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DOSYA/DERLEME

NEO MALIYE

Bt Stileyman UCKUYU

Bu calismanin konusu, 646 sayili Kararnameyle yapilan vergi denetimindeki 6rgutsel degisimdir. S6z
konusu degisim, devletin kamu yonetimi paradigmasindaki degisimle birlikte ve tarihsel buttinligu icerisinde
kavranmaya calisiimistir. Calisma, vergi denetiminin; paradigma degisimi boyunca ve zamanla
onemsizlestirildigini, ardindan da 'piyasa temelli kamu yonetimine' uygun bir anlayisla yeniden 6rgitlendigi
iddiasindadir. Calismanin ilk béliminde degdisim oncesi vergi denetiminin yapisi 6zetlenmistir. ikinci
bolimdeyse nasil 6nemsizlestirildigi anlatilmistir. Son bolimde de degisim sonrasi denetimin yeni yapisi
ve anlayisi tartisiimistir.

Anahtar Sozciikler: 646 sayili Kararname, Vergi Denetimi, Piyasa Temelli Kamu Yonetimi

The New Structure of Ministry of Finance

Abstract

This article concerns the changes in the organization of tax auditing restructured by decree-law no.
646. The purpose of these organizational changes is explained with the changes in public management
paradigm and historical integrity. The article claims that tax audits have been trivialized in the long run as
long as the changes in public management paradigm and then reorganized according to market- based
public service management. In the first part of the article, the structure of tax audits is summarized before
the changes. The second part describes how the tax audit has been trivialized. And the final section of the
article discusses changes and understanding of the new structure of audit organization after the changes.
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I. Girig

12 Haziran 2011 genel se¢imlerinin hemen
oncesinde, secim slirecinin neden olacagi 'yasama
etkinligindeki zaman kaybi' gerekce gosterilerek;
6223 sayil Kanunla, 'Kamu Kurum ve Kuruluslarinin
Teskilat, Gérev ve Yetkilerine iliskin Konularda'
ivedilikle (!) yapilmasi gereken diizenlemelerin,
Kanun Hikmiinde Kararnamelerle yapilmasi
kararlastinlmistir.

Kamu yonetimindeki yapiyi, isleyisi ve personel
sistemini kokli bir bicimde degistirecek
dizenlemelerin, TBMM yerine Bakanlar Kurulu
tarafindan yapilmasi yaninda, yetki yasasinin temel
ilkelerinin bulanik olmasi dolayisiyla da elestirilmis;
iptali icin anayasa mahkemesine dava acilmistir
(Giiler, 2011). Bu yazinin konusu, belirtilen hukuksal
tartismalarin disinda, s6z konusu yetki yasasi
kapsaminda yayimlanan 646 sayili Kararnameyle
yapilan degisiklikler ve bu degisikliklerin anlamidir.

646 sayilh Kararnameyle, vergi denetimi ve
yonetimiyle ilgili esash yapisal degisiklikler yapilmistir.
Ki bu Kararnameyle, Maliye Bakanligi'nin merkezi
teftis ve sorusturma ya da inceleme birimleri olan
Maliye Teftis Kurulu, Hesap Uzmanlari Kurulu ve Gelir
idaresi Baskanligi Gelirler Kontrolérleri Daire
Baskanligi kapatilmis; yerine, blinyesine denetimin
tasra unsurlarini (vergi denetmenleri) da dahil eden
'Vergi Denetim Kurulu Baskanlhig' kurulmustur. Elbette
bu degisim sadece, denetimin merkez ve tasra
seklindeki kademeli yapisinin ve ¢ok bashliginin (!)
ya da unvan ayrimlarinin sonlandiriimasina iliskin
degildir.

Degisikliklerin anlasiimasi ve yeni yapinin
kavranmasi, son otuz yil icindeki denetimi
ilgilendiren diger degisikliklerin de g6z 6niinde
bulundurulmasini gerektirmektedir. Clinki sz
konusu degisiklikler, 1980'li yillarin basinda baslayan
ve ozellikle ANAP hikiimetleri ile 2002'den bu yana
da AKP hikimetlerince yiritilen 'yeni sag
politikalarin' belirledigi, orgtitsel ve yonetsel yapi
degisimleriyle ilgilidir.

Bu yazi orgutsel yapisiyla birlikte; vergi denetimi
anlayisinin ve kapsaminin, is yapanlara ayak bagi
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olmayacak sekilde (!) yeniden belirlendigi
iddiasindadir. Bir baska ifadeyle vergi denetimi,
gelenekselci yanlarindan arindirilarak; 'piyasa
temelli kamu yonetimine' uygun bir anlayisla ve
kapsami sinirlandirilmak suretiyle yeniden
orgultlenmistir. Yazinin bu iddiayla baglantili bir diger
iddiasi da, anlayis degisiminin sonrasiyla ilgilidir:
Anlayis degisiminin kurumsallastiriimasiyla birlikte,
denetimin meslek hastaligi sayilan 'kamu yarari
gozetme' glidist en aza indirgenmis; boylelikle
denetim mesleginden gelenler Uzerinden
birokrasiye bulasmasi engellenmis olacaktir.

Orgiitsel yapi ve anlayis degisimi; 6zellikle vergi
denetimiyle ilgili olarak belirtilen dénemde
yasananlar lzerinden kavranmaya calisilacaktir.
Bunun icin; oncelikle 646 sayili Kararnameyle
degistiriimeden onceki vergi denetiminin yapisi
Ozetlenecek; ardindan 1980'den baslayarak vergi
denetimini (dolayisiyla da yonetimini) etkileyen
degisimlere ve olgulara deginilecektir.

1. Degisim Oncesi Vergi Denetiminin Yapisi

Elbette daha 6ncesine dair s6z edilmesi
gerekenler olsa da, vergi denetiminin 646 sayili
Kararnameyle degistiriimeden 6nceki kurumsal
yapisindan bahsetmeye baslamak icin Cumhuriyetin
ilk yillarina gidilmesi yeterli olacaktir.

Cumbhuriyetin ilk yillarinda Osmanli'dan kalma eski
vergilerin uygulanmasina devam edildi. Osmanlidan
devralinan vergi mevzuatina gére, tarim irtinlerinden
asar, hayvan sahiplerinden agnam resmi ve tarim disi
kazanclardan temettii vergisi ile bu vergiye zam
niteliginde olan harp vergisi alinmakta idi. Cumhuriyet
déneminde ilk ve en 6nemli vergi reformu 1925 yilinda
yapildi. Adil bir vergi sistemi kurmak icin, Izmir Iktisat
Kongresinde de kararlastirnldigi tizere, 1925 yilinda tarim
urtinlerinden ayni olarak alinan asar ve iltizam usulii
kaldirildi (Oner, 2005).

Asarin kaldirlmasindan dogan gelir kaybini telafi
icin, ikinci olarak, 1863'den beri ticari ve sinai
kazanclarla serbest meslek erbabinin gelirlerini daha
sonra licretleri vergiye tabi tutmayr amacglayan Temettui
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Vergisi ile Harp Vergisi kaldirilarak yerine Kazang Vergisi
kabul edildi (Oner, 2005).

Alintidan da anlasilacagi Uzere; bir miiessese
olarak vergi incelemesine, 1926 yilinda, 755 sayili
Kazang¢ Vergisi Kanunuyla birlikte baslanmistir
denilebilir. Clinkii s6z konusu Kanun, bu kapsamda
beyan edilen kazanclarin incelenmesini de
ongormius; tahakkuk memurlari ile maliye
mufettislerini beyanlari incelemeye yetkili kilmistir.
Maliye mifettislerinden bahsetmisken, bir parantez
acarak; 646 sayili Kararnameyle bir vergi inceleme
birimi sayilarak kapatilan, Maliye Teftis Kurulundan
ve kurulusundan bahsedelim.

XIX. ylzyiin sonlarina dogru, devletin tim mali
islemlerini denetim altina almak amaciyla bir denetim
orgtitii kurulmasi ihtiyac hasil olmustur. Bu ihtiyactan
hareketle, donemin Maliye Nazini tarafindan 'Umur-u
Maliyenin Tanzim ve Islahi' icin hazirlanan ve Il.
Abdtilhamit tarafindan uygun goriilen 15 Temmuz 1879
tarihli 'Irade-i Seniye'ye dayanilarak ¢ikarilan 'Teftis
Muamelati Maliye Nizamnamesi'ile 'Heyet-i Teftisiye-i
Maliye' kurulmustur. Heyet-i Teftisiye-i Maliye'nin
kurulmasinda baslica iki zorunluluk rol oynamistir.
Bunlardan birisi yapisal niteliktedir ve Tanzimat'tan,
ozellikle de Mesrutiyet sonrasi devlet idaresinde beliren
merkeziyetci sistem karsiligidir. Digeri ise, bu dogrultuda
Umur-u Maliyenin tanzim ve islah ile maliye 6rgdittiniin
iyilestirilmesine ydnelik olarak projeler tiretmek; devlet
orgitiiniin ¢alismalarindaki eksiklikleri her an gortip,
nazir adina nazir vekili olarak ¢6ziime kavusturmak,
bu eksikliklere neden olanlar hakkinda gereken tim
islemleri yapmaktir (Organ, 2008).

Fark edilecegi Uizere Maliye Teftis Kurulu, kurulus
amaci ve oncelikli gorevi vergi incelemesi olmus bir
yapi degildir. Ancak idari agcidan ahsiimis bir teftig
kurulu gibi gorunse de, sahip oldugu yetkileri
dolayisiyla hicbir zaman siradan bir kurul olmamugtir.
Yetkilerinden sadece birisi Gzerinden 646 sayil
Kararnameye konu olmasiysa, denetim anlayisinin
donusumi acisindan oldukga aciklayicidir. Uzun
parantezimizi simdilik kapatip, vergi incelemesiyle
ilgili 30'lu yillarda yapilanlara geri donelim.
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Beyana dayanan, gelir degisimlerine duyarli ve
artan oranli bir vergileme diizeni kurmaya yonelik
cabalar bu yillarda hiz kazanmis; 1934 yilinda Kazang
Vergisi Kanunu, Muamele Vergisi Kanunu da ihdas
edilmek suretiyle degistirilmistir. Anilan kanunlar
beyannameli mukellef sayisini artirdigindan, vergi
incelemeleri de 6nem kazanmis; bunun sonucu
olarak da, kazan¢ ve muamele vergileri icin ayri ayri
olmak uzere, Kazang Vergisi Hesap Miitehassisligi ile
Muamele Vergisi Hesap Mitehassisligi adi altinda ikili
bir érgtitlenmeye gidilmistir. S6zii edilen miitehassislar,
vergi denetimiyle gérevli yeni ve diizenli bir kurulusun
elemanlari niteligini kazanmislardir (Organ, 2008).

Yeni bir vergi sistemi kurmaya yonelik ¢cabanin
kurumsal bir yapiyla desteklenmesi geregi ve bazi
varidat kanunlarinin bahsettigi salahiyete miisteniden
takriben on seneden beri istihdam edilen hesap
mlitehassisi ve muavinlerinin esasl bir teskilata
raptedilerek her bakimdan daha mazbut ve miimtaz
bir hale getirilmelerindeki asikar fayda ve zaruret
nedeniyle 1945 yilinda Maliye Vekaletine bagl Hesap
Miitehassislari Heyeti kurulmustur (4709 sayih Kanun
Gerekgesi, 1945).

Maliye Bakanina bagh Hesap Uzmanlari
Kuruluyla birlikte, vergileme rejimini sistematik bir
butlnlik icerisinde degistirecek yeni yasal
diizenlemeler yapma konusundaki irade de iyice
guclenmistir. Ve nihayet 1950 yilinda kazang vergisi
yerine, Alman vergi sistemi model alinarak
hazirlanan; gelir degisimlerine daha duyarli, artan
oranl vergilemeyi daha etkili hale getiren ve
bitiniyle beyana dayanan gelir, kurumlar ve esnaf
vergileri uygulanmaya baslanmistir. Cumhuriyet
doneminin en 6nemli vergi reformlarindan sayilan
bahis konusu degisiklikler; hem vergileme rejimi
hem de vergi denetimi agisindan, bugtinki yapiyi
onemli olclide belirleyen temel degisikliklerdendir.

S6z konusu degisikliklerle birlikte yasalasip
uygulanmaya baslayan, vergilemenin ve denetimin
usullerinin belirlendigi Kanunda (Vergi Usul
Kanunu); denetim mekanizmasinin unsurlari
itibariyla nasil kurgulandigina bu bolimtin ilerleyen
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satirlarinda yer vermek uzere, kaldi§imiz yere geri
donlp, diger denetim unsurlarindan bahsetmeye
devam edelim.

646 sayili Kararnameyle kapatilan bir diger
(merkezi) vergi inceleme birimi de, Gelirler
Kontrolorleri Daire Baskanhigidir. 1946 yilinda, Vasital
ve Vasitasiz Umum Mudurliklerinin Gelirler Umum
Mudurligu olarak birlestirilmesiyle birlikte; bu
mudurligln teftis ve sorusturma ihtiyaci amaciyla
olusturulmus ve nitekim 1970 yilina kadar sadece 19
kontrolorle gorev yapmustir. Bagh olduklari icraci
organ olan Gelirler Genel Mudirligi', bu yildan
itibaren sayilarini giderek artirmig ve gorev
agirliklarini da zaman icerisinde vergi incelemesi
olarak degistirmistir.

646 saylli Kararname oncesi vergi denetimiyle
ilgili yapinin tasradaki en 6nemli unsuruysa vergi
denetmenleridir. Maliye teskilatinin vilayetlerdeki ve
defterdar emrindeki teftis ve kontrol uzvu olarak
teskil edilmistir. 1936 yilinda Maliye Vekaleti Teskilat
ve Vazifeleri Hakkindaki Kanununda varidat kontrol
memuru olan meslek unvani; 1950 yilinda vergi
kontrol memuruna, 1994 yilinda da yine bir kanun
hikminde kararnameyle vergi denetmenine
donusttrtlmstdr.

Ayrica ilin en bliytk mal memuru (vergi dairesi
baskani ya da defterdar) veya vergi dairesi miduirleri
de, vergi denetimiyle ilgili yapinin tasradaki diger
yetkilileridir.

Simdi hem vergileme rejimi hem de vergi
denetimi acgisindan, 646 sayili Kararname oncesi
yaplyi belirleyen temel degisikliklerin yapildigr yilda,
unsurlari itibariyla vergi denetiminin nasil
kurgulandigini 6zetleyebiliriz.

7.6.1949 tarih ve 5432 sayil Vergi Usul
Kanununun 125 inci maddesi 'incelemeye yetkililer'
baslkli olup; unsurlari itibariyla vergi incelemesinin
kurgusunu ozetler niteliktedir: Vergi incelemesi
hesap uzmanlari, mahallin en buytik mal memuru,
kontrol memurlari veya vergi dairelerinin amirleri
tarafindan yapilir. Maliye Bakani lizum gordugu
yerlerde vergi incelemelerini munhasiran hesap
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uzmanlarina yaptirabilir. Maliye mufettisleri, maliye
mufettis muavinleri ve gelir kontrolorleri her hal ve
takdirde vergi inceleme yetkisini haizdirler. Fark
edilecegi lizere madde, vergi incelemesine yetkili
olanlarla birlikte inceleme gorevinin bir anlamda
asli unsurlarini da belirlemektedir. Buna gore asli
unsurlar; merkezi teskilatta hesap uzmanlari, tasra
teskilatindaysa mabhallin en buyik mal memuru,
vergi denetmenleri veya vergi daireleri midurleridir.
Maliye mfettisleri ile gelirler kontrolorleri, inceleme
yetkisine haiz kilinmis olmakla birlikte; bu is (stirekli
bir) gorev olarak kendilerine verilmemistir. Ancak
bu temel kurguda 646 sayili Kararnameye kadar olan
donemde degisen, gelirler kontrolorlerinin yeri ve
onemidir. Daha 6nce de belirttigimiz tizere, 1970'li
yillarin basindan itibaren sayilari giderek artirilmis
ve zaman icerisindeki gorev agirliklari da vergi
incelemesi olarak degistirilmistir. Nedeni de; diger
merkezi denetim birimleri gibi dogrudan Maliye
Bakanina degil, vergi yonetiminin icraci organi Gelir
idaresi Baskanhdina bagl olmalar ve vergi
denetiminin de yonetsel acidan bu yapiyla dogrudan
iliskili olmasi gerektigine yonelik anlayisin zaman
icerisinde kazandigi agirhktir.

Bu boltime iliskin olarak belirtmek istedigimiz son
ayrinti, 646 sayili Kararname oncesi vergi digindaki
diger denetim unsurlari da dahil olmak tizere, Maliye
Bakanhgi denetim unsurlarinin islevsel yapisidir (Sekil

1):

Sekil 1'de 6zetlenen islevsel yapinin kavranmasi
acisindan eklenmesi gereken notlar su sekilde
siralayabiliriz: i¢ denetim, inceleme, sorusturma ve
teftis faaliyetlerini; dis denetimse, vergi
incelemelerini kapsamaktadir. Miifettisler ve hesap
uzmanlari, dogrudan Maliye Bakanina;
kontrolorlerse bir genel mudirlige bagl olarak
calisirlar. Denetmenlerse genel miudurliklerin
tasradaki denetim elemanlaridir. Ana hizmet
birimleriyle bagl kuruluslarin (Bltce ve Mali Kontrol
Genel Mudurligl, Muhasebat Genel Mudurlugd,
Milli Emlak Genel Mudiirligu, Gelir Idaresi Bagkanhg
vd.) coklugu ve buyukligu ile tasra teskilatinin
yayginhgi, boylesi bir 6rgiitlenmenin en belirleyici
nedenleridir.
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M alye M Ufettiglen
Hesap Uzmanian
Gelirler Kortrolorien
Verg Denstmenien

Makye MUfettiglen Makye Mofetbglen Maliye Mfettigleri

Gelirler Kontrolorien Muhasebat Kontrolorier Milk Emisk Kontrolorleri

Verg Denetmenien Botge Kontrolorieri TASIS Kontrolorieri

Muhasebe Denetmenier: Mili Emiak Denetmenieri
Sekil 1. Maliye Bakanhgi islevsel denetim yapisi
lll. Denetimin Onemsizlestirilmesi (1980-2010) sermaye gelirleri lehine olmak iizere

Elbette denetimin glcund ve etkinligini
belirleyen tek degisken orglitsel yapisi degildir. En
az orgutsel yapi kadar belirleyici diger degiskenlerse,
(denetginin) yetkileri ve vergileme rejimidir.
Denetime olan ihtiyaci, bu kapsamda da onun
onemini belirleyen temel degiskense, vergileme
rejimidir. Bir vergileme rejiminde, harcama
Gzerinden alinan dolayli vergilerle (katma deger
vergisi, ozel tiiketim vergisi, 6zel iletisim vergisi gibi),
servet lzerinden alinan dolayl vergilerin (motorlu
tasitlar vergisi, emlak vergisi gibi) payi arttikca; ona
olan ihtiya¢ dolayisiyla denetimin 6nemi ve giderek
glicu ve etkinligi azalmaktadir. Ki bu tir vergiler,
konulari ve vergileme surecleri itibariyla daha basit
ve nesneldirler. Bu nedenle de kapsamli, nitelikli ve
yogun bir denetim gerektirmezler. Gelir Gizerinden
alinan dolaysiz vergilerse (gelir ve kurumlar vergisi)
tam tersine, konulari ve vergileme sirecleri itibariyla
oldukca kapsamli ve 6zneldirler. Bu ozellikleri
nedeniyle de, nitelikli ve etkili bir denetimi zorunlu
kilmaktadirlar.

Dolayli vergiler, 6zellikle de harcama tzerinden
alinan dolayli vergiler, konu ve vergileme surecleri
itibariyla daha basit ve nesnel olmalarina ragmen;
adil degildirler ve toplam vergi gelirlerindeki
paylarinin artisiyla birlikte, vergi ytkindn dagilimini

dengesizlestirirler.

ideolojik temellerini yeni sag anlayistan alan
kiresellesme paradigmasinin kamu maliyesine olan
etkisi; kamusal hizmetlerle birlikte vergileme
gereginin sistematik bir bicimde azalmasi ve
finansmaninda da dolayli vergilerin payinin 6nemli
Olclide artmasidir. Boylelikle daha fazla kamusal
hizmet piyasalastirilmis; vergi yukiu dagilimi da,
birikimine katki saglamak amaciyla, kalkinmanin
motor glicl sayillan sermaye lehine degistirilmis
olmaktadir.

Bu kisa giristen sonra, yeni sag anlayisla birlikte
1980'den baslayarak glinimize kadar vergi
denetimiyle ilgili yapilanlara geri donebiliriz. Bahis
konusu donemin vergi denetimi agisindan belirleyici
ozelligi, butge gelirlerinin bilesimi yoluyla -hem
vergilerin hem de vergi turlerinin toplam icindeki
payi itibariyla- denetimin sistematik bir bicimde
onemsizlestirilmesidir. Ayrica denetim digi fon
uygulamalari, c¢ikarilan af kanunlari yoluyla da bu
stire¢ desteklenmis ve en nihayetinde de yetkilerinde
ve orgutsel yapisinda degisiklik yapilarak denetim
bir ayak bag: (!) olmaktan cikanlmistir. Bu yargyi
desteklemek Uzere, siireg icerisinde yasananlarla ilgili
olarak belirtmesi gerekenlere gegcmeden 6nce;
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1980'le baslayan kurumsal agirhk merkezi
degisiminden kisaca bahsetmek istiyoruz.

24 Ocak 1980'de alinan kararlarla ilgili
gelismelere paralel olarak, gelismelere sahip ¢ikacak
mali-iktisadi kurumlasmayi da saglamak gerekiyordu.
Gegcmis dénemlerde oldugu gibi, sanki gelismeleri bazi
kurumlar engelliyormuscasina, bu dénemde ekonomi
politikasinda meydana gelen anlayis degisikligi ile
birlikte, ilk olarak politikalari hazirlayan ve uygulayan
mali ve ekonomik kurumlarda esasli bazi idari
degisikliklere gidilmistir. Nasil 1960'larin ilgi merkezi
DPT ise, 1980 sonrasinin ilgi merkezleri dnce Hazine
ve Dis Ticaret Miistesarligi, ardindan da (st kurullar
olmustur. 14 Aralik 1983 'te cikarilan 188 sayill Kanun
Htikmtinde Kararnameyle? Maliye Bakanlgindan ayrilan
Hazine Genel Midiirligii ve Milletlerarasi iktisadi
Isbirligi Teskilati Genel Sekreterlidi; Ticaret
Bakanhgindan ayrilan ithalat ve ihracatla ilgili birimlerle
birlestirilerek, Bagbakanliga bagl Hazine ve Dis Ticaret
Miistesarligi kurulmustur. Mali idarede yapilan bu
degisiklikle, ithalat ve ihracatin yonetimi, dis ekonomik
iliskiler ile borclanma ve nakit y6netiminin sorumlulugu
bu miistesarliga verilmistir (Oner, 2005).

Hazine ve Maliyenin birbirinden ayrilmasi, Devletin
varlik ve mal yonetiminde iki ayri otorite olusturulmasi
anlamindadir. Bu durum, hafife alinacak bir yapilanma
degisiminden ziyade, Maliyenin ekonomiyle olan
baginin da kesilmesine neden olan, mali islevinin
parcalanmasidir. Hazine birliginin bozulmasinin da ilk
adimidir (Altinok, 2008).

Mali alandaki kurumsal agirlik merkezi
degisimiyle  birlikte, denetimin  nasil
onemsizlestirildigiyle ilgili yasananlardan altini
cizmek istediklerimizi 6zetlemeye baslayabiliriz:

Bu kapsama iliskin olarak altini cizmek istedigimiz
ilk degisiklik, 18.4.1984 tarihli ve 2995 sayili Kanunla
uygulamasi sonlandirilan servet ve gider beyani
esasidir. 1961 yilinda hukukumuza dahil edilen s6z
konusu uygulama; gelir, harcama ve tasarruf
arasindaki iliskiyi kullanmak suretiyle, gelirin gercek
tutarinin kavranmasini olanakli kilan, etkili bir vergi
glivenlik aracidir. Yirdrlikten kaldinlan hikmine
gore;
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"... bildirilen veya maddi delillere dayanilarak
tespit edilen servetin toplam degeri, bir 6nceki yil
beyannamesinde gosterilen veya maddi delillere
dayanilarak tespit edilen servet degerinden fazla
oldugu ve bu fazlalik iki beyanname arasindaki stire
icinde beyan edilen gelir toplamini astigi takdirde,
asan miktar gelir beyannamesinin taalluk ettigi
devre icinde elde edilmis ve gelir vergisi 6denmemis
gelir sayilr."

Fark edilecegi tizere uygulama aslinda, dolaysiz
vergilemeye konu gelirlerin gercek tutarlariyla beyan
edilmesini zorlamaya yodnelik bir glvenlik
mekanizmasidir. Ancak bu mekanizmaya hayatiyet
kazandiran unsursa, elbette bizatihi denetimdir. Bu
yonuyle de, vergi incelemelerinin ve denetimin gici
ve etkinligi lGzerinde dogrudan etkili bir
uygulamadir.

Uygulamanin ilgasi, birinci ANAP hikimetinin
ilk icraatlarindandir. 1998 yilinda vergi kanunlarinda
yapilan ve kamuoyuna sunuldugu sekliyle gercekten
bir milat sayilabilecek degisiklikler arasindaki benzer
bir hiikim de?, tarihin garip bir cilvesi, birinci AKP
hiikiimeti tarafindan ve oncelikli olarak ilga edilmistir.

1998 yilinda 4369 sayili Kanunla yapilan ve 'mali
milat' olarak adlandirilan diizenlemeler, vergiye tabi
geliri, servetteki artislari da kapsayacak sekilde
yeniden tanimlamistir. Harcama ve tasarruftaki
artisin, vergilendirilmis ya da vergiye tabi olmayan
gelir unsurlarindan saglandiginin kanitlanamamasi
durumunda da, vergisi 6denmemis kazang sayilip
vergilendirilecegi de yeniden hikim altina alinmugtir.
Gergekten bir vergi reformu sayilabilecek ve
denetimin 6nemini artiracak nitelikteki
diizenlemeler; yasalastigi 1998 yilindan baslayarak
acimasizca elestirilmis ve yasanan ekonomik
calkantilarin nedenleri arasinda sayilmistir. Bu
nedenle de diizenlemeleri yasalastiran hikiimetce,
yurirligl bir streligine ertelenmistir. Yirdrlige
girememis olmasina ragmen, 2001 yilhindaki krizin
musebbiplerinden oldugu degerlendirilerek, birinci
AKP hiikiimetince buttntyle ilga edilmistir.

Denetimin nasil 6nemsizlestirildigiyle ilgili olarak
bahsetmek istedigimiz diger bir konu, vergilemenin
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bir anlamda olaganusti hal rejimi sayilan ve en
dikkatli olunmasi gereken uygulamalardan olan vergi
aflaridir. Bahis konusu dénem icin, vergileme
rejiminin dolayli vergiler lehine dontsimunin bir
gostergesi de sayilabilecek aflar; kapsamlarina ve
uygulanma siklhiklarina bagh olarak denetimi
gereksizlestirecek, hatta anlamsizlastirabilecek
ozellikler barindirmaktadir. Ciinki affin kapsamina
bagh olarak, ya yapilan ya da yapilacak bir inceleme
hukuksal olarak 6nlenmekte yahut da vergilemeye
konu olacak sey (gelir ya da islem) timuyle
incelemeden bagisik tutulmaktadir.

Simdi bir kiyaslama olanagi da saglamak
amaciyla, 1980 yili 6ncesinde c¢ikarilmis mali af
yasalariyla ilgili 6zet bilgiler paylasalim: Cumhuriyetin
ilani sonrasinda cikarilan ilk (mali) af 17.05.1924
tarihlidir. Bu tarihten baslayarak 1980 yilina kadar
cikariimis (mali) af yasasi sayisi ise, 16'dir. 1960
oncesinde ¢ok kapsamli af uygulamalarina
rastlanmamaktadir. Bahsi gecen donemdeki vergi affi
uygulamalari genellikle ytirtirliikten kaldirilan vergilerin
artiklarini tasfiyeye yoneliktir. 1960 ve 1970'li yillarda
cikartilan mali af kanunlari, temelde adli af kanunlarina
konulan bir ka¢ maddeden olusmaktadir (Senyurt,
2008). Af yasalarinin hem sayica arttigi hem de
kapsaminin genisledigi donem ise 1980 sonrasidir.

1980-2010 doneminde cikarilmis aflarin sayisi ise
on bestir'. Bu saylya kismi af niteligindeki diger
duzenlemeleri de (6deme kolayliklari vb.) dahil
ettigimizde sayl otuza yaklasmaktadir. Belirtilen
donemde aflarin politik bir aliskanlik haline
getirilmesinin kanaatimizce en belirleyici nedenleri;
bitcedeki vergi gelirlerinin 6nemli 6l¢lide dolayh
vergilere dayanmasi ve borclanmadir. Boylelikle
biitce olanaklari, bazi gerekli ya da zorunlu hallerde,
dolaylh vergilerin strdirtlebilir sinirlarini daha fazla
zorlamadan artirilabilmektedir.

Dolayl vergilerin mali aflarla iliskisine dair boylesi
bir degerlendirmenin ardindan, buitce gelirlerinin
bilesimi yoluyla, denetimin sistematik bir bicimde
nasil onemsizlestirildigini gosteren vergi gelirleri
verilerini ve bu verilerin grafiksel gosterimini
paylasabiliriz. Ancak hemen 6ncesinde, verilerin

denetimle iliskisi acisindan kisa bir hatirlatma
yapalim: Bu bolimiin girisinde 6zetledigimiz lizere
dolayli vergilerin bitce gelirlerindeki oransal paylari
arttikca, bu tir vergilerin yapisal 6zellikleri geregi;
kapsamli ve nitelikli vergi denetimine olan ihtiyac
da azalmaktadir.

Once 1980-2010 dénemindeki vergi gelirlerinin
konularinin, yani vergilerin alindiklari kaynagin ve
bunlarin toplam vergiler icindeki oransal
buydkliklerinin gosterildigi tabloyu (Tablo 1)
paylasalim (Kiismenoglu, 2010):

Simdi Tablo 1'deki rakamlari okumayi
kolaylastirmak adina; gelir tGizerinden alinanlarla
servet Uzerinden alinan vergileri, ardindan da mal
ve hizmet izerinden alinanlarla dis ticaret tizerinden
alinan vergileri kendi iclerinde toplayip
grafiklestirelim (Sekil 2) Ustteki egri, gelir ve servet
lzerinden alinan vergilerin, alttaki egriyse mal ve
hizmetler ile dis ticaretten alinan dolayl vergilerin
belirtilen donemdeki degisimini gostermektedir.

Grafikteki egriler fazla soze gerek birakmayacak
acikliktadir: Donem basinda, yani 1980'de toplam
vergi gelirlerinin yaklasik %63'Unin kaynag: gelir
ve servet Uzerinden alinan vergiler, yaklasik
%37'sinin kaynagi da harcamalar ve dis ticarettir.
2010'da ise, bu oranlar sirasiyla %33 ve % 67'dir.
Yani belirtilen donem icerisinde, vergi yiikiiniin daha
adil dagilimina katki saglayabilecek bir vergileme
yontemi olan 'gelir ve servet' lizerinden alinan
vergiler sistematik bir sekilde azaltiimis, 'harcama
ve dis ticaretten' alinan vergilerse sistematik bir
sekilde artirllmistir. Daha 6nce nedenlerini
belirttigimiz tzere, boylesi bir yapisal dontsiimle
birlikte, denetimin rolii de yine sistematik bir sekilde
azaltilmis ve onemsizlestirilmistir.

IV. Denetimde Doniisiim ve 'Yeni Maliye'

Maliye Bakanhgi'ndaki orgtitsel ve yonetsel
donusum ile anlayis degisimi; belirtilen donemdeki
vergi denetimiyle ilgili degisimler tzerinden
kavranmaya calisiimistir. Ancak birazdan siralamaya
baslayacagimiz degerlendirmeler acisindan, tim




Tablo 1. Kaynagina gore vergi gelirleri ve toplam icindeki oransal paylari (1980-2010)

Gelir iizerinden %  Servet Uzerinden % Mal ve Hizmetler % _ Dig Ticaret % Diger Vergiler Toplam
Yillar Alinan Vergiler Alinan Vergiler Uzerinden Alinan Uzerinden Alinan ve Kaldinlan (TL/YTL)
(TL/YTL) (TL/YTL) Vergiler (TL/YTL) Vergiler (TL/YTL) Vergiler (TL/YTL)
1980 463.808.844.176 61,9 6.962.112.799 0,9 211.064.056.512 28,1 68.002.594.165 9,1 11.823.196 749.849.430.848
1981 745.763.228.376 62,7 21.909.835.196 18 315.074.402.661 26,5 107.436.369.661 9,0 19.966.484 1.190.203.802.378
1982 804.887.318.410 61,7 21.627.444.165 1,7 342.438.136.510 26,2 135.908.734.017 104 322,963 1.304.861.956.065
1983 1.109.865.075.723 57,4 39.325.574.307 2,0 536.107.846.434 27,7 238.542.393.995 123 10.650.981.257 1.934.491.871.716
1984 1.340.992.890.914 56,5 41.377.762.316 1,7 609.505.126.028 25,7 369.949.294.840 156 10.385.877.641 2.372.210.951.739
1985 1.831.262.229.035 46,2 53.850.436.941 14 1.099.336.507.934 27,7 746.055.696.970 188  237.203.871.124 3.967.708.742.004
1986 3.052.873.233.576 51,1 53.373.197.537 0,9 1.852.790.822.581 31,0 993.207.570.958 16,6 19.789.105.200 5.972.033.929.852
1987 4.424.357.449.307 489 67.812.524.292 0,7 2.768.198.706.288 30,6 1.777.701.663.446 19,6 12.932.781.489 9.051.003.124.822
1988 6.918.518.726.187 48,6 147.367.134.673 1,0 4.486.979.659.844 31,5 2.672.094.576.506 18,8 6.801.125.596 14.231.761.222.806
1989 13.468.509.292.709 52,7 176.451.543.304 0,7 7.640.845.034.612 29,9 4.246.098.919.114 166 18.415.067.127 25.550.319.856.866
1990 23.245.942.491.657 51,2 410.847.822.162 0,9 13.667.097.437.452 30,1 8.057.358.221.037 17,7 18.288.325.055 45.399.534.297.363
1991 40.418.517.223.500 51,4 675.160.148.000 0,9 24.677.991.493.400 314 12.864.256.364.000 16,4 6.845.024.600 78.642.770.253.500
1992 70.133.687.536.000 49,5  1.258.451.520.000 0,9 47.341.546.845.000 33,4 22.848.564.322.000 16,1 19.843.627.000 141.602.093.850.000
1993 125.792.849.513.000 47,6  2.531.330.284.000 1,0 89.446.811.395.000 33,8 46.213.187.415.000 17,5  288.757.775.000 264.272.936.382.000
1994  246.579.493.483.000 42,0  37.153.780.526.000 6,3 214.353.126.510.000 36,5 89.649.679.626.000 153 24.167.570.000 587.760.247.715.000
1995  435.999.882.624.000 40,2  24.438.333.944.000 2,3 429.232.085.357.000 39,6  194.647.558.756.000 18,0 32.643.358.000 1.084.350.504.039.000
1996  865.909.139.183.000 38,6  20.141.921.927.000 0,9 970.862.046.118.000 43,3  387.147.016.217.000 17,3 33.706.475.000 2.244.093.829.920.000
1997 1.897.692.861.565.000 40,0  36.301.666.485.000 0,8 1.985.245.214.246.000 41,8  826.211.265.852.000 17,4 33.012.802.000 4.745.484.020.950.000
1998  4.231.794.712.878.000 459  73.628.984.470.000 0,8 3.605.771.532.932.000 39,1 1.317.350.799.615.000 14,3 50.157.375.000 9.228.596.187.270.000
1999  6.537.502.030.317.000 44,2 178.403.211.755.000 1,2 6.109.378.157.448.000 41,3 1.976.954.325.830.000 134 42.190.924.000 14.802.279.916.274.000
2000 10.503.414.731.950.000 39,6 347.589.418.650.000 1,3 11.363.199.146.890.000 42,9 4.289.400.540.270.000 16,2 94.575.500.000 26.503.698.413.260.000
2001 15.647.885.149.650.000 39,4  435.351.560.080.000 1,1 18.101.392.250.830.000 45,6 5.551.053.113.920.000 140  246.075.220.000 39.735.928.149.700.000
2002 19.343.401.456.690.000 32,4  736.305.343.060.000 1,2 30.062.176.567.450.000 50,4 9.487.175.066.140.000 159  2.809.418.720.000 59.631.867.852.060.000
2003 25.716.174.404.700.000 30,5 2.094.974.419.600.000 2,5 43.925.335.168.500.000 52,1 12.578.666.404.850.000 14,9  1.018.358.050.000 84.316.168.755.700.000
2004 29.309.596.765.350.000 29,0 1.840.760.560.900.000 1,8 52.649.225.107.150.000 52,1 16.946.484.681.350.000 16,8 292.836.524.700.000  101.038.903.639.450.000
2005 34.220.097.039,37 28,7 2.373.494.398,40 2,0 63.330.870.941,93 53,1 19.307.143.453,91 16,2 19.200.707,05 119.250.806.541
2006 44.179.019.693,43 29,2 3.166.106.444,38 2,1 76.307.932.821,92 504 27.579.814.052,06 18,2 38.825.099,96 151.271.698.112
2007 48.198.186.580,10 31,5 3.654.176.824,35 2,4 71.966.620.368,52 47,1 28.970.326.905,76 19,0 45.800.572,79 152.835.111.252
2008 54.935.029.738,09 32,7 4.098.242.639,68 2,4 76.243.512.744,79 454 32.781.442.957,49 19,5 50.732.231,16 168.108.960.311
2009 66.720.165.887,75 34,0 4.758.939.964,93 2,4 86.456.397.998,68 44,0 28.674.227.343,37 146  9.703.576.294,86 196.313.307.490
2010 72.240.132.922,97 30,6 5.357.758.477,83 23 105.616.474.850,38 44,8 39.562.865.874,94 16,8  12.937.407.870,92 235.714.639.997
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Sekil 2. Dolayli/Dolaysiz vergi degisimi (1980-2010)

burokratik unsurlarina ve diger denetim tiirlerine
de tesmil edilebilir niteliktedir.

Belirtilen donemde o6zetle; vergi denetiminin
etkinligiyle birlikte risklerini de (!) artiran giivenlik
muesseseleri kaldirilmig, denetim disi fonlar ve aflar
yoluyla kapsami daraltiimig ve dolayli vergiler agirlikl
bir kamu maliyesi politikasi yoluyla da denetim yapisal
olarak 6nemsizlestirilmistir.

646 sayili Kararname ise, 'piyasa temelli kamu
yonetimi' paradigmasiyla uyumlu bir denetim
yapilanmasi icin atilmis daha ileri bir adimdir.

24.12.2003 tarih ve 5018 sayih Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu yonetimiyle
birlikte denetimin yeni yapisinin anlasiimasi
bakimindan 6nemli ve temel metinlerdendir. Bir
diger onemli metinse, 15.07.2004 tarihinde
TBMM'de kabul edildigi halde, Cumhurbaskani
tarafindan veto edildigi icin yasalasamayan Kamu
Yonetiminin  Temel ilkeleri ve Yeniden
Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun Tasarisidir.

5018 sayili Kanun, devlet 6rgiitlenmesinin
sacayaklarindan olan mali yonetim ve bitce
sistemiyle birlikte, denetim sistemini donustirecek
ilk adimi atmis; geleneksel teftis yerine i¢ kontrol
sistemini ve i¢c denetimi yonetimin bir unsuru olarak
mevzuatimiza dahil etmistir. Ayrica kanunda genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap

verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali
faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal
amacg, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
incelenmesi ve sonuglarinin Turkiye Blylk Millet
Meclisine raporlanmasi olarak tanimlanan dis
denetim, butinuyle Sayistay'in sorumluluguna
birakilmistir.

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma
stireclerine rehberlik etmek lzere hazirlanan Kamu
Yonetiminin  Temel ilkeleri ve Yeniden
Yapilandinimasi Hakkinda Kanun Tasarisiysa; kamu
yonetimi zihniyetinde, yaklagiminda ve yontemleri
ile organizasyon yapisinda yapilacak degisiklikleri
asagida alintilandigi sekilde gerekcelendirmistir.

'"1980'li yillarda diger bircok gelismekte olan
tlkeden once baglatilan yenilikler, Glkemizin uzun
yillara dayali ithal ikameci ve ice donik gelisme
stratejisini degistirmistir. Yeni donemde serbest
piyasa mekanizmasi ve rekabete dayall bir strateji
icinde disa acilma hedefi benimsenmis, 1990'li yillara
kadar basarili bir sekilde uygulanmistir. Ne var ki
tlkemiz 1990'li yillarda hizlanan degisim surecini
1980'li yillarda oldugu kadar zamaninda ve dogru
algilamakta zorlanmis, gerekli uyumu
gosterememistir. 1980'li yillarda uygulanan ve daha
cok engelleri kaldirma tizerine kurulu "birinci dalga"
yapisal uyum politikalari, yeniden yapilanmayi
gerektiren ve daha zorlu olan "ikinci dalga" yapisal
uyum politikalari ile tamamlanamamuistir. Diger bir
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ifadeyle, daha ¢ok "engellerin kaldiriimasi ve
serbestlesme" Ulzerine kurulu reformlar yapilmis,
ancak devletin rollint yeniden tanimlayici ve genel
olarak "yeniden yapilanma" gerektiren ikinci dalga
reformlarda tam olarak basariya ulasilamamistir.'

ikinci dalga reformlar kapsaminda performans
esasli ve i¢c denetim boyutu glclendirilmis bir
denetim 6ngoren tasari, geleneksel denetimle iliskili
elestirilerini ise su sekilde siralamistir.

'Mevcut denetim sistemine bakildiginda ilk akla
gelenler; fazla sayida ama etkisiz, kurallara
uygunluga ve gecmise donuk, hedeflerden ve
performans gostergelerinden yoksun bir denetimdir.
Cok sayida, birbiriyle zaman zaman ortisen,
kurallara gore calisma lizerinde yogunlasan ve hata
bulma mantigr agirlikli denetim sonucunda
yoneticiler is yapamaz hale getirildikleri gibi, israf
ve yolsuzluklara da herhangi bir ¢6zim
uretilmemektedir. Denetimde keyfilik ve denetim
sisteminin siyasi tercihler ile amac digi kullanimi da
eklendiginde denetim sistemi son derece sorunlu
bir haldedir. Aksi takdirde, tilkemizde bu 0Ol¢lide israf
ve yolsuzluklarin yasanmasi ve halkin ihtiyaclarinin
karsiliksiz kalmasi gercegi ile karsi karsiya
kalinmazd.'

Kamunun i¢ mali kontrol sistemiyle ya da ayni
anlama gelmek Ulzere geleneksel denetim yapisiyla
ilgili benzer elestiriler, 'mali kontrol' fashnin
acilmasiyla birlikte Avrupa Birligi Komisyonunca da
yapilmustir. i¢ denetim, ic mali kontrol ve dis denetimle
ilgili belirli bir mevzuati olmamasina ragmen Avrupa
Birligi, kendi ilke ve standartlar ile uyumlu uluslar arasi
denetim ilke ve standartlarinin kabul edilip
uygulanmasini, rol ve sorumluluklari yasayla belirlenmis,
cercevesi iyi ¢izilmis bir denetim mekanizmasinin
olusturulmasini tye tlkelerden talep etmektedir
(Goniilagar, 2008). Uyelik miizakeresi yapan (lkeler
acgisindansa, bu sinirlar icerisinde olmasi kaydiyla;
yonetim yapilarina uygun farkli i¢ kontrol
sistemlerinin olmasini kabul edilebilir bir durum
saymaktadir.

Ozetle, ister yapisal uyum programlari geregi,
isterse de Avrupa Birligi muktesebatina uyum geregi
olsun; yapilan dizenlemelerin amaci, geleneksel

denetimin 'piyasa temelli kamu yonetimi' anlayisiyla
uyumlastirmak tizere donustirilmesidir.

ideolojik destegini yeni sagdan alan 'piyasa
temelli kamu yonetiminin' sekillendirdigi i¢c kontrol
sistemi ve i¢c denetim, Ozel sektorin isletme
tekniklerine dayanan bir kontrol ve denetim anlayisi
icermektedir. Bu haliyle de geleneksel denetim
anlayisindan farkl olarak, kamu yarari yerine kar
maksimizasyonu temeli tizerinde sekillenmektedir.

Denetimin donlsim gerekgelerine iligkin
degerlendirmenin ardindan, 646 sayil
Kararnameyle olusturulan 'denetim orgiitii' 6zelinde
elestirilerimizi siralayabiliriz.

Dayanaginin bir kanun hikminde kararname
olmasi nedeniyle, kararnamenin dayanagi yetki
kanununda belirtilenler disinda, yasama organinin
Vergi Denetim Kurulu Bagkanhi@i'nin kurulusuyla ilgili
amacinin ve hedeflerinin belirtildigi bir gerekce
bulunmamaktadir. Ancak kamuoyunda c¢okc¢a
dillendirildigi Uzere, yeni yapinin bilinen temel
gerekgesi; vergi denetimindeki cok bashlik ve bunun
neden oldugu yeterince etkin olamama ve
verimsizliktir.

ik olarak; her biri ayni bakanlik biinyesinde olan
birimler acisindan yasanan cok baslilik sorunu,
anlasilmasi ve anlatilmasi zor bir sorundur. Ayni
bakana bagli olunmasi nedeniyle, en azindan teorik
olarak cok bashlktan s6z edilemez. Bu durumda
sorun, daha ziyade esglidim sorunu olarak
algilanmalidir. Nitekim yapisal uyum programlari
kapsaminda, vergi idaresinin orgutsel yapisi
16.05.2005 tarih ve 5345 sayili Kanunla yeniden
diizenlenirken; Gelirler Genel Mudurligu, vergi
idaresinin ozerklestirilmesi amaciyla Gelir idaresi
Baskanligi'na donusturilmis ve binyesinde de
denetimin planlanmasi ve koordinasyonuyla ilgili
Denetim ve Uyum Yonetimi Daire Bagkanligi
olusturulmustur. Ancak bakanlik hiyerarsik diizeni
dikkate alinmadan olusturuldugundan, 6la
dogmustur.

ikinci olarak; yeterince (!) etkin olamama ve
verimsizlik sorunu nispeten anlagilmasi kolay bir
sorundur. 646 sayili Kararnameyle kapatilan denetim
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birimlerinin yeterince etkin ol(a)madiklari ve verimli
calismadiklari iddiasi da biiyuk 6l¢tide dogrudur ve
herkesin malumudur. Bunun da en onemli
gostergesinin ekonomideki kayit disilik oldugu ileri
surtilmektedir. Bu sorunu vergileme rejiminden ve
bir biitlin olarak ekonomi ve maliye politikalarindan
bagimsiz olarak, 6nemli 6l¢tide denetim (izerinden
¢ozmeye ve aciklamaya calismak gercekten hem akil
disidir hem de haksizliktir. Ayrica herkesin ve her
islemin kontrol edildigi bir denetim de, savunulan
ve uygulanabilir bir denetim modeli degildir.
Nereden buldun sorusunun, bir ekonomik kriz
nedeni sayildigi bir anlayista, denetimin etkin
olamamasindan ve verimsizliginden kastedilenin
farkli bir sey olmasi gerekir. Dolayisiyla bu elestirilerle
birlikte yeni yapiyla amaclanan, kamu yonetimdeki
degisime paralel olarak denetimde de yeni bir
anlayisa gecilmesi ve bu anlayisin belirledigi
denetimin etkin kilinmasidir. Bitlin unsurlariyla
birlikte gelirin degil; islemlerin yaygin olarak
incelenecegdi bir denetim diizenine gecilecegini,
kiyasen si§ ve dar kapsamli bir denetim anlayisinin
egemen olacagini sOylemekse, yeniye yapilmis bir
haksizlik olmayacaktir.

Uglincii olarak; vergi denetimindeki cok bashlik
gerekge gosterilerek, asli gorevi teftis ve sorusturma
olan Teftis Kurulunun, bir vergi inceleme birimi
sayilarak kapatilmasi da, boylesi bir anlayis acisindan
anlasilmasi gorece kolay diger bir konudur. Niyetin
vergi incelemesinin yeniden yapilandiriimasindan
ibaret olmadiginin, topyekiin geleneksel denetim
anlayisi oldugunun da bir gostergesidir. Daha 6nce
de ifade ettigimiz Uzere, idari acidan aligilmis bir
teftis kurulu gibi goriinse de, sahip oldugu yetkileri
dolayisiyla hicbir zaman siradan olmamistir. Genel,
katma ve Ozel butceli daireler ve fonlar, doner
sermayeli kuruluslar, kurulus ve stattisi ne olursa olsun
sermayesinin en az yarisi devlete ait olan kuruluglarin
teftisi ile bu kuruluslarin istirakleri, imtiyazli sirketler,
dernekler, vakiflar ve sendikalarinsa mali yonden
teftisi; bu kurulun vergi incelemesi disindaki yetkileri
ve bir anlamda gorevleridir. Ayrica kurulus tarihi ve
gecmisi nedeniyle, teftisin kurallarini ve ilkelerini yani
gelenegini belirleyen kuruldur. Yetkileri bu denli
genis olan bir kurulun, Ustelik temeli 1870'li yillara
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dayanan ve bu nedenle de gelenekg¢i bir anlayisin
egemen oldugu yapisiyla, denetim anlayisinin
yeniden belirlendigi ve orgutlendigi bir donemde
varligini sirdurmesi elbette beklenmemesi gereken
bir durumdur.

Yeni bir denetim anlayisinin 6rgitlenip egemen
kihnmasiyla birlikte, kisa siire icerisinde yeni bir
burokratik anlayisa ve diizene gecilecegini soylemek
kehanet sayilmamalidir. Clinki pek ¢ok bakanlikta
oldugu gibi, Maliye Bakanligi'nin kurmay
kadrolarinin membasi da, 6nemli olciide denetim
organlari olmustur ve muhtemelen olmaya devam
da edecektir. Bu nedenle geleneksel denetim
anlayisinin bir meslek hastaligi sayilabilecek 'kamu
yarari gozetme' glidusu, anlayis degisiminin egemen
kihnmasiyla birlikte en aza indirgenmis olacak ve
boylelikle denetim mesleginden gelenler tizerinden
burokrasiye bulasmasi 6nemli 6l¢lide engellenmis
olacaktir. Yeni sagin hedefledigi de, piyasa
degerlerine bagh ve biiylik oranda 6zel sektorlesmis
burokrat tipidir.

V. SONUC

1970'lerde yasanan kuresel ekonomik ve mali
krizler, Il. Dinya Savasi sonrasi 6nemli gelisme
gosteren sosyal devlet anlayisinin siyasal, ekonomik
ve yonetimsel paradigmalarini, 6nce gelismis
merkez Ulkelerde ardindan da uluslar arasi mali
kuruluglar araciligiyla cevre tilkelerde, adina yeni sag
da denilen bir anlayisla degistirmeye zorlamistir.
Turkiye'de yeni sagin belirledigi paradigma degisimi
24 Ocak 1980 kararlariyla baslatilmis, ardindan da
ANAP hukiumetlerince sistematik bir bicimde
hizlandirilimustir.

Yeni sag anlayisin, tartisma konumuzun st bashg
olan kamu maliyesine olan etkisini; daha cok piyasa
siartyla kamusal hizmetlerin ve baglantili olarak
vergileme gereginin azalmasi ve finansmaninda da
dolayli vergilerin payinin 6nemli dl¢lide artmasi
seklinde 6zetlemek mimkiindiir. Boylelikle sermaye
faaliyet alanini genisletmis; gelirlerinin
vergilenmesini de, birikimini en az etkileyecek bir
yontemle sinirlamis olmaktadir.

646 sayili Kararnameyle denetimin orgutsel
yapisinda yapilan degisim, belirtilen paradigma
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degisimiyle birlikte ve tarihsel bitlinligu icerisinde
yorumlanmalidir: 1980'li yillarla birlikte baslayan ve
ozellikle ANAP hikimetlerince ydurttilen, dolayl
vergiler agirhkh bir kamu maliyesi politikasi; bu
vergilerin yapisal 6zellikleri geregi, kapsaml ve
nitelikli bir (vergi) denetime olan ihtiyaci da
sistematik bir sekilde azaltmistir. Buna ragmen,
denetimin etkinligiyle birlikte (denetlenen acisindan)
risklerini de artiran vergi glvenlik muesseseleri
kaldirilmig, denetim disi fonlar yoluyla da
(geleneksel) denetimin kapsami 6nemli ol¢lide
sinirlandinlmustir. Siklikla ilan edilen aflarla da stireg
pekistirilmistir.

Ne var ki tilkemiz 1990'li yillarda hizlanan degisim
strecini 1980l yillarda oldugu kadar zamaninda ve
dogru algilamakta zorlanmis; daha ¢ok engelleri
kaldirma (izerine kurulu 'birinci dalga' yapisal uyum
politikalari, yeniden yapilanmayi gerektiren ve daha
zorlu olan -'ikinci dalga' yapisal uyum politikalari ile
tamamlanamamustir. 2000'li yillarla birlikte bu misyonu
AKP hukimetleri Gstlenmis ve yapisal uyumlastirma
sirecinin ikinci dalgasini baslatmustir.

646 sayili Kararname ise, bu kapsamda atilmig
ve hala geleneksel yanlari olan denetim yapisini ve
anlayisini, 'piyasa temelli kamu yonetimi'
paradigmasiyla uyumlu hale getirecek degisimi
gerceklestirecek, hatta kurumsallastiracak cok 6nemli
bir adimdir. Yeni anlayisin egemen kilinmasiyla
birlikte denetim, yeni kamu y6netimi ve is yapanlar
acisindan engelleyici ol(a)mayacak; geleneksel
denetim anlayisinin piyasa degerleriyle
bagdasmayan meslek hastaliklari da, denetim
mesleginden gelenler lGizerinden burokrasiye
bulastinlamayacaktir.

DiPNOTLAR

1. 5345 sayili Kanunla, 16. 05. 2005 tarihinden
itibaren Gelir idaresi Baskanlig.

2. Fark edilecegi lzere, belirtilen donem
icerisinde yapilan 6nemli orgutsel ve yonetsel
degisimler, dikkat cekici bir siklikla kanun hiikmiinde
kararnameler yoluyla yapiimistir.
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3. Kamuoyunda 'nereden buldun sorgusu' olarak
adlandirilmis hiikme gore, maliye miifettisleri, hesap
uzmanlari ve gelirler kontrolorlerince yapilan
incelemeler sirasinda, miukelleflerin, her tirla
harcama ve tasarruflarini vergisi 6denmis veya
vergiye tabi olmayan kazanclardan sagladiklarini
kanitlanmasi istenmistir.

4. Bu kapsamda sayilmis s6z konusu kanunlarin
tarih ve numaralari sunlardir: 1981-2431, 1982-2571,
1983-2801, 1984-3239, 1988-3512, 1989-3571, 1990-
3689, 1992-3787,1998-4369, 2002-4571, 2003-4811,
2003-4961, 2006-5535, 2008-5811,2011-6111.
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