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Pragmatik olarak, para cezalariyla ulagilmak istenen amag ve korunan
menfaat bakimindan hukuki ve mali doktrin ayrisabilir. Ancak beklenti,
hukuki amacin 6niine gegmeden mali amacin tahkim edici nitelikte
olmasidir. Aksi taktirde para cezalarinin gelir yaratma kapasitesi;
onleme, caydirma ve uslandirma fonksiyonlarini gélgede birakabilir. Bu
durumda ise ylksek gelirlileri toplumsal diizeni bozucu eylemlerden
alikoymak guiglesir, adalete ve esitlige olan inang zedelenir, cezalarin
caydirciligr azalir ve kamu borglularinin mali uyumu zayiflar. Dolayisiyla
para cezalarindaki amagsal bir eksen kaymasi; toplumu hukuka aykir
eylemlerden korumayi, 1slah suretiyle tekerriirden alikoymayr ve
baskalarina ibret teskil etmeyi guclestirir. Bu makale; para cezalarindaki
eksen kaymasini, tahsil ve tahmin kabiliyeti perspektifinde ortaya koymayi
amaclamaktadir. Calisma, para cezalarinin gelir yaratma kapasitesine
temayil eden bu eksen kaymasi nedeniyle asli amacin mali amacin
gerisinde kaldigini iddia etmektedir. Doktriner bilginin glincel ve veriye
dayali izdUsiminu degerlendirmek ve anilan iddiay! desteklemek icin
Muhasebat Genel Midirliagi'nin 2007-2020 dénemine iliskin “Merkezi
Yénetim Biitce istatistikleri’nden yararlanilmistir. Tahmin kabiliyetindeki
basariya ragmen, tahsil kabiliyetinde dramatik ve istikrarli diistis oldugu,
asli amaci golgeleyen eksen kaymasiyla beklenen mali amacin cok
uzaginda olundugu sonucuna ulagilmistir. Para cezalarinin nasil isledigini
daha iyi anlamak, yeni mali ve hukuki teknikler gelistirip olusturabilmek
icin bu alanda daha fazla arastirmaya ihtiya¢ bulunmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Para cezalari, tahsil kabiliyeti, tahmin kabiliyeti, gelir
yaratma kapasitesi, devlet geliri

ABSTRACT

Pragmatically, legal and fiscal doctrines may diverge by achieving
purposes and obtaining benefits with fines. However, the expectation
is that fiscal purposes strengthen without preceding the legal ones.
Otherwise, the capacity for fines to generate revenue may eclipse their
functions to prevent, deter, and correct. In such a case, it becomes difficult
to detain high income people for actions breaching the social order,
belief in justice and equality erodes, deterrence of fines decreases, and
the financial compliance of public debtors weaken. Therefore, a purpose-
oriented axis shift in fines complicates the act of protecting society from
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unlawful actions, detention from repetition by correction, and punishment as a warning or deterrent to others. This
article propounds on the axis shift in fines from collectability and forecastability. It argues that primary purposes lag
behind fiscal ones due to this shift toward the capacity of fines to generate revenue. This study supports the claim
above by using the Central Government Budget Statistics of the General Directorate of Accounting for 2007-2020
to evaluate the doctrinal knowledge of current and data-based projection on fines. This study shows a dramatic
and consistent decrease in collectability, despite the success in forecastability. Even the expected fiscal purposes
are distant, with the axis shift eclipsing the primary objectives. Further research is needed to better understand the
ways in which fines can enhance or generate fiscal and legal techniques.

Keywords: Fines, collectability, forecastability, revenue generation capacity, public revenue

EXTENDED ABSTRACT

What is the primary purpose of fines? Fundamentally, is social order protected, or is additional
revenue provided through them? Responses from average individuals, intellectuals, and practitioners
differ as to favored interests. Individuals who abide by the rules count fines as essential catalysts, pro-
tecting their interests and ensuring social order, while those who violate the rules consider the regula-
tions restrictive and prohibitive. Intellectuals approach the issue with a penal or financial doctrine.
Practitioners describe fines as a policy tool by the economic, social, and political situation. Under-
standably, people from every walk of life may diversely evaluate fines when protecting different inter-
ests. However, to serve their primary purposes, fines should suit the principles of individual responsi-
bility, legality, proportionality, severability, and reparability. In Turkey, the situation partially diverges,
so their primary purposes may become secondary and their efficiency questionable. It is easy to state
that almost mutually exclusive views of fiscal and legal doctrines cause this question to be raised.
Hence, instead of their primary purposes, fines are likely considered fiscal lifeboats in countries expe-
riencing financial bottlenecks. In such a case, experiencing a purpose-oriented axis shift in fines be-
comes unavoidable.

This article focuses on whether fines count as accurate, permanent, consistent, and predictable
public revenue or a purpose-oriented axis shift. By looking at fines’ deviation in collectability and
success in forecastability, this study argues the existing priority is on fiscal purposes, emphasizing a
deviation from primary purposes; fiscality is an implied, but current, reality. This study is composed
of three parts. The first part assesses and collects general budget revenues (GPRs) within the efficiency
of income-driven policies and affecting factors. The second section provides legal definitions, makes
budgetary classifications, and analyzes GPRs’ collectability/forecastability with tables based on the
Central Government Budget Statistics of the General Directorate of Accounting from 2007-2020. The
final part covers the legality and primary purposes of fines, expounds on the purpose-oriented relation-
ship between fines and externalities, and discusses their revenue generation capacity (RGC).

Firstly, the summarized findings show the average analysis results on GPRs in 14 years, forecasta-
bility is consistent at 102.3%, while collectability steadily weakens every year and remains at 71.4%.
The contradiction in these parameters strengthens the inferential consequence of target-oriented reve-
nue collection planning. Second, by focusing on RGC, fines are regarded as public revenues at the risk
of weakening their primary purposes. Third, tax fines have a higher assessment share than others via
low tax compliance; however, administrative fines’ collection share increases and almost becomes a
deterrent for fiscal purposes. Fourth, the general share of all assessed fines increase steadily and is well
above the general budget target; however, this is in line with their low total collection share. Finally, the
average target and collection share became precisely the same (1.7%) in 14 years, strengthening the
critical conclusion that assessed fines are not followed up and collected after the budget target is met.
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Collectability and forecastability provide another perspective for identifying the axis shift. Firstly,
collectability is critical for detecting and measuring fines’ purpose-oriented aspect, RGC, and deter-
rence efficiency. The average collectability of total fines in 14 years remained at 11.3%, whereas this
average was 52.3% in other fines, 33.5% in administrative fines, 16.4% in judicial fines, and 9.3% in
tax fines. This raises the question of how preventive, deterrent, corrective, and regulative fines are
mentioned on such an occasion. Secondly, there is an apparent success in forecastability considering
the collectability weakness mentioned above. The average forecastability of total fines in 14 years was
108.4%, whereas it reached 126.2% in administrative fines, 110.9% in tax fines, 98.7% in judicial fines,
and 98.1% in other fines. It is ironic to encounter a failure in collectability as a dependent variable
hinging upon administrative decisions coupled with success in forecastability as an uncontrollable in-
dependent variable. This circumstance also confirms that fines collected to meet the budget target
emphasize their financial potential and productivity rather than their primary purposes. Therefore,
collectability in fines is an essential issue that is easier to access than forecastability. In contrast, the
analytical conclusion in the opposite direction indicates that fiscal purposes overtake the primary ones.

Today it is still doctrinally controversial whether fines are regular sources of public revenue. How-
ever, unattainable fiscal purposes employing unrealistic target-oriented approaches, weakness in col-
lectability affected with different factors, and focus discrepancy in forecast and collection result in
overshadowed legal purposes, creating a purpose-oriented axis shift in fines. Indeed, prioritizing the
fiscal purposes of fines to prevent the embodiment of primary ones is essentially an executive decision
and policy action. The natural expectation with this choice is to increase public revenues by enhancing
collectability. However, the analyzed official data indicates that the axis shift does not contribute to
RGC or reinforce their primary purposes.

Maliye Calismalari Dergisi - Journal of Public Finance Studies 21



Para Cezalarinda Eksen Kaymasi

1. Giris

Gilindelik yasamda farkl: tiir ve kapsamdaki para cezalarina muhatap olmayanimiz yok dene-
cek kadar azdir. Peki acaba, para cezalarina muhatap olanlarin aklina hi¢ bu cezalarin bir kamu
geliri olarak tahsile konu edilip edilmedigi gelmis midir? Para cezalari asli olarak suglar1 ve/veya
kabahatleri onlemek, failleri caydirmak ve 1slah etmek suretiyle toplumu ve toplumsal diizeni
koruma amacina yonelik mi uygulanmaktadir, yoksa bu amaglar normatif degerler olarak kalip
da para cezalarinin mali sonucuna m1 odaklanilmaktadir? Ornegin cana kastin bir para cezasi
karsilig1 olsaydi, bu durumda yargisal ve mali paradigmalar birbirini tahkim mi edecekti yoksa
kamu mali yonetim(ler)i para cezalarin gelir yaratma kapasitesine (mali potansiyeline) mi
odaklanacakt1? Her ne kadar Benthamci bu son soru drnegi, abartili gelse de bu abartinin dile
getirilmesindeki asil saik, para cezalarinin mali potansiyelinin kimi zaman 6nleme, caydirma,
1slah etme ve diizenleyici olma amacinin oniine gectigi izlenimi veren goriiniimiidiir. Unlii Pa-
nopticon’un tasarimeisi Jeremy Bentham “Iyi yasalarla hemen hemen tiim suglar, basit bir para
cezasi (maddi tazminat) ile onarilabilecek fillere indirgenebilir ve bu durumda sug¢lardan kay-
naklanan kétiiliikler neredeyse tamamen sona erdirilebilir (O’Maley, 2013, s. 152)” derken, elbet-
te para cezalarinin birer mali kaynak olabilecegine isaret etmemistir. Ancak bugiiniin uygulama-
lar1, Bentham’in bakis agisin1 mali bir prizmada kirarcasina doniistiirmiise benzemektedir.

Girig mahiyetinde olan yukaridaki agiklamalar kapsaminda; bu ¢aligsma tahsil ve tahmin ka-
biliyeti perspektifinde, giincel resmi veriler ve doktriner bilgiler 15181nda; Tirk Kamu Mali Y6-
netiminde para cezalarinin kesin, siirekli, istikrarli ve dngoriilebilir bir devlet geliri olarak deger-
lendirilip degerlendirilmedigi ve para cezalarinda amagsal bir eksen kaymasi olup olmadigt so-
runsalina odaklanmaktadir. Bu odak boyutunda ¢alisma; cezalarin infazi seklinde de degerlendi-
rilebilecek olan tahsil kabiliyetindeki (dolayisiyla cezalarin dnleyici, caydirici, 1slah edici ve dii-
zenleyici olma bagarisindaki) sapma ve sug ve kabahatlerin 6ngériilemezligi ile malul olan tah-
min kabiliyetindeki basari diizeyine bakarak, para cezalarinin mali amacina agirlik verildigi id-
diasiyla hazirlanmistir. Bu iddiayla baglantili olarak, para cezalarinin asli amaglarinda bir sapma
yasandig1 ve “para cezalarinda fiskalite” meselesinin zimnen de olsa cari bir gergek oldugu lize-
rinde durulmustur. Tahsil ve tahmin kabiliyeti ise kamu mali yonetim(ler)inin genel biitge gelir-
lerine yonelik bagarisinin tespitine ve 6l¢limiine imkan verdigi i¢in para cezalarinda eksen kay-
mas1 meselesine bu parametreler perspektifinde yaklasilmistir. Bu bilgiler dogrultusunda galis-
ma; Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti Meselesi, Genel Biit¢e Gelirlerinde Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti
ve Para Cezalarinda Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti seklinde {i¢ ana baglik halinde hazirlanmaistir.

Calismanin “Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti Meselesi” adli Birinci Ana Bashg altinda; vergi
hukukunda tahakkuk ve tahsil siireglerine yonelik yapilan tanimlar 1s1g1nda genel biitge gelirle-
rine yonelik tahakkuk ve tahsil siiregleri agiklanmig ve bu agiklamalarla baglantili olarak tahsil
kabiliyeti meselesi tanim, hesaplama, gelire esas politikalarda etkinlik ve etki eden faktorler bag-
laminda anlatilmistir. Yine ayn1 béliimde gelir tahmini ve tahmin yontemleri istikametinde, tah-
min kabiliyeti meselesi tahsil kabiliyetinde izlenen yontemle irdelenip agiklanmistur.

Kamu sektoriine 6zgii gelirler agiklanirken; “devlet geliri”, “kamu geliri” ve “kamu kaynag1”
gibi pek ¢ok kavramin -esasinda tanim ve kapsam bakimindan birbirinden ayrilmasi ve farkl
olmasina ragmen- birbiri yerine kullanildig1 goriilmektedir. Oysa ki; genel ¢ergevesi ile kamu
kaynaginin kamu gelirlerini, kamu gelirlerinin ise devlet gelirlerini kapsayan kavramlar olarak
degerlendirilmesi gerekir. Doktriner olarak kamu sektoriine 6zgii gelirlerin tanimlanmasi ve kap-
saminin belirlenmesi, halihazirda tartigmali bir konu olsa da bu ¢alismanin biitiinliigii ve odagi
acisindan genel biitce gelirleri yani “devlet geliri” kavrami tizerinden agiklamalarin yapilmasi ile
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yetinilmistir. Bu bakimdan ¢aligmanin “Genel Biitge Gelirlerinde Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti”
adli Ikinci Ana Bashginda dncelikli olarak genel biitce gelirleri, 6183 Sayili Amme Alacaklarinin
Tahsil Usulii Hakkinda Kanun ve 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’ndaki
tanim ve genel biitce gelirleri ekonomik siniflandirmasi 1s1g1nda verilmistir. Siniflandirma anla-
minda para cezasi gelirlerinin devlet gelirleri igerisindeki yerinin daha iyi anlasilabilmesi, tahsil
ve tahmin kabiliyeti boyutunda para cezalari ile devlet gelirleri arasindaki karsiliklr iliskinin ve
etkilesimin agik bir bi¢imde goriilebilmesi i¢in genel biitge gelirlerine agirlik verilmistir. Calis-
manin ana odagin kopmamak amactyla; anilan baslhigin devaminda {iglincii ana basliga temel
teskil edip karsilagtirma yapilabilecek sekilde -birinci ana basliktaki teorik bilgiler kullanilarak-
genel biitce gelirlerinde tahsil ve tahmin kabiliyeti, resmi veriler baglaminda analiz edilmistir. Bu
noktada Muhasebat Genel Miidiirliigii’niin “Merkezi Yénetim Biitge Istatistikleri” kullanilarak
hazirlanan tablolarda, 2007-2020 yillar1 arasindaki doneme iliskin -ekonomik siniflandirmaya
dayali- nicel verilere yer verilmistir. Veriler, ilgili kurumun resmi internet sitesinde yayinlanan
ham veriler yorumlanarak ve ilgili oransal hesaplamalar yapilarak tiiretilmistir. Cok y1ll1 biitge-
leme anlayisina gore 2006 mali yilindan itibaren baslatilan Orta Vadeli Mali Plan (OVMP) ve
Orta Vadeli Program (OVP) uygulamasi ile uyumlu olunmasi amaciyla, veri baslangig y1l1 olarak
2007 yil1 se¢ilmistir.

Kamu hukukunun konusuna giren para cezalar1; amag, korunan menfaat, karar veren merci,
yaptirimin infaz sureti, yaptirima baglanan kanuni neticeler bakimindan birbirinden farklilag-
maktadir (Ozgeng, 2020, s. 837). Calismada anilan farkliliklara ve bu yondeki doktriner tartisma-
ya girmeden, genel hatlariyla para cezalar1 hakkinda bilgi verilmesiyle yetinilmistir. Ayrica para
cezalari; kendi icerisinde kamu para cezalari, tazminat nitelikli para cezalari, idari para cezalari,
medeni para cezalar1 ve disiplin para cezalar1 seklinde tiirlere (Demirtas, 2020, s. 643-644) ayril-
sa da bu caligmada genel biitge gelirleri ekonomik siniflandirmasi baglaminda yargi para cezala-
11, idari para cezalari, vergi cezalar1 ve diger para cezalar1 seklinde ele alinmistir. Bu bilgiler 151-
ginda ¢alismanin ana odak ve iddiasini takdim eden “Para Cezalarinda Tahsil ve Tahmin Kabili-
yeti” adli Ugiincii Ana Bashgn altinda; 6ncelikle teorik olarak para cezalarinin niteligine ve asli
amaglarina yonelik hukuk doktrini ve Yiiksek Mahkeme Kararlar1 1s181nda bilgi verilmis, kamu
ekonomisi doktrini gergevesinde para cezalari ile digsallik meselesi arasindaki amagsal iliski
aciklanmig ve para cezalarinin gelir yaratma kapasitesi anlatilmistir. Devaminda ise ekonomik
siniflandirmaya dayali olarak para cezasi gelir tiirleri verilmis; vergi uyumu baglaminda para
cezasi gelirlerinin gerek kendi icerisinde gerekse de genel biitce gelirleri igerisindeki tahakkuk ve
tahsilat paylari, para cezasi gelirlerinde tahsil ve tahmin kabiliyeti konular1 analiz edilerek deger-
lendirilmistir.

2. Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti Meselesi

2.1. Tahsil Kabiliyeti

Hukuki manada ilgili gelire alacakli olmay1 (Taskan, 2019, s. 230) ve mali manada devlet
gelirlerinin tahsil edilebilir duruma gelmesini (Kardes, 2009, s. 1397) ifade eden tahakkuk; mali
hukuk doktrininde cogunlukla vergilendirme siirecine 6zgii bir ara asama olarak tespit edilmistir.
Vergi hukukundaki anlamindan yola ¢ikarak tahakkuku, tiim devlet gelirlerine samil olacak se-
kilde tanimlamak miimkiindiir. Bu ¢er¢cevede tahakkuk; tarh ve teblig edilen yani hesaplanip il-
gilisine bildirilen devlet gelirinin 6denecek duruma gelmesi, diger bir ifadeyle kamu bor¢lusunun
devlet alacagini 6demek zorunda oldugu asamaya gelmesi halini temsil eder (Karakog, 2019A, s.
231). Bu bakimdan tahakkuk, 6deme durumuna gelen devlet gelirinin ilgili idarece talep edilebi-
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lir yani tahsil edilebilir bir alacak haline gelmesini saglar (Saban, 2015, s. 175; Senyiiz, Yiice ve
Gergek, 2020, s. 212). Vergi hukukunda muacceliyet, tahakkuka bagli oldugu i¢in tahakkuk etmis
devlet alacagi ayn1 zamanda muaccel hale de gelmis olur (Oner, 2017, s. 135). Ilgili devlet geliri
icin tahsilat 6ncesinde tekemmiil ettirilmesi gereken ara bir siire¢ olarak goriilen tahakkuk, nite-
lik bakimindan bir idari islem olmay1p, bir tespit eylemi olarak degerlendirilir (Karakog, 2019A,
s. 232). Beyana dayali tarh gibi haller disinda; tahakkuk her zaman alacagin kesinlesmesi anlami-
na gelmeyip, tahakkuk ile baslayan tahsil siireci, basta dava agma hali olmak iizere ¢esitli yollar-
la durdurulabilir (Taskan, 2019, s. 230). Bu durumda da tahakkuk, gorevli ve yetkili mahkemenin
kararina kadar ertelenir (Mutluer, 2011, s. 104). Eger siiresi igerisinde dava agilmamis veya dava
acilmis ancak idari islem hukuka uygun bulunmak suretiyle kanun yollar1 tiikketilmisse, bu du-
rumda ilgili devlet alacagi kesinlesmis ve tahsil siirecine ge¢ilmis olur.

Devlet alacaklarinin toplanmasina veya vadesinde ve rizaen ddenmeyenlerden de cebren
alimmasina (Kardes, 2009, s. 1399) yonelik idari bir islem olan tahsil de yine vergi hukukundaki
tanimui itibartyla agiklanabilir. Bu bakimdan fahsil; 6nciil siiregleri tamamlanip kesinlesen devlet
alacaklarinin (dolayistyla devlet gelirlerinin) Hazine’ye nihai intikal safahatidir. Kamu bor¢lusu
ile alacaklisi arasindaki kamu hukukundan kaynaklanan borg alacak iligkisi -yerine yenisi kuru-
luncaya kadar- tahsil ile sona ermis, bu bakimdan somut bor¢ ve alacak ortadan kalkmis olur
(Karakog, 2019A, s. 241). Tahakkuk ile tahsil arasindaki iligki, bir sebep-sonug iliskisidir. Daha
acik bir ifadeyle devlet alacaginin tahakkuk etmis olmasi, tahsil isleminin hukuki sebebini olus-
turur. Ancak tahakkuktan farkli olarak tahsil; nitelik itibartyla re’sen icra edilebilir, yiikiimlen-
dirici, takdire dayanmayan, siibjektif karakterli ve bagimsiz bir idari islem olup, kural olarak
kamu bor¢lusunun rizaen 6demesi esasina dayanir (Senyiiz ve ark., 2020, s. 216-217; Taskan,
2019, s. 236-237). Kamu bor¢lusunun s6z konusu borcu kendi iradesiyle, rizaen ve vadesinde
(veya vadesinden sonra) dememesi halinde, alacak Kamu Icra Hukuku gergevesinde cebren tah-
sile konu edilir. Dolayisiyla tahsil, kapsam itibartyla hem kamu bor¢lusunun kendi iradesiyle va-
desinde (veya vadesinden sonra) rizaen 6deme yapmasini hem de kamu alacaklisinin 6deme em-
rine istinaden cebren almasini kapsamaktadir. Su hususu da énemle eklemek gerekir ki; kamu
borg¢lusunun rizaen de olsa vadesinden sonra borcunu 6demesi halinde, somut borg ortadan kalk-
masina ragmen, gecikilen her giin i¢in ayrica gecikme zammi da alinacaktir (Karakog, 2019A, s.
240-242). Son olarak tahsil isleminin konusundan ve amacindan bahsedilecek olura; tahsil isle-
minin konusu kamu borglusunun rizaen 6deme yapmasi veya cebren tahsil iken, amac: kamu
alacaklarinin Hazine’ye intikalinin saglanmasidir (Senytiiz ve ark., 2020, s. 217).

Tahakkuka ve tahsile yonelik yukaridaki teknik agiklamalar sonrasinda, artik tahsil kabiliye-
ti bahsine gegebiliriz. Tahsil kabiliyeti; kamu idarelerinin tahakkuk ettirdikleri gelirlerinin ne
kadarini tahsil edip biitge gelirlerine doniistiirdiiklerini gosteren bir basar1 veya basarisizlik pa-
rametresidir (T.C. Maliye Bakanlig1 Muhasebat Genel Miidiirligii, 2019, s. 31). Aritmetik olarak
da tahsil kabiliyeti; tahsilatin tahakkuka orani seklinde ifade edilebilir. Tahsil kabiliyeti ile gelire
esas politikalarin etkinligi dogrudan ilintilidir. Bu bakimdan tahsil kabiliyeti i¢in gelire esas
politikalardan; (1) ayn1 durumdaki vergi miikelleflerini benzer sekilde vergilendirmesi, (2) dde-
me tutarinin nasil belirlendigini, verginin ne zaman 6denmesi gerektigini ve ddemenin nasil ya-
pilacagini acikga belirten vergi kurallari ihdas etmesi, (3) kamu borglularina en uygun olan za-
manda ve sekilde 6deme kolaylig1 saglamast, (4) hem kamu alacaklist hem de kamu borglusu igin
gelir tahsil maliyetlerini asgari diizeyde tutmasi, (5) alacakli tahsil dairesinin kamu bor¢lusunun
bilgilerini korumasi ve giivence altina almasi, (6) kamu borglularinin kurallar1 anlamalarina ve
bunlara dogru ve uygun maliyetle uyabilmelerine imkan veren basit gelir yasalarint yapmast, (7)
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basta vergi yasalar1 olmak iizere kamu gelirlerine yonelik yasal diizenlemelerin kamu borglulari-
nin kararlarini asgari diizeyde etkilemesi, (8) ekonominin tiretim kapasitesini, dolayisiyla da ik-
tisadi biiylimeyi ve verimliligi engellememesi, (9) kamu borglularinin kendilerini hangi vergile-
rin ilgilendirdigini, bu vergilerin kendilerine ve digerlerine nasil ve ne zaman uygulandigini bil-
mesi, (10) mali uyumsuzluk nedeniyle ortaya ¢ikmast muhtemel vergi agiklarini asgariye indir-
mesi ve dolayisiyla da tahsil kabiliyetini artirmasi, (11) kamu borglularina karsi hesap verilebilir
bir yapida olmasi ve (12) vergi tahsilatlarinin zamanlamasini ve miktarini belirlemesine imkan
verecek uygun, ongoriilebilir, istikrarli ve giivenilir bir gelir sistemi kurmasi beklenir. Sonug
olarak gelire esas politikanin; esit, adil, belirli, basit, tarafsiz, saydam, ongoriilebilir ve hesap
verebilir olmasi, 6deme kolaylig1 saglamasi, etkili bir gelir idaresine sahip olmast, bilgi giivenli-
gini saglamasi, iktisadi biiyiime ve verimliligini engellememesi, tahsil kabiliyetini artirmasi,
gelir ag1gin1 asgariye indirmesi ve devlete en uygun gelir kaynaklarini saglamasi arzulanir (AIC-
PA, 2017, s. 3).

Yukarida siralanan beklentiler cercevesinde; tahsil kabiliyeti ve beraberinde gelirlerin yone-
tilebirligi; vergi normlarinin pratikte yiiriitiilebilirliginden (OECD, 2015, s. 31), vergilendirilebi-
lir kaynaklardan ve kapasiteden (Le, Moreno-Dodson and Bayraktar, 2012, s. 3), tahsil daireleri-
nin etkinliginden ve alacakli idareyle kamu borglusu arasindaki ihtilaflarin varligindan, vergi
kayip ve kagak diizeyinden, miikelleflerin vergiye uyumundan, iilkedeki mali ahlaktan, mali af
ve bor¢ yapilandirma uygulamalarinin sikligindan ve beklenir olmasindan dogrudan etkilenmek-
tedir. Bahse konu etkenlerin negatif yonde oldugu tilkelerde, devlet gelirlerinin tahsil kabiliyeti
azalirken, ayni zamanda gelirlerin yonetilebilirligi de zayiflayacaktir.

2.2. Tahmin Kabiliyeti

Iktisadi, siyasi, sosyal, teknik ve hukuki amillerin etkisiyle, kamu sektdriinden beklentilerin
her gecen giin arttig1 giiniimiiz diinyasinda; devletler, biit¢e kisit1 altinda varliklarini stirdiiriip
farkli nicelik ve nitelikteki kamusal mal ve hizmetleri {iretme ve sunma meselesiyle bas etmek
zorundadir. Buna karsin biitge olugturma siirecinin bir ayagini teskil eden ve mali disiplin i¢in
temel teskil eden gelir tahmini, devlet harcamalarina biitge kisit1 altinda bir {ist sinir getirmekte-
dir (Franklin, Bourdeaux ve Hathaway, 2019, s. 156-169). Bu noktada gelir tahmini; hem vergi
oranlari, ticaret hacmi, toplumun cezalara duyarliligi, devletin miilkiyetindeki taginir ve tagin-
mazlarin iktisadi degeri gibi geliri yonlendiren faktorler ile elde edilen gelirler arasindaki iliskiyi
belirleme eylemi, hem de gelecekte mevcut olan mali kaynaklarin miktarini kestirmek i¢in anali-
tik tekniklerin kullanildig: bir siire¢ olarak degerlendirilebilir. Merkezi ve yerel yonetimler agi-
sindan esas olacak tek bir gelir tahmin yonteminden s6z edilemeyecegi gibi, aksine gelir tiiriine
bagli olarak farkli yontemler daha iyi sonug verme egilimindedir (Garrett ve Leatherman, 2020,
s. 40). Bu bakimdan tahmin kabiliyetinden bahsedebilmek i¢in gelir biitcesi tahminlerinin ne
sekilde yapildig1 hakkinda kisa bir bilgi vermek faydali olacaktir.

Biitce gelirleri tahmin edilirken, iki temel yontemden istifade edilmektedir. Bunlar otomatik
yontemler ve dogrudan dogruya takdir yontemidir. Otomatik yontemlere gore biite gelirleri tah-
min edilirken, uygulamasi nihayete ermis olan son bir veya birkag yilin kesinlesmis gelir gercek-
lesmelerinden istifade edilir. Kisisel tahmin ve takdirden arindirilmis olan otomatik yontemler,
iilke ekonomisinin gelisimiyle devlet gelirlerinin artis1 arasindaki iliskiye istinat eder ve ¢ogun-
lukla siyasal istikrarsizliklarin yogun ve yaygin oldugu iilkelerde ve donemlerde kullanilir. Dog-
rudan dogruya takdir yonteminde ise otomatik yontemden farkli olarak, ge¢mis y1l gercekles-
meleri referans olarak alinsa da bu gergeklesmelere bagli kalinmaksizin iktisadi dalgalanmalar,
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yeni ve giincel gelismeler, igsel ve digsal faktorler dikkate alinarak gelecek donem gelir tahmin-
leri yapilir. Tiirkiye’deyse gelir biitgesi, ilkesel olarak dogrudan dogruya takdir yontemine gore
hazirlanir ve gelir tahminleri bu esasa gore yapilir. Daha agik bir ifadeyle Hazine ve Maliye Ba-
kanlig1 biitge gelir tahminlerini yaparken, igerisinde bulunulan biitce déneminin ilk sekiz aylik
gerceklesmelerini veri olarak alir ve buna bir dnceki y1lin son dort aylik gelirlerini ekleyerek yeni
yil biitgesinin gelir tahminini hazirlar (Edizdogan, Cetinkaya ve Glimiis, 2019, s. 431-432).

Gelir tahminleri ister otomatik yontemlere isterse de dogrudan dogruya takdir yontemine gore
yapilsin; politikalarin basarisi, siirekliligi ve dngoriilebilirligi tahmin kabiliyetine baglidir. Tah-
min kabiliyeti; ilgili mali y1l biitge hedefinde tahmin edilen gelirlerin ne kadarinin tahsil edilip
biitce gelirlerine doniistiirdiglinii gosterir bir parametre olarak degerlendirilebilir. Aritmetik ola-
rak da tahmin kabiliyeti; gelir tahsilatinin biitce hedefine orani seklinde ifade edilebilir. Gelecek-
teki kaynaklar1 dogru sekilde projelendirme yetenegi olarak da nitelenebilen tahmin kabiliyeti;
basarili bir yillik biitce olusturmak, biitge aciklarindan kaginmak veya yeterli gelir tahsil etmek
icin bilyiik 6neme sahiptir (Garrett ve Leatherman, 2020, s. 40; Freire ve Garzon, 2014, s. 203).

Giderlerin tahminine kiyasla gelirlerin tahmini; yerel, ulusal ve kiiresel iktisadi kosullardan etki-
lenmesi nedeniyle son derece gii¢ bir is olsa da (Franklin ve ark., 2019, s. 169) hiikiimetlerin ve uygu-
layicilarin basarisi, tahmin kabiliyetiyle olgiiliir (Feyzioglu, 1981, s. 48). Bu bakimdan kamu biitge
doktrininde dogruluk ilkesiyle agiklanan tahmin kabiliyetinin; objektif ve siibjektif anlamda isabetli,
samimi, tutarli, 6l¢iilii ve gercekei olmasi gerekir. Asir1 iyimser veya kotiimser yaklagimlarla tahmin
ylriitiilmemesi ve beraberinde tecriibelerin, gergeklesmelerin ve beklentilerin rasyonel sekilde ve bir
arada dikkate alinmast ise esastir (Feyzioglu, 1981, s. 47-48; Aksoy, 1983, s. 221-222; Altug, 2019, s.
14). Aksi taktirde, yani agir1 iyimser tahminlerin hayata gecirilememesi siyasete ve biirokrasiye olan
giiveni azaltip gerceklesme-hedef uyumunu bozarken, asirr kotiimser tahminler ise meveut iktisadi
kaynaklarin kamu ve 6zel sektor arasinda etkin sekilde dagitilarak kullanilamamasina, iktisadi istik-
rarin ve istthdamin olumsuz yonde etkilenmesine neden olur. Tahmin, kesin bir dl¢iim eylemi olmadi-
§1i¢in sapmalarin yasanmasi elbette miimkiindiir. Ancak sapma diizeyinin; yani tahmin ve gergekles-
me diizeyi arasindaki farkin asag1 ve yukar1 yonlii olarak ideal sinirin digina ¢ikmamasi beklenir.

Bir diger lizerinde durulmasi gereken husus ise tahmin kabiliyetini etkileyen faktorlerdir.
Tipka tahsil kabiliyetinde oldugu gibi tahmin kabiliyeti de pek ¢ok igsel ve digsal faktérden etki-
lenmektedir. Bu etkenleri (1) gelirin stireklilik ve dngoriilebilirlik diizeyi, (2) toplam gelirler
icerisinde para cezalari, bagis ve yardimlar, miilk ve tesebbiis gelirleri gibi yiiksek derecede be-
lirsizlige sahip gelir kaynaklarinin pay1, (3) gelir yaratmay1 etkileyen kosullardaki degisiklikler,
(4) yerel-ulusal-kiiresel iktisadi kosullardaki, politika ve idari diizenlemelerdeki veya tiiketici
talebindeki beklenmedik degisiklikler (Garrett ve Leatherman, 2020, s. 40-41), (5) vergilendiri-
lebilir kaynaktaki degisim, (6) tahsil dairesinin etkinlik diizeyi, (7) kamu sektoriiniin kaynak ve
deger yaratma kapasitesi, (8) iktisadi beklentiler, (9) siyasal istikrar ve hukuki giivenlik diizeyi
vb. sekilde sayarak ¢ogaltmak miimkiindiir.

Yukaridaki bilgiler 15181nda; biiyiik dl¢tide siirekli, istikrarli ve dngoriilebilir gelir kalemleri
olan vergi ve benzeri mali miikellefiyetlerin toplam devlet gelirleri igerisindeki payinin yiiksek
olmasinin, tahmin kabiliyetini dogrudan ve pozitif yonde etkilemesi beklenir. Ancak anilan ge-
lirler disinda kalan ve siireksiz, istikrarsiz ve 6ngériilemez olan para cezalari, miilk ve tesebbiis
gelirleri, bagis ve yardimlar gibi gelirlere giivenilmesi veya bunlara fiskalite vasfi yiiklenmesi,
tahmin kabiliyetini negatif yonde etkileyecektir. Ozellikle para cezalar1 her ne kadar amagsal
olarak degil de sonug itibariyla birer devlet geliri olarak goriilse de su¢ ve kabahatlerin ongoriile-
mezligi, bunlarda tahmin kabiliyetinin dogal olarak zayif kalmasi sonucunu dogurur. Bu bakim-
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dan para cezalarinda tahmin kabiliyetinden sapma, bir basarisizlik olarak goriilemeyecegi gibi
esas beklenti bunlarda asli amaglarina hizmet edecek tahsil kabiliyetinin yiiksek olmasidir. Eger
ki dngoriilemez ve standardize edilemez para cezalarinda tahsil kabiliyeti diisiik, ancak tahmin
kabiliyeti yiiksek olursa; bu durum mali amacin ve gelir yaratma kapasitesinin, cezalarin asli
amagclari olan 6nleme, caydirma ve 1slah etmenin Oniine gectigi yoniindeki kanaati kuvvetlendi-
recektir. Bu bahse daha sonra detayli olarak deginilecegi i¢in simdi genel biitge gelirlerinde tahsil
ve tahmin kabiliyeti konusuna gegmek dogru olacaktir.

3. Genel Biitce Gelirlerinde Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti

3.1. Genel Biit¢e Gelir Tiirleri

Kamu sektoriine 6zgii kaynaklar, gelirler ve alacaklar agiklanirken; “kamu kaynag:r”, “kamu
geliri”, “kamu alacag1” ve “devlet geliri” gibi pek ¢ok kavramin, yanlis da olsa birbiri yerine
kullanilmasi ne yazik ki ¢ok rastlandik bir durumdur. Bahse konu kaynaklara yonelik doktriner
tartismalar bir kenara birakilacak olursa; ¢alisma ve anlam biitiinliigli agisindan 6183 sayili
Amme Alacaklarinin Tahsil Usulii Hakkinda Kanun (AATUHK) ve 5018 sayil1 Kamu Mali Y6-
netimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) yol gosterici olacaktir.

KMYKK’nin 3’lincii maddesinde kamu kaynagi, “(...)bor¢lanma suretiyle elde edilen im-
kanlar dahil kamuya ait gelirler, tasinir ve tasinmazlar, hesaplarda bulunan para, alacak ve
haklar ile her tiirlii degerleri (...)”; kamu geliri, “(...) kanunlarina dayanilarak toplanan vergi,
resim, harg, fon kesintisi, pay veya benzeri gelirler, faiz, zam ve ceza gelirleri, taginir ve tasin-
mazlardan elde edilen her tiirlii gelirler ile hizmet karsiligi elde edilen gelirler, bor¢lanma arag-
larimin primli satis1 suretiyle elde edilen gelirler, sosyal giivenlik primi kesintileri, alinan bagis
ve yardimlar ile diger gelirleri (...)” ifade edecek sekilde tanimlanmigtir.

AATUHK’nin 1ve 2’nci maddelerine gore kamu alacaginin kapsamina; devlete, yerel yone-
timlere (koyler harig) ait vergi, resim, harg, ceza tahkik ve takiplerine ait muhakeme masrafi, para
ve vergi cezasi gibi asli ve gecikme zammi ve faizi gibi fer’i kamu alacaklar1 ve ayni idarelerin
sozlesmeden, haksiz fiil ve iktisaptan doganlar disinda kalan ve kamu hizmetlerinin uygulanma-
sindan dogmus diger alacaklariyla bunlarin takip masraflar1 ve ¢esitli kanunlarda Tahsili Emval
Kanununa gore tahsili edilecegi bildirilen her ¢esit alacaklar girer.

Genel biitce geliri (devlet geliri) ise biitge tertibi itibariyla; (A) vergi gelirleri, (B) faizler,
paylar ve cezalar, (C) tesebbiis ve miilkiyet gelirleri, (C) sermaye gelirleri, (D) alinan bagislar ve
yardimlar ile 6zel gelirler ve (E) alacaklardan tahsilat seklindeki ana kalemlerden miitesekkildir.
Bu bakimdan kamu kaynaginin kamu gelirini ve kamu alacagini, kamu gelirinin de genel biitge
gelirini iceren kavramlar olarak degerlendirilmesi yerinde olacaktir. Diger bir anlatimla her genel
biitge geliri bir kamu kaynagi iken, her kamu kaynag bir genel biitge geliri degildir.

Genel biitge gelirlerinde pay itibariyla ilk siray1 vergi gelirlerinin aldig1 gortilmektedir (Bkz.
Grafik 1). Biitce tertibinde vergi gelirleri; (1) gelir ve kazang lizerinden alinan vergiler (gelir
vergisi ve kurumlar vergisi), (2) miilkiyet izerinden alinan vergiler (veraset ve intikal vergisi ve
motorlu tasitlar vergisi), (3) dahilde alinan mal ve hizmet vergileri (dahilde alinan KDV, 6zel tii-
ketim vergisi, banka ve sigorta muameleleri vergisi, 6zel iletisim vergisi, dijital hizmet vergisi
vd.), (4) uluslararasi ticaret ve muamelelerden alinan vergiler (giimriik vergileri, ithalde alinan
KDV vd.), (5) damga vergisi, (6) harglar (yargi, noter, vergi yargisi, tapu, pasaport ve konsolos-
luk, gemi ve liman, imtiyazname, ruhsatname ve diploma, trafik ve diger harglar) ve (7) bagka
yerde siniflandirilmayan diger vergiler (kaldirilan vergi artiklar1 vd.) seklinde yedi alt baslik
halinde siniflandirilmaktadir.
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Faizler, paylar ve cezalar; (1) faiz gelirleri (muhtelif sekillerdeki alacaklar faizleri, menkul
kiymet ve gecikmis 6deme faizleri, borglanma senedi gecmis giin faizleri ve primli satis geliri,
vergi, resim ve harg gecikme faizleri ve diger faizler), (2) kisi ve kurumlardan alinan paylar (dev-
let paylari, vergi ve harg gelirlerinden alinan paylar, genel biitceli idarelere ait paylar, mahalli
idarelere ait paylar ve diger paylar) ve (3) para cezalarindan (yargi para cezalari, idari para ceza-
lar1, pay ayrilan idari para cezalari, vergi cezalari ve diger para cezalar1) olusmaktadir.

Tesebbiis ve miilkiyet gelirleri (1) mal ve hizmet satis gelirleri (banka ¢ekleri ve degerli kagit
bedelleri gibi mal satis gelirleri, avukatlik ticret gelirleri ve yol, koprii ve tiinel ticret gelirleri gibi
hizmet satis gelirleri ve lisans iicretleri ve izin {icretleri gibi mallarin kullanilma ve faaliyette
bulunma izni gelirleri), (2) KIT ve kamu bankalar1 gelirleri (istirak gelirleri, KIT’lerden elde
edilen gelirler ve kamu bankalarindan elde edilen temettii gelirleri gibi Hazine portfoyii ve istirak
gelirleri ve DHM, DMO ve TPAO gibi KiT’lerden saglanan gelirler, resmi basimevleri, okullar-
dan saglanan kurumlar hasilati), (3) kurumlar karlar1 (déner sermayeler ve diger kurumlar karla-
r1), (4) kira gelirleri (tasinmaz kiralar1 ve tasinir kiralar1 ve on izin, irtifak hakk: ve kullanma izni
gelirleri) ve (5) diger tesebbiis ve miilkiyet gelirlerinden (para basimi gelirleri, yurt dis1 dovizli
askerlik gelirleri vb.) olusmaktadir.

Sermaye gelirleri; (1) tasinmaz satis gelirleri (lojman, bina, arazi vb. satis gelirleri), (2) tasi-
nir satig gelirleri (tasinir, tasit ve stok satis gelirleri), (3) menkul kiymet ve varlik satis gelirleri
(tahvil, senet, bono, altin, altin dis1 kiyymetli maden, konvertibl olmayan yabanci para satig geliri)
ve (4) diger sermaye satis gelirlerinden olusur.

Alinan bagislar ve yardimlar ile ozel gelirler; (1) yurtdisindan alinan bagis ve yardimlar
(Avrupa Birliginden, Diinya Bankasindan alinan bagis ve yardimlar vd.), (2) yurt i¢inden alinan
bagis ve yardimlar (Hazine yardimlari, sosyal giivenlik kurumlarindan ve mahalli idarelerden
alinan bagis ve yardimlar, kurum ve kisilerden alinan bagis ve yardimlar vd.) ve (3) 6zel gelirler-
den (mesleki ve teknik egitim gelirleri, i¢ ve dis tanitim gelirleri, harita ve kadastro bedeli, saray,
kosk ve kasir gelirleri, Tiirk Silahli Kuvvetleri mal ve hizmet satis geliri, iletisim lisans ve ruhsat
bedeli, gayrimenkul satis ve kira gelirleri, glimriik idarelerince tahsil edilen TRT bandrol {icret-
lerinden ayrilan gelirler, 6grenim kredisi geri 6deme gelirleri, spor toto-loto pay gelirleri vd.)
miitesekkildir.

Alacaklardan tahsilat ise (1) yurtigi alacaklardan tahsilat (sosyal giivenlik kurumlarindan,
belediyelerden, KiT’lerden, déner sermayelerden, 6zel tesebbiislerden ve hane halklarindan tah-
silat) ve (2) yurtdisi alacaklardan tahsilat (dis iilkelere yapilan yardimlardan ve disariya verilen
diger borglardan tahsilat) kalemlerinden olusur.

Genel biitgeye dahil olan gelirlerin tahsilattaki paylart itibartyla vergi gelirlerinin ilk siray1
almasi; kamu hizmetlerinin siirekliligi igin kesin, istikrarli ve 6ngoriilebilir bir gelir kaynag:
olma &zelliginden kaynaklanir. Ancak yukarida da sayildig: tizere gelir kaynaklar: vergi gelirle-
riyle sinirl degildir. Vergi gelirlerini, tahsilattaki paylari itibartyla sirastyla faizler, paylar ve ce-
zalar, tesebbiis ve miilkiyet gelirleri, sermaye gelirleri, alinan bagislar ve yardimlar ile &zel gelir-
ler ve alacaklardan tahsilat takip eder (Bkz. Grafik 1). Calisma ¢ercevesinde bu gelirlere yaklasi-
lacak olursa; kesin, dngoriilebilir ve stirekli birer gelir kaynagi olarak degerlendirilmemesine ve
amag boyutunda devlete gelir yaratma saikiyle ihdas edilmemis olmasina ragmen; tahsilattaki
pay1 bakimindan “faizler, paylar ve cezalar” igerisinde para cezasi gelirlerinin 6n plana ¢ikmasi
dikkate degerdir.
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Grafik 1: Genel Biitce icerisinde Tahsil Edilen Gelir Tiirlerinin Yillara
Gore Payh Dagilim (%)

zalar
yet Gelirleri

lar ve Yardmmlar ile
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Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitge Istatistikleri.

3.2. Genel Biit¢e Gelirlerinde Tahsil Kabiliyeti

“Tahsil Kabiliyeti” bahsindeki agiklamalar ¢ergevesinde; genel biitce gelirlerindeki tahsil ka-
biliyeti hakkinda Tablo 1°’deki 2007-2020 tarih araligina yonelik 14 senelik veri oldukc¢a aydinla-
tict niteliktedir. Bu noktada 2007 yilindan itibaren genel biitce gelirlerinde tahsil kabiliyetinin
gitgide zayifladig1 dikkati ¢ekmektedir. 2007 yilinda %85 diizeyinde olan tahsil kabiliyetinin,
2020 yilina gelindiginde %63,9’a kadar geriledigi goriilmektedir. Daha agiklayici bir ifadeyle;
2007 yilinda tahakkuk eden her 100 TL’den 85 TL’si tahsil edilebilirken, 2020 yilinda tahakkuk
eden her 100 TL’den ancak 63,9 TL’si tahsil edilebilir hale gelmistir. 2020’nin baslarinda goriilen
Covid-19 Salgin1 2020 y1il1 tahsil kabiliyetini 14 senenin en diisiik seviyesine getiren énemli bir
neden olsa da dnceki senelerdeki siireklilik arz eden zayiflama, bu durumun yalnizca bir salgina
indirgenecek ve gecici bir durum olmadigini ortaya koymaktadir. Nitekim tahsil kabiliyetindeki
zayiflama, 14 senelik bir siirecte istikrarli bir seyir izlemis ve ortalamasi %71,4 diizeyinde kal-
mis; yani tahakkuk ettirilen her 100 TL’den ancak 71.4 TL’si tahsil edilebilmistir. Bu duruma yol
acmast muhtemel etkenlere tahsil kabiliyeti bahsinde ana hatlariyla deginildigi i¢in simdi tahsil
kabiliyetindeki zayiflamanin kuvvetle muhtelif sonu¢larina deginmek faydali olacaktir.

Tahsil kabiliyetinde zayiflamanin en dogal sonucu; kamu sektdriiniin, kamu hizmet finans-
mant i¢in ihtiya¢ duydugu mali kaynaktan mahrum kalarak, harcama ile gelir arasindaki acigin
bor¢lanma ile finansmani yoluna gidilmesidir. Kamu borg¢ stokunda artisg sorununu tetikleyecek
bu yol; bir taraftan biitcedeki faiz yiikiiniin artmasina ve faiz dig1 fazla meselesinin giindeme
gelmesine diger taraftan da 6zel sektoriin ihtiyag duydugu finansal kaynaktan mahrum kalarak
dislama etkisine ve 6zel sektor yatirimlarinin azalmasina neden olacaktir. Ozel sektor yatirmla-
rindaki azalma; iktisadi biiyiimeyi olumsuz yonde etkilerken, ayni zamanda 6zel sektoriin istih-
damdaki payini diisiirecek, artan igsizlik kamu sektorii istihdamina olan talebi ve nihayetinde de
kamu harcamalarini artiracaktir. Artan kamu harcamalarinin, zayiflayan tahsil kabiliyeti nede-
niyle temel devlet gelirleriyle karsilanamamasi, tekrar borglanmay1 giindeme getirecek; yurtici
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tasarruflarin kamunun &diing verilebilir fon talebini karsilayamamasi halinde yurtdis: yerlesik-
lerin tasarruflarina yani dis bor¢lanmaya yonelmek zorunda kalinacaktir. Nihayetinde tahsil ka-
biliyetindeki zayiflama; kamu hizmetlerinin nicel ve nitel anlamda azalmasi, kendi kendini bes-
leyen iktisadi istikrarsizliklari ve borcun borgla ¢evrilmesi sorununu giindeme getirecektir.

Tahsil kabiliyetindeki zayiflamanin bir diger olast sonucu da mali aflardir. Tahakkuk eden
gelirler ile tahsil edilen gelirler arasindaki ugurumun artmast neticesinde daralan ve zayiflayan
gelir tabaninin konsolide edilebilmesi amaci ve “Bazi Kamu Alacaklarinin Yeniden Yapilandiril-
mas1 Hakkinda Kanun” diizenlemeleri ile af yoluna gidilmesi, Tiirk Kamu Mali Yoénetiminde
oldukea bilindik ve ne yazik ki ¢ok da beklendik bir durumdur. Giindelik kullanimda “borg yapi-
landirmasr” adiyla da anilan bu aflar; ¢ogunlukla ceza, faiz ve zamlara yonelik iken ¢ok sinirli da
olsa bazi hallerde alacaklarin aslina yonelik de yapilabilmektedir. Son on yillik dénemde; 2011
tarihli 6111 sayili Kanun, 2014 tarihli 6552 say1il1 Kanun, 2016 tarihli 6736 sayili Kanun, 2017
tarihli 7020 sayil1 Kanun ve 2018 tarihli 7143 say1li Kanun ile bor¢ yapilandirmasina gidilmis;
ancak Tablo 1’den de goriildiigii tizere borg yapilandirmalarinin yapildigi sene ve ertesi senesin-
de, tahsil kabiliyetinde dikkat ¢ekici bir degisiklik olmamis; hatta anilan kabiliyetteki zayiflama
istikrarli sekilde devam etmistir. Son on y1llik dénemde yapilan bes adet borg yapilandirmasinin
ardindan tahsil kabiliyetinin artmayip zayiflamaya devam etmesi, 2021 Haziran itibariyla kabul
edilen 7326 sayili Kanunun da ayn1 akibete muhatap olacaginin ampirik bir gostergesidir.

Tahsil kabiliyetini artirmak ve tahsil imkani diisiik olan kamu alacaklarinin Hazineye intika-
lini saglamak amaciyla yapilan bor¢ yapilandirmalari, bu amaca ulasmada basarisiz kaldig1 gibi
ayni zamanda bu yola siklikla gidilmesi kamu bor¢lularinin mali uyumunu, yani borglarini vade-
sinde 6deme motivasyonlarini zayiflatmaktadir. Bu durum, uyum diizeyi yiiksek kamu bor¢lula-
rina dahi sirayet ettigindeyse tahsil kabiliyeti daha da azalmakta ve tahsil diizeyinde negatif
yonli sapma artmaktadir. Sonug olarak uygulama kolayliklar1 nedeniyle borg yapilandirmalari-
nin siklikla tercih edilmesi, kamu borglularinin uyumunu olumsuz yonde etkiledigi i¢cin hem
tahsil kabiliyetini zayiflatan bir nedendir hem de tahsil kabiliyetindeki zayiflamanin olast bir
sonucudur.

3.3. Genel Biit¢ce Gelirlerinde Tahmin Kabiliyeti

Tipki tahsil kabiliyetinde oldugu gibi; Tiirk Kamu Mali Yonetiminde genel biit¢e gelirlerine
Tablo 1°deki veriler ¢ergevesinde bakarak, tahmin kabiliyeti hakkinda yorum yapmak miimkiin-
diir. 2007-2020 yillar1 arasinda tahmin kabiliyeti ortalamasinin %102,3 ve sapma diizeyinin de
+2,3 seklinde oldugu; bu bakimdan 14 senelik donemde gelir tahsilati ile tahmini arasinda uyu-
mun oldugu goriilmektedir. Bu durum Tiirkiye’de genel biitge gelirlerinde tahmin kabiliyet diize-
yinin oldukc¢a yiiksek ve basarili oldugu sdylenebilir. 2009 yilindaki -14,2 puanlik sapmanin,
ozellikle 2008 yi1linda ABD’deki mortgage kaynakli kiiresel mali krizinden kaynaklandigini ek-
lemek gerekir. Kaynakta kesilen vergiler ve ertesi sene hesaplanan vergiden mahsuba konu olan
gecici vergiler bir kenara birakilacak olursa; bilindigi iizere vergiye konu kaynak, takip eden
hesap doneminde (yani ertesi sene) vergilendirilir. Bu kapsamdaki 2008 yil1 gelir, kazang ve
iratlarinin 2009 yilinda vergilendirildigi hesaba katildiginda, 2008 Krizi’nin 2009 yili tahmin
kabiliyetini olumsuz yonde etkiledigi dogal sonucuna ulasilabilir. Son olarak -2009 ve 2019 yilla-
rindaki negatif yonlii sapmalar haricinde- 14 senelik donem igerisinde diger tiim senelerde tah-
min kabiliyetindeki sapmanin yukar1 yonlii yani pozitif karakterli oldugu agiktir.
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Tablo 1: Genel Biit¢e Gelirlerinde Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti

Tahsil Kabiliyeti Tahmin Kabiliyeti

2z = o= E= o o~ = —

2 S8 | ZEZ | 33| E3F | FE 3 |:3°

® — = = Eea | 5 S 8 E =g 5

=< 8 < = == = | o8
2007 218.592.972 185.715.245 85,0 -15,0 184.242.515 100,8 0,8
2008 245.448.402 204.183.681 83,2 -16,8 200.393.419 101,9 1,9
2009 260.645.106 209.484.498 80,4 -19,6 244.170.907 85,8 -14,2
2010 321.571.293 246.869.333 76,8 -23,2 231.235.584 106,8 6,8
2011 387.208.286 288.103.108 74,4 -25,6 272.750.926 105,6 5,6
2012 460.968.248 323.229.597 70,1 -29,9 322.884.924 100,1 0,1
2013 535.088.806 377.342.211 70,5 -29,5 362.960.518 104,0 4,0
2014 593.732.671 410.959.776 69,2 -30,8 394.634.401 104,1 4,1
2015 687.385.872 466.679.075 67,9 -32,1 442.586.345 105,4 5,4
2016 829.919.425 536.262.725 64,6 -35,4 530.402.940 101,1 1,1
2017 933.141.327 610.259.005 65,4 -34,6 586.696.152 104,0 4,0
2018 1.142.422.362 | 732.401.404 64,1 -35,9 684.402.835 107,0 7,0
2019 1.321.751.406 | 852.407.710 64,5 -35,5 867.296.403 98,3 -1,7
2020 1.575.328.778 | 1.005.910.088 63,9 -36,1 941.944.001 106,8 6,8
Ortalama 71,4 -28,6 102,3 2,3
Toplam 9.513.204.954 | 6.449.807.456 6.266.601.870

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitge Istatistikleri.

4. Para Cezalarinda Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti

4.1. Genel Hatlariyla Para Cezalar1

Topluma belirli 6l¢iide zarar veren eylemler karsiliginda ve/veya belirli kurallara aykiriliklar
nedeniyle kisinin malvarligina yonelik ve malvarligini azaltan bir yaptirim tiirli olan para cezala-
r1; failin kusuru ve ekonomik durumuyla orantili olarak belirlenir, cezanin niteligine (tiiriine)
gore ya tek bagina ya hapis cezasina ek ya da hapis cezasina se¢enek olarak idare tarafindan ve/
veya adli bir organ araciligryla uygulanir (Ozgeng, 2020, s. 837; Koca ve Uziilmez, 2020, s. 640;
Demirtas, 2020, s. 643; Colak ve Altun, s. 2007, s. 241-243-245-266-267-271). Diger tiim ceza
tlirleri igin gegerli olan cezanin sahsiligi, kanuniligi, orantililig1, boliinebilirligi, tamir edilebilir-
ligi ve insaniligi ilkeleri (6zellikleri) ayn1 zamanda para cezalari i¢in de gegerlidir. Ancak para
cezalarinin nitelik bakimindan hapis cezasindan (elbette 6liim cezasindan) bazi farklar gosterdigi
de aciktir. Nitekim para cezasi, hapis cezasinda oldugu gibi kisiye sik1 bagli olan hak ve yararla-
rina yonelik bir ceza tiirli olmay1p, kiginin daima yerine koymasi miimkiin olan malina yonelik
uygulanan bir cezadir. Ayn1 zamanda para cezasi hapis cezasindan yine farkli olarak -her ne ka-
dar engel olunmak istense de- suclu yerine ii¢lincii kisi tarafindan 6denmesi miimkiin olan bir
ceza olma 6zelligine de sahiptir (Onder, 1992, s. 511).

Tarihin ilkel donemlerinden beri farkli amag ve sekillerde uygulanagelen bir yaptirim tiirii
olan para cezalarinin, lehinde ve aleyhinde muhtelif goriisler s6z konusudur (Akbulut, 2019, s.
871). Bu noktada hapis cezasinin neden oldugu olumsuz etkileri dnlemesi, boliinebilir ve etkili
olmasi, devlet agisindan ekonomik nitelik tagimasi, failin sosyal durumu ile ekonomik faaliyetle-
rini bozmamasi ve hatanin giderilmesi olanagina sahip olmasi para cezalarinin lehinde; esitlik ve
cezalarin bireyselligi ilkelerine aykiri olmasi, cezanin etkisinin az olmasi ve suglunun 1slahina
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yaramamasl, infazinin gii¢ olmasi ve devleti sucluluktan yarar saglama egilimine siiriiklemesi ise
aleyhinde ileri siiriilen goriislerdir. Ancak dikkat ¢ekici sekilde, para cezalarinin lehindeki goriis-
lerin doktrinde agir bastigin1 da sdylemekte fayda var (Demirtas, 2020, s. 642-643; Ozbek, Dogan
ve Bacaksiz, 2020, s. 607).

Cezalarin amacinin ne oldugu noktasinda da muhtelif goriisler bulunmaktadir. Bunlar mutlak
teoriler (kefaret ve adalet teorileri), nispi teoriler (6zel dnleme ve genel énleme teorileri) ve karma
(bagdastirici) teoridir. Cezanin uygulanmasini basli basina bir amag olarak géren mutlak teoriler-
de; ceza toplumsal diizen bozuldugu i¢in uygulanir ve cezanin verilmesiyle amacinin da gergek-
lestigi kabul edilir. Nispi teorilere gore ise cezanin amact sugu dnlemektir. Bu noktada nispi teo-
rilerden ozel onleme teorisine gore cezanin amaci faili gelecekteki suglardan alikoymak iken
genel 6nleme teorisine gore potansiyel suglular1 korkutmak suretiyle toplumu sugtan korumaktir.
Karma teoriye goreyse ceza hem gegmise hem de gelecege yoneliktir ve ceza kusur ile orantili
olmalidir. Cezanin amaci ise toplumu sugtan korumak, 1slah suretiyle faili tekrar sug islemekten
korumak ve baskalarina ibret tekil etmesidir (Centel, 2001, s. 337-340-345-347). Muhtelif elesti-
rilere konu olan bu teorilerden yola ¢ikarak cezalarin amacinin ana hatlariyla; 6nlemek, caydir-
mak ve 1slah etmek (uslandirmak) suretiyle toplumu ve toplumsal diizeni korumak oldugunu séy-
lemek miimkiindiir. Elbette para cezalarinin amaglari da genel anlamda cezalarin amaglarindan
ayr1 veya onun disinda degildir. Fakat su da acik bir gergektir ki en etkili para cezasi 6denebilen
para cezasidir. Bu bakimdan para cezas1 6denemez tutarlara ¢ikarilacak olur ve/veya iilkenin ik-
tisadi sartlarina uydurulamaz ise para cezalarindan beklenen amaca ulagilmasi da giiclesecektir
(Donay ve Kasikei, 2005, s. 81).

Adli para cezalar1 disinda kalan, para cezalari nitelik itibariyle idari birer islemdir. Bu bakim-
dan para cezalar1 da tipki diger idari islemlerin tabi oldugu usullere gore kesilir (tahakkuk ettiri-
lir) ve uygulanir (tahsil edilir). Bu idari islemin temel 6zellikleriyse; belirli kurallarin ihlali neti-
cesinde liretilmesi, cezanin muhatabi agisindan bireysel sonu¢ dogurmasi ve maddi anlamda so-
mut bir borcu ifade etmesi, miieyyidenin para cezasinin ddenmesini ihtiva etmesi ve zorunlu hale
getirmesi, ihbarname ile ilgilisine bildirilmesi, kesilen cezanin ilgilisine bildirilmesi ile birlikte
kendiliginden yiirtimesi ve hukuka uygunluk karinesinden faydalanmasidir. Bu bakimdan para
cezalar1 genel gercevede siibjektif, olumlu, emredici, acik ve re’sen icra edilebilir birer idari is-
lemdir (Senyiiz, 2020, s. 80).

4.2. Dissallik ve Para Cezalarinin Gelir Yaratma Kapasitesi

Para cezalarinin niteligine ve gelir yaratma kapasitesine ilkesel olarak negatif digsalliklar ve
bu dissalliklarin azaltilmas: kapsaminda da yaklasmak faydali olacaktir. Unlii Ingiliz Tktisatct
Alfred Marshall tarafindan gelistirilen digsallik; toplumun belirli bir kesiminin aldig1 kararlarin,
giristigi eylemlerin veya gergeklestirdigi iiretim ve tiikketimin toplumun diger kesimlerinin karar-
larini, eylemlerini, tiretim ve tiikketimlerini etkileme diizeyi seklinde tanimlanabilir (Edizdogan
ve ark., 2019, s. 30). Bu etki diizeyi olumsuz yonde ise yani karar ve eylemin diger tarafinin du-
rumunu kotiilestirmesi halinde negatif digsalliktan (digsal zarardan veya digsal maliyetten),
olumlu yonde ise yani karar ve eylemin diger tarafinin durumunu daha iyi hale getirmesi halinde
pozitif digsalliktan (digsal faydadan veya dissal kazangtan) soz edilir (Gruber, 2019, s. 182).

Negatif dissallik halinde; digsalliga neden olanlarin 6zel (bireysel) faydasi topluma saglanan
(sosyal) faydadan yiiksek iken, 6zel maliyet topluma yiiklenen maliyetten distiktiir. Diger bir
ifadeyle; negatif digsalliga sebep olan kesim(ler) bu digsalliktan toplumun geneline kiyasla yiik-
sek bir fayda elde etmekte, ancak bu digsalligin getirdigi maliyete toplumun geneli katlanmakta

32 Maliye Calismalari Dergisi - Journal of Public Finance Studies



Avci MA

ve sebep olan kesim(ler) bu maliyetin ¢ok diisiik bir kismini tistlenmektedir. Pozitif digsallik
halinde ise digsalliga neden olanlarin 6zel faydasi topluma saglanan faydadan diisiik iken, 6zel
maliyeti topluma yiiklenen maliyetten yiiksektir. Yine diger bir ifadeyle; pozitif digsallik yaratan
kesim(ler) bu dissalliktan toplumun geneline kiyasla diisiik bir fayda elde etmekte, ancak digsal-
ligin getirdigi maliyete sebep olan kesim(ler) katlanmakta ve toplumun genelinin katlanmak zo-
runda oldugu maliyet nispeten diisiik kalmaktadir.

Gerek pozitif gerekse de negatif digsallik halinde; devletin elindeki muhtelif mali araglar1
kullanmak suretiyle, kimi zaman tesvik edici kimi zaman da caydirici, yasaklayici veya sinir-
landirict miidahalesi giindeme gelir. Diizenleyicilik fonksiyonunun geregi olarak devlet; pozi-
tif digsalliklar1 desteklenip 6diillendirirken, negatif digsalliklar1 diizetici (Pigoucu) vergiler
basta olmak lizere muhtelif mali diizenlemelerle sinirlandirir veya siddet ve biiyiikliigiine gore
yasaklar, yasaklara uymayanlari da cezalandirir (Savasan, 2016, s. 233-234; Sener, 2014, s. 100-
103; Kirmanoglu, 2014, s. 164). Bu cezalar ise ¢ogunlukla mali sonuglu para cezalar1 seklinde
kendini gosterir. Dolayistyla para cezalari, miisebbipleri agisindan negatif digsalliklarin igsel-
lestirilmesini saglayan diizenlemeler seklinde de degerlendirilebilir. Bir diger anlatimla; para
cezalar1 hukuk doktrinindeki asli amaglarina ek olarak, kamu ekonomisi perspektifinde devle-
tin diizenleyicilik fonksiyonunu yerine getirmesini saglayan bir tiir regiilator olma 6zelligine
de sahiptir. Ornegin alkollii ara¢ kullanan siiriiciilerin diger kisilere zarar vermesi veya bu
yondeki risk, bir tiir negatif digsallik oldugu i¢in s6z konusu eylem yiiksek oranli/maktu para
cezalarinin hedefi olabilmektedir (Gruber, 2019, s. 236). Negatif digsalliklara yonelik en yay-
gin bir diger 6rnek de kimyasal atiklarini derelere bosaltan fabrikalarin o ¢evrede tarimla igti-
gal eden g¢iftcilerin liretimini olumsuz yonde etkilemesi ve yine ayn1 ¢evrede ikamet edenlerin
sagligini tehdit etmesidir. Bu durumda da yine negatif digsalliga neden olan fabrika sahibinin;
sebep oldugu sosyal maliyete, cezalar veya ilgili diger sinirlandirmalar marifetiyle katlanmasi
yani yarattig1 digsallig1 igsellestirmesi s6z konusu olmaktadir. Son bir 6rnek de vergi cezalari-
na yonelik verilebilir. Usul ve esaslar1 vergi kanunlarinda belirtilmis olan miikellefiyetlerin,
vergi 0devlileri tarafindan zamaninda veya hi¢ yerine getirilmemesi veya eksik, usulsiiz veya
yaniltici sekilde yerine getirilmesi nedeniyle Hazine zarar1 veya zarar tehlikesi ortaya ¢ikacak,
hatta vergi kagakc¢ilig1 sugunda oldugu gibi bir de kamu diizeni ve menfaati ihlal edilmis ola-
caktir. Bunun neticesinde de kamu hizmet sunumu i¢in ihtiya¢ duyulan gelirler ya zamaninda
tahsil edilemeyecek ya eksik tahsil edilecek ya da hic tahsil edilemeyecektir. Ayni zamanda
toplumun genelinde vergiye uyum azalacak, vergi kayip ve kacgaklar1 daha da artacaktir. Bu
durum vergi ddevlilerince topluma yayilan bir negatif dissallik olarak degerlendirilecegi igin
s0z konusu eylemelerde bulunan kisilerin yarattiklar1 digsallig1 igsellestirmesi gerekecegi i¢in
vergi cezalar1 gliindeme gelecektir.

Disgsalliklarin ardindan mali anlamda tizerinde durulmasi gereken bir diger husus da para
cezalarinin tali fonksiyonu seklinde de degerlendirilebilecek olan gelir yaratma kapasitesidir.
Esasinda bu husus doktriner anlamda tartismali bir konudur. Daha aciklayici bir ifadeyle; asli
olarak para cezalari, kimi zaman kamu menfaatinin kimi zaman Hazine menfaatinin kimi zaman
da her iki menfaatin birlikte korunmasini hedefler. Ancak s6z konusu menfaatler korunurken, bir
taraftan da Hazineye ilave ancak ongoriilebilirligi son derece diisiik olan bir gelir kaynagi da
saglanmis olur. Saglanan bu kaynak, esasinda mali bir amaca yonelik olmay1p, mali bir sonugtur.
Bir diger anlatimla ister idari ister yargisal isterse de vergisel boyutlu olsun, para cezasinin tah-
sili devlet agisindan bir kazancin ortaya ¢ikmasi sonucunu dogurmasina ragmen, varilan bu so-
nug tek basina bir mali arag olarak degerlendirilemeyecektir (Colak ve Altun, 2007, s. 245). Bu
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yoniiyle para cezalar1 gelir yaratma kapasitesine sahip diizenleyiciler ve 1slah ediciler olsa da mali
amacinin asla asli amacinin 6niine gegmemesi temel bir prensip olmalidir. Aksi taktirde kisilere
-zimnen de olsa- belirli bir bedel karsiliginda topluma zarar verici eylemlerde bulunma ve/veya
belirli kurallara aykir1 hareket etme serbestisi verilmis olur. Bu tip bir durumda da toplumsal
diizenin ne sekilde etkilenecegini 6ngdrmek zor olmasa gerektir.

4.3. Genel Biitce Gelirleri icerisinde Para Cezas: Tiirleri

Genel biitce gelirleri ekonomik siniflandirmasina gore para cezalari tahsilat paylari itibariyla;
vergi cezalari, idari para cezalar1, yargi para cezalar1 ve diger para cezalar1 seklinde sirali olarak
sayilabilir. Vergi cezalart; (1) vergi ve diger amme alacaklar1 gecikme zamlari, (2) vergi barisi
TEFE tutari, (3) vergi barist ge¢ 6deme zammi, (4) vergi barisi kiymetli maden ve ziynet egyast
beyani, (5) Baz1 Kamu Alacaklarinin Yeniden Yapilandirilmasina Dair Kanun(lar) kapsaminda
tahsile konu olan geg¢ édeme zammi, yeniden yapilandirma TEFE tutari, TUFE/UFE tutari, Y1/
UFE tutar1 ve katsay1 tutar1 (6) Gelir Vergisi Kanunu Gegici Madde 90’a gére tahsil edilen gelir-
ler, (7) usulsiizliik, vergi ziya1 ve kacakgilik cezalari ve (8) diger vergi cezalarindan olugsmaktadir.
Genel biitge gelirlerinde “Idari Para Cezalar1” ve “Pay Ayrilan idari Para Cezalar1” seklinde sinif-
landirmaya tabi tutulan idari para cezalari; (1) trafik para cezalari, (2) Seker Kanununu uyarinca
alinan idari para cezalari, (3) Elektrik Piyasasi Kanunu uyarinca alinan idari para cezalari, (4)
Karayolu Tasima Kanununa uyarinca alinan idari para cezalari, (§) ¢evre idari para cezalari ve (6)
diger idari para cezalarindan olusmaktadir. Yarg: para cezalar: tek kalem ve bir ana hesaptan
olusmakta; diger para cezalari ise (1) diisiik olan degerleme tutarlari, (2) zamaninda 6denmeyen
iicret gelirlerinden alinan gelirler, (3) cezai faizler (kaynak kullanimini destekleme fonu kesinti-
leri), (4) Hazine alacagina doniisen tohumluk kredilerine ait gecikme zammu, (5) trafik muayene-
si para cezalar1 ve diger para cezalar1 seklindedir.

Diger basliga gegmeden dnce para cezalarinin kamu alacaklari igerisindeki yer ve niteligi-
ne deginmek faydali olacaktir. Bu noktada goz atilmasi gereken iki temel husus bulunmaktadir.
Bunlardan ilki genel biit¢e gelirleri igerisinde para cezalar1 i¢in siniflandirmasi yapilan bazi
kamu alacaklarinin yeri, ikincisi ise asli ve fer’i kamu alacaklar1 kapsaminda para cezalarinin
niteligidir.

Genel biitge gelirleri ekonomik siniflandirmasina goz atildiginda; para cezalari altinda ida-
ri, yargisal ve vergi cezalarina ek olarak muhtelif gecikme zamlarinin ve cezai faizlerinin de
yer aldig1 goriilmektedir. Bu noktada para cezalarinin kapsami bakimdan; ekonomik siniflan-
dirma ile mevzuata dair ve doktriner bilgi arasinda kismi bir uyusmazligin oldugu soylenebilir.
Soyle ki; genel biitce gelirleri ekonomik siniflandirmasinda (6zellikle vergi cezalarinda) gecik-
me zamlari, vergi barisi tutarlari, ge¢ 6deme zamlari, yeniden yapilandirma tutarlari, (diger
para cezalarinda) gecikme faizi gibi kalemler, para cezalar1 olarak yer alsa da mali doktrinde
bunlarin birer ceza m1 yoksa tazminat m1 oldugu konusu tartigmalidir. Bir goriise gore gecikme
zammi, gecikme faizi ve pismanlik zammu gibi fer’i alacaklar; kamunun, alacagina ge¢ kavus-
mas1 halinde uygulanan ve alacagin degerinin korunmasina ve ddemesinin hizlandirilmasina
yonelik birer medeni miieyyidedir (Karakog, 2019A, s. 553-555; Karakog, 2019B, s. 18). Ceza-
larin sahsiligi ilkesi geregince de miieyyideye yani cezaya muhatap olan kimsenin cezay1 dde-
mesi gerekecektir. Anilan ilke geregince de failin 6liimii halinde, ceza her hal ve sartta diismiis
olacaktir (Karakog, 2019C, s. 215). Bu noktada eger gecikme zammi ve gecikme faizi gibi
alacaklar nitelik bakimindan birer ceza olarak kabul edilecek olursa, bu durumda gergek kisiler
acisindan oliimle birlikte sona ermesi de gerekecektir. Ancak Yiiksek Mahkeme Kararlari ile
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desteklenen bir diger goriise gore ise vergi aslina iliskin gecikme zammi ve gecikme faizi bir
ceza degildir. Oliim halinde ise borg, miras¢ilar nezdinde varligini siirdiirecektir (Senyiiz,
2020, s. 273; Tagkan, 2019, s. 321; Saban, 2015, s. 539). Bu goriisiin gerek 1988 tarihli Anayasa
Mahkemesi Karar1 gerekse de 2008 tarihli Danistay Vergi Dava Daireleri Kurulu Karari ile
desteklendigi ise agiktir. Nitekim Anayasa Mahkemesi Karar1 “(...) Vergisini 6demek yerine,
bu paray: kendi islerinin finansmaninda kullanan veya baskasina édiing veren veya mevduat
olarak bankaya yatiran yiikiimlii, enflasyon orani iizerinde veya en azindan bu orana esit bir
yarar saglamaktadir. Gecikme faizi ile yapilan, bu yarar: paranin asil sahibi olan devlete geri
vermektir. Bu agidan degerlendirildiginde gecikme faizini, ek bir mali ceza olarak nitelemek
de olanaksizdir (...) (AYMGKK, 1988).” seklindedir. Anilan Karar1 esas alan Danistay Vergi
Dava Daireleri Genel Kurulu Karari ise “Gecikme zammu (...), Devlete ait paranin miikellef ta-
rafindan kullanilmast sonucu, enflasyonun iizerinde veya en az o oranda saglanan yararin asil
sahibi olan Devlete geri verilmesi niteliginde bulundugu, (...), bu sekilde kamu bor¢lusundan
tahsil edilen faiz veya gecikme zammzi, ceza niteligi tasimadigindan; tahsilinin, bor¢lunun
kusurlu iradesinin varligi kosuluna da bagl olmadigi (...) (DVDDKK, 2008)” seklindedir. Fa-
kat su hususu da eklemek gerekir ki; dlen faile ait cezalarin fer’isi olan gecikme zamma ve fai-
zi, yine cezalarin sahsiligi ilkesi geregince mirascilara intikal etmeyip diigmiis olacaktir (Sen-
yiiz, 2020, s. 273; Taskan, 2019, s. 321; Saban, 2015, s. 539). Bu noktada tarafimizca benimse-
nen goriis; gecikme zammi ve gecikme faizinin birer ceza olmadigi ve nitelik bakimindan pa-
ranin zaman degerini korumaya yonelik birer tazminat oldugu yoniinde olsa da anilan bu ala-
caklar genel biitce gelirleri ekonomik siniflandirmasinda para cezalari altinda diizenlenmistir.
Dolayisiyla ¢alismada para cezalarina yonelik analizler de bu siniflandirma dikkate alinarak
yapilmistir.

Uzerinde durulmasi gereken bir diger konu ise asli ve fer’i kamu alacagi ayrimi noktasinda
para cezalarinin niteligidir. 6183 Sayili Kanun kapsaminda “(1) asli kamu alacaklar: vergi, resim,
harg, para cezalari, vergi cezalar1 ve yargilama giderlerinden; (2) fer'i kamu alacaklar: gecikme
zammi, gecikme faizi, pismanlik zammu, tecil faizi, haksiz ¢ikma zammi ve izahat zammindan;
(3) kamu hizmeti yapilmasindan dogan alacaklar harcamalara katilma pay1, su kullanim bedeli,
imha bedeli ve madenlerde devlet hakkindan; (4) kamu alacaklarinin takip giderleri ilan giderle-
11, haciz giderleri, tasima giderleri, muhafaza giderleri ve satis giderlerinden; (5) 6zel kanunlarin-
da 6183 Sayili Kanuna gore tahsili 6ngoriilen alacaklar ise oda aidatlari, SGK primleri, ecrimi-
siller ve trafik cezalarindan (Gergek, 2020, s. 6)” olusmaktadir. Bu yoniiyle mali 6gretide idari,
yargisal ve vergi cezalar1 asli birer kamu alacag, gecikme ve faizleri fer’i kamu alacaklari ve
trafik cezalar1 da dzel kanunlarinda 6183 sayili Amme Alacaklarinin Tahsil Usulii Hakkindaki
Kanuna gore tahsili ongoriilen alacaklar igerisinde degerlendirilmektedir (Gergek, 2020, s.
6-7). Ancak ¢alismada yine yukarida belirtilen gerekce geregince; para cezalarinda asli ve fer’i
alacak ayrimina gidilmeksizin, ekonomik siniflandirma kapsaminda vergi cezalari, idari para
cezalari, yargi para cezalar1 ve diger para cezalar1 ana bagliklar: itibariyle tablolar hazirlanip
analiz edilmistir.

4.4. Para Cezasi Gelirlerinde Tahakkuk ve Tahsilat Paylar:

Tablo 2’den goriildiigii tizere; 2007-2020 tarih araliginda 14 senelik siire igerisinde -ortalama
olarak- toplam tahakkuk ettirilen para cezalar1 igerisinde vergi cezalarinin pay1 %65,2, yargi para
cezalarinin pay1 %22,8, idari para cezalarinin pay1 %11,5 ve diger para cezalarinin pay1 ise %0,5
seklinde gergeklesmistir. Bu baglamda genel biitce gelirleri igerisinde tahakkuk ettirilen para
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cezalari igerisinde -gerek ortalama gerekse de yillik veriler ¢cergevesinde- en yiiksek paya, vergi
cezalarinin sahip oldugu acikca anlasilmaktadir. Basta vergi ziyai, 6zel ve genel usulsiizliik ceza-
lar1 olmak {izere, vergi cezalarinin toplam tahakkuk ettirilen para cezalari icerisindeki payinin
acik ara farkla yiiksek olmasi; Tiirkiye’de vergi uyumunun diisiik oldugu yoniindeki degerlendir-
meyi veya vargiyl giiclendirmektedir. Bu noktada kisaca vergi uyumu meselesine goz atmak
faydali olacaktir.

Vergi uyumu; “gerekli vergisel bilgilerin zamaninda agiklanmasi, vergi bor¢lularinin yii-
kiimliiliiklerini kendiliginden yapmasi ve yaptirim olmaksizin vergilerini zamaninda édemeleri
seklinde tanimlanabilir (Uyanik, 2019, s. 362)”. Vergi biling ve ahlakinin dogal sonucu olan ver-
giye uyumu; iilkenin gelismislik diizeyinden, cezalarin caydiriciligindan, vergi oranlarindan,
vergi denetiminin etkinliginden, toplumun vergiye bakisindan, yurttaslik bilincinden, devlet yo-
netimine duyulan giivenden, hiikiimetin icraatlariyla ilgili memnuniyetten, kayit dis1 ekonominin
varlik ve biiyilikliiglinden, iilkeler aras1 vergi rekabetinden, vergi aff1 uygulamalarinin sikligin-
dan etkilenir (Uyanik, 2019, s. 362-365; Celikkaya ve Giirbiiz, 2006, s. 122-124). Bu etkenler ne-
gatif yondeyse kigilerin vergiye goniilli uyumu azalir ve vergi cezalarina konu olan vergi kagirma
egilimleri artar. Bu da nihayetinde vergi tahsilatlarini azaltip, diisiik uyum nedeniyle tahakkuk
ettirilen para cezalarini artirir.

Tekrar diger para cezasi tiirleri bahsine geri doniilecek olursa; vergi cezalarini sirastyla yargt
para, idari para ve diger para cezalarinin izledigi goriilecektir (Tablo 2). Tahakkuk ettirilen para
cezalarina yonelik olarak son olarak deginilmesi gereken bir diger konu da yargi para cezalarin-
daki 2012 yili sonrasinda meydana gelen dramatik artigtir. Bu kapsamda 2012 yilindan itibaren
tahakkuk ettirilen yargi para cezalarinin toplam tahakkuk ettirilen para cezalari igerisindeki pay1
digerlerine kiyasla kayda deger bir artig gostermistir. Hatta 2012 ve 2013 senelerinde yarg1 para
cezalarinin toplam igerisindeki pay1, vergi cezalarini dahi agmigtir.

Tablo 2: Toplam Para Cezasi Gelirleri i¢erisinde Ceza Tiirlerinin Tahakkuk Paylari (%)

Yil Vergi Cezalar1 Yargi Para Cezalar: idari Para Cezalar Diger Para Cezalar:
2007 81,5 3,1 14,3 1,0
2008 79,2 3,3 16,6 0,9
2009 80,2 2,2 16,6 1,0
2010 82,5 1,5 15,0 1,0
2011 86,1 1,1 12,1 0,7
2012 41,5 50,2 8,0 0,3
2013 43,9 45,3 10,5 0,3
2014 47,7 41,6 10,4 0,3
2015 53,9 36,2 9,8 0,2
2016 62,3 28,2 9,2 0,3
2017 64,4 25,9 9,4 0,3
2018 60,7 31,1 8,0 0,2
2019 64,1 27,0 8,7 0,2
2020 64,5 23,2 12,1 0,2
Ortalama 65,2 22,8 11,5 0,5

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitge Istatistikleri.

Tahakkuk ettirilen cezalardaki nispi dagilim goriiniimii, tahsilattaki paylar1 itibariyla bii-
yiik 6l¢iide degismistir. Bu noktada Tablo 3’e goz atildiginda, her ne kadar toplam tahsil edilen
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para cezalari igerisinde, vergi cezalar1 hala en yiiksek paya sahip olsa da bu pay 14 senelik do-
nemde gitgide diigmiistiir. Nitekim 14 senelik ortalamada tahakkuk ettirilen vergi cezalarinin
pay1 %65,2 iken, tahsilattaki pay1 ortalama olarak %52,8 seviyesinde kalmistir. Ayn1 zamanda
bazi yillarda tahsil edilen vergi cezalarinin toplam igerisindeki payi tahsil edilen idari para
cezalarinin ya altinda kalmis (2013, 2014 ve 2020 yillar1) ya da ona yakin seyretmistir (2017 ve
2018 yillar1). Bu da vergi cezalarinin tahsilat kabiliyetinin 2012 yilinda itibaren gitgide diistii-
giinii gostermektedir. Bu durum bir sonraki baglikta tahsil kabiliyeti bahsinde daha detayli
olarak aciklanacag icin burada yalnizca tahsilattaki paylarin irdelenmesiyle yetinilecektir.
Asil konuya tekrar geri doniilecek olursa; yargi para cezalarinin tahakkuktaki yerini, tahsilat
anlaminda idari para cezalarinin aldig1 goriilecektir. Hatta idari para cezalarinin pay1 istikrar-
11 bir bicimde artig gostererek, neredeyse asli amact Hazine yarari ilkesi olan vergi cezalarini
yakalamistir. Nitekim idari para cezalariyla vergi cezalarinin amag boyutu itibariyla farklilas-
mis olmasina ragmen, bir anlamiyla idari para cezalar1 mali amaglh caydiricilar halini almaya
baslamistir. Devletin asli gelir kaynagi olan vergilerin verimliliginin, siirekliliginin ve Hazine
yarar1 ilkesinin korunmasina yonelik mali amagli caydiricilar olan vergi cezalarinin, idari para
cezalar1 gibi asli amaci kamu diizenine yonelik olan caydiricilarin gerisinde kalmasi, devlet
gelirlerinin amagsal esaslarinda bir sapma oldugu yoniindeki yorumu da kuvvetlendirmektedir.
Bu noktada bahsedilmesi gereken bir diger husus da hig siiphesiz yargi para cezalarinin realize
edilme diizeyindeki diisiikliktiir. Nitekim yargi para cezalarinin tahakkuk ettirilen para ceza-
lar1 icerisindeki pay1 ikinci sirada iken (Tablo 2: 14 senelik ortalama pay %22,8); tahsil edilen
para cezalar1 igerisinde geriye diismesi (Tablo 3: 14 senelik ortalama pay %4,8) ve geriye dii-
serken de tahsilatin aginmasi, yargi para cezalarinin caydiriciligini ve 1slah ediciligini de sor-
gulanir hale getirmektedir.

Tablo 3: Toplam Para Cezasi Gelirleri i¢erisinde Ceza Tiirlerinin Tahsilat Paylar: (%)

Yil Vergi Cezalar1 idari Para Cezalar Yargi Para Cezalar: Diger Para Cezalar:
2007 73,1 21,5 4,3 1,0
2008 59,5 32,8 6,3 1,4
2009 63,5 29,1 5,2 2,3
2010 59,3 33,3 4,5 2,8
2011 62,2 31,6 3,6 2,6
2012 56,7 36,3 4,6 2,4
2013 44,6 48,0 5,1 2,3
2014 39,6 52,2 5,9 2,3
2015 50,0 43,3 5,2 1,6
2016 51,8 41,8 4,6 1,9
2017 47,9 45,2 4,6 2,3
2018 46,3 46,3 52 2,3
2019 49,6 44,0 4,5 1,9
2020 35,9 58,0 3,4 2,7
Ortalama 52,8 40,2 4,8 2,1

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitge Istatistikleri.

Para cezalarinin kendi icerisindeki dagilimina bakip da bu cezalarin tahakkuk ve tahsilat
itibariyla genel biit¢e gelirleri igerisindeki payina géz atmamak, genel bir degerlendirme yapil-
masini gliglestirecektir. Bu baglamda 2007-2020 yillar1 arasinda tahakkuk ettirilen genel biitge
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gelirleri igerisinde para cezalarinin ortalama %]14’liik paya sahip oldugu; bu payin 14 senelik bir
stiregte stirekli bir artig kat ettigi, hatta 2010 y1lindan itibaren bu artisin hizlandig1 agikga goriile-
bilmektedir (Tablo 4). Nitekim biit¢e hedefi ayn1 donemde ortalama %]1,7 diizeyinde iken, tahak-
kukun hedeften 12,3 puan daha fazla olmasi; para cezalarinin gelir yaratma kapasitesinin hare-
kete gecirilmeye ¢aligildig1 izlenimi uyandirmaktadir. Bu noktada bahsedilmesi gereken bir diger
konu da cezalarin caydiricihigindaki zayiflamadir. Zira ayn1 donem itibariyla, genel biitge gelir-
leri igerisinde tahsil edilen para cezalarinin ortalama pay1 ancak %1,7 diizeyinde kalmistir. Ta-
hakkuk ortalamasi %14 iken tahsilat ortalamasinin %]1,7 diizeyinde olmast; yani 100 TL’lik genel
biitge gelirlerinde tahakkuk para cezalarinin pay1 14 TL iken, tahsil edilen para cezalarinin pay1-
nin 1,4 TL diizeyinde kalmasi; tahakkuk ettirilen para cezalarinin tahsil kabiliyetinin son derece
zay1f oldugunu gostermektedir. Bu noktada varilabilecek bir diger sonug da hedef tutturma kay-
gist ile hareket edildigidir. Nitekim 14 senelik donemde neredeyse cetvelle ¢izilmiscesine, hedef
ve tahsilatin ayni1 oranda olmasi (%1,7); biitce hedefinin tutturulduktan sonra tahakkuk ettirilen
para cezalarinin takip ve tahsiline gidilmedigi yoniindeki elestiriyi hakli hale getirmektedir. Bu
da para cezalarinin ne kadar caydirici oldugu veya caydiriciliginin ne denli dikkate alindig1 soru-
larint akla getirmektedir.

Tablo 4: Para Cezasi Gelirlerinin Tahakkuk, Tahsilat ve Ger¢eklesme Diizeylerinin
Genel Biitce Gelirleri icerisindeki Pay1 (%)

Yil Toplam Tahakkuktaki Pay1 Toplam Tahsilattaki Pay1 Genel Biit¢ce Hedefindeki Pay1
2007 59 2,0 1,7
2008 6,0 1,4 1,7
2009 7,0 1,9 1,4
2010 8,4 1,7 1,4
2011 10,4 2,0 2,0
2012 17,0 1,8 2,0
2013 17,1 2,0 1,8
2014 16,8 1,6 1,8
2015 16,7 1,7 1,8
2016 17,8 1,9 1,7
2017 17,3 1,5 1,7
2018 18,6 1,4 1,6
2019 18,6 1,7 1,3
2020 18,2 1,6 1,3
Ortalama 14,0 1,7 1,7

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitge Istatistikleri

Bu baslik altinda tizerinde durulmasi gereken son bir husus da genel biitge gelirleri ile para
cezalarinda meydana gelen degisim karsilagtirmasidir (Tablo 5). 14 senelik donemde tahakkuk
ettirilen para cezalarindaki degisim son derece istikrarsiz ve dalgali bir seyir izlemistir. Bu da el-
bette para cezalarina konu eylemlerin dnceden dngdriilememesinden ve standart bir seyir izleme-
mesinden kaynaklanmaktadir. Ancak yine de 14 senelik donemde tahakkuk ettirilen para cezala-
rinin ortalama degisim orani %26,5 diizeyinde gerceklesirken, ayni: donemde genel biitce gelirle-
rinin ortalama degisim orani1 %16,1 diizeyinde kalmistir. Bu resim tahsilat boyutu itibariyla degis-
mistir. Nitekim 14 senelik donemde cezaya konu eylemlerin dnceden dngoriilemezliginin dogal bir
sonucu olarak, tahsil edilen para cezalar1 da -tipki tahakkukta oldugu gibi- istikrarsiz bir seyir
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izlerken; tahsil edilen genel biitce gelirindeki degisim nispeten daha istikrarli olmustur. Ancak
tahsilattaki 14 senelik donemdeki ortalama degisim, tahsil edilen genel biitge gelirine yonsemistir.
Daha agik bir ifadeyle; tahsil edilen genel biit¢e gelirinin ortalama degisim orani %13,7 diizeyinde
gerceklesirken, tahsil edilen para cezalarinin ortalama degisim orani %11,4 diizeyinde kalmistir.
Son olarak biit¢e hedefine bakilacak olursa; ayn1 dénemde hem para cezalarina yonelik hem de
genel biitce gelirlerine yonelik hedeflerdeki degisimin dalgalandig1, ancak yine de iki parametre-
nin ortalama degisim oranlarinin birbirine yakin gergeklestigi goriilmektedir.

Tablo 5: Genel Biitce Gelirleri ve Para Cezasi Gelirlerinde Degisim Karsilastirmasi (%)

Tahakkuk | anakkuk Tahsil Tahsil Edilen Para | Genel Biitge
Eden Genel . . Cezalarinin | Gelirlerinin
il Cei:::rf;c;:ki Biitee cff;?;:;';ii GGelell;leelrllsrlll(tlSﬂ Bittge Bittge
Degisim Gelirlfzri.ndeki Degisim Degisim Hedeﬁn'deki Hedeﬁn'deki
Degisim Degisim Degisim

2007 -0,8 11,0 -15,7 9,7 - 17,9
2008 13,1 12,3 -20,4 9,9 8,6 8,8
2009 23,8 6,2 33,6 2,6 1,7 21,8
2010 48,7 23,4 9,6 17,8 -8,5 -53
2011 48,4 20,4 34,7 16,7 71,1 18,0
2012 95,7 19,0 1,9 12,2 16,6 18,4
2013 16,4 16,1 26,4 16,7 5,1 12,4
2014 9,2 11,0 -11,3 8,9 9,8 8,7
2015 15,3 15,8 21,6 13,6 9,4 12,2
2016 28,6 20,7 26,1 14,9 10,9 19,8
2017 9,2 12,4 -9,8 13,8 14,5 10,6
2018 31,4 22,4 11,6 20,0 9,0 16,7
2019 15,8 15,7 41,2 16,4 -1,7 26,7
2020 16,3 19,2 9,8 18,0 9,1 8,6
Ortalama 26,5 16,1 11,4 13,7 12,0 14,0

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitge Istatistikleri.

4.5. Para Cezasi Gelirlerinde Tahsil Kabiliyeti

Para cezalarinin genis anlamiyla kamu geliri, dar anlamiyla devlet geliri olarak degerlendiri-
lip degerlendirilemeyecegi noktasinda bakilmasi gereken en 6nemli parametrelerden biri hig siip-
hesiz, tahakkuk ettirilen para cezasi gelirlerinin ne kadarinin tahsil edilip biitce gelirlerine do-
niistirdliglini gosteren tahsil kabiliyetidir. Bu noktada dncelikli olarak Tablo 6°daki veriler 151-
ginda her bir para cezasi geliri itibariyla tahsil kabiliyetine bakmak faydali olacaktir.

Para cezasi gelirleri icerisinde en yiiksek tahsil kabiliyetine -hem tahakkuktaki hem de
tahsilattaki pay1 digerlerine kiyasla en diislik olan- diger para cezalarinin sahip oldugu goriil-
mektedir. Tahsil kabiliyeti bakimindan diger para cezalarinin ardindan gelen ve trafik para
cezalari, ¢evre idari para cezalari gibi alt kalemlerden olusan idari para cezalarinin, tahsilat-
taki payinin yiiksekligi nedeniyle hem vergi cezalarinin hem de yargi para cezalarinin tizerin-
de oldugu tespit edilebilmektedir (Tablo 6). Buna karsin hem tahakkuktaki hem de tahsilattaki
pay1 en yiiksek olan vergi cezalarinin en diisiik tahsil kabiliyetine sahip para cezas: tiirii olma-
s1, vergi gilivenliginin saglamasi noktasinda son derece zayif kaldig1 sonucuna bizleri ulastir-
maktadir. Bu durumun ortaya ¢ikisina mali uyumu diisiik kesimlerin bor¢ yapilandirmasina
yonelik ytiksek beklentisinin, kamu mali yonetiminin 10 yillik donemde 6 borg yapilandirmasi
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ile bu beklentiyi cevapsiz birakmamasinin ve mali uyumu yiiksek kesimlerin ise borg yapilan-
dirmalar1 nedeniyle uyumlarinin azalmasinin dogrudan etki ettigini sdylemek ¢ok da yanlis
olmayacaktir. Dolayisiyla borg yapilandirmasi beklentisinin neredeyse her iki senede bir karsi-
lanmasi ve bu nedenle de kamu borg¢lularinin mali uyumunun gitgide asinmasi cezalarin tahsil
kabiliyetini zayiflatirken, mali yonetim de tahsil kabiliyeti zayiflayan para cezalar1 (6zelde
vergi cezalar1) i¢in yeni borg yapilandirmalarina gitme yolunu izlemek zorunda kalmaktadir.
iki siirecin birbirini beslemesi neticesinde de para cezalarinin ekseni asli amacindan her gegen
glin daha da kaymaktadir. Ancak eksen para cezalarinin asli amacindan kayarken, anilan ne-
denlerin de etkisiyle kamu maliyesi agisindan bu cezalarin gelir yaratma kapasitesi daha da
zayiflamaktadir. Bu noktada borg yapilandirmalarinin gergek ve kalici birer ¢6ziim olup olma-
dig1 sorusuna esasli cevap aranmasi gerekmektedir.

Vergi cezalarinin hem yillar itibariyla tahsil kabiliyetinin dramatik sekilde zayiflamas: hem
de 14 senelik donemde ortalama tahsil kabiliyetinin %9,3 oranla en diisiik diizeyde olmas1 yuka-
ridaki tespiti hakli ¢ikarmaktadir. Bdyle bir durumda da borg yapilandirmasi adiyla vergi aflari-
nin giindeme gelmesi sasilacak bir durum degildir. Eger bir gelir idaresi 14 senelik donemde ta-
hakkuk ettirdigi 100 TL’lik para cezalarinin yalnizca 9,3 TL’sini tahsil edebiliyorsa; ne vergi ce-
zalarinin caydiriciligindan ne idarenin etkinliginden ne de miikelleflerin mali (vergiye goniillii)
uyumunda bahsedilemeyecektir. 2020 y1li itibariyla konuya bakildiginda durumun endise verici
boyutu daha da net anlasilacaktir. Nitekim 2020 yilinda vergi cezalarinin tahsil kabiliyeti %3,1
diizeyinde kalmis; yani tahakkuk ettirilen para cezalarinin neredeyse tamama yakini tahsil edi-
lememistir. Boyle bir durumda ise miikelleflerin vergiye goniillii uyumunu saglamanin ne kadar
miimkiin oldugu okuyucunun yorumuna ve takdirine birakilmistir.

Konuya yarg: para cezalarinin tahsil kabiliyeti itibariyla yaklasildiginda durumun daha
da agir oldugu goriilmektedir. Tahakkuk ettirilen para cezalari igerisindeki pay bakimindan
vergi cezalarinin ardindan gelen yargi para cezalarinin tahsil kabiliyeti; 2012 yilindan itiba-
ren neredeyse %0’a yaklasmistir. Nitekim Tablo 6’dan agikc¢a goriildiigii tizere; 2012-2020
yillar1 arasindaki 9 senelik donemde tahakkuk ettirilen yargi para cezalar1 neredeyse hig
tahsil edilememistir. O halde nasil olur da cezalarin caydiriciliindan veya 1slah ediciligin-
den bahsedilebilir?

Vergi ve yargi para cezalarinda tahsil kabiliyetinin zayifligi, genel anlamda toplam para ce-
zalarinin tahsil kabiliyetini de olumsuz yonde etkilemis ve 14 senelik donem itibariyla ortalama
tahsil kabiliyeti %11,3 diizeyinde kalmistir. Giindelik dilde “para cezasi kesilmesi” seklinde dile
getirilen tahakkuk ettirilen para cezalarinin tahsile konu edilen kisminin zayif kalmasi, genel
anlamda para cezalarinin caydiriciligini ve 1slah ediciligini de sorgulanir hale getirmektedir. Ni-
tekim tahsil edilemedigi slirece para cezasini tahakkuk ettirmenin pratik yonden bir anlami1 da
kalmamaktadir. Bu durum “Toplam Para Cezas1 Gelirlerinde Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti” bah-
sinde detayl1 olarak ve genel biit¢e gelirlerinde tahsil kabiliyeti konusu ile karsilastirma yapilarak
irdelenecektir.
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Tablo 6: Genel Biitce Gelirleri ve Para Cezasi Gelirleri Tahsil Kabiliyeti Karsilagtirmasi (%)

Para Cezasi Gelirlerinde Tahsil Kabiliyeti .
— Genel Biitce
il Diger Para Il:l:l: ‘:;_il Vergi Toplam Para | Gelirlerinde Tahsil
Cezalar1 Cezalar1 Cezalar1 Kabiliyeti
Cezalar1 | Cezalan
2007 28,3 42,5 39,5 25,4 28,3 85,0
2008 30,5 39,4 38,0 15,0 19,9 83,2
2009 47,8 37,8 49,7 17,0 21,5 80,4
2010 45,6 35,2 47,3 11,4 15,9 76,8
2011 53,0 37,6 47,0 10,4 14,4 74,4
2012 53,9 33,8 0,7 10,2 7,5 70,1
2013 59,4 37,2 0,9 8,3 8,1 70,5
2014 56,4 33,1 0,9 5,5 6,6 69,2
2015 48,2 30,9 1,0 6,5 7,0 67,9
2016 48,9 31,0 1,1 5,7 6,8 64,6
2017 47,1 27,1 1,0 4,2 5,6 65,4
2018 67,3 27,8 0,8 3,7 4,8 64,1
2019 68,6 29,4 1,0 4,5 5,8 64,5
2020 77,4 26,4 0,8 3,1 5,5 63,9
Ortalama 52,3 33,5 16,4 9,3 11,3 71,4

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitce Istatistikleri.

4.6. Para Cezasi Gelirlerinde Tahmin Kabiliyeti

Para cezalarina yonelik bakilmasi gereken bir diger parametre de tahmin kabiliyetidir. Tah-
sil kabiliyeti biiyiik ol¢lide yonetilebilir kriterlere bagli olsa da para cezalarinin tahmini, sug ve
kabahatlerin ve dolayisiyla da bunlara yonelik cezalarin 6ngoriilebilirliginin gii¢ olmasi nede-
niyle elbette son derece giictiir. Fakat burada esas dnemli olan; tahsil kabiliyetindeki zayifli-
g1n, tahmin kabiliyetinde de sdz konusu olup olmadiginin tespitidir. Bu baglamda her bir para
cezasi tlirii itibartyla bir degerlendirme yapilacak olursa; tahsil kabiliyetindeki resmin, tahmin
kabiliyetinde neredeyse ters yonde degistigi sdylenebilir. Nitekim Tablo 7°den de goriildiigi
iizere; miinferit olarak birka¢ yildaki negatif yonli degisimler -yani tahmin kabiliyetindeki
zay1flik- ve senelik dogal dalgalanmalar ihmal edilecek olursa; 14 senelik donemde ortalama
olarak idari para cezalarinin (%126,2) ve vergi cezalarinin tahmininde (%110,9) pozitif yonde,
yargi para cezalarinda (%98,7) ve diger para cezalarinda (%98,1) ise ¢ok diisiik oranda negatif
yonde bir sapma meydana geldigi anlasilmaktadir. Bu durumda yapilacak yorum ise biitce he-
definin tutturulabilmesi amaciyla para cezalarinin tahsiline gidildigi, yani cezalarin caydirici-
ligindan ve 1slah ediciliginden ziyade gelir yaratma kapasitesine ve mali verimliligine agirlik
verildigidir. Yonetilebilir karakterde olan tahsil kabiliyetinin zayif iken; yonetilebilirligi bii-
yiik 6l¢iide ongoriilebilirlik diizeyine bagli olan tahmin kabiliyetinin gii¢lii olmasi, bu yondeki
yorumu hakli hale getirmektedir. Daha acik bir ifadeyle tahakkuk eden (kesilen) cezanin tahsil
edilmesi meselesi, bu cezalarin 6nceden tahmin edilmesinden daha kolay iken; veriler itibariy-
la varilan sonucun tam tersi yonde olmasi, para cezalarinda mali amacin asli amacin Oniine
gectigini anlatmaktadir.
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Tablo 7: Genel Biitce Gelirleri ve Para Cezasi Gelirleri Tahmin Kabiliyeti Karsilagtirmasi (%)

Para Cezasi Gelirlerinde Tahmin Kabiliyeti .
— Genel Biitce
il idariPara | Vergi ‘l{’:l;'il ll),lie: Toplam Para | Gelirlerinde Tahmin
Cezalar1 | Cezalar1 Cezalar1 Kabiliyeti
Cezalar1 Cezalar1

2007 199,7 127,0 138,5 7,6 117,5 100,8
2008 146,0 68,1 113,2 178,7 86,0 101,9
2009 108,6 118,6 94,9 84,2 113,1 85,8
2010 163,9 125,5 112,1 127,8 135,4 106,8
2011 123,5 100,9 90,9 99,3 106,6 105,6
2012 108,3 84,3 121,0 88,4 93,2 100,1
2013 164,0 82,8 131,5 104,2 112,1 104,0
2014 118,3 68,5 99,2 87,5 90,5 104,1
2015 86,3 123,7 80,5 63,2 100,6 105,4
2016 110,4 118,5 100,5 139,4 114,4 101,1
2017 92,4 91,0 69,4 83,2 90,1 104,0
2018 69,2 170,8 54,7 46,5 92,3 107,0
2019 118,6 164,7 79,2 75,6 132,6 98,3
2020 157,3 108,4 96,9 187,6 133,4 106,8
Ortalama 126,2 110,9 98,7 98,1 108,4 102,3

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitce Istatistikleri.

4.7. Toplam Para Cezasi Gelirlerinde Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti

“Para Cezas1 Gelirlerinde Tahsil Kabiliyeti” bahsinde de anlatildig1 iizere, genel anlamda
para cezalarinda tahsil kabiliyetinin son derece diisiik olduguna hig siiphe yoktur. Nitekim Tablo
8’den de goriildiigii tizere; 2007 yilindan itibaren toplam para cezalarinda tahsil kabiliyeti yillar
itibariyla gitgide erirken, 14 senelik donemde ortalama olarak 100 TL’lik tahakkuk ettirilen para
cezalarinin yalnizca 11,3 TL’sinin tahsile konu edilmesi, bu gelir tiiriinde tahsil kabiliyetinin za-
yifligint agik¢a ortaya koymaktadir. Devletin asli nitelikteki ancak siirekli ve istikrarli bir gelir
kaynag1 olmayan para cezalar1 agisindan tahsil kabiliyetinin zayif olmasi; hem para cezalari ile
ulagilmak istenen amaci zayiflatmakta hem de tahakkuktaki birikmeyi eritmek amaciyla muhte-
lif sekil ve kapsamlardaki borg¢ yapilandirmalarini glindeme getirmektedir. Borg yapilandirmala-
11 da bir taraftan cezalarin caydiriciligini zayiflatirken, diger taraftan vergiye goniillii uyumu
yliksek kamu bor¢lularinin uyum diizeylerinin asinmasina neden olabilmektedir. Yani tahakkuk
eden para cezalari ile tahsilat arasindaki ugurum arttikca, alacaklarin Hazineye intikalini hizlan-
dirmak i¢in gidilen bor¢ yapilandirmalari, daha 6nceden diizenli olarak bor¢larini ddeyen kisiler-
de adalet ilkesinin zedelendigi yoniinde alginin giiglenmesine ve buna bagli olarak da bu kisilerin
uyumlarinin azalmasina neden olabilmektedir.

Tahsil kabiliyetinin zayiflamasinin sonuglar1 baglaminda deginilmesi gereken bir diger nokta
da -“Genel Biit¢e Gelirlerinde Tahsil Kabiliyeti” baslikli bahiste deginilen- iyi bir gelir politikasi-
nin tasimasi gereken temel 6zelliklerle, meveut durumun ne kadar ortiistiigiidiir. Bu noktada para
cezast gelirlerinin tahsil kabiliyetindeki zayiflama; kamu borglular1 arasinda esitligin, belirliligin
ve adaletin bozulmasi nedeniyle kamu yonetimine olan giivenin sarsilmasi, kamu borglularinin
borglarini ifa etme noktasinda riza diizeylerinin diismesi, gelir idaresinin etkinlikten uzaklagmasi,
devletin uygun gelir kaynaklarindan mahrum kalmasi nedeniyle kamu sektériinde gelir agiklari-
nin artmasi, iktisadi biiyiime ve kalkinmanin olumsuz yonde etkilenmesi, para cezalarinin caydi-
riciligiin ve 1slah ediciliginin zayiflamasi sonuglarini giindeme getirmektedir. Dolayisiyla tahsil
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kabiliyetindeki zayiflamaya yalnizca Hazineci bakis agistyla yaklasilmas: dogru olmayi1p, bu feno-
menin hukuki ve sosyo-ekonomik sonuglarinin da oldugu ihmal edilmemelidir.

Tablo 8: Para Cezasi Gelirlerinde Tahsil ve Tahmin Kabiliyeti (Toplu Gosterim)

Tahsil Kabiliyeti Tahmin Kabiliyeti

< = = = Q S~ = &

RS FE |23 | 38| 23 |F2:| &8

£2 - = S == | Fxe*= 2
2007 12.976.100 3.676.656 28,3 -71,7 3.129.396 117,5 +17,5
2008 14.681.672 2.925.353 19,9 -80,1 3.399.900 86,0 -14,0
2009 18.173.332 3.908.374 21,5 -78,5 3.457.012 113,1 +13,1
2010 27.026.510 4.284.177 15,9 -84,1 3.163.975 135,4 +35,4
2011 40.119.944 5.772.319 14,4 -85,6 5.414.705 106,6 +6,6
2012 78.513.681 5.883.506 7,5 -92,5 6.313.806 93,2 -6,8
2013 91.362.164 7.434.964 8,1 -91,9 6.634.524 112,1 +12,1
2014 99.757.052 6.594.247 6,6 -93,4 7.285.627 90,5 -9,5
2015 115.052.595 8.016.613 7,0 -93,0 7.972.282 100,6 +0,6
2016 147.913.040 10.108.704 6,8 -93,2 8.839.078 114,4 +14,4
2017 161.583.237 9.122.440 5,6 -94,4 10.119.619 90,1 -9,9
2018 212.303.504 10.184.242 4,8 -95,2 11.030.729 92,3 7,7
2019 245.923.874 14.377.508 5,8 -94,2 10.843.635 132,6 +32,6
2020 285.967.524 15.792.327 5,5 -94,5 11.835.213 133,4 +33,4
Ortalama 11,3 -88,7 108,4 +8,4
Toplam 1.551.354.229 108.081.430 99.439.501

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitge Istatigtikleri.

Tahsil kabiliyeti noktasinda, biiyiik resimde yani genel biitce gelirlerinde de ne yazik ki du-
rum pek farkli degildir. “Genel Biitge Gelirlerinde Tahsil Kabiliyeti” baslikli bahiste tafsilat1 ile
anlatildig1 lizere; tahsil kabiliyeti, her sene gitgide zayiflamistir. Bu durum genel biitge gelirleri
ve para cezasi gelirleri tahsil kabiliyeti karsilagtirmasinin yapildigi Tablo 6 ve Tablo 9°da agikg¢a
goriilmektedir. Bir gelirin tahakkuk ettirilmesi, onun Hazineye intikali i¢in yeterli olmay1p, ayni
zamanda tahakkuk-tahsilat uyumunun birlikte gergeklesmesi beklenir. Ancak Tiirk Kamu Mali
Yonetiminde ne genel biitce gelirleri ne de para cezasi gelirleri itibarryla bu beklentinin karsilan-
digini soylemek ¢ok da miimkiin degildir. Zira 14 senelik donemde ortalama olarak tahsil kabili-
yeti anlaminda genel biitce gelirlerinde sapma -28,6 puan iken; para cezasi gelirlerinde sapma
-88,7 seklinde olmustur.

Maliye Calismalari Dergisi - Journal of Public Finance Studies 43



Para Cezalarinda Eksen Kaymasi

Tablo 9: Tahsil ve Tahmin Kabiliyetinde Sapma Diizeyleri (Puan)

Tahsil Kabiliyetinde Sapma Diizeyi Tahmin Kabiliyetinde Sapma Diizeyi
Yil Para Cezasi Genel Biit¢e Para Ceza Genel Biitce

Gelirlerinde Gelirlerinde Gelirlerinde Gelirlerinde
2007 -71,7 -15,0 +17,5 +0,8
2008 -80,1 -16,8 -14,0 +1,9
2009 -78.,5 -19,6 +13,1 -14,2
2010 -84,1 -23,2 +35,4 +6,8
2011 -85,6 -25,6 +6,6 +5,6
2012 -92,5 -29.9 -6,8 +0,1
2013 -91,9 -29,5 +12,1 +4,0
2014 -93,4 -30,8 -9,5 +4,1
2015 -93,0 -32,1 +0,6 +5,4
2016 -93,2 -35,4 +14,4 +1,1
2017 -94.4 -34,6 -9,9 +4,0
2018 -95,2 -35,9 -7,1 +7,0
2019 -94,2 -35,5 +32,6 -1,7
2020 -94.5 -36,1 +33,4 +6,8
Ortalama -88,7 -28,6 +8,4 +2,3

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Merkezi Yonetim Biitge Istatistikleri.

Para cezalarina konu eylemlerin 6nceden tahmin edilmesi neredeyse imkansiza yakindir.
Dolayistyla dngoriilebilirlik diizeyi zayif olan para cezalarinin tahmini diger kamu gelirlerine
kiyasla son derece giigtiir. Bu gii¢liigiin dogal bir sonucu olarak -eger varsa da- tahmin kabili-
yetinin zay1f olmasi kabul edilebilir bir durumdur. Ancak bu giicliige ragmen Tiirk Kamu Mali
Yonetiminde para cezalarinin tahmin kabiliyetinin, tahsil kabiliyetine kiyasla daha iyi bir du-
rumda olmasi hayli dikkat ¢ekici ve ilgingtir. Zira tahsil kabiliyeti gibi elde olan ve yonetilebi-
lir unsurlarda goriilen zafiyetin, 6ngoriilebilirlik diizeyi son derece diisiik ve tahmin edilen
para cezalari ile tahsilat arasindaki iligkiyi gosteren tahmin kabiliyetinde goriilmemesi, iyim-
ser bir yorum yapmay1 giiclestirmektedir. Daha agik bir ifadeyle; toplam para cezalarinda tah-
min kabiliyetinin -her bir para cezasi gelirlerinde yillar itibariyla dalgalanma gosterse de-
2007-2020 yillar1 arasindaki 14 senelik donemde ortalama olarak pozitif yonde olmasi (%108,4),
biitge hedefi tutturmaya yonelik bir ceza tahsilat amact ile hareket edildigi yoniinde yorum
yapilmasini hakli hale getirmektedir (Tablo 8). Nitekim tahsil kabiliyeti cok zayif iken tahmin
kabiliyetinin pozitif yonde ve biitge hedefi ile uyumlu olmasi, para cezalarinin caydiriciligin-
dan ziyade gelir yaratma kapasitesine ve mali verimliligine 6nem verildigini gostermektedir.
Bu durum da bizleri para cezalarinin mali caydiricilar olarak degil de birer siirekli devlet geli-
ri olarak degerlendirildigi sonucuna ulastirmaktadir.

Tahmin kabiliyetine sapma diizeyi baglaminda bakildiginda da ayni sonuca ulasilmaktadir.
Nitekim gerek genel biitge gelirlerindeki gerekse de para cezasi gelirlerindeki tahsil kabiliyetin-
den sapma negatif yonde iken; her iki parametrede de sapmanin tahmin kabiliyeti bakimindan
pozitif yonde oldugu goriilmektedir. 2007-2020 yillar1 arasinda ortalama olarak tahmin kabiliye-
ti anlaminda genel biit¢e gelirlerinde sapma +2,3 puan iken; para cezasi gelirlerinde sapma +8,4
seklinde olmustur (Tablo 9). Bu durum da para cezasi gelirlerine, gelir yaratma kapasitesi ve mali
verimlilik baglaminda yaklasildigint gostermektedir. Yani biitge hedefi tutturulduysa veya tah-
min kabiliyetinde pozitif yonde bir sapma olduysa, tahsil kabiliyetinin zayi1flig1 sorunu ve bu
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nedenle de kamu sektdriiniin mahrum kalacagi mali kaynak meselesi geri planda kalmis gibi
gorlinmektedir.

Tahmin ve tahsil kabiliyetindeki bu dengesizligi parasal tutarlar itibariyla ortaya koyarak
¢alismay1 neticelendirmek dogru olacaktir. Bu kapsamda 14 senelik dénemde yaklasik 1,55 Tril-
yon TL’lik toplam para cezasi tahakkuk ettirilmis olmasina ragmen, toplamda yalnizca 108 mil-
yar TL’lik para cezasi tahsil edilebilmistir. Bu durum ise esasinda kamu maliyesinin bahse konu
donemde tahakkuk etmis yani muaccel hale gelmis ancak tahsil edilememis olan 1,44 Trilyon
TL’lik dogmus (hakli) gelirden mahrum kalmas: anlamina da gelmektedir (Bkz. Tablo 8). Ayni
donem itibartyla toplam genel biitge gelir hedefinin 6,3 Trilyon TL oldugu dikkate alinacak olur-
sa (Bkz. Tablo 1); 14 senede mahrum kalinan gelir, toplam genel biitce gelir hedefinin %22,8’ine
denk gelmektedir ve bu da neredeyse geyrek pay demektir.

Konuya bir de genel biitce gelirleri itibariyla yaklasmak dogru olacaktir. Bu kapsamda 14
senelik dénemde yaklasik 9,5 trilyon TL'lik toplam genel biitge geliri tahakkuk ettirilmis olmasi-
na ragmen, toplamda 6,5 trilyon TL’lik genel biitce gelirinin tahsil edilmis olmasi, aslinda kamu
maliyesinin bahse konu dénemde 3 Trilyon TL’lik dogmus (haklr) gelirden mahrum kalmasi an-
lamina da gelmektedir. Ayni1 donem itibariyla toplam genel biit¢e gelir hedefinin 6,3 Trilyon TL
oldugu dikkate alinacak olursa (Bkz. Tablo 1); 14 senede mahrum kalinan gelir, toplam genel
biitce gelir hedefinin %47,6’ine denk gelmektedir ve bu da neredeyse yarim pay demektir. Gerek
para cezasi gelirlerinde gerekse genel biit¢e gelirlerindeki hedef odakli ancak tahsil kabiliyeti
zayif uygulamalar, kamu sektoriiniin bilyiik montanlardaki gelirden mahrum kalmasi sonucunu
dogurmustur. Peki bu, Tirk Kamu Maliyesinin goze almakta 1srar edebilecegi bir maliyet midir?
Eger oyleyse kamu sektorii bir biitiin halinde bor¢ sarmalindan nasil kurtulacaktir?

5. Tartisma ve Sonug¢

Tahsil ve tahmin kabiliyeti, kamu mali yonetimleri agisindan kendi i¢erisinde birer basari(-
sizlik) parametresi olarak degerlendirilebilir. Ancak her iki kabiliyet tiirii de farkli i¢sel ve digsal
pek ¢ok faktoriin etkisi altindadir. Bu faktorler nedeniyle; her tahakkuk ettirilen devlet geliri
tahsil edilemeyebilecegi gibi, bu gelirlere yonelik hedef ve tahsilat (ger¢eklesme) uyumsuzlugu-
nun yaganmast da olasidir. Bu olas1 duruma karsin; kamu mali yonetimlerinden yine de tahakkuk
ettirdigi her kurus devlet gelirini tahsil etmesi, hedef ve ger¢eklesme uyumunu saglamasi daima
beklene gelmistir. Bu beklentinin karsilanamamasi sonug itibariyla; tahmin kabiliyeti boyutunda
uygulanan politikalara yonelik giivensizligi ve iktisadi, sosyal ve siyasi istikrarsizliklari, tahsil
kabiliyeti boyutunda ise bor¢ yapilandirmalarindan kaynakli mali uyumsuzluklari, adalet ve esit-
lik ilkelerinin zedelenmesini, kamu hizmet sunumunda verimli ve etkin olmayan uygulamalari,
diisiik ve istikrarsiz iktisadi biiylime ve kalkinma diizeylerini giindeme getirecektir. Beklenti ve
sonuglar bakiminda, Tiirk Kamu Mali Yonetimine yonelik 2007-2020 tarih araligindaki 14 sene-
lik donem, dikkate deger veriler sunmaktadir.

Tirk Kamu Mali Yonetiminde genel biitge gelirlerinde (devlet gelirinde) tahsil kabiliyetinin
-14 senelik donem itibarryla- istikrarli bir sekilde zayiflayip ortalama olarak %71,4 diizeyinde
kalmis olmas1 dncelikli olarak dikkat ¢ekici bir durumdur. Devlet gelirlerinin tahsil kabiliyetin-
deki bu zayiflamanin olas1 sonuglariysa; kronik biitge agig1, kamu kesimi bor¢lanma geregindeki
artig, ekonomik istikrarsizliklar, 6zel sektor agisindan diglama etkisi, diisiik iktisadi bliylime ve
borg yapilandirmalari seklinde degerlendirilebilir. Isin ilging ve dikkat cekici tarafi ise bu siire
zarfinda tahsil kabiliyetini artirmak ana amaciyla girisilen bor¢ yapilandirmalarindan beklenen
sonuca ise ulagilamamis olmasidir. Nitekim son on yillik donemde yapilan bes adet borg yapilan-
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dirmasinin ardindan, tahsil kabiliyetinin -artmak bir yana- zayiflamaya devam ettigi agik bir
gercektir. Uygulama kolayliklar1 nedeniyle borg yapilandirmalarina yonelik 1srarli tercih, kamu
borglularinin uyumunu olumsuz ydnde etkiledigi i¢in hem tahsil kabiliyetindeki zayifliktan kay-
naklanan bir sonu¢ hem de anilan kabiliyetteki zayiflig1 besleyen bir neden halini almistir.

Genel biitce gelirlerinin tahsil kabiliyetindeki zayifligin, tahmin kabiliyetinde goriilmemesi
manidardir. Soyle ki; 14 senelik donemde (2008 Kiiresel mali krizinin etkisiyle 2009 yilindaki
negatif sapma ihmal edilecek olursa) tahmin kabiliyetinin %102,3 ortalamayla istikrarli ve kamu
mali yonetimin de bu noktada basarili oldugu agiktir. Burada zihinleri kurcalayan soru; tahmin
kabiliyetindeki basarinin neden tahsil kabiliyetinde de gosterilemedigidir. Bahse konu sorunun
cevabini ise yerlesik mali paradigmalar verecektir. Ancak doktriner olarak; iki parametrenin so-
nuglarindaki tenakuz, hedef odakl: bir tahsilat planlamasi yapildig: ve hedef tutturulduktan son-
ra tahsilat diizeyini artirmak amacryla ilave bir gayretin gésterilmedigi vargisini kuvvetlendir-
mektedir. Bu vargidan, tahminde gosterilen basarinin daha az énemli oldugu sonucu da ¢ikaril-
mamalidir.

Calismanin esas konusunu teskil eden para cezalarina goz atildiginda, genel biit¢e gelirlerin-
dekinden ¢ok da farkli bir resimle karsilagilmamaktadir. Hatta asli amaglarini zayiflatacak sekil-
de, para cezalarinin mali amach birer kamu geliri olarak telakki edildigi sonucuna dahi varilabi-
lecektir. Bilindigi lizere cezalarin amaglarina yonelik doktrinde farkli goriisler mevcut olsa da bu
amaglarin temelinde; 6nleme, caydirma, 1slah etme ve diizenleme suretiyle toplumu ve toplumsal
diizeni korumak vardir. Bu amaglarla uyumlu olarak para cezalarinda esas, bu cezalarin 6denebi-
lir nitelikte olmasidir. Zira en etkili para cezasi, hi¢ siiphesiz 6denebilendir. Eger para cezalar1
uygulanamaz ve takip edilemez hale getirilir, iktisadi sartlara uydurulamaz, hasili 6denmez/6de-
nemez tutarlara ¢ikarilir ise amaca ulasilmasi da gii¢lesir. Meseleye dissallik perspektifinde de
yaklasilabilir. Ozellikle negatif digsalliklar1 engellemek ve neden olan kisiler nezdinde icselles-
tirmek konusunda para cezalari, onemli diizenleyici araglardir. Daha agiklayici bir ifadeyle; ne-
gatif digsalliga neden olan kesimlerin topluma yiikledikleri maliyeti {istlenmeleri, para cezalar1
kanaliyla saglanir. Bu bakimdan hukuk doktriniyle uyumlu olarak mali doktrinde de amag; nega-
tif digsalliga neden olan eylemlerin dnlenmesi, caydirilmasi ve karar alicilarin 1slah edilmesidir.
Ister hukuk isterse de mali doktrin itibariyla konuya yaklasilmis olsun, para cezalar1 esasinda
mali amagli degil mali sonuglu tali, siireksiz, istikrarsiz ve dngoriilemez devlet gelirlerindendir.
Eger amagsal olarak para cezalarinin gelir yaratma kapasitesine odaklanilacak olursa, asli ama-
cinin zedelenmesi de kaginilmaz hale gelecektir. Bu durum ise mali olarak para cezalarinin ta-
hakkuk ve tahsilat paylar1, bu cezalarda tahsil ve tahmin kabiliyeti ile dl¢iilebilir.

Tahakkuktaki paylar itibartyla vergi cezalar1 diger para cezalarina kiyasla daha yiiksek bir
paya sahiptir. Bu durum vergi uyumunun diisiik oldugu seklinde degerlendirme yapmaya miisa-
ittir. Konuya tahsilattaki paylar itibariyla yaklasildiginda ise ¢ok farkli bir resimle karsilagilmak-
tadir. 14 senelik donemde, vergi cezalarinin toplam para cezasi gelirleri icerisindeki tahsilat pay1
diiserken, idari para cezalarinin pay1 artmis ve bir yoniiyle mali amacli caydiricilar haline gelmis-
tir. Para cezasi gelirlerinin tahakkuk, tahsilat ve gergeklesme diizeylerinin genel biitge gelirleri
icerisindeki payina bakildigindaysa ayn1 donemde; tahakkuktaki payinin istikrarli bir sekilde
arttig1 ve genel biitce hedefinin ¢ok {izerinde oldugu, ancak diisiik seyreden toplam tahsilattaki
payinin ise genel biitge hedefi ile uyumlu oldugu goriilmektedir. Bu resim para cezalarinin birer
kamu geliri olarak degerlendirildigini ve gelir yaratma kapasitesine odaklanildigini, biitce hedef-
lerinin tutturulmasi amaciyla (kaygisiyla) tahsilata konu edildiklerini gostermektedir. Nitekim 14
senelik donemde neredeyse cetvelle ¢izilmiscesine hedef ve tahsilatin ayni1 oranda olmasi (%1,7);
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biitge hedefinin tutturulduktan sonra tahakkuk ettirilen diger para cezalarinin takip ve tahsiline
gidilmedigi yoniindeki elestirel vargiy1 haklr hale getirmektedir. Bu da para cezalarinin ne kadar
caydirici oldugu veya caydiriciliginin ne denli dikkate alindigi sorularini akla getirmektedir.

Para cezalarinin devlet geliri olarak degerlendirilip degerlendirilemeyecegi noktasinda bakil-
mas1 gereken en 6nemli parametrelerden biri de tahsil kabiliyetidir. Para cezasi gelirleri igerisin-
de en yiiksek tahsil kabiliyetine -hem tahakkuk hem de tahsilattaki pay1 diger para cezalarina
kiyasla en diisiik olan- diger para cezalar1 sahiptir. Buna karsin hem tahakkuk hem de tahsilatta-
ki pay1 en yiiksek para ceza tiirii olan vergi cezalarinin, en diisiik tahsil kabiliyetine sahip para
cezast geliri olmasi, vergi giivenliginin saglamas: noktasinda vergi cezalarinin son derece zayif
kaldig1 sonucuna bizleri ulastirmaktadir. Genel bir anlatimla 14 senelik dénemde, toplam para
cezalarinin tahsil kabiliyeti ortalama olarak %11,3 diizeyinde kalirken; bu ortalama diger para
cezalarinda %52,3, idari para cezalarinda %33,5, yargi para cezalarinda %16,4 ve vergi cezalarin-
da %9,3 diizeyinde gergeklesmistir. Peki bu kadar diisiik bir tahsil kabiliyeti ile para cezalarinda
onleme, caydirma, 1slah etme ve diizenleme amaglarindan ne kadar bahsedilebilir? Dolayisiyla
tahsil kabiliyetindeki zayiflamaya yalnizca Hazineci bakis acisiyla yaklasilmasi dogru olmayip,
bu fenomenin hukuki ve sosyo-ekonomik sonuglarinin da oldugu ihmal edilmemelidir.

Meseleye tahmin kabiliyeti itibariyla yaklasildiginda ilging bir resimle karsilagilmaktadir.
Yonetilebilir nitelikteki tahsil kabiliyetindeki zayifliga ragmen, ongoriilemezlik vasfi ile malul
olan tahmin kabiliyetinde agik bir basar1 s6z konusudur. Nitekim 14 senelik donemde, toplam
para cezalarina yonelik tahmin kabiliyeti ortalama olarak %108,4 seklinde gergeklesirken; bu
ortalama idari para cezalarinda %126,2, vergi cezalarinda %110,9, yargi para cezalarinda %98,7
ve diger para cezalarinda %98,1 diizeyine ulagsmistir. Ayn1 donemde genel biitge gelirlerinde tah-
min kabiliyetinin ortalamasi ise %102,3 seklinde ger¢eklesmistir. Bu durum da bizleri biit¢e he-
definin gergeklestirilmesi amaciyla para cezalarinin tahsiline gidildigi, yani cezalarin caydirici-
ligindan ve 1slah ediciliginden ziyade, gelir yaratma kapasitesine ve mali verimliligine agirlik
verildigi sonucuna gotiirmektedir. Dolayisiyla para cezalarinda tahsil kabiliyeti tahmin kabiliye-
tinden daha kolay ve 6nemli bir mesele iken; veriler itibariyla varilan sonucun tam tersi yonde
olmasi, para cezalarinda mali amacin asli amacin dniine gegtigini anlatmaktadir.

Sonug olarak; para cezalarinin diizenli bir kamu geliri olup olmadig1 doktriner anlamda tartis-
mali olsa da Tirk Kamu Mali Yonetiminde bu amaca dahi hedef odakli yaklasimlar (tahmin kabi-
liyetine agirlik verilmesi) nedeniyle ulagilamadigi, basta siklikla bagvurulan borg yapilandirmala-
r1 olmak {izere farkli etken ve sorunlar nedeniyle tahsil kabiliyetinde goriilen zayifligin cezalarin
asli amagclarina erisilmesini gii¢lestirdigi ve bu bakimdan para cezalarinda amagsal bir eksen kay-
masi oldugu yadsinamaz bir gergektir. Asli amaca ulasilmasina engel teskil edecek sekilde mali
amacin 0n planda tutulmasi, uygulama bakimindan bir tercih meselesidir ve entelektiiel anlamda
degerlendirmeye degerdir. Ancak bu tercih ve degerlendirmeye gidilirken, tahsil kabiliyetinin
ylkseltilmesi suretiyle kamu gelirlerinin de artirilmasi beklenir. Oysa ki eldeki mevcut veriler
gelir yaratma kapasitesi bakimindan, ne yazik ki para cezalarinda eksen kaymasinin mali verim-
lilige bir katk1 yapmadigini da gostermektedir. O halde nihai soru “Para cezalarina yonelik amag
boyutundaki eksen kaymasi, beklendigi yonde sonug verebilmis midir?” seklinde olacaktir. Bu
calisma sonug olarak bu soruya kisa ve net bir bigimde “hay1r” cevabini verebilmistir.
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