullarin belirli idari sorumluluklara sahip olmas1 ve 6zellikle gelir
departmanlarinin kanunlar1 uygulamasimi saglamak, insan kaynaklar1 politikasi

belirlemek, bilgi paylasimini saglamak, kaynak tahsisi talimatlarin1 vermek, yasal

% Glenn P. Jenkins, “Modernization of Tax Administration: Revenue Boards and Privatization as
Instrument for Change,” Bulletin for International Fiscal Documentation (February), s.77,
http://www.queensjdiexec.org/publications/qed _dp 113.pdf (23.05.2011)

47 Jenkins, s.77
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degisiklikleri onermek, gelir tahminleri sunmak ve i¢ denetim sistemi kurmak gibi
sorumluluklar ile politika komitesi olarak islemesi gerektigini ileri slrmiistiir.

. . . . .. 48
Yonetim kurulunun vergi konularina karismamasi konusunda kesin fikre sahiptir™.

1.3.3.2.Taliercio’nun Yaklasimi

Talierco gelir idaresine taninan 6zerkligin kapsam ve dogasinin diger kamu
sektorli organizasyonlarina (6rnegin merkez bankalar1) tanman ozerklik tiirlinden
farkli oldugunu ileri siirmiistiir. Taliercio’ya gore 6zerklik yetersiz merkezi hiikiimet
kamu hizmetleri ve kamu harcamalar1 ydnetimine bir cevaptir. Ozerklik ayrica etkin
hesap verme mekanizmalarint kurmada politik sistemin basarisizligina bir nevi
panzehir niteligindedir. Bu ac¢idan bakildiginda 6zerklik idari problemler kadar siyasi
problemlerin de ¢oziimiidiir. *

Taliercio 6zerk gelir idaresi reformunun avantaj ve dezavantajlarin tartistigi
calismasinda {ilke Orneklerini inceleyerek vergi idaresinin performansini, cesitli
sonuglara etkilerini ayrigtirma giicliikleri ile ilgili kisitlama ve smirlamalarin
esliginde degerlendirmistir. Taliercio Ozerkligin performansa katkisini Slgme
zorluklarimi kabul etmekte ve elde edilebilir veri problemlerinden, vergi idaresini
degerlendirmek i¢in sik1 bir metodoloji eksikliginden bahsetmektedir.

Faydalar1 bakimindan o6zerkligin idari sorunlari ve kurumsal ydnetim
sorunlarint ¢ézecegini ve adil, etkili bir gelir idaresi sunacagin ileri stirmektedir.
Diisiik maas, diistik personel kalitesi, adam kayirmaya dayali istihdam gibi sorunlar
insan kaynaklar1 6zerkligi ile ¢oziimlenecektir. Politik miidahaleler devlerin yiiriitme
organindan bagimsizlik ile engellenebilir. Ozerklik ayrica belirsiz ve istikrarsiz
kaynak tahsisleri yerine yilizde esasli tahsilat maliyeti formiilii gibi yeterli finansal
kaynaklar1  saglayabilir. Taliercio o6zerklik olmadan ¢esitli reformlarin
gerceklestirilmesinin miimkiin olmayacagini ileri siirmektedir. Daha 6zerk GO’ nun

daha diisiik tahsilat maliyetlerine sahip oldugunu belirtmektedir

* Kidd and Crandall, 2006, s.16

# Robert Taliercio, Designing Performance: Semi-Autonomous Revenue Authority Model in Africa
and Latin America (Washington:World Bank) 2004, s.5
http://elibrary.worldbank.org/docserver/download/3423.pdf?expires=1345727489&id=id&accname=g
uest&checksum=14A026103A429BE39B7ESF9A278C195F (23.05.2011)
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GO kavramina karsi bahsettigi dort muhtemel argiiman sunlardir: (1) GO
olusturma reforma etrafi kapali bir yaklasim sergilemektedir; (2) devletin diger
kisimlar1 i¢in olumsuz digsalliklar ortaya ¢ikabilir; (3) biirokrasiyi bunalima
stiriikleyen sorunlar ortaya ¢ikabilir; (4) GO reformu iizerine yogunlagmak ilgiyi
vergi idaresinin temel operasyonel fonksiyonlarindan saptirabilir; (5) asil mesele
profesyonellesme veya iyi yonetimdir, profesyonel yoneticiler atama ve tesvikler
saglama performansi arttirmak ve siirdiirmek i¢in kritik 5neme sahiptir.

Taliercio’nun inceledigi iilke drneklerinden ulastig1 sonuglar kisaca sdyledir.
Ik olarak &zerkligin nispeten daha fazla oldugu durumda (Peru, Kenya ve Giiney
Afrika) performans daha fazla artnmstir. Ozerkligin diisiik oldugu durumlarda
(Meksika) ise performans en az diizeyde artis gdstermistir. Ozerkli§in zamanla
azaldig1 durumlarda (Veneziiella ve Uganda) ise performans Once artmis sonra
sabitlenerek azalmustir. Ikincisi 6zerkligin istikrarli oldugu durumlarda performans
bazi durumlarda yavas olmakla birlikte artig egilimindedir. Bu bulgular, yazarin daha
fazla 6zerklige sahip yoneticilerin daha hizli ve ileri reformlar yapabildigi seklindeki
tezine dayanmaktadir. Ayrica Taliercio iilke drneklerinin, performans ilerlemesi i¢in
en 6nemli meselenin personel reformu oldugunu gosterdigini ifade etmektedir.”

Sonug olarak Taliercio bu ¢alismasinda sinirl sayida iilke 6rneklerinden yola
cikarak, dar kapsamli birka¢ kalitatif gézlem ve c¢ikarimlara dayali olarak 6zerklik
modelinin gelismekte olan iilkelerde vergi idaresinin hizli ve kapsamli bir gelisimine
hizmet edebilecegi diislincesine ulasmistir. Ayrica 6zerkligin performans artisi igin
tek faktor olmadigini, profesyonel ve yetenekli yoneticilerin basariya katkisinin

kabul edilmesi gerektigini belirtmistir.

1.3.3.3.Mann’1n Yaklasimi

Mann, teorik bir uygulama olarak nitelendirmedigi, GO modelini benimseyen
smnirli sayida {iilkenin deneyimlerini ve bu deneyimlerden ¢ikarilan sonuglari
degerlendirdigi ¢alismasinda GO hakkinda ileri siiriilen avantaj ve dezavantajlarin
faydali bir 6zetini yapmistir. Avantajlar bakimindan sunlar1 siralamistir: gelirlerin

arttirllmasi; daha fazla verimlilik; daha deneyimli personel; vergi idaresinin

% Taljercio, s.11
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siyasetten arindirilmasi; yolsuzlugun azaltilmasi; hizmetlerin gelistirilmesi; daha
profesyonel is ahlaki; vergi gelirleri i¢in kapsamli muhasebe ve veri tabanlarinin
biitiinlestirilmesi. Dezavantajlar da ayrica siralanmistir. Taliercio tarafindan ifade
edilenlerin haricinde Mann sunlar1 eklemistir: maliye bakanligi ile isin dogas1 geregi
ortaya cikabilecek potansiyel ¢atisma durumu ve vergi tahsilat faaliyetleri, siyasi
irade ve kaynaklar gz oniine alindiginda, maliye bakanliginin mevcut departmanlari
icerisinde diizeltilebilecek gereksiz bir organizasyon kurma ihtimali.

Mann ayrica 6nem tagtyan bir madde olarak yapilmasini siddetle tavsiye ettigi
fayda-maliyet analizlerinin GO kurulum diisiincesi sirasinda genelde dikkate
alinmadigina isaret etmektedir.”' Calismasinda, biitin durumlarda, en iyi uygulama
olarak, miimkiin olan en fazla 6zerkligi tavsiye ederek, GO nitelikleri ve ydnetimi
bakimindan birgok Onerilerde bulunmaktadir. Mann GO Oncesi ve sonrasi
performans hakkindan hiikiim vermek i¢in GO’nun temel degerlendirmesine
kantitatif veri olarak, KDV agisindan goniillii uyum, verimlilik oranlar1 ve genel
vergi-GSYIH oranlarmi kullanmistir. Bu tiir bir analizin vergi idaresinin sonuglari
etkilemek bakimindan cabasina ilave olarak biitiin digsal degiskenleri kontrol
edemeyecegini agikca ifade etmistir. Elde edilebilir kantitatif analitik araglar
hakkindaki gerekli uyarilar ve nispeten kiiclik Orneklem biiyiikliigii dikkate
alindiginda, Mann’in vardig1 sonu¢ su sekildedir: GO ne beklentileri tam olarak
karsilamistir ne de basarisizliga ugramis olarak kategorize edilebilir. GO sadece
vergi idaresi etkinliginin arttirilabilecegi bir platform saglar, ancak sadece GO

kurmakla basar1 garantilenmis olmaz. 32

1.3.3.4.Delay, Devas ve Hubbard’in Yaklasimlar:

Bu ¢alismada, GO’nun sunabilecegi ¢ok sey oldugu, ancak GO’nun her derde
deva ila¢ olmadigi, siyasi miidahaleleri engelleyemedigi, yetersizlik ve yolsuzluklara
kars1 bir garanti saglamadig1 belirtilmistir. Caligmada, Go modelinin maliyetlerinin
yiiksek olabilecegi; baz1 degisikliklerin aslinda GO olmadan da basarilabilecegi ve
bazen GO modeline gecisin daha yliksek maas beklentisi igerisinde olan kesimler

tarafindan yonlendirildigi; GO modelinin politik miidahaleleri sonlandirmay1

|
5 Mann, s.3

2 ..
5 Mann, s.ii

46



garantilemedigi; maas farkliliklarinin kamu hizmetinin geri kalan kismi ile kurumlar
arasi igbirligi konusunda problemler ortaya ¢ikarabilecegi gibi argiimanlara da yer
verilmistir.®> Calisma ayrica bazi iilkelerde kaynaklar1 harekete gegirme ihtiyacinin
acilliginin modeli cekici hale getirdigini ve bdylesi kurumsal degisim sozleri igin
taze bir baslangic olmasi bakimindan modelin énemli bir sembolik degere sahip

oldugunu vurgulamaktadir.

1.3.3.5.Di John ve Putzel’in Yaklasimlar:

Di John ve Putzel tarafindan yapilan bir baska calisma Uganda Gelir Otoritesi
ornegini incelemis ve GO’nun politik ekonomi analizi kavrami, yani politik ve
ekonomik gelismelerin GO’nun iglemleri ve 6zerkligi lizerindeki etkisinin kalitatif
Olctimlemesi lizerine yogunlagmistir. Bu ¢alisma, uluslar arasi finansal kuruluslar ve
yardimsever kuruluslarin, zayif devletlerdeki gelir tahsilat kuruluslarinin devletten
bagimsiz olarak c¢alistiklarinda daha etkili olduklar1 yoniinde bir Onerme
gelistirdiklerini ifade etmistir. Calisma GO’nun bazi durumlarda reformlara
baslamada ara¢ olarak islev goriirken, reformlarin siirdiiriilebilirliginin diger bir
mesele oldugunu ileri stirmektedir. Aslinda g¢alisma vergi idaresi ve politikasi
arasinda oldugu gibi karsilikli bagimhiligin oldugu alanlarda ger¢cek anlamda bir
bagimsizliligin miimkiin olup olmadigmi sorgulamaktadir. Bu analizin ana
katkilarindan biri GO’nun isleyisinde ekonomik ve siyasi gerceklerin dnemini

tanimlamasidir.

1.3.3.6.Literatiiriin Degerlendirilmesi

Bu calismalardan ¢ikarilan bazi ortak noktalar bulunmaktadir. Jenkins harig
tim caligmalar, dlglimleme sorunu ve GO yoOnetim modelinin farklilik dogurup
dogurmadigi konusunda GO performansinin nasil degerlendirilecegi ile ugragmustir.
Yazarlardan higbiri de GO igin Slgiilebilir sonuglar iireten analitik bir program sunma

veya Onermeye muktedir olamamustir. Bazi Olgiilebilir degiskenlerin sunuldugu

> Delay, Devas and Hubbard, s.5
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durumlarda, bunlar GO veya geleneksel devlet departmami aracilign ile
gerceklestirilen reform ilerlemelerini 6lgmek i¢in dizayn edilmistir. >4

Ozerklik hakkindaki gesitli tanimlara ve merkez bankasi gibi bir yonetim
modelinin benimsenmesi yoniindeki tartismalara dayali olarak, pek ¢oklar1 6zerkligin
performans bakimindan iyi oldugu ve daha fazla &zerkligin daha iyi sonuglar
dogurdugu sonucuna varmistir. Bununla birlikte bu sonuca varilmasina yol agan
esaslar belirsizdir ve genis Olclide siibjektif degerlendirmelere dayanmaktadir. Eger
Ozerklik performans ilerlemesi ile dogrudan iliskilendirilemiyorsa, daha fazla
0zerkligin daha iyi oldugu arglimanini savunmak ¢ok zordur.

Sonug olarak, literatiirle ilgili bugiine kadarki temel problem Ol¢iimlemeyle
ilgilidir. Her bir sonucu etkileyen ¢ok sayida faktér oldugundan vergi idaresinin
genel olarak belirli sonuclara iligskin katkisin1 6l¢mek oldukc¢a zordur. GO yonetim
modelinin ayn1 sonuglara katkisin1 6lgmek hemen hemen imkansizdir. Ornegin “gelir
otoritesi vergi hasilatin1 dort yillik donem boyunca yilizde iki oraninda arttirdi”
seklinde bir climleyi diisiinelim. Bazilar1 bunu GO basarisinin bir gostergesi olarak
ele alabilir. Ancak ger¢ekte bu climle ne GO’nun performansi ne de GO yonetim
modelinin bu performansa katkis1 hakkinda hicbir sey anlatmamaktadir. Cilinkii bu

sonuca katki saglayan diizinelerce faktor bulunmaktadir.

Gelir idaresi ve bagimsizlik kavraminin incelendigi birinci boliim “Gelir
Idaresinin Bagimsizhginin Vergi Kayip ve Kagaklar1 Uzerine Etkisi” konulu
tezimizin daha iyi anlasilmas1 bakimindan gerekli olan bilgileri igermektedir. izleyen
boliimde son zamanlarda bagimsizligin énemli bir giindem maddesi oldugu iilkemiz
gelir idaresinin tarihi siire¢ icerisinde gosterdigi gelisim ve gergeklestirilen reformlar
ortaya konulup, degerlendirilecek; bagimsizligin vergi kayip ve kagaklari tizerine

etkisini arastirmada Tiirk Gelir Idaresi ile ilgili faydali bilgiler elde edilecektir.

34 Kidd and Crandall. s.21
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IKiNCi BOLUM
TURKIYE’DE GELIR IDARESININ TARIHI GELiSiMi VE YENIDEN
YAPILANDIRILMASI CALISMALARI

Gelir idaresi ve ozerklik kavrami tanim, kapsam, anahtar kosullar itibariyla
genel olarak incelendikten ve gelir idaresi reformunda yakin zamandaki trendler
ortaya konduktan sonra, bu béliim altinda Tiirk Gelir Idaresi tarihi gelisimi ve bu
stire¢ icerisinde idarenin yeniden yapilandirilmasi ve reform ¢abalar1 bakimindan ele
alimacaktir. Bu baglamda bu bolim altinda 6ncelikle Tiirkiye’de gelir idaresinin
tarihi gelisimi ortaya konulacak, daha sonra yeniden yapilandirma ve reform g¢abalar1

uzerinde durulacaktir.

2.1.TURKIYE’DE GELIR IDARESININ TARIHI GELISiMi

Tiirk Gelir Idaresinin tarihi Osmanli Dénemi ve Cumhuriyet Dénemi olmak

tizere iki baglik altinda incelenebilir.

2.1.1.0smanlh Donemi

Asikpasazade Tarihi'ne gére Osman Gazi; "Her kim pazarda satis yapip para
kazanirsa bunun iki ak¢asini versin, satamazsa higbir sey vermesin ve bu kuralt kim
bozarsa Tanr1 da onun dinini ve diinyasini bozsun." fermani ile Osmanl
topraklarinda ilk vergi uygulamasini baslatmistir. Ancak, Osmanlilarda ilk mali
teskilat I. Murat (1359 - 1389) zamaninda kurulmustur. Fatih Sultan Mehmet ve
Kanuni Sultan Siileyman zamaninda imparatorlugun hem gelirlerinde, hem
giderlerindeki O6nemli artis nedeniyle bu yap1 gelistirilmistir. 1838 yilina kadar
Osmanlilarda tam anlamiyla bir Maliye Bakanligi yoktur. Bu tarihe kadar, mali
islerle ugrasan teskilatin basinda "Nazir" yerine ancak "birinci sinif muhasip" veya
"Defterdar" olarak adlandirilan bir memur bulunmaktadir. >

Osmanli Devletinde yiiriitme alaninda en st karar organmi olan Divan-1

Hiimayun’da 6nemli yeri olana iktisadi ve mali isler Divan {liyesi olan defterdar eliyle

*Gelir Idaresi Baskanlig1, Gelir idaresinin Tarihi Gelisimi, http://www.gib.gov.tr/index.php?id=103
(11.4.2012)
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yiiriitiilmekteydi. Ilhanli kokenli oldugu kabul edilen defterdarlik kurumunun ilk
olarak ne zaman ortaya ¢iktig1 kesin olarak belli degilse de, XV. Yiizyilin bagindan
beri var oldugu bilinmektedir. Ilk siralar tek olan defterdarliklarin sayis1 II. Beyazit
zamaninda (1481 — 1512) Rumeli ve Anadolu defterdarliklar1 olmak iizere ikiye
cikarilmistir. XVI. Yiizyilin ortalarinda her iki defterdarlik bolgesindeki bazi yerler
ayrilarak “Sikk-1 Sani” adiyla iigiincii bir defterdarlik daha kurulmustur. Boylece,
hiikiimet merkezinde, Ustiinliik sirasina gore “Rumeli veya Sikk-1 Evvel”, “Anadolu”
ve “Sikk-1 Sani” Defterdarlig1 olmak tizere ii¢ defterdarlik meydana gelmistir. Ayrica
imparatorluk topraklar1 genisledik¢e ihtiyaca gore bazi merkezlerde kenar
defterdarlig1 olarak nitelendirilen defterdarliklar kurulmustur. Bulunduklar1 yerin adi
ile amilan (Halep, Sam, Diyarbakir, Karaman Defterdarlilar1 gibi) bu tasra
defterdarlilarinin sayis1 siirekli degigmistir. 26

Merkezdeki defterdarlik orgiitli, ayrintili bir sekilde sayilar1 40’1 asan daire ve
kalemlere ayrilmigtir. Daire ayriminda genellikle gesitli gelir ve gider tiirleri ve
bolgeler gbz Oniinde tutulmustur. Her daire kendi alanina giren mali islemlerin
muhasebe kayitlarin1 inceden inceye tutmakta, sonra da bu kayitlar “Bas Muhasebe
Kalemi”nde birlestirilmekteydi. Merkezdeki defterdarlardan en biiyiik yetkiye sahip
olan Bas defterdar, bir bakima “miistesar” durumunda olan 6teki defterdarlarin amiri
sayllmaktadir. Divan-1 Hiimayun’da s6z hakk:i bas defterdara aitti. Defterdarlarin
yetki ve statiisii kanunnamelerle saptanmistir. Fatih Kanunnamesine gore defterdar,
padisahin malinin “vekili” olarak hiyerarsi bakimindan vezir ve kazaskerlerden sonra
gelmektedir. Defterdar hazinenin hakki olan kamu gelirlerini toplayarak Hazine’de
muhafaza etmek, cesitli harcamalar i¢in Hazine’den para ¢ikislarim1 denetlemek ve
bunlarla ilgili kayitlarin tutulmasini saglamakla gorevlidir. Kanunname’nin
deyimiyle, Hazine’ye “O’nun emri olmaksizin ne bir ak¢e dahil, ne bir akg¢e harig
olurdu”’.

Toplanan gelirlere baktigimizda merkez maliyesinin gelirleri olarak, bazi
ticari ve sinai faaliyetlerden, toprak ve iirlinlerden alinan resimlerden olusan mukataa
gelirleri, gayrimiislim bas vergisi cizye gelirleri, arizi olarak toplanan savas vergisi
avariz gelirleri, toplam gelirler igerisinde pay1 diisiik olmakla birlikte hayvan vergisi

celepkesan agnami gelirleri; eyalet maliyesinin gelirleri olarak toprak {iizerinden

*Hakan Ay, Maliye Tarihi (Ders Notlart), izmir, 2003, s.81
°" Hakan Ay, s.81

50



alinan vergilerden ¢ift resmi, zemin resmi, ¢ift bozan resmi, tapu resmi, asiyap resmi;
toprak {riinleri iizerinden alinan vergilerden hububat iizerinden alinan Osiir ve
salariye vergileri, hububat disindaki diger toprak iiriinlerinden alinan vergiler; kisiler
lizerinden alinan vergilerden bennak resmi, ispen¢ resmi, dithan resmi, bad-1 heva
vergileri; hayvancilikla ilgili vergilerden adet-i agnam, otlak resmi, gecit resmi, agit
resmi, canavar resmi; sehir dirliklerine konu olan vergilerden ihtisap resmi, zebiha
resmi, diikkan resmi ana gelir kaynaklar1 olarak kasimiza g¢ikmaktadir. Osmanl
Devleti’nin gelir kaynaklarinin ikinci ana boliimiinii 6rf-i vergiler (tekalif-i orfiye)
olusturmaktadir. Savag gibi olaganiistii durumlarda ya da yerel ve idari ihtiyaglar
gidermek lizere konulan bu vergiler erkek niifus veya hane basina dagitilmaktaydi.
Emlak veya arazisi olan herkes 6demekle miikellefti, dini farklilik gozetilmezdi. Orfi
vergiler iilkenin her yerinde standart bir bicimde uygulanmamis, yerine gore degisik
ad ve bigimlerde (para, mal veya hizmet) alinmustir.

1838 yilinda yayinlanan bir "Hatti-Hiimayun" la devlet teskilati i¢inde resmen
bir Maliye Nezareti kurulmustur. Bu nezaretin yapist her biri bir "Reis" in
baskanliginda "Daire"lerden olugsmaktadir. Bu daireler i¢inde Bas Vergisi veya Harag
Dairesi, "Avariz" ve "Bedeli Nuzil" denilen ve kentlerden mahalleler itibartyla alinan
resimlerle ilgili dairedir. Bir anlamda bugiinkii Gelir Idaresi Baskanligi’nin
gorevlerinin bu daire tarafindan yiiriitiildiigii anlasilmaktadir. 1881 yilinda Maliye
Nezareti "Heyet-i Merkeziye" ve "Heyet-i Miilhaka" olarak iki ayr1 kurulus haline
getirilmigtir. Bunun 6nemi Heyeti Merkeziye'de (Merkez teskilat1) ilk kez Gelirler
Genel Midiirliigii niivesinin yer almasidir. Mesrutiyet doneminde, 1908 yilinda,
Maliye Nezareti'nde gorev ve teskilat degisiklikleri yapilmistir. O dénem gorevli
olan Maliye Miisaviri Mosy0 Loran, nezareti aralarinda Gelirler Umum Miidiirligii

de bulunan sekiz miidiiriyetten olusan bir yapi iizerine oturtmustur.
2.1.2.Cumhuriyet Donemi
23.04.1920 tarihinde acilan Birinci Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde kabul
edilen ilk kanun bir vergi kanunu olmustur. 1923 yilinda Maliye Bakanhigi

kurulmakla birlikte, 6zel olarak Maliye Bakanliginin kurulus ve gorevlerini

diizenleyen ilk kanun 2996 sayili1 "Maliye Vekaleti Teskilat1 ve Vazifeleri Hakkinda
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Kanun" 29.05.1936 tarihinde kabul edilmis ve 05.06.1936 tarih ve 3322 sayili Resmi
Gazete'de yaymlanmistir. Kanunun 10. Maddesinde de Varidat Umum
Miidiirligli'ntin gorevleri belirtilmistir. 2996 sayili Kanun'da 14.08.1942 tarih ve
5184 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan 10.08.1942 tarih ve 4286 sayili Kanun'la
yapilan degisiklikle Varidat Umum Miidiirligi kaldirilmig ve Vasitasiz Vergiler ile
Vasitali Vergiler Umum Miidiirliikleri kurulmustur. 07.06.1946 tarih ve 6327 sayil
Resmi Gazete' de yayimlanan 29.05.1946 tarth ve 4910 sayili Kanun'un getirmis
oldugu en oOnemli degisiklik Vasitasiz Vergiler ve Vasitali Vergiler Umum
Miidiirliikleri'nin kaldirilmis olmas1 ve GELIRLER GENEL MUDURLUGU adina
ilk kez rastlanmasidir.

1950 yilindan sonra Maliye Bakanlig1 ve Gelir Idaresinin yapilanmasindaki
en Onemli degisiklik 14.12.1983 tarih ve 18251 sayili miikerrer Resmi Gazete'de
yayimlanan 178 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile yapilmistir. Bu KHK ile
Maliye Bakanligi, Giimriik ve Tekel Bakanligi ile birlestirilmis, ayrica bakanlik
biinyesindeki Hazine Genel Miidiirliigii ve Milletleraras: iktisadi Isbirligi Teskilati
bakanliktan ayrilmistir. Boylece bakanlik igerisinde ikisi glimriik vergilerinden, biri
vasitasiz ve vasitali vergilerden (Gelirler Genel Miidiirliigii) sorumlu olmak tizere
vergilendirme ile ilgili ii¢ genel miidiirliikk olusturulmustur. Daha sonra, 02.07.1993
tarih ve 485 sayil1 Giimriik Miistesarligi’nin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK ile
giimriik idaresi bakanliktan ayrilmigtir.

20.08.1993 tarihli ve 516 sayil1 “Maliye Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda 178 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Iliskin
Kanun Hiikmiinde Kararname” ile gelir idaresinin tasra teskilatinda Gelirler Bolge
Miidiirliikleri ve Vergi Dairesi Baskanliklar1 kurulmasi kararlagtirllmigtir. Ancak bu
KHK Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmis, 516 Sayili Kararnamede gelir
idaresine iliskin diizenlemelerin aynisi, 19.06.1994 tarihli ve 543 Sayili Kanun
Hiikmiinde Kararname ile yeniden yapilmistir.

178 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ve 24.06.1994 tarih ve 21970 sayili
Resmi Gazete'de yayimlanan 178 sayili KHK’da degisiklik yapan 543 sayili Maliye
Bakanligi'min Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hikkmiinde Kararnamelere
gore; Gelirler Genel Miidiirliigii'niin gorevlerine iligkin 12. madde agagidaki gibidir:

1. Devlet gelirleri politikasin1 hazirlar ve uygular,
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2. Devlet gelirlerine iliskin kanun ve tiiziikleri ve bunlarla ilgili her tiirlii
degisiklikleri hazirlar,

3. Devletin gelir biitcesini gerekgesi ile birlikte diizenler,

4. Mabhalli idarelerin vergi sisteminin devlet vergi sistemi ile uyumunu
saglayici tedbirleri alir,

5. Gelirlere tesiri olan her tiirlii kanun, teklif ve tasarilarini inceleyip,
bunlar hakkindaki diislincelerini bildirir ve tasarilarin devlet gelirleri
politikasina ve vergi teknigine uygunlugunu saglar,

6. Milletlerarast vergi iliskilerini ytirttiir, ikili veya ¢ok tarafli vergi
anlasmalar yapar,

7. Devlet gelirlerine iliskin kanunlarin uygulanmasini saglar,

8. Devlet alacaklarinin siiresinde ve kanunlara uygun bir sekilde tahsili
icin gerekli tedbirleri alir,

9. Vergi denetimini gergeklestirir,

10. Vergi teknigi uygulamasi hizmetlerini gelistirir, diger vergi ile ilgili
islemleri yapar,

11. Uygulamadaki anlagsmazliklar ve tereddiitler iizerine sorulara cevap
verir,

12. Silinmesi gereken vergilere ve tahsil edilemeyerek zamanasimina
ugrayan hazine alacaklarinin kanunlar geregince silinmesine dair islemleri
yapar,

13. Tahakkuk ve tahsilat hesaplarini ve istatistiklerini toplar, degerlendirir,
yayimlar,

14. Milletleraras1 kuruluglarla vergi ile ilgili konularda isbirligi yapar,
toplantilara katilir ve goriis bildirir,

15. Vergi istihbarat hizmetlerini ylriitiir,

16. Teskilat ve gorev alanina giren islemlerin yiiriitiilmesi i¢in bilgi islem
hizmetlerini tasarlar ve uygular, bu amagla gerekli drgiitlenmeyi saglar,

Teskilat ve gorev alanina giren islemleri kontrolorleri vasitasiyla inceletir ve

denetletir."

Bununla birlikte, 05.05.2005 tarihinde kabul edilen ve 16 Mayis 2005 tarih ve

25817 sayili Resmi Gazete’de yaymmlanarak yiiriirliige giren 5345 sayili Gelir Idaresi
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Baskanhiginin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun ile GELIR IDARESI
BASKANLIGI Maliye Bakanligi’nin bagl kurulusu olarak kurulmus ve Gelirler
Genel Miidiirliigii kaldirilmistir. Buna gore GIB merkez ve tasra teskilatindan
meydana gelmekte; merkez teskilati ana hizmet, danisma ve yardimci hizmet
birimlerinden; tasra teskilati ise vergi dairesi baskanliklari ile vergi dairesi baskanligi
kurulmayan illerde defterdarliklara bagl olarak gorevlerine devam eden vergi dairesi
midirliikleri, gelir midiirliikkleri ve malmiidiirliikklerine bagli gelir servislerinden
olusmaktadir.

Gelir Idaresi Baskanliginin merkez teskilat yapisi ise su sekildedir.

Tablo 4: Gelir idaresi Bagkanlig1 Merkez Teskilati

Baskan

Baskan Yardimcilari

Gelir Yonetimi Daire Bagkanlig1

Miikellef Hizmetleri Daire Bagkanligi

Ana Hizmet Birimleri — — :
Avrupa Birligi ve Dig Iligkiler Daire Bagkanlig1

Uygulama ve Veri Yonetimi Daire Bagkanligi

Denetim Uyum Y 6netimi Daire Bagkanligi

Tahsilat ve Ihtilafli Isler Daire Baskanligi

Strateji Gelistirme Daire Bagkanligi

Danisma Birimleri Hukuk Miisavirligi

Basin ve Halkla iliskiler Miisavirligi

Insan Kaynaklar1 Daire Baskanlig1

Yardim Hizmet Birimleri Destek Hizmetleri Daire Baskanlig:

Kaynak: www.gib.gov.tr
5345 Sayili Kanunla kurulan Gelir Idaresi Baskanligi’'nin gorevleri ise ayni

kanunun 4 iincii maddesinde aciklanmis bulunmaktadir. Buna gore Baskanligin

gorevleri sunlardir:
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1. Bakanlikca belirlenen Devlet gelirleri politikasini uygulamak.

2. Miikelleflerin vergiye uyumunu kolaylastirmak ve hizmetlerini yerine
getirmek.

3. Miikellef haklarinin korunmasi ve miikellef ile Bagkanlik iligkilerinin
karsilikl1 giiven esasina dayanmasi konusunda gerekli tedbirleri almak.

4. Miikellefleri vergi mevzuatindan dogan haklar1 ve 6devleri konusunda
bilgilendirmek.

5. Devlet gelirleri politikasiyla ilgili kanun ve kararname caligmalarina
katilmak.

6. Devlet alacaklarinin tahsilini saglamak ve bu konuda gerekli tedbirleri
almak.

7. Uygulamada ortaya ¢ikan ihtilaflarin en aza indirilmesine ve uygulama
birliginin saglanmasina yonelik tedbirler almak.

8. Vergilendirmeyle ilgili bilgileri toplamak ve bilgi islem faaliyetlerini
yiiriitmek.

9. Vergi kanunlarinda veya diger mali kanunlarda yer alan her tiirli
istisna, muaflik ve indirimlerin maliyetlerini 6lgmek, ekonomik ve sosyal
etkilerini analiz etmek.

10. Bakanlik¢a belirlenen temel politikalar ve stratejiler dogrultusunda
vergi inceleme ve denetimlerini gergeklestirmek, vergi kayip ve kacaginin
onlenmesi konusunda gerekli tedbirleri almak.

11.Mahalli idare gelirleri politikas1 ile Devlet gelirleri politikasinin
uygulanmasinda uyumu saglayici tedbirler almak.

12. Gelirleri etkileyen her tiirlii kanun tasar1 ve tekliflerini, vergi teknigi ve
uygulamalari agisindan inceleyerek goriis bildirmek.

13. Gelir mevzuatinin uygulanmasina iligkin olarak diger kurum ve
kuruluslarla igbirligi yapmak, bu amacla veri aligverisini gergeklestirmek.

14. Gorev alanma giren konularda, uluslararasi gelismeleri izlemek ve
Avrupa Birligi, uluslararasi kuruluslar ve diger devletlerle igbirligi yapmak.

15. Terkini gereken vergiler ile tahsili zamanasimina ugrayan Hazine
alacaklarinin kanunlar geregince terkin edilmesiyle ilgili islemlerin yerine

getirilmesini saglamak.
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16. Nitelikli insan kaynagimin kazandirilmasi, yetkinliklerin gelistirilmesi,
kariyer planlarinin yapilmasi ve performanslarinin dlgiilmesini saglamak.
17.Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun belirledigi ilkeler cergevesinde
kurumsal etik kurallar diizenleyerek personele ve miikelleflere duyurmak.
18. Faaliyet sonuglarini, diizenli araliklarla kamuoyuna duyurmak ve yillik
faaliyet raporunu izleyen yil kamuoyuna agiklamak.
19. Kanunlarla verilen diger gérevleri yapmak.
Gorevleri bunlar olan Gelir idaresi Baskanligi’nin tasra teskilat birimlerinin

sayisal durumu asagidaki gibidir.

Tablo 5: Gelir idaresi Bagkanlig1 Tasra Teskilat: Birimlerinin Sayisal Durumu

BIRIMIN ADI 2011

Vergi Dairesi Baskanligi 30
Grup Midiirligi 121
Miidiirliik 261
Gelir Mudiirligi 52
Vergi Dairesi Miidiirligii 447
Bagli Vergi Dairesi (Mal Midiirliigii) 585
Takdir Komisyonu 62

TOPLAM 1.558

Kaynak: GIB 2012 Performans Programi, www.gib.gov.tr

Vergi dairesi baskanliklarinin kurulug yerlerini ve sayilarini belirlemeye
Bakanlar Kurulu, vergi dairesi baskanliklarina bagli vergi dairesi miidiirliikleri ile
subeler kurulmasina Maliye Bakani yetkili kilinmistir. Vergi dairesi bagkanliklart is
yogunluklarina gore farkli sayida grup miidiirliiklerinden olugmaktadir. Boylece
1994°te Maliye Bakanliginin tasra teskilatina ilave olarak kurulan “Gelirler Bolge
Miidiirliikleri” ile “Defterdarlik gelir birimleri” kaldirilmis; vergi dairesi
miidiirliikleri Vergi Dairesi Baskanligi bulunan yerlerde Defterdarlik biinyesinden
cikarilarak Vergi Dairesi Bagkanliklarina devredilmistir. Vergi dairesi bagkanliginin

kuruldugu il merkezleri asagidaki tabloda verilmistir.
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Tablo 6: Vergi Dairesi Bagkanligi Kurulan il Merkezleri

1-Adana 16-Izmir
2-Ankara 17-Kayseri
3-Antalya 18-Kocaeli
4-Aydin 19-Konya
5-Balikesir 20-Malatya
6-Bursa 21-Manisa
7-Denizli 22-Kahramanmarag
8-Diyarbakir 23-Mugla
9-Edirne 24-Sakarya
10-Erzurum 25-Samsun
11-Eskisehir 26-Sanlurfa
12-Gaziantep 27-Tekirdag
13-Hatay 28-Trabzon
14-Mersin 29-Zonguldak
15-Istanbul

Vergi dairesi baskanliklari; yetki alan1 igindeki miikellefi tespit eden, vergi ve
benzeri mali yilikiimliiliiklere iligskin tarh, tahakkuk, teblig, tahsil, terkin, tecil, iade,
0deme, muhasebe ve benzeri islemleri yapan, bu islemlere iliskin olarak yaratilan
ihtilaflarla ilgili yargi mercileri nezdinde talep ve savunmalarda bulunan,
gerektiginde itiraz, temyiz ve tashihi karar talebinde bulunan, yargi kararlarinin
uygulanmasi iglemlerini yiiriiten, vergi uygulamalarini gelistiren ve 1iyilestiren,
miikelleflere kanunlarin uygulanmasi ile ilgili goriis bildiren, miikellefleri hak ve
Odevleri konusunda bilgilendiren ve uygulamalarinda miikellef haklarin1 gozeten,
miikellef hizmetleri ile bilgi islem, istatistik, bilgi toplama, insan kaynaklari
yonetimi, satin alma, kiralama, vergi inceleme ve denetim, uzlagsma, takdir ve benzeri
gorevleri ve islemleri yliriiten dairelerdir. Vergi dairesi baskanliklari; grup
midirliikleri, bunlara baglh miidiirliikler, subeler ile vergi dairesi miidiirliikleri ve
komisyonlardan olusur.

Defterdarliga bagli olarak kurulan gelir miidiirliikleri; vergilendirme ile ilgili
sorular1 defterdar adina cevaplandirmakla, teftislerde defterdar adina verilecek cevap

ve emirleri hazirlamakla, vergi dairelerinden toplanan istatistiki bilgileri il bazinda
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derleyip, Gelir Idaresi Baskanligina gondermekle terkini gereken amme alacaklarinin
terkinine iligkin islemleri yapmakla gorevli tasra birimleridir.

Vergi dairesi miidiirliikleri, miikellefi tespit eden, vergiyi tarh eden, tahakkuk
ettiren ve tahsil eden dairelerdir. Miikelleflerin, vergi uygulamasi bakimindan hangi
vergi dairesine bagli olduklar1 vergi kanunlari ile belirlenir. Ancak Maliye Bakanligi,
gerekli gordiigii hallerde, miikelleflerin igyeri ve ikametgah adresleri ile il ve
ilcelerin idari smirlarina bagli kalmaksizin vergi daireleri ve bolge bilgi islem
merkezleri kurmaya, vergi dairelerine bagli subeler agmaya ve vergi dairelerinin
yetki alani ile vergi tiirleri, meslek ve is gruplart itibartyla miikelleflerin bagh
olacaklar1 vergi dairesini belirlemeye yetkilidir.

Bagli vergi daireleri (malmiidiirliikleri) ise ilgelerdeki tahakkuk ve tahsilatla
ilgili iglerin kanuna uygun olarak ytiriitiilmesini saglamakla goérevlidirler.

Takdir komisyonlar1 yetkili makamlar tarafindan istenilen matrah, servet
takdirlerini yapmak ve vergi kanunlarinda yazili fiyat, {icret veya sair matrah ve
kiymetleri takdir etmek iizere, illerde vergi dairesi bagkaninin, bagkanlik bulunmayan
yerlerde defterdarin, ilgelerde malmiidiiriiniin (miistakil vergi dairesi olan ilgelerde
ilgili vergi dairesi miidiiriiniin) veya bunlarin tevkil edecekleri memurlarin bagkanligi
altinda ilgili vergi dairesinin yetkili iki memuru ile se¢ilmis iki liyeden olusarak

kurulurlar. Takdir komisyonlar1 gegici ve daimi olurlar.

22.TURKIYE’DE GELIR IDARESININ YENIDEN YAPILANDIRILMASI
CALISMALARI

Tiirkiye’de gelir idaresinin yeniden yapilandirilmas: konusundaki tartigma ve
calismalarin tarihi 1950°1i yillara kadar uzanmaktadir. 1946 yilinda Gelirler Genel
Miidiirliigii’niin - kurulmasindan bu yana gecen siirecte vergi kanunlarinin
uygulanmasi, vergi gelirlerinin tahsili ile gorevli gelir idaresinin etkinlik ve
verimliliginin arttirilmasi, miikelleflerin vergiye goniillii uyumunun saglanmasi,
vergi kayip ve kacaklarinin azaltilmasi ve bu suretle vergi gelirlerinin saglikli bir
sekilde toplanabilmesi dogrultusunda gerek bakanlik yetkilileri gerekse yerli ve
yabanci arastirmacilar tarafindan zaman igerisinde degisen bir mahiyet arz edecek

sekilde cesitli caligmalar yiiriitiilmiistiir. Onceleri gelir idaresinin altyap1, donanim ve
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teknolojik imkanlarinin iyilestirilmesi ve orgiitlenme bi¢cimine yonelik olarak ileri
siiriilen yeniden yapilanma argiimanlar ilerleyen yillarda Yeni Kamu Isletmeciligi
anlayisina paralel olarak modern toplumda kamu kurumlar i¢in uygulama alam
bulan 6zerklik kavrami temelinde devam etmistir. Bu baslik altinda yukarida tarihsel
gelisimi verilen Tiirk Gelir Idaresinde 1950’1 yillardan bu yana yiiriitiilen reform
caligmalar1 igerik itibariyla agiklanacak, idareyi reforma iten sebepler, reformdan
beklenen sonuclar ve elde edilenler, mevcut durum ve hedeflenen durum ortaya

konmaya calisilacaktir.

2.2.1.Yabanci1 Uzmanlar Tarafindan Yapilan Calismalar

Gelir idaresinin yeniden yapilandirilmast konusunda yukarida da belirtildigi
gibi gerek yerli gerekse yabanci uzmanlar tarafindan pek ¢ok calismalar yapilmistir.
Yabanci uzmanlar tarafindan yapilan ¢alismalar asagidaki gibidir:

1. James W. Martin ve Frank C.E. Cush (1951)
2. B. Frank White (1963)

3. Daniel L. Tucker (1970)

4. Leif Muten (1972)

5. Socorro Velazquez, Jr. (IRS — 1999)

1951 yilinda Bakanliga sunulan “Maliye Bakanliginin Kurulus ve Calismalar1
Hakkinda Rapor” yeniden yapilandirma konusundaki ¢alismalarin ilkidir. Amerikali
uzmanlar James W. Martin ve Frank C. E. Cush tarafindan hazirlanan s6z konusu
calismada vergi sistemindeki sorunlarin ¢éziimiinde yasal diizenlemelerden ziyade
yonetimin giiclendirilmesi geregi iizerinde ilk defa durulmustur. Raporun giris
bdliimiinden dnce yer verilen James Martin tarafindan donemin maliye bakan1 Hasan
Polatkan’a yazilan mektupta Martin sunlar1 ifade etmistir: Raporun yalmiz bir
boliimiinli okumus olan Bakanligin geng bir elemani sdyle demistir. ‘Bakanlik idare
amirleri dikkatlerini kanunlar iizerinde toplamaktadir, siz ise yonetim iizerinde
ehemmiyetle durmaktasiniz.” Heyetimiz bu fikre istirak etmekte ve eger Bakanlik
biitiin idari imkanlardan azami derecede faydalanmak istiyorsa, kanunlari da ihmal

etmemek sartiyle, dikkatin boylece yonetim iizerine c¢evrilmesini tavsiyeyi
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diisinmektedir.”>® Goriildigi gibi, Amerikali uzman "dnce yonetim" iizerinde
durulmasinda 1srar etmekte oldugunu agiklamaktadir. Raporda vurgu yapilan
hususlar ana hatlar1 ile s6yledir. Bunlardan birincisi, Merkezi kontroldiir. Burada J.
W. Martin "Yakin Tiirk tarihinin tamamiyla malum seyri dolayisiyla, Maliye
Bakanlig1, daha ziyade mevzuat icabt ve kismen kendi hareketleri icabi olarak asikar
bir sekilde, esi goriilmemis, bir merkeziyetcilik hissine bagli bir karakter
tasimaktadir." Aym konu ile bir baska yerde "Saniyen, Tasra teskilatinin
basindakilere uhdelerine diisen mesuliyetlere miitenasip bir selahiyet taninmamus
olup, bilakis bunlar manasiz ve gayri iktisadi usuller, mesela mutad kanun,
nizamname ve talimatname tatbikatinin merkezce tasvibini kabule mecbur
bwrakilmislardwr.  Bir¢cok ahvalde bu isi yapan ise tasradaki memurdan daha az
kidemli bir memurdur. Mesela Istanbul teskilatindan miitalaaya sunulan bir yaziyt
Genel Miidiir Yardimcisi tasvip etmektedir. Boyle bir merkeziyet¢i goriisiin miihim
neticeleri olduguna burada isaret etmek lazimdir.">’

Nitekim kirk yil 6nce James W. Martin raporunda, ikinci dikkate deger husus
olarak "Daire" amirlerinin pasif durumu hakkinda sdyle demektedir: “Heyetimiz
katiyetle suna emindir ki, karar verme haklarin merkeze birakilmasi, eli kolu
baglayan mevzuatin ve miiessese adetlerinin bir neticesidir; ve eger firsat verilirse,
Bakanlik amirlerinin ¢ogu son derece yapici bir yonetim yolunu diisiinmek ve tatbik
etmek imkanini elde edeceklerdir.” Uzman ayni raporunun dikkate deger ii¢lincii
noktasi olan "Hayatimdan memnun olmayan memurlar" bdliimiinde;

“Hele merkez ve tasra teskilatinda sube ve daire miidiirlerine mesuliyetlerine
mukabil bir selahiyet tamnmamis olmasi diisiik maneviyatin miihim bir amili
olmustur.” demektedir. J.W. Martin raporunun dikkate deger dordiincii Onerisinde
llizumsuz tutulan kayitlardan, besincisinde ise dnemli bir nokta olan asir1 masraflar
ileri siirmektedir®.

1960’larda Tiirkiye’nin kaynak sorunuyla birlikte gelir idaresinin yeniden
yapilandirilmasi tekrar giindeme gelmis ve 2 Aralik 1963 tarihinde Tiirkiye’ye davet

edilen Amerikali Frank White tarafindan gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasini

¥ Kemal Kiligdaroglu, “Nigin Gelir idaresi Yeniden Yapilanmak Zorundadir”, Vergi Diinyast,
Say1:250, 2002, s.1
> Hiiseyin Perviz Pur, Maliye Bakanligmim Sorunlar1 Yeniden Yapilanma ve Organizasyon Modeli,
210rchive.ismmm0.org.tr/.../08-HUSEYIN%20PERVIZ%2OPUR26.doc, (19.04.2012)

Pur,
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ele alan “Tiirkiye’de Vergi Idaresi” isimli rapor hazirlanmistir. “White Raporu”
Donemin Maliye Bakani1 Ferit Melen’in onayi ile “Maliye Bakanlig1 Gelirler Genel
Miidiirliigii Yeniden Diizenleme Komisyonu” kurulmustur®'.

Bu raporda vergi idaresinin 1slah1 konusunda en Onemli sorun Maliye
Bakanligi icerisinde faaliyeti tamamiyla gelir konular1 iizerine odaklanmis bir
birimin bulunmamasina baglanmig, mevcut yapi icerisinde yeniden organizasyondan
ziyade ayr1 bir birim teskil edilmesi geregi lizerinde durulmustur. Raporda Gelir
Miistesarliginin kurulmasi, bu makamin emri altinda ise gore teskilatlanmis yetenekli
personelin istthdam edilmesi, tasra teskilatinda vali, defterdar ve mal midiirlerinin
vergi idaresi ile iligkisinin kesilmesi dnerilmektedir.

1970’in basindaki askeri darbeden sonra yine, ABD’den bir danigman (Daniel
Tucker) Tiirkiye’ye davet edilmis ve kendisi hazirladigi rapor Maliye Bakanligi’na
sunmustur. Bu rapor g¢ercevesinde hazirlanan kanun taslagi meclise sunulmus ancak
meclisten gegmemistir. Raporda Gelir Idaresinin Gelirler Genel Sekreterligi olarak
orgiitlenmesi gerektigi belirtilmistir.

Gelirler Genel Sekreterligi tasarist Parlamentoda iken, 30 Kasim 1972
tarihinde Amerikali bir uzman (Leif Muten) yeni bir rapor hazirlamig, hazirlanan
raporda Tucker tarafindan onerilen Gelirler Genel Sekreterligi modeli desteklenmis,
ayrica defterdarlik kurumunun vergi idaresi lizerinde olumsuz etkileri oldugu ileri
stiriilmiistiir.

Bir baska Amerikali uzman Socorro Velazquez, Jr. ile proje danismanlari
tarafindan hazirlanan “Gelirler Genel Midiirliigiiniin Yeniden Yapilandirilmasi
Uzerine Orgiit Calismas1” isimli rapor 1999 yilinda tamamlanmustir. Gelirler Genel
Miidiirliglinin 6rgiit yapisinin analiz edilmesi ve vergi kanunlarinca kendisine
verilen gorevleri daha etkili ve verimli yapmasini saglayacak bir yapiya
kavusturulmasinin amaglandigi bu raporda gelir idaresi operasyonel olmamak ve
sadece politika belirleyen, vergi idaresini yoneten ve kontrol eden bir yapiya sahip

olmakla elestirilmektedir.

®1 3z ve Karakurt, .83
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2.2.2.Tiirk Uzmanlar, Kamu Kurumlar1 ve Sivil Toplum Orgiitleri

Tarafindan Yapilan Calismalar

Gelir idaresinin etkinlik ve verimliliginin arttiritlmasi, goniillii uyumun
saglanmasi, vergi kayip ve kagaklarinin azaltilmasi ve bu suretle vergi gelirlerinin
saglikll bir sekilde toplanmasi amacina yonelik ¢alismalar gelir idaresinin i¢inden
gelen ve sorunlari ¢ok iyi bilen biirokratlar tarafindan da ele alinmis, ayrica gerek
bakanlik¢a olusturulan komisyonlar gerekse diger kamu kurumlari tarafindan ortaya
konulan raporlar, planlar ve diger kamu belgelerinde bu konuya oldukga genis yer
ayrilmistir. Gelir idaresini gliclendirme konusu akademisyenler ve sivil toplum
kuruluglar1 tarafindan da yakindan takip edilmis, ozellikle IMF ile iligkiler
kapsaminda son yillarda 6n plana ¢ikan 6zerklik tartismalar1 temelinde ¢ok degisik
fikirler ve Oneriler ortaya atilmistir. Asagida bu konuda yapilan ¢aligmalar kronolojik
olarak Ozetlenecektir.

Vergi sisteminin biitiin olarak gozden gegirilip, ger¢ek anlamda bir vergi
reformu icin gereken kurallarin saptanmasi amaciyla Maliye Bakanligi’nin
13.02.1961 tarihli olurlar1 ile Vergi Reform Komisyonu kurulmustur. Komisyon,
Mayis 1968 tarihine kadar 81, bu tarihten sonra da 7 adet olmak iizere toplam 88 adet
rapor hazirlamistir. Vergi Reform Komisyonu Raporu’nda, gelir teskilati ile
Maliyenin diger birimleri arasinda birtakim baglantt ve iliskiler bulundugu, bu
baglant1 ve iliskiler gdzetilmeden girisilecek kismi bir teskilat reformunun Maliyede
biitlin halinde bulunmas1 gereken koordinasyonu zedeleyecegi ve bozacagi
belirtilmistir. Komisyon Raporlari’nda gelir idaresinin Maliye Bakanlig1 i¢inde Gelir
Idaresi Baskanligi seklinde teskilatlanmasi teklif edilmektedir. Bu Baskanligin
Bakanliga bir miistesarlik yoluyla m1 yoksa dogrudan mi bagli olacagi hakkinda
Raporda aciklik bulunmamaktadir®.

1961 yilinda kararlastirilan merkezi hiikiimet teskilatina dahil bakanlik, daire
ve miiesseseler gorev dagilisini en verimli bicimde yerine getirilip getirilmesine
olanak verip vermedigini inceleyerek bu hususta Onerilerde bulunmak iizere bir

arastirma yapilmasina karar verilmistir. Bu c¢alismalar sonucu hazirlanan Merkezi

62 Fikret Celik, “Tiirkiye’de Gelir idaresinin Yeniden Yapilandirilmast Calismalar ve Diinya
Uygulamalar1”, (yiiksek lisans tezi, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Y&netimi ve
Siyaset Bilimi Boliimii), 2006, s.21
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Hiikiimet Arastirma Projesi (MEHTAP) raporuna gore Maliye Bakanligi
bilinyesindeki pek ¢ok gorevin bagka birimlere (bu birimleri illa ki bakanlik olmas1
gerekmez) dagitilmasi gerekmektedir. Bu oneriden gelir idaresinin bakanliktan ayri
bir yapiya kavusturulabilecegi yoniinde bir sonuca varilabilir.

1980 askeri miidahalesinden sonra, Gelir Idaresi tekrar giindeme gelmistir.
Gilindeme getiren kisi, bir donem Gelirler Genel Midiirliigii yapan, Adnan Baser
Kafaoglu’dur. Kafaoglu, 1982 yilinda dénemin Devlet Baskani Kenan Evren’in
danigmani iken, Kenan Evren’e Gelir Idaresinin yeniden yapilanmasinin gerekliligini
vurgulayan bir rapor hazirlamig, ancak bu donemde de beklenen degisiklik
gerceklesememistir. Bu raporda, Adnan Baser Kafaoglu, Gelirler Bakanligimi
onermistir. Ancak Kafaoglu, Gelir Idaresini yeniden yapilanmasindaki zorluklar en
iyi bilen kisidir. Ciinkii kendisi Maliye Bakanhg da yapmustir®™. Kafaoglu’nun
“Gelirler Genel Miidiirii olarak geg¢miste, Meclis’e bes kere kanun gotiirdiim,
vapamadim. Bakan olunca yaparim diye diisiiniiyordum. Gene yapamadim.” sozleri
bu zorlugu acik bir sekilde ifade etmektedir.

1985’lerden sonra, Ozellikle Altan Tufan’in Genel Miidiirliigii doneminde
gelir idaresinin yeniden yapilanmasiyla ilgili olarak onlarca tasar1 hazirlanmis, ancak
bu tasarilarin hig birisi yasalasamamustir

Daha sonraki yillarda da Gelir idaresinin yeniden yapilandirilmana ydnelik
cesitli tartigmalar, idarenin sorunlarini ortaya koyan ve ¢0ziim Onerileri sunan
raporlar siire gelmistir. Bu calismalardan 1992 tarihli TOBB Raporu “Gelir
Idaresinin Yeniden Yapilandirilmasmi Zorunlu Kilan Nedenler” bashigi altinda
idarenin kars1 karsiya oldugu sorunlara isaret etmektedir. TOBB 0Onciiliiglinde
hazirlanan 1992 tarihli Vergi Uzlasma Taslag: da Gelir Idaresinin sorunlarina isaret
eden diger bir caligmadir. Bu caligmada adil ve etkin bir vergi sisteminin
olusturulmasi amaciyla ¢esitli sivil toplum Orgiitlerinin vergi konusundaki goriisleri
alinmgtir. Tiirk Vergi Idaresinin etkin olmadig1 ve vergi idaresinin gerek drgiitlenme
bicimi gerekse gorevlerinin c¢oklugu nedeniyle vergilerin etkin toplanmasini ve
denetimini yapamadig1 ifade edilmistir. TOBB’un 1996 tarihli Raporu’da ‘Gelir
Idaresinin Sorunlar’ bashig1 altinda temel cercevesi yukarida belirtilen raporlarla

ayni olan sorunlara deginmistir. Gelir Idaresinin sorunlar1 ve yeniden

8 Kiligdaroglu, s.2
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yapilandirilmasi geregi tizerinde duran Maliye Bakanligi, Gelirler Kontrolorleri
Dernegi’nin (2000) calismasi, idarenin sorunlarmma degindikten sonra yeniden
yapilandirma ihtiyacinin nereden dogduguna isaret etmektedir. DPT’nin (2001)
hazirladig: ‘Vergi Ozel Ihtisas Komisyonu® raporunda da Gelir Idaresinin sorunlarina
isaret edilerek idarenin etkinligine iliskin ipuclar1 verilmektedir®.

1963 — 2013 yillarmi kapsayan 9 adet Kalkinma Planinda da gelir idaresinin
yeniden yapilandirilmasi ile ilgili hususlara deginilmistir. Vergi kayip ve kacagini
azaltmak, vergi gelirlerini arttirmak adina gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasi
geregi bu planlarda sik¢a tekrarlanmistir.

1963 — 67 yillari1 kapsayan birinci planda genel olarak idarenin yeniden
diizenlenmesi ele alinmis, yeniden diizenlemede uyulmasi gereken ilkeler tespit
edilmistir. Planda Idarenin yeniden diizenlenmesi ile ilgili olarak zamanla Devletin
gorevlerinin mahiyet ve biinyesinde Onemli degisiklikler oldugu ve kamu
hizmetlerine yenilerinin eklendigi; bu sebeple idarenin zamanla beliren ihtiyaglara
gbre ayarlanmasi, hizmetlerin bir karisikliga ve dagmikliga meydan vermeden
degisen sartlara uygun olarak diizenlenmesi ve koordine edilmesi, kisaca idareye
devamli surette ¢eki diizen verilmesi yeniden diizenleme hareketinden sonra idari
yapida devamli ve sistemli bir izleme uygulanmasi gerektigi belirtilmistir.” ©°

1968 — 1972 yillarii kapsayan ikinci bes yillik kalkinma planinda birinci
planda gelirler yoniinden ongoriilen hedeflere varilamadigi, en énemli gelir grubu
olan vergi gelirlerinde geri kalmalarin 6nemli oranda oldugu belirtilmistir. Bu geri
kalmalarin baglica nedenleri olarak da (i) Vergi kazasi reformunun yapilamamasi, (ii)
Vergi idaresi reformunun yapilamamasi, (iii) Vergi kontrol teskilatinin etkinliginin
arttirtlamamasi, (iv) Planin 6ngérdigi vergi reformlarmin yapilarak vergi édeme
kabiliyeti olan biitiin alanlarin vergilendirilememesi gosterilmistir. Planli donemde
vergi gelirlerini arttirmak ve planin finansmanini saglamak i¢in yeni vergiler koymak
ve eski vergi kanunlarin1 degistirmek suretiyle bazi tedbirlerin alindigi ancak
bunlarin yeterli olmadig: ifade edilmistir. Vergi idaresinin vergi toplamada, vergi
kontroliinde ve miikellefle iligkilerinde yeteri kadar etkin olmadigi, vergi kazasinin

idarenin ve miikellefin ¢ikarlarini en iyi bir sekilde koruyabilmek i¢in yeniden

6 Oz, Karakurt, s.83
5 DPT, Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani: 1967 — 1983, Ankara, Ocak 1963, 5.80
http://ekutup.dpt.gov.tr/planl.pdf, (20.04.2012)
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diizenlenmeye muhta¢ oldugu vurgulanmistir. Vergi gelirlerini artirmak amaci ile
uygulanacak baslica tedbirlerden biri olarak vergi idaresinin 1slahi, vergi kazasinin
yeniden diizenlenmesi ve etkenligin artirilmasi gosterilmistir. Vergi idaresi ve
kontroliiniin etkenligi artirilarak vergi gelirleri 6nemli oranda yiikseltilebilecek ve
vergi alaninda gozetilen diger sosyal ve iktisadi ilkelere de uygun hareket edilmis
olacaktir.%

1973 — 1977 yillarim kapsayan iiclincli planda vergi sisteminin etkili bir
bicimde uygulamaya konulabilmesi ve plan amaglarina uygun bir politika araci
olarak kullanilabilmesi, Tiirk vergi idaresinin yeniden diizenlenmesini zorunlu
kildig1, idarenin vergi sistemini etkili bir sekilde uygulayacak yapiya kavusturulmasi
amactyla vergicilik hizmetlerinin teknik Ozelliklerine uygun bir teskilat diizeni
getirilecegi, siirekli ve etkili bir kontrol mekanizmasi kurulacag: belirtilmistir.®’

1979 — 1983 yillarini kapsayan dordiincii planda 1979-1983 yillarini kapsayan
Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Plani’nda, vergi yonetiminin var olan kosullar ve
gelismeler gozetilerek yeniden diizenlenecegi, bilgi isleme c¢alismalarinin
yogunlastirilarak siirdiiriilecegi ve tamamlanacag1 hususlar yer almaktadir.®®

1985 — 1989 yillarm1 kapsayan besinci planda toplam vergi gelirlerinin
arttirilmasinin vergi idaresinin daha etkin bir bigimde c¢alisarak vergi kayiplarini
asgari diizeye indirmesine bagli oldugu belirtilmistir. Vergi idaresi reorganize
edilecegi; otomasyon artirilarak mevcut personel ile daha etkili hizmet verilmesi
saglanacag maliye politikas: kapsaminda ifade edilmistir®.

1990 — 1994 yillarim1 kapsayan altinc1 planda yine vergi idaresinin daha etkin
calisarak vergi kayiplarinin asgariye indirileceginden bahsedilmis, Vergi idaresinin,
verginin siiratli ve saglikli toplanmasina elverisli, kendi i¢inde biitlinligii olan bir
yapiya kavusturulmasinin saglanacagi belirtilmistir. Bu amacla vergi idaresi merkez
ve tasrada siiratle reorganize edilecektir. Otomasyon yayginlastirilarak, vergi

dairelerinin vatandaga daha siiratli ve nitelikli hizmet sunabilir bir hale getirilmesi

* DPT, Ikinci Bes Y1llik Kalkinma Plani: 1968 — 1972, ss.21, 107, 108,
http://ekutup.dpt.gov.tr/plan2.pdf, (20.04.2012)

7 DPT, Ugiincii Bes y1llik Kalkinma Plani: 1973 — 1977, 5.875, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan3.pdf,
(20.04.2012)

% DPT, Dérdiincii Bes Yillik Kalkinma Plant: 1979 — 1983, 5.265, http://ekutup.dpt.gov.tn/plan4.pdf,
(20.04.2012)

69 DPT, Besinci Bes Yillik Kalkinma Plani: 1985 — 1989, ss.22, 35,
http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/plan5.pdf, (20.04.2012)
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caligmalarina devam edilecek, vergi idaresinde nitelikli personelin siirekli istihdami
icin gerekli tedbirler alinacaktir. ”°

1996 — 2000 yillarin1 kapsayan yedinci planda vergi kayip ve kagaginda rol
oynayan en Onemli faktdrler arasinda vergi idaresinin merkez ve tasra teskilati
arasinda hiyerarsik bir baglantinin olmamasi, vergi idaresi personelinin egitim
diizeyinin distikliigii, vergi dairelerindeki kapasite yetersizlikleri gosterilmistir.
Vergi sisteminde yapilan diizenlemelerin sorunlarin ¢éziimiinde 6nemli bir adim
oldugu, ancak kayitdis1 iktisadi faaliyetlerin vergi kapsamina alinmasi, yiikiin
dagiliminda iktisadi etkinlik, vergi sisteminde basitlestirme, vergi idaresi ve
denetiminin yeniden yapilandiriimasi ihtiyacinin devam ettigi belirtilmistir’'.

2001 — 2005 yillarim1 kapsayan sekizinci planda vergi idaresinin yeterli
etkinlige kavugmamis olmasinin kayit dis1 ekonominin olusumunda etkili oldugu ileri
stiriilmiis, vergi idaresinin uygulama, hizmet ve denetim giiciinii arttirmak amaci ile
tam otomasyon projesine biiyilk onem verilecegi ve projenin siiratli bir sekilde
tamamlanacag1 ifade edilmistir. Ayrica bu plan déneminde hazirlanan vergi 6zel
ihtisas komisyonu raporunda Tiirk vergi sisteminin sorunlar1 ve ¢éziim Onerileri ele
alinmustir.”

2006 — 2013 yillarin1 kapsayan dokuzuncu plan AB mali perspektifine uygun
olarak yedi yillik bir zaman dilimi i¢in hazirlanmistir. Bu planda vergi sisteminin
daha etkin hale getirilmesi amaciyla yapilan diizenlemelere deginilmis ve gelir

idaresinin yeniden yapilandirildig: ifade edilmistir.

2.2.3.IMF {le fliskiler Cercevesinde Yapilan Calismalar

IMF 187 iiye iilkenin olusturdugu uluslararasi bir kurulus olup, Diinya
Bankas: ile birlikte II. Diinya Savasi ertesi 1945 yilinda toplanan Bretton Woods
konferanst ile kurulmustur. IMF; uluslararasi parasal isbirligi ve doviz kuru

istikrarin1 desteklemek, ekonomik biiylime ile yiiksek istthdami tesvik etmek ve {iye

" DPT, Altinc1 Bes Yillik Kalkinma Plani: 1990 — 1994, s.34, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/plan6.pdf,
(20.04.2010)

7 DPT, Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani: 1996 — 2000, s.106,
http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/vii/plan7.pdf, (20.04.2012)

2 DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani: 2001 — 2005, ss.28, 212,
http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/viii/plan8str.pdf, (20.04.2012)
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iilkelerin 6demeler dengesi finansmaninda karsilastiklari sorunlarin agilmasini
kolaylastirmak amacin1 tasimaktadir. Fon’un idare merkezi ABD’nin bagkenti
Washington DC’de bulunmaktadir. IMF stand-by anlagmalar ile iiyelere finansal
destek saglamada {iyeden beklentilerini ortaya koymakta, iiye tiilke stand-by
anlagmalar1 ¢ergevesinde yapacagi yapilandirma ve reform girisimlerini niyet
mektuplari ile sunmakta, IMF’de bu niyet mektuplarinda belirtilen girisimleri samimi
ve gercekei buldugu takdirde kredi dilimlerini serbest birakmaktadir.

Tiirkiye 2012 yili itibari ile 187 iiyesi bulunan IMF’ye 1947 yilindan beri
tiyedir. Bu ana kadar toplam 19 stand-by anlasmasi yapilmis olup, son stand-by
diizenlemesi Mayis 2008 yil1 itibariyla basar1 ile tamamlanmis, bu tarihten itibaren
yeni bir anlagma yapilmamistir. Su ana kadar yapilan anlagmalar kapsaminda
Tiirkiye IMF’den yiiklii miktarda kredi kullanmig, bu kredileri alabilmek i¢inde
yapilan stand-by anlagmalar1 ¢ergevesinde bircok ekonomik ve mali reforma iligkin
niyet mektubu sunmustur. Bu niyet mektuplarinda iizerinde Onemle durulan
konulardan birisi de gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasi, etkinlik ve
verimliliginin  arttirilmasidir. Nitekim IMF  o6zellikle son yapilan stand-by
anlagmalarinda bu konuyu Oncelikli olarak 6ne siirmiis, 2005 yilinda Gelirler Genel
Miidiirliigiiniin lagvedilerek yerine Maliye Bakanliginin baglh kurulusu olarak yari
ozerk Gelir Idaresi Baskanligmmn kurulmasinda IMF ile iliskilerin énemli bir rolii
olmustur. IMF, 19. Stand-By anlagsmasi tamamlandiktan sonra yeni stand-by
imzalanabilmesi i¢in gelir idaresinin Ozerkliginin arttirilmasi temelinde reform
hareketlerine devam edilmesi hususunu 6n sart olarak one siirmiis, ancak yeni stand-
by yapilmamis, bu konudaki diizenleme talepleri de dikkate alinmamistir. IMF’ye
verilen niyet mektuplarinda gelir idaresi hakkinda stand-by anlagmalar1 itibariyla

kronolojik olarak 6zetle sunlara yer verilmistir.

2.2.3.1. 17. Stand-By Anlasmasi1 Kapsaminda Yiiriitiilen Calismalar

17. Stand-By anlasmasi kapsaminda verilen 9 Aralik 1999 tarihli ilk niyet
mektubunda vergi politikast ve idaresi baslig1 altinda Maliye Bakanliginin

halihazirda vergi idaresi sistemine iliskin tam otomasyon da dahil olmak {izere vergi

idaresinin etkinligini arttiracak birka¢ iddiali projeye girisilmis oldugu ifade
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edilmistir”®. Daha sonraki niyet mektuplarinda da vergi sisteminin etkinligini ve adil
isleyisini gelistirmek amaciyla vergi idaresinin giiclendirilmesinin sart oldugu
belirtilmistir. 10. Go6zden gecirmeye iliskin niyet mektubunda ise yapilan
yeniliklerden bahsedilmis, finansal kuruluslarda pek ¢ok islem cesidi i¢in Vergi
Kimlik Numarasi kullanma zorunlulugu baslamasiyla vergi idaresinin
tyilestirilmesine iligkin 6nemli bir adim atildig1 ifade edilmistir. VKN kapsaminin,
2002 yili basmna kadar onemli Olgliide artmis olacagi ve denetim programini

gelistirmek amaci ile kullamlacag: da eklenmistir.”*
2.2.3.2. 18. Stand-By Anlasmasi1 Kapsaminda Yiiriitiilen Caliymalar

18. Stand-By anlasmas1 kapsaminda verilen ilk niyet mektubunda hiikiimetin
vergi sistemini reforma tabi tutmak {izere hazirladigi planin vergi idaresi reformunu
da igerdigi, gelir idaresinin diinya bankasi ile yiiriitiilen ortak calisma dogrultusunda
yeniden organize edilecegi belirtilmistir. izleyen niyet mektuplarinda ise vergi
idaresinin diinya bankasi ile ortak yiiriitilen calismalar dogrultusunda yeniden
organize edilecegi, vergi idaresine iliskin reformlarin vergi tabaninin genislemesine
ve vergi oranlarinin diismesine imkan saglayacagi lizerinde durulmustur. 3. Gézden
gecirmeye iliskin 30 Temmuz 2002 tarihli niyet mektubunda yapilan reform
kapsaminda 2002 yil1 Eyliil ayinda, destek birimlerinin (biitge, insan kaynaklar1 ve
bilgi teknolojisi) yan1 sira, vergi miikelleflerinin kayitlarinin (vergi ofisi yonetimi de
dahil olmak {izere), vergi miikelleflerine iligkin hizmetler, denetim, tahsilat, hukuki
isler ve usuller, vergi politikas1 ve uluslararasi vergi iliskileri gibi konularla gérevli
birimleri igeren yeni bir fonksiyonel yap: onaylanacag: kaydedilmistir.”

5. gozden gecirmeye iliskin 25 Temmuz 2003 tarihli niyet mektubunda ise
Vergi idaresinin reformuna iligkin yasal diizenlemenin, Dogrudan Vergi Reformu 2.
Paketi’ne iligkin kanuni diizenlemeye paralel olarak 2003 yili sonuna kadar

Meclis’ten gecmesi beklendigi belirtilmistir. Bu yasal diizenleme, Gelirler Genel

3 IMF ile yapilan Stand-By Diizenlemesine iliskin 09.12.1999 Tarihli Niyet Mektubu, s.8,
http://www.hazine.gov.tr/uluslarasieckonomikiligkiler, (20.04.2012)

™ 10. Gozden Gegirmeye iliskin 20.11.2001 Tarihli Niyet Mektubu, s.9,
http://www.hazine.gov.tr/uluslarasiekonomikiligkiler, (20.04.2012)

7 3. Gozden Gegirmeye iligkin 30 Temmuz 2002 tarihli Niyet Mektubu, s.5,
http://www.hazine.gov.tr/uluslarasiekonomikiligkiler, (20.04.2012)
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Miidiirliigii’niin fonksiyonel olarak yeniden orgiitlendirilmesini ve Maliye Bakanlig1
icindeki konumunun daha iist seviyede tanimlanmasinmi temin edecek ve Gelirler
Genel Midiirligi’nde (yerel birimlere dogru) dikey yapilanma iginde hesap
verebilirligin acik bir sekilde olugmasini saglayacaktir. S6z konusu yapilanma ve
Vergi Baris1 Plani’ndan elde edilecek bilgi, denetim programinin hedefinin daha iyi
belirlenmesinde yardimer olacaktir.”

7. gozden gecirmeye iliskin 2 Nisan 2004 tarihli niyet mektubunda “vergi
tahsilatinin  vergi idaresi reformu vasitasiyla iyilestirilmesi planlanmaktadir.
Planlanan diizenleme, vergi idaresini Maliye Bakanlig1 biinyesinde ve Bagkani’nin
dogrudan Maliye Bakanina bagli oldugu yar1 6zerk bir yap1 haline getirecektir. En
onemlisi, yeni birim fonksiyonel olarak yeniden orgiitlenecek ve vergi politikasi ise
Maliye Bakanligina devredilecektir. Ayrica, biitlin vergi daireleri yeni birime
devredilecektir.” Ifadelerine yer verilmistir.”’ Niyet mektubunda reforma iliskin
kanun tasarisinin 2004 yili igerisinde kanunlagmasi planladig1 belirtilmis, ancak bu

miimkiin olmamustir.

2.2.3.3. 19. Stand-By Anlasmasi1 Kapsaminda Yiiriitiilen Calismalar

19. Stand-By anlagmasi ¢ercevesinde verilen yeni anlasmaya iligkin ilk niyet
mektubunda sunlar belirtilmistir: “Program kapsaminda bir 6n kosul olan, vergi
idaresinin yeniden yapilandirilmast ve giiclendirilmesine yonelik yasa TBMM
tarafindan onaylanmistir. Yasa ile Gelir Idaresi, Maliye Bakanligi altinda yari-
otonom bir birim olarak kurulmakta, fonksiyonel bazda ve yerel vergi dairelerini
dogrudan kontrol altina alacak sekilde yapilandirilmaktadir. Vergi politikasi
sorumlulugu, yeni Gelir Idaresi’nin vergi idaresine odaklanmasma imkan tanimak
iizere Maliye Bakanligi’nda kalacaktir. Ayrica, Gelir Idaresi 2005 yili sonuna kadar
biiyiik vergi miikellefleri birimini kuracaktir (Yapisal Kriter). Gelir idaresi’nin 2006

yilinda sosyal giivenlik primlerinin tahsilatinda daha fazla rol iistlenmesi

76 5. Gézden Gegirmeye iliskin 25 Temmuz 2003 Tarihli Niyet Mektubunun Terciimesi, s.7,
http://www.hazine.gov.tr/uluslarasiekonomikiligkiler, (20.04.2012)

7. Gozden Gegirmeye iliskin 2 Nisan 2004 Tarihli Niyet Mektubunun Terciimesi, s.4,
http://www.hazine.gov.tr/uluslarasiekonomikiligkiler, (20.04.2012)
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beklenmektedir.””® Bu niyet mektubunda belirtildigi iizere ayrica yiiksek vergi
oranlarindan, bozucu etkileri olan vergi araglarindan ve bir defaya mahsus
tedbirlerden miimkiin oldugunca kagimabilmek amaciyla vergi taban1 genisletilecek
ve vergi idaresi iyilestirilecektir. Diger yandan da ekonomide 6nemli yer tutan kayit
dis1 ekonominin kayit altina alinmasini saglayacak giiglendirilmis vergi idaresi daha
yliksek gelir tahsilatinin yolunu agacaktir.

1. ve 2. Gozden gecirmelere iliskin niyet mektuplarinda “Vergi idaresini
giiclendirmek amaciyla; (i) Maliye Bakanlig1 biinyesinde 2005 yil1 Aralik ay1 sonuna
kadar bir vergi politikasi birimi kurulmasi (Yapisal Kriter); (ii) yeni kurulan Gelir
Idaresi’nin fonksiyonel yeniden yapilandiriimasiin 2006 yili Nisan ay1 sonuna kadar
tamamlanmas1 (Yapisal Kriter); ve (iii) halihazirda gergeklesmesi ancak 2006 yili
Haziran ay1 sonuna kadar miimkiin goriinen, biiyiik vergi miikellefleri biriminin
kurulmasi (Yapisal Kriter) planlanmaktadir. Ayrica, Gelir Idaresi’ne sosyal giivenlik
prim tahsilati hususunda daha fazla sorumluluk verilmesi yoniindeki niyetimizle
uyumlu olarak, yeni Gelir Idaresi ile sosyal giivenlik kuruluslar1 (Bag-Kur ve SSK)

arasindaki koordinasyon giiglendirilmektedir.””

ifadelerine yer verilmistir.

3. ve 4. Gozden gegirmelere iliskin niyet mektuplarinda “Gelir Idaresi’ne
iliskin detayli planlarimiz kapsaminda Gelir Idaresi’nin organizasyonel déniisiimiinii
yonlendirmek {lizere tam zamanli bir Reform Projesi ekibi halihazirda olusturulmusg
bulunmaktadir. Ileriye yénelik olarak bu alandaki planlarimiz: i) biiyiik vergi
miikellefleri birimi tarafindan yerine getirilecek olanlar digindaki biitiin yiiriitme
faaliyetlerinin (denetim ve gecikmis alacaklarin tahsili) bir Baskan Yardimciligi
altinda birlestirilmesi; ii) operasyonel islerle destek faaliyetlerini birbirinden ayirmak
tizere sorumluluklarin yeniden belirlenmesi; ve 1iii) baskan yardimcilarinin
statlilerinin yiikseltilmesi iizerinde odaklanacaktir. Ayrica biiylik vergi miikellefleri
biriminin 2006 sonuna kadar tiimiiyle operasyonel hale gelmesi planlanmaktadir
(yapisal kriter). Bu amagla: i) Reform Projesi ekibinin bir alt grubu olarak tam
zamanli bir proje ekibi kurulmus; ii) birimin organizasyon yapisina iliskin detayli

kilometre taglar1 ve hedef tarihler belirlenmis; ve iii) biiyiik vergi miikellefleri

® Yeni Stand-By Diizenlemesi'ne iliskin 26 Nisan 2005 tarihli Niyet Mektubu, s.9,
http://www.hazine.gov.tr/uluslarasiekonomikiligkiler, (20.04.2012)

1. ve 2. Gozden Gegirmelere iliskin 24 Kasim 2005 Tarihli Niyet Mektubunun Terciimesi, s.6,
http://www.hazine.gov.tr/uluslarasiekonomikiligkiler, (20.04.2012)
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biriminden sorumlu olacak bir Bagkan Yardimcisi kadrosu olusturulmasi i¢in gerekli
yasal diizenleme TBMM’de kabul edilmistir.”* ifadelerine yer verilmistir.

5. gozden gec¢irmeye iliskin niyet mektubunda: “Vergi idaresinin
giiclendirilmesi konusunda Onemli ilerleme kaydedilmistir. Maliye Bakanligi
biinyesindeki Gelir Politikalart Genel Miidiirliigii, tam olarak faaliyete gecmis olup,
temel olarak vergi politikalarinin olusturulmasindan sorumlu tutulmustur. Boylece,
Gelir Idaresi'nin yalmzca vergi tahsiliti ve idaresine odaklanmasma imkan
taminnugtir. Ayrica, Gelir Idaresi’nin fonksiyonel yeniden yapilandirilmasi, vergi
dairesi bagkanliklar1 ve vergi dairelerinin yeniden orgiitlenmesini de igerecek sekilde
tamamlanmustir. {leriye yonelik olarak, kapsamin kalan birimleri de icerecek sekilde
genisletilmesi gerekecektir. Ayrica, biiyiik vergi miikellefleri biriminin 1 Ocak 2007
tarihine kadar operasyonel hale gelmesine yonelik olarak da ilerleme saglanmustir.
Ozellikle, i) biiyiik vergi miikellefleri biriminin sorumluluk alanina girecek olan 800
firmaya iliskin secim kriterleri belirlenmis, 1i) biiylik vergi miikellefleri birimince
takip edilecek vergiler belirlenmis, iii) biiylik vergi miikellefleri birimine iliskin
organizasyon yapisi tasarlanmis ve bu birimden sorumlu olacak yeni bir baskan
yardimcist atanmis, iv) denetim gorevini yerine getirecek personel konusunda karar
verilmis, v) ofis binalar1 hazirlanmis ve; vi) is siiregleri tanimlanmistir. Diger
alanlarda da 6nemli ilerlemeler kaydedilmis, ancak i) gerekli bilgi teknolojisinin
saglanmast (30 Kasim’a kadar), ii) denet¢ilerin ve diger personelin secilmesi (30
Kasim’a kadar), iii) ge¢is doneminin planlanmasi (30 Kasim’a kadar), iv) personelin
egitime tabi tutulmasi (15 Aralik’a kadar) ve; v) personel i¢cin performans bazl
kriterlerin belirlenmesi (30 Haziran 2007’ye kadar) de dahil olmak iizere kalan bazi
calismalarin tamamlanmasi1 gerekmektedir. Vergi idaresi alaninda ayrica, Fon’un
teknik destegi de alinarak katma deger vergisinde goriilen 6nemli ve devam eden
usule aykiri  islemlerin  giderilmesine  yoOnelik  Onlemlerin  alinmasi

hedeflenmektedir.”®" ifadelerine yer verilmistir.

%03, ve 4. Gozden Gegirmelere iliskin 07 Temmuz 2006 tarihli Niyet Mektubu, s.10,
http://www.hazine.gov.tr/uluslarasiekonomikiligkiler, (20.04.2012)

815, Gozden Gegirmeye iliskin 27 Kasim 2006 tarihli Niyet Mektubu, s.6,
http://www.hazine.gov.tr/uluslarasiekonomikiligkiler, (20.04.2012)
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2.3.GERCEKLESTIRILEN REFORM CALISMALARI VE MEVCUT
DURUMA iLiSKiN DEGERLENDiRMELER

Daha once de belirtildigi lizere Tirkiye’de gelir idaresinde reform g¢abalari
1950’1 yillardan bu yana devam etmektedir. Baslangicta idarenin orgiit yapisinin
diizenlenmesi, modernize edilmesi, donanim ve personel yapisinin iyilestirilmesi
seklinde ortaya cikan reform cabalari, son 30 yilda uluslar aras1 ekonomik ve mali
kuruluslarin, akademik ¢evrelerin sivil toplum kuruluslarinin, konuya miidahil olmasi
ile mahiyet degistirerek 6zerklik temelinde devam etmistir.

Giliniimlize kadar yiiriitilen yeniden yapilandirma calismalarinin pek
cogundan bir sonu¢ alinamamis olmakla birlikte 1980°li yillardan itibaren son 30
yillik siirecte gelir idaresinde doniim noktast niteliginde dort onemli reform
gerceklestirilebilmistir. Ozellikle son 10 yil igerisinde hiikiimet tarafindan
gerceklestirilen reformlar devrim niteligindedir. Bu dort 6nemli doniim noktast
kronolojik olarak soyledir:

1. Maliye Bakanliginin kurulus kanununun yenilenmesi,

2.1993-94 doneminde Maliye Bakanligi kurulus kanununda yapilan
degisiklikle bolge gelir teskilatlariin kurulmast,

3.2005-06 doneminde Gelirler Genel Miidiirliigii’niin tasra teskilat1 ile
lagvedilerek vergi politikas1 belirleme ve uygulama gorevlerinin birbirinden
ayrilmast ve Gelir Idaresi Bagkanhigi ile Gelir Politikalar1 Genel
Miidiirliigii’niin Kurulmasi,

4.2011-12 doneminde Maliye Bakanliginin ii¢ merkezi inceleme birimi
(Maliye Teftis Kurulu, Hesap Uzmanlar1 Kurulu, Gelirler Kontroloérleri Daire
Bagkanligi) ile tasrada Vergi Dairesi Bagkanliklar1 biinyesine inceleme yapan
Vergi Denetmenlerinin, Maliye Bakanlig1 biinyesinde Vergi Denetim Kurulu

Bagkanlig altinda tek catida toplanmasi.

2.3.1. Gelir Idaresinde Idari Reform Calismalari ve Gelinen Nokta

Tiirk Gelir Idaresinde idari anlamda yapilan reform galismalar1 Gelir Idaresi

Bagkanlig1 dncesi ve sonrast olarak iki ayr1 donem olarak incelenebilir.

72



2.3.1.1.Gelir idaresi Baskanh@ Oncesi Dénemde Yapilan Reform

Calismalar:

Tiirkiye’de 1980 sonrasinda orgiitsel ve yonetsel alanda yasanan neo-liberal
doniistim, tilkemizin gelir idaresini de etkilemistir. Bu nedenle, Tiirkiye’deki yapisal
degisimlerin bir kismi gelir idaresinde gerceklestirilmis ya da en azindan
gergeklestirilmeye calisilmigtir. Yeni paradigma cergevesinde, degisimlerin ilk
tohumlar1 ise 1980-1990 déneminde atilmustir. Ozellikle son yirmi yildir az gelismis
kapitalist iilkelerde gelir idarelerinde yeniden yapilanma siireci {i¢ temel egilimi 6ne
cikarmustir: Bunlarin ilki, vergi politikalarini olusturan birim ile verginin uygulayici
birimini ayirmak suretiyle 6zerk ya da yar1 6zerk gelir idaresi kurulmasi iken digeri,
gelir idaresinde vergi tiirlerine bagli olarak Orgilitlenmenin bir yana birakilarak
islevsel ya da miikellef gruplarina gére orgiitlenme yapisina gecilmesidir. Ugiincii
egilim ise, Ozellikle biiyiilk sermaye kesimlerinin vergi islemlerini yiiriitecek ayri
birimlerin (biiyiik vergi miikellefleri birimleri) kurulmasidir.*

Gelir Idaresi, 14 Aralik 1983 giinii yiiriirliige giren 178 Sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnamede, bagimsiz ve bolge esasina dayali orgiitlenme yerine, genis
faaliyet alanina sahip olmasi nedeniyle Genel Midiirliik seklinde ve Maliye
Bakanliginin hiyerarsisinde Miistesar Yardimcisina bagli, Devlet tiizel kisiligi
icerisinde, il ya da bdolge tasra teskilatina sahip olmayan bir birim olarak
diizenlenmistir. Maliye Bakanligi’nin, “gelir politikasini gelistirmek, uygulamak ve
devlet gelirlerini tahsil etmek™ gorevi cercevesinde Gelirler Genel Miidiirliigiiniin
temel gorevi, “Devlet gelirleri politikasin1 hazirlamak ve uygulamak”tir. Maliye
Bakanligi’nin tasra birimi ise illerde valilerin emrinde olan Defterdarliklardir®.

1993 yilina gelindiginde Vergi denetiminde c¢agdas tekniklerden
yararlanilmasi ve denetimin etkin bir yapiya kavusturulmasi amaciyla 178 Sayili
KHK’da degisiklik yapan 516 Sayili KHK’ye gore 12 bolgede Gelirler Bolge
Midiirliikleri kurulmasi ongoriilmiistiir. 516 Sayilit KHK’ nin Anayasa Mahkemesi

tarafindan iptal edilmesi iizerine yayimlanan 543 Sayili KHK ile GBM olusturulmus

%2 Ahmet Bardak, “Gelir idaresinde Yeniden Yapilanma ve Ozerklik Tartismalari (1980-2010)”, s.4,
YBAD Lisansiistii Seminer Caligmalari, No:8, Nisan 2010,
http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/abardak.pdf, (14.11.2011)

8 Bardak, s.7
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ancak fiili olarak bu miidiirliikklerin kurulmasi 1998 yilinda gergeklestirilebilmistir.
Adana, Ankara, Antalya, Erzurum, Izmir ve Samsun illerinde olmak iizere toplam 6
bolge miidiirliigli kurulmustur. Maliye Bakanligi’nin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
178 Sayili KHK’ nin 543 Sayili KHK nin 15’inci maddesiyle degistirilen 8’inci Ek
maddesine gore, ‘Gelirler bolge miidiirliikkleri, Gelirler Genel Miidiirliigii’nlin bilgi
islem, istihbarat ve denetim hizmetlerini bolge diizeyinde yiirlitmek {lizere dogrudan
Gelirler Genel Midiirliigii'ne bagl olarak kurulur’. GBM’nin kurulmasiyla Gelir
Idaresinde merkeziyetcilikten uzaklasilarak istihbarat, denetim ve bilgi islem
hizmetlerinin bolgeler diizeyinde gergeklestirilmesi, merkez ve tasra teskilati
arasinda bilgi akisinin saglikli bir sekilde gergeklestirilmesi amaglanmistir. ‘Bu
diizenleme ile bir yandan bilgiyi kaynagindan izleme ve vergilemede aninda
kullanma imkén1 yaratilirken diger yandan bdlgedeki istihbarat ve istatistiki bilgilerin
toplanip degerlendirilerek vergi yonetimine aktarilmasi ve mahalli denetim giiciiniin
bolge diizeyinde yeniden yapilanmast sonucunda vergi idaresinin etkinligi
arttirilmugtir’. 3

Ancak olusturulan bu yap1 icerisinde de vergi mevzuatinin etkili bir sekilde
yonetilmesi, gelirlerin etkin tahsilati konusunda giigliiklerle karsilasilmistir. Vergiye
tabi kazang ve iratlari tespit etme, vergiyi tarh, tahakkuk ettirme ve tahsil etme gibi
gorev ve yetkileriyle donatilmis olan vergi dairelerinin bu yapi icerisinde gorev ve
yetkilerini tam anlamiyla gergeklestirmeleri miimkiin olmamustir. Gelir Idaresinin
tagra teskilatinda bulunan vergi daireleri, Defterdarlara bagli olarak hizmet
vermekteydi. Maliye Bakanligi’nin tasra tegkilatinin basi olan Defterdarlarin vergiye
iligkin yetkilerinin yani sira kendilerine verilen diger gorevler nedeniyle vergilere
iliskin gorevlerini etkin bir sekilde yapamamaktaydi. ‘Gelir Idaresinin tasra teskilati
icinde goriinen ve vergi konusundaki onemli roliinlin yani sira pek ¢ok gorevi
bulunan “Defterdarlar” iizerinde, Il Idaresi Kanunu geregince Gelir Idaresi merkez
teskilatinin  dogrudan bir otorite kurmasi miimkiin degildi’. Gelir Idaresinin
defterdarlar tizerinde dogrudan hiyerarsik yetkisinin olmamasi, GGM-GBM-Vergi
Daireleri arasindaki hiyerarsik yapinin tam olarak islemesine engel olmaktaydi.

Vergi sistemimizdeki sorunlarin ¢6ziimii yillardir vergi mevzuatinda aranmus,

mevzuatta yapilan ¢ok sayidaki degisiklik, bu degisikliklerin, konunun uzmanlari

% Mustafa Ali Sarili, “Tiirkiye’de Vergi Tahsilatinda Etkinligin Saglanabilmesi igin Gelir idaresi
Nasil Yapilanmalidir?”, Vergi Diinyas1 Dergisi, Say1:262, 2003, s.40
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tarafindan bile takip edilemez hale gelmesine neden olmustur. Oysa iyi isleyen bir
vergi sisteminin basaris1, dnce etkin bir Gelir idaresi ile miimkiindiir. Gelir Idaresi
zayif, yetersiz ve yeni gelismelere ayak uyduramayan iilkeler, vergi mevzuatlar
miilkemmel olsa bile istenilen hedefleri gergeklestiremezler. Bu baglamda idari
acidan yapilan diizenlemeler de yetersiz kalmis, gelir idaresindeki sorunlara ¢oziim
olacak koklii degisiklikler bir tiirlii gerceklestirilememistir.

Tiirk Gelir Idaresine bakildiginda bugiine kadar ileri siiriilen bashca eksik
yonler; organizasyon yapisinin yetersizligi ve ice doniik olmasi, tagra birimlerinin
dogrudan merkeze bagli olmamasi, birimler arasinda dogrudan ve hizli iletigimin
saglanamamasi, i3 ve islem silireglerinin birbirinden kopuk olusu, miikellef
hizmetlerinde kalite sorunu, teknolojik alt yapi yetersizligi nedeniyle kaynaklarin
yeterince verimli ve etkili kullanilamamasi, nitelikli insan giicii ve motivasyon
yetersizligi ile mevcut personelin kurumda tutulamamasi, katilimer ve seffaf yonetim
anlayisinin tiim katmanlara yeterince yerlesmemis olmasi ve mevcut idari yapidaki
konumdan kaynaklanan yapisal sorunlar olarak belirtile gelmistir. Ancak yukarida da
belirtildigi gibi s6z konusu sorunlarin biitiinciil bir bakis agisiyla ele alinmasi bugiine

kadar miimkiin olamamugtir.*

2.3.1.2. Gelir idaresi Baskanhg Donemi Reform Cahsmalari

Gelir Idaresinin yeniden yapilanmasindaki en 6nemli adim ise, 16 Mayis
2005 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirlige giren 5345 sayili Gelir idaresi
Baskanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanunun ile atilmistir. Boylece Tiirk
Gelir Idaresinde ilk defa biitiinciil bir bakis agistyla yeniden yapilanma siireci
baslatilmigtir. 2000’li yillarda uluslar arasi kuruluslarin konuya ilgisinin artmasi
sonucu kamu kurumlar1 agisindan yaygin bir egilim kazanan 6zerklik kavrami gelir
idaresi reformunda 6n plana ¢ikmis, IMF’nin de 6nemli rol oynadig: siirecte gelir
idaresini yar1 6zerk bir yapida Maliye Bakanliginin bagl kurulusu durumuna getiren
reform gergeklestirilebilmistir.

5345 sayili Yasa ile olusturulan Gelir idaresi Baskanligi; gelir politikasim

adalet ve tarafsizlik icinde uygulamayi, vergi ve diger gelirleri en az maliyetle

% Arioglu, s.12
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toplamay1, vergi kayip ve kacagiyla etkin miicadele suretiyle, miikelleflerin vergiye
gontlli uyumunu saglamayi, miikellef haklarini gozeterek yiiksek kalitede hizmet
sunmay1 ve miikelleflerin vergi yiikiimliiliiklerini kolayca yerine getirmeleri i¢in
gerekli tedbirleri almayr amaglamaktadir. Gelir Idaresi Baskanlig1 s6z konusu amaci
gergeklestirirken, saydamlik, hesap verebilirlik, katilimcilik, verimlilik, etkililik,
miikellef odaklilik ilkelerine gore gorev yapmay1 hedeflemektedir.

5345 sayill Yasa’ya gore Gelir Idaresi Baskanhg: iki kademeli olarak
kurulmustur. 1. Merkez &rgiitii 2. Tasra orgiitii. Merkez Orgiitii, Maliye Bakanlig1
biinyesi i¢inde yer alir. Bu Bakanlik, Miistesarlik ve Genel Midiirliikkler halinde
dizayn edildigi halde Gelir idaresi “Baskanlik” halinde kurulmustur. ilk projede, bu
orgiit ikinci bir miistesarlik seklinde diisiiniilmiis iken, daha sonra bir Bakanlikta iki
mistesarlik olamayacagi varsayimindan hareketle, oOrgiitlenme “baskanliga”
doniistiiriilmiistiir. Bu yiizden yeni kurulusun basi Gelir Idaresi Baskanidir. Ikinci
kademede, baskana bagl {i¢ baskan yardimcisi yer almaktadir. Merkez orgiitiinde
tictincli kademede Ana Hizmet Birimleri, Danisma Birimleri ve Yardimci1 Hizmet
Birimleri ve buna bagli Daire Bagkanliklar1 ile Miisavirlikler yer almaktadir. Yine
merkez Orgiitli i¢inde bagimsiz nitelikte Koordinasyon Kurulu, Vergi Danigma
Komitesi, gegici siire i¢in Izleme Komitesi gibi damisma hizmet iiniteleri yer
almaktadir.

Yeni yapilanmada lizerinde en ¢ok durulan konu 6zerklik olmustur. Daha
once de belirtildigi gibi yeni yap1 yar1 6zerk olarak tanimlanmaktadir. Geleneksel
yonetim anlayisinin verimlilik, etkililik, siiratlilik gibi kavramlarina ilave olarak son
yillarda neo-liberal paradigmanin kamu kesimindeki etkilerinden biri olarak ortaya
cikan ozerklik kavrami yeni yapilanmada kendisini gostermistir. Esasen ozerklik,
hiikiimet dis1 uluslar arasi kuruluglar, akademik c¢evreler, gelir idaresindeki sorunlart
yakindan bilen {ist diizey biirokratlar tarafindan gelir idaresinin etkinliginin
arttirllmasi i¢in 6nemli bir etken olarak ileri siiriilmektedir. Ayrica “6zerklik”,
geleneksel kamu yonetimi ve onun kati biirokratik isleyis kurallarinin personel
politikasinin belirlenmesinde ve yatirim harcamalarinin yapilmasinda gelir idaresine
esneklik tantmamasinin bir sonucu olarak goriilmektedir.

Kamu yonetiminde farkli Orgiitlenme modelleri bulunmakla birlikte,

giiniimiizde en ¢ok 6ne ¢ikan model, kurumlarin devlet tiizelkisiligi icinde degil, ayr
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tiizelkisilik sahibi 6zerk yapilar olarak orgiitlenmesidir. Bu tipin, karar ve uygulama
siireclerini kisaltarak daha hizli, verimli, etkin bir ¢alisma olanagi sundugu ileri
stiriilmektedir. Maliye Bakanliginin ana hizmet birimlerinden biri olan Gelirler Genel
Miidiirliigiiniin “Gelir idaresi Baskanlig1” adiyla Bakanliktan, dolayisiyla devlet tiizel
kisiliginden ayrilmasi, bu yonelimin son c¢arpict drnegidir. 1990 sonrasinda vergi
politikalariin olusturulmasina yonelik islevlerin Maliye Bakanligi altinda bir birimin
sorumluluguna verilmesi, bu politikalar1 uygulama islevini iistlenen idarenin de
siyasal yapmin hatta biirokratik Orgiitlenme yapisinin da disinda “6zerk” ya da
bakanliga gevsek bir bigimde bagh “yari-6zerk™ bir kurum olarak oOrglitlenmesi
yaygin bir egilim haline gelmistir.*®

Bilindigi gibi genel terminolojide Ozerklik ya da otonomi kendi kendini
yonetme (self-governing), bagimsizlik (independence) ya da yalnizca kendi koydugu
kurallarla ¢aligma olarak tanimlanmaktadir. Diinya Bankasi’nin gelismekte olan
iilkeler i¢in yaptig1 bir caligmada gelir idaresi i¢in tanimlanacak bir 6zerkligin
Merkez Bankalarininki gibi tam sayilabilecek bir 6zerklik olmayip, kamu kesimi
kurallarinin kismen disinda olmayi ifade eden bir yar1 ozerklik oldugu ifade
edilmektedir. Gelir idareleri i¢in dngoriilen 6zerklik kurumun finansmani ve personel
politikalar1 yoniinden genel kamu kesimi kurallar1 disinda bir uygulamay: ifade
etmektedir. Tiizel kisilik ve miilkiyet hakki da 6nemli bir 6zerklik gostergesi olarak
kabul edilmektedir. Maliye Bakanina gelir idaresinin yoneticilerini atama yetkisi ve
aldig1 kararlar1 onaylama ya da bozma yetkisi veren modellerde yonetsel 6zerkligin
fazlaca bir anlami bulunmadig: da ifade edilmektedir.®’

Gelir idaresinde Ozerklige yonelmeye yol acan sebepler iki yaklasima
dayanmaktadir. Bunlardan birincisi ekonomik temelli olup ydnetsel etkinligin
gelistirilmesi idarede dinamik tutarliligin saglanarak miikellefe daha fazla hizmet
eden (taxpayer-oriented) bir yonetime kavusturma amacini glitmekte, ikinci yaklasim
ise vergi idaresini kamu personel rejimi, kamu harcamalar1 ve mali yonetim 1ile ilgili
sinirlamalardan kurtararak kotii igleyen bir kamu yonetimi iginde bir 6zerk alan
(enclave) haline doniistiiriilmesini hedeflemektedir.

Gelir idaresi 6zerkliginin potansiyel yararlari, kamu personel ve biitge

rejiminin aksak ve biirokratik isleyisinden kurtarmak, siyasi etkileri en aza

86 Bardak, s.4
87 Batirel, .5
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indirgemek ve idareye yonetsel bir esneklik kazandirmaktir. Buna karsin bu goriisiin
potansiyel maliyetleri; kamu kesiminde ayricalikli alan ya da yonetime karsi genel
gorlisler, diger kamu yonetim birimlerinde duyulacak rahatsizliklar, hesap
verilebilirligin azalmasi ve kamu kesiminde biitiinliigli bozan bir gedik (disruption)
olusturmasidir.®

Ozerklik kavrami gelir idaresi yoniinden tartisilirken mali &zerklik biiyiik
onem tasimaktadir. Mali Ozerklik, gelir idaresine belli gelir kaynaklarinin tahsisi
seklinde ortaya ¢ikmaktadir. Cesitli iilke uygulamalarinda gelir idaresine belli vergi
gelirlerinden sabit bir pay verilebildigi gibi varidat tahsilat toplamina gore degisen
pay verilmesi yontemi de benimsenebilmektedir.

OECD’ nin yaptig1 karsilagtirmali bir ¢aligmaya gore gelir idarelerine verilen
Ozerklik hem bir iilkenin siyasi ve idari teskilatina hem de o tilkenin kamu y&netim
uygulamalarinin gelisim diizeyine bagli bulunmaktadir. Buna gore iilkelere gore
ozerklik su erk ve sorumluluklara gore farklilik arz etmektedir. Bunlarin basinda
vergi yasalarinin yorumu gelmektedir. Gelir idaresi vergi yasalarmin yorumunu
teblig, sirkiiler ve muktezalarla yargi organinin denetimine agik bicimde yetkinlikle
yapabilmelidir. Idarenin i¢ isleyisinde iistlenebildigi organizasyon ve yonetim
sorumluluk derecesi de bir 6zerklik uzantisidir. Gelir idaresi 6zerkligin bu boyutuna
gore vergi dairelerinin biiyiikliigiinii, cografi dagilimini belirleyebilecek, stratejik ve
eylemsel planlar yapabilecek, degisen onceliklere gore biitce ddeneklerini degisik
yonetim kademelerine ve fonksiyonlarina dagitabilme yetkisine sahip olacaktir.
Kendi bilgi teknolojisi sistemlerini kurmak, bu hizmetleri 6zel sektorden satin almak
da bir 6zerklik 0gesi sayilmaktadir. Performans olciitleri ise miikelleflere hizmet
acisindan kendi oOrgiitsel hizmet standartlarini tesbit edebilme giicii olarak
tanimlanmaktadir. Ozerklik konusunda son ancak en &nemli sayilabilecek unsur
personel yoOnetim Ozerkligidir. Bu Ozerklik personelin kamu personel rejimi
cercevesinde ise kabul kosullarini, ise alip ¢ikarmadaki serbestligi, hizmet i¢i egitim
programlarin1 diizenlemeyi ve personele verilecek ticreti kamu kesiminin timiini
kapsayacak sekilde tayin edilecek genis tabanli politikalar ¢ergevesinde miizakere

edebilme giiciinii kapsamaktadir.®

8 Batirel, 5.7
% Batirel, s.8
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Yari-otonom gelir idareleri, yasal yapisi, biitgesi, yOnetimi, personel
yonetimi, (personel alinmasi ve ¢ikarilmasi, ticretler ve tesvikler) satin alma
kurallari, hesap verme iligkileri gibi orgiitsel dizayn boyutlari/6l¢iileri bakimindan
genel otonomiden daha fazla otonomiye, esneklige sahip gelir idareleri olarak
tanimlanmaktadir. Ozerklik genel kurallarin vergi idaresi faaliyetlerine ciddi engel
yarattig1 durumlarda; 6rnegin genel hiikiimet iicretlerinin vergi idaresinin nitelikli
eleman alimi ya da personelin tutulmasina miisaade etmedigi durumlarda, bir
secenek olabilir. Otonominin her yoniiniin, gelir idaresine yonetimsel karar alma
siireci tizerinde daha biiyiik esneklik ve kontrol saglama potansiyeli vardir.”

Gelir idaresindeki bu koklii reforma ragmen olusturulan yar1 6zerk yapiin
beklentileri tam anlamiyla karsilayamadigi, o6zerklik diizeyinin yeterli seviyede
olmadigi, idarenin etkinlik ve verimliliginin arttirilmasi, vergi kayip ve kagaklarinin
azaltilmasi i¢in 6zerklik diizeyinin daha da arttirilmasi gerektigi yoniinde diislinceler
ortaya atilmistir. Ozellikle IMF ile iliskiler kapsaminda 19. Stand-by anlasmasinin
bitmesinden sonra yeni anlasma yapilmasi siirecinde yapilan goriismelerde daha
Ozerk bir gelir idaresi konusu yeni stand-by anlagmasinin 6n kosullarindan biri olarak
ileri stirtilmiistiir. Ancak hiikiimetin bu konuya sicak bakmamasi ve IMF ile yeni bir
anlasma yapilmamasi neticesinde daha fazla 6zerklik saglayacak diizenlemeler rafa
kaldirilmustir.

Gelir Idaresi Baskanligmin mevcut idari ve mali yapisina bakildiginda
gercektende Ozerkligin ileri diizeyde olmadigi goze carpmaktadir. Gelir idaresi
Baskanlig1 su an itibariyla mali 6zerklikten yoksun olmakla birlikte idari 6zerkligi de
kisitlamalarla cevrilidir. Mali yapi itibariyla gelir idaresi kendi biit¢esine sahip
degildir. Genel biitce kapsaminda normal 6denek tahsislerine tabi bulunmaktadir.
Mali 6zerkligin en 6nemli gostergesi olan kendi biitgesine sahip olmaktan yoksun
bulunan gelir idaresi ayrica toplanan gelirden belli bir pay verilmesi seklindeki
imkanlardan da yoksundur. Normal biitge Odenekleri yoluyla saglanan finansal
kaynaklarmni degisen kosullara goére biitce kalemleri arasinda transfer edebilme
imkan1 da oldukga sinirlidir. Gelir Idaresi Baskanlig1 kendisinden beklenen gérevleri
etkili bir sekilde yerine getirebilmesi icin gerekli altyapi, bina, donanim imkanlarina

sahip degildir ve kendisine ayrilan biit¢ce bu imkénlara sahip olmak ve personele gelir

P Bilir, s.21
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idaresinin 6zel konumunun gerektirdigi 6zliikk haklarin1 saglamak agisindan yeterli
bulunmamaktadir. Personel ve 6zliik haklar1 yoniinden diger kamu kesiminden farkl
bir diizenleme getirilmemistir.

Idari 6zerklik de tatmin edici diizeyde degildir. Calismamizin birinci boliimde
ozetledigimiz 6zerklik usul ve esaslar1 dikkate alindiginda 5345 sayili yasa yalnizca
yonetim (governance) acgisindan bir yenilik getirmekte, gelir idaresinin i¢
orgiitlenmesini gelismis iilke uygulamalarina gore iyilestirmeyi amaclamaktadir.
Idari &zerkligin ayr1 kurulus kanununa sahip olma kriterine uygun olan gelir
idaresinde st diizey yoneticilerin Maliye Bakani tarafindan atanmasi (Baskan
yardimcilari, daire bagkanlari, vergi dairesi baskanlari, Bagkanin onerisi {izerine
Bakan tarafindan atanmaktadir) ve idarenin faaliyetlerinden dolay1r bakana hesap
vermek zorunda olmasi idari 6zerkligi oldukg¢a siirlandirmaktadir. Insan kaynaklart
bakimindan da idare kendisine 6zgii bir politika belirleyememektedir. Personel ve
0zliik haklar1 yoniinden diger kamu kesiminden farkli bir diizenleme getirilmemistir.
Idare personelini merkez ve tasrada nasil organize edecegi, farkli yerlerde ne zaman
ofis acip kapatacagi, organizasyonel yapiyr arzulanan sekilde ne zaman
diizenleyecegi konusunda yetkisi olmadigindan operasyonel 6zerkligi sinirlidir.

Gelir idaresinin etkinliginin arttirilmas1 ve vergi kayip ve kagaklarinin
azaltilmast  bakimindan  Ozerkligin  etkisi ¢alismamizin  son  bdliimiinde
inceleneceginden burada pek iizerinde durmamakla beraber mevcut 6zerklik diizeyini
yetersiz gorenler kadar daha fazla ozerklige ihtiya¢ olmadigini savunanlarin da
bulundugunu burada belirtmekte fayda bulunmaktadir. Pek c¢oklar1 tarafindan
savunuldugu iizere Gelir Idaresi otonomisinin yap: ve kapsam diger kamu sektorii
orgiitlerinden (6rnegin Merkez Bankas1) farkli olacaktir. Gelir Idarelerinin ne Merkez
Bankasi kadar otonom olmalar1 ne de Bakanlik boliimleri gibi bagimli olmalari
beklenmektedir; bundan oOtiirii “yari-otonom” olarak adlandirilmaktadir. Gelir
Idarelerinin kamu sektdriiniin genelinde gecerli olan personel ve biitce kurallarindan
daha bagimsiz olmasi amaglanmaktadir. Ek olarak Gelir Idarelerinin Maliye
Bakanliklarina yonetim bakimindan daha az bagliliklar1 amaglanmaktadir. Gelir
Idarelerini Maliye Bakanligi’ndan ayirmanin boyutu bdlgeden bodlgeye ve iilkeden

iilkeye degismekte olup, iizerinde bir goriis birligi yoktur.”' Eski Maliye Bakanligi

! Bilir, 5.23
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Vergi Konseyi Baskan1 Mustafa Uysal’m, “Gelir Idaresi bir icra organidir ve
devletin vergi politikalarint uygulama birimidir. Merkez teskilati yaninda yaygin bir
tasra teskilati mevcuttur.(...) ayrica en genis denetim agina sahiptir. Siyasi otoriteler
parti programlariyla ve demokrasinin geregi olarak halka, se¢cmenlere taahhiitlerde
bulunurlar (...) Vergi politikalar: ve toplanan vergilerin harcanmasi bu taahhiitleri
verine getirmenin en onemli aracidir.(...) Vergi politikalariyla ilgili kanun ve
kararlarin olusturulmasindan sonra, bunun adil ve tarafsiz uygulanmasi, Gelir
Idaresi Baskanligimn en temel gorevi ve sorumlulugudur.(...) basina buyruk
anlamda ozerk bir gelir idaresi, siyasi otoritenin taahhiitlerinin ger¢eklestirilmesi
oniinde bir engel teskil edecek olursa, bundan en ¢ok demokrasimiz zarar goriir.”
sOzleri, gelir idaresinin 6zerk hale getirilmesine karsi olan diisiincenin gerekgesini
¢ok acik bir bigimde ortaya koymaktadir’”>. Bu diisiinceye gore idarenin altyapr,
donanim, insan kaynaklari, bilgi teknolojileri bakimindan giiglendirilmesi ve ¢agin
gerektirdigi modern yapiya kavusturulmasi ile istenen etkinlik ve verim artisi
saglanacak, vergi kayip ve kacaklar1 Onlenebilecek, vergi tahsilatinda etkinlik
saglanacaktir.

Gelir idaresinde yapilan orgiitsel degisikliklere iliskin bu agiklamalardan
sonra dordiincii 6nemli donliim noktasi olan vergi denetiminin tek cati altinda
toplanmasina deginecegiz. 7.7.2011 tarihinde Bakanlar Kurulu tarafindan
kararlagtirllan ve 10.7.2011 tarihinde resmi gazetede yayinlanarak ayni giin
yirirliige giren Vergi Denetim Kurulu Baskanliginin Kurulmasi Amaciyla Bazi
Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
Hiikmiinde Kararname ile Maliye tarihinde ¢cok 6nemli bir reform gergeklestirilerek
dort farkli bakanlik denetim birimi (Maliye Miifettisleri, Hesap Uzmanlari, Gelirler
Kontrolorleri ve Vergi Denetmenleri) tek ¢ati altinda toplanmistir. Boylece vergi
denetimindeki dagimik yap1 ortadan kaldirilmig, incelemelerde ortaya ¢ikan
koordinasyonsuzluk ve etkinsizligin asilmas1 yoniinde biiyiik bir adim atilmistir.

646 sayili KHK Tiirkiye’de 1950 yilindan bu yana uygulana gelen mevcut
vergi denetimi yapilanmasini degistirmistir. Kararnamede, teskilat yasalarinin
disinda, usule iliskin ¢ok sayida yasada da degisiklikler yapmustir. Bu baglamda

Vergi Usul Kanunu’nda, Tiirk Parasinin Kiymetinin Korunmasi Hakkinda Kanunda,

%2 Abardak, s.33
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Su¢ Gelirleriyle Miicadeleye Dair Kanunda yapilan degisiklikler konuya ornek
olarak gosterilebilir. Kanun hiikmiinde kararnamenin geregi olarak, yapilan yasal
degisikliklerle ilgili kanun koyucunun amaci, gerekcesi ve hedefleri konusunda bir
bilgi sahibi olma olanag1 bulunmamaktadir.”

Genel olarak ifade edilecek olursa, KHK ile Tiirkiye’de vergi incelemesi
yapma gorev ve yetkisi Maliye Bakanina bagli Vergi Denetim Kuruluna verilmistir.
Bu kapsamda Hesap Uzmanlar1 Kurulu, Maliye Teftis Kurulu ve Gelirler
Kontrolorleri  Bagkanliklar1  lagvedilirken  vergi  dairesi  bagkanliklariyla
defterdarliklarda gorev yapan vergi denetmenleriyle birlikte vergi denetim
elemanlarinin tamami vergi miifettisi unvanin1 almiglardir. 2005 yilinda kurulan
Gelir Idaresi Baskanlhigi (GIB) vergi inceleme yetkisi ve elemani olmayan bir birim
haline getirilerek s6z konusu yetki ve gorevin Maliye Bakanligina ait olmasi
ongoriilmiistiir. Kararnameye gore Vergi Denetim Kurulu Bagkanligi (VDK),
dogrudan Bakana bagli olarak Baskan, Baskan Yardimcilari, Grup Bagkanlar1 ve
Vergi Miifettislerinden (Vergi Bagsmiifettisi, Vergi Miifettisi ve Vergi Miifettis
Yardimecisi) olugsmaktadir. VDK’da Bagkanliga bagli olarak asagidaki gruplar uygun
goriilen yerlerde ve gerektiginde birden fazla olmak kaydiyla kurulabilecektir. S6z
konusu gruplar;

- Kiiciik ve Orta Olgekli Miikellefler Grup Baskanhgi,

- Biiyiik Olgekli Miikellefler Grup Baskanligi,

- Organize Vergi Kacakeiligi ile Miicadele Grup Bagkanligi ile

Ortiilii Sermaye, Transfer Fiyatlandirmasi ve Yurtdis1 Kazanglar

Grup Bagkanliklaridir.

Kararnamede, vergi denetmenlerinin, kiigiik ve orta 6lgekli miikellefler grup
baskanliklarinda; hesap uzmani, maliye miifettisi ve gelirler kontroldrlerinin ise diger
grup  bagkanliklarinda  calistirilmalart  Ongdriilmektedir.  Keza  yapilan
diizenlemelerden ayni unvan ve Ozliik haklarina sahip olmalarina ragmen diger
gruplarda gorev alan vergi miifettislerinin kii¢iik ve orta Olgekli miikellefler grup
baskanliginda gorev alacaklara nazaran daha nitelikli, c¢alisgkan ve basaril

kimselerden olusmasi i¢in bazi 6zel diizenlemelere de yer verilmistir.

% Ibrahim Yumusak, “Kirk Kirik Kiip Kirkmnimn da Kulpu Kirik Kiip: 646 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname”, http://www.vmhk.org.tr/?p=2560, (24.04.2012)
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Yapilan bu diizenleme vergi denetiminde etkinliin saglanmasi agisindan ¢ok
onemli bir adim olmakla birlikte vergi mevzuatin1 uygulamakla gérevli Gelir idaresi
Baskanligi’'nin beyana dayali vergileme sisteminde miikelleflerin vergi yasalarina
riayet ve itaat (vergiye uyum) etmelerini saglayan en énemli yaptirim mekanizmasi
olan vergi inceleme ve denetimi yetkisine ve gorevine artik sahip olmamasi agisindan
bir eksikligi de biinyesinde barindirmaktadir. Ayrica vergi denetim biriminin direkt
bakana bagli olmasi, denetimlerde siyasi etkilerin veya en azindan siyasi etkiler
oldugu yoniindeki olumsuz elestirilerin giindeme gelmesine agik bulunmaktadir. Bu
bakimdan gerek vergi kanunlarinin uygulama merci olan gelir idaresinin bu
gorevinin geregi olan vergi incelemesi yapma yetkisine kavusmasi gerekse de
denetimin siyasi etkilerden armndirilmasi agisindan denetim biriminin Gelir Idaresi
Bagkanlig1 bilinyesine taginmasi gerekmektedir. Bu sekilde bir diizenlemenin vergi
denetimde etkiligi daha da arttiracagi, vergi kayip ve kacaklari ile miicadelede daha

fazla basar1 saglayacagi agiktir.

2.3.2. Gelir Idaresinde Altyapi Alaninda Yapilan Reform Cahsmalar

Gelir idaresinde o6zerklikle ilgili yeniden yapilandirma ¢alismalarina
degindikten sonra altyapinin giiclendirilmesi ve modernizasyona yonelik ytiriitiilen
caligmalara da deginmekte fayda goriilmektedir. Zira yeniden yapilandirma
calismalar1 sadece organizasyonel diizenlemelerden ibaret degildir ve ayrica diger
caligmalar da, 6zerklige karsi olan diisiincenin savundugu gibi, idarenin etkinlik
diizeyine 6nemli dl¢iide katkida bulunmaktadir.

Gelir idaresi Bagkanligmin en 6nemli teknolojik altyapismi Vergi Dairesi
Otomasyon Projesi (VEDOP) olusturmaktadir. ik kez 1998 yilinda uygulanmaya
baslanilan VEDOP projesi, bilgisayar teknolojisi olanaklariyla vergi dairesi
fonksiyonlarin tiimiinii i¢ine alan bir bilgi islem uygulamasinin vergi dairelerine
yayginlastirmast ile bolge ve merkez network yapisinin  kurulmasi olarak
tanimlanmistir.  VEDOP projesi ile vergi dairesi caligmalarinda etkinlik ve
verimliligin artirilmasina ve bilgisayar ortaminda toplanan bilgilerden saglikli bir
karar destek ve yonetim bilgi sisteminin olusturulmasina yonelik tiim vergi dairesi

islemlerinin bilisim teknolojileri ile otomasyona gecirilmesi hedeflenmistir. VEDOP
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projesi, ilk asamada 1998 — 2004 yillar1 arasinda, 22 il merkezindeki 155 vergi
dairesinde uygulanmistir. Proje “Cebit-Eurasia 2002 — Bilisim” etkinlikleri
cercevesinde TUSIAD tarafindan dagitilan “e-Tiirkiye icin e-devlet ddiilleri” iginde
kamu sektoriindeki yonetimler tarafindan saglanan ve rekabet giiciinii artiran, yeni
girisim alanlar1 yaratan, yeni Kkitlelere hitap eden, internet tabanli toplumsal
uygulamalardaki iyilestirmeyi tesvik etmeyi amaclayan “Devletten Bireye*
kategorisindeki biiyiik 6diil ile onurlandirilmistir.”*

Ikinci asama Vergi Dairesi Otomasyon Projesi (VEDOP-2) ile 2004 — 2006
yillar1 arasinda kayit dist ekonominin kayit altina alinmasi i¢in 6nemli bir adim
atilmig aym1 zamanda miikelleflere daha kaliteli ve hizli kamu hizmeti sunulmasi
saglanmistir. VEDOP-2 ile otomasyon kapsamina dahil olmayan 283 vergi dairesi
otomasyon kapsamina alinmistir.

2007 yilinda baslayan {igiincii asama (VEDOP-3) ile e-VDO (internet
Tabanli Vergi Dairesi Otomasyonu) uygulamalarinin 301 vergi dairesine ve 585
malmiidiirliigli  gelir servisine yayginlagtirllmast ve kapasite altyapisinin
giiclendirilmesi ¢aligmalar1 tamamlanmis ve Gelir Idaresi Baskanliginda otomasyon
kapsamina alinmayan birim kalmamistir. Miikelleflere verilen kaliteli, hizli ve
giivenilir hizmetin daha da iyilestirilebilmesi i¢in yazilimlar giincellenmekte ve
modern teknolojiye uygun altyap: gliglendirme ¢alismalari siirdiiriilmektedir.

Gelir idaresi Baskanlig1 2011 y1li Mali Durum Raporunda sunulan biitce gelir
performansinin  arttirilmast  amaci ile gercgeklestirilen faaliyetlerden Onemli
gordiiklerimiz asagida belirtilmistir’.

Miikellef odakli hizmet anlayisi ¢ercevesinde yapilan ¢aligmalar:

e 1995 yilinda baglayan her miikellefe yasam boyu tek “vergi kimlik
numarast” uygulamasi 01.01.2007 tarihinden itibaren gercek kisi miikelleflerde
vergi kimlik numarasi yerine T.C. kimlik numarasinin kullanilmas1 yontemine
doniismiistiir.

e GIB internet sitesi iizerinden, motorlu tasitlar vergisi, trafik idari para

cezalari, gegis iicreti ve idari para cezasi ile Karayolu Tasima Kanunu idari

 GIB 2012 Performans Programu, s.26, www. gib.gov.tr, (26.04.2012)
% Gelir Idaresi Baskanligi 2011 Mali Durum Raporu, www.gib.gov.tr, (26.04.2012)
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para cezalarini kredi kart1 ile tahsil eden banka sayis1 12’ye yiikselmistir. Diger
bankalarla da entegrasyon ¢alismalar1 devam etmektedir.

e Motorlu Tasitlar Vergisi ve Trafik Para Cezalarinin banka sube ve
banka internet ortaminda kredi kart1 ile 6denebilmesi uygulamasi ii¢ banka ile
yuritiilmektedir.

e Bagkanligin anlagsmali oldugu bankalar ile yaptigt protokol
cergevesinde bankalarmm miikelleflerin bor¢ bilgilerini sorgulayarak tahsilat
yapmasini ve yapilan tahsilatlarin miikellef hesaplarina aninda iglenmesini
saglayan e-tahsilat sistemi 24 banka ve PTT ile ytriitiilmektedir.

e Elektronik Fatura Uygulamasi (e-fatura) ile faturalama siireclerinin
timii elektronik yontemler aracilifi ile gergeklestirilmektedir. Bu nedenle e-
fatura uygulamasinda fatura olusturma, gonderme, muhafaza ve istendiginde
ibraz edilmesi ile ilgili tiim islemler kagit kullanmaksizin yapilmaktadir.
Haziran 2011 sonu itibartyla  2.882  kullanict  uygulamadan
yararlanabilmektedir. E-fatura uygulamasinin gelistirilmesine yonelik yeni
yazilimlar yapilmis uygulamaya alinmistir.

e Elektronik Fatura Kayit Sisteminde (EFKS) 1.503.131.303 adet fatura
tiretilerek ikinci niishalar dijital ortamda saklanmistir. EFKS’ nin gelistirilerek
elektronik argiv uygulamasina doniistiiriilmesi ¢caligmalar1 baglatilmistir.

o Miikelleflerin tutmak zorunda olduklari defterlerin elektronik ortamda
olusturulmasi, onaylanmasi ve muhafazasi ile ilgili hukuki ve teknik altyapinin
olusturulmasi c¢alismalar1 nihai asamaya gelmistir. Bu kapsamda yevmiye
defteri ve defteri kebirin elektronik ortamda olusturulmasinda kullanilacak
format ve standartlarla ilgili teknik kilavuzlar ve uygulama yazilimi
hazirlanmis olup konu ile ilgili teblig hazirlama c¢alismalar1 devam etmektedir.

e Bir e-devlet uygulamasi olan e-beyanname projesi kapsaminda
beyannameler ve ekleri 01.04.2004 tarihinden itibaren internet ilizerinden
alimmaktadir. Projeye 8 cesit beyanname ile baslanilmis olup, Ocak 2011 tarihi
itibartyla 35 ¢esit beyanname elektronik ortamda alinmaktadir. Vergi mevzuati
degisiklikleri, yenilikleri veya Baskanligin ihtiyaclart dogrultusunda
beyannamelerde yapilan revizyonlar e-beyanname uygulamasi ile uyumlu hale

getirilmistir.
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e 6111 sayill Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmas: Ile Sosyal
Sigortalar Ve Genel Saglik Sigortas1 Kanunu Ve Diger Bazi Kanun Ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun geregi
uygulamaya konulan 15 ¢esit yeni beyannamenin elektronik ortamda alinmasi
saglanmigtir. E-beyanname sistemi ile beyanname gonderme orant % 99 olup,
6111 sayili Kanun kapsaminda alinan beyannamelerin % 99,85’i e-beyanname
ile alinmustir.

e Beyannamelere ilave olarak bilanco esasina tabi miikelleflerin 2010
yil1 ve takip eden donemler i¢in 403 Seri No’lu Vergi Usul Kanunu Genel
Tebliginde yer alan “Kesin Mizan” bildirimleri de elektronik ortamda alinmaya
baslanmustir.

e E-beyanname sistemi ile beyanname gondermek isteyen veya internet
vergi dairesi hizmetlerinden faydalanacak miikelleflere yardimci olmak amaci
ile kurulan c¢agri merkezi 01 Ekim 2004 tarihinden itibaren 7 giin 24 saat
hizmete devam etmektedir.

e 1512 Sayili Noterlik Kanununun 27 nci maddesinde yer alan hiikiim
uyarinca 1, 2 ve 3 {incii sinif noterliklere atanan ve sozl edilen noterliklerde
gbrev yapan noterler veya noterlik gorevini ifa ile miikellef olanlarin, tasdik
ettikleri belgelere ve defterlere iligkin bilgileri elektronik ortamda géndermeleri
saglanmistir.

Bilgi islem faaliyetlerine yonelik ¢alismalar:

e Otomasyon Sistemleri Isletim ve Kullanim Yonetimi Faaliyeti (Yardim
Masas1); Gelir Idaresi Baskanligi’nca yiiriitiilen otomasyon projelerinin
uygulandigi vergi dairesi bagkanliklari, vergi dairesi miidiirliikleri,
malmiidiirliikleri ile defterdarliklar, takdir komisyonu baskanliklari ve vergi
denetim birimlerinde kurulu bilgisayar sistemleri ve iletisim baglantilarinin
stirekli, arizasiz ve sorunsuz calismasi, otomasyon hizmetlerinin kesintisiz
yiiriitiilmesi amaciyla en son teknolojiye uygun telefon santrali ve iletisim
yazilimlar1 edinilmek suretiyle teknik bazda yardim masalarinin birlestirilmesi
gergeklestirilmistir.

e Vergi Dairesi Uygulama Yazilimlart (E-VDO) ; vergi dairesi

islemlerinin tiimiiniin bilgisayarlarla yapilarak is yiikiiniin azaltilmasi, vergi
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dairesi c¢aligsmalarinda etkinlik ve verimliligin artirilmas1 ve bilgisayar
ortaminda toplanan bilgilerden saghkli bir karar destek ve yonetim bilgi
sisteminin olusturulmasi1 hedeflenerek, 1997 yilinda Client-server mimaride
calisan (VDO) bir yapida hazirlanmistir. 2004 yilinda vergi dairesi otomasyon
uygulamalarinda merkezi bir yapiya gecilmesi karar1 dogrultusunda mevcut
otomasyon uygulamalar1 merkezi bir yapida (e-VDO) tekrar hazirlanarak,
2005-2009 yillar1 arasinda otomasyon kapsaminda olmayan vergi daireleri ve
mal miidiirliikleri gelir birimlerinin e-VDO ile otomasyona gecirilmesi, VDO
uygulamalar ile calisan vergi dairelerinin ise otomasyon sistem degisikligi
gerceklestirilmistir. Bugilin itibartyla; 448 vergi dairesi (e-VDO), Biiylik
Miikellefler Vergi Dairesi Bagkanligi (e-VDO), 585 malmiidiirliigii (e-VDO)
otomasyon kapsaminda bulunmaktadir.

e Vergi Dairesi Baskanligi/Defterdarlik Otomasyon Projesi (DEFGEL)
Uygulama Yazilimlari; bu sistem ile Vergi Dairesi Bagkanligi ve Defterdarlik
islemlerinin bilgisayarlarla yapilarak is ytkiinlin azaltilmasi hedeflenmektedir.
30 Vergi Dairesi Baskanligi ile 52 Defterdarlik Gelir Miidiirliigiiniin evrak,
tarhiyat Oncesi ve sonrasi uzlagma, anlagsmali matbaalarin takibi, yaygin ve
yogun denetim tutanak islemleri gibi uygulamalari otomasyon kapsamina
alimmustir. Vergi mevzuati ve uygulamada yapilan degisiklikler dogrultusunda
projenin gelistirilmesine devam edilmektedir.

e Takdir Komisyonu Otomasyonu; Daimi Takdir Komisyonu islemleri
ile komisyona bagl vergi daireleri takdire sevk islemlerinin entegre bir yapida
otomasyon ortaminda yapilmasmin saglandigt proje 62 Daimi Takdir
Komisyonu ve vergi dairesi/malmiidiirliigii biinyesinde kurulan gecici takdir
komisyonlarinda kullanilmaya baglanilmistir.

e Ozelge Sistemi; bu sistem ile miikellefin uyum maliyetinin azaltilmas:
amaciyla Vergi Dairesi Bagkanliklari/Defterdarliklar tarafindan alinan 6zelge
taleplerinin hazirlanip Gelir Idaresi Bagkanligi’na génderilmesi ve Bagkanlik
blinyesinde olusturulan komisyon tarafindan onaylanmasi, o&zelgelerin
miikellefe verilecek sekilde hazirlanma islemlerinin timiiniin elektronik

ortamda tamamlanmas1 ve tiim Gelir Idaresi Teskilatinca paylasilabilir bir
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zemine tasmmast saglanmistir. Vergi mevzuati ve uygulamada yapilan
degisiklikler dogrultusunda projenin gelistirilmesine devam edilmektedir.
Interaktif hizmetlere yonelik calismalar:

e Kisa Mesaj Bilgilendirme Servisi ile mevzuata iliskin haberler sistem
abonelerine otomatik olarak kisa mesaj bildirimi ile iletilmekte ve kullanicilara
motorlu tasitlar vergisi miktar1 hesaplama, motorlu tasitlar vergisi borg
sorgulama, trafik para cezasi sorgulamasi yapma imkani1 sunulmaktadir.

e E-Vergi Levhasi: 408 Seri No’lu Vergi Usul Kanunu Genel Teblig ile
miikelleflerin ise baslama dahil vergi levhalarini internet vergi dairesinden
almalar1 saglanmustir.

Miikellef hizmetlerine yonelik ¢aligmalar:

e Vergi Iletisim Merkezi, (444 0 189) iilke genelinde vergi ile ilgili
sorulara yanit vermeye devam etmektedir. Ayrica, ihbarlarin tek merkezden
alimmasina yonelik ¢calismalar tamamlanmistir.

e Miikellef Hizmetleri Merkezi, vergi ile ilgili konularda yiiz ylize
danigma hizmeti sunmaktadir. Beyanname donemlerinde beyanname
doldurulmasi konusunda yardim sunularak, kira geliri beyannamelerinin
elektronik ortamda kabulii yapilmaktadir. Ayrica vergi borcu olup olmadigi ve
vergi beyannamelerinin verilip verilmedigi de 6grenilebilmektedir.

e www.gib.gov.tr internet adresi; periyodik olarak gilincellenen tiim vergi
mevzuati, vergi konusundaki gelismeler, gilincel degisiklikler ve yenilikler,
internet vergi dairesi hizmetleri, bilgilendirme rehberleri, vergi mevzuatina
iliskin olarak sikg¢a sorulan sorular ve cevaplari, genel teblig taslaklar1 ve daha
pek cok bilgi ana kaynagindan aninda ve dogru bir sekilde internet sitemizde
sunulmaktadir.

e E-posta bilgilendirme hizmeti ile sistem abonelerine her tiirlii giincel
bilgi ve internet sitesindeki yenilikler, Bakanlar Kurulu Kararlari,
yonetmelikler, genel tebligler, genelgeler, sirkiiler, Gelir Idaresi’nden haberler
v.b. licretsiz olarak gonderilmektedir.

e Vergi Haftas1 kapsaminda, toplumsal vergi bilincinin olusturulmasi ve
miikelleflerin vergiye goniilli uyumun artirilmasi amacina yonelik olarak

merkez ve tagra teskilatinda ¢esitli etkinlikler diizenlenmektedir.
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e Gelir Idaresi Baskanlig1 tarafindan yiiriitiilen faaliyetlerin tanitildig
Kurumsal Tanitim Filmi hazirlanmig ve illere gonderilmistir. Vergi konulu
reklam filmi 83 yerel TV kanali ile Ankara Esenboga Havalimani, Istanbul
Atatiirk Havalimani ve Izmir Adnan Menderes Havalimaninda Dijital
Panolarda yaymlanmistir. “Tiirkiye Bilgi, Sevgi ve Vergi ile Kalkiniyor”,
“Vergilerimiz ile Biiyliyoruz” sloganlarinin yer aldigi 35.000 adet kagit afis ve
884 adet branda tipi afis bastirilarak illere gonderilmistir. 48.000 miikellef,
igyerlerinde ziyaret edilerek goriis ve Onerileri anket yontemi ile paylasilmistir.

Milli Egitim Bakanligi ile ortak yiiriitiilen ¢aligmalar:

e llkdgretim ¢agindaki cocuklarin gelisim diizeylerine uygun olarak
vergi konusunda bilgilendirmek ve konu ile ilgili duyarlilik kazandirmak {izere
Bakanlik ile Milli Egitim Bakanlig1 arasinda Haziran 2007 tarihinde imzalanan
protokol kapsaminda baslatilan VerGiBilir Projesi ile Tiirkiye genelindeki
egitimler iki Bakanlik arasindaki isbirligi ile devam etmektedir.

Rehber ve brosiir ¢aligmalart:

e Bagkanligimiz, miikelleflerin vergi ile ilgili yilikiimliiliiklerini yerine
getirirken dogru bilgiye en kisa yoldan ulagmalarini saglamak ve vergi ile ilgili
cesitli konularda bilgilendirmek amaciyla yayinlar hazirlamaktadir. Beyanname
diizenlemeye yoOnelik olarak hazirlanan rehberler her yil giincellenerek

basilmakta ve Tiirkiye genelinde dagitimi yapilmaktadir.

Tiirkiye’de gelir idaresinin tarihi gelisiminin ve yeniden yapilandiriimasi

caligmalarinin anlatildigi bu boliimde gelir idaresinin bagimsizliginin vergi kayip ve

kacaklar tizerindeki etkisinin degerlendirilmesini gii¢lestiren idari reformlarin yani

sira altyapisal anlamda bircok diizenlemeler yapilmasi durumunun Tiirk Gelir

Idaresi’nde de gegerli oldugunu ortaya koymaktadir. Altyapisal reformlar da gelir

idaresinin etkinligine ciddi katkilar sagladigindan bagimsizligin vergi kayip ve

kacaklari {izerine etkisini &lgmeyi zorlastirmaktadir. izleyen iiciincii boliimde gelir

idaresinde bagimsizligin iizerinde ne tiir bir etki yaratacagi irdelenen vergi kayip ve

kagaklar1 tanimi, nedenleri, ulagtigt boyutlarin ortaya konmasi bakimindan vergi

kagirma yoOntemleri agiklanarak, tezimizin igerigi daha da anlasilir kilinmaya

calisilacaktir.
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UCUNCU BOLUM
VERGI KAYIP VE KACAKLARI

Modern vergi anlayisi beyan esasina dayanmaktadir. Beyan esasi, vergiyle
ilgili temel 6devlerin dogrudan yiikiimlii veya vergi sorumlusu ya da kanuni temsilci
tarafindan yerine getirilmesini ifade eder. Vergi sisteminin saglikli isleyebilmesi, bu
Odevlerin Oncelikle goniillii olarak yerine getirilmesine baglidir. Ancak yikiimliiler
bu Odevleri yerine getirirken ¢esitli nedenlerle zaman zaman isteksiz davranmaya
yonelmekte bu durum vergi kayip ve kagaklarini giindeme getirmektedir. Vergi kayip
ve kacaklar1 devletin en 6nemli gelir kaynagi olan vergi gelirlerinde erozyona neden
olan bir olgu olarak yasal veya yasal olmayan yollardan ger¢eklestirilebilmektedir.
Caligmamizin bu bdliimiinde vergi kayip ve kagaklar1 tanim ve igerik olarak ortaya
konulacak, ozellikle Tiirkiye’de vergi kaybinin nedenleri, vergi kagirmada en ¢ok
kullanilan yontemler aciklanacaktir. B6liim baslig1 vergi kayip ve kagaklar1 olmakla
birlikte vergi kaybi esas itibari ile vergi kacagini da iceren bir iist kavramdir. Bu

sebeple vergi kacakciligr da vergi kaybi bagligi altinda incelenecektir.

3.1.VERGI KAYBI

Devletin vergi gelirlerindeki erozyonu genel olarak ifade eden vergi kaybi
kavrami hem yasal hem de yasal olmayan yollardan verginin 6denmemesi sonucu
ortaya cikan gelir kaybini kapsayan bir {ist kavramdir. Bu {ist kavram kapsaminda
yasal faaliyetler yoluyla verginin 6dememesi vergiden kacinma iken, yasa disi

faaliyetler sonucu gergeklestirilen vergi kaybi ise vergi kacak¢iligidir.
3.1.1.Vergiden Kacinma
Vergiden kaginma, vergiyi doguran olaya sebebiyet vermemek suretiyle vergi
borcundan kurtulmay:1 ifade eder. Vergi yasalarindaki istisna ve muafiyet

hiikiimlerinden yararlanmak, Ornegin, yiikiimliilerin vergi konusuna girmeyen

kaynaklardan kazang ve irat saglamasi ya da vergiye tabi olmayan mal ve hizmetleri
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satin almamak suretiyle vergiden ka¢inmalart miimkiindiir. Bu durum herhangi bir
sug teskil etmemektedir.

Vergiden kaginma olay1 ilkelerin gelismislik diizeyine, i¢inde bulunulan
ekonomik konjonktiire, vergi ahlaki ve bilinci gibi sosyal moral degerlerine ve kanun
koyucunun vergiye yiikledigi ama¢ ve fonksiyonlara bagli olarak ¢ok degisik
sekillerde meydana gelebilmektedir. Ayrica vergilemenin ekonomik kalkinma,
istikrar ve gelir dagilimi amaglari i¢in kullanilmasi bazen kanun koyucunun vergilere

bilingli olarak bazi kaginma hiikiimleri getirmesine sebep olabilmektedir.”®
3.1.2.Vergi Kacake¢ihig:

Vergilere gosterilen davraniglarin i¢inde en yaygin ve yiikiimliiler acisindan
en etkin sekilde kullanilan davraniglarin basinda vergi kagakc¢iligr gelmektedir. Vergi
kacakcilig1 vergi kanunlarinda tanimlanmamis olmakla beraber, gilinliik hayatta hig
yabanci olmadigimiz sik sik kullanilan bir kavramdir. >’ Vergi kagakeiligi, hukuken
kasten vergi ziyaimna yol agmaktir. Bazi olaylarda kastin varlig1 6nceden kabul edilir.
Ekonomik olarak da vergi yonetim etkinsizliginin temel yansimasidir. Miikelleflerin
vergiye uyum gostermemesi de yonetim etkinsizliginin temel kaynaklarindan biridir.
Dolayisiyla, vergi kagakeilign giidiisii, vergiye uyumsuzluktan kaynaklanmaktadir.

Dikkat edilecek olursa, vergi kagakciligi kanunlar karsisinda itaatsizlik
anlamina gelen bir takim faaliyetlerin gerceklestirilmesi ile ortaya ¢ikmaktadir. Bu
nedenledir ki vergi kacake¢iliginda yakalanmaya konu olan bir risk faktori
bulunmakta ve yakalanma durumunda kanuna itaatsizlik nedeniyle cezalandirmaya

basvurulmaktadir.”

% Fevzi Devrim, Kamu Maliyesine Giris, 4. Baski, ilkem Ofset, Izmir, 2002, 5.256

7 Oviil Colgezen, “Vergi Kagakgihigl, Vergiden Kaginma ve Vergi Planlamasi”, Vergi Diinyasi
Dergisi, Say1:347, 2010, s.73

% Omer Faruk Batirel, “Vergi Kagak¢ilig1 ve Vergiye Goniilli Uyum”, Vergi Diinyas1 Dergisi,
Say1:175, 1996, .42

% Coskun Can Aktan, Dilek Dileyici, Istiklal Y. Vural, Vergileme Ekonomisi ve Vergileme
Psikolojisi, 1. Baski, Seckin Kitapevi, Ankara, 2006, s.169
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3.2.VERGI KAYIP VE KACAKLARININ NEDENLERI

Bilindigi gibi, vergi kayip ve kacaklarinin ¢ok sayida nedenleri vardir. Bu
nedenler her toplumda ve toplumlarin gelismislik diizeylerine gore farkliliklar
gosterir. Giiniimiizde diinyanin higbir iilkesinde sifirlanamayan, ancak iilkemizde
bliyiik boyutlara ulagsmis olan vergi kayip ve kacaklarinin nedenleri arasinda énemli
gordiiklerimizi su sekilde siralayabiliriz:

* Mali ve Ekonomik Nedenler, (Enflasyon, gelir dagilimi, vergi adaleti)

*  Hukuki Nedenler (Yasalarin basit ve agik olmamasi, sik degisiklige
ugramasi, vergi oranlarmin ylksekligi, istisna ve muafiyetler, {initer yapidaki
bozulma, cezalardaki yetersizlik, gotiirii usul, defter tutma hadleri, ¢cek ve senetlerin
kayitlara girmemesi)

* Jdari Nedenler (Vergi idaresinin organik yapisi, teknik yapi, personel
yapisi ve denetim mekanizmasi)

* Sosyal Nedenler (Vergi ahlaki, miikellef psikolojisi ve tarihsel nedenler)

* Siyasal Nedenler ve Baski Gruplarindan Kaynaklanan Nedenler

Sadece bazilarini sayabildigimiz yukaridaki faktorlerin disinda bu konuda
medeni hal, yas, cinsiyet, ki 6zelliklerin dahi rol oynadig1 tespit edilmistir. Ornegin,
evlilerin bekarlara gore, genglerin yaslilara kiyasla, erkeklerin ise kadinlara nazaran
daha fazla vergi kagirma egilimine sahip olduklar1 goriilmektedir.'®

Vergi kaylp ve kagaklarimin nedenleri yukarida ana baghlar itibariyla
belirtildigi gibi olmakla birlikte konumuzla ilgili olmasi sebebiyle idari nedenler
tizerinde ayrintili agiklamalar yapacagiz. Ayrica vergi kayip ve kagaklar1 ekonomik
olarak da yonetim etkinsizliginin temel yansimasidir. Yonetim etkinsizligi
miikelleflerin vergiye goniilli uyum gostermemesinin temel nedenlerinden biridir.
Bu bakimdan idari sorunlara ¢oziim getirilmesi vergi kaybinin onlenmesinde 6nemli
rol oynamaktadir. Etkin ¢alisamayan vergi idareleri, vergiyi gelir ortaya ¢iktiginda
kavrayamadigi gibi harcama akimi icinde ve servete doniismesi siirecinde de
kavrayamamaktadir. Miikellef gelir diizeyi ile mal ve para hareketlerine iligkin vergi
idaresinin elinde yeterli bilgi bulunmamasinin avantajlarii kullanarak rahatlikla

vergi kacirabilmektedir. Vergi idaresi yiikiimliileri ne derece yakindan izleyebilirse,

1% Mehmet Tosuner, “Vergi Kayip ve Kagaklar Sorununa iliskin Gériis ve Oneriler”, Vergi
Sorunlar1 Dergisi, Say1:85, 1995, s.12
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vergi disina ¢ikma egilimi de o derece azalir. Vergi idaresinin yiikiimlileri vergi
sonras1 oldugu kadar vergi oncesi asamada da izlemesi ¢ok onemlidir. Bilgisayar
destekli yaygin ve yatay denetimli devamli izleme aginin varligi, salt vergi sonrasi
yapilan detayli incelemelerden daha da 6nemlidir.

Gelir idaresinde Orgiitlenme, donanim, kaynak bakimindan goriilen
eksiklikler, teknolojik altyapi, bilgi teknolojilerinde yararlanma konusundaki
yetersizlikler, personelin 6zliikk haklarimin yetersizligi ve bunun sonucu olarak
kalifiye personelin isttihdam edilememesi ve mevcut kalifiye personelin kurumda
tutulamamasi, yetersiz maaslar dolayisiyla personelde kisisel gelisim konusunda
goriilen isteksizlikler, mesleki egitimin yetersizligi vb. etkenler gelir idaresinin
etkinlik diizeyini diistirmekte bu da miikelleflerin vergiye goniillii uyumunu olumsuz
etkilemekte, vergi kayip ve kacagin arttirmaktadir.

Yasal diizenlemeler ne kadar iyi olursa olsun, bunlar1 uygulayan idare etkin
olmadiginda istenilen sonuglar elde edilememektedir. Bu baglamda Tiirk Vergi
Idaresinde de koklii iyilestirme ¢aligmalarinin uzun yillar yapilamamasi nedeniyle
vergi tahsilatinda istenilen etkinlik saglanamamus, vergi kayip ve kagaklarinin oniine
gecilememistir. Ikinci boliimde de belirtildigi iizere Tiirk Gelir Idaresinin
sorunlarinin ¢oziimiine yonelik ¢alismalar 1950’11 yillara kadar uzanmaktadir. Ancak
5345 sayili Gelir Idaresi Baskanliginin Kurulus ve Gérevlerine iliskin Kanuna kadar
bu konuda kayda deger bir gelisme saglanamamuistir. 2005 yilinda ¢ikarilan, gelir
idaresine yar1 Ozerklik saglayan bu kanunla yapilan diizenleme de bazi kesimler
tarafindan yeterli goriillmemekte etkin bir gelir idaresi i¢in daha fazla 6zerklik temel
sart olarak ileri siiriilmektedir. Gelir idaresinde etkiligin arttirilmasina yonelik
diizenleme c¢aligmalar1 ikinci boliimde acgiklandigindan burada vergi kayip ve
kacaklarina biiyiik etki eden, gelir idaresindeki diizenleme caligsmalarinin nedenini
olusturan ve oOzellikle 5345 sayili yasayla getirilen diizenlemelerle {istesinden
gelinmeye calisilan sorunlara kisaca deginilecektir. 5345 sayili yasada gelir
idaresinin yar1 6zerk hale getirilmesi sonucu idarenin etkinsizligine ve dolayisiyla
vergi kaybinin artmasina yol acan bu sorunlarin ne derece ¢oziime kavustugu, daha
fazla 6zerkligin gerekli olup olmadigi izleyen boliimde ele alinacaktir. 2005 yilinda
5345 sayili yasa ile yar1 6zerk Gelir Idaresi Baskanligi kurulana kadarki siiregte gelir

idaresinin kars1 karsiya oldugu idarenin etkinlik diizeyi ve dolayisiyla vergi kayip ve
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kagag: iizerinde olumsuz etkileri olan sorunlar 2001 yilinda hazirlanan Vergi Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporundalo1 su sekilde siralanmustir:

e Vergiye ve gelir idaresine gereken onem verilmemistir: Biiylk
boyutlara ulasan biit¢ce aciklarinin kapatilmasinda vergi yerine borglanmaya
agirhik verilmis, yiiklenilen faiz giderleri biitce agiklari sorununu daha da
derinlestirmistir.

e Gelir idaresinin merkez ve tasra teskilati ihtiyaclara cevap verecek
fonksiyonel bir orgiitlenme yapisina sahip degildir: Gelir idaresinin gerek
merkez ve gerekse tasra teskilati ¢agdas ihtiyaglarin ve iistlenecegi gorevlerin
gerektirdigi fonksiyonel orgiitlenme yapisina sahip degildi.

e Gelir Idaresinin merkez ve tasra teskilati hiyerarsik bir biitiinliik
icinde orgiitlenmemistir: Sistemde, defterdarlik miiessesesinin Gelir Idaresi
icindeki rolii biiyiik 6l¢iide muhafaza edildigi i¢cin Gelirler Genel Miidiirligii -
Gelirler Bolge Miidiirliigii - Vergi Dairesi zincirinde kopukluk s6z konusu
olmustur. Gelir idaresinin tasra teskilati i¢inde goriinen ve vergi konusundaki
onemli roliiniin yani sira pek c¢ok gorevi bulunan Defterdarlar iizerinde, Il
Idaresi Kanunu geregince Gelir Idaresi merkez teskilatiin dogrudan bir otorite
kurmas1 miimkiin degildir. Vergiye iliskin dnemli yetkileri muhafaza edilmis
olmasina ragmen, defterdarlar, kendilerine verilmis bulunan diger bircok gérev
nedeniyle vergilendirmeye iligskin islerle geregi gibi ilgilenememislerdir.
Kurulmus olan Gelirler Bolge Miidiirliikleri ise, kendilerine yeterli yetki ve
sorumluluklar verilmedigi ve bdlgesindeki vergi dairelerine yonelik
fonksiyonlar1 bulunmadigi i¢in geregi gibi gérev yapamaz durumdaydilar.

e Gelir idaresinin merkez ve tasra teskilatinin gorev, yetki ve
sorumluluklar1 net olarak belirlenmemistir: Gelir Idaresinin gerek merkez
gerekse tagra teskilatindaki birim ve kisilerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin
sinirlart agik olarak belirlenmis degildi. Tagra teskilatinin, gorev, yetki ve
sorumluluklarinin net olarak belirlenmemesi nedeniyle tasra teskilati inisiyatif
kullanmayarak sorumluluk iistlenmekten kag¢inmaktaydi. Bu durum merkez

teskilatinin giinliik siradan islerin agir yiikii altinda birakilmasina neden

' Devlet Planlama Teskilati, Vergi Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Plani, 2001, ss.27-28
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olmaktaydi. Bu da merkez teskilatinin vergi politikalarinin hazirlanmasina,
gelir ve usul mevzuatinin iyilestirilmesine, uygulamanin koordinasyonuna
yeteri kadar vakit ayirmasini engellemekteydi.

e Gelir idaresi inisiyatif kullanmaya imkan veren yapici, egitici ve
yol gosterici i¢ denetim anlayisindan yoksundur: Bu sorun personelin
sorumluluk almasini engelleyen en 6nemli nedenlerden biridir. Bu durum,
sorunlarin yerinde ve kisa siirede ¢6ziimlenmesini onlemektedir. Sonugta, ayni
isle hem tasrada hem de merkezde ugrasilmakta ve dolayisiyla merkez
teskilatinin is ylikiinlin gereksiz yere artmasina neden olmaktadir.

e Gelir idaresinde performans degerlemesi ve denetimi
yapilmamaktadir: Bu durum idarenin ve oOzellikle c¢alisanlarinin
performanslarina gore degerlendirilmemesi sonucunu dogurmakta ve
dolayisiyla etkinlik ve verimliliklerini azaltmaktadir.

e Veri daireleri yetki bolgesi dahilindeki miikelleflerin faaliyetlerini
yakindan takip edemez durumdadir: Miikelleflerin, miikellefiyetlerinin
tesisinden vergilerini zamaninda 6deyip 6demediklerine kadar her asamada
vergi dairesi tarafindan yakindan takip edilmesi gelir idaresinin etkinliginin ve
verimliliginin saglanmasinda son derece dnemlidir. Ancak, uygulamada bunun
1yi isledigini sdylemek miimkiin olmamustir.

e Vergi uygulamalarinda cagdas teknolojinin olanaklarindan
yeterince yararlanilmamaktadir: Vergi dairelerinin (muhasebeyi de
kapsayan) tam otomasyonu yoOnetsel karar alma silirecinde ¢ok Onemli bir
fonksiyon iistlenmesine ragmen, bu konuda birka¢ pilot uygulamanin 6tesine
gecilememistir.

e Gelir idaresinin faaliyetleri hakkinda kamuoyuna yeterli ve
diizenli bilgi sunulmamaktadir: Cagdas toplumlarda basar1 diizeyinin
degerlendirilmesi kamuoyu tarafindan yapilmaktadir. Bunun gerceklesmesi ise
kamuoyuna yeterli bilgi sunulmasia baglidir. Tiirk Gelir Idaresinin basarisinin
kamuoyu tarafindan degerlendirilebilmesi i¢in yeterli bilgi sunulmamaktadir.

e Gelir idaresi kaliteli personel istihdam edememektedir: Uzun
yillardan beri izlenmekte olan iicret politikalar1 nedeniyle Gelir Idaresi, amaca

uygun yiiksek 6grenim gormiis kisilerin ise girmek icin ilk siralarda tercih
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yaptiklar1 bir yer olmaktan ciktifi gibi, ise alinip meslek i¢i egitimden
gecirilenlerin de en verimli ¢aglarinda terk etmekten ¢ekinmedikleri bir kurum
haline gelmistir. Sonugta, nitelikli personel giderek azalmaya ve dolayisiyla
arzulanan 6l¢iide hizmet iiretilememeye baslamistir.

e Personelin atanma, yer degistirme ve yiikselmesi ile ek iicret
odemelerinde objektif kriterler kullamlmamaktadir: Gelir Idaresinin
merkez ve tasra personelinin atanma, yiikselme ve yer degistirmeleri ile ek
ticret 0demelerinde objektif kriterlerin kullanilmamis olmasi etkinlik ve
verimliligi biiyiik 6l¢iide olumsuz yonde etkilemektedir.

e Gelir idaresi sik sik maruz kaldig1 dis etkiler nedeniyle kanunlari
objektif ve tarafsiz olarak uygulamada zorluklarla karsilasmaktadir:
Vergi kanunlariin objektif ve tarafsiz uygulanmasi, vergilemede basarili
olunmasinin en 6nemli anahtarlarindan birisi oldugu kuskusuzdur. Ancak, gelir
idaresinin yeterli giivenceye kavusturulmamasi nedeniyle sik sik karsilasilan
dis miidahaleler objektif ve tarafsiz uygulamayi biiyiik 6l¢iide zedelemistir.

Bu sorunlarin iistesinden gelindigi Ol¢lide gelir idaresinin etkinligi
arttirilacak, vergi kayip ve kacaklarimin Onlenmesi konusunda ilerleme
kaydedilecektir. Gelir idaresinde 2005 yilindaki reforma kadar siiregelen, yapilan
bir¢ok calismada da kabul edilen yukarida saydigimiz sorunlarin pek ¢ogu dogrudan
veya dolayli olarak gelir idaresinin 6zerkliginin saglanmasi ile ¢oziim bulabilecek
tiirdedir. Ornegin gelir idaresinin orgiitlenme yapisinin ihtiyaclara cevap verecek
fonksiyonellige sahip olmamasi, merkez ve tasra teskilati arasinda hiyerarsik
biitiinliik saglanamamasi gibi organizasyona iliskin sorunlar; personelin 6zliik
haklari, egitim diizeyi ve kalifiye personelin kurumda tutulamamasi gibi insan
kaynaklarina iliskin sorunlar; idarenin sik sik dis etkilere maruz kalmasi nedeniyle
gorevini yapmada zorlanmasi gibi yonetimsel sorunlar gelir idaresinde 6zerklikle
dogrudan coziilebilecek niteliktedir. Idarenin altyapi, donanim, bilgi teknolojileri
bakimindan eksikliklerinin tamamlanmas1 da gelir idaresine taninacak mali 6zerklik
sonucu dolayli yoldan ¢oziime kavusabilecektir. Yukarida sayilan sorunlarin bir
kismi ise Ozerklige gerek kalmadan yapilacak reformlarla iistesinden gelinebilecek
niteliktedir. Gelir idaresine gereken Onemin verilmesi, gorev yetki ve

sorumluluklarin tam olarak belirlenmesi, kamuoyuna idarenin faaliyetleri hakkinda
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bilgi verilmesi, performans denetimi ve degerlemesi yapilmasi gibi diizenlemeler
Ozerklik olmadan da yapilabilir. Ayrica altyapinin iyilestirilmesi, ¢agdas tekniklerden
ve bilgi teknolojilerinden yararlanilmasi1 gibi 6zerklikle dolayli olarak baglantili
iyilestirmeler de Ozerklik olmadan da gergeklestirilebilir. Sonug itibariyla gelir
idaresinin etkinligini arttirmaya yoOnelik reformlar 6zerklikle sinirli degildir. Yani
ozerklik disinda etkinligi belirleyen, iyilestiren bir¢ok reform séz konusudur. Bu
durum dordiincii boliimde ayrintili olarak agiklanacag: ilizere 6zerklik reformunun
sonuglarinin  dl¢lilmesinde giigliikler dogurmakta, gelir idaresinin etkinliginin
arttirtlmasinda 6zerkligin sart olup olmadigi sorusunu giindeme getirmektedir.
Nitekim o6zerk olmayan ancak gerceklestirdigi diger reformlarla gelir idaresi
etkinligini 6nemli 6l¢iide arttiran iilke 6rnekleri de mevcuttur.

Gelir idaresi 2005 yilinda gergeklestirilen reformdan itibaren Maliye
Bakanligi’nin baghi kurulusu olarak yar1 o6zerk bir statiide faaliyetine devam
etmektedir. Yapilan reform ile yukarida saydigimiz sorunlarin ¢oziiliip ¢oziilmedigi,
ozerkligin etkinlik diizeyine katkisi, bu dogrultuda daha fazla 6zerklige gerek olup
olmadigi, ozerklik disindaki diger iyilestirme calismalarinin etkisi géz Oniinde
bulundurularak, 6zerk olmayan ancak gergeklestirilen diger reformlarla belirli bir
etkinlik diizeyine kavusan gelir idaresi lilke 6rnekleri de ele alinarak dordiincii

boliimde ayrintili olarak agiklanacaktir.

3.3. VERGI KACIRMADA BASVURULAN YONTEMLER

Konumuzla dogrudan ilgili olmamakla birlikte idari etkinsizligin de biiyiik
etkisi oldugu vergi kayip ve kacaklarinin ulastig1 boyutlar bakimindan fikir vermesi
acisindan vergi kacirmada basvurulan yontemlerin ortaya konmasi faydali olacaktir.
Vergi yiikiimliileri tarafindan siklikla bagvurulan klasik yontemlerin yan1 sira vergiye
kars1 olumsuz tutumun siddetlenmesi sonucu olarak ortaya ¢ikan giiniimiizde revacta
olan giincel vergi kacgakg¢ilig1 yollarin1 burada incelemek durumun vahametini ortaya

koymas1 noktasinda son derece 6nem tagimaktadir.
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3.3.1.Klasik Yontemler

Vergi kagirmanin en klasik yolu mal ve hizmet satislarina fatura, serbest
meslek makbuzu, fis vs. diizenlememek veya eksik diizenlemek seklinde karsimiza
cikmaktadir. Gergektende de miikellefler tarafindan en ¢ok bagvurulan, en basit
yontem budur. Ornegin bir iiretim isletmesi, satisa konu ettigi bir kisim mamulii
kayit dis1 olarak satmis yani bu satis islemi icin herhangi bir belge, fatura
diizenlememis, satis1 yasal defterlerine kaydetmemistir. Kayit dis1 satis igleminin
gizlenmesi amaciyla da liretim raporlari ve stok kartlariyla oynanmistir. Yani {iretim
miktarini gergek iiretiminin altinda gostererek kayit dis1 satis gizlenmistir. Bu durum
denetim elemanlarinca yapilacak bir randiman incelemesi sonucu kolayca ortaya
cikarilabilir. Baz1 miikellefler ise vergi dairesine kaydi olmaksizin tiim faaliyetlerini
kayit dist yiiritmektedir. Bazilar1 da ise baslamayr ge¢ bildirmektedir. Bu tiir
faaliyetler ise yapilacak yoklamalar ile idarenin bilgisi dahiline alinabilir.

Cari donemin hasilatinin sonraki donemin hasilatiymis gibi ertesi yila
kaydirilarak gec vergilendirilmesi, 6rnegin siklikla ciro primi faturalarmin sonraki
yillarda kesilmesi egilimi mevcuttur; envanter kayitlarinda oynanmasi, ornegin
stoklarin yiiksek gosterilerek gercekte satilmis malin satilmamis gibi gosterilmesi
veya satilan malin maliyetinin farklilagtirilmasi, diger bazi klasik yontemlerdendir.

Sartlar1 taginmadigi halde muaflik ve istisnalardan yararlanilmasi; vergiden
muaf tutulan dernek veya vakif altinda faaliyette bulunulmasi; kooperatif olmadigi
halde kooperatif gibi oOrgiitlenip gelirlerin gizlenmesi, giderlerin sisirilmesi vb.
yontemler izlenmesi; sahislar arasinda gerceklesen borg alip vermelerde ortaya ¢ikan
vade farki ve doviz kuru farkinin beyan edilmemesi; hava parasi olarak bilinen
O0demelerin gelir olarak kayda alinmayarak beyan edilmemesi; emlak alim satimlarda
emlagin degerinin gercek degerinin altinda gosterilmesi gibi yontemler de siklikla
kullanilmaktadir'®%.

Satis hasilatinin avans veya teminat olarak gosterilerek gelir beyanina dahil
edilmemesi; gelecek doneme ait giderlerin cari doneme islenmesi, 6rnegin pesin
O0denen kiralar, sigorta bedelleri; isletmeye ait kaynaklarin ortaklar tarafindan

bedelsiz ya da diisiik bedelle kullanilmasi; bazi alacaklarin gergcekte olamadig1 halde

192 Zeki Giindiiz, “Tiirkiye’de Vergi Nasil Kagiriliyor?”, http://www.muhasebetr.com/makaleler/020/
(10.05.2012)
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siipheli veya degersiz alacak haline sokulmasi; vadeli satiglarda vade farkinin (kur
farki da dahil) yasal defterlere gelir olarak islenmemesi; borglara iliskin olusan lehte
kur farklarimin  gelir yazilmamasi miikelleflerin  kolayca basvurabildigi
yontemlerdir'®. Ornegin bir sirket, donem sonunda yaptigi degerleme islemi
sirasinda banka kredi borg¢larina iliskin olusan lehte kur farklarini gelir yazmamus,
bunun yerine donem sonu stoklarinin degerini ayni tutarda azaltmistir. Bu sekilde bir
yandan cari yilin vergiye tabi kazanci eksik beyan edilirken, diger taraftan sonraki
yila devreden stoklarin degeri yanlis belirlenmistir.

Amortismana tabi iktisadi kiymetlerle ilgili olarak da su ydntemlere
basvurulmaktadir: Amortismana dahil bir seyin dogrudan gider yazilmasi; olmasi
gerekenden fazla amortisman ayrilmasi; birinci sinif tiiccar disindakilerin de azalan
bakiyeler yontemini kullanmas1 vb. Ornegin bir demir gelik {ireticisi, aktiflestirilip,
amortisman yoluyla itfa edilmesi gereken bazi sabit kiymetleri iiretim maliyetine
dahil etmistir.

Yillara yaygin insaatlarda gercekte gegici kabul cari yilda yapildigi halde,
sanki izleyen yilda is bitmis gibi gosterilerek kurumlar vergisi beyaninin ertesi yila
sarkitilmasi, bdylelikle verginin bir yil daha ertelenmesi; tageron, araci, is
takipgilerine isin dagitilmasi suretiyle kayit disiligin sorunlarinin baskalarina
yiikletilmesi; yapilan sosyal amacl yardimlarin kanundaki sosyal amaclh yardimlarin
kanundaki sartlar1 dikkate almaksizin kazancgtan diisiilmesi; turistik amagl gezilerin,
yemek, hediye vb. sahsi harcamalarin igletme ile ilgili gdosterilmesi; kira gelirlerinin
gizlenmesi; yiiksek oranli KDV’ye tabi mallarin satisinda diisiik oranli KDV’li mal
satis1 gibi yazarkasa fisi kesilmesi diger bazi yontemlerdir.'

Sirketin parasinin kasada gosterilerek ortaklar tarafindan kullanilmasi;
kredinin sirkette kullaniliyor gibi gosterilerek 6zel islerde kullanilmasi; kirpinti,
dokiintii, diisiik kalite mal gibi dolayli hasilat unsurlarinin kayit dis1 birakilmasi, ithal
edilen veya satin alinan mallarin bir kismmin hi¢ kayitlara girmeksizin satilmasi
dolayistyla bu satig gelirlerinin beyan edilmemesi, dovizli alacaklarda kur farki
gelirlerinin gizlenmesi gibi yontemler de kullanilabilmektedir.

Son yillarda yapilan vergi incelemelerinde en biiyiik boliimii sahte belge

incelemeleri almaktadir. Kullanilan belgelerin hacmi, kullanici sayisinin ¢oklugu

' Giindiiz
1% Giindiiz
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vergi idaresini adeta paranoyaya sokmus, bu nedenle de kurunun yaninda yasin da
yanmasi hesabi, bircok miikellef mali idarenin uygulamalarindan etkilenmistir. En
fazla etkilenenler de ihracat yapip, KDV iadelerini almaya ¢alisan ihracatg¢ sirketler
olmustur. Incelemelerin uzun siirmesi, kara listeler, istenen belgeler iade siirecini
uzatmistir. Bu nedenle “iginde yasanilir bir vergi sistemi” kurulamamasindan belki
de en fazla etkilenenler, su an i¢in adeta kurtarici gibi goriilen ihracatcilar
olmaktadir.'® Herhangi bir mal ve hizmet satis1 olmadigi halde kurulan paravan
sirketler lizerinden kesilen sahte faturalarla faturayr kesenler belirli bir komisyon
geliri elde ederken sahte faturay: kullananlar giderlerini sisirerek vergi matrahini ve
O0denecek KDV’yi azaltmakta, bu suretle vergi ziyaina neden olmaktadir. Bazi
durumlarda da ger¢ek bir mal ve hizmet teslimi olmasina karsin satig islemi
karsiliginda sahte fatura verilmekte, alici da bunu bilerek veya bilmeyerek kabul
edebilmektedir. Alicinin sahte faturayr bilerek kullanmasi halinde karsilasacagi
yaptirimlar daha agir olmakla birlikte, bilmeyerek kullanmasi durumunda dahi bazi
agir idari yaptirimlar s6z konusu olmaktadir. Faturalar araciligiyla yapilan diger bazi
kacakcilik yontemleri de soyledir: Mal veya hizmetin “taniminin™ faturada
farklilagtirilarak yer almasi, 6rnegin normalde amortisman yoluyla bes yilda gider
yazilabilecek bir gayri maddi hak bedeli devrinin damigsmanlik hizmeti gibi
faturalanmasi; faturanin st suretine farkli, alt suretine farkli rakam yazilmasi;
belgelerde tahrifat yapilmasi; sahte belgelerle vergi iadesi ya da diger cesitli tesvikler
alimmasi; gayri faal ya da ticari faaliyetine son vermis firmalarin faturalarinin
kullanilmast; varliksiz, hayali veya 6lii kisiler adina vergi kaydi agilmasi, ortakliklar,
sirketler kurulmasi ve faaliyetlerin (6zellikle vergi kayip ve kagagina yol acan
faaliyetlerin) bunlar iizerinden yiriitiilmesi, fiilen ihra¢ edilmemis malin ihrag
edilmis gibi gosterilerek KDV iadesi alinmasi ve ihracat taahhiidiiniin yerine

getirilmis gibi gosterilmesi...

3.3.2.Giincel Yontemler

Vergi kagirmada yukarida belirttigimiz klasik yontemler de gilinlimiizde artan

boyutlarda kullanilmakla birlikte kiiresellesmenin bas dondiirticii bir hizda yasandigi,

' Giindiiz
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bilim ve teknolojinin takibi zor bir sekilde gelistigi gliniimiiz modern toplumlarinda
vergi yiikiinii azaltmak isteyen, vergi kiiltiiri olmayan miikellefler tarafindan vergi
kacakeiligr konusunda yeni yeni yontemler gelistirilmekte veya var olan yontemler
icinde bulundugumuz ortama gore giincellenmektedir.

Giincel yontemlerin basinda aslinda tarihi Antik Yunan’a kadar dayanmakla
birlikte modern ¢agda tekrardan 6n plana ¢ikan vergi cennetleri konusu gelmektedir.
Ik ¢aglarda Yunan tacirler vergilerin yiiksek olmasindan dolay1 ithal ettikleri mallari
Atina’nin disinda yakin adalarda depolarlar diger iilkelere sattiklari mallar1 bu
adalardan direkt gondererek vergi yiikiinden kurtulmaya ¢alisirlards. 11k vergi cenneti
uygulamalariin goriildiigii bu tarihlerden sonra giinlimiizde tekrardan ortaya ¢ikan
vergi cennetleri vergi yiikiinli azaltmanin ve kara para aklamanin merkezi haline
gelmiglerdir. Vergi cenneti kavrami “gok diisiik ve etkili olmayan vergi oranlarinin
kullanildig, gizlilik esaslarinin hakim oldugu ve fiili ekonomik faaliyetlerin kayit
altina alindig1 iktisadi rejimler” olarak tanimlanabilir'®,

Vergi cennetleri lilkelerin vergisel yapilarini etkileyen olusumlardir. Vergisel
yapimin Otesinde ekonomik yapr etkilenmektedir. Clinkii zarar verici vergi rekabeti
ekonomik kararlarin yoniinii degistirmektedir. Vergi cenneti {ilkelerde vergi oranlari
ya ¢ok diisiiktiir ya da hi¢ vergi alinmamaktadir. Diisiik vergi oranlar1 daha ¢ok
kurumsal faaliyetler {izerinde yogunlagmistir. Bu {ilkeler {iretim isletmelerine 6nemli
vergisel avantajlar saglamaya c¢alisirlar ve s6z konusu iilkelerde ekonomik faaliyette
bulunma zorunlulugu yoktur. Bdyle olunca kurumlarin merkezi vergi cenneti
iilkelerde olsa bile s6z konusu iilkelerin ¢ogu sadece kagit lizerinde olan, gergekte
faaliyette bulunmayan “sanal” kurumlardir. Baska bir deyisle vergi cennetleri
miikelleflerin vergilendirmeden kaynaklanan mali yiiklerini en aza indirmek
amaciyla vergi planlamasi sonucu tercih ettikleri yerlerdir. Kayit dis1 ekonomik
alanlar olan bu yerler kara paranin aklandig1 merkezler durumuna gelmislerdir. Vergi
cenneti lilkelerde ticari mahremiyete ve 6zellikle de vergi mahremiyetine ¢ok siki bir
sekilde bagli kalmmaktadir. Vergi cenneti iilkeler ticari faaliyette bulunan

miikelleflerinin sirlarini baska higbir tilkenin vergi dairelerine vermemektedirler.'”’

1% Emre Kay1, “Vergi Cennetleri”, www.dengeymm.com, (10.05.2012)
197 Zeynep Arikan, Ahmet Akdeniz, “Kiiresellesen Diinyada Vergi Cennetlerinin Ekonomik Analizi”,
Review of Social Economic & Business Studies, Say1:5/6, s.314
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Baz1 sirketler ithalat ve ihracatin1 vergi cennetlerinden gegirerek bir kisim
hasilatimi vergi dis1 birakabilmektedir. Ornegin maden iireticisi biiyiik bir firma, yurt
disina yaptig1 satiglardan elde ettigi kazanci, vergi cenneti {lilkelerin sagladigi
imkanlar1 kullanarak gizlemistir. S6z konusu firma, bunun i¢in Oncelikle vergi
cenneti Virgin Adalarinda yeni bir sirket kurmustur. Mermer ihracatint da yurt
disindaki gercek alict yerine vergi cennetinde mukim firma adma diisiik bedelle
faturalanmigtir. Ancak mallar nihai aliciya gonderilmistir. Vergi cennetinde kurulan
firma ise mallar i¢in nihai aliciya gercek satis bedeli lizerinden fatura diizenlemistir.
Boylece satig karinin 6nemli bir kismi, vergi yiikii sifir ya da sifira yakin vergi
cenneti iilkeye transfer edilerek, Tiirkiye’de vergiye tabi tutulan kazang tutari
azaltilmistir. Bir bagka Ornegi de ithalattan verebiliriz. Bazi firmalar ithal etmek
istedigi mali 6ncelikle vergi cennetindeki firma araciliiyla satin almakta, daha sonra
bu mal1 daha diisiik fiyattan Tiirkiye’deki esas firmaya satig gostermektedir. Boylece
daha diisiik fiyat iizerinden daha az giimrilk, KDV vb. vergi, resim ve harglar
Odenerek mal yurda sokulmaktadir.

Giliniimiizde neden oldugu vergi kaybi dolayisiyla vergi idaresini oldukga
zorlayan alanlardan biri de e-ticaret kapsaminda gergeklestirilen islemlerdir. E-
Ticaret, mal / hizmet ve haklarin {iretim, tanitim, satig, sigorta, dagitim ve 6deme
islemlerinin bilgisayar aglar1 {izerinden yapilmasidir. Elektronik ticaret, ticari
islemlerden biri veya tamaminin elektronik ortamda gergeklestirilmesidir.

Internetin  hizla yayginlasmasi, elektronik ticareti, ticari islemlerin
ylriitiilmesinde yeni ve ¢ok etkin bir ara¢ haline getirmistir. Elektronik ticaret, tiim
diinyada iki binli yillarin basindan itibaren ticaretin serbestlestirilmesi egilimi ile
birlikte bilgi iletisimini kolaylastiran teknolojik gelismelerin bir {iriinii olarak ortaya
cikmistir.

E-ticaret dogas1 geregi vergisel islemlerde giicliikler ortaya ¢ikarmakta, fiziki
varliklara ve islemlere dayali vergi sistemlerinin vergilendiremedigi yeni bir taban
olusturmaktadir. Elektronik ticaretin vergilendirilmesinde sorunlar yaratan genel
faktorler kisaca soyledir:

o E-ticaret giimriikk sinirlarint bertaraf ederek global diizeyde ortaya
¢ikmaktadir. Kurulmasi ucuza mal olan sanal sirketler sayesinde kiigiik ve orta

Olcekli isletmeler uluslar arasi pazarlara acilmis, bu durum e-ticaretin
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vergilendirilmesinde en biiyiik sorun olan vergilendirme yetkisi sorununu
beraberinde getirmistir.
e Firmalarin internet iizerinden ticari faaliyette bulunmalarin1 saglayan

web sunucusunun 108

uzaktan isletilebilmesi vergilendirme konusunda ortaya
¢ikan birgok sorunun ¢dziime kavusmasini engellemektedir. Zira ¢ogu iilkenin
kendi vatandasina mal ve hizmet sunan web sitelerinin varligindan haberi bile
olmamaktadir. Merkezi herhangi bir iilkede olan, bulundugu veya baska bir
ilkedeki sunucu iizerinden ticari islem yapan yabanci bir sirketin o veya bagka
bir lilkede miikellefiyetinin olup olmadig: bilinememekte; yasal bosluklar ve
uluslar aras1 anlagmalarin olmamasi nedeniyle vergi kayiplart ortaya
¢ikmaktadir.

e internet ortaminda gerceklestirilen e-ticarette alici ile saticinin
birbirlerinin kimligini bilmemeleri ya da yanlis bilgilendirilmeleri miimkiindiir.
Sanal ortamda yapilan alis verisi taraflar kendi rizalar1 ile beyan etmedikleri
takdirde vergi idareleri dahil iiclincli bir sahsin haberdar olmasi s6z konusu
olmayabilir. Bu durum vergilendirmede biiylik giiclik olusturmakta taraflar
kimliklerini gizleyerek vergi ddemeden kurtulma egiliminde olmaktadirlar.

e Yazilim, miizik ve sinema eserleri gibi geleneksel teslim yOontemleri
kullanilmadan, giimriik sinirlarina girmeden, internet vasitasiyla bilgisayardan
bilgisayara indirilebilen iriinlerin ticareti konusunda vergi idaresinin bilgi
sahibi olmast olduk¢a zordur. Bu durum bu sekilde gergeklestirilen ticari
islemlerin kayit dis1 kalmasi ve bu islemlere iliskin vergilerin kagirilmasini
beraberinde getirmektedir.

Glinlimiizde en ¢ok bagvurulan yontemlerden birisi de kazancin transfer

fiyatlandirmas1 yolu ile vergi idaresinden kagirilmasidir. Transfer fiyatlamasi kisaca

iligkili kisilerle emsallere uygunluk ilkesine aykir1i olarak belirlenen fiyatlar

tizerinden mal veya hizmet alim satiminda bulunulmasi seklinde tanimlanabilir.

Transfer fiyatlamasi yoluyla iligkili sirkete diisiik ya da yiiksek bedelle mal veya

hizmet satarak veya alarak bir kisim karin (mali satin alirken veya satarken

buralardan gegirerek) yurt disinda daha az vergili bir yere transferi suretiyle vergi

"% Web sunucusu, internet sitesinin islemesi igin gerekli veri ve yazilimi iceren bir bilgisayari ifade
etmektedir.
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kagirilmaktadir. Ornegin ambalaj sektdriinde faaliyet gosteren biiyiik bir firma, yurt
icinde iiretip, yurt disinda iliskili bir firmaya satmis oldugu mamullerin satis
bedellerini emsal bedelin ¢ok altinda gdstermis ve kazanci transfer fiyatlandirmasi
yoluyla ortiilii olarak yurt disindaki firmaya aktarmistir. Tiirkiye’deki firma, fiyat
diisiikligiinii gizlemek i¢in de ihrag edilen ambalaj malzemelerini fason iiretim gibi
gostermistir. Alkollii icecek sektoriindeki bazi imalatg1 firmalar, bu yolla Ozel
Tiiketim Vergisi ziyaina sebebiyet vermistir. Yapilan incelemelerde, bazi alkollii icki
imalatgilari, nisbi oranda vergiye tabi ilk teslim bedelini diigiik tutmak ve buna baglh
olarak daha az OTV o6demek icin iirettikleri iiriinleri, kendi kurmus olduklari
pazarlama firmalarina emsal bedelin altinda fiyattan satti gosterdi. Bu sekilde olmasi
gerekenden daha az OTV 6denirken, hem grubun toplam kari artti, hem de fiyat
avantaj1 elde edilerek, haksiz rekabete sebep olundu.

Diger giincel yontemlerden bazilar1 daha fazla ayrintiya girmenden su sekilde
sayilabilir:

e Gelismis yorelerde faaliyette bulundugu halde daha az vergi verilen
kalkinmada oncelikli yoreleri merkez gostermek yolu ile bu yorelerde faaliyette
bulunan miikelleflere taninan tesviklerden yararlanarak daha az vergi 6demek.

e Kazancin iktisadi, ticari, mantiki icaplar1 asacak sekilde serbest
bolgelere kaydirilarak vergi kagirilmasi. Tiirkiye’deki birgok sirket serbest
bolgelerde sube acmis ya da bu bolgelerde ayni gruba dahil bir girket
kurulmustur. ithalat veya ihracat bu sube veya sirketlerden gegirilerek karin bir
kismi buralarda birakilmaktadir.

e Disaridan iliskili sirketlerden gonderilen, Tiirkiye’deki isle ilgisi acik
olmayan, isle miitenasip olmayan, ispatlanamayan gider paylari.

e Gegici ithalat (dahilde isleme rejimi) yontemiyle Tiirkiye’ye sokulup
normalde islendikten sonra ihra¢ edilmesi gereken mallarin Tiirkiye’de
satilmas1 fakat yurt disina satilmig gibi gosterilmesi. Dahilde isleme rejimi
yontemi kullanildiginda yabanci menseli mal Tiirkiye’ye glimriik vergisi, fon,
KDV 6denmeksizin sokulmaktadir.

e Solventin kacak getirilmesi ya da bagka amaglarla (boya sanayi gibi)

getirildiginin 1ileri siiriiliip daha pahali olan benzine katilarak satilmasi

104



orneginde oldugu gibi, ¢ok amacgh kullanilabilen ve gercekte kullanildig1 yer

gizlenerek yapilan kacakeilik.'”

Vergi kayip ve kacaklari konusunun ele alindig1 bu bdliimde goriildiigii tizere
vergi kayip ve kacaginin en onemli nedenlerinden biri idarenin etkinsizligidir. Bu
kabul bizi idarenin etkinligi saglandig1 takdirde vergi kayip ve kacaklarinin azalacagi
yoniinde bir diisiinceye gotiirmektedir. Izleyen boliimde bu diisiince dogrultusunda
gelir idaresinin etkinliginin arttirilmasinda onemli bir faktér olarak goriilen
bagimsizligin etkinlik ve vergi kayip ve kagaklar1 tizerindeki etkisi ilk ii¢ boliimden
elde edilen bilgiler de dikkate alinarak tartisilacak, varilan sonuglar ortaya

konulacaktir.

"% Giindiiz,
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DORDUNCU BOLUM
GELIR iDARESININ BAGIMSIZLIGININ
VERGI KAYIP VE KACAKLARI UZERINDEKI ETKIiSI

Gelir idaresinde bagimsizlik yoniindeki egilimin temel gerekgesi 6zerkligin
etkinlik artig1 saglayacagi goriisiinde yatmaktadir. Gelir idaresinde etkinligin vergi
kayip ve kagaklarinin boyutuna baglandigi, vergi kayip ve kagaklariin yiiksek
oldugu bir ortamda gelir idaresinde ciddi sorunlarin ve reform ihtiyacinin bulundugu
seklindeki arglimanlardan hareketle gelir idaresine taninacak bagimsizligin etkinlik
ve vergi kaylp ve kagagi sorununun ¢oziimiine oOnemli katki saglayacagi
savunulmaktadir. Nitekim neo-liberal paradigmanin kamu kesimindeki yansimasi
yeni kamu isletmeciligi anlayisinin bir uzantist1 olan kamu idarelerine 6zerklik
taninmas1 egiliminden gelir idareleri de etkilenmis, son otuz yildir bir¢ok iilkede
gelir idaresine ozerklik taninmustir. Ulkemizde de 2005 yilinda gelir idaresi yar
Ozerk bir yapiya kavusturulmus, IMF ile iliskiler kapsaminda 6zerklik diizeyinin
arttirllmasi geregi giindeme tasinmis, yeni stand-by anlagsmasi yapilmamasi sonucu
tam Ozerklik tartismalart rafa kaldirilmistir. Tezimize ismini veren ve ana fikrini
olusturan bu boéliimde gelir idaresinde bagimsizligin etkinligin arttirilmasi ve sonugta
vergi kayip ve kagaklar1 sorununun ¢6ziimiinde ne derece etkili oldugu uygulama
sonuclari, gelir idaresi 6zerk iilkeler ve gelir idaresi 6zerk olmayan ancak diger
alanlarda Onemli reformlar yapan {ilke ornekleri de dikkate alinarak ortaya
konulacaktir. Bu degerlendirmelerden hareketle Tiirk Gelir Idaresinin 6zerkliginin

arttirtlmasinin gerekli olup olmadigi agiklanacaktir.

4.1. BAGIMSIZ GELIR iDARESI ULKE ORNEKLERI

Gelir otoritesi olusturma egilimleri 1980°li yillardan itibaren gelismeye
baslamistir. Asagida sonuglarina deginecegimiz IMF tarafindan yapilan bir ankette
orneklem icerisindeki en eski, kurulus kanunu 1988’de gegen, GO Peru’dadir. Diinya
capinda, ¢cogunlukla Afrika ve Giliney Amerika iilkelerinde toplanmis 40°a yakin GO
bulunmaktadir. Genellikle bu bolgelerdeki gelir idareleri biiyiik ¢capli reform ihtiyaci

ile kars1 karstya kalmis ve GO olusturulmasi bazilar1 tarafindan reform i¢in baslangic
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noktas1 olarak goriilmiistiir. Bazi ulus devletlerin kalkinma ajanslar1 GO’yu defalarca
zayif performans i¢in bir ¢6ziim olarak tavsiye etmisler ve uluslar arasi orgiitler bu
alanda ayrica rol oynamuslardir. Ozel sektor damigmanlik firmalari da uzmanlik
faaliyetlerini bu alana yogunlastirmis ve pazarlamislar, 1980°1i ve 1990’11 yillar
boyunca Afrika’da giiglii bir varliga sahip olmuslardir. GO’yu tercih eden tilkeler
IMF {iyelerinin yiizde yirmisinin biraz iizerinde bir orani temsil etmektedir.
Asagidaki tablo IMF tarafindan GO hakkinda diizenlenen bir anket
popiilasyonunu ve cevap oranlarin1 gostermektedir. Birinci ve ikinci anketlerle
miiracaat edilen 29 GO iilkesinden yiizde 70’e yakin bir oran olarak 23’ii ankete
cevap vermistir. GO yonetim modelini tercih etmeyen iilkelerden de —Brezilya, Sili,
Irlanda ve Norveg— ayrica bilgi istenmistir. Pek ¢ok iilkenin oldukca fazla zaman ve
caba harcayarak cevap hazirladigl bu anketin 6nemli gordiiglimiiz bazi sonuglarina

asagida deginilecektir.'"

Tablo 7: IMF, GO Anket Popiildsyonu ve Cevap Durumu

Incelenen Ulkeler Cevap Incelenen Ulkeler Cevap
Arjantin v Malavi X
Bolivya x Malezya x
Bostvana \ Mauritius v
Kanada v Meksika v
Kolombiya v Peru V
Ekvator x Ruanda \
Etiyopya v Sierra Leone N
Gana X Singapur v
Guatemala v Ispanya N
Guyana v Giiney Afrika v
Italya v Tanzanya v
Jamaika X Uganda v
Kenya v Venezuela N
Lesoto v Zambiya N

Zimbabwe X

Kaynak: Maureen Kidd and William Crandall, Revenue Authorities: Issues and Problems
in Evaluating Their Success, IMF Working Paper, International Monetary Fund Fiscal

Affairs Department, 2006, s.22

"9 Kidd and Crandall, .21
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4.1.1.Ulke Ornekleri itibariyle GO Hakkinda Bilgiler

GO yonetim modelini segen lilkeler ile ilgili IMF anketi incelendiginde bu
tilkelerde GO uygulamas1 hakkinda gerek yasal dayanaklar gerekse genel 6zellikler,

yonetim sistemi, faaliyet alan1 bakimindan su bilgilere ulagiimaktadir. '

4.1.1.1. GO’nun Yasal Dayanag

¢ GO kurulumu i¢in biitiin durumlarda bir yasama organi araci (kanun veya
kanun hiikmiinde kararname) kullanilmistir.

e {1k GO 1988 yilinda Peru’da kurulmustur.

e Ulkelerin biiyiik cogunlugu GO kurulus kanunlarini sonradan, drgiitsel ve
diger degisikliklere imkan saglayacak sekilde, tekrardan revize etmislerdir
(6rnegin Kanada ve Kenya).

e Anketteki GO’larin %80’e yakini ayr1 bir yasal statiiye sahip olarak
tanimlanmistir. Bunun sonucu olarak GO’lar kendi baglarina bir yasal kisilige
sahip olarak goriilmektedir. Bunlar varlik sahibi olabilir, dava agabilir, hakkinda
dava acilabilir vb.

e GO’larin temel yetkilerinde yasal dayanaklarina bakildiginda biiyiik bir
ortaklik bulunmaktadir. Hemen hepsi vergi degerlendirme ve tahsilati, gelir
kanunlarii idare ve uygulama bakimindan esit yetkilere sahiptir. Ayrica yine
tamamina yakini maliye bakanligina vergi kanunlar1 hakkinda tavsiyede bulunma

yetkisine sahiptir.

4.1.1.2.GO’nun Genel Ozellikleri

e Anket katilimcilarinin higbirisinde GO, maliye bakan1 veya bu denklikteki
bir bakanin gézetim ve denetiminde olmasi bakimindan, mevzuatinin GO igin
onemli bir bagimsizlik diizeyini agik¢a kurdugu, ancak Maliye Bakaninin yasada
yonetim kurulu bagkani olarak belirtildigi Guatemala istisnas1 disinda, hiikiimet

kontroliinden ¢ok uzakta degildir.

"'Kidd and Crandall, s.23

108



e GO’larin %70’1 en azindan minimum bir muafiyet diizeyi ile siradan kamu
hizmeti alaninin disarisindadir (6rnegin personel teminini kendisi yapabilir, ancak
kamu hizmeti kurallarma uymak zorundadir). Kolombiya, Etiyopya, Italya,
Ispanya ve bir 6lciide Meksika’da ise kamu hizmetinin bir pargasi olarak kalmaya
devam etmektedir.

¢ GO’larin az bir ¢ogunlugu borglanma yetkisine sahiptir. Ancak bunlarin
yartya yakininda Maliye Bakaninin onay1 gerekmektedir.

¢ Birgok GO, kurumsal bir biinye olarak yasal statiileri geregi, varlik sahibi
olabilmektedirler.

e GO’lar i¢in farkli finansman diizenlemeleri bulunmaktadir:

¢ Sadece normal biitge ve Odenek finansmani — incelenen {ilkelerin
%401

¢ Normal biitge ve ddenek finansmani yaninda tesvik ddemesi olarak
gelir tahsilatinin belirli bir yiizdesi secenegi — incelenen iilkelerin %30°u

¢ Vergi tahsilatinin belirli bir yilizdesine dayali finansman — incelenen
tilkelerin %30’u

e Hemen hemen tim GO’lar biitge esnekligine sahiptir ve birgogu
kullanilmayan fonlarin, 6zellikle bu fonlar belirli program ve projeler i¢in tahsis
edilmisse, izleyen mali yila aktarilmasi tliriinden hiikiimleri igermektedir.

e Biitiin GO’lar dis denetim i¢in uygun diizenlemeler icermektedir.

4.1.1.3.GO Yonetim Sistemi

e Anket kapsaminda incelenen GO’larin %70’ (20 GO’dan 15’1) yonetim
kurullarina sahiptir (istisnalar Kolombiya, Etiyopya, Peru, Giliney Afrika ve
Ispanya’dir). Zambiya hari¢ hepsi yonetim kurullarini belirli sorumluluklar ve
gozetim fonksiyonlar1 ile donatmislardir. Zambiya 6rneginde, kurulus kanunu
gelir mevzuatindan dogan normalde CEO veya benzeri bir yoneticiye verilen
yetki ve gorevleri devrederek kurulu sadece bir yonetim kurulu olarak degil
operasyonel bir kurul olarak kurmustur.

¢ Yonetim kurullarinin genigligi 5 iiyeden 15 iiyeye kadar siralanmaktadir ve

hepsi 6zel sektor temsilcisini igermektedir.
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e Yonetim kuruluna sahip 15 GO’dan onunda yonetim kurulu baskan
hilkkimet (bakan veya devlet bagskani), dordiinde mevzuat tarafindan
belirlenmekte ve bir durumda yonetim kurulu kendi bagkanini segmektedir.

e Zambiya haricindeki tiim durumlarda, GO CEOQO’lar1 gelir mevzuatinin
sagladigi tiim yetkilerle donatilmistir ve bircok iilkede bu yetkiler GO
teskilatindaki diger gorevlilere devredilebilmektedir.

e Bircok durumda (20 GO’dan 11’inde) CEO hiikiimet tarafindan
atanmaktadir; ilave alti durumda atama yonetim kurulunun tavsiyesi lizerine
hiikiimet tarafindan yapilirken li¢ durumda yonetim kurulu CEO’yu kendisi

atamaktadir.

4.1.1.4. GO Faaliyet Alam

e Biitiin GO’lar gelir ve katma deger vergilerini yonetmektedir.

e iki istisna disinda (Kolombiya ve Singapur), biitiin GO’lar gider vergilerini
de yonetmektedir.

e Hemen hemen tiim GO’lar damga vergisi, sans oyunlar1 vergisi, emlak
vergisi, motorlu tasitlar vergisi, nakil har¢lar1 vb. vergileri kapsayan diger bazi
vergi tiirlerini yonetmektedir.

e GO’larin %25’inden daha az bir kismu (21 GO’dan 5’i) sosyal giivenlik
katkilarini da toplamaktadir.

¢ Genelde, diinya capindaki GO modeli, GO faaliyet alan1 igerisinde glimriik
idaresini de kapsamaktadir. Sadece Etiyopya, Singapur, Kanada ve Italya’da
giimriik idaresi GO kapsaminda degildir.

4.1.2.Baz Ulkelere iliskin GO Uygulama Ornekleri

Yukarida da belirttigimiz gibi, diinya ¢apinda, ¢cogunlukla Afrika ve Giiney

Amerika iilkelerinde toplanmis 40’a yakin GO bulunmaktadir. Genellikle, gelir

idaresi icin biiyiik capli reform ihtiyaglari, GO’nun bazilar1 tarafindan reform

asamasina geciste ilk adim olarak goriilmesi vb. motiflerin etkisi altinda gelir

idarelerini 6zerklestirmeye yonelen tllkelerden Onemli gordiigiimiiz bazilarinin
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uygulama ve tecriibelerine bu kisimda fazla ayrinttya girmeden yer verilecektir.
Ayrica Amerika ve Kanada gibi baz1 gelismis {iilkelerin gelir idareleri de 6zerklik

kavrami ¢ergevesinde ele alinacaktir.

4.1.2.1.ABD I¢ Gelir idaresi ( internal Revenue Service — IRS)

IRS Hazine Bakanliginin bir birimidir. En st diizey yoneticisi IRS
baskanidir. IRS ¢aligmalarinin yonetimi Hazine Bakani, IRS Baskani, bir kamu
sektorii temsilcisi ve 6 0zel sektor temsilcisinden olugan bir kurul tarafindan yerine
getirilir. Biitliin kurul liyeleri ABD Bagkani tarafindan atanir. IRS’nin en 6nemli
fonksiyonlarindan biri vergi kanunlarinin uygulanmasidir. Bunun yaninda
miikelleflerin beyannamelerini dogru olarak vermeleri ve vergisel yiikiimliiliiklerini
yerine getirmelerini ve tahakkuk edecek vergilerini dogru olarak 6demelerini temin
etmekle gorevlidir. Bunun disinda vergi kanunlarina uymayan miikelleflerin
inceleme ve sorusturmasiyla da yetkili ve gorevlidir. IRS Amerika Birlesik
Devletlerinin federal bazda yetkili bir kurumudur ve yapisi fonksiyonel olarak dort
boliimden olugmaktadir. Bunlar: 1) Ucret ve yatirim gelirleri, 2) Kiigiik isletmeler ve
kendi isinde c¢alisanlar, 3) Biiyiik ve orta Olcekli isletmeler ve 4) Vergiden muaf
olanlar. Her boliimiin basinda bir béliim baskan1 bulunmaktadir. Ucret ve yatirrm
gelirleri bolimii yalnizca iicret ve yatirim gelirlerini beyan eden bireysel
miikelleflerle ilgilidir. Kiigiik ve kendi isinde ¢alisanlar boliimii, yalniz bir tek miilkii
olanlar, ek geliri olan bireyler ve kiiclik isletmeler ve ortakliklardan sorumludur.
Biiyiik ve orta 6lgekli isletmeler boliimii, mal varlig1 5 milyon dolar ve iizerinde olan
isletmelerden sorumludur. Vergiden muaf olanlar boliimii ise vergiden muaf olan
kurumlar, eyalet ve yerel hiikiimet kuruluslarindan sorumludur. ABD Kongresi IRS’i
fonksiyonel ve daha miikellef odakli yapilandirmak i¢in yeniden yapilandirma
yasasint (RRA) gerceklestirmistir. Bu organizasyon yapisiyla vergi idaresi kendi
uzmanlik alanlarina odaklanabilecekler ve miikellefler nerede faaliyette bulunuyor
olursa olsun ayni teknik uzmanlarla muhatap olacaklardir''?.

IRS’nin organizasyonel yapis1 6zel sektoriin benzer ihtiyaglara sahip

miisteriler etrafinda organizasyon modeline yakin sekilde benzer organizasyonel

"2 Metin Duran, “ABD’de Gelir idaresi ve Vergi Denetiminin Yapis1”, Vergi Sorunlari, Say1:192,
Eyliil 2004, s.30
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yapiya sahiptir. Dort isletim ana boliimlerinden her biri hizmet ettigi miikellef
boliimlerinin  ihtiyaclarimi  karsilamaktadir.  Yeniden diizenleme, miikellef
hizmetlerini gelistirme, uygulama girisimlerini ve devam eden modernizasyon
cabalarin1 giiclendirme bakimindan sorumluluk ve hesapverilebilirligin acikliga
kavusturulabilmesine ~ yardimci  olmustur. Bu  yapiy1  desteklemek  ve
hesapverilebilirligi garantilemek adina hizmet ve uygulama islemlerini gézetlemek
icin bir bagkan yardimcisi pozisyonu olusturulmustur. Ikinci baskan yardimcist
pozisyonu destek faaliyetlerini, dlgek ekonomileri verimliliklerini ve daha iyi IRS is
uygulamalarini kolaylastiracak sekilde biitliinlestirmektedir.

Yar1 ozerk gelir idareleri igerisinde en az 6zerklige sahip olanlardan IRS’nin

yeniden yapilanma sonucu olusan orgiit semasi1 asagidaki gibidir:

Sekil 5: ABD I¢ Gelir idaresi Orgiit Semas1

Bas Konsey Esit Istihdam Firsatlar
ve Cesitlilik
ihtilafli fsler p— ——
—— Baskan Arastirma, Analiz ve Istatistik
Ulusal Miikellef Hukuk — —
Miisavirligi Iletisim ve Irtibat
Hizmetler Destek
Profesyonel islemleri
Sorumluluk Ofisi [ ve siemier
Uygulama
Kiigiik Isletmeler ve Ucret ve Yatirim Bas Bilgi Memuru Bas Mali Memur
Serbest Caligsanlar
Biiyiik ve Orta Vergi Muafiyeti ve Kurum Capinda Insan Sermayesi
Olgekli Isletmeler Hiikiimet Varliklar1 Paylasilan Hizmetler Memuru
Sug Sorusturmalari Gorev Giivencesi

Kaynak: http://www.irs.gov/pub/irs-news/irs_org_chart 2012 .pdf (17.06.2012)
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4.1.2.2. Kanada Gelir Ajansi

1996 yilinda Kanada hiikiimeti, Kanada gelir idaresini siradan bir devlet
departmanindan, o zaman ifade edildigi sekliyle gelir komisyonuna doniistiirmeyi
planladigin1 agikladi. Bu adimi atarken hiikiimet yeni organizasyonun {i¢ amaci
basarmasini istemistir:

eKanadalilara daha 1yi hizmet sunmak.
eDaha verimli ve etkili bir organizasyon haline gelmek.
eil ve ilgelerle daha yakin bir iliski kurmak.

Kanada Giimriik ve Gelir Ajansini kuran yasa meclise Haziran 1998 tarihinde
sunulmus ve Nisan 1999°da kabul edilmistir. Idare aymi yiln 1 Kasiminda
kurulmugtur. Kurulus kanunu bes temel 6geyi icermektedir: Ajansin yetki alani ve
yonetimi; sorumluluklar; ortaklik sorumluluklari; insan kaynaklart 6zerkligi ve idari
ozerklikler. Kanada Gelir Ajansi tarafindan gecirilen evrim g6z Oniinde
bulunduruldugunda, ajansin mevzuati uygulama sekli kurulus nedenlerinden olan iki
orijinal amaci karsilamasiyla sonuclanmistir: daha verimli ve etkili idare; il ve
ilcelerle daha yakin bir iliski. Bununla birlikte, daha da Onemlisi, ajansin insan
kaynaklar1 ve idari rejim alanindaki kokten doniistimii, Kanadalilara hizmet
sunumunu iyilestirme amacina ulasilmasinda etken faktor olmustur. Yar1 6zerk gelir
idareleri igerisinde en fazla zerklige sahip olanlardan Kanada Gelir Ajansinin Orgiit

semasi su sekildedir:
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Sekil 6: Kanada Gelir Otoritesi Orgiit Semasi

Baskan r& CEO |

Yo6netim Kurulu

ofis, 8 bilgi islem merkezi ve

Ihtilafli Isler Atlantik Kurumsal Denetim &
Degerlendirme ve Fayda Ontario Deé.eﬂe"d.irme
Servisi Pasifik Maliye & Idare
Uyum Programlar Prairic Insan Kaynaklari
Bilgi Teknolojileri
Yasal Politika & Quebee Yasal Hizmetler
Diizenleyici Iliskiler ~N" :
. . . Halkla Iliskiler
Mikellef Hizmetleri Bunlar bolgesel — 46 yerel ..
& Bor¢ Yonetimi Kurumsal Stratejiler

& Is Gelistirme

9 ¢agr1 merkezi — diizeyde

koordinasyon faaliyetlerini
ylrtitmektedir.

Kaynak: Kanada Gelir Otoritesi Kurumsal Is Plan1 (2009 — 2011), www.cra-arc.gc.ca

4.1.2.3.Peru: Ulusal Vergi idaresi Yonetimi (National Superintendency of

Tax Administration — SUNAT)

Peru Ulusal Vergi Idaresi Yonetimi (SUNAT) genel idareden ayrilmis bir
kamu organizasyonudur.'”® Yari 6zerk gelir idareleri igerisinde en fazla ozerklige
sahip olarak nitelendirilebilecek SUNAT 1991 yilinin baslarinda kurulmustur. Bu
kurumun kurulmasindaki temel motivasyon, 1980°li yillarin baslarindaki karmasik
ekonomik ve siyasi durum ve ¢ok diisiik vergi gelirleri/GSYIH oramdir ( bu oran
1991 yilimin ilk ¢eyreginde %5.8 gibi rekor diizeyde diisiik bir seviyeye inmistir). Bu
yillarda enflasyon ¢ok yiiksek seviyelere ulagmis, ayrica gerilla ¢atismalart ve gelir
idaresi personeli maasinin ortalama 50 $ seviyesinde olmasi vergi kanunlarimin
uygulanmasini ¢ok zorlastirmigs. SUNAT’1in olusturulmasi, ¢cok Onemli siyasi ve
ekonomik degisimler esnasinda séz konusu olmustur. Ik giinlerinden itibaren
SUNAT, IMF’nin mali islemler departmani tarafindan oOnerilen modernizasyon
stratejilerini takip etmistir. Strateji, vergi sisteminin basitlestirilmesi, KDV idaresinin

giiclendirilmesi, biiyiik miikellefler biriminin kurulmasi, vergi iadeleri ve tahsilati

'3 Bilir, 5.20
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islemleri i¢in sorumlulugun bankacilik sistemine devri iizerine dayalidir. Baskan
dahil en st devlet yetkilileri SUNAT’1 tamamen desteklemislerdir.

SUNAT, kendisini kuran kanuna gore, ekonomik ve mali sektoriin
desantralize bir kurumudur. Bu kanun, onu kendi biit¢esini ve insan kaynaklarini,
calisanlarinin maagini personel degerlendirmeleri temelinde kamu sektoriiniin geri
kalanindan bagimsiz olarak belirleme yetenegi dahil bagimsizca yonetme yetkisiyle
donatmistir. SUNAT Latin Amerika’daki diger gelir idareleri ile kiyaslandiginda
personel sistemi iizerinde daha biiyiik bir kontrol imkanina sahiptir. Devlet Baskan1
SUNAT’a (Kanun’a dayanilarak ¢ikarilan bir kararname ile) kamu personel rejimi
disinda bir personel rejimi uygulama yetkisi vermistir. SUNAT baska hi¢bir kamu
kurumuna danigmadan, goriis sormadan personel alabilir ve ¢ikarabilir. SUNAT tek
kisitt kendi biitcesi olmak {izere, diledigi maas yapisini uygulayabilir. Ancak
uygulamada emredici bir sart olmamakla beraber, SUNAT’in belirledigi {icretler
Bakanligin Devlet Kurum ve Kuruluslart Ofisinin belirledigi tavani asamaz.''
SUNAT’1n biitcesi genel devlet biitgesinin bir kalemi degil, prensip olarak, yillik
toplam vergi tahsilati tahminlerinin %2’sine denk, kongre tarafindan onaylanan ayri
bir biitcedir. Ancak kuruma her zaman toplam vergi tahsilatinin %?2’si tahsis
edilememektedir.

1991°in baslarinda, SUNAT’1n ilk baskani secilmistir (kanuna gore Maliye
Bakaninin teklifi ile Peru Devlet Baskani tarafindan atanir ve gorevden alinir),
SUNAT idari bir merci olarak taninmistir (1988 kanununa dayal1 olarak) ve mevcut
kamu hizmetinin disinda ve iizerinde maaslar ile yeni personel rejimini olusturma
konusunda (yasama organi karari ile) izin verilmistir. SUNAT 1 biitiin kadrolar1
acik yarisma sinavlari ile doldurulmustur. Ozet olarak, 1992 sonu itibariyle Peru’nun
vergi idaresi yeni organizasyonel yapi, bilgi teknolojileri (IT) ve personel sistemi,
gliclii liderlik ve siyasi destek gibi cok onemli elementleri igerecek sekilde tamamen
modernize edilmistir.'"”

SUNAT’1in kurulmasindan bu yana, 1991 yilinin ilk ¢eyreginde GSYIH nin
%5.9’u olan vergi gelirleri tahsilat1 2005’te GSYIH nin %14’iine ulasmistir. Bu
gelismenin ne kadarimin SUNAT’1n kurulmasi ile ilgili vergi idaresi gelismelerine

atfedilebilecegini 6l¢mek, Ozellikle bu silirecte ayni zamanda vergi oranlar

"4 Bilir, s. 23
13 Mann, s.14
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yukseltildiginden ve yeni vergiler getirildiginden, olduk¢a zordur. Ancak gelir
idaresinin etkinliginin arttig1 ve vergi kayip ve kagaginin 1990’larin basindaki %50 —
60 seviyesinin iizerinden 2005°teki %38 seviyesine diistiigii agik bir gercektir.''®
SUNAT 1999 — 2000 yillarinda, ge¢mis yillarda elde ettigi basarinin anahtar1 olan
siyasi destegi kaybettiginden, zor bir siirece girmistir. Denetim faaliyetleri sert bir
sekilde diismiis ve miikellefler {izerine veri tabanmi bilgi kalitesi kotiilesmistir.
Simdilerde bu siire¢, uygulamay giiclendirmek i¢in siirekli cabalarin gerekmesine ve
bilgi teknolojilerine daha fazla yatirima ihtiya¢ duyulmasina karsin bir nebze olsun

tersine donmiistiir.

4.1.2.4.Uganda Gelir Otoritesi

1990’11 yillarin basinda, Uganda’da ulusal vergi ve harglarin yonetimi maliye
bakanligindaki dort farkli departmanin sorumlulugu altinda idi. Bu departmanlarin
zayif performansinin sonucu olarak: 1) diisiik personel morali ve performansi —
kismen diisiikk maaslar ve kaynak kitlig1 sebebiyle; 2) yolsuzluk; 3) etkinsiz vergi
tahsilati; 4) gelir idaresinin etkinsiz yonetimi; 5) vergi kiiltlirii eksikligi — kismen
miikelleflerin vergi sistemini adaletsiz olarak gérmesinden dolay1 ortaya ¢ikmustir.

GO modeline gecisle ilgili tartismalar, kamu hizmeti sartlarindan ve hizmet
ve yonetim uygulamalar1 kosullarindan uzaklagma araciligi ile bu sorunlarin
coziilebilecegi noktasinda toplanmaktadir. Daha yiiksek maaslar ile personel
alternatif gelir kaynaklar1 aramaya ihtiya¢ duymayacak ve daha siki disiplin
kurallarinin esliginde yolsuzluk azalacak, vergi tahsilatlar1 gibi moral ve verimlilik
artacaktir.

Uganda Gelir Otoritesi kurumsal bir organ olarak kurulmustur. Insan
kaynaklar1 ve biitge 6zerkligine sahiptir. GO kendi istihdamini yapabilmektedir ve
maaglar yiikselmis, personelin bagka kurumlara ve 6zel sektdre gecisi azalmistir.
Finansman bakimindan herhangi bir devlet departmani gibi biitge 6denekleri tahsis
edilmekte ancak maliye bakani gelir tahsilatinin belirli bir yilizdesinin tahsisatina
yetkilidir. GO, tedarik konusu hari¢ biitiin mali politikalarin tespitinde ozerklige

sahiptir.

6 Kidd and Crandall, s.28
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1991°de kurulan Uganda Gelir Otoritesi Afrika’nin ilk GO’larindan biridir.
1990’1 yillarin sonunda dibe vuran gelir biliyiimesinin reel olarak gii¢glenmesi
seklinde yansiyan sonuglar ilk yillarda etkileyici idi. Ciddi yolsuzluk ve verimsizlik
problemleri dahil, onceki idare ve miikellef uyum problemlerinin ¢ogu ilerleyen
zamanlarda kademeli olarak geriye dondii. 2004’iin sonunda biiyilk modernizasyon
girisimi  baglatildiginda GO belirsiz sorumluluk alanlar1 ile parcalanmis bir
organizasyon haline gelmistir. Bundan dolayt GO modeli hem basar1 hem de

basarisizlik konusunda Uganda Gelir Otoritesinin bir aract olmustur.'”

4.1.2.5.Guatemala: Vergi Idaresi Kontrolorliigii (Superintendencia de

Administracion Tributaria — SAT)

Guatemala Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) 1998
yilinda yasama organi karari ile kurulmus, 1999 yilinda operasyonel olarak etkin hale
gelmistir. Bu 6nlem, yillardir siiren diisiik vergi oranlar1 ve 30 yildan fazla siiren
gerilla savaslarinin sona ermesini takip eden siirecte alinmistir. 90’11 yillarin ortasina
kadarki stlirecte Guatemala Hiikiimeti ve Maliye Bakanligi vergi idaresinin
tyilestirilmesi amaciyla biiyiik miktarda uluslar arasi teknik yardim almis, bu ¢abalar
bazi olumlu etkiler birakmasina ragmen vergi idaresi yine zayif kalmistir. Sonugta
vergi idaresi reformuna daha radikal bir yaklasim benimseme zamani gelmistir.''®

Reform programinin amaci, vergi sistemi ve idaresinin reformu aracilig ile
vergi gelirleri/GSYIH oranimi yillardir asilamayan %8’den %12’ye ¢ikarmay1
icermektedir. Boylece Peru'nun SUNAT modeli dikkate alinarak, Maliye
Bakanliginin geleneksek hat yapisindan ayr1 yart 6zerk gelir idaresi kurma ve
yerlestirme tedbirleri alinmisgtir. Peru 6rneginde oldugu gibi Guatemala SAT ayr bir
yasal kimlige sahip desantiralize bir tiizel kisiliktir. Yani, fonksiyonel, ekonomik,
finansal, teknik ve idari Ozerkligin yaninda kendi kaynaklarina ve varliklarina
sahiptir. Temel finansman kaynagi, otomatik olarak miistakil SAT hesabina giinliik
bazda transfer edilen tim vergi gelirlerinin %?2’lik kismudir. SAT ayrica kendi

hizmetleri sonucu ortaya c¢ikan diger (kiigiik) gelirleri, uluslar aras1 kaynaklardan

"7 Kidd and Crandall, s.32
"8 Mann, 5.26
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yardim ve borglari, merkezi hiikiimet biitcesinden aktarilan paralar1 kabul
edebilmektedir.'”

SAT, kendisine tahsis edilen vergileri verimli ve etkin bir bigimde yonetmek
icin temel gereksinmelere sahip modern bir vergi idaresidir. Vergi kanunlari ihlal
eden miikellefleri ve cari hesaplari izleyecek sisteme sahiptir; miikelleflere saglanan
hizmetleri genisletmektedir ve kaliteli bir personele, iyi imkanlara ve bilgisayar
donanimina sahiptir. Ayrica organizasyonel yapisi saglamdir ve tahsilatin %75’ini
gbzetleyen biiyiik miikellef birimleri vardir. Vergi tahsilatt GSYIH nin 1998’deki
%8,7’sinden 2005°te %10’nuna yiikselmistir. Modern bir vergi idaresinin arzulanan
pek c¢ok ozelliklerine sahip olsa da, SAT mevcudiyeti boyunca yoOnetimsel
istikrarsizliklar, kurumun stratejik odaklarindaki degismeler, yasal sorunlar,
operasyonel alanlarda bilginin tutarli kullanim eksikligi ve bazi yolsuzluk vakalari
nedeniyle her zaman etkili bir sekilde faaliyette bulunamamistir. Olusumundan bu
yana, SAT’in oOzerkligini kaldirma ve onu tekrardan maliye bakanligi i¢inde
geleneksel bir devlet departmani haline getirme girisimlerinin oldugu bir donem

(2000 —2001) de olmustur'*’.

4.1.2.6.Tanzanya Gelir Otoritesi (Tanzania Revenue Authority — RTA)

Tanzanya Gelir Otoritesi (TRA), 1995 yilinda 11 no.lu parlamento karar ile
merkezi devlet gelirlerini toplama ve yonetme ile sorumlu olarak kurulmustur.
TRA’nin kurulumundan once vergi toplama, normal kamu hizmeti g¢ergevesinde
Maliye Bakanlig1 icinde ii¢ gelir departmaninin gorevi idi. TRA nin baslangicindaki
gerekce diger pek cok GO ile ayni idi: vergi idaresinde ve vergi politikasi
formiilasyonunda zayiflilar; yaygin vergi kayip ve kacagi; politik miidahaleleri
sinirlandirma arzusu vb.

TRA’nin kurulumu vergi tabanini basitlestirme ve genisletme amacgli vergi
reformlart ile eslik edildi. KDV, 1998 yili itibariyle, ¢ok oranli ve kaynak saptirici
satig vergilerinin yerini alarak iglevsel hale getirildi; 90’l1 yillarin baslarinda
kaldirilan ihracat vergileri 1996°da tekrardan getirildi ancak 1999°da geleneksel ihrag

iriinlerinde yeniden kaldirildi; dis ticarette liberalizasyon politikalari sonucu ithalat

"% Mann, 5.26-27
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vergi oranlart indirildi; kisisel ve kurumsal gelir vergisi yapisi basitlestirildi ve
marjinal vergi oranlari azaltildi.'*'

TRA’nin kurulusuna eslik eden vergi yapist reformuna ve 1996 yili dncesi
makroekonomik istikrara ragmen, vergi rasyolarmin degisimi acgik bir sekilde
gostermistir ki, sonuclar bir nevi hayal kirikligidir. TRA’nin operasyonel olarak

faaliyete gectigi 1996 yilinda 1996/97 yillar1'*

icin ylzde 12.15 olan tiim vergi
gelirlerinin, GSYIH ya orani izleyen yillarda diisiis trendi gdstererek 1997/98 yillari
igin 11.01; 1998/99 i¢in 10.27; 1999/2000 i¢in 10.13 olmus bu dénemden sonra
artisa gecmistir. 2000/01 déneminde 10.74 olan bu oran 2002/03 ig¢in 11.58 olarak
gerceklesmis; 2003/04 i¢in 12.09 olarak tahminlenmistir. Tiim vergi gelirleri i¢in bu
sekilde bir egilim gosteren vergi rasyosu gelir vergisi, harcama vergileri, ithalat
vergileri ve diger vergiler agisindan da benzer bir egilim gostermekle birlikte KDV
bakimindan birka¢ yil hari¢ siirekli bir artis s6z konusu olmustur. Hi¢ kuskusuz,
vergi tahsilatindaki bu zayif performansin bir kismi1 TRA nin kontroliiniin digindaki
faktorlerden kaynaklanmaktadir: vergi muafiyet ve istisnalarinin artan kullanima;
kamu miilkiyetli firmalarin azalan rolii ve kayitdis1 sektor faaliyetlerinin artmasi ve
vergilendirilmesi giic olan birincil sektorin GSYIH paymin biiyiikligi. Vergi
muafiyet ve istisnalarindan kaynaklanan gelir kaybin1 azaltmak igin bir ¢ikis yolu
olarak petrol {irinleri ve hiikiimet alimlarindaki KDV istisnalarinin kaldirilmasi
giindeme gelmistir. Bundan dolayr KDV verimlilik gostergelerinde bir ilerleme
ortaya ¢ikmistir. Bununla birlikte KDV verimlilik gostergeleri ¢cok sayida istisna ve

zay1f yonetimden dolay1 kotii etkilenmeye devam etmektedir.'>

4.2.GELIR iDARESIi BAGIMSIZ OLMAYAN ULKE ORNEKLERIi

Modern yonetim ortaminda, 6zerk olmayan gelir idareleri siklikla sadece GO
yonetim modeli icerisinde elde edilebilir oldugu diisiiniilen esnekliklerin bircoguna
sahip olabilmektedir. Konu ile ilgili OECD ¢alismalarindan elde edilen verilere gore

yonetim Ozerkliginin {i¢ yonii bakimindan (igyapry1r kurma ve diizenleme, biitce

2 Mann, .20

122 TRA ve vergi istatistikleri i¢in mali y1l I Temmuz-30 Haziran oldugundan, vergi rasyosunun
paydasinda yer alan takvim yili esas alimarak hesaplanan GSYIH igin iki yilin ortalamasi esas
alinarak vergi rasyolar1 hesaplanmaktadir.
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tahsisleri ve yeniden tahsisleri, personel diizeyini ve karigiminmi belirleme) 6zerk ve
0zerk olmayan gelir idareleri arasinda gergekten ¢ok az farklilik bulunmaktadir.

Gelir idaresine Ozerklik taninmasi yoniindeki egilimin ana gerekgelerinden
birisi O0zerk gelir idaresinin diger alanlarda ihtiya¢ duyulan reformlarin
gergeklestirilmesinde katalizor gorevi gorecegi, ozerklik sayesinde bu reformlarin
daha hizli ve kolay bir sekilde gerceklestirilecegi inancidir. Ancak gelir idaresine
Ozerklik tanimayan iilkelerde de bu reformlar basarili  bir sekilde
gerceklestirilebilmig, onemli etkinlik artis1 saglanabilmistir. Bu durum, 6zerkligin
etkinlige katkisinin tam olarak ortaya konulamadigi ger¢egi de goz Oniinde tutularak
diger reformlarin basarili bir sekilde gerceklestirilebilmesi ve etkinlik artisi
saglanabilmesi i¢in 6zerkligin gerekli olup olmadigini irdeleyebilmek bakimindan bu

tilke drneklerinin de goz 6niinde bulundurulmasi geregini giindeme getirmektedir.

4.2.1.Brezilya: Federal Vergi Idaresi

Brezilya Federal Vergi Idaresi (Secretaria da Receita Federal, SRF) 1968
yilinda geleneksel maliye bakanligi departmani olarak kurulmustur. Kurulusundan bu
yana, fonksiyonel olarak organize edilmistir ve vergi (gelir, kurumlar ve tiiketim
vergileri) ve glimriikleri idare etmistir. Maliye Bakanliginin bir parcasi oldugundan,
SRF’nin, kamu hizmeti icerisinde bir derece farklilagtirmaya sahip olsa da, insan
kaynaklar1 ve biitgeleme konusunda genel devlet mevzuatini takip etmesi
gerekmektedir.

Calisanlar iki asamal1 bir sinav sonucunda basarili olanlar arasindan istihdam
edilmektedir. Brezilya’da tiim kamu memuriyetliklerine giris i¢in bir smav
yapilmakla birlikte, SRF’ye girmek i¢in de ayri bir sinava girmek gerekmektedir.
Siavi1 kazanlar 3 aylik bir i¢ egitime tabi tutulmaktadir. SRF, sinava giris sartlarini
kendisi tanimlamakta, sinavi hazirlamakta ve egitimi yonetmektedir. Bu, kaliteli
personelin isttihdamina imka&n tanimaktadir. Bununla birlikte agilan sinavlarin sayist
ve yonetimi Planlama, Biitge ve Y6netim Bakanlig1 tarafindan onaylanmalidir.'**

SRF onceden Planlama, Biitge ve Yonetim Bakanligi tarafindan onaylanan

maas skalasin1 uygulamaktadir. Bununla birlikte, yalnizca SRF ve vergi denetimini

124 Kidd and Crandall, s.36
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yluriiten departmanlara uygulanan siradan kamu hizmeti 6deme skalasindan daha
ylksek 6zel 6deme skalas1 bulunmaktadir. Temel iicrete ilave olarak, SRF personeli
performansa (hem bireysel performans hem de gelir hedeflerine ulasma seklinde
kolektif performans) bagl ikramiye de almaktadir. Bu sistem SRF iicretlendirme
sistemini kamu kesiminin geri kalanindan farklilastirmaya yardim etmis ve kaliteli
personeli istthdam etmeye ve kurumda tutmaya imkan saglamistir. SRF personeli
acik yarigma smavi temelinde istihdam edildiginden ve SRF geleneksel olarak iyi
kurulmug ¢alisanlar birligine sahip oldugundan kurum profesyonellik kiiltiirii
olusturabilmis ve orgiit igerisindeki siyasi atama uygulamalarini son on yil boyunca
elimine edebilmigtir.'*

1995°ten bu yana SRF, bilgi teknolojileri ve otomasyona odakli
modernizasyon programina girismistir. Ik elektronik dosyalama programi 1991
yilinda tanitilmis, miikelleflerin yiizde {i¢ii iade bagvurularin1 kayda gecirme de bu
yontemi tercih etmistir. 1997 yilinda SRF internet iizerinden dosyalama sistemini
uygulamaya koymustur. Giiniimiizde biitiin kurumlar vergisi iadeleri ve gelir vergisi
iadelerinin ylizde doksan yedisi elektronik olarak dosyalanmaktadir. Biitlin vergiler
ve sistem 0z degerlendirme rejimine gore calismaktadir. SRF web sitesi miikellef
hizmetleri ve egitim programlari dolayisiyla bir¢ok odiil almistir.

Bu siire¢ boyunca, vergi/GSYIH orani siirekli olarak artmis, 2004 yilinda
yaklasik yiizde otuz altiya ulagsmistir. SRF tarafindan idare edilen tahsilatlar bu
miktarin yaklasik yarist kadardir. GO modeline gecisin en 6nemli nedenlerinden biri
olarak diger alanlarda yapilacak reformlara bir zemin hazirlamak gdosterilmektedir.
GO modelinin yapilacak reformlar i¢in bir katalizér gbrevi gorecegi
diistiniilmektedir. Ancak Brezilya Orneginde goriildiigii gibi bu modeli tercih
etmeyen {ilkeler de bilgi teknolojileri, otomasyon vb. alanlarda ¢agin gerektirdigi
diizenlemeleri basar1 ile gerceklestirebilmekte ve vergi/GSYIH oranindaki artistan da
anlasilacag iizere idari etkinligi gelistirebilmektedirler. Bu baglamda gelir idaresinde
Ozerkligin yapilacak reformlar i¢in katalizor gorevi olusturma, idari etkinligi arttirma

seklindeki lehine argiimanlarda siipheye diistilmektedir.
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4.2.2.Avustralya Vergileme Dairesi

Avustralya Vergileme Dairesi (Australian Taxation Office, ATO), 20.000
calisanin tcretlendirme diizeyini belirlemede bir esneklik derecesine sahiptir.
ATO’nun ticretlendirme sistemi dort katmanli bir yapida islemektedir.

ATO’nun tepe yoneticilerinin Tlicretlendirme paketi siyasetciler, yargi
mensuplar1 ve diger 6nemli kamu gorevlilerinin {icretlendirme diizeyini belirleyen
bagimsiz gdzden gecirme makamu tarafindan belirlenmektedir.

Kidemli yonetim servisi ¢alisani yaklasik 200 personelin iicretlendirmesi
bireysel isyeri anlagsmalarina gore belirlenmektedir. Isyeri anlagsmasi hiikiimet
tarafindan kurulan parametreler icerisinde, her bir kidemli yonetim servisi memuru
ile ATO bagkani tarafindan miizakere edilen spesifik 6deme ve kosullar paketidir. Bu
serviste ¢alisan personel silirekli ve sabit donemli olarak ayrilmakta, sabit donemli
personelin {icretleri daha yiiksek belirlenmektedir. Sabit donemli sozlesmeler yiiksek
diizeyli bilgi teknolojileri, yasal ve insan kaynaklar1 yonetim pozisyonlart ile iligkili
olarak giderek artan bir sekilde kullanilmaktadir. Sabit donemli sézlesmelere dayali
olarak ¢alisan personelin iicretlendirme diizeyi siirekli personele gore daha fazladir.
Biitiin kidemli yonetim personeli temel licretin yiizde besinden ylizde on besine
kadar degisen performans ikramiye ¢izelgesine dahildir.'*®

Kidemli teknik isletmen, kidemli takim lideri ve miidiirler dahil 1600
civarinda yonetim diizeyi personeli spesifik yonetim diizeyi anlasmasinda kurulan
ticret ve kosullara konu olmaktadir. Bu anlasma ATO baskan ile grup olarak tiim
yonetim diizeyi personeli arasinda belirli devlet ¢apinda gecerli parametreler
cergevesinde yapilmaktadir. Anlagmanin amaci yonetim diizeyi personeli tarafindan
ATO igerisinde yerine getirilen liderlik roliinii uygun bir sekilde karsilayan faydalar
ve tesvikler saglamaktadir. Personel i¢in Ongoriilen fticret artiglari verimlilik
artiglarin1  dengeleyecek sekilde olmaktadir. Yonetim diizeyi personeli kidemli
yonetim servisi ¢alisanlarina benzer bir performans 6deme ¢izelgesine katilmaktadir.

Orta diizey teknik isletmenden kidemli takim liderleri ve miidiirlere kadar
yaklagik alt diizey personel, genel personel anlasmasi ¢ergevesinde belirlenen iicret

ve kosullara tabi olmaktadir. Genel personel anlasmasi1 ATO baskan1 ve personel (ve
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sendikalar1) arasinda hiikiimet tarafindan belirlenen politika parametreleri
cer¢evesinde miizakere edilmektedir. Bu anlasmada da {icret artis1 verimlilik artisi ile
dengeli olmak zorundadir.

Goriildigl tizere ozerk gelir idaresi modelini benimsemeyen Avustralya
Vergileme Dairesi insan kaynaklar1 alaninda 6zerk gelir idareleri kadar esnek
uygulamalara sahip bir sistemi uygulayabilmistir. Bir yandan iicretlendirme
diizeyinin belirlenmesinde tepe yonetim i¢in bagimsiz gézden gecirme makaminin
s0z sahibi olmasi, diger personel katmanlarinda ATO baskan1 ve personel arasinda
yapilan anlagmalarin belirleyici olmast bu alanda siyasi etkileri azaltirken diger
taraftan personel ticretleri ve ikramiye sistemi verimlilik artiglari ile iliskilendirilerek
verimlilik tesvik edilmektedir. Sonug olarak sunu rahatlikla ifade edebiliriz ki 6zerk
gelir idaresi modelinin 6dnemli bir parcasi olan esnek insan kaynaklar1 uygulamalari
Avustralya 6rneginde oldugu gibi bu modeli tercih etmeyen iilkelerce de rahatlikla
uygulanabilmektedir. Bu durum bizi insan kaynaklar1 alanm1 gibi diger alanlarda da
yapilacak reformlarin gergeklestirilebilmesi i¢in gercekten 6zerkligin sart olmadigi

gibi bir diisiinceye gotiirmektedir.

4.3.GELIiR IDARESININ BAGIMSIZLIGININ ETKINLIK VE VERGI
KAYIP VE KACAKLARI UZERINDEKiI ETKIiSINE ILISKIN
DEGERLENDIRMELER

Gelir idaresinde 6zerkligin basar1 veya basarisizligini degerlendirmek iizere
bir¢ok calisma yiiriitiilmiis ancak hic¢birisinden modelin etkinlik ve verimlilige etkisi
konusunda saglam sonuglar elde edilememistir. Bunun en 6nemli sebebi olarak da
gelir idaresinin etkinligini belirleyen diger pek cok faktdriin bulunmasi, etkinligi
Olcecek saglam gostergelerin kurulumdan Once tamimlanmamasi, saglikli bir
aragtirma i¢in gerekli drneklem biiyiikliigliniin mevcut olmamasi ve GO {ilkelerinden
yeteri kadar veri elde edilememesi gosterilmektedir. ilk iki boliimde de belirtildigi
tizere gelir idaresi 6zerk iilkelerde ve Tiirkiye’de 6zerklik haricinde altyapi, donanim,
bilgi teknolojileri vb. bir¢ok alanda reformlar yapilmistir. Gelir idaresi o6zerk
olmayan {ilkelerde de s6z konusu alanlarda 6nemli reformlar yapilmis ve ciddi

anlamda etkinlik artiglar1 saglanmistir. Bu sebeplerle 6zerkligin etkinlik artigi
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saglayip saglayamadigi, saglasa da ne derece sagladigi konusunda kesin sonuglar

elde edilememistir.

4.3.1.Uygulama Sonuclarindan Hareketle Gelir Idaresi Bagimsizhginin

Vergi Kayip ve Kacaklar1 Uzerindeki Etkisine Iliskin Degerlendirmeler

Genel kabul gdéren ve wuygun bulunan bir gelir otoritesi tanim
bulunmamaktadir. Gelir otoritesi ve benzer terimler, yar1 6zerk gelir idaresi gibi,
cesitli yazarlar ve Orgiitler tarafindan herhangi bir tanim yapilmadan
kullan1lmaktadir.

Gelir idaresinin siradan devlet departmani olarak kaldigi durumla
kiyaslandiginda GO modelinin daha iyi bir idari performansa gotiirecegi seklindeki
onerme ne kanitlanabilmis ne de ciriitiilebilmistir. Bu durum tezimizin 6nemli
sonuglarindan birisidir. Gozlemlenen higbir iilkenin GO yonetim modelinin
etkinligini herhangi bir sistematik yolla 6lgemedigi goriilmektedir. Bu 6l¢iimleme
yapilana kadar GO yapisin1 benimseyip benimsememe konusundaki kararlar,
modelin performans iizerindeki etkisinin objektif degerlendirmesinden ziyade algisal
nedenlere dayanmak zorunda kalacaktir. Birkag istisna disinda GO’nun varlig ile
performans ilerlemesi arasinda baglant1 kurmaya yardim edecek temel veriler GO’lar
tarafindan ne elde edilebilmistir ne de kullanilabilmistir.'*’

Gelir idaresine 0zerklik tanima konusundaki istekler daha ¢ok sezgiseldir ve
fayda- maliyet analizlerine dayandiriimamstir. Ozerklik konusundaki diirtiiler, GO
kurma gibi 6nemli veya radikal degisikliklerin, basar1 ve performans artis1 saglama
amaglh reformlar1 gerceklestirebilmek igin gerekli oldugu seklindeki inanglardan
kaynaklanmaktadir. Hiikiimet kararlari, GO modelinin geleneksel bakanlik
departmanina kiyasla saglayabilecegi katkilarin spesifik olgiimlemesinden ziyade
reform ihtiyaclar1 tarafindan yonlendirilmistir. Bu durum IMF tarafindan gelir idaresi
ozerk tlilkeler bazinda yapilan anketlerde agik bir sekilde ortaya konmustur. Gelir
idaresi Ozerk olmayan {lilke Orneklerinde goriilecegi lizere bu reformlar 6zerklik
olmadan da gergeklestirilebilmistir. Bu durum, diger alanlardaki reformlari

gerceklestirmek icin 6zerkligin gerekli oldugu seklindeki diisiincenin sorgulanmasina
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sebep olmustur. ilave olarak, IMF anketleri, gelir idaresini 6zerklestiren iilkelerin
GO modeli kurmak i¢in ihtiyag duyulan yasal konulara daha fazla odaklanirken,
uygulama siirecine daha az dikkat harcadiklarin1 ortaya koymustur. Higbir iilke, gecis
stireci yaklagik iki — ii¢ yillik bir zaman1 kapsamasina ragmen GO modeline geg¢isin
maliyeti hakkinda bilgi saglayamamustir'®®. Sonug olarak GO kurulumu hakkinda
hi¢bir 6rnek durumda fayda-maliyet analizleri yapilmamistir. Bu genel eksiklik, GO
modeli hakkindaki bir¢ok akademik calismada ileri siiriilmiistiir ve tekrar belirtmek
gerekir ki degerlendirme konusundaki giicliikleri gézler 6niine sermektedir.

GO kurma karar1 asamasinda sadece modelin avantajlar lizerinde durulmus,
dezavantajlar géz ardi edilmistir. GO modeline gecis egiliminin 6nem kazandigi son
on yilda modelin olumsuz yonleri ile ilgili literatiirde ¢ok sey yazilip ¢izilmistir.
Birinci boliimde konu ile ilgili literatiir kisminda ¢alismalarma degindigimiz
Taliercio ve Mann bu konuda detayli yorumlar yapmis, diisiincelerinin ana hatlar
literatiirdeki diger calismalarda da benimsenmistir. GO modelinin literatiirde
tizerinde durulan bir¢ok olumsuz yoniine ragmen bunlara iliskin analizler, modeli
benimseyen lilkelerin baslangi¢ karar alma siirecinin bir parcast olamamustir.

Uygulama sonrasi degerlendirmeler GO modelinin bir 6zelligi olamamustir.
Genellikle iilkeler GO kurulus asamasinda, gelecekteki etkinligi 6lgme ihtiyaci
beklentisi ile diisiiniilen, spesifik bir degerlendirme sekli belirlememislerdir. Sonucta
GO performansina iliskin yeterli diizeyde degerlendirme de ortaya konulamamustir.
Insan kaynaklar1 gelisimi verileri gibi girdi iliskili spesifik veriler ve zorunlu tahsilat
oranlar1 gibi operasyon iligkili veriler lizerine degerlendirmeler bulunmaktadir, ancak
daha once de belirtildigi gibi bunlart GO yonetim modeli ile iliskilendirmek oldukca
giictlir. GO uygulamasinin degerlendirilmesi ile ilgili bilgi istendiginde birgok {ilke
hiiklimete sunduklar1 genel ve normal raporlamalardan baska bir sey ortaya
koyamamaktadir. Bu raporlamalarda da GO modelinin tiim islemler tizerindeki
etkisinin nasil ayristirildigi tanimlanmamastir.

GO modelinin hayata gegirilmesi uzun zaman alabilmektedir. Uygulama
stireci ile ilgili detayli bilgiler isteyen IMF anketlerine katilan az sayida iilkenin
verdigi cevaplardan ve GO modeli ile ilgili olarak iilkelere teknik yardim saglayan

FAD’in deneyimlerinden su sonuca varilmistir: Bircok iilke kurulus planinin
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gelistirilmesi i¢in danigmanlardan yararlanmistir ve bir¢ok durumda tiim siire¢ iki
yildan ii¢ yila kadar bir zamam almistir. GO kurulusu ile ilgili siirecin nasil
yonetildigi ve bu degisimle ilgili tam maliyetin ne oldugu konusunda ¢ok az bilgi
elde edilebilmistir. Ancak su agiktir ki GO kurulusu icin olduk¢a fazla kaynak
tiiketilmigtir. Ayrica bu cabalar, gergeklestirilenler bakimindan bir firsat maliyetine
sahiptir. Yeni modelin organizasyonel performans iizerindeki etkisi hakkinda elde
edilebilir bilgi yetersizligi goéz Oniline alindiginda, bu nitelikteki bir yonetime
harcanan enerji, zaman ve paranin ne Olglide saglam bir yatirim olduguna karar
vermek pek miimkiin goriilmemektedir.'*’

GO’lar ve bu modeli destekleyen iilkeler, uluslar arasi kuruluslar ve
akademisyenler tarafinda GO modelinin genel anlamda gelir idaresi reformuna
onemli katki sagladigi seklinde bir algi mevcuttur. GO modelinin spesifik reform
goriislerine ne derece katki sagladiginin degerlendirilmesi igin sorulan anket
sorusunda katilimcilar 16 farkli reform alani arasindan en ¢ok puan1 GO modeline
vermistir. Yani GO modelinin hemen hemen her alandaki reform g¢abalarina katki
saglad1 yoniinde gii¢lii bir inan¢ mevcuttur. GO modeli tarafindan etkilenen en fazla
oncelikli gelir idaresi reform alani1 sunlardir: vergi idaresinin biitiinlestirilmesi; vergi
hasilatinin arttirilmasi; reform igin bir katalizér saglama. Su belirtilmelidir ki bunlar
GO modeli olmayan iilkelerin de amacidir. GO olusturulmasinin, arttirilmis idari
ozerklik, daha iyi kaynaklar ve personel istihdami, kendi kaderi iizerinde daha fazla
kontrol beklentileri esliginde gelir idaresinde gelisme ve ilerlemelerle sonuglanacagi
tahmin edilmektedir. Ancak GO yonetim modelinin gelir idaresinde performans
ilerlemesine katkisinin belirlenmesinin ¢ok zor oldugu kanitlanmugtir.'*°

Elde edilebilir veri yetersizligi, algilamalar1 degerlendirmeden ziyade GO
yonetim modelinin performans tizerindeki etkisini 6lgmeyi zorlastirmaktadir. Birgok
idare spesifik sonuglara ulagsmay1 saglayacak verileri toplamamakta veya analiz
etmemektedir.

Gelir otoriteleri hiikiimetin biitlinleyici parcast olarak kalmaya devam
etmektedir. Gelir otoriteleri tarafindan sahip olunan 6zerklik derecesi ne olursa olsun
bunlar hiikiimetin anahtar kuruluslar1 olarak kalmaya devam etmektedirler.

Vergileme yetkisi devletin vatandaslarinin hayatlarina en zorlayici ve miidahale edici

'* Kidd and Crandall, 5.39
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hareketleri arasindadir. Hiikiimet liderleri ¢ok nadir olarak hiikiimetin bu temel
fonksiyonlarinin gézetim ve kontroliinii devretmeyi kabul etmektedirler.

GO mevzuatinin goézden gegirilmesinden anlagilmistir ki, GO’lar devlet
bakaninin diizenli gozetim ve sik sik direkt denetimi altinda faaliyet gOstermeye;
hiikiimete agik bir sekilde yetkiler ve sorumluluklar tesis eden kanunlar1 yonetmeye;
planlar ve faaliyetler hakkinda yasama organmma resmi bir sekilde raporlama
yapmaya; yine bu yasama organinin karari ile temel finansman kaynaklarini elde
etmeye devam etmektedir. GO yonetim modelinin vergi idaresi ile devletin yliriitme
organi arasindaki bu temel iliskiyi degistirme konusunda pek fazla bir etkisinin
olmadig1 goriilmektedir. Ozerklik, siklikla GO olusturmadan kaynaklanan 6nemli bir
fayda olarak belirtilmekle birlikte, GO mevzuatinin birgok o6zelligi bu 6zerkligin
diistiniilenden daha sinirli olabilecegini ima etmektedir.

flave olarak, bdyle bir &zerklik gelir mevzuatinin operasyonel ve teknik
yonetimine degil, ¢cogunlukla gelir idaresi ile ilgili yonetim konularina mahsustur.
Gelir idaresi 6zerk olan ve olmayan {ilkeler arasinda operasyonel/teknik o6zerklik
bakimindan 6nemli bir fark goriilmemektedir.

Devlet departmanindan GO modeline gecisle organizasyonel yapida ¢ok fazla
degisiklikler meydana gelmemistir. YoOnetim kurullarinin  ve genel destek
hizmetlerinin olusturulmasi1 hari¢ bir¢cok durumda GO uygulamas: ile birlikte
organizasyonel yapida ¢ok az gercek degisiklik meydana gelmistir. Once GO
uygulamasina gegtikten birkag yil sonra, bazi {ilkeler organizasyonel yapiy1, siklikla
gelir idaresinin fonksiyonel modelini veya miikellef odakli Orgiitlenmeyi
uygulayarak daha da iyilestirmislerdir. Organizasyonel degisikliklerin olgun bir GO
varlig1 gergegi tarafindan mi yonlendirildigi, yoksa organizasyonel model dikkate
alimnmadan gozlenebilecek dogal bir orgiitsel evrim mi oldugu agik bir tartigma
konusudur. Bu tiir organizasyonel degisiklikler, performansi arttirmayr amaglayan
gelir idarelerine uzman tavsiyelerinin temelini olusturmaktadir ve GO modelinin
olmadig1 bir¢ok durumda da uygulanmaktadir. Tekrar belirtmek gerekir ki, degisim
ve gelisimi GO’nun varhigina atfetme problemleri varligim siirdiirmektedir."!

Finansman bakiminda biitce 6zerkligi ve kesinligi biitiin GO’lar tarafindan

paylasilan bir 6zellik degildir. IMF anketlerine katilan GO’larin biiyiik bir kismi
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finansman bakimindan maliye bakanligindan o6nemli diizeyde 06zerklige sahip
degildir. Bunlarin yiizde yetmisi asil finansmanini normal biitce 6denekleri ve
stiregleri yoluyla saglamaktadir. Bununla birlikte, bu grubun yariya yakim tesvik
O0demesi olarak toplanan gelirlerin belirli bir kismin1 alma se¢enegine sahiptir, ancak
bu maliye bakaninin takdirine baghdir. Bu secenegin 6zerk olan veya olmayan
herhangi bir gelir idaresine agik olmasi tartismaya agiktir.

Birgok GO, devlet tarafindan kurulan genis biitce ve harcama gercevesi
icerisinde, kamu hesaplar1 ve siklikla varlik yonetimi ve edinimi i¢in normal kurallari
takip ederek, islemek zorundadir. Birgok GO’ya harcanmamig fonlari, izleyen mali
yila tasima esnekligi verilmistir, ama devir hiikiimlerinde, siire uzunlugu, toplam
tutar, spesifik proje kaymalar1 vb. bazi simirlamalar bulunmaktadir. Birgok GO ve
devlet departmani arasinda biitce ve harcama alanlarindaki anahtar farklilik, varlik
sahibi olma, harcanmamis fonlari ileriye devredebilme (bir¢ok iilkede normal devlet
departmanlarina artarak uygulanan bir Ozellik), tahsilatin belli bir ylizdesi
diizenlemesine dayali maliye bakani tarafindan saglanan ilave tegvik finansmani
imkanidir. Bu 6zerklik diizeyi GO hakkindaki geleneksel optimist inanglara dayali
olarak beklenenden diizeyden azdir.

Insan kaynaklar1 &zerkligi diger alternatifler diisiiniilmeden istekle kabul
edilmistir. 1K 6zerkligi ¢ok &nemlidir; ancak bu dzerkligin performans iizerindeki
etkisini 6lgmek de ¢ok zordur. IK &zerkligi, finansal dzerklikten daha giiclii olmakla
birlikte diger faktorler tarafindan kisitlanmaktadir. 1K 6zerkligi, zayif performansa
hitap edecegi gerekcesi ile her zaman GO modelinin ¢ekici 6zelliklerinden birisi
olarak kabul edilmistir. Ancak alternatif ¢ozlimlere yeterli 6nem verilmemistir. Bu
konudaki eksikliklere kamu hizmeti kurumlarin1 daha genis 6l¢iide reforma tabi
tutarak hitap etme segenegi GO modelinin diisliniildiigli bir ortamda yeteri kadar
tartistlmamis olabilir. Bununla birlikte genis IK reform ¢alismalar1 bir¢ok iilkede
gergeklestirilmekte ve Brezilya 6rneginde oldugu gibi bircok gelir idaresi 6zerk

olmayan tilkede 6nemli ilerlemeler saglanmaktadir.
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4.3.2.Bagimsiz Gelir Idareleri Performans Gostergelerinden Hareketle

Vergi Kayip ve Kacaklar1 Uzerindeki Etkisine Iliskin Degerlendirmeler

Ozerk gelir idaresinin vergi kayip ve kacagim azaltmaya katkis1 konusunda
bir fikir vermesi bakimindan asagida gelir idaresi Ozerk bazi iilkelerde vergi
gayretinin nasil bir egilim gosterdigine iliskin bir c¢aligmanin sonuglari

degerlendirilecektir.

Tablo 8: Ozerk Gelir Idaresinin Kurulmasimin Vergi Gayreti Uzerine Etkisi

Ulkeler (;flzl;tsﬁleil: Vergi .Gay{'eti I':Jzerine Etki (%)
Kurulus Tarihi (Vergi Gelirleri/GSMH) _(Tax to GDP)
Latin Amerika
Bolivya 1987-1988 1987-%8; 1988-%7; 1998-%15; 1999-%14
Arjantin 1988 1987-%13; 1988-%8; 1994-%14; 1998-%13
Peru 1988 1987-%9; 1988-%9; 1989-%7; 1997-%15,4; 2000-%14
Kolombiya 1991 1990-%10; 1993-%13; 1994-1999-%10
Veneziiella 1994 1993-%14; 1994-%3; 1997-%17; 1998-%12; 1999-%13
Meksika 1997 1996-%12,7; 1997-%13; 1998-%11,7
Afrika Ulkeleri
Gana 1985 1984-%7; 1996-%16
Uganda 1991 1990-%4; 1996-%11
Zambiya 1993 1992-%19; 1993-%15; 1994-%19; 1995-1999-%17-18
Kenya 1995 1994-%25; 1999-%20 (Vergi oranlarinda indirim
yapilmistir.)
Tanzanya 1996 1995-%11; 1996-%12; 1998-%10
Gliney 1996-%24; 1999-%26 (Vergi oranlarinda indirim
. 1997
Afrika yapilmisgtir.)
Ruanda 1998 1997-%9,8; 1998-%10,1; 2000-%9,3
Giineydogu Asya
Malezya | 1994 | 1993 sonrast %13 (degisiklik yok)

Kaynak: Rosario G. Manasman, Tax Administration Reform: (Semi-) Autonomous
Revenue Authority?, Philippine Institute For Development Studies, June 2003.
Tablo:8’de goriildiigii iizere gelir idaresine bagimsizlik tantyan s6z konusu 14
adet tlkenin yarisinda(Bolivya, Arjantin, Peru, Meksika, Zambiya, Kenya ve
Ruanda) bagimsizlik sonrasi yillarda vergi gayretinde diisiis meydana gelmistir.
Bolivya, Peru ve Giiney Afrika’da yeni yapilanmadan sonra belli bir siirenin ge¢gmesi

ile bu oranda artis olmustur.

129




Alt1 lilkede (Arjantin, Kolombiya, Veneziiella, Meksika, Tanzanya, Ruanda)
gelir idaresine bagimsizlik taninmasindan sonraki yillarda vergi gayreti oraninda bir
artis yasanmakla birlikte artis uzun siirmemis bir miiddet sonra bu oran diismiistiir.

Veneziiella’da 6zerk gelir idaresinin kuruldugu yil olan 1994’te vergi gayreti
oran1 bir dnceki yildaki %14 seviyesinden biiyiik bir dislisle %3’e gerilemis, daha
sonraki yillarda tekrar artmis ancak eski seviyesinin altinda kalmistir. Malezya’da ise
gelir idaresine bagimsizlik taninmasindan sonra s6z konusu oranda herhangi bir
degisiklik olmamustir.

Ozerkligin yeni vergi gayreti iizerindeki en olumlu etkisi Gana ve Uganda’da
meydana gelmistir. Gana’da Ozerk gelir idaresinin kuruldugu yildan once 1984
yilinda %7 seviyesinde olan vergi gayreti belli bir siire sonra iki kattan fazla artis
gostererek %16’ya yiikselmistir. Uganda’da da gelir idaresine bagimsizlik tanindigi
1991 yilindan 6nce % 4 olan oran ii¢ kattan fazla artarak %13 olmustur.

Tabloda verilen iilkelere iligkin vergi gayreti oranlarinin 6zerklik sonrasi
gosterdigi egilim incelendiginde bagimsizligin vergi gayretini arttirip arttirmadigi
konusunda kesin bir yargiya varmak pek miimkiin gériinmemektedir. Daha 6nce de
belirtildigi gibi bagimsizligin etkinlik iizerindeki etkisi simdiye kadar somut bir
sekilde ortaya konmus degildir.

Diinya genelindeki gelir idaresinde 6zerklik uygulamalan ile ilgili yapilan
degerlendirmeler kuskusuz 2005 yilinda yar1 6zerklik kazandirilan Tiirk Gelir Idaresi
icin de gegerli olacaktir. Vergi kayip ve kagaklarmin azaltilmasinda son derece
onemli pay1 olan idari etkinligin arttirilmasi 6zerklik modelinin nihai amaci olmakla
birlikte, uygulama sonuglari modelin amacini ne derece gergeklestirebildigi
konusunda soru isaretleri dogurmaktadir. Bu baglamda birinci bdliimde belirtilen
gelir idaresinde reform ihtiyacinin dlgiilmesinde kullanilan gostergeler etkinlik artisi
hakkinda bir fikir vermesi ag¢isindan kullanilabilir. Gelir idaresine o6zerklik
taminmasindan sonraki siiregte bu gostergelerden vergi/GSYIH ve tahsilat
oranlarinda ve maliyetlerde nasil bir degisim oldugunu iilkemiz agisindan ortaya
koymak Ozerkligin etkinlik artisina katkisini degerlendirmek bakimindan faydali

olacaktir.
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Tablo 9: Genel Biitce Vergi Gelirlerinin Gayrisafi Yurtici Hasila (1998 Bazli) I¢indeki
Paylar1 (1998 —2011) (Bin TL)

Yillar Vergi Gelirleri GSYH Vergi Yiikii
1998 9.228.596 70.203.147 13,1
1999 14.802.280 104.595.916 14,2
2000 26.503.698 166.658.021 15,9
2001 39.735.928 240.224.083 16,5
2002 59.631.868 350.476.089 17,0
2003 84.316.169 454.780.659 18,5
2004 101.038.904 | (*) 559.033.026 18,1
2005 119.250.807 | (*) 648.931.712 18,4
2005 131.948.778 | (**) 648.931.712 20,3
2006 151.271.701 | (**) 758.390.785 19,9
2007 171.098.466 | (**) 843.178.421 20,3
2008 189.980.827 | (**) 950.534.251 20,0
2009 196.313.308 | (**) 952.558.579 20,6
2010 235.714.637 | (**) 1.098.799.348 21,5
2011 284.446.206 | (**) 1.294.892.893 22,0

(*) Onceki yillarla ayn1 baza getirmek i¢in, rakamlara red ve iadeler dahil edilmistir.

(**) 2006 - 2011 yillar1 biitge kanunu'nda mahalli idare ve ve fon paylari ile red ve iadeler dahil
oldugundan, ayni baza getirmek igin rakamlara mahalli idare ve fon paylari ile red ve iadeler dahildir.

Kaynak:http://www.gib.gov.tr/fileadmin/user upload/VI/GBGI1.htm, (10.04.2012)

Tablo 9°dan da goriildiigii iizere vergi gelirlerinin GSYIH’ya oraninda Gelir
Idaresi Bagkanligmin kuruldugu 2005 yilindan itibaren bir artis meydana gelmis bu
artis izleyen yillarda da devam etmistir. Vergi gelirlerinin GSYIH’ya oran1 Gelir
Idaresi Bagkanligi’nm kuruldugu 2005 yilinda bir dnceki yildaki %18,4 seviyesinden
%20,3’e yiikselmis, bir iki yildaki kiiglik diisiisler hari¢ artis egilimi gostererek 2011
yilinda %22 diizeyine ulasmistir. Bu durum gelir idaresinin etkinligi agisindan
olumlu olarak degerlendirilebilmekle birlikte yukarida da aciklandigi {izere tek
basma yeterli veri saglamamaktadir. Ayrica Ozerklik disinda bu sonucu ortaya
cikaracak diger etkenler de bulunup bunlarin bu sonuca katkis1 ayristirillamamaktadar.
Tiim bu 6lgme giicliiklerine ragmen tablo, 6zerkligin etkinlik artisina olumlu katki
sagladigin1 distindiirmektedir. Daha saglikli degerlendirmeler yapabilmek adina

tahakkuk-tahsilat oranlarina iliskin verilere de yer vermek yerinde olacaktir.
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Tablo 10: Genel Biitce Vergi Gelirleri Tahsilat Oranlarnn (Toplam Tahsilat / Toplam

Tahakkuk) (1970 - 2011)

Yillar Oran (%)
1970 88,5
1971 89,9
1972 88,7
1973 89,6
1974 82,3
1975 89,2
1976 91,0
1977 87,1
1978 84,0
1979 81,2
1980 82,5
1981 81,5
1982 79,0
1983 81,1
1984 81,8
1985 84,9
1986 88,0
1987 89,6
1988 90,7
1989 87,9
1990 85,9
1991 82,5
1992 81,7
1993 81,3
1994 82,8
1995 85,6
1996 88,1
1997 89,8
1998 89,5
1999 86,8
2000 90,5
2001 90,3
2002 91,4
2003 92,5
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2004 93,0
2005 92,0
2006 92,2
2007 91,1
2008 89,7
2009 87,4
2010 86,2
2011 85,6

Not: 1- 1970-2005 yillart tahsilat oranlart mahalli idare ve fon paylar hari¢, Red ve iadeler dahil tutarlara gére
almmmistir.

2- 2006 - 2011 yillar1 tahsilat oram mahalli idare ve fon paylar ile red ve Iadeler dahil tutarlara gére almmstir.

3-2008-2011 yillar1 vergi gelirleri igerisindeki gelir vergisi tevkifat rakamina Asgari ge¢im indirimi tutari
dahildir.

Kaynak: http://www.gib.gov.tr/fileadmin/user upload/VI/GBG1.htm, (10.04.2012)

Tablo:10’da  gorildigi  lizere gelir idaresi  etkinliginin  Onemli
gostergelerinden biri olan tahakkuk-tahsildt oranlarinda gelir idaresine yari
ozerkligin tanindig1 2005 yilindan itibaren diisiis s6z konusu olmustur. Idare 2005
yilindan itibaren tahakkuk eden vergi gelirlerinin giderek daha az bir miktarini tahsil
edebilir bir performans ortaya koymustur. Reform 6ncesi 2004 yilinda %93’e kadar
yiikselmis olan tahakkuk-tahsildt orani reformun yapildigi 2005 yilinda %92’ye
gerilemis, 2006’da bu diizeyi korumus ancak ilerleyen yillarda siirekli gerileyerek
2011 yili itibartyla %85,6’ya diismiistiir. Bu durum vergi/GSYIH oranlarindaki
artisin ¢izdigi olumlu tabloya golge diistiriicii bir nitelik arz etmektedir.

Etkinligin dl¢iilmesinde fikir verebilecek bir bagka gosterge olan hedeflenen
ve gerceklesen vergi gelirleri verilerine iligskin asagida yer verdigimiz Tablo:11
degerlendirildiginde bu gostergenin etkinlige iliskin degerlendirmede ¢ok anlamli

sonuclar veremedigi goriilmiistiir.
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Tablo 11: Hedeflenen Ve Gergeklesen Genel Biitce Vergi Gelirleri (1991 - 2011) (TL )

. Gerceklesen

Yillar Biitce Kanunu T:hsilast Fark Fark

1991 69.950.000 78.642.770 8.692.770 12,4
1991 77.950.000 78.642.770 692.770 0,9
1992 139.750.000 141.602.094 1.852.094 1,3
1993 243.600.000 264.272.936 20.672.936 8,5
1993 265.200.000 264.272.936 -927.064 -0,3
1994 473.000.000 534.888.082 61.888.082 13,1 | 2
1994 573.000.000 587.760.248 14.760.248 26| 3
1995 880.000.000 1.084.350.504 204.350.504 232 | 2
1995 1.090.000.000 1.084.350.504 -5.649.496 -05] 3
1996 2.073.000.000 2.244.093.830 171.093.830 8,3
1997 4.368.000.000 4.745.484.021 377.484.021 8,0
1998 8.900.000.000 9.228.596.187 328.596.187 3,7
1999 14.200.000.000 14.802.279.916 602.279.916 4.2
2000 24.000.000.000 26.503.698.413 2.503.698.413 10,4
2001 31.777.000.000 39.735.928.150 7.958.928.150 25,0
2001 37.710.000.000 39.735.928.150 2.025.928.150 5,4
2002 57.911.000.000 59.631.867.852 1.720.867.852 3,0
2003 85.955.000.000 84.316.168.756 -1.638.831.244 -1,9
2004 * 99.173.000.000 101.038.904.000 1.865.904.000 1,9
2005 * 118.950.000.000 119.250.807.000 300.807.000 0,3
2006 *k 146.449.000.000 151.271.701.000 4.822.701.000 3,3
2007 ** 173.861.616.000 171.098.466.000 -2.763.150.000 -1,6
2008 ** 187.504.321.000 184.800.355.000 -2.703.966.000 -1,4
2009 ** 220.602.859.000 189.963.543.000 -30.639.316.000 -13,9
2010 *k 212.555.871.000 228.298.799.000 15.742.928.000 7,4
2011 *k 250.769.413.000 275.654.143.000 24.884.730.000 9.9
(1) Ek Odenekli

(2) Edv, Nav Ve Emtv Harig

(3) Edv, Nav Ve Emtv Dahil

NOT:1991-2005 Rakamlar1 Mahalli Idare Ve Fon Paylar1 Hari¢ Red Ve Iadeler Dahil Tutarlardir.

(*) 2004-2005 Yillar1 Biitce Kanununda Ve Onceki Yillarda Red Ve Iadeler Vergi Gelirleri igerisinde Yer

Aldigindan,
2004-2005 yillar1 gergeklesen tahsilat rakamlarina da red ve iadeler dahil edilmistir.

(**) 2006 - 2011 Yillar1 Biitge Kanunu'nda Mabhalli Idare Ve Fon Paylari Ile Red Ve Iadeler Dahil

Oldugundan, Ayni Baza getirmek i¢in gerceklesen tahsilat rakamlarina da mahalli idare ve fon paylar ile red

ve iadeler dahildir.

Kaynak: http://www.gib.gov.tr/fileadmin/user upload/VI/GBG1.htm, (10.04.2012)

Hedeflenen-gerceklesen vergi gelirleri verileri yillar itibartyla dalgali bir seyir

izlemekle birlikte 2005 yilindan itibaren verilerin akisinda GO modelinin etkinlik

tizerine olumlu etkisini ortaya koyacak goze ¢arpan bir gelisim oldugunu sdylemek

pek miimkiin degildir. Reformun ilk yillarinda hedeflenenin az iizerinde vergi
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toplandig1, ancak izleyen yillarda gerceklesen vergi gelirlerinin hedeflerin altina
indigi goriilmektedir. Reform tarihi ve miiteakip zaman siirecinde verilerin geligimi
reform Oncesi doneme oranla etkinlik artis1 oldugunu gosterecek anlamli bir farklilik
tagimamaktadir.

Idarenin vergi tahsili i¢in yaptigi masraflarm seyri de idari performans
acisindan ipuglart verdiginden genel biit¢e vergi gelirleri tahsilati ile gelir idaresi

baskanlig1 harcamalarinin karsilastirildig: tabloyu da degerlendirecegiz.

Tablo 12: Genel Biitce Vergi Gelirleri Tahsilat1 Ile Gelir Idaresi Baskanligi Harcamalarmin
Karsilagtirilmasi (2002-2011)

- . 100 TL Vergi
. R Gelir Idaresi .5
Vergi Gelirleri Toplamak I¢in
Yillar . Harcamalarn
(Bin TL) (Bin TL) Yapilan Harcama

(TL)
2002 65.188.479 471.361 0,72
2003 89.893.112 666.651 0,74
2004 111.335.368 922.286 0,83
2005 131.948.778 1.042.775 0,79
2006 151.271.701 1.152.887 0,76
2007 171.098.466 1.274.631 0,74
2008 189.980.827 1.420.975 0,75
2009 196.313.308 1.607.396 0,82
2010 235.714.637 1.637.613 0,69
2011 284.446.206 1.935.927 0,68

NOT: 1- Vergi Gelirleri Rakamlari Briit Olup, Mahalli idare Ve Fon Paylar1 ile Red Ve ladeler
Dabhil Tutarlardir.

2- 2008-2011 Yillar1 Vergi Gelirleri igerisindeki Gelir Vergisi Tevkifat Rakamma Asgari Gegim
Indirim Tutar1 Dahildir.

Kaynak:http://www.gib.gov.tr/fileadmin/user upload/VI/GBG1.htm, (10.04.2012)

Tablo 12°de de goriildiigii izere 2005 yilindan itibaren gelir idaresi tarafindan
100 TL vergi toplamak i¢in yapilan harcamalar 2009 yili hari¢ siirekli bir azalma
gostermistir. Reform oncesi 0, 83 kurug olan 100 TL vergi toplamanin maliyeti, 2005
yilinda 0,79’a diismiis, bu diisiis muhtemelen 2008 yilinda patlak veren kiiresel
krizden kaynaklanan 2009 yilindaki 0,82 kurus seklindeki sigramanin disinda
istikrarli bir seyir izleyerek, 2011 yilinda 0,68 kurusa gerilemistir. Yani reform
sonrasinda idare vergileri daha az maliyetle toplamaya baslamistir. Bu gelismeyi

etkileyen bagka faktorlerin de bulunabilecegi diisiiniilse de maliyetlerdeki azalisin
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reformun yapildig1 yildan itibaren ortaya ¢ikmasi yeni yapinin katkisini bariz bir
sekilde ortaya koymaktadir.

Yukaridaki saydigimiz gostergelere iligkin veriler topluca
degerlendirildiginde Vergi/GSYIH ve vergi toplama maliyetlerine iliskin olumlu
tabloya ragmen tahakkuk-tahsilat oranlarindaki gerileme ve hedeflenen-gerceklesen
vergi gelirleri verilerinin anlamli sonuglar vermemesi gibi olumsuz gostergeler Gelir
Idaresinin bagimsizhiginin vergi kayip ve kagaklari iizerindeki etkisi konusunda kesin
bir yargiya ulasmamizi engellemektedir. Ayrica tekrar belirtmek gerekir ki bu
gostergeler GO modelinin etkinligini 6lgmede ¢ok saglikli sonuglar verebilecek
nicelikte ve nitelikte degildir. Yine daha once de belirtildigi gibi 6zerklik disinda
gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasi konusunda birgok calisma yliriitilmekte
bunlarin etkinlik lizerindeki olumlu etkilerini 6zerkligin etkilerinden ayrigtirmak
miimkiin olmamaktadir. Ilave olarak, 6zerk gelir idaresi yonetim modeline getirilen
yukarida acikladigimiz elestiriler bu modelin etkinlik iizerine hi¢ olumlu etkisinin
olmayacagi yoniinde degil, bu etkinin dl¢lilmesinin gii¢ olacagi, 6zerklige gecisin
saglam bilimsel nedenlerden ziyade algisal beklentilere dayandigi, 6zerklik olmadan
da yapilacak diger reformlarla etkinlik artisginin saglanabilecegi gibi noktalarda
toplanmaktadir. Bu elestiriler yukarida ayrintili olarak acgiklandigi i¢in burada tekrar
belirtilmeyecektir. Ancak yaptigimiz tiim analizler ¢ercevesinde varilan sonuglar su
sekilde 6zetlenebilir:

e Gelir idaresi bagimsizligi vergi idaresine iliskin tiim sorunlarin
¢oziimil olarak goriilmemelidir. GO kurma, pahaliya mal olabilir, ¢ok zaman
alabilir ve gelir idaresi performansini gercekten de gelistirmeyebilir.

e Herhangi bir yoOnetim modelini diisinmeden oOnce gelir idareleri,
problemleri ve eksiklikleri agik bir sekilde tanimlamali ve belirtmeli; uluslar
arasi en iyi uygulamalara dayali olarak reform ve modernizasyon stratejilerini
belirlemelidir. Sadece bundan sonra GO y6netim modelinin tanimlanan reform
stratejilerini ve problemleri ne Olgiide karsilayacaginin tam anlamda bir
6l¢ciimlemesi yapilabilir.

e Yonetim modeli ne olursa olsun, profesyonel ve etkili bir gelir idaresi
kurma ve siirdiirmede siyasi kararliligin azami derecede dnemli oldugu kabul

edilmelidir.
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e GO yonetim modeli tek basina gelismis etkinlik ve gonilli uyumu
saglayamaz, dolayisiyla vergi kayip ve kagaklarin1 azaltamaz. GO kurulumu
ciddi taahhiitler ve reform planlari ile desteklenmelidir.

Tiim bu yapilan degerlendirmeler 1s181inda sonug olarak belirtilebilir ki, son
yillarda Tiirk Gelir Idaresinin 6zerkliginin arttirilmasi, tam &zerklik saglanmasi
yoniindeki biiylik 6l¢iide IMF kaynakli diisiinceler tekrardan gozden gegirilmelidir.
Tam O6zerklik diisiincesi hiikiimet tarafindan konuya sicak bakilmamasi ve IMF ile
yeni bir stand-by anlagsmasi1 yapilmamasi neticesinde rafa kaldirilmis olmakla birlikte
ileride bu konunun tekrardan giindeme gelmesi durumunda yukarida belirtilmis olan
hususlarin karar vermede g6z oOnlinde bulundurulmasi biiyiik 6nem tagimaktadir.
Ozerkligin arttirilmasinda temel gerekce olarak etkinlik ve performans artisi
saglanacag1 gosterilmektedir. Dolayisiyla vergiye goniilli uyumun artacagi, vergi
kay1ip ve kacaginin da azalacagi beklenmektedir. Ancak yukarida da belirtildigi tizere

bu sonuglarin elde edilebilirliginde belirsizlikler bulunmaktadir.
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SONUC

Neo-liberal iktisadi paradigmanin kamu kesimine yansimasi olan yeni kamu
isletmeciligi anlayis1 gercevesinde kamu kuruluslarinin 6zerk yonetim modeli ile
tanistirilmasi son otuz yildir yaygin bir egilim olarak ortaya ¢ikmistir. Bu egilimden
gelir idaresi de payim almis, gelir idaresine bagimsizlik saglanmasi son yillarda
onemli bir giindem maddesi haline gelmistir. Bu ¢ercevede basta Afrika ve Latin
Amerika iilkeleri olmak tiizere bircok iilkede gelir idareleri bagimsiz bir statiiye
kavusturulmustur. IMF ile iliskiler kapsaminda iilkemizde de glindeme gelen 6zerk
gelir idaresi reformu 2005 yilinda gergeklestirilmis, ancak saglanan 6zerklik diizeyi
IMF tarafindan yeterli bulunmayarak daha fazla 6zerklik saglanmasi talep edilmistir.
Bu baglamda yaptigimiz ¢calismada bagimsizligin gelir idaresinin etkinligi, vergiye
goniillii uyum ve sonugta vergi kayip ve kagaklari tizerine etkisi degerlendirilerek,
daha fazla 6zerkligin gerekliligi sorgulanmistir.

Bagimsizlik, 6zerklik ve hatta kendi kendini yonetme dahil, pek ¢cok anlama
gelmektedir, ancak kamu sektorii idaresi agisindan devlet departmaninin veya
organinin, yasal form ve statii, finansman ve biitce, mali, insan kaynaklar1 ve
yonetimsel uygulamalar bakimindan devletten bagimsiz c¢alisabilme derecesini ifade
etmektedir. Belirli bir 6zerklige kavusturulmus gelir idareleri icin uluslar arasi
calismalarinda ve literatiirde Gelir Otoritesi (GO) terimi kullanilmakla birlikte genel
kabul goéren ve uygun bulunan bir gelir otoritesi tanimi bulunmamaktadir. Gelir
otoritesi ve benzer terimler, yar1 6zerk gelir idaresi gibi, ¢esitli yazarlar ve orgiitler
tarafindan herhangi bir tanim yapilmadan kullanilmaktadir. Bizim de ¢alismamizda
belirli seviyede ozerklik saglanmis gelir idareleri i¢in kullandigimiz Gelir Otoritesi
terimine anlam kazandiran anahtar kosullar 6zetle soyledir:

e Yasal form ve statii agisindan, GO’nun yetkilerinin agik ve anlasilir
olmasit; kurumsal kimlik veya statiiniin, onemli diizeyde bir 6zerklige izin
verecek sekilde tasarlanmis ayr1 yetkilendirme kanunlart igerisinde
sekillendirilmesi; maliye bakani ile iligkilerin esnekligi; oOzellikle insan
kaynaklar1 kanunlari, tiiziikleri, politikalar1 bakimindan kamu hizmetlerinin

normal alanmin diginda kalinmasi 6zerklik diizeyini belirlemede 6nemlidir.
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e Finansman agisinda parlamenter Odenekler yoluyla normal
finansmandan, toplanan gelirlerin yilizdesinin direkt alikonulmasina kadarki
secenekler dizisi 6zerklik diizeyini belirler.

e Biitce esnekligi agisindan sinirli esneklikten tam esneklige kadar tiim
segenekler giderek artan Ozerkligi ifade eder. Yani biitce esnekligi arttikca
ozerklige olumlu katki saglar.

e Operasyonel 6zerklik bakimindan bakanin giinii giiniine otoriteye sahip
oldugu bir durumdan operasyonel kararlarda bakan tarafindan katilimin
olmadig1 duruma kadar segenekler Ozerklik diizeyini belirler. Bu o6zerklik
saglandiginda, GO personelini merkezde ve yerel birimlerde nasil organize
edecegine, farkli yerlerde ne zaman ofis acik kapatacagina, organizasyonel
yaptytr arzulanan sekilde ne zaman diizeltecegine karar vermede Ozgiir
olacaktir.

e Kamu hizmeti politikalar1 agisindan 6zerklik onceleri kamu hizmeti
alani icerisinde olan daha sonra GO’nun politikalardan sorumlu oldugu tiim
alanlarda, GO’nun {iizerine diisen tim kamu hizmeti kurallarmma saygi
duyulmasini saglamaktir.

Bu alanlarda 6zerklik saglandigi 6l¢iide GO yoOnetim modeli tam anlamiyla
kurulmus ve yerlestirilmis olacaktir. GO modelinin ifade ettigi anlam bu olmakla
birlikte tlkeleri bu modele yonlendiren, pek c¢ok yazar ve uluslar arasi Orgiit
tarafindan da savunulan en 6nemli amaglar ise sunlardir.

e GO modeli gelir idaresinin diisiik etkinlik ve performans diizeyi
problemini ¢ozecek, saglayacagi etkinlik ve verimlilik artisi ile vergiye goniillii
uyumu saglayacak, vergi kayip ve kagaklarini azaltacaktir. Boylece vergi
tahsilatinda meydana gelecek artisla devletin kaynak ihtiyac1t problemi
coziilecek, biitce agiklar1 ve bu aciklarin neden olacagi ekonomik rahatsizliklar
ortadan kalkacaktir.

e GO modeli yapilacak diger reformlar acgisindan katalizor islevi
saglayacaktir. Gelir idaresine ozerklik saglanmasi, yapilacak diger reformlar
icin saglam bir zemin olusturulmasi agisindan 6nemli goriilmektedir. GO
modeline gecis her seyden Once yapilacak reformlar agisindan bir baslangic

noktas1 olmakta, hiikiimetin reformlar konusunda samimiyetinin bir gostergesi
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olarak nitelendirilmektedir. GO modeline gecilmesi durumunda diger
reformlarin daha kolay ve siiratli bir sekilde gerceklestirilebilecegi, aksi halde
hayata geg¢irilmesinin de zor olacag: iddia edilmektedir.

Gelir idaresinin 0zerkliginde gozetilen en 6nemli amaglar bunlar olmakla
birlikte konuyla ilgili yapilan arastirmalar ve iilke 6rnekleri degerlendirildiginde GO
modelinin bu amaclar gerceklestirmede ne derece basarili olabilecegi konusunda
soru isaretleri ortaya ¢ikmaktadir. Gelir idaresinde Ozerkligin basar1 veya
basarisizligin1 degerlendirmek iizere bir¢ok ¢alisma yiiriitiilmiis ancak higbirisinden
modelin etkinlik ve verimlilige etkisi konusunda saglam sonugclar elde edilememistir.
Bu konuda modele yoneltilen elestiriler 6zetle soyledir:

e Gelir idaresinin siradan devlet departmani olarak kaldigi durumla
kiyaslandiginda GO modelinin daha iyi bir idari performansa gotiirecegi
seklindeki dnerme ne kanitlanabilmis ne de ¢iiriitiilebilmistir.

e Gelir idaresine Ozerklik tanmima konusundaki istekler daha c¢ok
sezgiseldir ve fayda- maliyet analizlerine dayandirilmamastir.

e GO kurma karar1 asamasinda sadece modelin avantajlar1 iizerinde
durulmus, dezavantajlar goz ardi edilmistir.

e GO modelinin hayata gecirilmesi uzun zaman alabilmekte ve maliyeti
yiiksek olabilmektedir. Harcanan kaynaklarin firsat maliyeti s6z konusudur.

e Uygulama sonrasi degerlendirmeler GO modelinin bir o6zelligi
olamamustir. Sonucta GO performansina iligkin yeterli diizeyde degerlendirme
de ortaya konulamamustir.

e GO modelinin gerceklestirilecek diger reformlar igin gerekliligi
kanitlanamamistir. GO modelini tercih etmeyen bir¢ok iilke bu reformlar
basaril1 bir sekilde gergeklestirebilmis, ciddi idari etkinlik ve performans artisi
saglamigtir. Bu durum GO modeli olmadan da bu reformlarin
gergeklestirilebilecegini ortaya koymustur.

Ozerkligin arttirlmasinda temel gerekge olarak etkinlik ve performans artisi
saglanacag1 gosterilmektedir. Dolayisiyla vergiye goniilli uyumun artacagi, vergi
kayip ve kacaginin da azalacagi beklenmektedir. Ancak yukarida da belirtildigi tizere
bu sonuglarin elde edilebilirliginde belirsizlikler bulunmaktadir. Ayrica {ilke

orneklerinde de goriildiigii gibi gergceklesen olumlu gelismeleri etkileyen gelir
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idaresinde bagimsizlik disinda birgok faktér bulunmaktadir. Bu durum, yasanan
gelismelerin 6zerklik artisindan kaynaklanip kaynaklanmadigi veya ne kadarinin
ozerklik artisindan kaynaklandigi konusunda soru isaretleri dogurmaktadir.

Tezimizin son boliimiinde incelenen iilke 6rnekleri ve bu iilkelere iliskin bazi
performans gostergelerinin seyri gostermistir ki Ozerklik tiim {ilkelerde idari
performans1 aym seklide etkilememistir. Incelenen iilkelerin yariya yakiinda ne
kadarimin saglanan ozerklikten kaynaklandigi bilinmeyen bir performans artisi
olurken diger yarisinda performansta herhangi bir olumlu etki olmamis hatta
bazilarinda performans diisiisii yasanmustir. Performans artist yasanan iilkelerin
bazilarinda ise uzun vadede bu artis korunamamis bir miiddet sonra diisiisler
yasanmustir. Tiirkiye’de de gelir idaresine 6zerklik tanindigi yildan itibaren bazi
performans gostergelerinin seyri incelendiginde bazi gostergelerin olumlu, bazilarin
ise olumsuz bir seyir gosterdigi gorilmiistiir. Tiim bu 6rneklerden anlasilan odur ki
gelir idaresinin bagimsizliginin idari etkinlik ve dolayisiyla vergi kayip ve kagaklari
tizerinde olumlu bir etki sagladigini kesin bir sekilde ortaya koymak miimkiin
degildir. Ciinkii bdyle bir sonuca ulagmak icin ne incelenen iilkelerin sayisi, ne
kullanilan gostergelerin niteligi uygun degildir. Saglikli sonuglara ulagsmay1
saglayacak bir 6rneklem biiylikliigii ve saglam bir performans 6l¢iim modeli heniiz
mevcut degildir.

Gelir idaresinde bagimsizlik lehinde savunulan en Onemli arglimanlardan
birisi de arttirilmig 6zerkligin yapilacak diger reformlar i¢in ortam saglayacagi, 6zerk
gelir idarelerinin diger reformlar1 daha kolay gerceklestirebilecegidir. Ancak gelir
idaresi 0zerk olmayan iilke 6rneklerinde de agik¢a goriilmiistiir ki 6zerklik olmadan
da bu reformlar gerceklestirilebilmekte, Onemli idari performans artiglari
saglanabilmektedir. Bu iilkelerde reformlarin gergeklestirilmesinde gelir idaresine
saglanan ozerklik degil, reform hareketlerini destekleyen siyasi irade etkili olmustur.

Sonug olarak sunu ifade edebiliriz ki bagimsiz bir gelir idaresi tiim sorunlarin
¢oziimii degildir. Gelir idaresinin bagimsizlig: tek basina gelismis etkinlik ve goniillii
uyumu saglayamaz, vergi kayip ve kagaklarini azaltamaz. Gelir Idaresine bagimsizlik
saglanmasi ciddi taahhiitler ve reform planlari ile desteklenmelidir. Esasen bazi tilke

orneklerinde bagimsizlik sonrasi goriilen performans artislarinin sebebi de reformlara
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verilen siyasi destektir. Siyasi destegin azalmasi ile birlikte bu iilkelerde gelir
idaresinin etkinliginin tekrardan azaldig1 goriilmiistiir.

Bu dogrultuda son yillarda iilkemizde IMF ile iligkiler kapsaminda giindeme
gelen Gelir Idaresi Baskanhigimin &zerkliginin arttirilmasi konusu bu tespitler
dogrultusunda degerlendirilmelidir. Her ne kadar hiikiimetin konuya sicak
bakmamasi ve yeni stand-by anlagmasi yapilmamasi sonucu rafa kaldirilmigsa da
ileride tekrardan glindeme gelmesi durumunda bu degerlendirmelerin dikkate

alinmasi biiylik 6nem tagimaktadir.
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