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OZET

In the study, we attempted to bring out the fact of structural partiality
which have remarkable effects on the public financial management and also,
we aim to emphasize that this fact directly designate the criterions of the
financial performance and inspection in the same process. It is apparent that
central government has determined all the fiscal formations connected with
institutional obligations in the fiscal laws, and the established applications
and approaches of the fiscal institutions expose the structural partiality as a
phenomenon having different effect criteria. So, it can be discussed two
main structural facts that claim be the cause of the structural partiality in the
same period. The first agent, there are the meaningful results of the
presented fiscal facts in the frame of the strategically plans connected with
fiscal management and inspection. The other one, it apparent that the fact of
structural partiality directly connects to the process of knowledge succession
and there is that cannot be casted out for the desired fiscal performance to
the publically aims in the process.

Anahtar Kelimelet: Yapisal Taraflisk; Mali Yiikiimbiiliikler; Bilgi Akus Siirecs;
Kamn Biitgesi Dinamikleri; Stratejik Plan.

ABSTRACT

In the study, we attempted to bring out the fact of structural partiality
which have remarkable effects on the public financial management and also,
we aim to emphasize that this fact directly designate the criterions of the
financial performance and inspection in the same process. It is apparent that
central government has determined all the fiscal formations connected with
institutional obligations in the fiscal laws, and the established applications
and approaches of the fiscal institutions expose the structural partiality as a
phenomenon having different effect criteria. So, it can be discussed two
main structural facts that claim be the cause of the structural partiality in the
same period. The first agent, there are the meaningful results of the
presented fiscal facts in the frame of the strategically plans connected with
fiscal management and inspection. The other one, it appatent that the fact of
structural partiality directly connects to the process of knowledge succession
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and there is that cannot be casted out for the desired fiscal performance to
the publically aims in the process.

Key Words: Structural Partiality; Fiscal Obligations; Process of Knowledge Succession;
Public Budget Dynamics; The Strategically Plan.

1. GIRIS

Kamu mali yonetiminde yapisal taraflilik olgusu, kamu kurumlarindan
beklenen mali performans ve mali ¢6zlimlemelere yonelik kurumsal
yaptlanmalarin  merkezi karar alma siirecinde saptanan performans
kriterlerine konu olmast sonucu, kurumsal uygulama zeminin de yapisal bir
taraflilikla ele alindigt yonetim = siirecini  ifade etmektedir. Kamusal
performans degerlendirmesinde mali yonetimin uygulamalarina yonelik
hedef kriterler zeminini, stiphesiz ki 6éncelikli olarak mali stratejik planlar ve
kamu bitcesi olusturmaktadir. Bu baglamda kamu mali yonetimindeki
performans degerlendirme kriterlerinin merkezi bir biitce zemininde ele
alindigt kamusal opsiyonlarla bicimlenmis olmasi, hedef performanslarin
sonu¢ uygulamalardan dogan esdegerlik Olgiitlerinin giindemde yapisal
merkezi bir taraflilikla yer bulmastyla sonuclanmaktadir. Lunenburg’un
(2010) merkezi biitce yonetimi ve hedef mali performanslarin
bicimlenmesine iliskin yaptigi ¢alisma ve Hagen’in (2007) OECD iilkelerini
baz alarak yaptigi saptamalar da bu gbriisii dogrular niteliktedir. Mali kararlar
sirecindeki yapisal bu sorun, merkezi taraflilk etmeniyle, uygulamalar
sonrast performans kriterlerinin giincel limitlerinin yorumlanmasi ve sonraki
kararlar strecinde olast etkin bir degisim -ya da reform- zemini
olusturmasinda 6nemli kurumsal celiskilere de neden olmaktadir. Konuya
iliskin merkezi yonetim esaslt performans degerlendirmelerine iliskin yapisan
calismalarda, -6r. Brignall ve Modellin (2000) merkezi bir bakis acist
sorunsalinin ele alindigi yapilan kurumsal nitelikli ¢calismalarinda- kamusal bir
mali denetim siirecinde ifade edilen yapisal tarafhilik etmenine iligkin
saptamalar oldukea anlamlidur.

Kamusal karar alma siirecindeki kamusal kaynaklar ile kamusal hedef
fayda etkinliklerinin gergeklestirilmesine yonelik uyumlu bir strecin
olusturulmasindaki yapisal dinamiklerin net ortaya konulmasina iliskin
yaklastmimiz, calismamizin Oncelikli amagclart arasinda yer almaktadir.
Dolayistyla mali bir performans etkinliliginin olusturulmasina yonelik
saptamalarda orta ve uzun donemdeki yapisal merkezi nitelikteki mali
uygulama ve diizenlemelerdeki merkezi bir yapisal taratliligin gerekeelerine
iliskin dinamiklerin ortaya konulmast amaclanmistir. Bu baglamda yapisal
taraflilk olgusunun, yoénetsel bilgi akis strecinin de temel alindigt kamusal
kararlar icerigine iliskin olusumu ve bu amaca yonelik stirecteki olast degisim
etkileri tartistlmustir. Bununla birlikte, yine merkezi bir yapilanmanin
onceliklerine iligkin Birlesmis Milletler (UN-1995) kapsaminda yiiriitilen
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uluslararasi calismalarin da baz alinmasi, yapisal taraflilik olgusunun karar
streclerindeki uluslararast niteliginin  ortaya konulmasinin yant sira,
calismamizin amaglarina yonelik olast farklt etki diizeylerinin yorumlanmasi
acisindan anlamh bulunmustur. Yine bu kapsamda kamusal alanda yapisal
oncelikli merkezi bir olusumun bigimlendirdigi denetim esaslart temelindeki
degisim ve reformlara iliskin yapisal taraflilbik limitlerinin netlestirilmesinin
amaglanmast da, ¢alismamizin bir diger hedefidir. Diger taraftan, IMF’in
onculik ettigi ve Bac’in (2007) uluslararas: kriterleri baz alarak kamu mali
yonetimindeki sorunlarin ¢oziimlenmesine yonelik calismasindaki yapisal
yonetim dinamiklerinin anlamli  bulundugu siirecin tlkemiz acisindan
yorumlanmast da, ¢alismamizin amaglarinin net olarak ifade edilmesine
yonelik yapisal icerigi acisindan 6nemli bir kriterler butiindi olarak kabul
edilmistir.

Diger taraftan mali bir yonetim siirecinde kamusal performanslarin
degerlendirmesine  iliskin  IFAC1n  —International  Federation of
Accountants- (2004) ISA: 240 standartlart gercevesinde yaptigi uluslararasi
calismasinda, merkezi mali yonetim degerlendirme kriterleri zincirinin
Ozellikle yapisal mali politikalarin olusturulmasina yonelik uygulamalar
strecinde optimal degerlendirme esaslarinin disinda yapisal bir tarafliliga
donitsebildigine iliskin saptamalart olduk¢a carpicidir. Bu baglamda ayrica
kamusal ~ bir  mali yonetim cercevesindeki  performanslarin
degerlendirilmesindeki kriterlerin kurumsal bir uzlasimin Stesinde yapisal bir
taraflilik cercevesinde 6n plana ¢iktigt da gorillmekte; diger taraftan, ilgili
strecte her ne kadar farkli uygulamalar s6z konusu olmus olsa da, kamusal
faaliyetleri yerine getirecek kamusal rol catismalarinin neden oldugu yapisal
taratliligin daha da yogunlasmast sonucu, ¢6zlimlemelerdeki netlik sorununu
énemli dlgtide arttirdigt da anlasilmaktadir (Azuma, 2003: 86-87). Ulkemizde
de kamu mali yonetiminde kurumsal yikiimltlikler 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontroli Kanunu (KMYKK) cercevesinde ele alinmius;
kurumsal etkinligin saglanmast amactyla kurumsal mali performans
limitlerine iliskin kriterler, uygulamalarda farklt etki diizeylerinin s6z konusu
oldugu yapisal ¢Oziimlemelerdeki netlik sorunu agisindan 6nemli yorum
farkliliklarina da konu olmustur. Tlgili yasa cercevesinde ele alinan kamu mali
yonetimine iligkin s6z konusu kurumsal performans ve yikiumlilik
limitlerine iliskin degerlendirmelerin merkezi bir yapisal tarafliik Slcegi
bazinda ele alinmast ve bununla ilgili saptamalar, ¢alismamizin amaglanan
Ozgunligunt ifade eden yaklasim zeminimizin de bir diger ifadesidir. Bu
acidan ilgili yasa cercevesinde ele alinan stratejik plan cercevesindeki hedef
analitik biitce kistaslarinin, uluslararasi saptamalarla olan uyumu temelinde
de bicimlenen bir ¢6ziim 6nerileri zeminin olduk¢a 6nemli oldugu ortaya
ctkmustir. Kurumlarin merkezi kamu bitgesindeki konumunun yani sira,
kurumsal is ve hizmet yukimlilikleri ile mali yonetim-denetim siirecine
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konu olan kistaslarla olan uyumunun Oncelikli 6nemi de bu noktadan
dogmaktadir (Horn, 1995: 52-53).

2. MALI YONETIM SURECINDE YAPISAL TARAFLILIK
OLGUSU VE KURUMSAL BIiLGI AKISI ILiSKiSi

Kamusal mali denetim siireci, uygulamaya yonelik yapisal kriterlerini
merkezi idare teskilatinin ortaya koydugu ve kurumsal degerlendirmelere
esas kabul edilen hedef limitlerin ve bunlara iliskin kriterlerin yine merkezi
karar birimlerince degerlendirildigi bir bilgi akis dinamiklerini de ortaya
koyar (Soyler, 2006: 284-285). Bu dinamiklerin basinda stratejik plan -biitce
iliskisi ve bu iligkinin ka¢inilmaz olarak ortaya koydugu kamusal karar alma
sirecindeki olas1 iktisadi ve politik icerikli karar kisitlart gelmektedir
(International Monetary Fund ve World Bank 2005: 23-25). Kurumsal bir
mali performans denetimiyle de dogrudan iligkili bu olgu, diger taraftan
biitge kisitlarinin uygulamalarda netlik kazandigy; degerlendirme ve denetim
iliskisinin mali performanslart daha da anlamh kiddigi bir biitce uygulama
sirecinin kurumsal uyum déngiisini de anlamlt kilar. Bu baglamda tim
yapisal bu yaklasimlarin merkezi stratejik plan ¢ercevesindeki konumu,
yapisal dénistimlerin de dahil oldugu tim orta ve uzun vadedeki stratejik
degisim ve hedeflerin de dahil oldugu merkezi bir yapisal taraflilikla anlam
bulmasint da kaginilmaz kilar (Séyler, 2006: 287).

Bununla birlikte Barrios ve arkadaslarinin (2009), Avrupa Birligi Glkeleri
temelinde yapisal taraflibiga iliskin kurumsal dinamikler ve kurumsal icerikli
olast finansal risk faktorlerini ifade etmesine iligkin yaptgi saptamalar,

32



A. Niyazi OZKER

ilkemiz agisindan da  anlamlidir2. Ilgili calismada yapisal tarafliligin
astlmasina yonelik yaklasimlarin  6ncelikli kamu mali  yonetimi  risk
faktorlerini distriicti olusumlarla s6z konusu olmastnin, tlkemiz temelinde
kamu mali denetimindeki yapisal taraflidik olgusuyla Ortisen saptama ve
onerilerin de basinda geldigini sOylemek olanaklidir. Diger bir ifadeyle
kamusal mali denetim olumsuzluklarinin agilmasindaki merkezi karar stireci
dinamiklerinin konumu, kurumsal olast risk faktorlerinin merkezi bir
yonetim platformundaki kurumsal denetim esaslarinin merkezi vesayeti ile
kurumsal olast politik yaklagimlar arasinda bir denge olusturulmasiyla
astlmasindan ¢ok, stki bir denetim anlayistyla bicimlendirilmesiyle 6n plana
ctkmustir. Kurumsal mali denetimin bu gbrinimd, tlkemizdeki disa actk
finansal likidite dengelerinin olast etkilerinin kamu mali y6netimi agisindan
denetim etkinligini disirmis; son dénemlerdeki finansal kriz siireclerinin
olast risk duzeylerini kamusal tiizel kisilige haiz kurumlar bazinda oldugu
kadar, sektorel piyasa dengelerini de olduke¢a kirtlgan bir finansal zemine
cekmistir. Barrios ve arkadaslarinin (2009) kamusal mali yonetime iligkin

2 Diger taraftan Barrios ve atkadaglarinin (2009) Avrupa Bitligi bazinda ekonomik ve finansal sorunlarin
irdelendigi ampirik bir ¢alisma ¢ergevesinde kamusal bir mali bir denetim siirecine iligkin
degerlendirmelerde ulkelerin sahip oldugu farkli yapisal taraflilik yaklasimlarinin makro ekonomik farkl
sonuglar dogurdugu ve ilgili tlkeler bazinda farkli finansal politika ve uygulamalara konu oldugu da,
saptanan ampirik bulgularla desteklenmektedir. Tlgili calismada, 6zellikle finansal krizlerin siregeldigi
donemlerde kamusal finansman arzt ve denetiminin uluslararas: denge kriterlerinden dogrudan daha ¢ok
etkilendigi, merkezi bir yapisal tarafliligin ortaya cikisinda kamusal karar alma siirecini daha radikal
kararlar ¢ikmasi yoniinde de énemli Slgiide etkiledigi vurgulanmaya cahisilmustir. Yapisal tarafliligin
vurgulanmasi ve merkezi bir yapisal olusumun sonuglarinin sinanmasinda Avrupa Birligi tyesi iki tilkeye
(Avusturya ve Irlanda) iliskin veriler baz alinms, tercih edilen regresyon analizinin olugturulmasinda mali
yapisal bir etki 6lcegi acisindan kamusal finansal likiditesinin kurumsal dagilim degerleri, kurumsal
aciklarin finansmanina yonelik merkezi denetimin kollektif kriterleri ¢ergevesinde kamusal karar alma
stirecine konu olan tahvil ve bonolar, bir dis degisken olarak menkul kiymet borsalarinin da dahil oldugu
ulusal finansal piyasalardaki hareketlilik ve kurumsal tim finans limitlerinin ortak reel bir deger ifadesi
cercevesinde Euro paritesi veya Euro —Yen capraz kurundaki hateketliligin irdelendigi, donemsel dért
degiskenin ele alindigi izlenmektedir. Tlgili iki iike bazinda yaklasik 242 finansal kurumun érneklem
grubuna dahil edildigi calismada s6z konusu regreson analizinin “R?" anlamlilik degeri “0.68” dir.
Calismada, regresyon analizine dahil edilen bagimsiz degiskenlerin kriz 6ncesi dénemde finansal bir
kontroliin saglanmast acisindan yapisal olumsuz hicbir risk unsuru olusturmayacak normatif bir yapisallig:
ortaya koymasina ragmen, 2009 yili v sonrasinda kamusal mali denetimin kontroliinden ¢ikan tlkelerde
“Mutlak Risk Oranlar’ndaki” artislatin, kriz 6ncesi déneme oranla, sirastyla mali yapisal bir etki 6l¢egi
agisindan kamusal finansal likiditesinin kurumsal dagiim degerlerindeki sapmalarin “0.51”; kurumsal
aciklarin finansmanina yonelik merkezi denetimin kollektif kriterleri cercevesinde kamusal karar alma
stirecine konu olan tahvil ve bonolarin sunumundaki artislarin “0.50”; bir dis degisken olarak menkul
kiymet botsalarinin da dahil oldugu ulusal finansal piyasalardaki hareketliligin finansal kontrol riskini
yiikseltmesi bazinda “0.49” ve Euro paritesi veya Euro —Yen ¢apraz kurundaki hareketliligin ise “0.51”
parametrik degetleriyle olumsuz bir mali denetim yapisalligt olusturdugu saptanmustir. Calismada séz
konusu bu parametrik degerlerle ortaya konulan kamusal bir mali denetim ve kontroliin saglanmasinda
olusturdugu yiizdelik olumsuz risk artist % 89 olarak ifade edilmektedir. Kurumsal mali performanslarin
net olarak ifade edilmedigi bir zeminde kamusal hizmetlerin sunumlasmasina iliskin finansal likidite
dengelerinin, normatif bir ¢ercevede olusturulan merkezi yapisal bir taraflihg, -global risk faktérityle de
dogru orantili- daha da zorlastirdigina ve bu saptamalarin ézellikle Yunanistan, Italya, Belgika, Portugual
ve hatta etki 6lcegi dusiik de olsa Fransa gibi tilkeler icin de gegerli olduguna da vurgu yapilmaktadir. Bu
konuda bkz: Barrios, Salvador— Iversen Per — Lewandowska, Magdelena — Setzer, Ralph (2009).
Determinants of Intra - Euro Area Government Bond Spreads During The Financial Crises, Exropean
Commission-Economic and Financial Affairs, Economic Papers 388, November, Brussels.
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yapisal bir tarafliligin asilmasina yonelik, karmasik burokratik yapilanmadan
destek alan olusum ve etkinliginin disirilmesinde burokratik strecin
kolaylastirilmast; denk biitceye iliskin yasal diizenlemelerin karar stirecindeki
tarafli konumun, kurumsal daha genis bir katithim OSlcegiyle asilmast geregi ve
hizlt ve seffaf bir 6zellestirme siirecinin yant sira, kurumsal mali etkinligi 6n
plana cikaran bir personel ve isglicti piyasast reformlarinin yasal bir zeminde
destek bulmast gibi yaklasimlari, Glkemize iliskin ortak payda ve reformlati
da ifade etmesi acisindan anlamlidir (TTSK, 2001: 56-57).

Mali denetim siirecindeki yapisal bir tarafliligin, mali denetime iliskin
merkezi karar alma streci odakli hedef kriterler bitininin merkezi
hikiimet biitcesinin baz alindigt uygulamalar ¢ercevesindeki mali kontrol ve
denetim stireciyle anlam kazandigt bir yapisal merkezi bir bitinligi ifade
ettigi goriliir (Parker ve Gould, 1999: 128-129). Dolayisiyla kurumsal mali
uygulamalara yonelik sorumluluk ve yaptirimlara iliskin rollerin stratejik
planlar ¢ercevesinde netlestirildigi ve kurumsal bir bilgi akisiyla da izlendigi
s6z konusu yapisal taraflilk olgusu, merkezi yonetimin kamusal hedefleri
dogrultusundaki denetim siirecine iligkin tiim dinamiklerin dogrudan
merkezi kamusal karar alma stirecine girdigi tarafli bir konumun da ifadesidir
(Guthetie vd., 1999: 219).

Diger taraftan bu konumuyla yapisal taraflilik, kamusal bir mali denetim
stireci ve sonrasinda kurumsal mali verimlilik limitlerine iliskin kesin hesap
islemlerinin merkezi bir genel uygunluk gercevesinde netlestirildigi ve karara
baglandigi yasal konumuyla da merkezi bir mali yapisalifin stregeldigi
mesru bir zemine de kavusmaktadir (Ott, 2006:8). Ancak, tlkelerin sahip
oldugu kurumsal esneklik limitlerinin, merkezi yapisal tarafliigin ifade ettigi
denetim standartlartyla olumsuzlar olusturdugu bir streci de glindeme
tasidigt gorilir (Brignall ve Modell, 2000: 294). Yeni (veya reformcu)
merkezi bir yapisal olusumun saglanmasini da olumsuz etkileyen bu
dinamiklerin, &zellikle kriz dénemlerinde denetime iliskin kurumsal bilgi
akist ve fayda-maliyet analizlerinin merkezi karar siirecindeki yapisal
taratliligin hukuki zeminini zayiflattugi da izlenmektedir (ECA, 2005: 34-35).
Bu baglamda merkezi bir yapisal taraflidik ve kurumsal bilgi akist iligkisi,
oncelikli olarak mali reformlarinda dahil oldugu kamusal mali bir strateji
gelistirme stireciyle baslamakta (Lee vd., 2008: 13-106); yerel igerikli kamu
kurumlarinin  kurumsal sorumluluk sinirlarinin yant sira, kamusal tim
kurumlarin mali performans raporlarinin hedef iceriklerine yonelik kurumsal
rol tanimlamalarin da yer aldigt bir netlik arayisiyla ortaya ctkmaktadir
(Hagen ve Vabo, 2005: 43-44).
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2.1 Kurumsal Bilgi Akis Sirecinde Mali Denetimin Yapisal Dizeyi
ve Kurumsal Uyum Siirecinde Taraflilik

Kamusal bir mali denetimin hedef denetim kriterleri acisindan ifade
ettigi anlamhilik diizeyi, stiphesiz ki elde edilen sonuglarin hedef mali kriterler
bazinda merkezi karar alma siirecinde yorumlanmasina baglt bakis acistyla
degerlendirilmesi ve yapisal merkezi bir etki dizeyini de ifade eden
dinamiklerin strecte yer bulmasiyla s6z konusu olmaktadir (Upping and
Oliver, 2011: 372-373). Bu agidan yapisal tarafhligs ifade eden mali denetim
ve kontrol strecini etkileyen merkezi makro konumun, bilgi akisina yonelik
o6nemli bir rol dstlenen stratejik alternatiflerin de 6n plana ¢ktg ve
kurumsal yaptirimlarin da dogrudan etkilendigi bilgi akis diizeyi zemininde
bicimlendigi gérilmektedir (Chenhall, 2003: 139). Bununla birlikte, 6zellikle
geleneksel  biitce anlayiginin  hakim  oldugu ve teknolojik  destek
birimlerindeki yetersizliklerin bir sonucu olarak ortaya ctkan sagliksiz bir
bilgi akisinin kaginilmaz oldugu az gelismis iilkelerde, bilgi akis siirecindeki
yetersizlik ve olumsuzluklarda 6tiirii, mali denetim stireci disinda daha yogun
bir 6znel taraflilik egiliminin varliginin kaginilmaz oldugu da goriilmektedir
(Chenhall 2003: 141). Dolayisiyla yonetim ve uygulamaya yonelik s6z
konusu bu celiskiler, kamusal nitelikteki kurumsal islemlere yonelik
verimlilik beklentilerinin ikinci planda kaldigt bir yapisal dizenlemler
stirecine déniigebilmektedir (Szulanski, 2000:17). Yapisal taraflilik olgusunun
kavramsal ifadesine iliskin mali denetim siirecine yonelik icerigini ve kamusal
butge bazl bir mali yonetim siirecinde kurumlar ve merkezi karar stireci
arasindaki bilgi akist zemininde stiregelen yapisini, asagidaki akim semasiyla
da ifade etmek olanaklidir.

35



Kamu Mali Yonetiminde Yapisal Tarafluik Etmeni ve Son Dénem Tiirkiye
Siirecinde Yapisal Kisitlar

Sekil 1. Bilgi Akig Sirecinde Yapisal Tarafliigin Olusmasinda
Dinamikler

Strateji Gelistirme ve Stratejik Planlama Siireci:
- Merkezi Yonetim Kriterlerinin ve Mali Hedefler <---
Tanimnlanmasinda Kurumsal Vikiimliiliklerin Bildirilmesi, ¥

_ — - - Kurumsal Mali Performans Raporlarinin Hedef =

I
|

\"; Verimliliklere Hliskin Kurumlara Yonelik Analizi ve Tebligi ' :
~ (O

> ! 7 \ : I
Raporlama ve Gizden Gecirme: Merkezi Planlama ve Kamusal : :
- Kurumlarin Finansal Raporlarmim Kararlar Siireci: [
Merkezi Mali Yonetim Tarafindan - Biitge Igerigi ve Kusitlariin . !
Analizi ve Olasit Merkezi Yaptinimlarin Kurumlar Bazinda i
Bir Bilgi Déniistimi Olgusuyla Kurumlara Konumlandirilmasi 'y
Aciklanmasi - Kurumsal Odeneklerin Fayda- | | !
-Yeni Stratejilerin Olugturulmasimnda Maliyet Analizlerine Tligkin ! :
Merkezi Yonetim Kriterlerin Yapisal Diizenlemeler ve Beklentilerin | 1 :
Oncelikleri ve Kurumlara Ek Bildirimler Aciklanmasi : :
[

\\ \ /.f / E :

1

Uygulama Izieme ve Yinetim:

-Mali Kriterlerinin Uygulama Etkinliginin Kurumsal
Yanetimi, Kurumsal Mali Performanslarin Izleme
Stireci
ve Stratejik Plan Hedeflerine Uyum Degerlendirmesi

Kurum Ici ve
Kurum g1
Degerlendirmeler

ve
-Mali Uygulamalara Tliskin Muhasebat Plan Esaslarma
ve Raporlamaya Esas Kayitlarin Izlenmesi iliskin Geri
- Kurumsal Bilgi Akisi Butiinligi ve Déniisler

Merkezi Kriterler Uyumuna Iliskin Anlagmalar.
- Yapisal Diizenlemeler ve Etki Diizeyleri Raporlamasi

Kaynak: Hadden, http://www.freebalance.com/blog/; Goldsmith, 2008: 15;
Sudsawat, 2007: 7-9.

Sekil 1, merkezi planlama ve kararlar siirecindeki biitge kisitlarinin
alinan kararlar bazinda kurumsal bir bilgi akist cercevesinde analiz edildigi ve
yonetim asamalarina yansiyan plan hedeflerinin de yine bu kapsamda
degerlendirildigi merkezi bir yapisal taraflilik siirecini ifade etmektedir. Biitce
uygulamalart ¢ercevesinde kurumsal strateji gelistirme amactyla kurumsal
mali performans raporlariyla bicimlenen mali denetime iligkin yapisal
dizenlemeler, bilgi akis stirecinin sadece kurumsal faaliyet raporlariyla ele
alindigr az gelismis ve gelismekte olan ilkelerde de 6nemli bir yapisallik
nedeni olarak karsimiza c¢itkmaktadir (Choi ve Lee, 2002: 178-180). Bu
baglamda merkezi kamusal kararlardaki biitce bazli  yapisal taraflilik,
kurumsal denetim kriterlerinin kuruma 6zgl bilgi akisindaki sapmalarla
anlam kazanmakta; stratejik gérev dagilimi ve finansal kamu kaynaklarinin
kurumsal kullanimina yonelik biitce denetiminin  disinda  kalmasinin
kurumlarca tercih edildigi bir olumsuzlugun da kacinidmaz oldugu
izlenmektedir (Bouwman vd., 1987: 12-13). Bilgi akis siireci acisindan
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kurumsal asimetrik bilgi akist stireci olarak da ifade edilebilecek bu olgu, mali
denetim siirecinde yapisal tarafliligin daha genis bir yaptirim zemininde
konumlandig1 ve s6z konusu asimetrik bilgi akisinin agirlikli olarak merkezi
yapisal 6ncelikleri 6n plana ¢ikardigt bir idati yénetim portféyi ile somut bir
nitelige kavusmaktadir (Bouwman vd., 1987: 20-21). Bu baglamda gerek
kurumsal merkezi koordinasyonun eksikligi ve gerekse de kurumsal idari
koordinasyonun bilgi akist siirecindeki asimetrik konumunun yapisal bir
taratlilikla sonuglanan yapisi, 6zellikle de biitce bazlt performans denetimine
iliskin kriterlerin ortaya konulmasinda bilgi akis siireciyle dogrudan iliskili bir
mali denetim tarafliligini da bu acidan kacinilmaz kidmaktadir (Dixon, 2005:
362).

Kurumsal 6nceliklerin de belirlendigi bu stireg, sonug¢ odakl bir bitini
ifade etmekte; kurumsal finansal etkinlifin ortaya konulmast ve
netlestirilmesinde bilgi akisiyla dogrudan iliskili stratejik mali denetimin
yonetim dinamikleri bazinda bir yoénetim aract olarak ifade edilmesini de
anlamlt kilmaktadir (Uludiiz, 2008: 9-10). Bu yaklasimin stratejik kamusal
planlama hedeflerinin ana zeminini olusturdugu s6z konusu tarafliik
olgusunun, kurumsal gerekeeleri ifade eden merkezi bir karar alma
yaklasimindan ¢ok, agirlikli olarak faaliyet ve projelerin maliyetlendirilmesi,
hedef sonuclarin degerlendirilmesi, Slgme yontemlerinin belitlenmesi, orta
ve uzun vadedeki detayll is planlarinin sonraki siirecte olast durum
analizlerinin yorumlanmast gibi tek yonlii bir vizyonla bicimlenmesini de
kagindmaz kildigr goriliir (Thomas, 1982: 511-513). Bu baglamda yapisal
tarafliligin astlmasinda bilgi akis strecinin kurumsal mali performanslarin
degerlendirilmesindeki 6neminin anlasdmasma yonelik Akotia’nin (1996)
teorik mali yonetim esaslarina degindigi ve olast sonuglarini degerlendirdigi
calismasinin yant sira, kurumsal bilgi islem aginin yapisal tarafliik strecine
sagladig1 alternatif yapisal olumlu katkilarina yonelik saptamalarinin yer aldig
O’Toole, ve Meier’in (2003) ¢alismalart da olduke¢a anlamhidir. Bu sapmalar
isinda bir mali yonetim strecinde merkezi yapisal tarafliligin optimal bir
dizeye cekilmesine yonelik finansal bilgi akis strecinin olast 6nemli su
faydalar1 da sagladigindan s6z edilebilir:

Bu faydalardan ilki, kamusal amaclarin ve mali denetime esas kabul
edilen hedef gelisim limitlerinin gerceklesip gerceklesmedigini karsiliklt bir
paylasimla saptamak ve kurumsal mali performas raporlarinin sonraki mali
yonetim siirecine olan katk: diizeylerinin kurumsal bilgi akist diizeyi ile olan
iliskisine yonelik bir gelisim yapisal bir zemin hazirlamaktir. Kamusal mali
yonetim strecinde yapisal tarafliligin asilmasinda kurumsal bilgi akisinin
sagladigt ikincisi olumlu etki ise, mali yOnetimin performans denetiminde
kurumlarin baz alindigt olast alternatif kamusal kararlarin bilgi akist stireciyle
dogrudan iligkili yapisal dinamiklerle kurumlara saglayacagt katkidarinin
netlestirilmesidir. Bu ¢ercevede diger fayda saglayan tigiincti olumlu etki ise,
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bir 6nceki karar siireci ile giincel bilgi akis stireci arasindaki kurumsal
degisim siirecinin izlenmesi ve sonraki karar stirecinde karar portféylerindeki
konumun hedef mali fayda kriterleriyle ele alinmasinin saglanmasi, olarak
ifade edilebilir. Diger taraftan kamusal mali denetim siirecinde yapisal
tarathhigin stiregelmesinde kamu biitcesi kaynaklarinin stratejik dagilimindaki
hedef kamusal hizmetlere olan uyumsuzlugunun da, kamu biitgesi bazinda
kamu harcamalarina yonelik olusturdugu olumsuzluklarla kurumsal etkinligi
azaltug ve ilgili strecte yapisal tarafhiligs kacinilmaz kiddigr da izlenmektedir
(Bryson ve Roering, 1987: 12-14). Bu noktada kamusal mali y6netimin
stratejik plan ¢ercevesindeki kamusal karar alma siirecine konu olan yapist,
mali performans kriterlerinin = ¢6zimlemelerdeki netlik  sorununun
astlmasindaki kurumlar st beklentilere dayali merkezi kriterlerin kurumsal
verimliligin arttirlmasina  yonelik ¢6ziim dretmekten ¢ok, olusturdugu
vesayet limitleriyle ¢6zlimlemelere yonelik bir netlik sorununu gindeme
tasitmaktadir. Bununla birlikte, sekil 1’de de izlendigi gibi kamusal mali
yonetime iliskin yapisal merkezi tarafliigin etki Slgegini arttiran 6nemli diger
yaklasimin, merkezi planlamanin strecteki yapisal dinamiklerini daha da
arttiran denetim esasht bir geri dénisim siireci oldugunu da vurgulamak
gerekir. Bu acidan merkezi denetimin kurumlar bazindaki mali performans
kriterlerini belirleyen vesayete dayalt 6ncelikli yapisi, kurum i¢i denetim ve
degerlendirmeler sonrasindaki yeni dinamiklerin olusumunu yine merkezi bir
degerlendirmeler stirecine sokmastyla da 6nemli bir yapisal taraflilik dlgegine
neden oldugu izlenmektedir (Upping and Oliver, 2011: 373).

2.2, Biitge Bazli Yapisal Taraflihgin Kacinilmazhgr ve Kurumsal
Kisitlar Sorunu

Biit¢e temelinde yapisal bir taraflilik olgunsun kurumlara yonelik
mali vesayet temelinde 6nemli bir kisit olusturdugu yapisal olgularin basinda,
stiphesiz ¢ok yilli biitge uygulamalari geldigi sylenebilir. Ozellikle tilkemizde
merkezi bir kurum olan Yiksek Planlama Kurulu’nun (YPK) kararlarinin,
Orta Vadeli Programa yonelik uyum esaslarini belirleyen saptamalarinin
gelecekteki sair yillara iligkin teklif tavanlarini saptayan yapist, kurumlar
bazindaki blitce bazli kisitlarin 6nemli nedenleti arasindadir (DBUD, 2008:
12). Kamusal mali denetimin ilgili kriterler cercevesinde uygulamada yer
buldugu siireg, siiphesiz ki finansal dengelerin gozetildigi bitce uygulamalart
kapsamindaki hedef kurumsal performans limitlerinin = stratejik plan
esaslartyla ele alindidr bir yapisalligi da ifade etmektedir (Bryson ve Roering,
1987: 15). Uygulamaya yonelik kamusal kararlarin hazine ve diger merkezi
kurumlar bazindaki diizenleme hedeflerini de kapsadigi bu yaklasim, biitce
bazinda yapisal alternatifleri ortaya koymasinin yani sira, finansal kontrol
araclarinin se¢imindeki 6nceliklerin belirlendigi bir merkezi yonetim siirecini
de ifade ettigi gbruliir (Archambault, 1990: 297). Mali kontrol ve denetime
iliskin bu 6nceliklerin biitce bazinda degerlendirildigi ve kurumsal limitlerle
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sinirlt hedef verimliliklere ulasilmasinda mali nitelik sorunu olarak da 6n
plana c¢iktig1 bu siirecin, kurumsal geri bildirim degetlerinin kurumsal mali
limitlerle olan uyum sorununun bir getirisi olarak da yapisal taraflilik
olgusunu anlamli kildig1 s6ylenebilir. Bu noktada yapisal tarafliigin anlamlt
oldugu kurumsal kontrol ve denetim stirecindeki 6ncelikli sorun, merkezi bir
yapisal tarafliligin biitce temelinde kurumsal hedef-sonug¢ odaklt bir mali
yonetim anlayistyla ele alinmasi ve kurumlara yénelik mali kaynak tahsisiyle
yapisal merkezi taraflilik ve kurumsal mali performanslar arasindaki yapisal
uyumun saglanmasidir (Pollitt, 2009: 290). Bu acidan kamu mali yonetimine
iligkin yapisal uyumun olmadigr bir stirecte merkezi biitce zemininde
bigimlenen bir yapisal taraflilik olgusu, Szellikle sosyal icerikli hizmetlerin
kamusal sunumu agisindan kamusal finansmana olan bagimliliklar
cercevesinde merkezi kamusal yonetimin karar siirecinde mutlak belirleyici
oldugu yapisal bir konumu giindeme getirmektedir (Wagner, 1990: 304).

OECD’nin  -Organization for Economic Co-operation and
Development- (1997) gelismekte olan ilkeler bazinda yapug: calisma ile
Gutherie’nin  (1999) kamusal finansal yOnetimin yine merkezi biitce
dinamiklerine iliskin yapisal konumunun kiresel limitlerini ele aldigt
calismasinin yani sira, Kolstad’in (2005) Chr. Michelsen Ensittute adina
yaptigl calisma da denetime yonelik ¢6zimlenmelerde netlik sorunun siirece
yonelik i¢ ve dig dinamiklerle ifade edilmesi acisindan yaklasimimizi dogrular
niteliktedir. Sekil 2’de, merkezi hukimet biitcesi zeminin de kurumsal
yukiimltlikler ve mali performanslarina iligkin yapisal stratejik mali stirece
yonelik kamusal bir mali yonetim stirecinin yapisal agamalarint ve yapisal
tarafliliga gerekce olusturan dinamiklerini izlemek olanakhdur.
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Sekil 2. Biitce Bazli Mali Yonetim Stratejilerinde Yapisal Siire¢ ve
Kurumsal Yikiimlalikler
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Asamas: 1
- Etkin ve Giivenilir bir Biitce - Kurumlar Bazmda Dénemsel
Yénetiminin Saglanmasmda Merkezi Kaynak Tiketiminin Uvumu
Biitge Kaynalklari ve Kurumsal - Kurumsal Borglarm Kontroli ve
Dagilmi Optimal Mali Etkinlik Araviglart

Kaynak: Kolstad, 2005: 9; Guthrie vd. 1999: 210; OECD,1997: 9-11; Statistics
Canada, Financial Management System (FMS) 2009, Catalogue number 68F0023X..

Sekil 2, biitce bazinda kurumsal mali yikimlultklerin sosyo-ckonomik
ve politik amaglarinda 6n plana ¢iktigr bir cercevede kamusal mali yonetime
lliskin ~ yapisal bir streci ifade etmektedir. Kumumsal sermaye
gereksinimlerinin kamu kurumlarina farklt mal ve hizmet tretim portféyi
yukimltltkleri kazandirdigi bu stireg, ayni zamanda biitce tarafindan kabul
edilen kurumsal finans akisina iliskin harcama limitlerinin de ifade edildigi ve
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kurumsal merkezi biit¢e yukiimliliklerinin de netlestirilmesinin amaglandigt
bir olgu olarak da karsimiza cikar. Diger bir ifadeyle, mali denetimin kamu
kurumlari bazinda kurumsal limitlerle saglanmasina yonelik bu yaklagim,
etkin ve glvenilir bir biitge yOnetiminin saglanmasinda merkezi finansal
yonetim merkezli 6nemli bir yapisal taraflilik nedeni olarak da mali denetim
strecini bicimlendirmektedir. Dolayisiyla merkezi yonetim bazlt bir yapisal
tarafhilk olgusunun, kurumsal mali limitlerle de sl ylkiamldlikler
acisindan olusturdugu hizmet limitlerini netlestirmekten ¢ok, kurumsal mali
yukimliliklerin parasal kontrol mekanizmalarinin da strece dahil oldugu
biitce planlama ve uygulamalarina yonelik bir denetim opsiyonu ile ortaya
ctktid1 gbzlenmektedir (Fornero, 2011: 3-4). Bu baglamda merkezi hitkiimet
biitcesi ¢cercevesinde mali denetim stratejilerine iliskin kurumsal limitlerin de
dikkate alindigr yapisal bir tarafliik olgusunun ortaya cikisindaki olgulari
asagidaki gibi siralamak olanaklhidir:

e Kurumlarin Merkezi Hiikiimet Biitgesi ile Olan Iligkilerinin
Yeniden Tanimlanmasi ve Biitge Limitleri Bazinda Finansal
Islemlerin Tekrar Gézden Gegirilmesinde Yapisal Taraflilik: Biitce
ile dogrudan iligkili kurumlarin finansal islemleri ve bu islemlerin
olusturdugu duizenli finansal kayitlarin izlenmesi. Finansal limitlerin
netlestirildigi mevcut finansal kaynaklarin kurumsal bolisim siirecinde
merkezi karar alma streglerine konu olmasinda ortaya cikan yapisal
sorunlar ve sirece iliskin mali islemlerin karara baglanmasinda finansal
merkezi yetkilerin bolisimiinde bitce bazli kontrollerin tartisilmaz
onceligi (DHS, 2006: 13-14).

e Mali Denetim Stratejilerine Y6nelik Kurumsal Mali Uygulamalarin
Kayit Altina Alinmasinda Yapisal Tarafliik: Kurumsal yikimlalikler
ve mali uygulamalar kadar 6dillendirmelere iliskin tesviklerin de dahil
oldugu  kurumsal —mali uygulamalar  siirecinin, i¢  denetim
yukiimlaliklerince izlenmesine olanak sagliyacak detayll formlarla
saptanmasinda  karsdagilan  zorluklarun yani  sira, kurumsal mali
uygulamalarin  dénemsel basili kayitlarla degerlendirildigi ve yapisal
denetleme sireclerine iligkin farkli ele ele alindigt merkezi kurumsal
Orglitlenmelerin  stiregelmesi. S6z konusu bu olguyla dogrudan iliskili
kurumsal harcama limitlerinin merkezi butce standartlarindaki gecerli mali
kaynak opsiyonlari ile uygunlugunun saptanmast ve ilgili siirecin merkezi
kriterler gercevesinde yapisal olarak tarafli sorgulanmast (Mimba ve vd.,
2007:  198-199). Bitce bazli vergiler gibi kamu kurumlarinin
yukimliklikleri kapsamindaki kamusal finans kaynaklart ve kontroline
iliskin uygulamalarin denetim stratejileri cercevesinde ifade edilmesindeki
netlik sorunu ve bu olgunun asidmasina yonelik merkezi kararlar
butinliginin belirleyici konumu (Desai vd., 2007: 612-614).

e flgili Yil Biitgesinin Sonraki Yil Biitgelerine Yapisal Kriterler
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Olusturmasina Yonelik Gozden Gegirilmesinde Yapisal Taraflilik:
Kurumsal mali kaynak dagilimi ve kurumsal bazda sonraki ¢ok yillt biitce
dénemlerini  de kapsayan proje sorumluluklarnin  yillara  iliskin
dagiimindaki  kurumsal yikimliliklerin, merkezi biitge bazinda
uyumlastrilmasi ve her bir projeye iliskin mali detaylarin kurumlarin mali
vesayet sorumluluklarinin  Oncelikle belirleyici oldugu merkezi bir
yapisallikla ele alinmasi (ECA 2005: 36; Norton ve Elson, 2002: 8).

* Yerel Yonetimlere (ya da Federal Yénetim) Iligkin Mali Kaynak
Dagiliminda Yapisal Taraflilik: Merkezi kamu biitgesi disinda federal
yonetimlerin de ele alindig1 yerel 6zerklige sahip yoénetim birimlerine iliskin
biitgeler bazinda yerel yikimlilikler acisindan  yapilan  giincel
diizenlemeler ve smurlandirmalarin, merkezi bir yapisal uyum bazinda
belirleyici bir nitelik ve kapsam da degerlendirilmesi. Kurumsal bilgi
verme-raporlama yukiimliliiklerinin  saptanmasinda 6zerk yerel idari
birimler arasindaki mali uyumun saglanmasinda ortak degerlendirme
kriterlerine iliskin standartlarin 6zerk idari limitlerin Uzetinde kiimulatif bir
merkezi degetlendirmeye konu olmasindaki ortak gereksinimler (Jones,
2007: 11).

¢ Denetim Kriterleri ve Sorumluluklarina Iligkin Yapisal Taraflilik:
Kurumlarin merkezi denetim kriterlerine uygun denetim zemininin, yapisal
tarafliligt 6n plana cikartacak bir konumda denetim glindemine gelmesi ve
yapisal merkezi tarafliigin 6n plana ¢iktigr performans sorumluluklarinin
denetim stirecinde ifade edilmelerine yonelik konumunun, merkezi
denetim birimlerince yapilan gérev ve kriter tanimlamalarina konu olmasi.
Kurumsal farkliliklardan dogan mali islemler yogunlugunun, her bir
kurumun merkezi mali yonetimle olan yapisal sorunlarinin denetim
strecinde 6znel kurumsal sorumlulular cercevesinde ¢6ziimine yonelik
sadece merkezi kriterlerle uyumlu bir cerceve de ele alinmast (UN, 1995:
11).

e Mali Denetim Stratejilerinden ve Saptanan Kurumsal Bilgi
Akigindan Dogan Diizensizliklere Iligkin Yapisal Taraflilik:
Kurumsal beklentilerin kurumsal sorumlukluklar ¢ercevesinde ele alindigt
mali denetim stirecinde, merkezi biitge yonetimine yonelik asimetrik bilgi
alisina neden olan kurumsal mali kayitlardaki sahtecilik, kurumsal mali
performanslarin gercek dist ifadesi, 6zellikle 6zel bitgeli (ya da katma
butgeli) kurum ve kuruluslarin merkezi hikkiimet biitcesinin disinda sahip
olduklari 6znel fonlarin amagclart disinda veya usulsiiz kullanimin s6z
konusu oldugu uygulamalarina iligkin denetim siireci ve sonrasinda ele
alinabilecek merkezi yasal yapurimlarin  zorunlu Onceligi. Kamu
kurumlarinin - yeniden diizenlenmesi veya bir reform stirecindeki radikal
yaptlanmalarinin ilgili yapisal tarafliliigs 6n plana gikaracak genel geger
yapisal merkezi yaptirimlar gergevesinde degerlendirilmesi. Ozelllikle mali
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Ozerkliklerin merkezi denetim ve kontrolinde merkezi yapisal tarafliigin
en 6nemli dinamiklerinden olan mali vesayet uygulamalarinin etkinliginin
saglanmasi stirecinde, kurumlarin etkin bir bilgi akisinin - disindaki
uygulamalara konu olmasi ve sagliksiz bir bilgi akisinin da bir sonucu
olarak, sadece merkezi karar stirecinde bir yetki stattistine kavusmast (UN,

1995: 30).

e Mali Uygulamalara Konu Olan Kurumlara Yoénelik Sinirlama ve
Yasaklamalara Iligkin Yapisal Taraflilk: Kurumsal finansal limit
sotununun hem kurumlarca ve hem de merkezi htikimet butcesi bazinda
gindeme ¢ikti§1 uygulama ve sonrast denetleme streglerinde, ilgili kurum
(veya kurumlarin) denetim sonuglarinin da dahil oldugu ve kurumsal kékli
degisim kararlarinin sadece merkezi karar alma sireglerinde alinan
kararlarla ancak yirirlige girdigi uygulamalarin varligi. Mali denetim
stratejilerine  konu olan kurumlarin  yikimliliklerinin  kaldirilmast,
sinirlandirilmast ya da tiimiyle mali uygulamalarina yonelik yetkilerinin
kardirilmast (ya da askiya alinmast) gibi kurumlar tzerinde dogrudan
o6nemli yaptirimlara iliskin ve cercevesinin sadece merkezi y6netimce
alinan kararlarla yasal tahditlere konu olmasi. S6z konusu bu kararlarin,
kurumlarin merkezi yonetim karar stirecine katilimlart adina olusturdugu
karar streci disindaki kurumsal statlerinin, kurumlardan beklenen mali
performanslar  ve degerlendirme siirecindeki merkezi  yOnetimin
olusturdugu yapisal nitelikleri ifade eden stratejik beklentilere konu olmasi.
Bu olgunun, kurumsal 6nemli uygulamalar ve alternatif karar streglerinin
gindeme gelmedigi bir yapisal karar siirecinde, kurum adina 6znel uyum
sorunlarnin  6n  plana ¢ikmasiyla da statejik merkezi bir denetim
dinamikleri butiini olarak yapisal taratfhilik olgusunu giiclendirmesi (Kloot
ve Martin, 2000: 235).

¢ Denetim Stratejilerinin Kurumlarla Iligkilendirilmesinden Dogan
Yapisal Taraflihk: Merkezi biitce uygulamalarina konu olan yerel
yonetim birimlerinin de dahil oldugu kurumlarin gérev tanimlamalarina
iliskin merkezi yonetimce alinan kararlarin, kurumlarin istlendigi kamusal
sorumluluklar  ve kendileriyle iliskilendirilen finansal kaynaklarla
yapilandirilmasinda celigkiler. Kurumlarin 6znel nakit yonetimi, gbrev
sorumluluklarinin kurumsal harcama limitleriyle bagdasmayan ve kurum
adina elde ettikleri 6znel kazanglarin ilgili kurumun disinda ve salt merkezi
karar birimlerinin belirledigi boliistim limitleriyle uygulmaya konulmasi.
Ozellikle yerel yénetim birmlerinin tistlendigi hizmetlerin, bu hizmetlerin
yerine getirilmesinden dogan finansal ytkiimltklerin karstlanmasinda yerel
birimlere yonelik merkezi biitce limitlerinin yetersiz kalmasina karsilik, bu
birimlerin  bor¢lanma ve yerel finansal kaynaklara wulasma ve
degerlendirmesinde merkezi yetki duzeyinin baglayiciligi. Merkezi
yonetimce belirlenmis son derece sturlt ve yiksek bir mali vesayet
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denetiminde haraket etme zorunluluklari ve merkezi bu zorunluluklardan
dogan kurumsal mali performans beklentilerindeki sapmalar. Yine bu
stirecte kurumsal fon yonetimin merkezi vesayet denetimimden dogan
limit sorunu ve mali yetki dagilimindaki merkezi yapisal sinirlamalar ve
politize olmus biirokratik olusumlar (Hedger ve Agha, 2007: 2).

Kamusal nitelige sahip bu kurumlarin gelistirilmesine iliskin yapisal
hedefler, o6zellikle kriz donemlerinde olusan negatif Olcek etkilerinin
kurumlar tzerinde ¢ogu zaman daha buyik bir olumsuz etki Olgegine
doéntsmesine de neden olan merkezi bir yapisal taraflilikla bicimlenmektedir
(Claessens, 2006: 223-224). Bunun yani sira, mali denetim stratejilerine
iliskin kurumsal biirokrasinin esnekliginin kamusal yetersiz bir disa dénik
seffaflik ve kurumlararast mali performanslarin tek diize bir kriterler zinciri
bazinda ele alindigl entegrasyonlarin da, kurumlara zgti finansal kaynaklar
tizerinde olugturdugu sinirlamalar sonucu, kamusal yiikiimliliiklerin yerine
getirilmesine yonelik kurumsal limit sorununu kaginilmaz kidmaktadir (Roe,
1990: 32-34).

3. 5018 SAYILI KAMU MALI YONETiIMi VE KONTROLU
KANUNU’NDA YAPISAL TARAFLILIK VE TARAFLILIGA
ILISKIN DINAMIKLER

Ulkemizdeki mali denetim olgusu, Kamu Mali Yonetimi ve Kontroli
Kanunu (KMYKK) cercevesinde ele alinan bir merkezi yonetim vesayetine
fliskin O6nemli bir yapisal taraflilk bitinind ifade etmektedir. Kamu
kurumlarinin mali denetiminde esas alinacak stratejik plan c¢ercevesindeki
hedeflerle beraber, kurumlarin merkezi yonetim kritetleri ¢ercevesinde
kurumsal yikimliliklerinin de ifade edildigi Kamu Mali Yonetimi ve
Kontroli Kanunu¥nda (KMYKK) kurumlarin biitge bazinda yeniden
yapilanmasi ve bazi yeni gérev tanimlamalariyla da olasi yeni mali uygulama
yukiimltliklerinin s6z konusu oldugu goérilmektedir4. Kalkinma planlart ve

3 5018 sayilt yasayla 10\12\2003 tarihinde kabul edilen ve 24\12\2003 tarih ve 25326 sayili resmi
gazetenin mikerrer sayisinda yayinlanan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolu Kanunu (KMYKK), 9 kisim,
83 madde ve 14 gecici maddeden olugmaktadir.

4 Diger kapsamli bir ifadeyle ilgili kanun ¢ercevesinde son bolime eklenen ve finansal limitler agisindan
merkezi hitkiimet butcesiyle de dogrudan iliskili I sayili cetvel ile belirtilen “Genel Biitce Kapsamindaki
Kamu Idareleri” (Degisik: 22\12\2005-5436\12 md.) disinda, II sayih cetvel ile “Yiiksek Ogretim
Kurulu, Universiteler ve Ileri Teknoloji Enstitiileri” ve “Ozel Biitgeli Idareler” de (Degisik: 22\12\2005-
5436\12 md.) 5018 sayili yasayla kamu denetimi kapsamina dahil edilmistir. Yine idati ve mali vesayetin
kutumsallastiriimaya ¢alistimasinin yani sira, merkezi hitkiimet biitgesiyle iliskili ve kurumsal denetim
tabaninin net bir yapiya kavusturulmasina yonalik merkezi mali denetiminin kurumlarinin birbirinden
bagimsiz bir konumda degerlendirilmesi amacityla “Duzenleyici ve Denetleyici Kutum ve Kutuluglar” adi
alundaki (Degisik: 22\12\2005-5436\12 md.) III sayili cetvel kapsamindaki yeni bir olusum saglanmug;
kutumsal mali ve yonetimin denetimine iliskin tabaninin genisletilmesine yonelik olarak da kurumlar
bazinda IV sayili cetvel kapsamindaki “Sosyal Guivenlik Kurumlar’min” (Degisik: 22\12\2005-5436\12
md.) ayrica ele alinmastyla da mali denetimin merkezi yapisal tarafliliginin daha da 6n plana ¢iktgr bir
merkezi denetim yapist s6z konusu olmustur.
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s6z konusu planlarin kurumsal yiiklenimlerine iligkin yiikiimlilikler ifade
eden programlar, genel yonetim kapsamindaki kamu idatelerinin merkezi
mali denetim ve yonetim kriterlerini merkezi yénetimin ¢ogu zaman tekdiize
degerlendirme  esaslarinin  s6z  konusu  oldugu  politik  tercihlerle
bicimlendirmelerinden tiird, kaynak dagilim ve kullanimi basta olmak tizere
mali performans degerlendirmesine iligkin yapisal dinamikleri de tartigilmaz
tek tarafli bir 6ncelikle ifade etme konumuna kavusmaktadir (Ozkan, 2008:
25). llgili kanunun birinci kistm ti¢lincii maddesinde alt basliklar olarak yer
alan ve I, II ve III sayili cetvellerde merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri ve IV nolu cetveldeki merkezi yonetimin disinda tutulan sosyal
givenlik kurumlarinin, denetleyici ve diizenleyici kurum ve kuruluglar
nezdinde merkezi bir mali vesayet altina alindig1 gériilmektedir.

3.1 Stratejik Planin Yapisal Cercevesi ve Kurumsal Harcamalarin
Konumu

5018 sayili KMYKK’da mali planlama esaslarinin merkezi yonetim
biitcesiyle hedeflenen gelir ve gider stratejileriyle birlikte olan kacinilmaz
uyumu, ulusal mali amaglarin  gerceklestirilmesinde kurumsal —tim
performans denetimlerinin yasal bir ¢ercevede merkezi bir bakis acistyla
konumlanmasiyla sonuglanmistir. Bu baglamda 5018 sayii yasanin mali
denetim esaslari gercevesinde kurumlarin mali denetimine iligkin olusturdugu
kurumlar bazinda olusturdugu yapisal taraflilik olgusunun merkezi iki
6nemli yaklagimla ortaya ¢iktigini séylemek olanaklidur:

Bunlardan ilki, mali denetime iliskin stratejik plan c¢ercevesinde
deginilen orta ve uzun vadeli amagclarin ilke ve politikalart ile hedef ve
onceliklerinin gerceklestirilmesine yonelik degerlendirmelerdeki performans
Olgiitlerinin saptanmasindaki tek tarafli yapisalliktir. Diger bir ifadeyle ilgili
yasa c¢ercevesindeki yapisal taraflilifin, farkli mali etki dizeyi ve iceriklerine
sahip kurumlarin merkezi karar alma streci bazinda ele alinmasi ve genel
gecer merkezi standart tekdiize kriterler strecine iliskin verimlilik ve mali
performans degerlendirmelerine yoOnelik kiimiilatif yaklasimlarla ortaya
ctkmasinin s6z konusu olmasidir.

Ikincisi ise, mali nitelikli kamu kaynaklarinin kullaniminda —ve
mubhasebelestirilmesinde- yapisal tarafliligin 6n plana ¢iktigi ve neden oldugu
etki diizeyidir. 5018 sayili yasada yapisal tarafhihk olgusunun 6n plana
ctkmasina iliskin, kurumsal mal ve hizmet bedellerinin karsilanmasina
yonelik merkezi hikiimet bitcesiyle iliskili kurumsal tim mali kaynaklarin,
kurum dist is yaptiim talebinden dogan harcamalarin, i¢ ve dis bore
faizlerinin, sosyal giivenlik katki paylarina iligkin 6demelerin yant sira,
kurumsal mal ve hizmetlerin parasal bir karsilikla sunumunda zaman zaman
gerceklesen 1skontolu  satislar  sonucu  ilgili  1skonto  oranlari  gibi
uygulamalarin da baglayici bir anlam kazandigi gorillmektedir. Diger taraftan
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kurumsal gider olarak gosterilen —veya muhasebelestirilen- farklarin ve
kurum adina yapilan merkezi Sdenekler kapsamindaki mali ve sosyal
transferlerin kurumlarin 6znel mali fonksiyonlariyla celiski yaratan konumu
da, merkezi bir yapisalligin 6n plana ¢ikmasinda Onemli gerekgeler
sunmaktadir (Ozkan, 2008: 128).

5018 sayili yasa cercevesinde merkezi stratejik plan hedeflerinin yani
sira, merkezi bir vesayet anlayisint da 6n plana ctkaran siirece iligkin hedef
yapisal taraflilik olusumunu, sekil 3’de izlemek olanaklidir.

Sekil. 3 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda Merkezi
Yapisallik ve Stratejik Planlama Siireci

MERKEZ1 Kurumsal
KARAR ALMA Misyon ve
SURECT Vizyonun

Netligi

Stratejik
Amaglarm
. DPT Saptanmasi

- Yatrimlara Tliskin Usul ve ve Tkeler

Esaslar STRATEJIK
- Proje Analizleri ve Koordinasyon PLAN —

- Mali Esbiitiinliiin Saglanmasi } Stratejik
- Kurumsal Yatmm Raporlan Hedefler ve
ve Degerlendirilmesi Etkinlik

Arayiglar
Kurumsal
Yitkiimliililklerin Kurum sal
ly| Tammlanmasi ve Limitler ve
Optimal Performans Performans
Kriterleri Gostergelert
&:} ‘ PERFORMANS PROGRAMI ‘
' I i I
Oncelikli Performans Faalivetler
MALIYE Stratejik Amag Hedefleri ve Projeler ve
BAKANLIG! ve Hedeflerin Limitlerinin Fayda-Maliyet
Belirlenmesi Belirlenmesi Analizler

Kaynak: DPT, 2009: 14; Dilmen, 2011: 4.

Sekil 3’de ifade edildigi gibi, 5018 sayili yasayla yeniden ¢ercevesi ¢izilen
stratejik planin yapisal bir tarafhhkla ana catisini olusturan gerekeelerin,
tartistlmaz  olarak merkezi yonetim kriterlerinin  belirledigi  kurumsal
amagclarin  kapsamli ve ayrintult bir durum analizini yapmak ve plan
hedeflerini kurumlar adina yeniden olusturulan sorumluluklar ¢ercevesinde
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saptamak olarak 6n plana ciktigt izlenmektedir. “Politika ve Strateji Uretimi
ile Kurumsal Koordinasyona Yogunlagsmak” gibi merkezi yapisal bir
misyonun varligi, séz konusu yasada acikca irdelenerek, kamu mali
yonetimine iliskin s6z konusu amaclara ulasmada 9 ama¢ ve 37 hedef
saptanmistir. Sekil 3’deki yapisal iligkiler cercevesinde de izlendigi gibi,
yapisal merkezi bir taraflilifin disinda ele alinmast ve degerlendirilmesinin
hemen hi¢ s6z konusu olmadigt bu yaklagimla, “Kamu ve Ozel Sektérdeki
Yeni Actlimlar”, “Kamu Kurumlarina Iliskin Yapisallik ve Hedef Kurumsal
Gelismeler”, “AB’ye Katihm ve Entegrsyon Siireci”, Uluslararast Isbirligi
Orgiitleri ile Tkili ve Cok Tarafli Iktisadi-Mali Anlagmalar”, “Kamusal
Yaurimlarin Etkin ve Etkili Yonetimi” ve “Kamusal Temel Politikalar ve
Kurumlar Bazinda Uygulama Etkinlikleri” gibi dogrudan merkezi yénetime
iliskin amagclarin da strece dahil edildigi gérilmektedir. Bununla birlikte
yatirimet kuruluslarin yatirim portféylerinin olusturulmasinda kurumlar adina
stratejik plan cercevesinde belirlenen ylkimltliklerine iliskin limitlerin
merkezi hitkiimet butgesinin belirleyici oldugu mali dinamiklerle ele alindigt
ve degerlendirildigi yapisinin da, yine merkezi bir karar alma strecinde mali
boyutu saptanan yillik programlar sonucu merkezi yapisal bir tarafliligs ifade
ettigi gérilmektedir.

Diger taraftan merkezi hiikiimetlerin, temel ¢erceve kararlarin
alinmasina kurumsal bir alt yapt olusturacak tematik, bolgesel ve sektorel
stratejilerin koordinasyonunda diizenleyici bir dist kurum olmasinin yani sira,
kurumsal bitcelerin hazirlanmasi ve yénlendirilmesindeki kurumsal katiim
limitlerinin tek tarafli merkezi bir slrecte saptanmast zorunlulugunun da
yapisal bir tarafliigs kaginilmaz kildigr goriilmektedir. Bununla birlikte 5018
sayth KMYKK’nunda, merkezi karar alma silrecinde alinan kararlarin
kurumsal etkinligini arttirmak amaciyla, yapisal tarafhlik olgusuna “Hazine
Birligi” cercevesinde de vurgu yapildigt gorilmektedir. Kamu kurumlarinin
gelir ve giderlerinin yant sira, tahsilat ve 6deneklerin de dahil oldugu tim
gidetlerinin “Kurumsal Vezne” acamayacagl ve mali opsiyonlara iliskin
kurumsal nakit yénetim limitlerinin de dahil oldugu geti 6deme hesaplariyla
da birlikte kurumsal taahhitlerin kesinlikle merkezi bir “Hazine Birligi’nin”
disinda gerceklesmesinin s6z konusu olamamast olgusu da, kurumlar
tzerindeki mali denetim olgusunun ele almisindaki yapisal tarafliligt oldukea
gliclendirmektedir.

Kamu  kaynaklarinin  kullanimma  yonelik  mali  saydamhigin
gerceklestirilmesi amaciyla merkezi yonetim kriterlerinin gorev, yetki ve
sorumluluklari belirleyen yaklasim, stiphesiz ki kamu mali denetimine iliskin
kurumsal bir mali performans degerlendirmesinin yapisal bir tarafliligin
olusturdugu bir olumsuzluklar biitinii olarak alglanmasi degildir (Inan,
1997: 47-48). Diger bir ifadeyle kamu hesaplarinin belirli bir standartlar
cercevesinde ele alinmasi, kalkinma planlari ya da kurumsal yiiktimliliklere
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iliskin sinirlarin netlestirildigi yillitk merkezi programlar bazinda giindemde
yer bulmastyla performans esaslt bir merkezi hikiimet biitcesinin stratejik
planlama esaslarint da ifade etmesi acisindan oldukea anlaml kabul edilebilir.
Ancak kurumlarin merkezi vesayet altinda hesap verme sorumluluklarinin
sinirlarinin gizilmesinde kurumsal mali limitlerin kullanilmasi ve uygulama
sonuglarinin  degerlendirilmesinde  merkezi  bir  ¢erceve  zeminin
olugturulmasi, Ozellikle kamusal yiiklenimlerde kurumlarin amaclart ve
yapisal olusumlart ile celiskiler ifade eden bir mali uygulama streciyle
sonuglanabilmektedir (Ozkan, 2008: 36).

3.2. Mali Yonetim Siirecinde Yapisal Tarafliigin Konumu ve Netlik
Sorunu

5018 sayilt yasanin 7.maddesi, s6z konusu kurumlarin her tiirlti kaynag
elde etmesi ve kullaniminda mutlak bir kamuoyu bilgilendirmesini gerekli
kilmasinin yant sira, yine ilgili kurumlarin yetki ve sorumluluklarinin acik ve
net olarak tanimlanmast amactyla kamu kurumlarina iliskin - mali
yukimltliklerin cercevesini de c¢izmistir. Merkezi hikiimet biitgesi bazli
kurumsal ytikimliliklere iliskin ¢6ziimlemelerle birlikte, kamusal hesaplarin
da bitce bazli periyodik denetimin saglanmasindaki “Hesap Verme
Sorumlulugu”, yine ilgili kanunun 8, 10 ve 11. maddeleriyle acikliga
kavusturulmaya calisilmis; bir tiizel kisilik olarak kamu kurumlarinin faaliyet
ve mali uygulamalarinin muhasebelestirilerek raporlanmasinin yani sira, séz
konusu kamu kurumlarindan dogrudan sorumlu olan merkezi yonetim
birimlerinin Ust dizey yoneticilerinin de, yine ilgili maddelerde aym
sorumluluk zincirine dahil edilmesi amaglanmistir. Bu baglamda kamu
kurumlarinin sundugu biitge tekliflerinin degerlendirilmesi ve analizlerinin,
blitce kanun tasaristnin hazirlanmast sorumlulugunun dogrudan Maliye
Bakanligr’'nda bulunmasindan dolayt kurumsal ¢éziimlemelere iliskin 6nemli
yapisal celiskilere gerekce olusturdugu gorilmektedir (Ulug, 2004: 114).
Cunkii amaglanan mali performans beklentilerinin kamu kurumlart bazinda
¢6zlime kavusturulmasi, kurumsal 6nemli mali hesap opsiyonlarinin biitce
uygulama esaslarina bagli olmakla birlikte, degerlendirmelerde kurumsal bir
Slctilebilirligin yapisal netligini de gerekli kilmaktadir (Ozer, 1992: 31-32).
Kamusal bir mali yonetime iligkin kurumsal ytkiimltliklerle amaclanan
verimlilik hedeflerinin s6z konusu stre¢ yonetimi ve kolektif bir takim
calismasinin saglanmasinda yapisal ¢eliskilere konu olmasindan kaynaklanan
olumsuzluklar, 5018 sayili yasa kapsaminda kurumsal mali performans
beklentilerinin  kurumlar bazinda tanimlanmast ve yapisal uyumundaki
glicliiklerin temelini olusturmustur (Ulug, 2004: 120).

5018 sayih KMYKK cercevesinde kamu kurumlarinin etkin hedef mali
¢ozlimler ortaya koymasina iliskin  celigkilerin  basinda, kurumsal
yukimltliklere iligkin  bazi tanimlamalardaki yapisal eksikliklerin ve
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uygulamalar  strecinde  kurumsal  katilmin  istenilen  diizeyde
gerceklesmemesinin  geldigi sOylenebilir. Stratejik planin hazirlanmasinda
biitce kisitlarinin  konumu, kurumsal katiimlarla mali opsiyonlarin plan
kapsaminda ele alinmast finansal kaynaklarin paylasimina iligkin bir dis etken
olarak karsimiza c¢tkarken, karar strecindeki merkezi politikalarin
onceliklerine iliskin dinamiklerin de i¢ paydas degerler olarak stratejik plant
bicimlendirdigi gorilmektedir. Bu baglamda kurumsal ¢6ziimlemelere iligkin
etkin bir stirecin saglanmasinda zaman zaman olumsuzluklar yaratan merkezi
icerikli bu dinamikler, kurumlar bazinda yapilan 6znel durum analizlerinin
merkezi degerlendirme analizlerinin gerisinde kalmasiyla da, kurumlarin
merkezi karar ve planlama stireglerine katihimindaki eksikliklerinin dnemli bir
disa vurumu olarak yorumlanmaktadir (Erkan, 2008: 15). Dolayisiyla 5018
sayilt yasa kapsaminda uygulamalara yonelik stratejik planin kapsaminin bir
merkezi yapisal tarafliligin 6n plana ¢tkmasiyla da kurumsal katilimlarin son
derece zayifladigt bu asamada, kurumsal mali yukimltliklere iliskin
uygulamalarda yapisal bir netlik sorununun olast bir birokratik rutinlige
doniigmesinin neredeyse kaginilmaz oldugu goriilmektedir. Kamu kurumlar
bazinda yapilan SWOT (Srenghts Weaknesses Opportunities Threats) analizi
gibi  kurumsal katithm odakli; ancak, merkezi genellemeler ve yapisal
onceliklere dayali kurumsal calisgmalarin farklt kurumlarda farkli sonuglar
vermesinin temelinde de, bu olgunun ve olumsuz digsal paydashgin yattigt
anlasidmaktadir (Erkan, 2008: 97).

3.3. Yapisal Tarafliligin Kurum Odakli Diizeyi ve Stratejik (oziimler

5018 sayili yasa cercevesinde yapisal tarafliligt 6n plana ¢ikaran bir
kamusal mali bir yonetimin kurumlar bazinda olusturdugu 6nemli bir olgu
da, s6z konusu kurumsal durum analizlerinin mali bir yonetim dinamigi
olarak kurumsal mali uygulamalar strecine olan uyum diizeyidir. Kurumsal
gelisimlere yOnelik analizlerin AB’ye katiim sirecinin yani sira, diger
bélgesel isbirligine yonelik ¢alismalarin da bir digsal paydas olarak oldukga
belirleyici oldugu ¢ok tarafli iktisadi-mali iligkilerdeki yaptirimlarla
bicimlenmesi zorunlulugu, kurumlar bazinda 6nemli bir koordinasyon
sorunu olarak anlam bulmaktadir. Yapisal bu sorun, merkezi bir taraflilik
zemininde koordinasyonu saglamaya yonelik zamanlama sorunlarinin
kurumlar dizeyindeki etkisiyle de, kamu kurumlarini dinamik bir kurum
olma hedefinin gerisinde birakmustir. Dolayisiyla merkezi  bir  yapisal
yaklasgimin mahalli idare kurumlari basta olmak tzere, merkezi yonetime
baglt tagra kurumlariyla olan yapisal karar siirecleri dengesinin saglanmast,
bu agidan kurumlara yénelik ¢éziimlerin basinda gelmektedir. Ozellikle yetki
devrinin kurumlar dizeyindeki konumu ve kurumlarca yetki kullaniminin
merkezi yonetim tarafindan algilanmasina iligkin niteliklerin netlik kazandig
kurumsal yikimliliklerin yeniden tanimlanmast bu acidan 6nemlidir. Yine
bununla birlikte tlkemizdeki kamusal mali yonetim siirecinde etki ve firsat
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analizi, uzun vadeli perspektif calismalart ve ortak ¢6ziim tretilmesine iliskin
yatay c¢alisma platformlarinin olusturulmasi gibi i¢ paylasim dinamikleriyle
6nemli uyum sorunlarinin yasandigi da goriilmektedir. Ozellikle tiniversiteler
gibi hazine yardimlart alan 6zel butgeli kurum ve kuruluslar kapsamindaki
yapisal tarafhilik olgusunun agilmasi —ya da en azindan dengeli bir yetki
paylasimina kavusmasi- bu kurumlar nezdinde mali 6zerkligin saglanmasinin
da 6nemli bir gerekgesi olarak gorilmektedir (DBUD, 2008: 29). Cunkd mali
Ozerklik ilgili bu kurumlarin yapisal mali taraflilik etmeninin disinda bir kamu
tiizel kisisi olarak kendi kaynak ve harcamalarini kendi karar stiregleriyle
yonetebilmesi, hizli ve daha dusiik maliyetlerle sunulan hizmetlerin merkezi
yapisal taraflilikla olusan baski ve mudahalelerin disinda stiregelmesinin
saglanmasiyla s6z konusu olmaktadir. Yapisal taraflilifin etki zemini
agisindan ¢éziimlemeler temelindeki bu yaklasimlara, siphesiz mahalli
idareler de 6ncelikle konu olmaktadir. Bu noktada ¢6ziimlemelere yonelik
merkezi yonetimin yaklasimi, yapisal tarafliliga konu olan diizenlemelerden
¢ok kurumsal mali yonetim performanslarinin degerlendirilmesine yonelik
olmalidir (DBUD, 2008: 29-30). Diger taraftan yine ilgili yasada merkezi
karar alma siirecine konu olan yaklagimlarla hedeflenen kurumsal zamanlama
etkinligindeki sapmalarin da, bu dinamiklerin uluslararast mali uyum
politikalarina iliskin analizler ve ¢éziime yonelik stratejiler acisindan da taraflt
merkezi yaklasimlara gerekce olusturdugu gorilmektedir. Ciinki kamusal
hizmet birimlerinin hizmet yiktumlilikleri ile mali yetki vesayetlerinin
uyumuna yonelik ¢alismalarin kurumsal yaptirimlar agisindan net bir ifadeye
kavusturulamamis olmasi, yapisal tarafliliga énemli bir ¢6ziim ve denge
alternatifi sunan mali Gzerkliklerin kurumsal etki diizeyini 6nemli Slgiide
dusirmiis ve kamu kurumlarinin hizmet alanini daraltmustie (Yiksel, 2005:

59).

Tlgili yasada kamusal mali yénetimin yapisal bir taraflilikla ele aldigi ve
sekil 2’de de optimal bir iligki bitint olarak ifade ettigimiz mali yoénetim
stratejilerine iliskin yapisal stire¢ ve kurumsal yikimliliiklere yonelik mali
performans tanimlamalarinin agirlikli olarak “Mali Yik” yaklagimiyla ele
alinmasmnin kurumlar bazinda dolaylt bir yetki sinirlamasini hedefledigi
sOylenebilir. 5018 sayili yasada da ifade edildigi sekliyle kamu idareleri,
gelirlerinin azaltilmast ve giderlerinin artturilmasina yonelik kurumsal mali
yukiimltltkler doguracak opsiyonlarini, en az G¢ yillik bir dénemi kapsamasi
koguluyla orta vadeli mali program ve plan kapsamina dahil etmelerine iligkin
yukiimltliklerle ancak kurumsal bir likit sorununun asilmast stirecine dahil
olmalart hedeflenmistir  (R.G., 2010: 8). Ornegin sosyal giivenlik
kurumlarinin finansal kaynak sorununun agilmasinda, kurumsal taleplere
yonelik Maliye Bakanligi’nin yant sira, Devlet Planlama Teskilati ve Hazine
Mistesarligi'nin gorislerinin de eklenmesi zorunlulugunun da ilgili yasa da
yer bulmast (madde 15), yapisal bir tarafliligs ifade etmesi agisindan
anlamlidir (ayrica madde 15, 16 ve 17). Bu yaklasim cercevesi kamu
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kurumlari bazinda yapisal ¢6ziimlemelere iliskin netlik ve diizenleyici etki
analizlerini zayiflatmistir (Yuksel, 2005: 62). Yapisal taraflilk olgusunun
Ozellikle sosyal gtivenlik kurumlari bazinda, merkezi yonetim birimlerinin bu
kurumlarda olusan kurumsal fonlart asirt ve Sl¢lsiiz kullanimiyla somutluk
kazandigt gorilmektedir. Bu kurumlar nezdinde yapisal bir taraflilik
olgusundan dogan s6z konusu bu olumsuzluklarin 6zellikle Sosyal Giivenlik
Kurumlarinin  kurumsal — zararlartyla merkezi  bir  yapisal bagimlilik
olusturmasi, son ceyrek yiizyila iliskin tlkemiz bazinda neredeyse kaginilmaz
bir duruma gelmistir. Yapisal taraflilik olgusunun bu kurumlara yonelik
optimal bir paylasim siirecine konu edilerek olumsuzluklar diizeyinden
ctkarilmasi, bu kurumlarin yeniden yapilandirilmasi ve biitce yonetimlerinin
mali 6zerklik kapsaminda yeniden yapilandirilmasini kaginilmaz kidmistir. Bu
kurumlarin kayit dis1 istihdam yuksekligi de, kontrol ve denetim adi altinda
merkezi yapisal tarafliligi arttiran ¢6ziimlenmesi gerekli diger sorunlardan
biridir. Ulkemizdeki personel tejiminin, 5018 sayili yasanin dis denetimin
kurumsal mali performanslari uluslararasi standartlara tasimayr hedefleyen
68. md. kapsamindaki esaslar temelinde genis Olgekli bir uyumunun
saglanmasi, yapisal taraflilik olgusuna iliskin olumsuz etki Olgeginin stirecte
yer bulmasina karsilik 6nemli bir ¢6ziim alternatifi sunmaktadir. Yine 5018
sayilt yasa gercevesinde kurumsal bir i¢ denetimin saglanmasina deginilmis;
ancak yasaya iliskin merkezi yapisal bir tarafhiliginin da bir sonucu olarak
kurum i¢i denetimlerin merkezi Ust vesayet birimlerine olan mutlak
bagimliligr ve mali performans kriterlerinin merkezi nitelikli baglayiciligi, séz
konusu bu denetim bitimlerini kurumsal etkinlik artisina iliskin katilimlart
yetersiz kilmustir. Bu baglamda ilgili yasanin 64. maddesi kapsaminda ig
denetcilerin merkezi yonetimin tst diizey yoneticilerinin 6nerilerini 6ncelikli
olarak dikkate almasi zorunlulugu, yapisal tarafldik olgusunun karar
strecindeki G6nemli bir diga vurumu olarak yorumlanabilir. Kamusal
zararlarin s6z konusu oldugu durumlarda, kurum kazanclarina ortak olmanin
ve alinacak hasilat paylarinin belirlenmesindeki ilgili mali islemlerin 6183
sayth Amme Alacaklarinin Tahsili Usuli Hakkinda Kanun® cergevesinde
uygulamalara konu olmasi da, 5018 sayili yasadaki yapisal tarafliligin 6nemli
bir ifadesidir. 1lgili yasa, olast kamusal zararlara iliskin ézellikle harcamalar
sonrast i¢ denetim kapsaminda bir “On Mali Kontrol” siirecini benimsemis
olsa da (md.58), kamu idarelerindeki 6n mali kontrol gérevinin kurumsal
yonetim sorumlulugunun sinurh bir yetki dizeyiyle gelisen konumu, merkezi
tarathihk olgusunun varligint hemen her asamada hissettirmistir. Bu a¢idan
merkezi yapisal tarafliigin neden oldugu olumsuzluklar ve yetki ¢eligkilerinin
coztiimlenmesi, idari yetki vesayetinin asgari “On Mali Kontrol” siirecine
iliskin yeniden yapilandirilmasi ve mali hizmet birimlerinin yetki kulanim

> Amme Alacaklarinin Tahsil Usili Hakkinda Kanun, 21/7/1953 tarihinde 6183 sayili yasayla kabul
edilmis, 28/7/1953 tarihli resmi gazetenin 8469 sayist ve yayinlandigt dustiir, Tertip:3, Cilt: 34 ve Sayfa:
1658dir.
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diizeyiyle sorumluluklarinin ¢6ztime yonelik uyumlu bir yapisal bittinlikle
astlmasini gerekli kilmustir.

Diger taraftan kamusal bir mali yoénetim strecindeki yapisal taraflilik
olgusunun kurumsal performanslarin degerlendirilmesi ve uyumuna yonelik
kurumsal dis denetim siirecinde zorunlu bir yapisal tarathhigt da ortaya
koydugu gorilmektedir. Bu baglamda merkezi bir vesayet anlayisinin
kurumsal bir akis strecini de dogrudan kontrol eden yapist, ilgili yasa
cercevesinde (madde 68) yasal diizenlemelerin bu siirecteki bilgi akist ve
kontrolini merkezi bir Gst denetim kurumu olan Sayistay’a vermistir. Mali
yonetim strecindeki zorunluluga iliskin bu yaklasim, Sayistay tarafindan
yapilan kurumsal mali denetim rapotlarinin yine Sayistay tarafindan
TBMM’ne sunulmast ve TBMM’de karara baglanmasinin kamusal bir mali
yonetim bitinligin esas kabul edildigi anayasal bir zeminde hakliligini
bulmasiyla agciklanabilir. Bununla birlikte, 5018 sayili yasa cercevesinde
“Yaptirimlar ve Yetkili Merciler” adt altinda ele alinan ve yedinci kisimdaki
dgili 70, 71, 72, 73 ve 74%Uncii maddeleri kapsamuinda ifade edilen
yukiimltlikler bitintinin, tlkemizdeki yapisal taraflilik olgusunu daha net
yorumlama olanagint verdigi s6ylenebilir. Tlgili bu maddelerde kurumsal mali
performanslara iliskin kurumsal mali limit sorununun yapisal bir taraflilikla
ele alindig1 ve uygulamalarda sadece merkezi yonetimin yaptirim uygulama
yetkisiyle netlestirilmesi hedeflenmis islemlere konu oldugu gérilmektedir.
“Odenek Ustit Harcama”, “Kamu Zarari”, “Yetkisiz Tahsil ve Odeme” ve
“Para Cezalari ve Yetkili Merciler” alt baghklariyla da siniflandirilan bir
yapisal yaklagim da, mali netlik sorununun asimasinda yasa koyucunun
yapisal taraflilk olgusunu algilamasina yonelik 6nemli fikirler vermektedir.
Bu agidan ézellikle “Odenek Ustii Harcama” ve “Yetkisiz Tahsil ve Odeme”
alt basliklari altinda idari islemlerin -kamu zarari olusturmasa bile-, harcama
programlarina iliskin  Sdenekler bazinda serbest birakma oranlarinin
belirlenmesi ve Odenek tsti harcamalarda séz konusu kurum harcama
yetkililerinin mutlak bir merkezi vesayetle kurumsal sinirlarinin ¢izilmesi,
yapisal taraflilik olgusunun bu yasa cercevesinde olumsuz yorumlanmasina
iliskin ¢arpict gerekeeler ortaya koymustur.

4. SONUC

Kamu mali yénetiminde kurumsal performanslara iliskin dinamiklerin
ifadesi, merkezi bir yapisal tarafliligin kurumsal mali uygulamalardaki
konumu ve yapisal etki diizeyi ile anlam bulmaktadir. Bununla birlikte
yapisal tarafliligin 6n plana ¢iktigt kurumsal mali uygulamalarda kurumsal
bilgi akist stirecinin yonlendirilmesi ve bu stirece iliskin kurumsal 6nceliklerin
belirlenmesindeki yaptirimlar da, yapisal taraflillk olgusunu ¢ogu zaman
kaginilmaz kilmaktadir. Ozellikle federatif yonetim geleneginin olmadigi ve
tlkemiz gibi gelismekte olan tlkeler bazinda kamusal mali y6netim
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kriterlerinin merkezi yonetim odaklt denetim stireci, bu tlkelerdeki kurumsal
performans duzeylerinin agirlikli  olarak mali yOnetim sorunlarindan
kaynaklandig1 ve merkezi bir yonetim biitgesiyle ancak kontrol ve denetim
altina alinabilecegine yonelik bir yaklasimla yapisal taraflilik olgusunu daha
da glclendirdigi gorilmektedir. Bu baglamda hedef mali performans
diizeylerine ulasmada mali diizenlemelerin hedef kurumsal etkinligi, yeni
stratejilerin olusturulmasinda olast kurumsal uyum sorunlarinin 6n plana
ctktiglt ve ancak merkezi bitce cercevesinde asilmasi gibi yapisal
zorunluluklar cercevesinde bicimlenen stratejik planlarin kurumsal miidahale
Olcegini de buyltmektedir. Ancak kurumsal uyum siirecinde mali saydamlik
ve hesap verilebilirlik limitlerinin saptanmasindaki ¢er¢evenin genisligi, farkl
yapi ve islevlere sahip kurumlar arasinda ayni yapisal taraflilik Slgegi olarak
yansimaktan uzak kalmistir. Bununla birlikte yapisal bir tarafliligin olumlu bir
kurumsal uyum siireci yaratmasindaki pozitif etkisinin yitksek bir mali
performans olusturmast acisindan yadsinamaz oldugu da gériilmektedir.

Ozelikle kamu idarelerinin = sorumluluklart  cercevesinin  net
belirlenmedigi, mali kontrol ve yonetim sisteminin zaaflar1 sonucu raporlama
ve denetim siirecinin de 6nemli yapisal uyum sorunlarin  yasandigi
tlkemizde, bitce bazli raporlama ve hesap verilebilirligin saptanmasindaki
dinamiklerin net olmayan konumu, yapisal bir taraflilik olgusunun kurumlar
bazindaki ¢6ziimlemeler silirecine yonelik yapisal geliskiler ortaya
koymaktadir. Ulkemizde 5018 sayilt yasa cercevesinde Denetleyici Kurum ve
Kuruluslarin biteelerinin yapisal bir tarafliik cer¢evesinde hangi birimlerle
bir hesap verilebilirlik bitini olusturdugunu net olarak anlamak oldukea
zordur. Diger taraftan 5018 sayih KMYKK’nun kamusal bir mali yonetimin
demokratik katilimi saglamast ve yapisal bir tarafliligin kamu kurumlariyla
istenilen bir dengede stiregelmesine yonelik saglikli bir bilgi akis siireci ve
hesap verilebilitligin saglanmast amactyla mali saydamliga iliskin bir
standartlar biitiniini net olarak irdeledigini de séylemek 6nemli bir tartisma
konusu olmugtur. 5018 sayilt yasada merkezi bir yapisal taraflilik olgusunu
gliclendiren bu yaklasimin agilmasinda ilgili yasanin yorumlanmasini daha
cok tizikk ve yonetmelikler cercevesine birakilmasi, 6nceki dénemlerdeki
uygulamalar cercevesinde yer bulan yapisal tarafliliktan destek alan bakis
acisinin ¢ok da degismeden devam etmesine neden olmustur denebilir. Bu
baglamda  kurumsal performanslarin  degetlendirilmesi ve  sistem
denetimlerini yapmalarina y6nelik merkezi yapisal unsurlar, farkl yapidaki
kurumsal merkezi dinamiklerin kurumsal mali performans limitleri ile
uyumlastirilmast ve yasal zeminin yapisal etkinliginin sinanmast agisindan
“Diizenleyici Etki Analizi” ¢alismalarini gerekli kilmaktadir.
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