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MALIYE POLITiKASI UZERINDE DOGRUDAN DEMOKRASI ETKIiSi

Ozet

Dogrudan demokrasinin yaygin bir sekilde kullanilan baslica iki aract yasa teklifinde
bulunma hakki ve referandumdur. Yasa teklifinde bulunma hakki siradan se¢menlere
dogrudan kanun yapma yetkisi verirken referandum ise segcmenlere daha Once temsilcileri
tarafindan yasalastiridmis olan kanunlari veto etme imkdani tamimaktadwr. Bir goriise gore,
politikacilar (segilmis temsilciler) kendi hallerine birakildiklart zaman genellikle
secmenlerinin tercihlerini tam olarak temsil edemez ve buna karsilik kendi kisisel
glindemlerini takip ederler ya da sadece vazifeden kagarlar. Dogrudan demokrasi
se¢menlere, bu temsil sorununu telafi etme ve aracilar: devreden ¢ikarma kabiliyeti verir.
Dogrudan demokrasinin araglart olan yasa teklifi ve referandum uygulamalar: bazi
ulkelerde, drnegin ABD’de olaganiistii yaygindir ve olduk¢a sik kullanilmaktadwr. Yasa
teklifinde bulunma hakki sermaye transferi arayisinda olan ¢ikar gruplart igin, yasama
organ: tarafindan yapilan yasal diizenlemeden daha saglam bir alternatif olarak ortaya
¢ctkmaktadr. Yasama organi eliyle sermaye transferini gercgeklestirmenin maliyet ve
giicliigiinden yorulan ozel ¢ikar gruplari, se¢cmenlere yonelerek belki de daha biiyiik bagart
elde edebilirler. Ote yandan, devletin yaptigi ya da yapmaktan imtina ettigi her sey gelir
dagilimint etkiler. Basit bir bakis agisiyla, dogrudan kamu harcamalart ve vergi
stibvansiyonlart iktisadi olarak birbirine esittir. Devletin sermaye transferi ile elde edilen rant
her iki formda da olabilir. Yapilan deneysel ¢alismalarda, vergi muafiyet/istisnalarin
arttirilmaswmin vergi gelirlerini arttirdigi tespit edilmistiv. Buna gore, muafiyet/istisnalarin
arttirilmast vergi artislarina karsi ¢ikan nispeten dayanisma icinde ve iyi organize olmus
¢ctkar gruplarimin muhalefetini kirmakta ve bunlar artik vergi artislarina karsi yapilacak lobi
faaliyetlerine kaynak ayirma konusunda isteksiz hale gelmektedirler.

Anahtar Kelimeler: Yasa teklifi, referandum, dogrudan demokrasi, servet transferi, vergi
muafiyeti, vergi istisnasi.

1. Giris*

Bu makalenin amaci dogrudan demokrasi olgusuna iliskin olarak Amerika Birlesik
Devletleri’ne odaklanarak genel bir bakis acis1 ortaya koymak ve yasa teklifi ve referandum
streclerinin, vergi yiikiiniin 6zel ¢ikar gruplari lehine ve digerlerinin aleyhine dagitilmasinda

! Gary M. Anderson’in “Referendum, Redistribution, and Tax Exemption: A Rent-Seeking Theory of Direct
Democracy” baslkli makalesinden Tiirkgeye gevirilmistir.
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nasil bir fonksiyon icra ettigini tartismaktir. ABD Kaliforniya Devlet Universitesi’nde iktisat
profesorii olan Gary M. Anderson tarafindan kaleme alinan s6z konusu makale alti bélimden
olusmaktadir. Genel gergevenin ¢izildigi birinci boliimiin ardindan ikinci boliimde, Amerika
Birlesik Devletleri’'nde eyalet diizeyinde, yasa teklifi ve referandumun temel esaslari
anlatilmaktadir. Ugiincii boliim, bu mekanizmalarin savunuculari ve aleyhtarlar1 arasindaki
tartismalar1 ele almakta, bu miiesseselerin devletin asil segmen tercihlerini takip etmesini
engelleyen bir fonksiyon icra ettikleri seklindeki goriisiin arkasindaki ekonomik gerekceyi
arastirmakta ve kamu maliyesi iizerinde dogrudan demokrasinin gergek etkilerine iliskin
deneysel verileri incelemektedir. Dordiincu bolum, yasa teklifi ve referandumun, kamunun
elindeki servetin transferinde alternatif araglar olarak icra ettigi fonksiyonu tartigmaktadir.
Besinci boliim, yakin gegmisteki vergisel yasa teklifleri ve referandumlar1 6zetlemekte ve
bunlarin servet dagilimini nasil etkiledigini arastirmaktadir. Altinct bolim, makaleyi
sonlandirmaktadir.

2. Referandum, Yeniden Dagitim ve Vergi Muafiyeti: Dogrudan Demokrasinin Bir Rant
Teorisi

Kamu kesiminin mali davranigina yonelik arastirmalarin odak noktasi 6teden beri devlet
politikalar1 vasitasiyla fayda ve maliyetlerin bolistiiriilmesi olmustur. Bu yaklagimin
geleneksel agiklamasi elbette, devletin her zaman (biraz anlasilmaz bir sekilde olmasina
ragmen) toplumun refah seviyesini artirmayi amacglayan bir organ oldugu ve maliye
politikalari buna uygun olarak organize ettigi seklindedir. Buna gore, kamu harcamalar1 ve
ozel iretimin vergilendirilmesi dyle bir sekilde yapilmistir ki, serbest piyasanin kamusal mal
ve hizmetleri topluma ideal bir bigimde saglama konusundaki “basarisizlik” egilimi toplumun
refah seviyesini disiirmemistir. Bu “kamusal fayda” modeli, devletin aslinda piyasa
ekonomisini destekleyen bir siper vazifesi gordiigiinii ve kamusal karakteristigi olan ve kar
amagcli 6zel sektor isletmelerinin {iretemedigi ya da iiretmeye isteksiz oldugu varsayilan mal
ve hizmetleri (tuketiminde rekabet olmayan ve hi¢ kimsenin tuketiminden mahrum
edilemeyecegi mal ve hizmetler gibi) tedarik ettigini ifade etmektedir. Bu nedenle devlet,
verimliligi artiran ve bireylerin toplumsal maliyete katlanmadan kamusal mal ve hizmetlerden
yararlanmasinin Oniine gecerek sosyal refahi yiikselten bir kurtarici giic olarak kabul
edilmistir.

Bu cazip verimlilik odakli devlet davranisi teorisinin sadece bir problemi vardi; teori
tamamiyla gerekcelerden yoksundu ve bu nedenle neredeyse tamamen inandiriciliktan uzakti.
“Kamusal fayda modeli” netice itibariyle son 30 yilda Kamusal Tercih hareketinin konsantre
(ve kapsamli) saldirilariyla bozguna ugratildi.  Arka arkaya yayinlanan tezler, raporlar ve
makaleler, devletin 6zveriyle toplum refahin1 maksimize etmeyi amag¢ edinen ve yalnizca
kamusal mal ve hizmetlerden maliyetine katlanmadan yararlanilan alanlarda faaliyet
gosterdigi anlayisini acimasizca bozguna ugratti. Hayir, politika yapicilart da tipki diger
insanlar gibidir ve kendi kigisel servetlerini maksimize etmeyi vaat eden politikalari
uygularlar. Nitekim, kamu sektérinin 6zverili ve etkili bir bicimde ekonomiye miidahale
ederek, kamusal mal ve hizmetlerden maliyetine katlanmadan yararlanilmasimin Oniine
gecmeye calistigl seklindeki anlayisin sadece bir fantezi ve bir devletci peri masali oldugu
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ortaya ¢ikti. Devlet, serbest piyasanin s6z konusu problemlerini ¢ozmek i¢in yola ¢ikan bir
organ degildir; aksine, en yiiksek teklifi veren lehine (her ne kadar oldukca verimli bir
piyasada olsa da) zorla servet transfer eden dev bir rant makinesidir.

Gilnudmuzde, devlet politikalarina iliskin s6z konusu Kamusal Tercih agiklamasi (daha az
romantik fakat cok daha gergekci) kamu maliyesi akademisyenleri tarafindan genel olarak
kabul edilmis, geleneksel Pigou modelini kabul eden kamu sektor analisti kalmamistir.
Bununla birlikte, kamusal fayda modelinin 6zii canli ve saglikli olarak varligini
strdurmektedir. Kamu harcamalarindaki artisin organize baski gruplariin lobi faaliyetlerinin
neticesi oldugu genis bir kesim tarafindan kabul edilmesine ragmen, s6z konusu harcamalar
iizerindeki ¢esitli kisitlamalar1 destekleyenler, hala destekledikleri mekanizmalarin (denk
biitge, veto hakki, yeni harcama ve/veya vergileme konusunda nitelikli gogunluk sart1 vb.) tam
tersine gergekten Ozverili ve sosyal refahi artirict cabalar olduguna inanmaktadirlar. S6z
konusu bu 6zverili mekanizmalardan bir tanesi, kimi zaman “dogrudan demokrasi” olarak da
nitelendirilen mekanizmanin araci olan yasa teklifi ve referandum muesseseleridir.

Yasa teklifinde bulunma hakki siradan se¢menlere dogrudan kanun yapma kabiliyeti
vermektedir. Referandum ise se¢menlere daha 6nce temsilcileri tarafindan yasalastirilmis olan
kanunlar1 veto etme imkani tanimaktadir. Bir goriise gore, politikacilar (se¢ilmis temsilciler)
kendi hallerine birakildiklar1 zaman genellikle se¢gmenlerinin tercihlerini tam olarak temsil
edemez ve buna karsilik kendi kisisel giindemlerini takip ederler ya da sadece vazifeden
kacarlar. Dogrudan demokrasi se¢menlere, bu temsil sorununu telafi etme ve aracilari
devreden ¢ikarma kabiliyeti verir.

Diger bir deyisle, dogrudan demokrasinin s6z konusu bu miiesseseleri, politika yapicilarinin
davranislar iizerinde bir cesit anayasal kisitlama anlamina gelmektedir. Bu araglarin varlig
rant pesinde kogsmay1 politikacilar i¢in daha az cazip hale getirir. Zira, bu durumda yasama
faaliyetlerinin biiylik boliimii daha az giivence altinda ve dolayisiyla 6zel ¢ikar gruplari icin
daha az degerli olacaktir. Bir ¢ikar grubunun yasal bir diizenleme yaptirarak lobicilikte elde
ettigi goriiniir basarisi ne olursa olsun, eger segmenler s6z konusu yasal diizenlemeyi bir
referandum ile iptal ederlerse, bu basar1 hi¢bir anlam ifade etmeyecektir. Elbette bu durum,
se¢menlerin gergek tercihinin dogru ifadesinin, kisith ve daha kii¢iik bir kamusal rant
makinesi ile sonuglanacagi varsayimina dayanmaktadir. EZer se¢ilmis temsilcilerin rant
arayisi sadece gorevlerini yerine getirmemekle sinirli kaliyorsa ve ortalama segmen Kkitlesi
daha biiyiik ve daha genis bir devlet talep ediyorsa, dogrudan demokrasi uygulamasi kamu
aktivitesinin biiyiikliik ve alaninda artiga yol agabilir. Bununla birlikte, dikkatlerini bunlarin
Uzerine toplayan akademisyenlerin ¢ogunlugu tarafindan devlet iktidar1 iizerindeki
kisitlamalar olarak kabul edilen bu miesseseler, belki de devletin biyimesi konusunda,
ortalama se¢gmenin tercihlerini dikkate almaksizin baski yapan tekel kesimin bu yondeki
egilimlerini azaltabilirler.

Bununla birlikte, dogrudan demokrasi coskusu (hem destekleyen hem de karsi ¢ikanlarin)
arasinda kaybolma egiliminde olan ciddi bir sorun bulunmaktadir. Séyle ki, yasa teklifi ve
referandumun devlet biit¢esi tlizerindeki etkilerine iliskin dikkatli bir ¢alisma, bunlarin biitge
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Uzerinde ¢ok az bir etkiye sahip oldugunu gostermektedir. Yasa teklifi ve referandumun
acikcast ¢ok biiyiik etkisi bulunmamaktadir ve goriinen odur ki bu coskulu ihtilaf esas
itibariyle yanlis yonlendirilmis ve anlamsiz bir ihtilaftir.

Bu caligmalar, yasa teklifi ve referandum uygulamalarmin kamu sektoriiniin bliytikligl ve
kapsama alani lizerinde tutarli bir etkisi olmadigin1 da gostermektedir. Bazen, dogrudan
demokrasi uygulamasi kamu sektoriinlin biiylimesini kisitlar goriinmektedir. Fakat diger
zamanlarda bu miiesseselerin tam aksi yonde etkili oldugu goriilecektir. Destegini ya da
mubhalefetini bu miiesseselerin kamu sektoriiniin biiyiimesi Oniindeki etkili kisitlar oldugu
varsayimina dayandiranlar maalesef hata yapmaktadirlar.

S0z konusu segmen araglarinin kamu sektériiniin  6l¢timlenebilir performansi tizerindeki
etkileri bir yana, yasa teklifi ve referandum uygulamalarinin, dogrudan demokrasi
uygulamasiyla ortaya ¢ikan vergilerin yukinl cekenler ile kamu harcamalarindan yararlanan
kesimlerin servetleri Gizerinde bir etkisinin olup olmadigi sorusu giindeme gelmektedir.

Her ne zaman devlet topluma zorunlu mali yukimlalikler (vergi) getirdiginde, ister gelir
beklentisi ister belirli davranislar1 caydirmak amaciyla (sigara tiiketimi vb.) yapilmis olsun,
iiretici ile tiiketici arasinda paylasilacak olan bir vergi yiikii ortaya ¢ikar. Bu paylasim siireci
0zel ¢ikar gruplarinin etkisine agiktir ve bu gruplar vergi ylikii dagilimini kendi lehlerine
etkilemek amaciyla yatirim yapabilirler.

Yakindan incelendiginde, yasa teklifi ve referandumun, genellikle vergilendirme ya da kamu
harcamalar1 yoluyla servet Uzerinde ortaya ¢ikan yUkin yeniden dagitim fonksiyonunu yerine
getirdigi goriilmektedir. Dogrudan demokrasi 6zel ¢ikar gruplarina, vergi istisnalar1 yoluyla
yasama organinin yapabileceginden ¢ok daha uzun siire gegerli ve ¢cok daha saglam olacak
sekilde servet transferi yapma imkani getirmektedir.

3. Pratikte Dogrudan Demokrasi: ABD Deneyimi

Vergi koyma gucu federal devlet ve eyaletlerin siyasi yetkisi igindedir... ve sandigin siyasi
denetimine tabidir. Vergilendirmenin siyasal denetimi 6zellikle gucludur c¢lnkd vergilere
iliskin kararlar olaganiistii bir sekilde goriiniir ve hassastir. Bu ylzden, vergi koyma gucd,
belki de diger siyasal yetkilerin tiimiinden daha fazla, segmen iradesine dayanlrz. (Bruce D.
La Pierre, 1993)

Modern bir temsili demokraside, ortalama se¢menin tercihleri oldugu gibi dogrudan ifade
edilmez, genellikle siyasetgilerin “siizgecinden” gegirilir. Ancak siyasilerin araciligi tek yol
degildir. Pek ¢ok iilkede se¢gmenlerin ¢esitli kamusal politika kararlari almasina imkan veren
kurumlar mevcuttur. Bu kurumlar “yasa teklifinde bulunma hakk1” ve “referandum”dur.

’la Pierre, D. Bruce, 1993, Enforcement of Judgements Against States and Local Government: Judicial Control
Over the Power to Tax, George Washington Law Review 61 (January)
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Yasa teklifinde bulunma hakki, segcmenlere yeterli imzay1 toplayarak hazirladiklar1 yasa
teklifini halkoyuna sunma imkani verir. Referandumda ise yasanin yasama organi tarafindan
kabul edilmesinden sonra halkoylamas1 yapilir. Amerika Birlesik Devletleri’nde yirmi dort
eyalette segcmenlere yasa teklifinde bulunma hakki verilmistir. Neredeyse tim eyaletlerde
(Vermont hari¢) vatandaglar her anayasa degisiklini yasa teklifi ya da referandum yoluyla
oylama imkéanma sahiptir. Amerika Birlesik Devletleri’nin pek ¢ok sehrinde ve yerel
yonetimlerinde bu mekanizmalar1 kullanan segmenler yasalari denetime tabi tutabilirler.
Bunun o6tesinde, dogrudan demokrasi yasama faaliyetinin oldukc¢a esasli bir pargasini
olusturmaktadir. Aslinda, dogrudan demokrasinin bu araglari olaganiistii yaygindir ve olduk¢a
sik kullanilmaktadir. Ornegin, 1998 secimlerinde 200’iin iizerinde yasa teklifi ve anayasa
degisiklik teklifi 16 eyalette halkoyuna sunulmustur.

Yasa teklifi ve referandum secmenlere, politik gindemi, yasal ve anayasal degisiklik
tekliflerini halkoylamasina gétiirerek veya yasama organinin kabul ettigi yasalari veto ederek
dogrudan belirleme imkani vermektedir. Amerika Birlesik Devletleri’nde bu imkan sadece
eyalet ve yerel yonetimler diizeyinde miimkiinken, Isvigre gibi baz1 federal devletlerde
merkezi hiiklimet seviyesinde de uygulanabilmektedir.

Vatandaglar yasa teklifinde bulunma hakkini kullanarak, aslinda halk oylamasina sunulacak
teklifin kabul i¢in yeterli sayida imzaya sahip oldugunu dngorerek yasa teklifini yazabilirler.
Yasa teklifini hazirlayanlar, referandumun da mimkiin oldugu eyaletlerde, genellikle
tekliflerini anayasanin daha gii¢li hukuki statiisinden dolay1 anayasal bir teklif olarak
sunarlar. Bu suretle yapilan anayasa teklifleri genellikle sadece yeni bir halk oylamasi ile
degistirilebilirken, yasa teklifleri ¢ogu eyalette yasama organi tarafindan degistirilebilir.
Yeterli imza sayisina ulasan yasa teklifleri ya dogrudan halk oylamasina sunulur ya da
yasama organina gonderilir. Bu durumda, eger yasama organi Ongoriillen siirede teklifi
yasalastirmazsa, teklif sahipleri ek imza toplayarak teklifi halk oylamasina gotiirme hakkina
sahiptir. Bes eyalette her iki yonteme de izin verilmektedir ve teklif sahipleri genel olarak
dogrudan halk oylamasina gitmeyi tercih ederler.

Yasa teklifinin aksine, referandum, yerel ya da eyalet yasama organlar tarafindan daha 6nce
yiiriirliige konulmus olan yasalarin oylanmasina imkan vermektedir. Burada da normal olarak
belirli sayida imza toplanmasi gereklidir. Referanduma ornek olarak, Kaliforniya eyaletinin
adil iskan (fair housing) yasasmin 1964’te referandum ile yiriirliikten kaldirilmasi
gosterilebilir. Yasama organi da referandum talebinde bulunabilir. Ornegin, tiim eyaletlerde
(Delaware hari¢) anayasa degisikliklerinin halkoyuna sunulmasi zorunludur ve ¢ogu eyalette
yasama organlari yasal diizenlemeleri, se¢gmenin onayini alabilmek i¢in halkoyuna sunarlar.

S6z konusu halkoylamasina sunulan yasal diizenlemelerin ¢ogu Bati Amerika’da
(Amerika’nin eyalet bazinda ilk iki halk oylamas1 Oregon’da yapilmistir.) son yiizyilin ilk iki
on yilinda (6rnegin “Liberal Dénem” boyunca) hayata gecirilirken, iilkenin geri kalaninda
1975’ten bu yana az sayida halk oylamasi yapilmistir. Bati Amerika’da halk oylamasina
sunulan baslica konular liberallerin giindem konulariydi (gelir vergisi, senatorlerin dogrudan
se¢imi, kadinlarin oy kullanma hakki vb.) ve bu eyaletlerde yénetimde liberallerin hakimiyeti
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vardi. Mississippi’nin dogusunda sadece 8 eyalette Yyasa teklifi ve/veya referandum
uygulamasi varken, Mississippi’nin batisinda sadece 6 eyalette bu haklar bulunmamaktadir.

1970’lerin sonu itibariyle, yasa teklifinde bulunma hakki ve referandumun olmadigi bazi
eyaletlerde bu uygulamalar1 hayata gecirmeye yonelik ciddi girisimler (bazis1 basarili bazisi
basarisiz) olmustur. New Jersey, Hawaii, Texas ve Minnesota girisimde bulunan eyaletler
arasindadir. Bu uygulamalarin mevcut oldugu eyaletlerde ise uygulama sikligi artmistir.

Amerika Birlesik Devletleri’nde halen ulusal bazda yasa teklifinde bulunma ve referandum
hakki bulunmamaktadir. Fakat, son déonemde bu uygulamalar1 ulusal bazda da yiiriirliige
koymak yoniinde yogun ¢aligmalar yapilmaktadir. Diinyanin diger pek ¢ok federal devletinde
bu mekanizmalar uygulanmaktadir ve Amerika Birlesik Devletleri’nde de benzer bir ulusal
sisteme dogru gidis goriilmektedir.

4. Dogrudan Demokrasi Etkisinin Degerlendirilmesi: Iyi, Kotii yada Onemsiz?

Yasa teklifinde bulunma ve referandum hakki etrafindaki tartigmalar siiriip giderken, pek ¢ok
yazar bu mekanizmalarin kamu politikast hazirli§i ve uygulamasi lizerindeki ¢ok 6nemli rolii
konusunda ikna olmus goriiniiyor. Dogrudan demokrasiye karsi ¢ikanlar, bu kurumsal
mekanizmalarin 6nemli etkileri oldugunu kabul ediyorlar ancak bu etkilerin neredeyse
tamamen negatif oldugunu ileri suruyorlar.

Itirazlarin ana kaynag biiyiik ihtimalle mali olmayan uygulamalari igeriyor. Ornegin,
Miller’in yasa teklifinde bulunma hakkina kars1 elestirisini ele alabiliriz. Miller, dogrudan
halk oylamasina dayali yasa tekliflerinin, tasdik edici aksiyon programlari, azinlik haklari,
cinsiyet ayrimin1 engellemeye doniik cabalar ve benzeri girisimler i¢in kullanildigint ve
sonucta “yasa yapiciliginin tehlikeli bir O6rnegini” olusturdugunu ileri siirmektedir. Bu
mekanizmalara karsit ¢ikanlarin ¢ogu gibi Miller da muhalefetini iki temel probleme
dayandirmaktadir. Birincisi, bir yasa teklifi kampanyasinda gii¢, halka karsi hesap verme
ylikiimliiliigli olmayan kiiclik bir grubun elinde toplanmaktadir. Bir baska deyisle, dogrudan
demokrasi esas itibariyle anti-demokratiktir. Ikincisi, daha biiyiik serveti olan grup
muhtemelen daha biiyilk bir medya destegine sahip olacak ve konular1 kendi c¢ikarlari
dogrultusunda yonlendirme kabiliyeti de daha fazla olacaktir.  Buna gore, pratikte, yasa
teklifinde bulunma hakki, servet dagilimindaki esitsizligi yansitmaktadir ve bu gergek,
dogrudan demokrasinin bu esitsizligi arttirdigina yonelik bariz bir goriis olmamasina ragmen
olduk¢a anlamlidir. Diger taraftan, iyi finanse edilen se¢ilmis bir grup, bu problemleri ¢6zmek
icin bir kampanya yiiriitme giiciine sahip oldugunda, temel demokratik ilkeler olan esit temsil
ve ¢ogunluk ilkeleri gergeklesmis olur.

Yasa teklifi ve referandumun taraftarlari, bu miiesseselerin kullanilmasinin politik karar alma
streclerine, en azindan ortalama vatandasin goziinde bilyUk bir mesruiyet kazandirdigini ileri
stirmektedirler. Bunlar, se¢ilmis temsilcilerin 6zel ¢ikar gruplarinin ricalarmin (riigvet dahil)
etkisi altinda kalarak kamu yararina aykiri kararlar alabilirken, yasa teklifi ve referandum
uygulamalarinin bu tiir kanunsuz etkilerden biiyilik 6l¢iide uzak oldugunu iddia etmektedirler.



Bu anlayis, esas itibariyle dogrudan demokrasinin reform ddénemi (Progressive Era, 1890-
1920) savunmasidir.

Ancak, taraftarlarin ¢ogu bu mekanizmalari kullanirken “iktisadi” rasyonalizasyonun bir
tirine dayanmaktadirlar. Bu bakis agist dogrudan demokrasi lizerine daha mantikli ve
tatminkar bir alternatif perspektif sunmaktadir. Yasa teklifi ve referandumun énemli bir
potansiyel faydasi, se¢cmenlere, organize c¢ikar gruplarinin yasama organini ele gegirme
egilimlerinden kurtulma imkani vermesidir. Zira, s6z konusu ¢ikar gruplar1 yasa yapma
strecini kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda ve ¢ogu zaman segmen kitlesinin genel ¢ikarlariyla
uyumlu olmayan bir sekilde yonetebilirler.

Organize ¢ikar gruplarinin yasa teklifinde bulunma siirecine hakim olduklar1 genel olarak
kabul gormektedir. Goriiniiste demokratik silireci “vatandas yasa koyuculara” agmak
amaglanmigsa da, dogrudan demokrasinin pratikteki uygulamasi, bu miuesseselerden
potansiyel olarak faydalanabilecek olan kisi ve gruplara karsi agikca bariyerler koymaktadir.
Zorunlu sayidaki imzanin toplanmasindan sonra, yasa teklifinin sponsorlari, yasa teklifini
basarili bir sekilde halka anlatabilmek i¢in genellikle zor olan kaynak bulma isine baslamak
zorundadirlar. Kaginilmaz olan ylksek maliyet, vatandaslari bu siireci kullanmaktan biitiin
bltun vazgecirebilecektir.

Dogrudan demokrasinin iktisadi analizinde anahtar mesele temsil teorisinin uygulamasidir.
Ne zaman bir kisi bagka bir kisinin servetini etkileyen kararlar almaktan sorumlu olursa, orada
bir temsilci — miivekkil iliskisi mevcuttur. “Temsil” problemi, temsilcinin fiili davranisi ile
miivekkilin ¢ikarlar1 arasindaki ayrismayr kapsar. Siyasi baglamda, temsil problemi
politikaci/temsilcinin, mesaisini se¢gmen/miivekkillerinin amaglar1 dogrultusunda caba sarf
etmek yerine, bencilce kendi kisisel giindemini takip etmesi seklinde karsimiza ¢ikar. Baslica
siyasi temsil problemi, se¢ilmis temsilcilerin, ¢ikarlarin catistigt durumlarda, se¢gmen
cogunlugunun ¢ikarlar1 yerine iktisadi baski gruplarinin ¢ikarlaria hizmet etmeleridir.

Islem maliyetleri temsil teorisinin uygulamasima yon vermektedir. Siyasal katilimla iligkili
islem maliyetleri ¢ok yiiksektir ve temsilcilerin (bu Ornekte siyasetgiler) politikalari
miivekkillerin (se¢gmenlerin) tercihlerini oldugu gibi yansitma konusunda basarisizdir.
Secilmis temsilciler, kisisel diisiinceleri ya da kisisel servetlerini arttirma maksadiyla kendi
glindemlerini takip etme egiliminde olmaktadir. Bu maksat, tekrar secilebilmek igin yeterli
saylda segcmen destegini alabilme ihtiyaci ile sinirlanmaktadir. Ancak pratikte bu kisit meshur,
maliyetlerin paylasilmasi yerine faydalarin bir kesimde toplanmasi olgusu nedeniyle
zayiflamaktadir.

Diizenli araliklarla yapilan se¢imler s6z konusu temsil problemine bir sinirlama getirmektedir.
Soyle ki; segmenler, teorik olarak, goérevini yerine getirmeyen temsilcileri degistirme
imkanma sahiptir. Ancak, umulan fayda bir kesimde toplanma egilimindeyken siyasal
katillmm maliyetinin nispeten yiiksek olmasi nedeniyle c¢ok adayli secimler,
siyasetgi/temsilcilerin firsat¢iligina karsi bir kalkan olarak kismen verimsiz olmaktadir.



Modern demokratik sistemlerin ortak bir 6zelligi, atanmis memurlarin, diizenleyicilerin ve
diger memurlarin (biirokrasi) kamusal karar alma siirecinde dikkate deger orandaki biiyilik
roliidiir. Bu insanlar pek ¢ok kamu kaynagina erisimi kontrol altinda tutarlar ve goriinlrde
se¢ilmis devlet gorevlilerinin memurlari gibi gorev yaparlar. Bu yiizden, teoride, s6z konusu
biirokrasi tipki siyasetciler gibi secimin getirdigi sinirlamalara tabidir. Ancak pratikte,
biirokrasi secilmis devlet gorevlilerinden (mivekkillerinden) ciddi oranda bagimsiz hareket
eder.

S6z konusu kisisel giindemler kamu biirokrasisinin kisisel maksimizasyon fonksiyonunu
yansitmaktadir. Bu glindemler siirekli olarak daha biiyiik biitce (maag artiglar1 ve/veya sosyal
haklarin kuruma tahsis edilen biit¢e ile yakindan alakali oldugu varsayimiyla) talebi anlamina
gelir veya ilgili kurum/biirokrat tarafindan kendi ideolojik giindemi dogrultusunda kullanilir.

ABD eyaletlerinde yasa teklifi miessesesi Liberal Dénem’de kullanilmaya baslanmis ve
ekonomiye genis kapsamli devlet miidahalesini destekleyenler tarafindan alenen
savunulmustur. Eyalet yasama organlarindaki yolsuzluk sodylentileri, genis kapsamli devlet
miidahalelerine ve kaynaklar iizerindeki devlet kontroliine yonelik kamuoyu destegini
muhtemelen diistirmiis ve hirsli is adamlarinin kendi bencil ¢ikarlarini elde etmelerine
(gerektiginde riisvet vererek) izin vermistir.

Bu yizden, yasa teklifi ve referandum formundaki dogrudan demokrasi uygulamasinin,
secmen ¢ikarlarin1 siyasetgilerin potansiyel firsatciliklarina karsi koruyan bir tiir kalkan
vazifesi gordiigli soylenebilir. Burada secilmis temsilcilerin davraniglarini disiplin altina alan
faktorleri ele alabiliriz. Biirokratlar (atama usulilyle daimi goreve gelen politika yapicilari
gibi) ve mahkemeler siyasetcilerin rant arayiglarini, miikemmel olmasa da bir dereceye kadar
sinirlandirabilirler. Bunun miikemmel olmamasimin birka¢ nedeni vardir. Bir problem, bu
aktorlerin siyasetcilerin rant arayislarim1 engelleme yetkilerinin anayasa ile sinirlandirilmig
olmasidir. Kuvvetler ayrilig1 ilkesi devletin farkli organlarimin birbirlerinin yetki alanina
girmesini siirlandirir. (S6z konusu anayasal hiikiimler elbette degistirilebilir ancak genellikle
sadece siyasetgilerin gorevde kalma siirelerini garanti altina alma pahasina yapilabilir.)
Ayrica, biirokratlar ve yargi mensuplar1 genellikle siyasetgilerin ¢ikarlarina ne kadar uygun
hareket ettikleriyle orantili olarak odiillendirilirler ve bunun neticesinde yasama organina
karsi etkili bir muhalefet sergilemek i¢in ¢ok zayif bir motivasyona sahiptirler. Referandum
bu motivasyon problemini ortadan kaldirir ve se¢menlere devlet politikalarina iliskin
tercihlerini dogrudan ifade etme imkani sunarak secilmis temsilcilerin gorev suiistimallerine
kars1 daha etkili bir bariyer koyar.

Yasa teklifinde bulunma hakk: ise esas olarak yasama organindan bagimsiz olarak yasa
yapma yetkisini ifade eder. Referandum ve yasa teklifi araglari, kamu politikasinin kontroliinii
segmenlere birakir. Secilmis temsilcilerin maaslariin belirlenmesini 6rnek olarak ele
alabiliriz. Yasama organlar1 genellikle siyaset¢ilerin maas, ek 6deme ve emekli maasi artisina
iliskin diizenlemelerini gizlemek ya da saklamak i¢in ciddi ¢aba gosterirler ve bu suretle takip
edilmesi ve dolayisiyla karsi ¢ikilmasi zor rantlar elde ederler. Yasa teklifi ve referandum bu
problemi etkili bir sekilde devre dis1 birakir.



Siyasetgilerin rant arayisi elbette mali haklarina iligkin olmak zorunda degildir. Aksine,
siyasetciler comert hastalik izinleri, gorevini tam anlamiyla yerine getirmede gevsek
davranma ya da isten kaginma gibi mali olmayan haklar pesinde de olabilirler. Referandum,
rant pesinde kosan siyasetcilere karsi etkili bir kurumsal arag olarak kullanilabilir.

Secilmis temsilcilerin gorevi kotilye kullanmalari, segmen tercihlerinin aksine bir ideolojik
giindem takip etme seklinde de olabilir. Eger kamu harcamalar1 ortalama se¢menin gerekli
oldugunu disiindiigiinden daha fazla artiyorsa, (rasyonel cehalet ya da mali illizyon
nedeniyle) yasa teklifi ve referandum, segmenlere kamu aktivite ve harcamalarinin verimsiz
bir sekilde biiyiimesini engelleme imkani1 vererek bu egilimi kontrol altina alabilir.

Yasa teklifi ve referandum {iizerinde koparilan kiyamete bakildiginda, bu enstriimanlarin
kendilerini var eden politik sistemlerin isleyisi {izerinde ¢ok Onemli bir rol oynadiklarini
diisinmek dogal olacaktir. Ancak gercekte bu iliski olduk¢a zayiftir. Aslinda dogrudan
demokrasinin, en azindan kamu harcamalarin1 kontrol altina alma konusunda ¢ok biiyiik bir
degisiklik getirmedigi savini destekleyen pek ¢cok deneysel veri bulunmaktadir.

Deneysel calismalarin bir kolu, yasa teklifinde bulunma hakkinin mevcudiyetinin hiikiimet
politikalarinin olusumunu nasil etkiledigi lizerinde yapilmaktadir. S6z konusu ¢aligmalarin
blyiik bolimii yasa teklifinde bulunma hakkinin kamu harcamalari tizerindeki etkisi {izerine
yogunlagsmistir. Deneysel sonuglar esas itibariyle karmasiktir. Birincisi, baz1 ¢aligmalar bu
hakkin kamu harcamalarini artirdigini tespit etmistir. Bununla birlikte, diger baz1 ¢aligmalar
kamu harcamalarinin, bu miiessesenin yoklugu halinde ger¢eklesecek harcamalardan
sistematik olarak (her ne kadar az bir farkla olsa da) daha az oldugunu ortaya koymustur.
Bunlar disindaki diger ¢alismalar da ise bu miiesseselerin varliginin ¢ok az bir fark meydana
getirdigi ileri surdImistar.

Matsusaka® tarafindan yapilan dogrudan demokrasinin ABD’deki tarihine iligkin ¢alisma ¢ok
onemli ve aydinlaticidir. Matsusaka, bu miiesseselerin Amerika’daki tarihi ge¢cmisinin,
bazilarimm bu miesseselerin kamunun biiyiimesini sinirlandirict dogrultuda isledigi seklindeki
iddialartyla uyumlu olmadigini ortaya koymaktadir. Aksine, yasa teklifinde bulunma hakk: ve
referandumun asil amaci kamunun biiyiimesini kolaylastirmak ve hizlandirmaktir.

Matsusaka yasa teklifinde bulunma hakki konusunda ii¢ eyaleti, Kaliforniya, Kuzey Dakota
ve Oregon, incelemistir. Bu eyaletlerin se¢ilme nedeni bunlarin yasa teklifinde bulunma
hakkini 1900 — 1950 yillar1 arasinda uygulayan baslica eyaletler olmasidir. Matsusaka bu
eyaletlerde s6z konusu miiessesenin her zaman kamu harcamalarini artirmak igin
kullanilmadiysa da, uygulamalarin cogunda kamu harcamalarini arttirdigini ortaya koymustur.
Kaliforniya’da yasalasan 9 yasa teklifinin 7’si kamu harcamalarini, vergileri ya da kamu
bor¢lanmasini arttirmistir. (4’0 egitim, 1’1 gaziler, 1’1 yash ve korler, 1’1 otoyollar icin) Kuzey
Dakota’da yasalasan 11 yasa teklifinin 3’ii kamu harcamalarini arttirmis, (yaslilar, mali agidan

3 Matsusaka, John G. (2000), Fiscal Effects of the Voter Initiative in the First Half of the Twentieth Century,
Journal of Law and Economics 25 April, sayfa: 99-123.



zorda olan okullar ve otoyollar icin) 2’si vergileri arttirmis ve 2’si de kamu borglanmasini
kolaylastirmistir.  Oregon’da ise yasalasan 14 yasa teklifinin 3’ kamu harcamalarini
arttirmis, (1’1 devlet okullari, 1’1 yashlar, 1’1 tarimsal krediler i¢in) 3’# vergileri arttirmis ve
1’1 de kamu bor¢lanmasini kolaylastirmistir. Bu ii¢ eyalet toplaminda, 21 yasa teklifi kamu
harcamalarini, vergileri veya kamu bor¢lanmasini arttirirken 11 tanesi kamu harcamalarini,
vergileri veya kamu bor¢glanmasini azaltmistir.

Matsusaka ayrica yeterli oyu alamayip basarisiz olan yasa teklifleri sayisinin basarili olup
yasalasanlardan c¢ok daha fazla oldugunu belirtmektedir. Yasa tekliflerinin ¢ogu ya
halkoylamasina sunulmay1 basaramamis (muhtemelen yeterli sayida imza toplayamadiklari
icin) ya da halk oylamasinda yeterli oyu alamamustir. Ozellikle vergileri ve harcamalari
kisitlamaya yonelik bazi girisimler basarisiz olmustur. Kaliforniyali segmenler 1918’de okul
vergilerindeki artig1 sinirlayan yasa teklifini, 1936 ve 1939’da gelir vergisini kaldirmayi
ongoren yasa tekliflerini reddetmistir. Kuzey Dakota 1924°te emlak vergisi sinirlamalarini,
1934’te okul vergilerine iliskin smirlamalar1 ve 1944°te de eyalet gelir vergisinin
kaldirilmasii 6ngoren yasa tekliflerini reddetmistir. Oregon’lu se¢gmenler 1926’da motorlu
araclar ruhsat harcinin diistiriilmesini, 1932’de vergi ve kamu bor¢lanmasina siir getiren
diizenlemeleri, 1934 ve 1936’da ise emlak ve okul vergilerine sinirlama 6ngoren yasa
tekliflerini reddetmistir. Matsusaka, basarisiz olan yasa teklifi girisimlerinin ¢ogunun ilging
bir sekilde eyalet harcamalarini ya da vergileri artiracak olan diizenlemeler oldugunu ifade
etmistir.

Yasa teklifi ve referandum genellikle mali yasal bir dizenleme formunda olur ve kamu
aktivitelerinin fayda ve maliyetlerin paylasilmasia iliskin 6nemli etkilerde bulunur.
Calismanin bundan sonraki béliimiinde bu iliski daha yakindan incelenecektir.

5. Kamulastirma, Yeniden Dagitim ve Muafiyet/istisnalar: Servet Transferleri ve
Dogrudan Demokrasi

Vergi yiikiiniin dagitilmasinda yasa teklifi siireci ABD’de olduk¢a yaygin bir sekilde
kullanilmaktadir. Kaliforniya’da 13 numarali yasa teklifinin (bu teklif takip eden 20 y1l i¢in
vergisel alandaki yasa tekliflerinin 6niinii agmistir.) yasalasmasindan bu yana toplam 130 yasa
teklifi cesitli eyaletlerde halkoylamasina sunulmustur.

Son kirk yillik déonemde devlet davranigina iliskin “cikar grubu teorisi”, deneysel agidan
zenginligini ve giiglii bir agiklayici arag oldugunu gostermistir. Bu teorinin uygulamalari;
cevre diizenlemeleri, federal kamyon tasimacilig1 diizenlemeleri, eyalet yasama organlariin
caligmalari, Kongre’nin organizasyonu, merkantalizmin agiklanmasi gibi tarihi problemler ve
federal devletin son donemdeki biiylimesi gibi ¢ok genis bir alana yayilmistir.

Cikar grubu teorisi, hiikiimetlerin izledigi kamu harcamalari, vergi ve diger politikalarin,
siyaset arenasinda (yasama organi gibi), 0Uyelerinin faydalarini maksimize etmek ve
maliyetlerini minimuma indirmek i¢in rant pesinde kosan ¢ikar gruplar1 arasindaki
miicadelenin sonucu oldugunu ifade etmektedir. Bu modele gore, politika uygulamalari, gikar
gruplarina siyasi karar alicilar tarafindan servet transferlerinin yapildigi siyaset arenasindaki
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dengeyi ifade eder. Bu yap1 tahminen verimli bir sekilde ¢alismakta ve servet transferlerinin
getirdigi agir maliyetler minimuma indirilmektedir.

Buna gore, yasama organinin elinde c¢esitli vergi muafiyet ve istisnalar1 bir ara¢ olarak
durmakta ve yasama organi belirli vergi artislarina muhalefet eden kisi ya da gruplari, soz
konusu vergi artiglarina paralel olarak getirecegi vergi istisnalari ile vergiden armdirmak
suretiyle bunlarin muhalefetini bertaraf etmektedir. Bir baska deyisle, yasama organi1 muafiyet
ve istisnalar stratejik bir sekilde diizenleyerek, belirli bir vergi artigini etkili bir sekilde bloke
edebilecek olan muhalifleri vergi istisnalarin1 kullanarak satin almaktadir.

Iyi organize olmus cikar gruplar1 yasama orgami tarafindan satin alindiginda, vergi artiglarina
kars1 muhalefet sadece siyasi olarak organize olmayan kesimlerden gelecegi i¢in genel vergi
seviyesi yukselir. Ancak elbette vergi artislarinin bir limiti vardir ve bu limit bireylerin etkin
bir siyasi hareket organize etmek icin katlanmay1 goze alacaklar1 maliyete esittir.

Organize cikar gruplari birka¢ nedenden dolay: lobi siirecine hakim olurlar. Ornegin, yasa
teklifi ¢alismalarina iliskin masraflari karsilama konusunda ¢ok biiylik bir avantaja sahiptirler.
Ayrica, bir kisim teori literatiiriiniin gosterdigi gibi kiiglik ¢ikar gruplari, potansiyel se¢gmenin
cogunlugunun destekledigi politikalara, 6zellikle yasa tekliflerinin karmasik ve bilginin siirl
ve maliyetli oldugu durumlarda, destek toplayabilirler. Cikar gruplari arasinda nispeten az
catigsmanin oldugu eyaletlerde, “sinirli” ¢ikarlarin yasa teklifi mekanizmasini daha biiyiik bir
basariyla kullanma ihtimalinin yiliksek oldugu tahmin edilebilir. Aksine, birbirine karsi
mubhalif gruplarin bulundugu yerde, aynu tiir “sinirli” ¢ikarlarin basarist daha az olacaktir.

Kanun yoluyla yapilan servet transferlerinin yasal gilivencesi yasa degisikligi ya da yasa
iptaline gore farklilik arz etmektedir. Yasa ile yapilan servet transferi degisken yasal
koalisyonlara kars1 6rnegin anayasal bir degisiklikle yapilana gore daha savunmasizdir. Daha
saglam bir sermaye transferi “sozlesmesi”, ceteris paribus, daha degerlidir. Fakat saglamlilig
arttirmak maliyetlidir ve diger faktorler esit degildir. Bu ylizden, sermaye transferine yol acan
yasalarin saglamlik ve maliyet unsurlarinin bir karigimi olacagini tahmin edebiliriz. Yasa
teklifi yoluyla yiiriirliige giren yasalar (6rnegin vergi kanunlarin parametreleri), bir yasa
teklifinin agmasi1 gereken biiyiik engeller diisiiniildiigiinde, nispeten oldukca saglamdir.

Bir baska deyisle, yasa teklifinde bulunma hakki sermaye transferi arayisinda olan ¢ikar
gruplari i¢in, yasama organi tarafindan yapilan yasal diizenlemeden daha saglam bir alternatif
olarak ortaya ¢ikmaktadir. Yasama organi eliyle sermaye transferini gerceklestirmenin
maliyet ve gilicliiglinden yorulan 6zel ¢ikar gruplari, se¢menlere yonelerek belki de daha
biiyiik basar1 elde edebilirler.

Anayasa, devlet faaliyetlerini simirlandirici bir etkiye sahiptir. Eyalet anayasalari ilgili
eyaletteki hiikiimet faaliyetlerini diizenleyen temel altyapiyr temin eder ve vatandaslarin
(baz1) haklarmi hiikiimetlere karst korur. Fakat eyalet anayasasi ayni zamanda c¢ikar
gruplarina servet transferinin alternatif bir araci olabilir. Eyalet yasama organi tarafindan
cikarilan yasalar ¢ogu servet transferinin yapildigi yontemdir ancak bu yontemin ciddi bir
siirlamasi vardir; bu yasalar ancak ¢ikar grubunun dengesi degismedigi siirece ylrirlukte
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kalacaktir. Bir sonraki secimde, politik tablo belki tamamen alt Ust olacak ve sonug olarak
sermaye transfer programlarit kokli bir sekilde degisebilecektir. Bu cergevede, yeni yasama
meclisi Onceki meclislerin ilgili ¢ikar gruplarmma yonelik yaptigi yasal diizenlemelerin
stirekliligini korumak konusunda isteksiz olabilecektir.

Prensip olarak, yasa teklifinde bulunma hakki ya vergi yiikiinii ya da kamu kaynaklarini
yeniden dagitmak ic¢in kullanilabilir. Bununla birlikte, ABD eyaletlerinde bu hakki biiyiik
oranda vergi ylikiinii yeniden dagitmak i¢in kullanma yoniinde bir egilim vardir.

Bu ¢ercevede, yasa teklifi/referandum uygulamalar1i ve kamu finansmani ile ilgili olarak
iizerinde durulmasi gereken iki nokta vardir. Birincisi, dogrudan demokrasinin s6z konusu
muesseseleri kamunun hacmi ve biyumesi Gzerinde belirli bir net etkiye sahip olmayabilir.
Ikincisi, bu miiesseseler vergi indirimi amaciyla kullanilabildigi gibi vergi artisina ydnelik
olarak da kullanilabilir.

Yasa teklifi ile yapilan vergisel diizenlemelerin kamu gelirleri Uzerindeki net etkisi her iki
yonde de olabilirken, dogrudan demokrasi uygulamasinin bazen vergileri azaltic1 yonde netice
verecegini kabul etmemiz gerekmektedir. Dogrudan demokrasinin vergiler {izerindeki
sonuclarma iligkin dikkatlerin ¢ogu, bu miiesseselerin kamu gelirleri lizerindeki net etkisine
odaklanmaktadir. Ancak bu miiesseselerin bazen daha az belirgin olan baska bir etkisi daha
vardir. Bu etki, belirli bir vergi ile ilgili yiikiin yeniden dagitimidir.

Halkoyuna sunulan yasa teklifleri sadece vergi oranlarini artirmak ya da azaltmakla sinirli
degildir; hem arz hem de talep yoniinde vergi yiikiinli degistirmeye yonelik ¢ok sayida yasa
teklifi hazirlanmistir. Ornegin, bir yasa teklifi bir vergiyi azaltirken digerini artirabilir (fakirin
vergisini azaltirken zenginin vergisini arttirmak gibi). Oregon’lu segmenler 1986’°da bdyle bir
yasal dilizenlemeyi kabul etti ve bu diizenlemeyle yeni bir eyalet satis vergisi yiirlirliige
girerken emlak vergileri azaltildi. Ancak, bu tiir yasa teklifleri nadiren halk oylamasini
gecebilmis, 1978’ten bu yana 15 yasa teklifinden sadece biri (Idaho’da konut tamirat-
bakimina iligskin harcamalar1 eyalet satig vergisinden istisna eden diizenleme) yasalasmistir.

Devletin yaptig1 ya da yapmaktan imtina ettigi her sey gelir dagilimini etkiler. Basit bir bakis
acisiyla, dogrudan kamu harcamalar1 ve vergi siibvansiyonlar: iktisadi olarak birbirine esittir.
Devletin sermaye transferi ile elde edilen rant her iki formda da olabilir. Vergi stibvansiyonu,
mukellefin devlete 6demesi gereken verginin miikellefin cebinde kalmasina izin vermektir.
Vergi siibvansiyonunun ii¢ farkli tlrd vardir: muafiyetler, gider indirimleri ve vergi
indirimleri. Muafiyetler, miikellefi vazgecilen vergi kadar siibvanse eder ve vergi oraninin
vergiden muaf tutulan gelir ile garpimina esittir. (6rnegin, bakanlara yapilan lojman harcirah
O0demelerinin gelir vergisinden istisna edilmesi ya da isverenin is¢i adina 6dedigi saglik
sigortast primlerinin is¢inin gelir vergisinden istisna edilmesi gibi) Gider indirimleri de vergi
istisnalar1 gibi calisir ve vergi oraninin indirim konusu yapilacak olan gider ile ¢arpimina
esittir. (6rnegin, konut kredilerine ddenen faizlerin gelir vergisinin hesaplanmasinda gider
olarak dikkate alinmasi gibi) Vergi indirimleri ise miikellefi indirim tutarinin tamami kadar
stibvanse eder. Bu {i¢ mekanizma birbirlerinden farkli isleseler de bunlarin hepsi miikellefin
vergi yiikiinii azaltir ve amag bakimindan dogrudan nakit para transferi ile tamamen aynidir.
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Bir anlamda, devlet her ne zaman bir mal ya da hizmet iizerine vergi koymay1 reddederse,
tipkt dogrudan siibvansiyonlarda oldugu gibi, kamuya yonelik kaynaklart arttirryor demektir.
Boylece, 6denmeyen vergiler dolayisiyla ilgili degeri iireten bireylere kalan tutar bir ¢esit
servet transferini ifade eder.

Yazarlar, vergi kanunlarindaki mevcut muafiyet ve istisnalarda yapilacak bir degisikligin,
diger her sey esit olmak lizere, vergi gelirleri lizerinde negatif bir etkisi olacagi sonucuna
varmig goriiniiyorlar. Surrey ve MacDaniel (1985), vergi harcamalarinin alternatif bir kamu
harcamas1 yontemi oldugunu ve bu suretle belirli grup ve/veya kisilerin, vazgecilen kamu
gelirleri pahasina slibvanse edildigini ileri siirmektedirler. Bir bagka deyisle, bir dolarlik vergi
harcamasi devlet i¢in bir dolarlik potansiyel vergi gelirinin kaybina esittir. Surast agiktir ki,
bir kisi icin, ceteris paribus, bir dolarlik devlet destegi ile vergi yiikiindeki bir dolarlik indirim
arasinda higbir fark olmayacaktir. Ayrica, vergi harcamalarindaki bir dolarlik artigin net vergi
gelirleri iizerinde negatif bir etkiye sahip olmasi (muhtemelen bir dolardan daha az bir kayip
olmasina ragmen) makul goriinmektedir.

Tek oranli vergi sistemini savunanlar, muafiyet ve istisnalara sahip bir gelir vergisi
sisteminin, s6z konusu uygulamalarin olmadigi vergi sistemine gore daha az net vergi geliri
yaratacagini ileri siirmektedirler. Bir baska deyisle, vergi muafiyetleri vergi gelirlerini, ceteris
paribus, azaltmaktadir. Ancak maalesef diger unsurlar esit degildir. Vergi sisteminin gelir
uretimi statik degil dinamik bir siiregtir. Vergi harcamalarindan kaynaklanan gelir kaybinin
tahmininde, muafiyet ve istisnalar degistirildiginde miikellef davranisinin yine aynm kalacagini
varsaymak yaygin bir uygulamadir. Reel vergi oranlarinin tercihler {izerinde herhangi bir
etkisinin olmadig: diistintilmektedir.

Anderson, Martin ve Tollison (1987) bu problemi, vergi kanunlarinin uzunlugunu istisna ve
muafiyetlerin bir gostergesi olarak kullanarak deneysel yontemlerle aragtirmiglar ve
muafiyet/istisnalarin arttirilmasinin vergi gelirlerini arttirdigini tespit etmislerdir. Buna gore,
muafiyet/istisnalarin arttiritlmasi vergi artiglarina karsi ¢ikan nispeten dayanigsma iginde ve iyi
organize olmus ¢ikar gruplarinin muhalefetini kirmakta ve bunlar artik vergi artiglarina karsi
yapilacak lobi faaliyetlerine kaynak ayirma konusunda isteksiz hale gelmektedirler.

6. Vergi Yiikiinii Dogrudan Demokrasi Yoluyla Yeniden Dagitmak

Yasa teklifi, eyalet diizeyinde vergi yapisini degistirmek i¢in olduk¢a sik kullanilmaktadir.
Ormegin, 1998’de alt1 eyalette (Arkansas, California, Colorado, Georgia, Montana ve
Virginia) vergi diizenlemeleri halk oylamasina sunulmustur. Bunlardan icii vergileri
arttirmay1 (Arkansas, California ve Georgia), digerleri vergi artiglarina {ist sinir getirmeyi ya
da vergileri azaltmay1 6ngérmiistiir. Ancak bunlardan sadece bir tanesi, California’da tiitiin
mamullerinde vergi artist Ongoren yasa teklifi halk oylamasinda kabul edilmistir. Surasi
aciktir ki, yasa teklifi miiessesesi vergileri gerek arttirmak gerekse de azaltmak igin
kullanilabilmektedir. (Eyalet ve yerel yonetimlerin getirdigi vergiler bu suretle asagi ya da
yukar1 yonde manipiile edilebilmektedir.)
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Aslinda eyalet dilizeyindeki yasa tekliflerinin c¢ogu goriiniiste kamu harcamalar1 ve
vergilerdeki artiglart sinirlandirmak amaciyla hazirlanmistir. Bir bagka deyisle, c¢ikar
gruplarinin yasa teklifine yonelik yaptiklar1 yatirrm agirlikli olarak rant1 engelleyici yondedir
ve bu faaliyetler 6zel miilkiyete tabi varliklarin devlet tarafindan kamulastirilmasini
sinirlandirmaya yonelik girisimleri de kapsar. Acikgasi, yasa teklifi miiessesesinin kamunun
asir1 biiylimesinin 6niindeki sinirlandirici etkisini vurgulayan goriisler yakin tarihli 6rneklerle
de uyumludur.

Oncelikle eyaletlerin vergi koyma giiciinii smirlandirmayr amaglayan diizenlemeleri
(California’daki 13 numarali yasa teklifine benzer gelir vergisi sinirlamalari, genel vergi
limitleri, nitelikli ¢ogunluk/segcmen onay1 sartlar1 gibi.) ele alalim. California’daki 13
numarali yasa teklifi dogrudan demokrasi tarihinde bir déniim noktasiydi. Zira bu yasa teklifi,
dogrudan demokrasinin siyasetc¢ilerin mali davraniglar1 iizerinde anlamli smirlamalar
getirebilme yetenegine sahip oldugunu kesin bir sekilde ortaya koymustur. Yasa teklifi
miiessesesinin vergisel uygulamalarina olan mevcut ilginin ¢ok biyuk bir bélimu s6z konusu
yasa teklifinin yasalagmasiyla baglamistir. Bu yiizden, 1978 yilin1 vergi konulu yasa teklifi ve
referandumlarin yakin tarihini incelerken baslangi¢ noktasi olarak kullanacagiz.

Ik olarak, 13 numaral yasa teklifine benzer, mevcut emlak vergisi oranlarini diisiiriirken
yillik vergi artislarina iligkin kati bir zaman limiti getiren yasa tekliflerini ele alalim. 1978’den
bu yana 11 eyalette buna benzer 23 adet yasa teklifi halkoyuna sunulmustur. Bunlardan
sadece 9’u yasalagmustir.

Yasa teklifinin ikinci tiiri, kamu gelirlerindeki artisi sinirlandirmak i¢in gelir vergisine tist
siir getirmeyi amaglamaktadir. Ancak 1978’den bu yana bu tiirden sadece bir yasa teklifi
hazirlanmis ve o da halk oylamasinda reddedilmistir.

Daha yaygin olan yasa teklifleri, kamu gelirlerinin ya da kamu harcamalarinin genel artisini
sinirlandirarak genel vergi yiikiinii diisiirmeyi amaglayan yasa teklifleridir. 1978’den bu yana
bu tiirden 12 yasa teklifi halkoyuna sunulmus ve 7°si yasalagmaigstir.

7. Nitelikli Cogunluk Sartlar ve Istisna Karsit1 Istisnalar

Nitelikli ¢ogunluk sart1 vergileme giiclinii agik bir sekilde kisitlamaz ancak vergi artirnmina
yonelik diizenlemelerin yasalastirilmasini zorlastirarak dolayli bir kisit koyar. Bu tiir sartlar
vergi yukuniin yeniden dagitilmasini daha maliyetli hale getirir ve esasen mevcut vergi yiki
dagilimmi “dondurur”. Yasama organinin belirli vergi oranlarini arttirma kabiliyetini
kisitlamak, ayni zamanda toplam vergi yikiinii arttirmayan (vergi yiikiiniin dagilimini
degistirebilecek olan) degisikliklerin yapilmasmi da kisitlamak anlamma gelir. Ornegin,
yasama organi emlak vergisi oranlarini arttirmak ve karsilifinda gelir vergisi oranlarini
indirmek istediginde (toplam vergi gelirlerini sabit tutarak) nitelikli ¢ogunluk sarti bu
diizenlemenin hayata gegirilmesini engelleyebilir.

Nitelikli ¢ogunluk kurallar1 temel olarak {i¢ farkli tiire ayrilir. Birincisi, bazi eyaletler kamu
gelirlerini arttiran yasalar1 sinirlar. Ornegin, California kamu gelirlerinde artis dngdren yasa
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tekliflerinin kabulii i¢in nitelikli cogunluk sart1 getirmistir. Diger bazi eyaletler yasa teklifinin
etkisi lizerinde odaklanirlar. Delaware eyaleti yeni vergiler ya da eski vergilerdeki oran artigi
getiren yasa tekliflerinde nitelikli cogunluk sarti aramaktadir. Nevada her ¢esit kamu gelirini
doguran, gelistiren ya da artiran yasa teklifleri i¢in nitelikli cogunluk sarti aramaktadir.
Nitelikli cogunluk sart1, eyalet diizeyinde yerel yonetimlerin vergi toplama yetkisini kisitlayan
olagan bir aragtir.

1978’den bu yana cesitli eyaletlerde 24 yasa teklifi nitelikli gogunluk sarti ile halk oylamasina
sunulmug ve bunlardan 8’1 yasalagmigtir. Halen 12 eyalette devletin vergi koyma yetkisini
siirlayan ve halkoylamasi yoluyla yiiriirliige giren nitelikli ¢ogunluk sarti bulunmaktadir.

Bazi yasa teklifleri belirli baz1 vergileri timden kaldirmayi amaglamistir (eyalet satis vergisini
kaldirmak gibi). 1978’den bu yana bu tiirden 7 yasa teklifi oylanmistir. Diger yasa teklifleri
mevcut vergileri azaltmayr amaclamistir. Bu yasa teklifleri gelecekteki vergi artiglar1 ya da
genel vergi ya da kamu harcamasi seviyesine iliskin herhangi bir limit getirmemistir.
1978’den bu yana bu tiirden 11 yasa teklifi halkoyuna sunulmus ve 5’1 yasalasmistir. Diger
taraftan, bir baska yasa teklifi ttrQ, belirli bir mal ya da hizmeti belirli bir vergiden mistesna
tutmay1 amaglayan yasa teklifidir (6rnegin gida ya da giyim harcamalarini satis vergisinden
miustesna tutmak gibi). 1978’den bu yana bu nitelikteki 10 yasa teklifi halkoyuna sunulmus ve
5’1 yasalasmigtir. 1978’den bu yana, miikelleflerin harcanabilir gelirini enflasyona
endeksleyen sadece 3 tane yasa teklifi hazirlanmis ve tigii de yasalagmistir. 1986’da Oregonlu
segmenler eyaletin satig vergisi getirmesini, halkoylamasina sunulacak yasa teklifi yoluyla
hari¢ olmak iizere, yasaklayan bir yasa teklifini reddetmislerdir. 1988’de Nevada’da
segmenler bir eyalet gelir vergisinin yirirliige konulmasini 6ngoren yasa teklifini kabul
etmislerdir.

Halkoylamasina sunulan yasa tekliflerinin bir kismi vergileri ger¢cek anlamda arttirmaktadir.
Bunlar yasa teklifleri tarihinin bir “kiiglik kirli sirri” ifade eder ve kamunun biiylimesine
kars1 ¢ikanlar tarafindan zaman zaman hatali1 bir bigimde resmedilirler.

S6z konusu bu artiglar, belirli bir verginin oranini yiikselterek, belirli bir Grun Gzerindeki vergi
oranini arttirarak (sigara ve akaryakit vergileri gibi) ya da bazi gider indirimlerini kaldirarak
(dini kurumlar i¢in emlak vergisi istisnalar1 gibi) kamu gelirlerini arttirmayr amaglar.
1978 den bu yana bu nitelikteki 25 yasa halkoyuna sunulmus ve 8’1 yasalagmustir.

1978’den bu yana, vergi artist ongoren yasa tekliflerinin en popiileri tiitin mamulleri
tizerindeki vergileri arttiran yasa teklifleridir. Cesitli tiitiin mamullerine yonelik vergi 6neren
8 yasa teklifi 6 eyalette halkoyuna sunulmus ve 5’1 yasalasmistir. Vergi artis1 ongoren diger
popller yasa teklifleri dogal kaynaklara (petrol, dogal gaz, mineraller vb.) yonelik yasa
teklifleridir ve 5 eyalette 6 kez halkoyuna sunulmus ancak yalnizca biri yasalagsmistir. Bir
diger popiiler yasa teklifi satis vergisinde artis Ongdrenlerdir. Bunlar 3 eyalette 4 kez
oylanmis, sadece biri yasalagsmistir.

Vergileri artirmak disindaki diger en iyi (ya da en kotii) alternatif, gegici siireyle yiiriirliige
konulan vergilerin gecerlilik suresini uzatmaktir. Yakin gegmiste bu tiir iki yasa teklifinin
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ikisi de Missouri’de halkoyuna sunulmus ve se¢cmenler 1988 ve 1996’da eyalet “satis ve
kullanma” vergisinin siiresini uzatmislardir.

8.Sonug

Dogrudan demokrasinin kurumlar1 olan yasa teklifi ve referandum, kamunun boyutlari,
faaliyet alan1 ve biiylimesi {izerindeki etkili kisitlayicilar olarak ¢ogu kez tesvik edilmistir.
Yasa teklifi miiessesesinin hem taraftarlart hem de mubhalifleri, bu uygulamanin istenilen
sonucu verip vermedigi konusunda fikir ayrilig1 icinde olsalar da, yasa teklifi miessesesinin
onemli bir kurum oldugunu kabul etmektedirler. Ancak arastirmalar, bu araclarin kamunun
bliylimesi gibi genellikle iizerinde durulan degiskenler iizerinde higbir etkiye sahip olmadigini
ya da ¢ok az bir etkinin s6z konusu oldugunu gostermektedir.

Yasa teklifi ve referanduma iliskin akademik ilginin ¢ogu, bu miesseselerin kamunun
performansin1  gelistiren ve asir1  biiylimesini  kisitlayan araglar olarak, standart
degerlendirmelerine odaklanmistir. Bu literatiiriin ¢ogu “iyi devlet” (good government)
fantezisi ya da biraz mantikli ve ¢ok az kullanish standart yasal dokiiman olarak
siiflandirilabilir.

Demokratik bir devlette yasa teklifi ve referandum miiesseselerinin, asli fonksiyonlar
acisindan degerlendirilebilecegini ifade ettik. Iktisadi bir bakis agisiyla, belirli tiirdeki yasa
teklifleri, siyaset¢iler tarafindan hazirlanan ve zorlayici nitelikteki servet transferlerinin
kontrol altina alinabilmesi i¢in bir ara¢ vazifesi goriir. Bu tiir yasa teklifleri yasama organi
tarafindan hazirlanan ayni nitelikteki vergi indirimi ya da istisnas1 dngoren yasalara gore ¢ok
daha giivenli ve saglam bir alternatiftir. Yasa teklifleri, hiikiimete toplanan kamu gelirlerine
iliskin yiikiin yeniden dagitilmasi imkan verir. Yasa teklifi ve referandum miuesseselerinin
aciklanmas1 ve anlagilmasi, Kamu Faydasi modelinin (devletin sosyal refahi herhangi bir
nedene dayanmaksizin maksimize etmeye calistigt model) benimsenmesini gerektirmez
ancak, dogrudan demokrasi oyuncularinin rant arayiginda olan tipik “homo economicus”
ornekleri oldugu varsayiminda bulunmamizi gerektirir.
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