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Mali yil bitimine dogru kamu harcamalarinda yil ortalamasinin oldukga Ustiinde
bir arhs gdrilmesi olarak tanimlanan “aralik atesi”, kamu kaynaklarinin verimsiz ve etkin
olmayan bir bicimde kullanilma riskini de artirmaktadir. Bu ¢alismanin amaci, aralik
atesinin kavramsal cercevesini, bu kavrami aciklayici teorileri ile birlikte ele almak ve
konuyu Tiirkiye agisindan analiz etmektir. Calisma sonucunda, stoklanabilir mal alimlar
harig cari giderler icin kurumlarin kendilerine tahsis edilen bitce deneklerinin tamamini
kullanmak eamaciyla aralik ayinda asir harcama egiliminde olmadiklari ancak, mevsimsel
kosullar ve yatrimer kurumlara yedek ddenekten yapilan aktarmalarin yil sonuna dogru
gerceklesmesi sebebiyle sermaye giderlerinde aralik ayinda harcama artis egilimi oldugu
tespit edilmistir.
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Devlet Biitcesinde Yilsonu Harcama Arhsi: Aralik Atesi

Anahtar Kelimeler: Aralik Atesi, Aririmli Bistce, Bitcenin Yillik Olma ilkesi,
Odenek Devri

ABSTRACT

December fever, which is defined as an increase in public expenditures well above
the average of the year at the end of the fiscal year, also raises the risk of inefficient and
idle use of the public resources. The aim of this study is to take the conceptual framework
of the december fever from the theoretical perspective and to analyze the issue for Turkey.
According to the findings of our study, public institutions tend not to spend excessively in
december in order to use dll of the budget allocated to them for current expenses, except
for the purchases of storable goods but there is a tendency to increase the end-of-year
spending in capital expenditures due to the seasonal conditions and transfers made from
contingency appropriation reserve allowance to investor institutions towards the end of the
year.

Keywords: December Fever, Incremental Budgeting, the Principle of Annuality,

Transfer of Allowance.

GiRiS

Mali yil sonunda kamu harcamalarinda gérilen asirn artis olarak bilinen
“aralik atesi” (december fever) kavrami, mali yil bitimi ile kullanim hakki sona
eren bitce ddeneklerinin tamaminin ilgili yilda kullanimina dair yénelimi ifade
etmektedir (Eichenauer, 2016:1). Kamu kurumlari tarafindan mali yil bitiminde
kullanilmayan édenek kadar bir sonraki yil bitcelerinde azalisa gidilme ihtimali,
kurumlarin aralik ayina dogru harcanmayan bitce &deneklerinin  tamamini
harcamaya tesvik etmektedir. Bu egilimin en dnemli sebepleri ise; biitgenin yillik
olma ilkesinin bir geregdi olarak harcanmayan &deneklerin ertesi yila devrinin
mimkin olmamasi ve artirimli bijtce (incremental budgeting) gercegidir. Genel
olarak biitge tiri ne olursa olsun artirnmli bitce cogu tlkede gdrillen yaygin bir
olgudur (Wildavsky, 1964: 309, Schick, 1983: 1). Arhirimli bitce, bir sonraki
yil bitce &denekleri hesaplanirken mevcut yila ait ddeneklerden harcanan
kisimlarinin belli oranda artirlmasini ifade etmektedir. Kullanilmamis  biitce
&deneklerinin bir sonraki mali yila devredilemiyor olmasi ve dahasi bir sonraki
mali yilda kullanilmayan &denek kadar kurumlarin bitcelerinde azaltmaya gidilme
beklentisi (artirimli bistge) kurumlarin biitgelerini mali yil bitimine kadar tamamen
harcamalari ydniinde tesvik etmektedir.

Mali yil bitimine dogru diger aylarin ortalamasinin ¢ok Ustinde arts
gosteren kamu harcamalari sonucunda edinilen mal ve hizmetlerin daha disik

kaliteli olmasi veya daha distk dncelikli projelerin tercih edilme riski sebebiyle
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aralik atesi kavrami daha da dnemli hale gelmektedir (Liebman ve Mahoney,
2017: 3516). Kamu bitgesinden aceleye getirilmis ve iyi planlanmamis bir
harcama egilimi olarak da tanimlanabilen aralik atesi kamu kaynaginin verimsiz
hatta savurganca kullanimina da sebep olabilmektedir (McPherson, 2007: 1).

Bu calismanin amaci, aralik atesi kavraminin teorik cercevesi ile birlikte
ele alinmasi ve Tirkiye yansimalarinin incelenmesidir. Bu kapsamda, giris
bsliminin ardindan calismanin birinci bdliminde, aralik atesinin kavramsal
cercevesi, sebepleri ve sonuclari ele alinacakhr. ikinci blimde, aralik atesinin
teorik altyapisi incelenecektir. Uciincii bslimde aralik atesinin Tirkiye baglaminda
degerlendirmelerine yer verilecektir. Son bolimde ise, aralik atesine iliskin
degerlendirmeler ve yil sonu harcama egilimin azaltlmasina ydnelik politika
onerileri ve degerlendirmelere yer verilecektir.

1. ARALIK ATESi: KAVRAMSAL CERGEVE, SEBEPLER VE
SONUGLAR

Biitcenin temel ilkelerinden biri olan yillik olma ilkesi, bitcenin uygulanmasi
icin verilen iznin belli bir stre (mali yil) ile siniflandirimasini ifade etmektedir.
Yillik olma ilkesinin bir geregi olarak da ddeneklerin ertesi yila devrinin mmkiin
olmadig ilkelerde mali yil bitimine dogru kamu harcamalarinda yil ortalamasina
kiyasla dnemli slciide arhs gdzlenmektedir.

Kamu kurumlarinin bitcelerinin mali yilla sinirli olmasi ve kullanil(a)mayan
bitcenin bir sonraki yila devredilemiyor olmasi ile s6z konusu biitce “kullan ya
da kaybet” (use it or lose it) seklinde nitelendirilmektedir (Eichenauer, 2016: 2).
Dahasi bir sonraki mali yilda kullanilmayan &denek kadar kurumlarin bijtgelerinde
azaltmaya gidilme ihtimali (arhrimli bitce) kurumlari bistcelerini mali yil bitimine
kadar tamamen harcamalari yniinde tesvik etmektedir. Harcamalarin mali yilin
son aylarina dogru artis gdstermesi ve on ikinci mali ayda yilin diger aylarina
gore ddenegi bitirmeye odakli bir harcama politikasinin izlenmesi yapilan
harcamanin niteligini de etkilemektedir. Baska bir ifadeyle, kamu kurumlarinin
mali yil bitimi harcama egilimlerinde nicel olarak bir arhs nitel olarak bir dijsis
gozlemlenmektedir. On ikinci mali ayda daha az éncelikli projelere veya daha
dustk kaliteli mal ve hizmet alimlarina édenek aktarma ihtimalinin arthg
gozlemlenmektedir (Baumann, 2019: 707). Kamu kurumlarinin harcamalarinda
mali yilin sonlarina dogru meydana gelen bu asimetrik artis, mali yilin takvim yili
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ile ayni oldugu ilkelerde “aralik atesi” (december fever) olarak isimlendirilmektedir
(Eichenauer, 2016: 20). Ancak, mali yilin takvim yili ile ayni olmadigr ilkeler de
bu kavram farkli isimler ile de ifade edilebilmektedir. Ornegin, Kanada Hazine
Kurulu Baskani Tony Clement, iilkesinde 31 Mart ile sonlanan mali yilda yasanan
yil sonu harcama artisina dikkat gekmek icin “Mart Cilginhigi” (March Madness)
ifadesini kullanmistir (Yahoo News, 2012). Ayrica, “Bahar indirimi” (Spring Sale),
“Noel Mevsimi” (Christmas Season) veya “Kuyruklu Piyano Sendromu” (Grand
Piano Syndrome)® da devlet bijtcelerinde mali yil bitiminde gérilen asiri artsi
tanimlamak icin kullanilan kavramlar arasindadir (Eichenauer, 2016: 20).

Odenek devrinin olmamasi ve artinmli bitcenin yani sira, aralik atesinin
bir diger sebebi de kamu kurumlarinin performans degerlendirmelerinin mali
harcamalar da kapsamasi ve hatta bisrokratlarin kendilerini bu konuda siyasi
baski altinda hissetmeleridir. Bu durumda, harcanmamis édeneklerin kamu kurum
yoneticilerini siyaseten zor durumda birakmasi da s6z konusu olabilmektedir
(Hyndman vd. 2007: 5). Mali yil bitimi harcamalari bu sebeple “harcama ikilemi”
olarak da adlandirimaktadir (McPherson, 2007: 29). Ornegin, Rusya’da Saint
Petersburg Valisi Georgy Poltavchenko, sehrindeki kamu kurum yéneticilerini
2014 mali yili 8deneginin sadece %92,4'ini harcadiklar ve geri kalan denekleri
harcamayip “israf ettikleri” icin kamuoyu 6ninde suglamis ve ydneticilerin
ikramiyelerini vermemistir (NTV News, 2015).

Aralik atesi olgusuna, kamu kuruluslarinin ihtiyatl davranmasi ve denegin
belirli bir kismini olasi harcamalara karsin “kara giin akcesi” (ihtiyati tasarruf)
olarak ellerinde tutmasi da sebep olmaktadir (Liebman ve Mahoney, 2017: 3511).
Beklentinin disinda bir harcama talebi ile karsilasiimadiginda ise yine gelecek
dénemde bitce kesintisi yo;amqmok adina kalan édenekler dusik oncelikli veya
daha az nitelikli projelere harcanabilmektedir. Bununla birlikte, biitce harcamasina
iliskin planlama kapasitesi ve birokratik etkinlikteki yetersizlikler de mali yil bitimi
harcama artisinin sebepleri arasinda gésterilmektedir (Eichenauer, 2016: 8).

ABD Deniz Yiksek ihtisas Okulu’nda yapilan bir calismada cesitli bakanhk
cahsanlari ile gérismeler yapilmis, mali yil bitimi harcama artisi ve olasi
sebeplerine dair arastirma yiritilmistir. On ikinci mali ayda gergeklestirilen
harcamalardaki asir artisa  dikkat cekilen calismada, bu durumun &nine
gecilebilmek icin Washington ve Oklahoma eyaletlerinde ve Adalet Bakanligi'nda
uygulanan édenek devri politikasinin genisletilmesi tavsiye edilmistir (McPherson,
2007: 52).

3 Kuyruklu Piyano Sendromu: British Council’in yurt disi merkezlerinde mali yilin son ayi olan Mart ayinda alinan
kuyruklu piyanolarin yil sonu harcama artisi olduguna isaret etmektedir (Eichenauer, 2016: 20).
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Liecbman ve Mahoney (2017: 3510) yaphd calismada, ABD'de 2004
ila 2009 yillari arasinda federal hikimetin gerceklestirdigi bilisim teknolojileri
ihalelerini incelemis ve mali yilin 52. haftasinda asimetrik bir harcama artisi
oldugunu gézlemlemislerdir. Mali yilin son haftasinda gergeklesen harcamalarin
diger elli bir haftanin ortalamasinin 4,9 kat oldugunu ortaya koymuslardir.
Kurduklar teorik modeli s6z konusu proje sahn almalari ile test ederek; kamu
harcamalarinda aralik atesi olgusunun meveut oldugu, yil sonu harcama artisinin
kalitesinin daha dijsitk oldugu ve denek devri ile yapilan harcamalarin kalitesinin
artabilecegi sonucuna ulasmislardir. Baska bir ifadeyle, mali yil bitimindeki
harcama artisi ile verimsiz ve etkin olmayan bir kaynak kullanimi séz konusuyken,
ddenegin devri ile bu durumun &niine gegcilebilecegini belirtmislerdir.

Baumann (2019: 707) tarafindan Birlesik Krallik ve Kuzey irlanda’da
yapilan ¢alismada ise devlet bitcesindeki sermaye harcamalarinin %16'sinin
sadece on ikinci mali ayda gerceklestigi tespitlerine yer verilmistir. Yazar, aralik
atesinin  gdrilmesinin asil sebebinin kurumlarin &denek kullanimini ihtiyati
tasarruf olarak mali yilin ikinci yarisina saklamasindan ¢ok, kamu calisanlarinin
ataletinden kaynakli oldugunun altini gizmistir. Bu durumda, ihtiyati tasarrufun
dniine gecebilmek icin dnerilen 6denek devri izinlerinin on ikinci ayda gerceklesen
harcamalardaki artisa engel olamayacagini iddia etmistir.

Fitzenberger vd. (2016: 2) tarafindan yapilan galismada ise, Almanya’da
uygulanan egitim programlarinda da aralik atesinin varligi gdzlemlenmistir.
Ayrica, mali yilin on ikinci ayinda gérillen asiri harcamalarin niteliginin de
arastinldigi ¢alismada, mali yil bitimine dogru harcanmayan ve elde kalacag
anlasilan 6denek ile yapilan kisa dénemli egitim programlarindan mezun olan
kisilerin, diger dénemlerde yapilan programlara kiyasla bu programlardan daha
az faydalandigini tespit etmislerdir. Bu kapsamda, dnceden planlanmis uzun
dénemli egitim programlarinda kahlimcilara emek piyasasinda katma degeri
yiksek egitimler verilirken, 6denegi bitirmeye yonelik daha kisa sireligine acilan
programlarin ise katlimcilara yeni bir kabiliyet kazandirmaktan uzak oldugunun
alt gizilmistir. Bdylece, kamu harcamalarinda mali yil bitimine dogru gériilen
asirt arhisin ayni zamanda kamu kaynaginin verimsiz kullanilmasina da yol achg:
kanitlanmistir (Fitzenberger vd., 2016: 33).

Tirkiye icin yapilan calismada ise Kartaler (2009: 298) tarafindan
Turkiye'nin  2006-2008 yillarina iliskin  bitce harcamalari  incelenmis  ve
“aralik ay1 sendromu”nun biitce siireci, yasal diizenlemeler ve geleneksellesmis
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davranislardan  kaynaklandigi ve asil sebebin “Maliye Bakanhigi’'nin bijtce
uygulamalarini asiri sekilde yonlendirmesi” oldugunun alh gizilmistir.

Kartaler (2009) harig olmak tzere aralik atesine iliskin ¢alismalar genel
olarak belli bir harcama kalemi (Baumann, 2019) veya program (Fitzenberger
vd., 2016; Frakes ve Wasserman, 2016) 6zelinde aralik atesi olgusunun varligina
iliskin analiz yapmislardir. Bu calismada, bir taraftan aralik atesine iliskin
gelistirilen teorik yaklasimlar literatirde ilk kez bir arada ele alinarak, diger
taraftan Tirkiye'nin bitce uygulamalarinda temel gider kalemleri diizeyinde
aralik ayinda kamu harcamalarinda artis olup olmadigi ve eger artis varsa bu
arhsin sebepleri analiz edilerek literatiire katki saglanacaktir.

2. ARALIK ATESININ TEORiK TEMELLERI

Yil sonu harcama arhisinin genel bir tespit olmanin Stesine gegmesi ile
birlikte literatiirde sistematik calismalar ve sebeplerine iliskin teori ve modeller de
gelistirilmeye baslanmistir. Bu teori ve modeller arasinda; vekalet teorisi, dteleme
modeli, ihtiyati tasarruf modeli ve birokratik teori yer almaktadir.

2.1. Vekalet Teorisi

Aralik atesini agiklayan teorilerden ilki vekélet teorisidir. Yil sonu
harcamalarinda gdriilen asir arhsin dniine gegilebilmesi kamu harcamalarinda
tasarruf saglanacag icin yasama organinin menfaatineyken, bitgenin yillik olma
ilkesi ve artirimli bitce gercegi sebebiyle olasi gelecek yil ddenek kesintisinin
éniine gegilmesi ve bu sebeple ddenegin tamaminin kullanilmasi ise yiiritmenin
menfaatinedir (Douglas ve Franklin, 2006: 47; Bakirtas ve Nazlioglu, 2019: 105).
Bitcenin bir hikimet programi olmasi sebebiyle biitce 3deneginin verilenden az
harcanmasi siyaseten hedeflenen politika ve programlarin gerisinde kalindigina
dair yorumlamalara da sebebiyet vermektedir.

ABD Savunma Bakanhigi ¢alisanlari ile yapilan bir anket ¢alismasinda mali
yilin on ikinci ayinda yasanan harcama artisinin verimsiz ve etkin olmayan bir
sekilde gerceklestigi tespit edilmis ve bu durum vekdlet teorisi ile agiklanmistir
(McPherson, 2007: 21). S6z konusu calismada, teoride oldugu gibi, ABD Kongresi
aslil, federal devlet kurumlari ise vekil durumundadir. Asilin amaci, federal devlet
kurumlarina tahsis edilen ddenegin hijkimet programi cercevesinde vekilleri
aracihgiyla harcanmasidir. Vekillerin amaci ise, bir sonraki mali yilda bitce

kesintisi yasamamak icin mali yilda tahsis edilen 8denegin tamamini harcamaktr.
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Asil ve vekilin bu iki amacinin birbiriyle uyusmadigi zamanlarda ise, asil-vekil
sorunu ortaya ¢tkmaktadir. Bu durumda, vekilin kendi faydasini maksimize edecek
sekilde ve sadece biitce ddeneklerini bitirmeye yonelik kamu harcamasi yapmasi
da s6z konusu olabilir. Béylece hem yil sonu harcama arhsi gergeklesmis hem de
bu harcamalarin niteligi sorgulanir hale gelmistir.

Liecbman ve Mahoney (2017: 3515) tarafindan yapilan calismada da
aralik atesi olgusu vekélet teorisi baglaminda kurgulanan model ile agiklanmistir.
Kurgulanan bu modelde, bitceyi tasarlayan ABD Kongresi asil, yiritmenin
altindaki federal kamu kurumlari ise vekildir. Hem asilin hem de vekilin maksimize
etmek istedikleri kendi fayda fonksiyonlari vardir. Her iki fayda fonksiyonunda
harcanan &denek miktari bir degisken olarak déhil edilmistir. Ancak tahsis
edilen ve harcanan ddenek her zaman birbirine esit olmamaktadir. Bu durumda,
harcanacak ddenek miktarinda her zaman bir belirsizlik bulunmaktadir. Bu
belirsizligin model icerisinde bertaraf edilebilmesi icin beklenen harcama miktari
hesaplanmishr. Yapilan bu modelleme ile aralik atesi olgusuna vekalet teorisi
cercevesinden teorik bir temel kazandirmayr amaglamislardir.

Douglas ve Franklin (2006: 63), vekalet teorisi araciligiyla Oklahama’da
1997 yilinda yapilan yasal diizenleme ile bitcenin ddenek devrine imkén
taninmasinin etkilerini inceledikleri calismalarinda, hem yasama organi (asil)
hem de harcamaci kuruluslarin (vekil) bu diizenlemeden faydalarinin gatismasinin
Sdenek devri ile enge”enerek qvon’ro]h ciktiklart sonucuna ulasmislardir. Vekillere
asil tarafindan taninan ddenek devri ile harcamalara esneklik kazandirilmis,
tasarruf tesvik edilmis, vekillerin harcama p|qn|c1mc:|c1r| ge|i§mi§ ve musrif mali y||
bitimi harcamalarinda disis gézlemlenmistir. S6z konusu kamu yararlari ile hem

asilin amaci hem de vekilin faydasi ortak bir paydada bulusmustur.

Aralik atesi sorununa y&nelik dnerilen ¢éziimlerden biri olan &denek devri,
mali yil bitiminde harcan(a)mayan 8denegin en azindan belirli bir kisminin gelecek
ddneme devrinin miimkin kilinmasidir. Ancak, ddenek devri ile birlikte bir sonraki
bitce deneginde ddenek devrinin herhangi bir azalhcr etkisinin olup olmamasi
ve &denek devrine bir Ust sinir getirilip getirilmemesi konusunda literatirde
heniiz bir netlik bulunmamaktadir. Odenegin devrine imkén saglanarak mali yil
bitimine dogru gerceklesen harcama artisinin &niine gegildigi, kurumlarin tasarruf
sagladigi, daha iyi planlamanin yapildig ve gayri nakdi kredi ve yikimliloklere
karsi bir esneklik payr kazanildigina iliskin tlke uygulamalar meveuttur (Douglas
ve Franklin, 2006: 54).
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Ote yandan, 6denek devrinin olumsuz yénleri de bulunmaktadir. Odenek
devri ile harcamaci kurumlarin yasamanin bitce hakkini azaltici ydnde hareket
edebilmelerinin de ni acilabilmektedir. Planlamadaki olasi zafiyet ve yasama
organinin biitge iizerindeki etkisinin azalmasi ile birlikte kamu kurumlarinin daha
az dncelikli ihtiyaglarini gidermesine ve daha éncelikli ihtiyaglarini ise ddenek
devri ile dtelemesine sebep olabilecektir.

Odenek devri ile ilgili dikkate alinmasi gereken bir diger olumsuz yén ise
ddenek devri hakkinin kurumlarin tasarruf seviyelerinde dijsise yol agabilmesidir.
Ornegin, ingiltere’de 1998-1999 mali yilinda kabul edilen “Yilsonu Esnekligi”
diizenlemesi sonucunda kamu kurumlari &nceki yillara ait harcanmamis
&deneklerinin  timini  kullanma hakkina sahip olmuslardir (Crawford vd.,
2009: 48). Ancak, yilsonu esnekligi diizenlemesi sonrasinda kurumlarin tasarruf
seviyelerinde ciddi oranda disisler gérilmistir (Hyndman vd., 2007: 31). Bunun
Uzerine, 6denek devri sistemi yeniden gézden gecirilmis ve sinirlandirilmishr. Bu
kapsamda, yeni “Bitce Degisim Sistemi” 2011-2012 mali yili iginde yurirlige
girmis ve kurum ddeneklerinin % 0.75'i (buyik idareler icin) ila % 4 (daha kiigtk
idareler igin) araliginda degisen oranlarda édenek devri hakki getirilmistir (HM
Treasury, 2013).

2.2. Oteleme Modeli

Aralik atesini agiklayan teorilerden biri de &teleme (procrastination)
modelidir. Bu modele gére, yil sonu harcama arhsinin temel nedeni kamu
calisanlarinin satin alma, ihale, &deme ve muhasebe kaydi gibi denek
harcamalarina esas islemlerde gésterdikleri atalettir. Ancak, kamu calisanlarinin
ataletinden kaynakli olarak yil iginde gergeklesen harcamalarin mali yil bitiminde
yapilmis gibi muhasebelestirilmesi (6telenmesi) durumunda asimetrik on ikinci ay
harcama arhisindan gok, asimetrik yil sonu muhasebe kayit islemlerinin varligindan
s6z edilebilir (Frakes ve Wasserman, 2016: 3; Baumann, 2019: 708).

Frakes ve Wasserman’in (2016: 4) mikro veri kullanarak ABD Patent Ofisi
Uzerine yaptiklari calismada, son teslim tarihine iki hafta kalan islerin neredeyse
yarisinin son feslim giininde tamamlandigi gdzlemlenmistir. Bu ¢alismaya gére,
kamu calisanlarinin sergiledikleri atalet yapilan isin kaydedilmesi asamasinda
gozlemlenmektedir.

Oteleme modeli ile aralik atesini aciklayan teorik calismalar da meveuttur.
Ornegin, Baumann (2019: 714) hem harcamaci kurulus hem de yasama organ
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icin fayda fonksiyonlari kurgulayarak &teleme modeli ile yil sonu harcama
arhsini teorik olarak acgiklamistr. Devaminda Birlesik Krallik verisini kullanarak
gerceklestirdigi kalibrasyon ile s6z konusu modeli test etmis ve Steleme modelinin
Birlesik Krallik ve Kuzey irlanda icin gecerli oldugunu ispatlamistir.

2.3. ihtiyati Tasarruf Modeli

Kamu kurumlarinin  gelecekteki harcama taleplerinin  belirsiz olmasi
idarecileri kamu bitcelerini harcama konusunda ihtiyatli olmaya itmektedir.
Mali yil igerisinde gergeklesebilecek harcama taleplerindeki artis, harcamaci
kuruluslarin mali yilin ilk dsneminde ihtiyatli bir tasarruf icerisine girmelerine, ikinci
dénemde ve 6zellikle mali yil bitimine dogru ise beklenen olasi harcama artisinin
gerc,ek|esmemesi durumunda &deneklerin tamamini bitirmek icin daha disik
dncelikli ve daha niteliksiz kamu harcamalarina yénelmelerine yol agmaktadir.

On ikinci mali ay harcama arhsini ihtiyati tasarruf modeli yardimiyla
aciklayan Liebman ve Mahoney (2017: 3510), yaptiklari galismada aralik
atesinin varligini 52. mali haftada gergeklesen harcamalarin ortalama haftalik
harcamalarin 4,9 katina gikhgini géstermislerdir. Ayrica yapilan bu harcama
artisi sonucunda kamu harcamalarinin kalitesinin de distigini kanitlamislardir.
Yazarlar, ihtiyati tasarruf modelinin etkilerini bertaraf edici bir 6denek devri
¢6zUmini model icinde ¢dzerek hem aralik atesinin dniine gecilmesi hem de

ddenek harcama kalitesinin artirlmasi yéniinde éneriler gelistirmislerdir.
2.4. Burokratik Teori

Aralik atesini agiklayan teorilerden sonuncusu ise birokratik teoridir
(Eicheanuer, 2016:8). Bu teori kamu sektsri biytkligi, yonetim kalitesi ve idari
kapasite gibi cesitli kamu ydnetimi degiskenleri ile yil sonu harcama artisini
iliskilendirmektedir.

Bu yeni yok|q§|mc1 dair literatirde calisma oldukca sinirlidir. Eicheanuer
(2016: 3) 27 OECD ilkesinin 2002-2013 yillari arasinda Disnya Bankasi emanet
fonuna donér Glke olarak yaptiklari uluslararasi yardimlari aralik atesi olgusu
kapsaminda incelemistir. Calismada mali yil bitimi harcama arhsinin uluslararas
yc:rdlm kalemleri icin de geger|i o|dugu sonucuna ulasmis ve bu sonuc yOnetisim
kalitesi ile iliskilendirmistir. Yazar, kurumsal ydnetim kalitesi yilksek olan ilkelerde
aralik atesi e§i|iminin simirli o|dugu, yonetisim kalitesi disuk olan tlkelerde ise bu

egilimin nispeten yiksek oldugu yéninde bulgulara ulasmistr.
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Kurumsal ydnetim kalitesi ve idari kapasiteyi artirarak aralik ays
harcamalarini siniflandirmak igin yil ortasi bitce gzden gecirmeleri &nerilmektedir
(Douglas ve Franklin, 2006: 48). En fazla alti ayda bir gerceklesecek olan biitce
degerlendirmeleri ile kamu kurumlarinin yapacaklari harcamalarin yil geneline
daha dengeli bir bigimde dagitlmasinin izlenmesi ve béylece kurumlarin mali
yihin son aylarinda yogunlasan asimetrik harcama egilimlerinin niine gegilmesi
hedeflenmektedir. Yil sonu harcama arhs egilimi gésteren kurumlar verimsiz
harcamalari gerceklestirmeden tespit edilebilecek ve verimsiz kaynak kullaniminin
dniine gegilebilecektir. Bsylece kamu kaynaklarinin kullanimi etkin ve verimli hale
getirilirken biirokrasinin planlama kapasitesi ve kurumsal yonetim kalitesi de
arthirilacak ve kamuda hesap verilebilirlik ilkesi yayginlastirilmis ve derinlestirilmis
olacakhr.

3. TURKIYE’'DE BUTCE HARCAMALARININ ARALIK ATESi
ACISINDAN DEGERLENDIRILMESi

Bitcenin yillk olma ilkesi TC. Anayasasi’min 161'inci maddesi ile
hiokim altina alinmistir. Bu ilke, bitce ile verilen ddeneklerin veri|di§i y|| icinde
kullanilabilecegi ve kullanilmayan &deneklerin ertesi yilda harcanmayacag:
anlamina gelir (Mutluer vd., 2005: 95). Nitekim 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi
ve Kontrol Kanunu’nun 20’nci maddesinin (f) bendine gére cari yilda kullaniimayan
&denekler iptal edilir. Bdylece, harcamaci kurulus tarafindan harcan(a)mayan
ddenegin bir sonraki yila devri mimkin olmamakla beraber iptal edilerek
harcama hakki kaybedilmektedir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2016: 59-60). Baska
bir ifadeyle, cari yil ddenekleri cari yilda yapilan isler icin kullanilmalidir (Témer
ve Demirbas, 2018: 80).

Mevzuatimizda cesitli kanunlarla 6denek devrine izin verilerek bitcenin
yillik olma ilkesine istisnalar getirilmistir. Yili bitce kanunlarinda belirtilen
tertiplerde yer alan 6deneklerden harcanmayan kisimlarin ertesi yil bistgesinin
ayni tertibine devren &denek kaydedilmesi, 5018 sayili Kanun’un 35’inci maddesi
kapsaminda agilmis akreditiflere iliskin kredi artiklarinin ertesi yila devredilmesi
ve 3152 sayili Igisleri Bakanligi Yiksek Disiplin Kurulu ile il Yatirim ve Hizmetlerine
iliskin Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun’un 28/A maddesi geregi Yatirim izleme
Koordinasyon Baskanhigi araciligiyla yapilan il yatirim ve hizmet tertiplerinde yer
alan 8deneklerden harcanmayan kisimlarin ertesi yil bitcesine devren 8denek
kaydedilmesi bitcenin yillik olma ilkesinin istisnalar arasinda siralanabilir.
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Merkezi Yénetim Biitcesi icinde ertesi yila devredilen 8denek toplaminin on
ikinci mali ay &denek toplamina orani 2015 yili igin %3.4, 2016 yili igin %3.4,
2017 yili igin %3.2 ve 2018 yili icinse %0.1 olarak gerceklesmistir (Sayistay,
2015; Sayistay, 2016; Sayistay, 2017; Sayistay, 2018). Dolayisiyla, 2017 yili
icin biitce ddeneklerinin %96'lik ve 2018 yili icinse %99.9’luk oranindan o yil
icinde kullanilmayan kismi bir sonraki yila devri miimkiin olmamis ve iptal edilerek
kurumlarin o &denekleri kullanma hakki sona ermistir (“kullan ya da kaybet”).

Biitcenin yillik olma ilkesinin yani sira artirnmli bitce pratiginden dolay
bir sonraki mali yilda kullanilmayan &denek kadar kurumlarin bitgelerinde
azaltmaya gidilme ihtimali kurumlari bijtgelerini mali yil bitimine kadar tamamen
harcamalari yéniinde tesvik etmekte ve bu durum mali yil bitimi harcama artisina
(aralik atesi) neden olmaktadir.

Bu kapsamda, aralik atesi olgusu Turkiye agisindan degerlendirilecek olursa,
Merkezi Yénetim Biitge Giderlerinin aylik seyri incelendiginde aralik ayinda diger
aylara kiyasla artis oldugu gézlenmektedir (Sekil 1). Merkezi Yonetim Biitgesinin
farkli yapidaki kurumlarin farkli 8zellik gésteren harcamalarindan olustugu géz
énine alindiginda asagida temel gider kalemleri baglaminda Tirkiye'de kamu
harcamalarinda aralik atesi olgusunun olup olmadigi ve varsa sebepleri analiz
edilecektir. Bu amagla, ncelikle personel giderleri, Sosyal Givenlik Kurumu'na
yapilan devlet prim giderleri, cari transferler ile mal ve hizmet alim giderlerinden
olusan cari giderler daha sonra sermaye giderlerindeki (varsa) yil sonu harcama
arhs egilimleri incelenecektir.

Sekil 1. Merkezi Yénetim Biitce Giderleri
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Kaynak: Merkezi Yénetim Biitce Istatistikleri 2010-2019, T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig
Muhasebat Genel Midirligu (2019)
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Cari giderler arasinda yer alan personel giderleri (Sekil 2), Sosyal Givenlik

Kurumuna yapilan devlet prim giderleri (Sekil 3) ile gérev zararlari ve hazine

yardimlarini kapsayan cari transferler (Sekil 4) gibi yil boyunca yapilan diizenli
ddemelerde aralik atesi olgusunun gériilmemesi dogaldir.

Sekil 2. Personel Giderleri
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Kaynak: Merkezi Yénetim Biitce istatistikleri 2010-2019, T.C. Hazine ve Maliye Bakanhgs
Muhasebat Genel Mudirligu (2019).

Genel itibariyle personel giderleri aylar itibariyle benzer seyir izlemekle
birlikte aralik aylndq dissis ve ocak oylndc artis gérU|me|dedir (Sekil 2). Bu durum,
Devlet memurlari ile diger kamu gérevlilerine 15 Aralik-14 Ocak dénemleri igin
yapilacak ddemelerin yarisinin demenin yapildigi yil bijtcesine gider olarak
kaydolmasi, kalaninin ise avans hesaplarina alinarak takip eden mali yilbasinda
bitceye gider yazilmasindan kaynaklanmaktadir. Ayrica, hem yeni dgretmen
alimlari hem de dgretmenlerin ek ders ddemelerinin etkisiyle personel giderlerinde
eylul ayi itibariyle goreceli bir yikselis seyri gérilmektedir.

Sekil 3. Sosyal Givenlik Kurumuna Devlet Prim Giderleri
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Kaynak: Merkezi Yénetim Biitce istatistikleri 2010-2019, T.C. Hazine ve Maliye Bakanhgs
Muhasebat Genel Mudirligu (2019).
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Sosyal Givenlik Kurumuna Devlet Prim Giderlerinde ise, personel
giderlerine benzer bicimde yil genelinde dengeli bir seyir gézlenmektedir. Ancak,
personel giderlerinden farkli olarak aralik ayinda disis s6z konusu degildir. Bunun
sebebi ise, memuriyete giris tarihleri 2008 Ekim ayi sonrasinda olan ve 5510
sayil Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanununa tabi personelden
haklarinda fiili hizmet zammi éngérilenler icin prim kesintileri her ay dizenli
olarak yapilmaktayken, 2008 Ekim ay1 ncesinde memuriyete giren ve 5434
sayih T.C. Emekli Sandigi Kanunu hikimlerine tabi olan personelin fiili hizmet
zammi prim kesintilerinin aralik ayinda toplu olarak yapilmasidir.

Sermaye birikimi hedeflemeyen ve cari nitelikli mal ve hizmet alimini finanse
etmek amaciyla karsiliksiz olarak yapilan &demelerden olusan cari transferlerde
aralik ayinda belirgin bir arhs gérilmemektedir (Sekil 4). Bunun sebebi ise, cari
transferlerde 6nemli bir paya sahip olan Sosyal Givenlik Kurumlarina gérev
zararlar karsihiginda yapilacak ddemelerin yilin geneline yayilmasidir. Benzer
bicimde, yurt igi ve yurt disi egitim kurumlarinda okutulan Tirk ve yabanci uyruklu
dgrencilerin burs ve harcliklari ile genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
topladigi vergi, resim, harg ve benzeri gelirlerden diger idare, kurum ve kuruluslara
verilecek paylardan olusan gelirden ayrilan paylar gibi kalemlerin de yil boyunca
yapilan diizenli 6demeleri igermesidir.

Sekil 4. Cari Transferler
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Kaynak: Merkezi Yénetim Biitce Istatistikleri 2010-2019, T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig:
Muhasebat Genel Midirligu (2019).

Cari giderler arasinda yer alan bir diger énemli harcama kalemi olan
mal ve hizmet alim giderleri incelendiginde ise aralik ayr harcamalarinda yilin
geri kalanina kiyasla énemli &lgiide arhis gorilmektedir (Sekil 5). Asagida mal ve
hizmet alim giderleri icinde yer alan &nemli bijtce gider kalemleri baglaminda bu
durum detayli olarak incelenmektedir.
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Sekil 5. Mal ve Hizmet Alim Giderleri
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Kaynak: Merkezi Yénetim Biitce istatistikleri 2010-2019, T.C. Hazine ve Maliye Bakanhgs
Muhasebat Genel Mudirligu (2019).

Mal ve hizmet alim giderlerinin altinda yer alan “Givenlik ve Savunmaya
Yénelik Mal, Malzeme ve Hizmet Alimlari, Yapimlari ve Giderleri” kaleminde mali
yil bitimine dogru harcama artisi yogun olarak gériillmektedir (Sekil 6). Bunun en
dnemli sebebi ise givenlik ve savunmaya ydnelik mal, malzeme ve hizmet alimlar:
ile ayni amagl yapim ve bakim giderlerinin parasal limite bakilmaksizin bu
bslimde toplanmasidir (SBB, 2019a). Diger bir ifadeyle, givenlik ve savunmaya
yonelik yapilacak (askeri lojman yapimi haric) yatrimlar sermaye giderlerinde
degil, cari giderlerin altinda izlenmektedir. Dolayisiyla, mal ve hizmet alim
giderleri altinda yer alan “Guvenlik ve Savunmaya Yénelik Mal, Malzeme ve
Hizmet Alimlari, Yapimlari ve Giderleri” kalemi yil sonu harcama artis egilimi
acisindan daha cok sermaye giderlerine benzer 6zellik tasimaktadir.

Sekil 6. Savunma Giderleri
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Kaynak: Merkezi Yonetim Bijtce istatistikleri 2010-2019, T.C. Hazine ve Maliye Bakanhg:
Muhasebat Genel Midirligu (2019).
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Ote yandan, “Tirk Silahli  Kuvvetleri Stratejik Hedef ~Planinin
Gergeklestirilmesi Maksadiyla Gelecek Yillara Séri Taahhiitlere Girisme Yetkisi
Verilmesi Hakkinda Kanun”un 3. maddesine gére cikarilan ydnetmelik cergevesinde
ve ayni sekilde 5018 sayili Kanunun 35. maddesi kapsaminda Emniyet Genel
Midirligt, Jandarma Genel Komutanhgi ile Sahil Givenlik Komutanligina
yonelik cikarilan yénetmelik uyarinca bu kurumlar avanslarini devrederek bir
yildan daha uzun sirede kapatma imkénina sahipler. Kanun kapsamindaki
kurumlar biriken avanslarin belirli bir mikiarini her yil bistce gerceklesmeleri gz
éniinde bulundurarak ve genellikle Aralik ayinda kapatmalari savunma giderleri
kaleminde aralik atesine sebep olmaktadir.

Diger mal ve hizmet alim giderlerinde de mali yil bitimine dogru harcama
arhs egilimi gdrilmektedir (Sekil 7). Bunun en 6nemli sebeplerinden biri,
kurumlarin on ikinci mali ayda kalan édeneklerini kirtasiye ve biro malzemesi
gibi stoklanabilir mal alimlari igin kullanmasidir (Sekil 8). Ancak, yillik ihtiyactan
fazla alinan kirtasiye ve biro malzemelerinin depolama ve bozulma sorunu séz
konusu olabilecektir.

Sekil 7. Diger Mal ve Hizmet Giderleri
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Kaynak: Merkezi Yénetim Biite Istatistikleri 2010-2019, T.C. Hazine ve Maliye Bakanhgs
Muhasebat Genel Midirligu (2019).
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Sekil 8. Kirtasiye ve Biro Malzemesi Alimlari
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Kaynak: Merkezi Yénetim Biitce Istatistikleri 2015-2019, T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig
Muhasebat Genel Midirligu (2019).

Ote yandan, kamu kurumlari mali yil bitimine dogru ddeneklerinin tamamini
kullanmak amaciyla yaptiklari stoklanabilir malzeme alimlarini daha gok dogrudan
femin yontemiyle gerceklestirmektedir. Kamu ihale Kurumu tarafindan alti aylik
olarak yayimlanan veriler incelendiginde, 2019 yili ilk alh ayinda dogrudan
temin yoluyla gergeklestirilen alimlar yaklasik 2.2 milyar TL iken, ayni yilin ikinci
alh aylik déneminde %153 oraninda bir arhsla yaklasik 5.5 milyar TL diizeyine
ulasmistir (KIK, 2019). Ancak, Kamu ihale Kurumu bu verileri alti aylik dénemler
itibariyle yayimladigi iin dogrudan temin yoluyla gerceklesen alimlarda ikinci
alh aylik dénemde gériilen yogunlasmanin hangi aylarda olduguna iliskin veri
bulunmamaktadir.

Diger mal ve hizmet alim giderlerinde gérilen aralik atesi egiliminin bir
diger sebebi de dénemsel olarak mali yil bitimine dogru yapilan ihalelerin hak
edis ddemelerinin aralik ayina kalmasidir. Ornegin, Milli Egitim Bakanhginin
bazi biyik kalemlerinde egitim-&gretim déneminin baslamasina yakin ihaleye
cikilmakta, ihalelerin kesinlesmesi yil sonuna yakin gerceklesmekte ve son g
aya iliskin hak edislerin cogunlugu Aralik ayinda denmektedir. Milli Egitim
Bakanhgi'nin bijtge biyikligi dikkate alindiginda bu durumun Merkezi Yénetim
Biitcesi diger mal ve hizmet alim giderleri kalemindeki mali yilin son aylarindaki
harcama artisini da etkilemesi muhtemeldir.

Aralik atesi olgusunu agiklayan teorik modellerden biri olan ihtiyati tasarruf
modelinde belirtildigi Uzere, mali yil igerisinde gerceklesebilecek harcama
taleplerindeki artis, harcamaci kuruluslarin mali yilin ilk déneminde ihtiyath bir
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tasarruf icerisine girmelerine sebep olmaktadir. Ulkemizde bitce uygulamas
sirasinda ihtiyati tasarruf egilimi zellikle Milli Egitim Bakanligs ile Saglik Bakanhg:
gibi tasra teskilati tim Ulkeye yaygin olan ve tasra tertiplerinde ddenekleri fazla
olan kurumlarda daha fazla gézlenmektedir. Bu kurumlarda tasra teskilatinda
ortaya cikacak dngdrilemeyen giderlere karsilik belli oranlarda ihtiyat tasarrufu
egilimi mevcuttur. Bu kurumlarin bitcelerinin Merkezi Yénetim Biitcesi icindeki
paylarinin bisyisk olmasi sebebiyle bu kurumlarda gériilen ihtiyati tasarruf egilimi
Merkezi Yénetim Bijtgesinde gériilen yil sonu harcama arhsini da etkilemektedir.
Ancak merkez teskilat tertiplerindeki ddenekleri oransal olarak daha biyik olan
veya hic tasra teskilat olmayan kurumlarda ihtiyati tasarruftan kaynakli mali yil
bitimi harcama egiliminin daha disik oldugu gérilmektedir.

Genel olarak mal ve hizmet alim giderlerinde, kirtasiye ve biiro malzemesi
gibi stoklanabilir mal alimlari harig tutuldugunda kurumlarin kendilerine tahsis
edilen biitce ddeneklerinin tamamini kullanmak amaciyla aralik ayinda asir
harcama egiliminde olmadiklar gérilmektedir.

Sermaye giderleri kalemi aralik atesi baglaminda degerlendirildiginde
ise sermaye giderlerinde aralik atesinin yogun bir bicimde gérildigi ortaya
cikmaktadir (Sekil 9). Ancak, dncelikli olarak on ikinci mali ayda gériilen bu artisin
muhtemel sebeplerinin incelenmesi gerekmektedir. Bu sebepler dogru bir bicimde
tespit edilmeden sermaye giderlerinde gérilen yil sonu arhs egiliminin; ihtiyati
tasarruftan mi yoksa yapilan yatirimin dogasindan mi kaynaklandigini veya
kurumlarin kendilerine tahsis edilen deneklerin tamamini kullanmak istemesinin

mi etkili oldugunu sdylemek miimkiin olmayacaktir.

Sekil 9. Sermaye Giderleri
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Kaynak: Merkezi Yénetim Biitce istatistikleri 2010-2019, T.C. Hazine ve Maliye Bakanhgs
Muhasebat Genel Mudirligu (2019).
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5018 sayili Kanun’un 20’nci maddesine gére, kamu kurumlar kendilerine
tahsis edilen &denekleri Cumhurbaskanhgi tarafindan  belirlenecek esaslar
cercevesinde, nakit planlamasi da dikkate alinarak vize edilen ayrintili harcama
programlari ve serbest birakma oranlarina gére kullanir. Cumhurbaskanhg
tarafindan, &zellikle insaat islerinin mevsimsel kosullardan dolay yaz aylarinda
hiz kazanmasiyla sermaye giderleri ddeneklerinin oransal ¢ogunlugunun yilin
ikinci yarisinda serbest birakildigi gérilmektedir.

Mevsimsel kosullardan etkilenen sermaye giderleri konusunda iki hususu
belirtmekte yarar bulunmaktadir. Bunlardan ilki, kurumlarin lojman, lojman
disindaki bina ve diger insaat islerini kapsayan gayrimenkul sabit sermaye
mallarina iliskin yahrimlarinin mevsimsel kosullardan etkilendigi ve dolayisiyla bu
kurumlarin bitcelerinde yer alan sermaye giderleri kaleminde on ikinci mali ayda
harcama arhs egilimi gérildigidir. ikinci olarak da, Karayollari Genel Midirligi
(KGM) ve Devlet Su Isleri (DSI) Genel Midirligi gibi yatirmer kurumlarin insaat
islerinin yaz aylarinda hizlanmasi sebebiyle ihale zamani buna gére sekillenmekte
ve bu islere ait hak edis ddemeleri de mali yil bitiminde yogunlasmaktadir. Bu
durumda, s6z konusu kurumlarin bijtcelerinde yer alan sermaye giderlerinde aralik
atesi s6z konusu olmaktadir. Her iki kurumun da Merkezi Yénetim Biitcesi sermaye
giderleri icindeki agirhiginin fazla olmasi sebebiyle, bu kurumlarda gérilen mali
yil bitimi harcama egilimi Merkezi Yénetim Bitcesi sermaye giderlerinde goriilen
on ikinci mali ayda harcama arhisini da etkilemektedir

KGM ve DSi Genel Miidirligi gibi yatirnmer kurumlarda gériilen mevsimsel
kosullardan kaynakli yil sonu harcama artis egiliminin yani sira, bu kurumlara
yedek 6denekten yapilan aktarmalarin da mali yil bitimine dogru gerceklesmesi
sermaye giderlerindeki yil sonu harcama arhisinin 8nemli bir sebebidir. Bilindigi
izere, 5018 sayili Kanun’un “Yedek denek” baslikli 23'iinci maddesinde, ddenek
yetersizligini gidermek veya bitcelerde dngériillmeyen hizmetler icin genel bitce
ddeneklerinin yiizde ikisine kadar yedek ddenek konulabilecegi hikim altina
alinmistir. Kurumlarin éncelikle kendilerine tahsis edilen édenekleri kullanmalari,
ddeneklerin yetersiz olmasi veya bitce hazirlanirken éngériillmeyen hizmetleri
yerine getirmeleri durumunda yedek &denek tertibinden kurum bitcesine aktarma
yapilmasi s6z konusu oldugundan bu aktarmalar genellikle mali yilin on ikinci
ayina dogru yapilmaktadir. Béylece, mali yil bitimine dogru yedek ddenekten
yapilan aktarmalar sermaye giderlerinde gérilen yil sonu harcama artisinin

dnemli bir kaynagr haline dénismektedir.
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Ornegin, Karayollari Genel Midirliginin 2019 Yili icin sermaye giderleri
baslangic &denegi 7.736.743.000 TL iken, ayni yil icin yedek ddenekten séz
konusu Genel Midirligin sermaye giderlerine aktarilan tutar 14.284.567.000
TL olarak gerceklesmistir (Tablo 1). Yedek &denekten KGM'nin sermaye
giderlerine Kurumun baslangi¢ deneginin iki kati diizeyinde aktarma yapildigs
ve aktarmalarin da genellikle mali yil bitimine dogru gerceklestigi dikkate
alindiginda hem KGM sermaye giderlerinde hem de Merkezi Y&netim Bitcesi
sermaye giderlerindeki aralik atesi olgusunun dnemli bir belirleyicisinin yedek
ddenekten yapilan aktarmalar oldugu ortaya cikmaktadir.

2019 yili Merkezi Yonetim Biitcesi sermaye giderleri baslangic 6denegi
54.432.026.000 TL olarak &ngdrilmis ve merkezi ydnetim kapsamindaki
kurumlara toplam 20.928.611.390 TL tutarinda yedek &denekten sermaye
giderlerine aktarma yapilmistir. Yedek &denekten sermaye giderlerine yapilan
aktarmalarin - sermaye giderleri  baslangic  &denegine oranla  buyukligu
dustnildiginde aktarma yapilan dénemin sermaye giderleri kaleminde
gorilen on ikinci mali aydaki harcama artis egilimini Gzerindeki dnemi daha iyi
anlasilmaktadir.

Tablo 1. KGM ve DSi Genel Miidiirligis Sermaye Giderleri

Sermaye o
Sermaye Giderleri Sermaye f;:'l'::' ( I/°)
Kurum | Yil Gideri Icin Yedek Gideri O.dzne"ql/g
Baslangig Odenekten Yil Sonu Yil So n?:
Odenegi IY-\ﬁI:cI:I:;u Gerceklesme Gerceklesme)
GM 2018 | 10.989.850.000 | 12.198.954.000 | 25.602.642.153 | %133
2019 | 7.736.743.000 14.284.567.000 | 24.791.446.642 | %220
oS 2018 | 10.667.000.000 | 2.355.000.000 | 13.772.758.519 | %29
2019 | 6.318.210.000 | 1.633.459.000 | 8.315.112.668 | %32%

Kaynak: SBB (2018), SBB (2019b), KGM (2018), KGM (2019), DSi (2018), DSi (2019)

Tablo 1'den goriilecegi gibi, KGM bitsesi sermaye gideri kaleminde
gorilen 2018 yili igin %133 ve 2019 yili igin %220 oranindaki sapmalar dikkate
alindiginda, mali yil bitimine dogru yedek ddenekten Kurum biitcesine aktarmak
yerine Kurumun sermaye giderlerinin bitce baslangic deneginin artirilmasi yolu
secilmelidir. Bdylece, hem biitcenin samimiyet ve dogruluk ilkelerine daha fazla
uyum saglanacak, hem yedek 6denek 5018 sayili Kanun ile belirtilen amaglarina
daha fazla hizmet edecek hem de &denek kullanimlarinin yil boyunca daha
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dengeli dagilimi mimkin olacaktir. Bu durumda, sermaye giderlerinde gériilen
yedek ddenek kaynakli aralik atesi sinirlandirilmis olacaktr.

Son olarak, gerek mal ve hizmet alim giderleri ve gerekse sermaye
giderlerinde gérilen mali yil bitiminde gerceklesen harcama arhsinin sebebi
konusunda akla gelen bir diger husus ise kamu ihale sirecidir. Kamu ihale siirecinin
zaman almasi sebebiyle kamu kurumlarinin bitce ddenekleri kullanmalarinin on
ikinci mali ayr bulmasi hususu siklikla dile getirilmektedir. Ancak Tablo 2'den
de gorilecegi iizere 4734 sayili Kamu ihale Kanunu kapsaminda belirtilen mal
veya hizmet alimlari ile yapim islerine iliskin ihale usullerine gére yiritilen kamu
alimlarinin alt aylik gergeklesmelerine bakildiginda, yilin her iki yarisi icin dengeli
bir dagilimin oldugu gérillmektedir. Her ne kadar Kamu ihale Kurumu bu verileri
alh aylik dénemler itibariyle yayimladigi icin ihale usulleri ile yapilan mal ve
hizmet alimlari ile yapim islerinin aylik gerceklesmeleri tespit edilemese de yilin
her iki yarisinda gérillen dengeli dagilim ihale sirecinden kaynakli olarak aralik
atesi oldugu yénindeki iddialari desteklememektedir.

Tablo 2. 4734 sayili Kanun'da Belirtilen ihale Usulleri Kapsaminda
Yapilan Alimlar (1000 TL)

Yillar ilk 6 ay ikinci 6 ay ilk 6 Aya Gére Degisim
2015 70.353.883 57.890.239 -18%

2016 80.525.623 75.135.567 -7%

2017 101.212.051 109.087.728 8%

2018 98.867.840 99.459.477 1%

2019 67.188.509 67.868.366 1%

Kaynak: KiK (2020)

SONUC

Bitcenin yillik olmasi, mali yilda kullanilmayan bitce 8deneklerinin
bir sonraki mali yila devredilemiyor olmasi ve dahasi artirmli bitce gercegi
sonucunda kullanilmayan deneklerin bir sonraki mali yil biitce 6deneklerinde
azalmaya yol agabilecegi yoniindeki beklenti, kurumlarin bitgelerini mali yil
bitimine kadar tamamen harcamalari yéniinde tesvik etmektedir. Mali yil bitimine
dogru kamu harcamalarinda yil ortalamasinin oldukga istinde bir artis gorilmesi
olarak tanimlanan aralik atesi, kamu kaynaklarinin verimsiz ve etkin olmayan bir
bicimde kullanilma riskini de artirmaktadir.
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Bu noktada Snemli olan, kurumlarin kendilerine tahsis edilen bitce
ddeneklerinin tamamini kullanmak amaciyla ihtiyacindan fazla veya daha disik
kalitede mal ve hizmetleri almalari ya da yatirimlara yénelmeleridir. Dolayisiyla,
bitcede aralik ayi ortalamasinin diger aylarin Gstinde olmasi aralik atesi
olgusunun varligini géstermekle beraber, bu artisin arkasinda yatan sebepleri
net bir bicimde ortaya koymadan, aralik atesinin kamu harcamalarinda etkinlik
kaybina neden oldugunu sdylemek zordur. Bunu sdyleyebilmek icin de éncelikle
Merkezi Yénetim Bitcesinde farkli yapilardaki kurumlarin farkli ézellik g&steren
harcamalarinin analiz edilmesi gerekmektedir.

Bu kapsamda, cari giderler arasinda yer alan personel giderleri, Sosyal
Givenlik Kurumuna yapilan devlet prim giderleri ile cari transferler gibi yil
boyunca yapilan dizenli &demelerde aralik atesi olgusunun gérilmemesi
dogaldir. Cari giderler arasinda yer alan bir diger 6nemli harcama kalemi olan
mal ve hizmet alim giderlerinde ise aralik ayr harcamalarinda yilin geri kalanina
kiyasla 6nemli dlgide arhs gdrilmekle birlikte, kirtasiye ve biiro malzemesi gibi
stoklanabilir mal alimlar haric tutuldugunda kurumlarin kendilerine tahsis edilen
bitce ddeneklerinin tamamini kullanmak emaciyla aralik ayinda asir harcama
egiliminde olmadiklari gdrilmektedir.

Merkezi Yénetim Biitcesi kapsaminda sermaye giderlerinde aralik atesi
yogun bir bicimde gérilmektedir. Ozellikle insaat islerinin mevsimsel kosullardan
dolayr yaz aylarinda hiz kazanmasiyla sermaye giderleri &deneklerinin oransal
cogunlugunun yilin ikinci yarisina kaymasi bu yogunlasmanin énemli bir sebebidir.
Dahasi Karayollari Genel Midiirligi ve Devlet Su Isleri Genel Mudurligu gibi
yatirimer kurumlarin insaat islerinin yaz aylarinda hizlanmasi sebebiyle ihale
zamani buna gore sekillenmekte ve hakedis &demeleri de mali yil bitiminde
yogunlasmaktadir. Her iki kurumun da Merkezi Yonetim Bitgesi sermaye giderleri
icindeki agirhginin fazla olmasi sebebiyle, bu kurumlarda gérilen aralik atesi
egilimi Merkezi Yénetim Biitcesi sermaye giderlerinde gériilen yil sonu harcama
arhsini da etkilemektedir.

Karayollari Genel Midurligi ve Devlet Su isleri Genel Mudurligu gibi
yatirimer kurumlara yedek 3denekten sermaye giderlerine yapilan aktarmalarin da
yil sonuna dogru gerceklesmesi sermaye giderlerindeki yil sonu harcama artisinin
dnemli bir sebebidir. Yedek &denekten mali yilin son aylarina dogru yapilan
aktarmalar yerine, bu kurumlarin sermaye giderleri biitce baslangig ddeneklerinin
daha gerceksi belirflenmesi durumunda, sermaye giderlerinde gérillen yedek
ddenek kaynakli mali yil bitimi harcama artisi sinirflandiriimis olacakhr.
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Aralik atesi sorununa yonelik nerilen ¢ozimlerden biri de &denek
devridir. Tirkiye'de biitse kanunlari ve cesitli kanunlar ile ddenek devrine izin
veren dizenlemeler yapilmistr. Bunlarin disinda o yil iginde kullanilmayan
ddeneklerin bir sonraki yila devri miimkiin olmamakta ve iptal edilerek kurumlarin
ddenekleri kullanma hakki sona ermektedir. Ancak, ddenek devrinin mali yil bitimi
harcamalarinda artis egimini sinirlandirabilmesi icin, bu egilimin sebeplerinin
net bir bicimde ortaya konmasi gerekmektedir. Aralik atesinin sebebi, ihtiyati
tasarruf giidist ile kurumlarin harcamalarini mali yilin son geyregine dogru
kaydirmasiysa, ddenek devri izni ile hem yil sonu harcama artisinin éniine
gegilmesi hem de 6denek harcama kalitesinin artirilmasi mismkiin olabilir. Ancak,
aralik atesinin gérilmesinin asil sebebi ihtiyati tasarruftan cok kamu ¢alisanlarinin
ataleti ise ddenek devri izinleri mali yilin son aylarinda gézlemlenen harcama
arhsini sinirlandiramayacagr gibi ddenek harcama kalitesini de artiramayacakhr.
Bu sebepler net bir bicimde tespit edildikten sonra &denek devri izinlerinin aralik
atesine karsi bir ¢6ziim olup olamayacag tarhismasi daha anlamli hale gelecekir.

Aralik atesine yonelik diger politika dnerisi ise yil ortasi bitce gdzden
gecirmesidir. Ulkemizde, 5018 sayili Kanun ile mali raporlama sistemimize yil
ortasi bitce gdzden gegirme araci olarak Kurumsal Mali Durum ve Beklentiler
Raporu girmis bulunmaktadir. Ancak, séz konusu Raporun mali yilin son ayinda
gerceklesen harcama artis egilimini sinirlandirabilmesi icin  (6denek devri
izinlerinde oldugu gibi) yil sonu harcama egiliminin asil sebebinin tespit edilmesi
gerekmektedir. Aralik atesinin gériillme sebebi, ihtiyati tasarruf ise, raporlama
kalitesi ve baglayiciiginin artinlmasiyla Kurumsal Mali Durum ve Beklentiler
Raporunun aralik atesi egilimini sinirlandirmasi mmkiin olabilecektir.

Calisma sonucunda, TUrkiye'de stoklanabilir mal alimlari haric cari gider|er
icin kurumlarin kendilerine tahsis edilen biitce ddeneklerinin tamamini kullanmak
amaciyla aralik ayinda asir harcama egiliminde olmadiklari ancak, mevsimsel
kosullar ve yatirimer kurumlara yedek 8denekten yapilan aktarmalarin da etkisiyle
yil sonuna dogru gerceklesmesi sebebiyle sermaye giderlerinde aralik ayinda
harcama arhs egilimi oldugu tespit edilmistir. Ancak s6z konusu egilimin kamu
harcamalarinda etkinlik kaybina yol agip agmadigini séyleyebilmek igin yil sonu
harcama arhsinin ne dlcide ihtiyati tasarruf veya kamu calisanlarinin ataletinden
kaynaklandiginin tespit edilmesi gerekmektedir. Bu kapsamda yapilacak calismalar
bitcede gérilen yil sonu harcama artisi ve ¢6zim &nerileri konusunda literatiire

katki saglayacaktr.
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