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OZET

KAMU KURULUSLARINDA iC KONTROL SISTEMi UYGULAMASINI
ETKILEYEN FAKTORLERIN DEGERLENDIRILMESI

Kamil KILINC
Kirikkale Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii
Kamu Yonetimi Anabilim Dali

Haziran 2010
Danisman: Yrd. Dog. Dr. Celalettin GUNGOR

Kiiresel ekonomide gergeklesen degisimler sonucunda bu siirecin getirdigi
kosullar faaliyetlerin artmasina ve tepe yonetimlerinin merkezden tiim isletme
organizasyonuna dogrudan hakim olamamalarma sebep olmustur. Dolayisiyla
varliklarin hata veya hile yoluyla kaybini1 6nlemek i¢in isletmelerde i¢ kontrol yapismin
kurulmasi ihtiyact dogmustur. Bu sistemin uygulayicilart her kademedeki isletme

calisanlarindan meydana gelmektedir.

Yeni kamu yonetimi anlayist cer¢evesinde 6zel sektdr isletme yontemlerinin
kamuya aktarilmasi sonucu gelismis iilkelerde kamu yonetimi alaninda i¢ kontrol
yapilar1 olusturulmaya baslanmistir. Ulkemizde de 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve

Kontrol Kanunu ile i¢ kontrol sistemi kamu yonetimi alanina girmistir.

5108 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve ikincil mevzuat
hiikiimleri ile getirilen kamuda i¢ kontrole iliskin diizenlemelerin, yeterince
anlasilmadigi  ve sistemin basartya ulasmasit i¢cin Onemli engeller oldugu
gdzlemlenmektedir. I¢ kontrol sisteminin yeni kamu mali ydnetimi i¢indeki yeri ve

onemi, kamu kuruluslar1 ve kamuoyu tarafindan yeterince kavranabilmis degildir.

Bu baglamda, calisma ile genel olarak i¢ kontrol sistemi, Kanunda 6ngdriilen i¢

kontrol sistemi ve uygulamayi1 etkileyen faktorler degerlendirilmistir.
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Anahtar Kelimeler: Kamu mali yonetimi, i¢ kontrol, i¢ kontrol sistemini etkileyen
faktorler.



ABSTRACT

ASSESMENT OF THE FACTORS AFFECTING THE iINTERNAL
CONTROL SYSTEM OF PUBLIC ADMINiSTRATIONS

The conditions set out the results of the changes that have occurred in the global
economy have brought about the fact that the activities have been increased and top
managements have not been able to master the entire business organization directly.
Therefore, in order to prevent the loss of assets due to error or fraud, it is needed to
establish the internal control structure in companies. The practitioners of this system are

composed of business employees at all levels.

Within the framework of the new public management methods, internal control
structures have been initiated in the field of public administration in developed
countries as a result of the fact that the management approach of private sector has been
transferred to public administrations. In our country, Turkey, internal control system has
entered in the field of public administration thanks to the Public Financial Management

and Control Act No. 5018.

However, it is observed that the regulations about internal control introduced by
Law No. 5018 and the secondary legislation have not been understood and adopted as
much as desired and there exists significant obstacles for the system to be accomplished
completely. The position, theme and importance of the internal control systems in the

new public financial management have not been comprehended adequately.

In this context, the internal control systems as a general concept, internal control
system prescribed in the law and the factors affecting the applications have been

evaluated in detail.

Key words: Public financial management, internal control, the factors affecting the

internal control system
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GIRIS

Bu ¢aligma ile, diinyada kamu yonetimi alaninda yapilan reform calismalari
baglaminda kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemine geg¢is ve i¢ kontrol sisteminin
uygulamasini etkileyen faktorlerin analizi yapilmaya ¢alisilmistir. Bu baglamda, reform
gerekliligini ortaya c¢ikaran nedenler, uluslararasi alandaki gelismeler, i¢ kontrol
alaninda Avrupa Birligi uyum ¢alismalar1 kapsamindaki diizenlemeler ile i¢ kontroliin
gelisiminden bahsedilmektedir. Ayrica 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile iilkemizde wuygulamaya baslanan i¢ kontrol sistemine yonelik

degerlendirmeler yapilmistir.
Calisma ti¢ boliimden olusmaktadir.

Birinci boliimde, kamu yOnetiminin yeniden yapilandirilmasmin nedenleri bu
alandaki diinyadaki gelismeler ile iilkemizdeki kamu yOnetimi reform c¢aligmalarinin

gecmisi hakkinda bilgi verilecektir.

Ikinci boliimde, i¢ kontrol kavrammin uluslararasi diizenlemeler baglaminda

teorik gercevesi anlatilmaya calisilmistir.

Son boliimde ise 5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
yeniden tasarlanan kamu mali yOnetiminin genel cercevesi verilmis ve Kanunla

ongoriilen i¢ kontrol sistemi degerlendirilmistir.



BIiRINCIi BOLUM

1. TURK KAMU MALI YONETIMININ YENIDEN
YAPILANDIRILMASI VE DIiGER ULKE DENEYIMLERI

1.1. Kamunun Roliiniin Yeniden Tanimlanmas: ve Kamu Mali

Y Onetimi Reformu
1.1.1. Kamu Yonetimi ve Yeniden Duzenleme Gereksinimi

Y onetim olgusu, kiigiik biiyiik biitiin gruplarda s6z konusu olmaktadir. Y6netimi
genis anlamda ele aldigimiz zaman, toplum i¢inde yasayan herkesin yonetimle ve onun
bazi sorunlariyla i¢ ice oldugunu gorebiliriz. Yonetim, i¢inde bulundugumuz en
kiiciik sosyal birim olan “aile”den baslayarak, en biiyiik siyasi otorite olan “devlet’e

kadar, ¢esitli asama ve diizeylerde yiiriitiilen faaliyetler biitiiniinden olusmaktadir.’

Kamu Yonetimi Sozligiinde Kamu Yonetiminin {i¢ tanimi verilmektedir.
Bunlardan ilki, “devlete ya da ona bagli kuruluslarda eylemde bulunan kisilerin ve
kiimelerin davranislariyla ilgili olan” ikincisi, “devletin amaglarin1 gercgeklestirecek
bicimde Orgiitlenmis insan giicii ve arag-gere¢ ile bunlarin yonetimi” {icilinciisii,
kamusal siyasalarin olusturulmasinda, siyasal karar organlarina teknik destek saglayan

ve bu siyasalar1 uygulayan orgiitler biitiinii” seklinde tanimlanmaktadir.

Yonetim deyimi, kamunun faaliyetlerinde kullanildigi gibi 6zel kesim
faaliyetlerinde de kullanilir. Kamu Yo6netimi ile 6zel yonetim siirecleri arasinda elbette
ki benzer nitelikler bulunabilir. Bunlar arasinda en biiyiik benzerlikler, iki yOnetim
biciminde de benzer yonetsel becerilere gereksinim duyulmasi ve her ikisinde de
Anayasa ve yasal diizenlemelerle verilen yetkilere gore islem yapilabilmesidir. Buradaki

en Onemli ayrim noktasi ise kamu yonetiminin asil amacinin “kamu vyarar1” oldugudur.
Yy

! Eryilmaz, Bilal, Kamu Y6netimi, Erkam Matbaas1, istanbul 2000, s.5



Kamu ySnetimi ile 6zel yonetim arasindaki baslica farkliliklar®
Kamu Y06netiminde;
e  kamu yarar1 ilkesi gozetilir,
e  kar amaci giidiilmez,
e uzun donemli ¢ikarlar gozetilir,
e  ulusal ¢ikarlar korunur,
e  birey degil, topluluk ve topluluk ¢ikar1 6ne ¢ikar,
e sorunun ¢dzlimiindeki taraf, baska devletler de olabilmektedir,
e  cok sayida personel ile ¢cok farkli mekanlarda calismak s6z konusudur,
e amaci geregi devletin yanindadir,

e taraflardan birisi devlettir,

kazang getirmeyen islere de girisilmek zorunludur,.

Kamu yonetimi bir anlamda da hiikiimet etmenin uygulama ya da isletme
yoniidiir, c¢linkii amac1 kamuya iligskin isleri miimkiin oldugu kadar halkin arzular1 ve
zevkleri dogrultusunda verimli bir sekilde yerine getirmektir.’ Kamu orgiitlerinin
yaptig1 her faaliyet halki ilgilendirir, ¢linkii kamu orgiitlerinin mali  kaynaklar1
vatandastan toplanan vergilerdir ve vatandaslar toplanan vergilerin nasil
kullanildigini bilmek isterler. Kamu yonetimi kamuoyunun elestirisine kars1 hassastir bu
da ,kamu yOnetimini daha karmasik hale getirir ve her zaman degisime ve gelismeye

acik olmasini1 gerektirir.

Ulkeler ve yonetimler var oldugundan beri zaman igerisinde ydnetim alaninda

birtakim diizenlemelere gitmistir. Bu diizenlemeler yapilirken ge¢misten o6rnek alindigi

? Aksoy, A, Sinasi, Kamu Yoénetimi Nereye Gidiyor ? Bir Durum Saptamas, II. Kamu Yonetimi
Forumu KAYFOR II, Hacettepe Universitesi Yayinlari, Hacettepe Universitesi Hastaneleri Basimevi,
Ankara 2004, s. 47

? Polatoglu, Aykut, Kamu Yénetimi, Metu Press Yayimncilik, Ankara 2001, .50



gibi, diger {ilkelerin yOnetim sistemlerinden de yararlanilmistir. Kamu YOnetimi
kendisini gliniin sartlarina gore degistirtmek ve gelistirmek zorundadir. Bu degisim

kamu yonetiminin etkinliginde ve verimliliginde de 6nemli rol oynar.

Yeni bir ylizyilin, dahasi yeni bir bin yilin baslangicinin, bilim ve teknoloji
yaninda ekonomik ve siyasal alanda yasanan kokli de§isimlerle oOrtlismesi, ulagim,
haberlesme ve teknoloji alaninda yasanan ¢ok hizli ve kokli gelismeler yaninda
Sovyetler Birligi’nin dagilmasi ve Dogu Avrupa iilkelerinde yasanan siyasal ve
ekonomik sistem degisikligi gibi uluslar arasi1 alanda derin izler birakan degisimlerin
yasandig1 bir donemde kamu ydnetiminde reform arayislarinin tekrar giindemde 6n

stralara ¢ikmasi beklenen dogal bir gelismedir.

Degisimin bir yasam bicimine doniistiigii glinlimiiz diinyasinda, degisim
dinamikleri, basta yarigmaci sistemler olmak iizere, biitiin kurumsal sistemleri daha
etkin olmaya yoneltmektedir. Biraz daha gerilerden izlese bile, kamu sektorii de bunlar
arasindadir. Gergekten de tiim sektorlerde kendisini gdsteren degisim riizgari, kamu

yonetimini de etkili olmaya zorlamaktadir.

Yonetimde reorganizasyon, yeniden diizenleme, yeniden yapilanma ve idari
reform gibi degisik, ancak birbirine ¢ok yakin kavramlarla anlamlandirilan siirekli
yenilenme ile 6z olarak daha hizli, daha etkili ve daha verimli bir kamu yonetimi
sisteminin kurulabilmesi amacglanmaktadir. Gergekten de kamu yOnetimini yeniden
diizenleme gereksiniminin gerisinde yatan temel neden; varolan sistemin isleyisinde
beliren sorunlar1 saptayarak; sistemi, ongoriilen amaglar1 daha etkin ve ussal yollarla

gerceklestirilebilecek bir nitelige kavusturmak diisiincesine dayanmaktadir®.

Tim bu degindigimiz konular 1s18inda su sonu¢ ortaya ¢ikmaktadir: Kamu
yonetimi sisteminin toplumun gereksinimlerini karsilamada etkin bir ara¢ durumuna
doniistiiriilebilmesinin baslica kosulu; sistemin, gelisen ve degisen kosullara ayak

uydurmasini saglayici yonde siirekli yenilenmesidir.

* TODAIE, Kamu Yonetimi Arastirmasi Genel Rapor (KAYA), Devlet istatistik Enstitiisii Matbaasi
yayinlart No:238 Ankara 1991, s.2



1.1.2. Kamu YoOnetiminin Yeniden Tanimlanmasi

Kamu yonetiminin en 6nemli handikaplarindan birisi sistemin yillar igerisinde
gelisen ve degisen kosullara ayak uyduramamasidir. YoOnetimin toplumun
gereksinimlerini karsilamada basariyr yakalayabilmesi i¢in siirekli degisen toplum

ihtiyac¢larina karsilik ¢6zlim tiretebilmesi gereklidir.

Cesitli donemlerde yonetimde reorganizasyon, yeniden diizenleme, yeniden
yapilanma ve idari reform gibi degisik adlar altinda tanimlansa da reform ¢alismalarmin
ana temeli stirekli yenilenme, daha hizli, daha etkili ve daha verimli bir kamu yonetimi
sisteminin kurulabilmesidir. Ancak bunlardan kamu yonetiminde yapilan koklii
degisimi ifade etmek iizere “idari reform” kavrami 6n plana ¢ikmis ve daha siklikla
kullanilir olmustur. Giiniimiizde kullanilan  “yeniden  yapilanma”  kavramini
Tutum’un da ifade ettigi gibi, “idari reform” kavramiyla es anlamli olarak

kullanmak miimkiindiir’.

Kamu yonetimi anlaminda son on yillarda diinya 6l¢eginde dnemli doniisiimler
gerceklesmektedir. Bu degisim siireci sadece teknik bir takim diizenleme c¢aligmalari
olmamig yonetimin yapisini da sorgulayan ve yeniden yon vermeye ¢alisan yaklasimlar

olmustur.

Ozellikle 1970’li yillarda baslayan ve yeni yiizyilla birlikte olgunlasan siiregle
birlikte keynezyen yaklasim ve klasik refah devleti anlayis1 6nemli oranda terk edilmis,
ckonomi teorisinde liberal yaklasim giic kazanmstr.® Bu kapsamda devletin
ekonomideki rolii de sorgulanmaya baslanmis, yonetim carpikliklarinin rekabet giicii
iizerinde dnemli etkisi oldugu kabul edilmistir. Ozel sektoriin dinamizmi ve kaynak
tahsisindeki rasyonel ¢dziimlerini vurgulayan liberal yaklasim; devletin ekonomideki

roliiniin smirlandirilmasi soylemi, hakim olmaya baglamistir.

3 Tutum, Cahit, Tiirk Kamu Y 6netiminde Yeniden Yapilanma, TESEV Yayinlar1 No: 3, Ankara 1994,
S.66.

f Dinger, Omer ve Yilmaz, Cevdet , Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma: Degisimin Y 6netimi
I¢in Yonetimde Degisim, Basbakanlik 2003, s.21



1.1.3. Yeni Kamu Yo6netimi Anlayisi

1970’lerin ekonomik krizi ile birlikte geleneksel kamu yonetimi Hood’un
degisiyle “imparatorlugunu yitirmis” ve liberal politikalarla ¢6ziim, kiicik devlet,
gliclii piyasa olarak tanimlanmistir. Devletin yeni tanimi, {iistlendigi ekonomik ve
toplumsal islevlerden geri ¢ekilerek sadece hukuk ve diizenin devamimi saglamak
olarak yapilmistir. Bdylece yOnetimin siyasetle olan iliskisi yeniden koparilmis,
isletmecilik kavramlar1 kamu yOnetimine girmistir. Kamunun etkili ve verimli
olabilmesi i¢cin isletmecilik alanmin kavramlarinin kamu yonetimine aynen ihrag

edilmesi gerektigi savunulmustur’.

Bu yeni yonetim anlayisinin yonetim bilimine girisi ise Amerika Birlesik

Devletleri ve Avustralya’da ki yonetimi reorganize etme ¢alismalari ile olmustur.®

Bunalimdan kurtulma diisiincesiyle birlikte, 6zellikle 1980°1i ve 1990’11 yillarda
ozel sektor kuruluslarima egemen olan degerler ve uygulamalar kamu sektdriine
aktarilmaya baglanmistir. Bu akim Hood’a gore yeni kamu isletmeciligi (The New
Public Management) olarak adlandirilmaktadir’. Yeni Kamu Ydnetimi Anlayist
(YKA), kamu yonetiminin ve kamu faaliyet alaninin Ozellikle ekonomik nitelikli
olanlardan baslayarak kiiciiltiilmesi ve daraltilmasmni, ve daraltilan kamu faaliyet

alanlarinin kamu isletmeciligi anlayisi icinde yonetilmesini savunmaktadir.

1970’lerde temelleri atilan YKA Oncelikle reform sorununa yonelik olarak
Ingilizce konusan iilkelerde, yani ABD, Ingiltere, Kanada, Avustralya ve Yeni
Zelanda’da baslayip, sonra diger iilkelere dogru etki alanimi genisletmistir. Bu
model, degisik {ilkelerde degisik isimler almig olmakla birlikte temel

elementlerinden ¢ok fazla bir sapma olmamistir'.

7 Giirpmar, Cansu, Kamu isletmeciligi, Kamu Yénetimi Calismalar Disiplin Sorunlari,

Ankara Universitesi Yaymlari, Ankara 2003, 5.158

¥ Barzelay, Michael, Origins Of The New Public Management, An international View From Public
Administration/Potical Science, New Public Managment, Ed: Kate Mclaughlin an Even Ferlie, Cahpter 2,
s. 17

? Demokaan, Demirel, Kamusal Retorikte Yeni Trend : Yeni Kamu Yénetimi., Sayistay Dergisi 2005,
say1 58, s. 106

19 Kutlu, Onder, Gelismis Ulkeler ve Tiirkiye’de Kamu Reformu ve Yonetimin Yeniden
Diizenlenmesi, Nobel Yayinlar1 Ankara 2002, s. 45



Sozgelimi, Amerika’da “Hiikiimetin Yeniden Kesfi” (Reinventing Goverment) ,
Ingiltere’de “Gelecek Adimlar Acente Reformu” (Next Steps Agencies Reform),
Kanada’da “Vizyon 2000”7 YKA’nmn uygulamalar1 seklinde algilanmustir.'
Kiiresellesme ile birlikte, kiiresellesmenin araglar1 olarak nitelendirilebilecek olan
uluslararas1 kuruluslarin da destegi ve ¢abalar1 ile Ingilizce konusan iilkelerde

ortaya ¢ikan YKA, zamanla ¢ok genis alanlara ulasmistir.

YKA, isletme yonetiminden oldukca etkilenmis, benzer kavramlari
kullanmistir. Isletme yonetimi, kamu yOnetimindeki gibi, sadece kurallarin
uygulanmasi, planlarn  yapilmasi, insan kaynaklarmin etkin kullanilmasi,
performans degerlendirme ve yapilan islerden sorumluluk alma gibi birgok

fonksiyonu icermektedir.

YKA’nin onemli bir 6zelligi de ortaya c¢iktigi ilk andan itibaren, gelisimini

devam ettiren bir model olmas1 yoniiyle statik modellerden farklilik arz etmesidir.
1.2. Kamu Yonetimi Reformunu Doguran Nedenler

Her tilkenin kendi 6znel kosullar1 geregi reformu doguran nedenlerin farkliliklar
gostermesi tabiidir. Ancak yine de reform arayislarina yol acan nedenlerin derecesi

farkli olmakla birlikte benzer kosullar sonucunda ortaya ¢iktig1 soylenebilir.

Asagida son donemde kamuda yonetim reformunu 6nemli bir ihtiya¢ haline

getiren unsur yedi baglik altinda toplanmistir.
1.2.1. Ug Acik

Kamu yOnetiminde reform arayislarina yol acan nedenlerin derecesi her iilkede
farkli olmakla birlikte temelde benzer kosullar sonucunda ortaya ¢iktig1 goriilmektedir.
Bunlardan ilk acik bazen kisaca ii¢ agik (three deficits) diye ifade edilen olgudur. ilk

acik biitge agi1g1 ikinci acik giiven agig1 (trust deficit) son agik ise performans agigidir

1 Kutluy, s. 46



(performance deficit)'>. Bu aciklarin ortaya ¢ikma siireci ve nedenleri birbiri ile

yakindan ilgilidir.
1.2.1.1. Biitge Ac1g1

Kamuda yeniden yapilanma ihtiyacini 6n plana ¢ikaran en 6nemli unsurlardan
biri biite agigidir. Ulkelerin giderek ekonomilerinde daha miidahaleci bir politika
izlenmesi lilke biitceleri lizerinde agir bir yiik olusturmaya baslamistir. Kaynaklarmi
onceliklerine gore smiflandirip harcama yapamayan iilkeler gelirlerinden fazla harcama
yapmak zorunda kalmis, bu da biit¢ce agigimi ve bor¢lanma maliyetlerini 6nemli 6lglide

artirmis ve makroekonomik performansi olumsuz yonde etkilemistir.

Bu politikalarin ekonomi alanina tasidigi genel sonug, devletin ekonomi
alanindan olabildigince ¢ekilmesi olmustur. Dis kaynak sorunu yasayan az gelismis
iilkelere finansman saglayan IMF ve Diinya Bankasi gibi kuruluslarin, finansman
kosulu olarak devletin ekonomideki etkinligini saglayan politikalar1 (siibvansiyonlar,
transferler) terk etmesini 6n kosul olarak sunmasi diinya ¢apinda kamu yonetiminde

reform ¢alismalarmin baslamasina neden olmustur."
1.2.1.2. Performans A¢ig1

Performans ag¢ig1 halkin kamudan beklentileri ile kamunun verdigi hizmetler
arasindaki farki ifade etmektedir. Kamu kurumlari uzun vadeli planlama yapamamakta
ve halkin taleplerine duyarsiz kalabilmektedir. Bu durum, 6nemli bir performans acigini

beraberinde getirmektedir.

Klasik refah devleti anlayis1 kamu yonetiminin hizmet sunumunda artisa ve
cesitlilige neden olmustur. Kamunun gorev yiikiiniin artmasiyla birlikte yeni biirokratik
yapilar ve denetim mekanizmalar1 ortaya ¢ikmustir. Orgiitsel yapidaki bu degisim
kirtasiyeciligi artirmis ve hizmet sunum siiresinin giderek artmasi, halkin yonetimden

beklentilerini karsilayamamasina neden olmustur.

Performans agig1, ozellikle olumsuz makroekonomik gdstergelerde kendini

gostermektedir.Performans acig1 kamunun yapisindan ve isleyisinden kaynaklanmasi

12 Yilmaz, Osman, Kamu Yonetimi Reformu Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, DPT 2001, s.1
13 Yilmaz, s.2



nedeniyle kamu yonetiminin beklentileri karsilayamadigi donemlerde yonetim reformu

hemen dile getirilmeye baslanmistir.
1.2.1.3. Guiven A¢1g81

Biitce aci1g1 ve performans agigiyla ilgili diger bir acik ise giiven acigidir. Giiven
ac1g1, kamudan hizmet alan vatandaslarin kamu kurumlarma ve kamu c¢alisanlarina olan

giliveninin azalmasini, bu kurumlar hakkindaki sikayetlerinin artmasini ifade etmektedir.

Biirokrasinin toplumsal ¢ikarlara yonelik hareket etmekten ¢ok kendi ¢ikarlarini
maksimize edebilmek duygusuyla hareket ettikleri inanci giiven agigiin biliylimesinde

onemli rol oynamaktadir.

Toplum hizmetlerin kalitesinden, verimsizliginden oldugu kadar hizmet
sunumunda esitlik ilkesine riayet edilmemesi, yolsuzluk ve riigvet olaylarmin artmasi

sonucu yonetime karsi faaliyetlerinden dolay1 giiven bunalimi yasamaya baslamaktadir.
1.2.2. Degisim Ihtiyaci

Diinyada son otuz yil icerisinde bilgi teknolojilerindeki gelismeler ve
kiiresellesme ekonomik, toplumsal ve Kkiiltiirel tiim yapilar1 derinden etkiledigi gibi
kamu yonetimi sistemini de etkilemistir. Bu gelismeler sayesinde bilgi daha once
tasavvur edilemeyecek bir hizda sinir tamtmadan diinyada paylasilir hale gelmistir. Bu
bilgi paylasimi hizli bir degisimi beraberinde getirmis ve kamu yonetimleri degisen bu

sartlara uyum saglamak i¢in diizenlemeler yapmak zorunda kalmaistir.
1.2.3. Yonetimden Beklentilerin Artmasi

Kamu yonetimi reformuna yol acan onemli nedenlerden biri de toplumsal
beklentilerin siirekli artmasidir. Kamu hizmetlerinden yararlanan, vergi yiikiimliisi
olarak yonetimi finanse eden vatandaslar hizmetlerin sunumundan yakindan ilgilidir.
Kamu hizmetlerinin kalitesinden memnun olmayan vatandaslar, kamudan daha kaliteli

ve daha hizl1 mal ve hizmet beklentisi i¢ine girmektedirler. Diger taraftan 6zel sektoriin



mal ve hizmet sunumu sirasinda dikkate aldiklar1 miisteri memnuniyeti ilkesi basarili

olmakta ve vatandas ayn1 kaliteyi kamu yonetiminden beklemektedir."

Toplumun egitim diizeyinin de son yillarda siirekli artmas1 kamu yonetiminden
beklentilerin artmasia neden olmaktadir. Yonetimin de bu dogrultuda kendini yenileme

ithtiyaci hissetmesi reform ¢alismalarina dayanak olusturmustur.
1.2.4 Gelisen Yeni YOnetim Anlayisi

1970’lerden itibaren diinya genelinde kamu yonetimi alaninda pek ¢ok reformlar

yapilmistir. Ancak bu reformlar sistematik bir anlayis i¢inde gelistirilememistir.

1980’lerle birlikte degisen ekonomik kosullar iilkeleri hizmetin 6n planda
oldugu ve kapsamli kamusal yiikiimliliklerden ziyade smnirli kapsamli kamusal
yiikiimliiliiklerin tanimlandig1 bir yapiya dogru ilerlemistir. idare (Administration)
yerine yonetim (Management) kavramini kullanan bu yaklasim temelde isletme
yonetiminde kullanilan kavramlarm kamu yonetimine aktarilmasidir. Hood’a gore

yaklagima temel olan goriisler soyle zetlenebilir'”.
o profesyonel yoneticilik,
o acikca belirlenmis, yazilmis performans ol¢iitleri,
. ciktilar tizerine biiytik bir dikkat ve kontrol,
. daha biiytik bir rekabet ortamina dogru kayzs,

e  Ozel sektdr ve yonetim tekniklerinin uygulanmasinda israr ve siirekli

vurgu,
o kaynaklarin kullanilmasinda asir1 disiplin ve tutumluluk,

Kamu yonetimi literatiiriine yeni giren bir diger kavram da yOnetisim

(governance) kavramidir. YoOnetisim, birlikte yonetmek demektir.Kamuda yonetisim,

'* Coskun, Selim, Kamu Reformlari; Degisim ve Siireklilik icinde Cagdas Kamu Yénetimi IT,
M.Acar ve H.Ozgiir (der) Nobel Yaym Dagitim, Ankara , 2004, s. 132

15 Aktaran, Demokaan,Demirel, Kamusal Retorikte yeni Trend : Yeni Kamu Yonetimi. Sayistay
Dergisi 2005, say1 58, s. 107

10



yonetim ve karar alma siireglerinin tiim paydaslarin isbirligi ve katilimi ile yapilmakta
oldugunu, yoneticilerin uzlagsmaci, saydam, hesap verebilir, etkin ve sorumlu bir
yonetim anlayis1 igerisinde davrandiklarmi ifade etmektedir. Yani, yonetim sadece
secimler aracilig1 ile secilmis bir kesim tarafindan degil, sivil toplum kuruluslari, odalar,
meslek gruplari, 6zel sektor kuruluslari, tiniversiteler gibi cesitli gruplar1 da siireglere

dahil ederek gerceklesmektedir. 16

Devlet Planlama Teskilat'nin (DPT) Kamuda Iyi Yonetisim Ozel Ihtisas
Komisyon raporuna gore ise yonetisim, “... merkezi otoritenin yukaridan asagiya dogru
hakimiyetini esas alan klasik hiyerarsik yOnetim anlayist yerine tim toplumsal
aktorlerin karsilikli isbirligi ve uzlagsmasma dayanan, katilimciligi ve sivil toplum
kuruluslarmi 6n plana ¢ikaran, saydamligi, agikligi, hesap verme sorumlulugunu, yetki
devri ve yerindeligi (subsidiarity) esas alan bir anlayis1 anlatmak i¢in kullanilan bir

1
kavramdir.”!”

Kamu Yonetimi alaninda bir diger yeni anlayista Toplam Kalite Yonetimidir
(TKY). Bugiin kalite denildiginde sadece mal ve hizmet kalitesi degil,
organizasyonlarda {iriin ve hizmetin ortaya ¢ikmasinda etkili olan tiim faktorler (liderlik
kalitesi, yonetim kalitesi, sistem kalitesi, insan kalitesi, donanim kalitesi vb.)
anlagiimaktadir.”® TKY’de, yonetimin tim alanlarinda biitinsel olarak kaliteye
ulagilmasmi amaclayan bir yonetim felsefesidir. Kisaca kalitesizlik sorunu yasayan

kamu yonetiminde de TKY, yonetim reformunda sik¢a dillendirilen bir konu olmustur.
1.2.5. Uluslararas1 Orgiitlerlerden Gelen Baskilar

Yukarida saydigimiz yonetisim (governance), TKY ve YKA gibi yaklasimlar
Diinya Bankasi, Ekonomik Isbirligi ve Kalkmma Teskilat1 (OECD), ve Birlesmis
Milletler gibi uluslar arasi kuruluslar tarafinda desteklenmis ve hatta bu kuruluslar

tarafindan saglanan finansal desteklerin bir 6n kosulu olmaya baslamistir.

Geligmis tilkelerin kamu yonetimi alaninda yaptiklar1 reformlarda basariya

ulastiklar1 ve bu deneyimlerin az geligsmis iilkeler i¢in bir yol haritas1 olusturmasi

'® TESEV, iyi Yonetisim El Kitabi, Yayina Hazirlayan Fikret TOSOZ, TESEV yayinlar 2008, s.17

" DPT,Kamuda Iyi Yonetisim, Ozel ihtisas Komisyonu Raporu.Ankara 2007, s.4

'8 Aktan C. Can, Toplam Kalite Yonetiminin Temelleri ve Kamu Yo6netiminde Uygulanmasi,
http://www.sobiadacademy.net/sobem/e-kamuyonetim/kamuda-kalite/aktan-kal Erisim Tarihi 20.06.2009
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gerektigi yoniinde telkinler de uluslararasi alanda bir cesit baski unsuru olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Bu sekilde bir cok iilke gerek zorlama sonucu gerekse de
kendi isteklerine bagli olarak birbirine benzer kamu reformu c¢alismalarina
girismektedirler. Ancak unutulmamasi gereken nokta; kamu yOnetiminde ortaya
cikan reform ihtiyaci ve bu ihtiyaca karsilik ortaya konan regetenin, iilkelerin i¢inde
bulunduklar1 ortam ve kosullara gore Onemli farkliliklar gosterebilecegidir. Her
zaman ayni dogrultuda gergeklestirilen reformlarin tiim tlilke uygulamalarinda mutlak
basar1 saglamalar1 beklenemez. Bu agidan reformlarin her iilkenin 6zel olarak
ekonomik, siyasal ve sosyo-kiiltiirel kosullarinin en iyi sekilde degerlendirilerek o

iilke gerekleri 1s1g1nda gerceklestirilmesi gerekmektedir.
1.2.6. Ekonomik Krizler

Genel olarak kriz donemleri iilkeler icin reform uygulamalarina baslangic i¢in
bir firsat olarak degerlendirilmistir. YOnetimler bu donemlerden ¢ikis recetesi olarak

gordiikleri reformlar1 topluma daha kolay anlatma imkan1 bulmuslardir.
1.2.7. Orgiitlerin Dogasindan Kaynaklanan Degisim Ihtiyaci

Orgiitler icinde bulunduklar1 cevrenin iiriinleridir. Kamu yonetimi de bu
anlamda en biiyiik orgiitsel yapilardan biridir. Orgiitler bir kez ortaya ¢iktiktan sonra
canli organizmalar gibi dogma, biiylime, gelisme gibi evreleri tamamladiktan sonra yok
olduklarim1 goriiriz. Yine oOrgiitlerin tim c¢ikt1 ve girdileri ¢evreleri tarafindan
iretilmekte ve kullanilmaktadir. Bu ¢evre i¢inde bilimsel ve teknolojik 6geler siirekli
olarak faaliyettedirler. Bilimsel arastirmalarin sonucu olarak getirilen her yenilik
toplumda ve orgiitlerde diger bir cok yeniligin kaynagi olmakta ve degisikliklerin
yapilmasma yol a¢maktadir. Dolayisiyla bugiinlin biiyiik ve karmasik Orgiitlerinin
icinde bulunduklar1 ¢evre hizli bir sekilde degismekte ve gittikgce daha canli bir hal
almaktadir. Cevrenin bu hareketliligi orgiitler {izerinde yeni gelismelere kendini
uydurmak, yaratict ve yenilik¢i olmak igin biiyiik bir baski yaratmaktadir. Orgiitiin
degismesinde bir dengeden baska bir dengeye ge¢is s6z konusudur. Bu nedenle orgiitsel
degismesinin konusu; c¢evre kosullarma uygun yeni stratejilerin belirlenmesi,

uygulanmasi, yiiriitiilmesi ve uyum ile ilgilidir.
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Kamu yonetimi i¢cinde var olan Orgiitler de genel olarak oOrgiitlerin yukarida
izledigi ¢izgiyi izlemektedir. Kamu yonetimi igerisindeki orgilitlerin yeni gelismeler
1s181inda Orgiit yapisinda degisikliklere gitmesi ve islevsiz kalan orgiit yapilarmin ise

ortadan kalkmasi yonetim reformunun énemli bir ayagini olusturmaktadr.'

1.3.Tirkiye’de Kamu Yonetimi Reformu

1.3.1.Tiirkiye’de Kamu Y6netiminde Reform Gereksinimi

Osmanli imparatorlugunun yikintilari iizerine kurulan geng Tiirkiye Cumhuriyeti
Imparatorlugun son dénem ekonomik, toplumsal, biirokratik sistemini miras olarak
almistir. Kroniklesmis bir sorun yumagimi devralan Tiirkiye zaman zaman bu yapiy1
diizenlemeye yonelik girisimlerde bulunsa da kalict ¢6ziimler liretmekte muvaffak

olamamustir.

1950’11 yillara kadar ki Cumhuriyetin ilk donemlerinde devletin her alanda
faaliyet gosterme zorunlulugu zamanla ¢ok kuvvetli bir merkeziyet¢i yapmnin ortaya

¢ikmasia neden olmustur.

1960 yillarda degisim yoniinde adimlar atilmaya calisildiysa da bu g¢alismalar
koklii reform niteligi tasimadigindan sorunlara gecici ¢Oziimler iiretmekten Oteye
gidememistir.1980’lerle birlikte tiim diinyayr sarmaya baglayan yOnetim reformu
hareketinden Tiirkiye de etkilenmis, ancak kati biirokratik yapi, vizyoner yonetici

eksikligi ve degisime kars1 muhalefet gibi bircok engelle karsilagiimistir.
1.3.2 Tiirkiye’de Kamu Y6netimi Reformu Girisimleri

Ulkemizde Tanzimat’tan bu yana idari reform diisiincesi siirekli giindemde olan
bir konu olmustur. Ancak  ¢ofgu zaman yapilan 1slahat faaliyetlerinde yonetim
sorunlarinin ¢ok yonlii karakteri, kokii aslinda derinlere inen sosyal, tarihi ve iktisadi
sebeplere dayandigr gdzden uzak tutulmus, kisa vadede sihirli sonuglar beklenmis,

meselelerin hemen halledilebilecegi umulmustur.®’

' Kalkandelen, Hayrettin, Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma (siire¢ ve asamalar), Tiirk idare
Dergisi 1998, say1 420, s.100
20 Tutum, s. 66
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Cumhuriyet donemi ile birlikte yasamin her alaninda hizli bir degisim
yasanmistir. Cumhuriyetin ilk yillarinda yeni anlayis ve ortaya ¢ikan yeni ihtiyaclar
dogrultusunda Osmanli’dan devir alinan bircok kamu yOnetimi oOrgiitiiniin yapis1

degistirilmeye ¢alisilmis veya yeni kamu yonetimi birimleri olusturulmustur.

Genel bir degerlendirme ile, kamu yoOnetiminde yeniden yapilanma olgusu,
politik alan ve politik bakis agis1 ile dogrudan iligkilidir. Bu nedenle, yeniden
yapilanmanm temel dogrultusunu politik degerlendirmeler ve algilayislar belirler.
Ancak gilinlimiizde kamu yonetimi ve yOnetim bilimi alaninda ortaya ¢ikan yeni
teknikler, demokrasi diisiincesi ve insan haklar1 alaninda kaydedilen ilerlemeler, bu

alanda yapilmasi gerekenler i¢in baz1 sabit veriler sunmaktadir.
1.3.2.1. Neumark Raporu

Cumhuriyet doneminde kamu yonetiminde reform yoniindeki ilk arayislarin
tarihi 1930’lara degin uzanir. Bu konudaki ilk kapsamli ¢alisma Bagbakanligin istemi
lizerine 1949°da Istanbul Universitesi profesrlerinden Fritz Neumark’m hazirladigi
"Devlet Daireleri ve Miiesseselerinin Rasyonel Calismas1" konulu rapordur. Neumark
raporunda Tiirk Kamu Yonetimindeki reform gereksinimlerini siralamis, yeniden
yapilanma konusunda tavsiyelerde bulunmustur. Ornegin, her bakanlikta rasyonel

etkinligi saglayacak rasyonellestirme komitelerinin kurulmasimi istemistir.*’
1.3.2.2. Barker Raporu

Neumark raporundan kisa bir siire sonra 1951°de Diinya Bankasi’nin da
katkisiyla James M. Barker’in bagkanligindaki bir kurul, bagkaninin adiyla anilan
kapsamli bir rapor hazirlamistir. Bir devlet personel dairesinin kurulmasini ilk kez
oneren Barker Raporu daha o tarihte merkeziyetci sistemi elestirmesi bakimindan dikkat
cekicidir. Ayn1 y1l James W. Martin ve Frank A. Cush adl iki uzman 6zellikle Maliye
Bakanligi’nin 6rgiitlenme ve c¢alisma ilkelerini inceleyen bir rapor sunmuslardir.

Bunu 1958’de Tiirkiye ve Ortadogu Amme idaresi Enstitiisii'niin (TODAIE)

2l TUSIAD, Kamu Reformu Arastirmast, TUSIAD yayinlar1 istanbul 2002, 5.192
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hazirladig1 "Tiirkiye’de Devlet Personeli Hakkinda Arastirma" adli {i¢ ciltlik rapor

izlemistir.?
1.3.2.3. Merkezi Hiikkiimet Tegkilat1 Arastirma Projesi (MEHTAP)

1960’tan  sonra  DPT’nin ve TODAIE’nin kamu ydnetiminde reform

konusundaki arastirma c¢aligmalar1 yogunlasmistir.

MEHTAP, Tiirkiye’nin kendi dinamikleri ile olusturdugu ilk ciddi idari reform
calismasidir. Arastirma, 93 orgiit temsilcilerinin isbirligi yaptig1 bir Merkezi Arastirma

Grubu tarafindan gergeklestirilmistir.

Merkezi Arastirma Grubu, merkezi yOnetim kuruluslar1 arasindaki is
boliimiinii inceleyerek sorunlar1 tespit etmis ve c¢oziim yollarmi tespit edip
hiikiimete sunmustur. MEHTAP’a gore, merkezi hiikiimet yapisinda rasyonel bir
dagilim bulunmamakta, yonetim, yapmast gereken bir takim gorevleri koti
yapmakta veya bazilarin1 yapar gibi goziikmektedir. Kamusal hizmetlerin bolgesel
dagiliminda adaletsizlik vardir. Bu gorevlerdeki eksikliklerin sebepleri olarak ise mali
yetersizlik, personel rejimi, teskilat yapisi, yonlendirme ve gozetim eksikligi,

kirtasiyecilik ve merkeziyetci yap1 gosterilmistir.*
1.3.2.4. Idari Reform Danisma Kurulu Raporu

MEHTAP ve onu tamamlayici calismalarin disinda bazi kiiciik nitelikli
denilebilecek c¢alismalar yapilmasma karsin, 12 Mart 1971 muhtiras1 sonucunda
isbasina gelen hiikiimet, yeniden kapsamli idari reform c¢aligmalarina baglamig, bunu
“idari ve ekonomik yapinin modernlestirilmesi” bigiminde hiikiimet programinda ifade

etmistir.*

22 TUSIAD, Kamu Reformu Arastirmasu, s. 192

» TODAIE, Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu Ankara 1966,
s. 352-357

** B Coskun, Kamu Yoneticisinde Bulunmasi1 Gereken Nitelikler,
http://www.icisleri.gov.tr/_icisleri/TurkldareDergisi/UpLoadedFiles/B.Coskun%2013-48.doc, Erisim Tarihi
15.07.2009
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Bu amaca yonelik olarak, 29.5.1971 tarihinde 7/2527 sayili kararname ile,
“Hiikiimet programina gore, Devlet kesiminin yeniden diizenlenmesinin genel yoniinii

ve stratejisini saptamak tizere bir Danigma Kurulu” olusturulmustur.”

Daha sonra kurulca, bir genel arastirma grubu ile, dokuz arastirma grubu
olusturulmustur. Arastirma gruplari, o giine kadar yapilan idari reform ile ilgili
arastirma ve incelemeleri, ilgili kurulus ve kisilerin goriislerinden ve 6teki kaynaklardan
yararlanarak, birer arastirma grubu raporu hazirlamislardir. Bu ¢alismalarda, o giine
kadar yapilan “MEHTAP Raporu”, “Merkezi Hiikiimetin Tasra Teskilat1 Uzerine Bir
Inceleme”, “Tiirk Mahalli Idarelerinin Yeniden Diizenlenmesi” ve “Iktisadi Devlet

Tesebbiisleri Hakkinda Rapor” adli incelemeler esas almmugtir.*

Danisma Kurulu genel bir yaklasimla, tiim kamu yonetimi birimleri ile, kamu
kuruluglarmi c¢alisma kapsamina almistir. Bu c¢ercevede, idarenin yeniden
diizenlenmesinde izlenecek yol ve orgiitlenme, merkezi yonetim, merkezi yonetimin
tasra teskilati, yerel yonetimler, kamu kurumu niteligindeki kuruluslar, personel

yonetimi, mali yonetim gibi konu ve alanlar iizerinde durulmustur.

1.3.2.5 Kamu YoOnetimi Arastirma Projesi (KAYA)

1988 yilinda DPT, TODAIE'den Altinc1 Bes Yillik Kalkmma Plan1 ve yillik
program uygulamalarina 151k tutacak bigimde, kamu yonetimini gelistirmek ve yeniden
diizenlemek iizere bugiine kadar yapilmis olan calismalarin uygulamaya ne olciide
yansidigin1 arastirmak, yapilan bu calismalarin ve uygulamalarin eksik yOnlerini,
aksakliklarmni, darbogazlarint ve sorunlarmi belirlemek ve bunlarla ilgili almmasi
gereken Onlemleri agikliga kavusturmak, Avrupa Topluluklarina katilma karari almis
olan Tiirkiye'nin, Topluluklara yonetsel uyum alaninda yapmasi gerekli hazirliklari
saptamak tiizere, bir ydnetim arastrmasi yapmasmi istenmistir.”’ Bdylece konu,
TODAIE tarafindan, bir Kamu Yonetimi Arastrma Projesi (KAYA) olarak ele

alimustir.

» TODAIE, idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler-idari Reform Damisma Kurulu
Raporu, Seving Matbaasi, Ankara 1972, s. 3

* TODAIE, a.g.e, s. 3

2" TODAIE, Kamu Yo6netimi Arastirmasi Genel Rapor, s. 4
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Rapora gore ¢caligmanin amaci;

Kamu hizmeti goren merkezi yonetimin, merkez ve tasra Orgiitii ile yerel
yonetimleri etkili, siiratli, ekonomik, verimli ve nitelikli hizmet gorecek bir diizene
kavusturmak; kamu yOnetiminin gelisen ¢agdas kosullara uyumunu saglamak; kamu
kuruluslarmin amaglarinda, gorev, yetki ve sorumluluklarinda ve bunlarin boliniisiinde,
orgiit yapilarinda, personel sistemlerinde, kaynaklarinda ve bu kaynaklarin kullanilis
bi¢imlerinde, yontemlerinde, mevzuatinda, haberlesme ve halkla iligkiler sistemlerinde
varolan aksakliklari, bozukluklar1 ve eksiklikleri saptamak ve bu konularda yapilmasi

gerekenleri incelemek ve onermektir.*®

Raporun dikkat cekici dnermelerinden biri “Tiirk Kamu Yonetiminde halkla
iligkilerin belirli bir anlam kazanarak gelisebilmesinin ilk kosulunun, ydnetimin
kendisini halkin hizmetinde bir ara¢ olarak goérebilmesi” oldugu ve diger tiim rapor
iceriklerinde oldugu gibi etkin yonetimin nasil gerceklestirilecegine iliskin 6neriler yer

almaktadir.

1.4. Kamu Yonetiminde Reform Calismalar1 ve Ulke Ornekleri
1.4.1. Amerika Birlesik Devletleri

Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD) kamu yonetimi reformunun ge¢misi
1900’1 yillara kadar uzanmaktadir. 1905°te bakanliklarda Calisma Yontemi Uzerine
Rapor (Kelep Komisyonu) ile baslayan ilk ¢alismayi, 1947 yilina kadar (Birinci Hoover
Komisyonu) digerleri takip etmistir. Bu donem i¢inde yapilan caligmalarda genellikle
kamu kurumlar1 arasinda yetki paylasimi, kurumlarm organizasyon yapist gibi
konularin ele alindig1 goriilmektedir. Bu calismalardan genel olarak koklii ve kalici
sonuclar elde edilememis ve bu donemlerde yonetim reformu alaninda yapilan

¢alismalar igin “ uninteresting laggard” (tembel ugras) deyimi kullanilmustur.*

Amerika Birlesik Devletleri’'nde kamu yonetiminde koklii degisime gidilmesini
tetikleyen en 6nemli nedenler 1970’11 yillarda yasanan petrol soku ile gelen biitce agig1

ve halkin kamu sektoriine olan giiven agig1 olmustur. Giiven aciginin en somut belirtisi

® TODAIE, a.g.e,s. 5
% Ingraham, W. Patricia and Moynihan P. Donald, Civil Sevice and Administrative Reform in the
United States, Civil Service Systems In Anglo-American Countries, ed, John Halligan, 2003, s. 174
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1970’lerin ve 1990’larm basinda yapilan ve halkin devletin iyi ¢alisip calismadigi
konusunda goriisiinii soran iki anketin sonuglar1 olmustur. Ilk yapilan ankete gdre
ABD’de devletin 1yi ¢alistigini diisiinenlerin oram yiizde 76 iken bu oran ikinci anket
sonuglarina gore ylizde 21°e gerilemistir. Bu durum, halkin yonetimden beklentileri ile
yonetimin halka sagladiklar1 arasindaki agigin giderek arttiginin somut bir delili olarak
algilanmis ve 1990’larin basindan itibaren kamu yonetiminin sorgulanmasini giindeme

getirmistir.*

Kamuda yeniden yapilanmanin genel cergevesi 1993 yilinda yapilan “Ulusal
Performansin Degerlendirilmesi (NPR)” caligmasi ve “YoOnetimi Yeniden Kesfetmek

' Donemin Baskan

(Reinventing Government)” adli rapor ile ortaya konulmustur.’
Yardimcis1 Al Gore tarafindan koordine edilen bu c¢aligmalarla “daha az maliyetle
calisan daha iyt bir devlet” yapis1 olusturmak, ¢alismalarim temel felsefesini
olusturmaktadir. Alt1 aylik bir ¢aligmanin {iriinii olarak ortaya ¢ikan raporda fedaral
hiikiimetlerin daha iyi ¢alismasi i¢in neler gerekli sorusu cevaplanmaya calisilmistir.

Calismanin ana prensibi ise daha iyi hiikiimet daha az harcama olmustur.*>

Bu raporlarin hazirlanmasinda farkli kamu kurumlarindan bir¢ok uzman (Ulusal
Performans1 Degerlendirme Grubu) calismalara katilmistir. Calisanlar 2 ana gruba
boliinerek bir kismu tek tek biitlin kamu kurumlarini incelemis, ikinci grup ise tiim kamu
kurumlar1 i¢cin ortak olan biitceleme, satin alma, personel gibi konular iizerinde
yogunlagsmislardir. Ayrica Baskan’in direktifi dogrultusunda biitiin kamu kurumlarinda
yeniden yapilandirma laboratuarlar1 (reinvention laboratories) kurulmus ve bunlar

hizmet sunumunu siirekli iyilestirmek i¢in ¢alismalar yapmlslardlr.33

Ulusal Performanst Degerlendirme Grubu caligmalarin1 tamamladiktan sonra
“Biirokratik Islemlerden Sonuca: Daha Az Maliyetle Daha Iyi Calisan Bir Devlet
Yaratilmas1” (From Red Tape to Results: Creating a Government That Works Better
and Costs Less) adini1 tasiyan nihai rapor Bagkan’a sunulmustur. Nihai rapor birbirini

tamamlayan 38 rapordan olugmakta ve 120 somut adimin gerceklestirilmesini ve 5 yillik

*% Dinger ve Yilmaz, s.36

3Kettl, F. Donald, Reinventing Goverment: A Fifth-Year Report Card, A Report Of The Brookings
Institutions Center Of Public Managment, 1998 s. 5

32 Report of National Performance Review, http://www.ontheissues.org/spectrum/npr.htm , Erigim Tarihi,
21.03.2010

33 Report of National Performance Review, a.g.e., http://www.ontheissues.org/spectrum/npr.htm
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bir siire icinde milyar dolarlik tasarruf saglanmasmi 6ngérmektedir.’* Bu baglamda
kamuda yeniden yapilandirma, devletin nasil calismasi gerektigi lizerinde durmus,

ancak devletin roliiniin ne olmas1 gerektigi konusu iizerinde durmamaistir.

Raporun yayimlanmasmi miiteakip Baskan Clinton ve Baskan yardimcist Al
Gore tiim iilkeyi dolasarak raporun tanitimini iistlenmislerdir. Reform siireci bizzat
Bagkan’in tanitimiyla baslatilmis ve uygulamalarin takip edilebilmesi i¢in Baskan’in
direktiflerini de igceren 1250 eylemin gergeklestirilmesi siirecinde kaydedilen asamay1

kapsayan bir izleme sistemi kurulmustur.

ABD kamu yonetiminde yapilan bu reform calismalarmni iic baglik altinda

O0zetlemek miimkindiir.

e (Calismanin baslangicinda tiim kamu kurumlar1 i¢in ortak olan siireglerde
gerekli diizenlemeler yapilarak daha verimli ve ekonomik hizmet sunulmasi
amaglanmistir. Bir diger deyisle bu asamada kamu kurumlarinin neyi tirettiklerine degil,

nasil iirettikleri lizerine odaklanilmistir.

e lkinci asamada devletin rolii sorgulanarak kamu kurumlarinn ne
iiretmesi ve sorumluluklarmin ne olmas1 gerektigi tizerinde durulmustur. Bu ¢ergcevede
misyonlarin1 tamamlayan kurumlar kapatilmis, kurumlarin yetkileri, cakigmalari

onleyecek bigimde yeniden sekillendirilmistir.

e Uciincii asamada kamu kurumlarmnm hizmet sunumunda elektronik
doniisiim saglanmis, kurumlarin performanslarini artwrmalart icin gerekli tedbirler

almmis ve performans yonetimi 6nem kazanmaya baglamstir.

ABD’de bu cabalarin baslangicindan itibaren 5-7 sene i¢inde asagida sayilan

onemli basarilar saglanmlstlr:35
e Federal hiikkiimette personel sayis1 %17 azaltilmistir.

e Ozel kesimle kiyaslamalar yapilmaya baslanmustir.

3 Gore, Al and National Performance Review, From Red Tape to Results: Creating a Government
That Works Better and Costs Less, 1993, s.59
** Dinger ve Yilmaz, s.36
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e Kuruluslarin performanslar1 bagimsiz denetim birimlerinin incelenmesine

acilmistr.

e 640.000 sayfa kurum i¢i diizenleme ve 16.000 sayfa mevzuat yiiriirliikten

kaldirilmis, 31.000 sayfa iizerinde iyilestirmeler yapilmistir.

e 570’in {izerinde kamu biriminde 4.000 adet miisteri standardi

olusturulmustur.
e Yaklasik 140 milyar dolar civarinda parasal tasarruf saglanmistir.

1.4.2 Yeni Zelanda

Yeni Zelanda hiikiimet organlar1 kalitim yoluyla Ingiltere’den geg¢mistir. Bu

nedenle, idari bilimlerde Westminster @islubu denilen yonetim tarzina sahiptir.*®

Yeni Zelanda reform politikasi, ekonomik ve sosyal politika alaninda doniisiim,
kamu sektoriine bakis acisinda yasanan doniisim ve kamu mali yonetim alaninda

yasanan doniisiim olarak ayirmak mimkiindiir.”’

Ik asama devletin ekonomik yasamda daha iyi kaynak kullanimini temin etmek
amaciyla yapmakta oldugu ve son derece karmasik bir yapiya biirlinen miidahalelerin
kaldirilmast ve miimkiin oldugunca ekonomik yasamda piyasa kurallarmim uygulanmasi

seklindedir.’®

Reformun en 6nemli unsurlarindan biri de kamu hizmetlerinin iiretilmesi ve
sunulmasinda insan odakli yaklasimlar getirmesi ve calisanlarin motivasyonlarinin
artirilmasina yonelik ¢cok onemli degisiklikler getiren uygulamalar baslatarak bunun

stirdiiriilmesini saglamasidir.

Bu anlamda getirilen en O6nemli uygulama, kamu kurumlarmmn ist diizey

calisanlarinin  hizmet {retiminde kullandiklar1 girdiler {izerindeki yetki ve

3¢ Graham, Scott , Goverment Reform in New Zeland, international Monetary Found, 1996, s.4

37 Graham, L., Internal Controls: Guidance for Private, Government, and Nonprofit Entities, John Wiley
& Sons, www.nzbr.org.nz/documents/publications/publications-2001/public_management Erigim Tarihi
21.07.2009

38 Graham, Scott , Goverment Reform in New Zeland, s.8
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sorumluluklarinin artirilmis olmasidir. Bu uygulama, yetkinin tepeden hizmet {ireten

birimlere dogru aktarilmasi sonucunu da beraberinde getirmistir.

Bu kapsamda getirilen bir diger yaklasim da kamu hizmetini yiiritmede ticari
yasamda gegerli olan bir takim finansal kurallarin sisteme uyarlanmaya calisilmasi
olmustur. Buradaki asil amag, ticari bir isletmede uygulanan mali ve yOnetim

standartlarinin kamu y6neticileri tarafindan da kullanilmasini saglamaktir.

Kamu kesiminde goriilen bir diger temel sorun da ticari nitelikte olan mal ve
hizmet tretimi ile ticari nitelikte olmayan mal ve hizmet lretiminin kamu sistemi
icerisinde birbirinden ayrilmasi hususudur. Bu karisiklig1 6nlemek maksadiyla ticari
nitelik tastyan hizmetler ile bu nitelikte olmayan hizmetler birbirinden ayrilarak,
getirilen yeni bir yasal diizenleme ile (State Owned Enterprises Act-1986) kamu iktisadi
tesebbiisleri kurulmus ve ticari nitelikteki hizmetler bu kurumlar tarafindan yliriitiilmeye

baslanmustur.”

Kamu kurumlarinda yeniden yapilanmaya gidilerek hizmet amaclar1 ¢ok daha
net bir sekilde tanimlanmis, politika iireten birimler ile uygulamay1 yapan birimlerin

ayni1 yap1 i¢inde yer almamasina dikkat edilmistir.

Kamu maliyesinin hukuki alt yapisini olusturmak reformlarin baslamasiyla

gerceklestirilen bes kanun ¢ergevesinde sekillenmigtir.*
e Kamu iktisadi Tesebbiisleri Kanunu (State-Owned Enterprise Act-1986)
e Devlet Sektorii Kanunu (State Sector Act-1988)
e Kamu Finansmani1 Kanunu (Public Finance Act-1989)
¢ Finansal Raporlama Kanunu (Financial Reporting Act-1993)
e Mali Sorumluluk Kanunu’dur (Fiscal Responsibility Act-1994).

Kamu yonetiminde yapilan temel diizenlemelerin basinda devlet sektoriiniin

yeniden sekillendirilmesi gelmektedir. Bu kapsamda reform 6ncesi kamu sektdriinde

39 Yilmaz, s.15
0 Y1lmaz, s. 22
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calisanlarin oran1 10 yil i¢inde yaklasik yari yartya azalmis, biitiin kamu kurumlarinin
yetki ve sorumluluklar1 gbzden gecirilerek gérev tanimlamasi yeniden yapilmistir. Yeni
Zelanda’ni kamu kurumlarinin yonetimi ile ilgili getirdigi en 6nemli yenilik, s6zlesme
anlayisin1 kamu yonetiminin temeline oturtmasidir. Devlet, kamu kurumlarinimn iist
diizey yoneticilerinden kamu hizmeti satin almak i¢in bir s6zlesme imzalamakta ve bu
hizmetin satin alinmasi i¢in de gerekli kaynaklar1 ve yetkiyi kurumlarin st diizey
yoneticilerine vermektedir. Donem sonunda iist diizey yoOneticiler imzaladiklar:
performans sozlesmesine gore degerlendirilmektedir. Ayni durum iist diizey yoneticiler

ile onlarin caligsanlar1 arasinda da goriilmektedir.

Kamu mali yOnetiminde yapilan reform calismalari ile kamu kurumlarina
kaynaklarmni kullanmada gerekli olan yetki verilmekte, ancak performans sézlesmesine
bagli olarak kurumlarin bu yetkiyi nasil degerlendirdigi ayrica izlenmekte ve

Olclilmektedir.

Sonug olarak, iilkenin reform caligmalar1 sonucunda merkezi bir yapidan
yetkilerin devredildigi, ancak performans sozlesmeleriyle bu yetkilerin nasil
kullanildigin1 ve sonuglarinin ne oldugunu 6lgen, raporlayan ve degerlendiren bir yapiya
gecildigi  goriilmektedir. Bu  yaklasimla beraber kurumlarin  kapasitelerinin
gelistirilmesi, stratejik yonetim tekniklerinin uygulanmasi ve 6grenen organizasyonlar

haline getirilmeleri yoniinde 6nemli adimlar atilmistir.

Yeni Zelanda’da yeniden yapilanma siireci sadece idari diizenlemeler ile smirh
kalmamis, parlamento siyasi partiler, segim sistemi gibi anayasal alanlar1 da i¢ine alacak
sekilde genis tutulmus, reform sahiplenilmis ve koordinasyonu saglamak icin yeni
yapilar olusturulmustur. Basariy1 etkileyen en 6nemli faktorler ise kamuoyu destegi,

siyasi kararlilik ve yonetim kademesinin yenilikleri benimsemesi olmustur.*!
1.4.3. Ingiltere

Ingiltere’de yazil1 bir anayasa olmamasi, anayasal monarsiye dayali parlamenter
sistem ve liniter yap1 devlet sisteminin temelini olusturmaktadir. Bu sistem igerisinde

siyasi ve idari kurumlarin uzun bir gegmise sahip olmasi ve tarihsel siire¢ igerisinde

4! Graham, a.g.e, www.nzbr.org.nz/documents/publications/publications-2001/public_management.
Erisim Tarihi 21.07.2009
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siirekli degiserek giiniimiize kadar gelmesi devlet sisteminin en onemli 6zelliklerinden

biridir.

Ingiltere’de kamuda yeniden yapilanma ihtiyact diger bircok iilke gibi
oldukca eskilere gitmekle birlikte somut adimlarla bu konunun 6nem kazanmasi

ise yine 1980’11 yillara rastlamaktadir.

1979 yilinda Margaret Thatcher’ in iktidara gelmesi ve degisim isteginin
arkasinda giiclii bir iktidar destegi bulmasi ile yonetimde yeni bir anlayisin gelismesine
olanak saglamistir.Bu donemde 06zellestirme konusuna giiclii bir vurgu yapilmus,
cesitli  kamu  kuruluslarinda  “verimlilik incelemeleri”  gerceklestirilmis  ve

performans diisiincesini one c¢ikaran “Mali YOnetim Girisimi” baglatilmistir.

Ingiltere’deki “Gelecek Adimlar” girisimini genel ekonomik politikalar
cercevesinde tamamlayict bir unsur olarak ele almak gerekmektedir. Hiikiimet
birimlerinde gelecek adimlar girisiminin basariya ulagmasi i¢in bir cerceve belge
diizenlenilmesi ve bu belgenin bir hesap verebilirlik belgesi olarak yoneticiler tarafindan

parlamentoya sunulmasi kararlastirilmustir.*

Bu girisimle getirilen temel yaklasim, politika gelistirme disinda kalan yiiriitme
gorevlerinin ayr1 ve kiiciik birimler (Executive Agencies) tarafindan yliriitiilmesi
olmustur. Politika yiiriitmekle gorevli birimlerin odak noktasi operasyonel siirecler ve
yonetim becerilerini gelistirmek olacaktir.Bu yaklasim ile sistem, hizmet sunmaya
odakli olarak yeniden yapilandirilmis olmaktadir. Bu kurumlarin {ist yoneticileri hizmet
sunumunun kalitesinden sorumludur. Ust yonetici bakana karsi smirsiz sorumludur.
Bakan gerekli kaynaklar1 ve yillik performans hedeflerini belirleyerek yonetsel
sorumlulugu iist yoneticiye birakmaktadir. Yonetici ise elindeki kaynaklar1 kullanmada
ve yonetim konusunda Ozgiir birakilmakta, 6te yandan istenilen sonuglarin elde

edilmesinden sorumlu tutulmaktadir.*’

“Gelecek Adimlar” girisimini daha sonraki yillarda yapilan yeni girisimler

desteklemis ve tamamlamistir. Bunlardan bir tanesi 1991 yilinda  hazirlanan

*2 Gains, Frabcesca, Adapting The Agency Concept Variations Within ‘Nex Steps’,Unbunled
Goverment, Edited By, Christoper Pollitt and Colin Talbot, Part II, .53
* Gains, .59

23



“Competing for Quality-Buying Better Public Services” raporu ile baglatilan “Kalite

f¢in Rekabet” girisimi olmustur.**

Girisimin temel amaci kamu kesimini rekabete agcmak ve bdylece fayda-maliyet
acgisindan etkili bilesime ulasmaktir. Sistemin temel felsefesini kamu hizmetlerinin 6zel
kesim eliyle sozlesme yoluyla yapilmasi olusturmaktadir. Bu ¢ergevede kamusal bir

hizmetle ilgili olarak dort segenek sorusu kullanilmaktadir:*
¢ Bu hizmetin sunulmasina gerek var mi? (yoksa kaldir)
e Varsa, bu hizmeti devletin sunmasi gerekli mi? (degilse 6zellestir)

e Gerekliyse, devletin saglayacagr finansman, denetim ve gozetim
altinda bu hizmet 6zel firmalara yaptirilabilir mi? (yaptirilabiliyor ise

hizmeti satin al)

“Gelecek Adimlar” girisimini tamamlayan bir diger program da “Yurttas Sart1”
(Citizen Charter) Programi olmustur. Programin amaci, sunulan tiim kamu hizmetleri
icin “Yurttas Sartlar’” olusturmaktir. Bu sartlar, vatandaslarin kamu hizmetlerinin
sunumunda talep edebilecekleri standartlar1 ortaya koymaktir. Her kamu kurumu kendi
faaliyet alami ile ilgili olarak bu sartlar1 belirlemekte ve bunlarin uygulanmasindan
sorumlu olmaktadir. Hizmet, ilan edilen standartlarin altinda verilirse ilgili kurum

vatandasa kars1 sorumlu tutulmaktadir. *°

Hizmetin ilan edilen siireden daha uzun siirmesi, eksik veya yetersiz hizmet
saglanmast durumunda yOnetimin yurttasa karsi sorumlu olma genel kabuliinden

hareket eden yurttas sartina asagida birka¢ 6rnek verilmistir.

* OECD, Distributed Public Governence, Chapter United Kingdom, By Rpb Wall and Paul West,
s.210

45 Yilmaz, s. 36

46 Yilmaz, s.39
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Tablo 1: ingiltere Kamu Hizmeti ilkeleri*’

STANDARTLAR

Hizmetten yararlananlarn makul sinirlar dahilinde bekleyebilecekleri hizmet
standartlar1 tespit edilmeli, izlenmeli ve bu standartlar, karsisinda gergeklestirilen
performansla birlikte yayimlanmalidir.

BIiLGI VE ACIKLIK

Kamu hizmetlerinin nasil yiiriitiildiigiinii, ne kadara mal olduklarini, ne kadar iyi
performans gosterildigini ve kimlerin sorumlu oldugunu gosteren tam ve dogru
bilgiler a¢ik bir sekilde kamuoyuna sunulabilmelidir.

SECME OLANAGI VE DANISMA

Kamu sektorli, miimkiin olan her alanda se¢me olanagi saglamalidir. Hizmetten
yararlananlara diizenli ve sistematik bir sekilde danisilmalidir. Hizmetten
yararlananlarin  hizmetler hakkindaki goriisleri ve hizmetlerin iyilestirilmesi
hususunda belirledikleri oncelikler, standartlarla ilgili nihai kararlar sirasinda dikkate
almmalidir.

NEZAKET VE YARDIM

Kamu gorevlileri isim etiketi takmali, hizmetin goriilmesinde vatandasa yardimci
olmali ve nazik davranmalidir. Hizmetler, yararlanma hakkina sahip herkese esit
olarak sunulmali ve vatandasin taleplerine uygun olmalidir.

YANLISLIGIN GIDERILMESI
Yanlislik olmas1 halinde 6ziir dilenmeli, tam agiklama ile birlikte hizli1 ve etkin bir

diizeltme yapilmalidir. Miimkiin oldugunca bagimsiz inceleme yapilmasini da igeren,
tanitimi 1y1 bir sekilde yapilmis ve uygulanmasi kolay sikayet usulleri konulmalidir.

PARANIN KARSILIGINI ALMAK

Ulusun giiciiniin yetebildigi kaynaklar cercevesinde, kamu hizmetlerinin etkin ve
ekonomik bir sekilde yiiriitiilmesi saglanmalidir.

" Kaynak: http://www.direct.gov.uk/en/AdvancedSearch/Searchresults/index.htm?full Text
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Tablo 2: ingiltere Hasta Sartindan Alntilar*®

» Bir klinige gittiginizde size randevu saati verilmesini ve 30 dakika icinde
muayene olmay1 bekleyebilirsiniz.

» Bir ambulans ¢agirdiginizda kent i¢inde 14 dakika, kent diginda ise 19
dakika i¢inde size ulasacaktir.

» Acil bolime gittiginizde hi¢ beklemeden muayene edilmeyi
bekleyebilirsiniz.

Ingiltere’de reform siireci ile baslayan degisim olduk¢a hizli olmus ve bu

deneyimden basari ile ¢ikilmistir. Bunu saglayan baslica etkenler ise;
e Ust diizeyde siyasal destek ve sahiplenme,
o Acik ve temel ilkeler,
e Hizli ve kararli uygulama,
e Ust diizeyde basaril bir proje yonetimi,
e Farkli partilerce yapilan girisimlerin birbirinin iizerine insa edilmesi,
olmustur.

1.4.4. Fransa

Fransa, geleneksel merkezden devlet yonetiminin en kati sekilde uygulandig:
iilkelerden biridir. Ayn1 zamanda Fransa’nin ¢ok kompleks bir yonetim mevzuatina
sahiptir.” 1980’li yillarda kamuda yeniden yapilandirma politikalar1 ile bu yapi
kirilarak yerinden yonetim modeline gegis yapilmistir. Bu kapsamda yerel yonetimlerin

yetki ve sorumluluklar1 ile bunlara ayrilan kaynaklar artirilmistir. 1982-1986

* Kaynak: http://www.direct.gov.uk/en/AdvancedSearch/Searchresults/index.htm?full Text

49 Schedler, Kuno and Proeller, Isabella, The New Public Management a Perspective From Mainland
Europa, An International View From Public Administration/Potical Science, New Public Managment,
Ed: Kate Mclaughlin an Even Ferlie, Cahpter 10, s. 169
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donemlerinde yerinden yonetime iligkin kanunlarin ¢ikmasi ile yerel yonetimler hizli bir

sekilde bﬁyﬁmﬁstiir.so

Kamu yOnetiminde performansa ve kaliteli hizmet sunmaya 6zel onem veren
iilkede, vatandaslar idare edilen kitle olarak goriilmekten ziyade yOnetimin i¢ine
sokulmus, katilime1 bir anlayigla onlarin yonetimdeki rolleri artirilmistir. Bu kapsamda
tepeden karar alma ve uygulama modeli yerini uzlasma yoluyla yonetim modeline
birakmistir. Bu ¢ergevede devlet vatandas iliskileri yeniden tanimlanmis, kamu

calisanlarinin genel ¢caligma kurallar1 ve etigi sekillendirilmistir.

Yeni yonetim modelinde tasra Orgiitleri ile merkezi yonetimler arasinda
s0zlesme uygulamasi yayginlastirilmistir. Fransa’da kamu reformunun yonetiminde
Kamu Personeli ve Idari Reform Bakanlig1 aktif bir rol {istlenerek reform ¢alismalarmin

koordinasyonunu ve izlenmesini saglamistir.
1.4.5. Giiney Kore

Giliney Kore, kamu yonetimi reformu konusunda say1 olarak en fazla girisimi
baslatan iilkelerin basinda gelmesine ragmen 90l yillarin sonuna kadar koklii bir

degisiklik yapilamamis, kamu kesiminin biiylimesi ve hantallasmasi engellenememistir.

1997 yilinin sonlarinda Kore diinya ekonomik krizinden en biiylik etkilenen
OECD iilkesi olmustur. 1998 yilinda isbasina gelen yeni hiikiimetin 6ncelikli

' Hiikiimetin

konularindan birisi de kamunun yeniden yapilandiriimasi olmustur.’
arkasinda genis bir halk destegi olmas1 ve igbasina gelmeden kisa bir siire 6nce yasanan
Asya krizi, hiikiimetin reform girisimlerinin basarili olabilmesi i¢in 6nemli avantaj
olarak goriilmekteydi. Yeni yonetim, bu firsat1 iyi bir sekilde degerlendirerek genis

kapsamli ve ciddi bir reform caligmas1 baslatmustir.

Ik is olarak reform ¢alismalarmin yiiriitiilmesiyle ilgili olarak Planlama ve
Biitce Bakanligi’na bagli Kamu Yonetimi Reform Ofisi (Government Reform Office)

ad1 verilen yeni bir birim kurularak reformun ydnetimi bu birime devredilmistir.>

59 Schedler and Proeller, s.170 )
> OECD, Regulatory Reform in Korea, Paris,200, s.15
> OECD, 5.140
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Boylece genel reformun biit¢celeme siireci ve mali reformla iliskisinin kurulmasi ve

uygulamanin bu sekilde yiiriitiilmesi amaglanmistir.

Bu reformu diger reform girisimlerinden ayiran en 6nemli yam biitiin kamu
kesimini kapsayacak ¢ok genis bir yelpazede yapilmasi olmustur. Bu cergevede,
merkezi yonetim, yerel yonetimler, kamu iktisadi tesebbiisleri ve yar1 kamusal birimler

reforma tabi tutulmuslardir.

Merkezi yonetim ve yerel yonetim reformlarinin temel amac1 daha etkin ¢alisan
ve daha 1iyi hizmet sunan kamu yoOnetimidir. Bu amacla asagidaki hedeflerin

gergeklestirilmesine yonelik adimlar atilmustir:>®
e Miisteri tatminine yonelmek,

e Verimliligi artrrmak amaciyla 6zel sektdor yonetim modellerini kamuda

uygulamak,
e Seffafligin saglanmasi amaciyla mali bilgileri kamuoyuna agiklamak,
e Kamu ¢alisanlarinin ¢alisma kosullarini iyilestirmek,

Bu hedeflere ulagsmak icin ilk yil yapilandirma g¢aligmalar1 tamamlanmis, bu
kapsamda merkezi birimlerin goérev ve yetkileri yerel yonetimlere, bir kisim kamusal

gorevler de 0zel sektore devredilmistir.

Yapilanma tamamlandiktan sonra kamu kurumlarinin isleyisine iligkin 6nlemlere
odaklanilmistir. Bu kapsamda bakanliklar kendi i¢ yapilanmalari, orta diizey
yoneticilerinin atanmasi ve biitce kaynaklarmin dagitimi konusunda daha genis

yetkilerle donatilmislardir.

Kamu kurumlarinda insan kaynaklari reformu yapilarak performansa dayali
yonetim modeline gecilmistir. Ayrica 2000 yilindan itibaren pilot kuruluslar bazinda

performans esasl biit¢celeme ¢aligmalar1 baglatilmistir.

53 OECD, 5.193
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1.4.6. Japonya

2. Diinya Savasi sonrasinda Japonya’da kamu yonetimi alaninda iki Onemli
reform girisimi olmustur. Bunlar, “First Provisional Comission for Administrative
Reform” (FPCAR) adiyla 1962-1964 yillar1 arasinda yapilan reform ve “Second
Provisional Comission for Administrative Reform” (SPCAR) adiyla 1981-1983 yillar1
arasinda yapilan reform girisimleridir. Ozellikle 1981-1983 yillar1 arasinda uygulanan

. .o o e . 4
reform siirecinin ana mantig1 6zellestirme uygulamalar1 olmustur.’

Bu reform siireci boyunca genel anlamda kamu kurumlarmin yetki ve
sorumluluklar1 gozden gecirilerek misyonunu tamamlayan kurumlar kapatilmis, bir
takim kamu hizmetleri de kamu kurumlarinin birlestirilmesiyle olusturulan yeni
kurumlara devredilmistir. Bdylece kamu hizmetlerinin sunumunda verimlilik esas

alimustir.

Kamu kurumlarinin sayisinin azaltilmasina paralel olarak kamu hizmetinde
calisanlarin sayisinin azalmasina yonelik olarak da bazi adimlar atilmistir. Bu kapsamda
1960’11 yillardan itibaren kamu hizmetinde c¢alisgan toplam personel sayisinin

azaltilmasina yonelik ¢aligmalar yapllmls‘ur.55

Son olarak, Japonya’nin 82. ve 83. donem basbakani1 olan Hashimoto, (1996-

1998) kamu sektorii reformlarmi baglamistir.

Bu reform siirecleri boyunca genel anlamda kamu kurumlarmm yetki ve
sorumluluklar1 gdzden gecirilerek misyonunu tamamlayan kurumlar kapatilmis, bir
takim kamu hizmetleri de kamu kurumlarinin birlestirilmesiyle olusturulan yeni
kurumlara devredilmistir. Boylece kamu hizmetlerinin sunumunda verimlilik esas

alimustir.

Reform calismalarin1i 1990°lh yillarda hizlandiran bir diger etken iilkede

makroekonomik goriiniimiin bozulmaya baslamas1 olmustur. Ozellikle kamu borcunun

3% Yamamoto, Hiromi, New Public Management-Japan’s Practice, Institute for International Policy
Studies, IIPS Policy Paper 293E , s.15
53 Yamamoto, s.16
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GSMH’ya oraninin yiizde 45’lere kadar yiikselmesi devletin kiigiiltiilmesi i¢in 6nemli

bir gerekge haline gelmistir.>®

Basbakan Hashimoto’nun baglatmis oldugu reform c¢alismasi 2001 yili Ocak
ayinda yiiriirliige girmis olup 2. Diinya Savasindan sonraki en biiylik kamu reformu

olarak nitelendirilmektedir.

Daha onceki reform ¢alismalarmin temeli devletin kii¢iiltiilmesi ve daha verimli
calismasi idi. Ayni felsefe Bagsbakan Hashimoto’nun baslattigi reform ¢aligmasinda da
sirdiirtilmiis, bu kapsamda yirmi {i¢ olan bakanlik sayisi on {ice indirilmistir.
Hashimoto, reform ¢aligmalarmi daha sistematik bir sekilde yiiriitmek icin 1996 yilinda
“Council for Public Sector Reform” (Kamu Sektdrii Reform Kurulu) adinda yeni bir
kurul olusturmustur. S6z konusu kurul, merkezi hiikiimetin yapisini tartigmaya acarak
1997 yilinda bir rapor yaymlamistir. Hazirlanan rapor yeni kamu yonetimi diisiincesini
tamamen olmasa da kismen kapsamaktadir. Ozellikle politika iireten kurumlar ile
hizmet sunan kurumlarin ayristirilmasi (6zerklestirme) ve kurumlarin performanslarmin

Slciilerek politika degerlendirmesine gecis yeni reformun temel 2 ana ekseni olmustur.””’

2002 yilinda yiirlirliige giren “Government Policy Evaluation Act” (GPEA)
Amerika’da Devlet Performansi ve Sonuglari Yasast (GPRA) uygulamalarindan
esinlenerek yliriirliige girmis ve onunla biiyiik benzerlikler gdstermistir. S6z konusu
kanunun hazirlanmasmin arkasinda yatan temel sebep Amerika’daki gibi kamu
kurumlarmin performanslarint 6nceden belirledikleri dlciitlere uygun olarak 6lgmeleri
ve bunu kamuoyuyla paylasmalar1 yaklasimi olmustur. Ancak Amerika’daki sistemden
farkli olarak kurumlarin stratejik plan ve buna bagli olarak performans planlari
hazirlamalar1 ve bunu kamuoyuna duyurmalar1 zorunlu degildir. Ayrica Japonya’da s6z
konusu performans gdostergeleri ve Olglimiiniin, kurumlarin biitgeleri ile baglantisi
bulunmamaktadir. Performans yonetimi ve performansin artirilmast biitcelemeden
bagimsiz olarak diisliniilmiis ve ayr1 bir kiiltiir olarak yerlestirilmeye calisiimistir.
Kurumlarin biitceye uygunlugunu veren baska bir bakanlik, kurumlarm performansini

takip eden ise bagka bir bakanliktir.

56 Yamamoto, s.17
57 Yamamoto, s.17
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Japonya’daki kamu yonetimi reformunun ikinci 6nemli bileseni de politika
iireten birimler ile hizmet sunan birimlerin birbirlerinden ayristirilmasi olmustur. Bu da
otonom veya yar1 otonom kurumlarin kurularak ozerklestirilmeye onem verilmesiyle

saglanmistir. Bu kapsamda Ingiltere modeli 6rnek alinarak Japonya’ya uyarlanmustur.

1.5. Kamu YoOnetimi Reformunun Yansimasi Olarak Kamu YoOnetimi

Temel Kanunu Tasarisi

Glinlimiizde Tirk Kamu Yonetiminin yeniden yapilandirilmasi baglaminda
gergeklestirilen son yillarin en 6nemli degisim hamlesini somutlastiran ve 3 Ekim 2003
tarthinde kamuoyunun tartismasma  sunulan “Kamu YOnetimi Temel Kanunu
Tasaris1” 29.12.2003 tarihinde T.B.M.M.’ye gonderilmis ve 15.07.2004 tarihinde
“Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun”
bashigiyla T.B.M.M. tarafindan kabul edilmistir. Ancak mecliste kabul edilen bu

kanun cumhurbaskani tarafindan veto edilerek meclise geri gonderilmistir.

Tasar1  genel gerekcesinde, bundan Onceki reform calismalarinin
basarisizliklarma dikkat c¢ekilmis ve genel bir cerceve iginde hazirlanan Kanun
tasarismin yeni ve kapsamli bir perspektif icinde yeniden yapilanma siirecini baslatma
ve bu siirece rehberlik etme amact oldugu ve merkezi idare ve mahalli idarelerde iyi

yonetisim ilkelerinin hayata ge¢irilmesi amaclandigi aciklanmustir.”®

Ayrica tasarida kamu yoOnetiminin amaci ve goOrevi, halkin hayatim
kolaylastirmak, huzur, giivenlik ve refahini saglamak, hayat kalitesini gelistirmek,
kisilerin hak ve Ozgiirliikklerini kullanmalarinin Oniindeki engelleri kaldirmak ve bu
amaclarla kanunlarla verilen gorev ve hizmetleri yerine getirmek seklinde

siralanmustir.”’

Kamu y6netiminin kurulus ve isleyisinde esas alinacak temel ilkeler ise su

sekilde belirlenmistir.

e Kamu yoOnetiminin kurulus ve isleyisinde, idarenin biitiinliigii esas

alinmustir.

% Dinger ve Yilmaz, s.91
% Dinger ve Yilmaz, s.89
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e Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde, siirekli gelisim, katilimcilik,
saydamlik, hesap verebilirlik, ongdriilebilirlik, yerindelik, beyana giiven ile
hizmetten yararlananlarin ithtiyacina ve hizmetlerin sonucuna odaklilik esas

olarak belirlenmistir.

e Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde ve bu hizmetlerden
yararlandirmada ayirimcilik; bu hizmetlerle ilgili olarak insan hak ve

ozgirliiklerini kisitlayici diizenleme ve uygulama yapilmasi yasaklanmigtir.

e Gorev, yetki ve sorumluluklarin, hizmetten yararlananlara en uygun ve

en yakin birime verilmesi ongoriilmiistiir.

e Kamu hizmetlerine ilisgkin temel kararlarin alinmasinda, ilgili kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 ve sivil toplum orgiitlerinin goriis

ve Onerilerinden yararlanilmasi kararlastirilmistir.

e Kamu kurum ve kuruluslarinm, halkin bilgi edinme hakkini kullanmasi

icin gerekli tedbirleri almasimni 6ngérmektedir.

e Kamu hizmetlerinin dretim ve sunumu asamalarinda bilgi

teknolojilerinden etkili ve yaygin sekilde yararlanilmasi benimsenmistir.

e Kamu kurum ve kuruluslarinin, insan giicii ve maddi kaynaklarmi etkili
ve verimli sekilde kullanmalar1 ve bu amagla kendi aralarinda isbirligi

yapmalar1 hiikme baglanmustir.

e Kamu hizmetlerinin  usul ve standartlar1 belirlenerek, hizmetten
yararlananlarin bunlar1 dnceden bilmesi saglanacaktir. Kamu kurum ve
kuruluglarmin {ist yoneticileri, hizmetlerin bu standartlara uygun sekilde
yerine getirilmesinden ve hizmetten yararlananlarin ihtiyacina uygunlugunu

saglamaktan sorumlu tutulmustur.

e Kamu kurum ve kuruluslarinin, kanunlarla kendilerine agikg¢a gorev

olarak verilmeyen ve kurulusun amaciyla dogrudan ilgili olmayan alanlarda
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isletme kurmalari, mal ve hizmet {liretimi yapmalari, bu amagla personel,

bina, arag, gereg¢ ve kaynak tahsis etmeleri yasaklanmistir.”

Kamu hizmetlerinin goriilmesi esaslarini diizenleyen bu temel ilkeler arasinda
sayillan “siirekli gelisim, katilimcilik, saydamlik, hesap verebilirlik, ongoriilebilirlik,
yerindelik, sonu¢ odaklilik” gibi ilkeler yasanin yeni kamu yonetimi yaklasimin 15181

altinda hazirlandigini gostermektedir.

Kamu Yonetimini yeniden yapilandirmay1 hedefleyen bu reform paketi koklii bir
degisimi amaclamistir. Reform hareketi bir cok elestiriyi de beraberinde getirmistir.
Reforma yoneltilen elestirilere karst Omer Dinger”' reformun amacini su sekilde ifade

etmektedir.

“Diinyadaki degisim, genel olarak kiiresellesme ve sanayi toplumu
sartlarindan bilgi toplumuna gecis seklinde Ozetlenebilir. Ancak, ge¢mis
kaliplarimiz ve mevcut yapimiz ile bu yeni ortama uygun ¢oziimler liretmek, yonetim
kapasitemizi agmaktadir. Bu cergevede, sadece yonetim yapimizi degil, yOnetim
paradigmamizi da degistirmek kaginilmaz hale gelismistir. Bu da insanligin ortak
tecriibesi ile iilkemizin birikimleri tizerine kurulan bir yeniden yapilanma siirecini

ifade etmektedir.”®?

Yukaridaki ifadelerden de anlasilacagi tlizere, mevcut sistemin korunmasi
ile birlikte, tespit edilen arizalarin tadil edilmesi anlaminda, yoOnetimin
tyilestirilmesi, diizenlenmesi gibi ¢abalar kamu yOnetimini mevcut oldugu durumdan
cikarmakta yetersiz kalmakta; ¢6ziim ise kapsamli bir yeniden yapilandirma hareketi

olarak goriilmektedir.

% Dinger ve Yilmaz, s.14
! Dgnemin Bagbakanlik Miistesar1 ve tasarty hazirlayan ¢alisma grubu iiyesi
52 Dinger ve Yilmaz, s.11

33



IKINCI BOLUM

2. iIC KONTROL TEORIiK CERCEVESI VE TURK KAMU
YONETIMINDE iC KONTROL

2.1. i¢c Kontrol Kavrami

Kontrol kavrami Latince karsilig1 “contrarotulus” ve Ingilizce “against” olup
“contra” dan tiireyen kontrol kavrami; bir memur tarafindan tutulan kayit veya
hesaplardan her birinin bir bagkasi tarafindan sinanmasi seklinde 6zetlenebilir. Tiirk Dil
Kurumu s6zligiinde ise kontrol; “bir seyin gergcege ve aslina uygunluguna bakma, bir
isin dogru ve wusuliine uygun olarak yapilip yapilmadigini inceleme” olarak

tanimlanmastir.

I¢c kontrole iliskin bir ¢ok farkli tanim yer almakla birlikte tanimlar
tanimlamanm yapildig1 orgiite gdre degisebilmektedir. Isletme bilimi kokenli olan
orgiitsel kontrol i¢ kontrol taniminm da kaynagmi olusturmaktadir. Orgiitsel kontrol;
hedeflenen isletme amaglarina ulagsmada, standartlar ve planlarla belirlenmis konularin,
uygulamaya iliskin Orgiitsel faaliyetlerle uyumlastirilmasin1 saglayan faaliyetler
biitiiniidiir. Kontrol, organizasyon semas1 i¢inde yer alan her calisanin yaptigi

faaliyetlerinden otiirii karsilasabilecegi bir sonugtur.

i¢c kontrole iliskin en gecerli tamm, “Treadway Komisyonunun™® sponsor

organizasyon komisyonu “Committee of Sponsoring Organizations (COSO)” tarafindan
yapilan tanim kabul edilebilir. i¢ kontrol , temel bir cerceve belge olan COSO

raporundaki tanima gore, “I¢ kontrol, isletmenin ydnetim kurulu, yonetim kadrosu, ve

6 Treadway Komisyonu olarak bilinen Sahte Mali Raporlama Ulusal Komisyonu, 1985 yilinda
kurulmustur. Treadway Komisyonunun en énemli hedefi; sahte mali raporlarin nedenlerini belirlemek ve
meydana gelme olasiligini azaltmaktir. Komisyonunun himayesinde i¢ kontrol literatiiriiniin yeniden
gozden gegirilmesi ic¢in bir ¢alijma grubu olusturulmus, sponsor kurumlarm i¢ kontrol sisteminin
kurulmasi ve etkinliginin degerlendirilmesi i¢in genel kabul goérecek standartlar belirleyen bir projeyi
istlenmesi kararlastirilmistir

34



diger ¢alisanlar1 vasitasiyla asagidaki kategorilerdeki hedeflerin gergeklestirilmesiyle

ilgili olarak makul bir giivencenin olusmasinin saglanmasidir:**
« faaliyetlerdeki etkinlik ve yeterlilik,
* finansal raporlama konusunda giivenilirlik,
» mevcut kanunlar ve diizenlemelere uygunluk.

I¢ Denetgiler Enstitiisii’niin (The Institute of Internal Auditors-IIA) tanimina
gore ise i¢ kontrol, “Yonetim kurulunun ve iist yonetimin kurum i¢indeki kontrol
sisteminin 6nemliligine iliskin tavir ve davranislaridir. Kontrol ¢evresi, i¢ kontroliin
temel amaclarinin gergeklestirilmesi i¢in gerekli disiplini ve ortami saglar ve etik ve
diirtistlik 1ilkeleri, yOonetim felsefesi ve bi¢imi, organizasyon yapisi, yetki ve
sorumluluklarin belirlenmesi, insan kaynaklar1 politikalar1 ve uygulamalar1 ve

personelin yeterliginden olusur.”®

Amerikan Diplomali Kamu Muhasebecileri Enstitlisii (American Institute Of
Certified Public Accountants — A.I.C.P.A.) 1988 yilinda i¢ kontrolleri, isletmenin 6zel
amaglarina ulagsmasinda yeterli giivence saglamak i¢in yonetim tarafindan konulan

politika ve prosediirler olarak tanimlamustur.®®

Tanmimlardan da goriilecegi gibi, i¢ kontrol yapis1 kabaca, bir 6rgiitiin varliklarini
korumak, muhasebeye ve diger faaliyetlere iliskin bilgi ve raporlarin dogruluk ve
giivenilirligini saglamak degildir. I¢ kontrol, bir anlik bir durum ya da olay degil,
isletmenin siiregiden faaliyetlerini yiirlittiigli yontemler serisidir, bir siirectir.
Dolayisiyla, bazilarinin ileri siirdiigii gibi isletmeye sonradan entegre edilen bir parga

degil isletmenin kurulusunda insa edilen ve organizasyonun ayrilmaz bir parcasidir. Bu

6 COSO,Internal Control Integrated Framework, Published by The Committee of Sponsoring
Organisations of the Treadway Commission http://www.snai.edu/cn/service/library/book/0-
Framework-final.pdf Erisim Tarihi 09.10.2009

6 The  Institute  of Internal ~ Auditors,  Internal  Auditing and  Fraud,
http://www.theiia.org/guidance/standards-and-guidance/ippf/practice-guides/internal-auditing-and-fraud-
1/ Erigim Tarihi 14.08.2009

% AKSOY, Tamer, Ulusal ve Uluslararasi Diizenlemeler Baglaminda i¢ Kontrol ve i¢ Kontrol
Gerekliligi: Analitik Bir inceleme, Mali Coziim 2005, say1,72, s.139.
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nedenle i¢ kontrol, isletmeye eklemlenecek bir unsur degil, baslangicta isletmenin

kurulusunda es zamanl olarak kurgulanacak bir sistemdir.®’

I¢ kontrol, faaliyetlerin daha dnceden belirlenen amaglara ve yiiriirliikteki ilgili
mevzuat hiikiimlerine uygun bir sekilde yiiriitiilmesini amaclar. Bu yoniiyle i¢ kontrol
bir taraftan yasalara “uygunlugu” temin ederken obiir taraftan da isletmenin belirlenen

amaclarma ulagsmasi icin “performans”n yiiksek olmasini saglamaya c¢aligir.

I¢ kontrole iliskin mevzuatimizda yapilan ilk tanimlama ise Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK) tarafindan yayimlanan “Bankalarin Ig
Denetim ve Risk Yonetim Sistemleri Hakkinda Yonetmelik” te yapilmistir. Anilan
yonetmelikte i¢ kontrol iglevi, “Banka faaliyetlerinin, yonetim stratejisi ve politikalarina
uygun olarak diizenli, verimli ve etkin bir sekilde mevcut mevzuat ve kurallar
cergevesinde yiiriitiilmesini, hesap ve kayit diizeninin biitlinliglinii ve giivenilirligini,
veri sistemindeki bilgilerin zamaninda elde edilebilirligini saglamak amaciyla, banka
yonetim kurulu ve {ist diizey yOnetimi tarafindan tesis edilen yOnetim tarzi ve
organizasyon yapist kapsaminda ylriitiillen ve her seviyedeki personel tarafindan

uyulmasi ve uygulanmasi gereken kontrol faaliyetler” olarak tanimlanmaistir.

Biitiin tanimlamalardan da anlasilacagi gibi i¢ kontrol, isletme amaglarina
ulagilmast konusunda kesin bir gilivence veremez. Ciinkii, i¢ kontroliin islemesini
saglayacak olanlar, cahsanlardir. I¢ kontrol, calisanlarm fiilleri ve soyledikleri ile
hayata gecirilir veya gecirilemez. Bu nedenle, calisanlar i¢ kontrole iliskin yetki ve
sorumluluklarint bilmelidirler. Ancak insanlar  daha Onceki deneyimlerini ve
aliskanliklarmi  devam ettirebilirler ve beklendigi gibi hareket etmeyebilirler;
dolayisiyla, i¢c kontrolleri de etkilerler. Yani, i¢ kontrol g¢alisanlarin davranislarini

etkiledigi gibi, ¢alisanlardan da etkilenir.®®

87 INTOSAI, Guidelines for Internal Control Standarts for The Public Sector
http://www.intosai.org/Level3/Guidelines/3 _InternalContrStand/3_GulCS PubSec _e.pdf Erisim Tarihi
23.08.2009

% INTOSAL a.g.e.,

http://www.intosai.org/Level3/Guidelines/3 _InternalContrStand/3_GulCS_PubSec_e.pdf Erisim Tarihi
23.08.2009
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2.2. Neden I¢c Kontrol?

Orgiitler gelisen ekonomik iliskilerin etkisiyle fiziki olarak biiyiidiikce
faaliyetlerini ve meydana gelen diger hareketlerinin sayis1 ve karmasiklig artik¢a, orgiit
yonetiminin faaliyetlerini dogrudan dogruya kontrol etme olanagi ortadan kalkmaktadir.
Orgiit yonetimi acisidan ortaya ¢ikan bu olumsuz gelisme ancak etkin bir i¢ Kontrol

Sistemi kurularak giderilebilir.”

Etkin i¢ kontrol sistemi kuruluslar biiylidilkce 6nem derecesi de artmaktadir.
Ciinkii  biiylime, beraberinde faaliyetlerin etkin bigimde kontrol edilmesini
engelleyecektir. Kamu kuruluslarin da faaliyetleri geregi biiylik organizasyonlardir ve
bu kuruluglarda faaliyetlerin daha Onceden belirlenmis standartlara, yasa ve
yonetmeliklere uygunlugu ile ilgili zafiyetler ortaya c¢ikabilmekte ve ayni zamanda

cesitli birimler arasinda etkin bir iletisim ve koordinasyonun olmamasi basariy1 olumsuz

yonde etkileyebilmektedir.

Bununla birlikte, yetki ve sorumluluklarin belirlendigi, birimler arasinda
koordinasyonun saglandigi ve i¢ kontrol sisteminin var oldugu oOrgiitlerde, i¢ kontrol
sisteminin etkin bir sekilde isletilip isletilmedigi, etkinlik derecesinin ve belirlenen
politika ve amagclara uygunlugunun belirlenmesi de biiylik 6nem tagir. Giiniimiizde artik
i¢ kontroliin hedeflere ulagsmada bir giivence mekanizmasi olusturdugu, faaliyetlerin

etkinligini sagladig1 genel bir kabul gérmiistiir.”

Gii¢lii bir i¢ kontrol yapist kurmus olan isletmeler veya kar amaci gilitmeyen
orgiitlerde, kaynaklarin azalmasi 6nlenir mevcut yasal diizenlemeler ¢ercevesinde daha

1yi kararlar alinmas1 saglanmis olur ve rekabet avantaji saglanir.

I¢ kontroliin olmadig1 veya etkinliginin saglanamadigi durumlarda ise, sirket
varliklarmin kaybina, yonetimin eksik veya hatali kararlar almasina, suistimallere ve

gesitli kayiplara (miisteri, karlilik verimlilik vb.) sebebiyet verir.”"

%9 AKSOY, Tamer, s.140

0 Aksoy, Tamer, s.142

"' Price Water House Coopers, Sirketlerde I¢ Kontrol ve I¢ Denetim Fonksiyonu, Ankara, 3 Aralik
2003, s.3
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2.2. I¢ Kontroliin Tarihsel Gelisimi

Baz1 kaynaklarda i¢ kontroliin baslangici Yunan sehir devletlerine kadar
gotiiriilse de’” modern anlamda kullanilan i¢ kontrol tanimlarinin baslangic noktasi
“Amerikan Sertifikali Kamu Muhasebecileri Enstitiisii (AICPA)” tarafindan gelistirilen
ve ABD’de 1934 tarihli “Sermaye Piyasasi ve Borsa Kanununu Komisyonu (SEC)”

tarafindan olmustur.

SEC’in 1949 yilinda yayimladig:1 “I¢ Kontrol: Koordineli Sistemin Unsurlar,
Yonetim ve Yeminli Mali Miisavirler igin Onemi” baslikli ¢alismasinda “i¢ kontrol:
isletmenin varliklarii korumak, muhasebe kayitlarinin dogrulugunu ve giivenilirliligini
saglamak, faaliyetlerin etkinligini ve belirlenen amaglara uygunlugunu saglamak i¢in
benimsenen tiim yontemler, dnlemler ve organizasyon planlar1” olarak tanimland: ve

boylece, i¢ kontrole iligkin olgunlagmis ilk tanim gelistirilmis oldu.”

ABD’de 1970’lerin sonlarinda ve 1980 yilinin basinda yiiksek enflasyon ve
hiikiimet diizenlemeleri sonucu ortaya ¢ikan yiiksek enerji maliyetleri nedeniyle bir¢cok
biiyiik sirket i¢cin sikintili bir donem olmustur. Bu nedenle, SEC’in tavsiyeleri ile
“Yabanc1 Ulkelerde Yolsuzluk Uygulamalari Kanunu (FCPA)” ¢ikarilmistir.”* Yasa ile,
yabanci {lilkelerle iligkilerde girisilecek yolsuzluk eylemleri illegal kabul ediliyor ve
daha da Onemlisi muhasebe sistemine iliskin kontrollerin yetersizliginin yolsuz
islemlere neden olmasi1 durumunda, bilerek ya da bilmeyerek kontrol zafiyetine neden
olan halka acik sirketlerin yoneticileri ve yetkilileri hakkinda hapis cezas1 gibi cezalar
ongoriiliiyordu. Daha sonra bu diizenleme yumusatilmis ve kasit tasimayan eylemler
kanun kapsamindan ¢ikartilmis olmakla birlikte, sirketlerin i¢ kontrol sistemleri yogun
bir gozetim altina alinmis oldu. Gerek sirketler gerekse muhasebe orgiitleri i¢ kontroliin

degerlendirilmesine iligskin rehberler ve kriterler gelistirmeye basladi.

1980’lerde yasanan sansasyonel iflaslar ve mali skandallar, hatali ve hileli mali

raporlamalar, muhasebe ve denetim alaninda ABD’nin en 6nemli bes kurulusunu

2 Lee, T. A, The historical development of internal control from the earliest times to the end of the
seventeenth century, Journal of Accounting Research Vol. 9, No. 1 Spring, 1971, s. 157

7 Steven J. Root, Beyond COSO:Internal Control to Enhance Corporate Governance, John
Wiley&Sons Inc., New YORK, 1998, s.53

™ Sarbanes-Oxley, Financial and Accounting Disclosure Information, http://www.sarbanes-
xley.com/displaysection.php?level=2&pub_id=SEC-Rules&chap id=SEC14&message id=286 , Erisim
Tarihi 12.05.2009
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Amerikan Kamu Muhasebecileri Birligi (American Institute of Certified Public
Accountants-AICPA), Amerikan Muhasebeciler Birligi (American Accounting
Association -AAA), Finansal Yoneticiler Enstitiisii (Financial Executives International -
FEI), I¢ Denetciler Enstitiisii (Institute of Internal Auditors -IIA), ve Ulusal
Muhasebeciler Birligi (National Association of Accountants -NAA) isbirligine itti ve
daha sonra komisyon bagkaninin adindan dolayr Treadway Komisyonu olarak
adlandirilan Hatali ve Hileli Mali Raporlama Ulusal Komisyonu kuruldu. 1985 yilinda,
Treadway Komisyonu ABD'deki finansal raporlama sistemi i¢in tiim kullanicilara ortak
bir referans noktasi olacakti. Komisyon ilk raporunu 1987 yilinda yayimladi. Raporda,
ilk defa muhasebe kontrolleri yerine i¢ kontrol kavrami kullanilarak, arastirma konusu
olan  sirketlerin yiizde ellisinde hatali ve hileli mali raporlamanin i¢ kontrol
zafiyetlerinden kaynaklandigi, i¢ kontrol sistemlerinin etkinliginin saglanmasi i¢in
gliclii bir kontrol ortami ve denetim fonksiyonunun varhginm gerekli oldugu
belirtilmistir”>. Ayrica i¢ kontrole iliskin sorumlulugun yalnizca bagimsiz denetgilerin
sorumlulugunda olmadigini, isletme yoneticileri, muhasebe ve i¢c denetim birimleri,
hukuk miisavirleri ve mali miisavirler, denetim kurullar1 ve hatta muhasebe ve yonetim
egitimi veren egitim kurumlarinin ve yasa koyucunun da sorumluluguna dikkat

cekilmistir.”®

AICPA 1980 ve 1985 yillar1 arasinda i¢ kontrol denetim standartlarina iliskin bir
dizi yeni denetim standartlar1 belgesi (Stament on Auditing Standards - SAS)
yayimlamistir. Ne var ki, SAS temel i¢ kontrol kavramlarini tanimlamakta yetersiz
kalmistir. AICPA’nin 1988 yilinda ytiriirlige koydugu SAS No:55’te dis denetgilerin
mali tablolarda denetim yapilmasinda i¢ kontroliin etkisiyle ilgili bir kilavuz olarak i¢
kontrolii ii¢ ana bilesen etrafinda tanimlamistir; kontrol ortami, muhasebe sistemi,

kontrol usulleri.”’

> Solomon Sharmain, The IIA Research Foundation, What is the Role of the Internal Audit
Function in Establishing and Ensuring Effective Coordination Among the Audit Committee of the
Board of Directors, Executive Management, the Internal Auditors, and the External Auditors?
www.theiia.org/download.cfm?file=4257 Erisim Tarihi 17.09.2009

76 Solomon Sharmain, a.g.e.

" J.L. Colbert and P.L. Bowen, A Comparison of Internal Controls: COBIT, SAC, COSO and SAS
55/78”, IS Auditand Control Journal, www.enotes.com/business-finance.../internal-control-systems
Erisim Tarihi 21.08.2009
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2.2.1. COSO’nun Kurulusu ve Gelisimi

Treadway Komisyonu cercevesinde bir araya gelen bes kurulus (COSO),

bunlar:’®

e AAA, Amerikan Muhasebeciler Birligi (The American Accounting

Association)

e AICPA, Amerikan Kamu Muhasebecileri Birligi (The American Institute of
Certified Public Accountants)

e FEI, Finansal Yoneticiler Enstitiisii (The Financial Executives Institute)
e IIA, I¢ Denetciler Enstitiisii (The Institute of Internal Auditors )
e Ulusal Muhasebeciler Birligi (The National Association of Accountants)

i¢ kontrole iliskin bir rehber olusturulmasi i¢in ¢alismalara baslamistir.Her ne kadar
yukarida adi sayilan kurumlar tarafindan olusturulmus olsa da, COSO bu bes

organizasyondan bagimsiz bir kurulustur.

COSO farkli kisiler i¢in farkli anlamlar ifade eden i¢ kontrolii tiim ilgili
taraflarm tek bir tanim cergevesinde problemlere bakabilmesi ve calisanlarin ve

yoneticilerin ihtiyaglarini ve beklentilerini kargilamak amaciyla rapor yaymlamistir.
Raporda i¢ kontrol;
¢ Finansal raporlamanin giivenilirligini,
e Faaliyetlerin etkinligini ve verimliligini,
e Yasa ve yonetmeliklerle uyumu,

saglamak iizere kabul edilebilir bir giivence saglamak i¢in diizenlenmis, bir isletmenin
yonetim kurulu, yonetimi ve diger personeli tarafindan gerceklestirilen bir siire¢ olarak

tanimlanmustir.”’

78 COSO, Internal Control-Integrated Framework, Executive Summary,
http://www.coso.org/publications/executive_summary_integrated framework.htm Erisim  Tarihi
16.08.2009
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COSO tarafindan yaymmlanan “I¢ Kontrol Biitiinlesik Sistemi” dokiimani ile
birlikte Amerika’da 6zel sektor i¢ kontrol rehberlerini giincelestirmis ve bu giincel
standartlar “Federal devlette i¢ kontrol standartlarr’’nin yerine gegmistir. COSO’ya ait

dokiiman i¢ kontrol sisteminin olusturulmasinda temel kaynak haline gelmistir.

Raporda i¢ kontrol; faaliyetlerin i¢ine yerlestirilen bir siireg, bir tiir yonetim

araci olarak tamimlanmistir.™

Ayrica rapora gore, I¢ kontrol sisteminin islerligini saglayacak olanlarin isletme
calisanlar1 oldugu vurgulanmakta, bu nedenle calisanlarin i¢ kontrolle ilgili yetki ve
sorumluluklarini bilmeleri gerektigi vurgulanmaktadir. Fakat zaman zaman personelin
istenildigi gibi baska bir deyisle i¢ kontrol sisteminin gereklerini yerine getirecek
sekilde hareket etmedigi gozlemlenebilir. Dolayist ile i¢ kontrol c¢alisanlarin

davranslarmi etkiledigi gibi calisanlardan da etkilenen bir siirectir.®’

Tanimda gecen 6nemli kavramlar sunlardir: i¢ kontrol bir siirectir; insanlar
tarafindan gerceklestirilir; hedefler ve uygun giiven kosulu vardir. Hedeflerden biri olan
gilivenilir finansal raporlamaya Ozellikle deginilmistir. Giivenilirlikten kasit finansal
tablolarin iceriginden ¢ok hazirlanisindaki dogruluk ve diiriistliiktiir. Finansal tablolar,
Genel Kabul Goérmiis Muhasebe Standartlari’na uygun bigimde hazirlanmahdir. Ig
kontrol; yonetim kurulu, yonetim ve isletme personeli tarafindan tasarlanan ve devam
ettirilen bir siirectir. Kontrol sistemi, hedeflerin basarilmasi i¢in uygun bir giiveni
olusturmak amaciyla olusturulur. Uygun giiven ifadesi ise, hi¢ bir i¢ kontrol sisteminin
milkemmel olmadigi ve bir isletmenin kontrol sisteminin maliyetinin, beklenen

faydasindan fazla olmamasi gerektigi seklinde agiklanabilir.*?

COSO Raporu, daha sonraki yillarda sirketlerin yani sira basta ABD Hiikiimet
Muhasebe Orgiitii, i¢ Denetim Enstitiisii, Uluslararas1 Sayistaylar Birligi (INTOSAI)

gibi pek ¢ok kurulusun ve kamu yonetimi alaninda rehber olarak kabul edilen bir model

olmustur.
7 COSO, Internal Control-Integrated Framework, Executive Summary,
http://www.coso.org/publications/executive_summary_integrated framework.htm Erisim Tarihi
16.08.2009

80 Demirbas Mahmut, i¢ Kontrol ve i¢ Denetim Faaliyetlerinin Kapsaminda Meydana Gelen
Degisimler, Istanbul Ticaret Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi 2005, say1 7, s.168-169

8! Kayim Ali, i¢ Kontrol: Kavramsal Cerceve, i¢ Denetimle iliskisi ve Tarihsel Gelisimi, Mali Pusula
2008, sayi, 19, s. 119.

82 Kayim Ali, s. 117
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2.2.2. Sarbanes Oxley Yasasi (SOX)

Bu yasa; bilinen adiyla “Firma Genel Muhasebe Reformu ve Yatirime1 Koruma
Kanunu” kamuya acik sirketlerin denetiminin gozetimi, denet¢i bagimsizliginin
gliclendirilmesi, sirket sorumlulugunun ve 1iist yonetim dilizeyinde agiklama
sorumlulugunun artirilmasi ve kamuya acik sirketlerin finansal raporlama siirecindeki

kalite ve seffafligin artirilmasmi amaglamaktadir.

ABD’de Enron, Xerox, Worldcom, AOL, Tyco International gibi firmalarda
yasanan denetim skandallari, yatirimcilarm ABD piyasasina, sirketlerine ve bu
sirketlerin denetimini yapan bagimsiz denetim sirketlerine olan giivenini sarsmustir.
Kaybedilen kamu giivenini tekrar kazanmak i¢in 2002 yilinda Amerika Birlesik

Devletleri’nde on bir ana basliktan olusan “Sarbanes Oxley Yasas1” ¢ikarilmastir.

Raporun 302 ve 404 nolu boliimlerinde yonetim, finansal raporlama i¢in yeterli
i¢c kontrolleri olusturmaktan, uygulanmasini saglamaktan ve bu kontrollerin etkinliginin
degerlendirmesini i¢eren yillik i¢ kontrol raporu yaymnlamaktan sorumludur. Ydnetim
bu raporu hazirlarken i¢ denetim bdliimiinden i¢ kontrollerin etkinliginin test edilmesi
ve degerlendirilmesi asamasinda yardimci olmasmi talep edebilecektir. Finansal

raporlama iizerine olusturulacak i¢ kontrol raporu sunlar1 icermelidir. *

e Finansal raporlama iizerinde yeterli bir i¢ kontrol etkinligi saglamak i¢in

yonetim beyani yapilmalidir.

e Sirketin mali y1l sonu finansal raporlar1 yil sonu itibariyle yonetim tarafindan

degerlendirilmelidir

e Sirketin y1l sonu raporlar1 (faaliyet raporlar1 dahil) i¢ kontroliin etkinligini ve

yonetim etkinliginin saglanmasi agisindan tasdik raporu ile denetlenmelidir.

Sarbanes Oxley Yasasi ile sirketlerin is siireclerinin giivenirliliginin yaninda,

bagimsiz denetim firmalarinin glivenirliliginin de saglanmasi amaglanmistir. Yasa ile i¢

8 Sarbanes Oxley Act, One Hundred Seventh Congress of the United States of America
http://fl1.findlaw.com/news.findlaw.com/hdocs/docs/gwbush/sarbanesoxley072302 Erisim Tarihi
14.10.2009
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kontrol sistemlerinin yapilandirilmasinin  yaninda yonetim hizmetleri ile i¢ ve dis

denetim esnasinda siki bir isbirliginin olmas1 6ngoriilmiistiir.

Yasanin 301 nolu boliimiinde, borsaya kayith sirketlerin i¢ kontrol ve i¢
denetimden sorumlu Denetim Komitesi (audit committe) kurmasi hiikiim altina
almmustir. Denetim komiteleri, yonetim kurulunun bir komitesi olacak ve bu komitece
her yil i¢ kontrol sistemine iliskin hazirlanacak raporun, genel midiir ve iist diizey
yoneticilerin onayr sonrasi faaliyet raporu ekinde yayinlanacaktir. Ayrica, denetim
komitesi, i¢ kontrol hususlarinin degerlendirilmesi ve i¢ kontrol sistemi ve yapisina
iliskin sikayetlerin degerlendirilmesinden de sorumlu tutulmustur. Bunlara ilaveten,
komite, dis denetim firmasmin atanmasi, iicretinin 0denmesi, dis denetim ve dis
denetim raporunun kontrol ve gozetimi, dis raporlama, finansal raporlama dahil dig
denetime konu c¢aligmalarin gozetimi ve denetim firmasmca kendisine sunulacak
denetim raporlarinin incelenmesinden dogrudan sorumlu olacaktir. Dig Denetim firmasi
raporunu denetim komitesine verecektir. Yasa ile “Denetim Elemanimin Bagimsizlig1”
baslig1 altinda, denetim hizmeti verilmekte olan firmalara ayni anda sunulabilecek

danismanlik vb. hizmetler de yasaklanmustir.**

2.3. I¢ Kontrol Sisteminin Amagclar1

2.3.1. I¢ Kontrol Sisteminin Genel Amaclari

I¢ kontrol sisteminin tanimma bakildiginda sistemin genel amagclarmm agikca

tanimlandig1 goriilmektedir.
e Isletmenin varhiklarmi korumak,
e Muhasebe bilgilerinin dogrulugunu ve giivenilirligini saglamak,
e Isletme faaliyetlerinin ydnetim politikalarina, planlara ve yasalara
uygunlugunu saglamak,

e Kaynaklarin ekonomik ve verimli kullanimini saglamak,

% Aksoy, s.155
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e Faaliyetler i¢in belirlenmis amaglara ve hedeflere ulagilmasini
saglamaktir.
2.3.1.1. Isletmelerin Varliklarii Korumak

Isletme aktifinde yer alan maddi ya da gayri maddi unsurlarm tamami,
isletmenin varliklar1 kapsamindadir. Isletmenin fiziki varliklar1 her zaman igin
calmabilir, kaybolabilir, amac1 disinda kullanilabilir, ya da bu varliklara istenmeyerek
zarar verilebilir. S6zii edilen bu varliklarda olusacak kayiplar isletmenin faaliyetlerini

yerine getirememesi veya geregince yerine getirememesi gibi sonuglar doguracaktir.

Varliklari yonetilmesinde, islemlerin yiiriitiilmesinde ve kaydinda yapilan hata
ve yolsuzluklardan dogacak zararlara karsi isletmenin korunmasi amaciyla yonetim
tarafindan uygulanacak usul ve yontemlerin belirlenmesi ve pratikte kullanilmasi bu

amacin 6ziinii olugturmaktadir.®

Varliklarin korunmasi hem is siire¢lerinin organizasyonunda yapilan eksiklikler
veya hatalardan kaynaklanabilecegi gibi yolsuzluk sonucu kasith islemlerin eksik
yapilabilmesi seklinde de ortaya c¢ikabilmektedir. Varliklarin korunmasi igin
olusturulacak i¢ kontrol sistemi her iki durumun ortadan kaldirilmasi i¢in alinacak

tedbirleri icermelidir.

I¢ kontrol sistemi, varliklarm korunmast igin isletme iginde kabul edilen usul ve
yontemlerin uyumlastirilmasini gerektirir. Ayni zamanda i¢ kontrol sistemi, varliklarin
satin alinmasinda kalite, fiyat ve miktar kontrollerinin yapilmasi; yangin, sel ve don gibi
olaylara karsi varliklarin fiziksel korunmasi; duran varliklarin bakimmin zamaninda
yapilmasi; hirsizlik ve yolsuzluk olasiliklarinin en aza indirilmesi; savurganliga ve

varliklarin kotii kullanimina karsi raporlama sisteminin gelistirilmesiyle de ilgilidir.86

85 Comlekei Feridun, Kepekgi Celal, Erdogan Melih , Muhasebe Denetimi, Eskisehir 1992, s.46
% Kepekgi Celal, Bagimsiz Denetim, Siyasal Yaymevi 3. Baski, Ankara 1998, 5.60
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2.3.1.2. Muhasebe Bilgilerinin Dogrulugunu ve Giivenilirligini

Saglamak

Isletmelerde  karar organlarmnin isletmeye iliskin kararlar alabilmesi veya
isletme ile ilgili Giclinct kisilerin (hisse sahipleri, kredi verecek kuruluslar) isletmeye
giiven duyabilmesi icin isletme ile ilgili finansal bilgilerin dogrulugu ve giivenilirligini
bilmek isterler. Bu nedenle, mali tablolar1 etkileyen tiim finansal ya da operasyonel

stireglere iligskin kontrollerin dogru ve giivenilir oldugundan emin olmak isterler.

Finansal nitelikteki  islemlerin  kaydedilmesinde, smiflandirilmasinda,
Ozetlenmesinde ve raporlanmasinda genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerinin ve ilgili
yasalarin uygulanmasi muhasebe bilgilerinin dogrulugunu, belge ve kayitlarin
isletmenin gercek islemlerini yansitmasi, kayit dis1 birakilmis islemlerin olmamasi ise

muhasebe bilgilerinin giivenilirligini ifade eder.®’

Finansal raporlamanin her zaman tam dogru ve giivenilir olmama olasilig1
bulunmaktadir. I¢ kontrol sisteminde olusturulan politika ve prosediirler isletme

muhasebe sisteminin dogru ve giivenilir olmasini saglamaya yoneliktir.

2.3.1.3. Isletme Faaliyetlerinin Y&netim Politikalarina, Planlara ve

Yasalara Uygunlugunu Saglamak

Isletme faaliyetlerinin yonetim politikalarina, planlara ve yasalara uygunlugunu
saglayacak kontrol usul ve yontemlerin kabul edilmesinden yOnetim sorumludur.
Yasalara uygunlugu saglamak ve isletme amaclarmi yasalarin ¢izdigi smirlar iginde
gelistirmek i¢in yonetim, politikalar1 kabul eder ve bunlara bagh olarak kontrol usul ve

yontemlerini saptayarak isletme personeline iletir.*®

Yonetim kendi politikasm1  uygulamak ve ne Olciide gergeklesip
gerceklesmedigini izlemek igin kontrol usul ve yontemleri kabul ederek bu politikalarin
uygulanabilirligini izlerler ve kontrol ederler. Yeni gelismeler (yeni yasal diizenlemeler)
karsisinda olusabilecek yeni politikalara gore de siirekli yeni kontrol yontemleri

belirlemelidirler.

¥7 Kepekei Celal, 5.62
8 Comlekei Feridun, Kepekgi Celal, Erdogan Melih , s.55

45



2.3.1.4. Kaynaklarin Ekonomik ve Verimli Kullanimin1 Saglamak

Etkili bir i¢ kontrol sisteminin isletmelerde varligi isletmenin belirlenmis
amaglarina ulagmasinda ve bu amaclara ulasirken kaynaklarin etkin ve en optimal
diizeyde kullanilmasi sonucunu dogurur. Optimal diizeyde kullanim belirlenen amaca
ulagmak i¢in katlanilan maliyetin, planlanan maliyete esit veya altinda olmasini ifade
eder. Etkin kullanim ise, dogru ve uygun zamanda asgari girdi ile azami ¢iktinin elde

edilmesidir.

Isletme yonetimi, bir faaliyetin ekonomik olup olmadigmi ve kaynaklarmn
verimli kullanilip kullanilmadigmi 6l¢ebilmek i¢in faaliyet standartlarini belirlemek
zorundadir. Belirlenmis faaliyet standartlar1 iyi anlasilmali, standartlardan sapmalar
belirlenmeli, analiz edilmeli, diizeltici 6nlemlerin alinmasindan sorumlu kisiye iletilmeli

ve gerekli diizeltici onlemler almmaldir.*

2.3.1.5. Faaliyetler I¢in Belirlenmis Amaclara ve Hedeflere

Ulasgilmasin1 Saglamak

Her isletme belirli amaclar1 ger¢eklestirmek igin kurulur. Belirlenen bu amaglara
ulasmak i¢in izlenilmesi gereken farkli ydntem ve siirecler olabilir. Isletmelerde
yonetim sorumlulugu bulunan kisi veya kurullar amaca ulagsmak i¢in izlenmesi gerekli
yontem ve kurallar1 belirlerler. Bu ¢ergevede karsilasilabilecek riskleri minimize etmek
icin gerekli kontrol faaliyetlerini belirleyerek amaca ulasmayi1 saglayacak kontrol

sistemlerini tasarlarlar.

Riskleri ortadan kaldirmaya yonelik kontrol sistemleri gerektigi gibi isliyorsa ve
riskler s6z konusu kontrol aktiviteleriyle minimize edilmigse o zaman amaca ulagsma

derecesi de artacaktir.
2.3.2. I¢c Kontrol Sisteminin Ozel Amaglari

I¢ kontrol sisteminin genel amaclari, i¢ kontrol sisteminin varlik sebebini
aciklarken, 6zel amaglar1 her bir isleme ya da siirece iliskin olarak kontrol sisteminin

gerceklestirmesini bekledigi fonksiyonlar1 ifade etmektedir. Bu fonksiyonlar:

% Kepekgi Celal, 5.63
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v' Gegerlilik: Kaydedilen biitiin islemler meydana gelmis islemleri

gostermelidir. Gergek olmayan islemler kayitlarda gosterilmemelidir.

v Eksiksiz olma: Biitiin gegerli islemler kaydedilmis olmalidir. ig

kontrol sistemi iglemlerin kayit dis1 kalmasini 6nlemelidir.

v' Kayitlarin uygunlugu: Gergek islemler uygun bir sekilde kayitlara
gecirilmelidir. Kayitlar zaman esasmma gore Ozetlenir, nakledilir,
smiflandirilir ve degerlendirilir. Degerlendirmede genel kabul gormiis
muhasebe ilkelerine uygunluk arastirilir. Smiflandirmada, isletmenin
finansal tablolarinin dogru bir bigimde sunulabilmesi i¢in hesap
planinin uygun sekilde hazirlanmig olmasi gerekir. Zamanlilikta,
islemlerin meydana geldigi anda kayit altina almmmasi gerekliligi
kastedilmektedir. Aksi takdirde finansal tablolar hatali diizenlenmis
olacaktir.  Muhasebe sisteminde islemleri kaydetmek i¢in
simiflandirmanin, nakletmenin ve 6zetlemenin dogru oldugundan emin

olmak i¢in uygun i¢ kontrol sistemlerine ihtiya¢ vardir.

v Yetkililik: islemler yonetimin Ozel ve genel yetkilerine uygun olarak
yiriitiilmelidir. i¢ kontrol sistemi, tiim islemlerin yetkiye dayali olarak
yapilmasmi saglamalidir. Yetkisiz kisi tarafindan yapilan islemler,

varliklarin kaybina yol agabilir.

v" Varhklann Koruma: I¢ kontrol sistemi varliklar1 korumada, hatalari
ve yolsuzluklar1 6nlemede ve ortaya cikarmada ilk savunma hatti
olarak islev goriir. I¢ kontrol sistemin de varliklara erisim, goérevli
personelle sinirlandirilmahdir. Varliklarin  fiziksel korunmasindan
sorumlu personel; kaydetme, belgeleri onaylama ve islemleri yiiriitme

fonksiyonlarmmdan bagimsiz olmalidir.

v" Mutabakat: Fiili durumla amaglanan plan ve politikalar zaman zaman
karsilagtirilmalt  ve faaliyetlerin standartlara uygun yiirlitiilmesi
saglanmalidir. Ayrica uygun zaman araliklarinda ana hesaplarla,
yardimce1 hesaplar varliklarla, borglar kayitli degerlerle karsilastirilmali

ve varsa farkliliklar diizeltilmelidir. Boylece isletme kaynaklar1 hem
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etkin olarak kullanilmig olur hem de belirlenmis plan ve politikalara

baglilik saglanmis olur.

2.4. I¢ Kontrol Sisteminin Etkinliginin Sinirlar

Yeterli ve etkin bir i¢ kontrol sisteminin varligi hata ve hilelerin 6nlenmesi
konusunda yiizde yiiz giivence veremez. Bunun nedeni i¢ kontrol ile ilgili bazi

sinirlamalarin varolmasidir.

Bu simnirlamalardan en onemlisi i¢ kontrol yapisindaki insan unsurudur. Bu
sinirlama bir¢cok Ornekte karsimiza ¢ikar. Fransa'nin en biiylik bankalarindan “Societe
Generale” bankacilik tarihinin en biiyiik dolandiricilarindan Jerome Kerviel in neden
oldugu 4.9 milyar Euro'luk zarari, Exxon Valdez isimli petrol tankerinin 1989 yilinda
Alaska’da kayaliklara sarhos kaptani yliziinden ¢arpmasi ve tankerden denize sizan
41,64 milyon litre petrol karsilig1 507,5 milyon dolar ceza 6demesi i¢ kontrol sisteminin

mutlak anlamda giiven vermemesine 6rnek olabilir.

Bir i¢ kontrol yapisindaki politika ve yontemlerin etkinligi bu yontemlerin
personel tarafindan uygulama kalitesine baghdir. Personelin gorevde bulunmama
aliskanlig1, yanlis kararlar, yonergelerin yanlis anlagilmasi, dikkatsizlik, ihmal, dalginlik
veya yorgunluk gibi nedenlerle i¢ kontrol uygulamasmin etkinligi azalabilir veya

kalmayabilir.

Onemsiz hata ve yanhs sayis1i o kadar fazladir ki, hem onlarin ortaya
cikabilecegini tahmin etmek hem de onlar i¢in kontroller gelistirmek neredeyse

imkansizdir.

Insan faktorii ile ilgili diger bir sinirlama, personelin isbirligi yaparak i¢ kontrol
yapisimin etkinligini azaltmasidir. Yeterli sayida isbdliimii yapilmasi durumunda i¢

kontrol yontemlerinin etkinligi saglanabilir.

I¢ kontrol yapismin etkinligini azaltan dier bir unsur ise ydneticilerin

belirlenmis kurallar1 ¢ignemesi ve bunu calisan personelini sindirerek uygulamasidir.

Bir diger zorluk ise modern is yasamindaki kosullarin karmasik yapisi ve
degiskenlik gostermesidir. Karmasik yapi, isletme ile ilgili yasalarin, teknolojik

gelismelerin ve mesleki kuruluslarin ekonomik varligini ifade eder. Dolayisiyla bu
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karmasik yap1 degiskenlik gosterir ve bugilin i¢cin i¢ kontrol yapisi etkin calisirken
gelecekte 1yi ¢calismayabilir. Sonug olarak i¢ kontroliin isletmeye getirecegi maliyet de

bir sinirlama olarak ortaya ¢ikar.

Ne kadar 1iy1 tasarlanirsa tasarlansin i¢ kontrol sistemi isletmenin varliklarini
korumak, muhasebe bilgilerinin dogrulugunu ve giivenilirligini saglamak, isletme
faaliyetlerinin yOnetim politikalarina, planlara ve yasalara uygunlugunu saglamak,
kaynaklarin ekonomik ve verimli kullanimin1 saglamak ve faaliyetler i¢cin belirlenmis

amaglara ve hedeflere ulasilmasini saglamak konusunda mutlak giivence veremez.

Bir diger onemli konu, maliyet faktdriidiir. Ideal bir i¢ kontrol sisteminin
kurulmasi maliyeti, beklenen faydadan fazla olursa bu sistemin g¢alistirilmast mantikli

olmayacaktir.
2.5. I¢ Kontrol Sisteminde Kontrol Tiirleri

Isletmede belirlenen amaglara ulasmadaki etkinligini  dlglimleyerek,
tyilestirilmesini saglamak amaciyla olusturulan prosediirler dizisini i¢ kontrol tiirleri

olarak tanimlamak gerekir. Bu prosediirler biitiinii de i¢ kontrol sistemini olusturur.

Bu nedenle, isletmede kontrol tiirlerinin biri veya tamaminin uygulanmasi

halinde i¢ kontrol sisteminin varligindan bahsedebiliriz.
2.5.1. Yonetsel Kontroller

Yonetsel kontrol, organizasyonun amacglarma uyumunu Ozendiren ve
faaliyetlerin verimliligini amaclayan kontrollerdir. Genel olarak yOnetim kontrolii
kurum igerisinde 6zel bir birimden ziyade, kurumsal faaliyetlerin sistem, siire¢c ve

yonetimlerini ifade eder.”

Yonetsel kontroliin kapsamina bakildiginda yonetimin planlama ve orgiitleme
fonksiyonu ile dogrudan iligkili oldugu goriilmektedir. Planlama, orglitsel amaglarin
belirlenmesini ve bu amaglara ulagsmak icin politikalarin, prosediirlerin ve yontemlerin
secimini iceren bir siirectir. Politika isletmede, eylemlerde kilavuzluk gdrevi yapan

genel davranis plani olarak ortaya ¢ikarken, prosediir ve yontemler politikanin nasil ve

90 Arcagok M.Sait, Yoriik Bahadir, Yonetim Kontrolii/ i¢ Kontrol, Maliye Dergisi 2004, say1, 145, s. 11
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ne sekilde uygulanacagini, baska bir ifade ile politikanin yiiriitme bicimini belirler.
Etkin bir kontroliin kurulmasi ve gelistirilmesiyle ilgili olan yOnetim, hem yapilan
planlamanin, yani belirlenen amaglarin, politikalarin, prosediirlerin ve yodntemlerin

yeterliligi hem de planlama ile saglanan etkinligin yeterliligi tizerinde durmalidir.

Faaliyetlerin yoOnetim tarafindan belirlenen isletme politikalarina uygun
yiiriitiilmesinin  sonucunda etkinlik ortaya c¢ikacaktir. Dolayisiyla isletme icinde
hedeflere ulagsmak i¢in gelistirilen politikalar i¢ kontrol sisteminin bir pargasi olarak
nitelendirilmektedir. Ote yandan isletme icinde belirlenen iiretim hedefleriyle
gerceklesen fiili liretim sonuglarinin karsilastirilmasi esnasinda kurulan bilgi toplama ve
raporlama sistemi sayesinde de isletme varliklarmin korunmasi saglanabilecektir.
Burada varliklarin korunmasindan kasit sadece hirsizlik, hile gibi olaylardan korunma
degil, ayn1 zamanda israftan korunma, ucuz satin alma, ayni birim zamanda daha fazla
iretme, daha katkili mallarin {retilip satilmast sonucunda yaratilan deger veya
kullanilan varlik tutarinda azalmadan korunmasidir. Yine igslemlerin gerceklestirilmesi
esnasinda yasalar ve diger mevzuata aykiri uygulamalarin yapilmamasi, bunun
sonucunda cezali duruma diisiilmemesi de yonetsel kontrol gorevinin yerine

getirilmesiyle miimkiin olabilecektir.
2.5.2. Muhasebe Kontrolleri

Muhasebe kontrolii, daha ¢ok isletme varliklarmin hata, hile veya hirsizlik gibi
durumlara kars1 korunmasmna ve finansal kayitlarin giivenilirliginin saglanmasina
yonelik olan i¢ kontrollerdir. i¢ kontrol sistemlerinde yonetsel kontroller ile muhasebe

kontrollerini kesin ¢izgilerle birbirinden ayirmak miimkiin degildir.
Muhasebe kontrolleri;

e Muhasebe islemlerinin, yonetimin genel ve 6zel yetkilerine uygun olarak

yiiriitiilmesi,

e Muhasebe islemlerinin genel kabul gdrmiis muhasebe ilkelerine uygun

olarak finansal raporlarin hazirlanmasini saglayacak bicimde kaydedilmesi,

e Muhasebe islemlerinin varliklar {lizerinde hesap verme yiikiimliiliginii

devam ettirecek bicimde kaydedilmesi,

50



e Isletme varhiklarinin korunmasi ile ilgili sorumlulugu belirlemek igin gorevli
kisiyi zimmetlendiren kayitlarin  belirli araliklarla mevcut varliklarla

karsilagtirilmasi ve herhangi bir fark varsa gerekli karari alinmasi,

e Varliklar iizerinde sadece yoOnetimin yetkilerine uygun olarak tasarruf
hakkinin verilmesi konularinda yeterli glivencenin saglanmasi i¢in kurulmus

kontrol sistemleridir. *'
2.6. i¢ Kontrollerin Siniflandiriimasi

Kontrol tiirlerini yukaridaki boliimde yonetsel kontroller ve muhasebe
kontrolleri diye iki guruba aymrmistik. Kontrolleri beklenen amaglara gore de onleyici,

ortaya ¢ikarici, yonlendirici, telafi edici kontroller olarak ta siniflandirmak miimkiindiir.
2.6.1. Onleyici (Preventive) Kontroller

Istenmeyen durumlarin meydana gelmesini Onlemeye yonelik islev goren
kontrol uygulamalar1 &nleyici kontrollerdir. Onleyici kontroller, hatalar ortaya ¢ikmadan
engelleyici nitelikte kontroller olmas1 nedeniyle ortaya ¢ikacak hatalarin ve diizeltici
islemlerin maliyetlerini engelledigi i¢in diger kontrollere gore daha etkin yapidaki
kontrollerdir.”* Kontroliin temel esaslarindan biri de gorevlerin ayrihig ilkesidir. Bunun
anlami faaliyetlerine iliskin muhafaza, yetkilendirme ve kaydetme fonksiyonlarinin tek
elde toplanmasmin 6nlenmesidir. Risklerin tespit edilmesi ve olusmadan once onlem
almmas1 mantigina dayandigi icin modern i¢ denetim anlayisma en uygun olan

kontroldiir.
2.6.2. Ortaya Cikarici (Detective) Kontroller

Onleyici kontrollere gore daha maliyetli olmakla birlikte &nleyici kontrollerin
etkinliginin dlciilmesine yonelik kontrollerdir. Ortaya cikarici kontroller, risklerden
oOtlirli ortaya cikabilecek tiim hatalarin 6nceden bilinmesi miimkiin olmadigindan bu

kestirilemeyen hatalarin gergeklesmeleri halinde ortaya ¢ikarilmasini saglar.

1 Kepekgi Celal, i¢ Kontrol Sistemi, Tiirmob —Tesmer Yayim No.6, say1 23, Ankara 1994, s.17
% Stephen Wagner, Lee Dittmar, The Unexpected Benefits of Sarbanes Oxley, Harvard Business
Review 2006, s.135.
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2.6.3. Yonlendirici (Directive) Kontroller

Hedeflerin gergeklestirilmesine yonelik agik bir yon ve rehberlik saglayan
kontrollerdir. insanlar1 motive etmek ve bir amaca ydnlendirmek amacli, pozitif
uygulamalardir. Istenen bir durumun meydana gelmesi veya olusmasi icin islev
gortirler. Etik kodlar, mevzuat, spesifik bir konuda verilen personel egitimleri, acil

durum prosediirleri gibi kontrol uygulamalaridir.”®
2.6.4. Telafi Edici (Compensating) Kontroller

Olmayan ya da maliyeti ¢ok yliksek olabilecek kontrollerin yerini kismen de olsa
doldurabilen, telafi etmeye yonelik kontrollerdir. Bazen orgiitlerde onleyici kontrolleri
uygulamak i¢in yeterli maddi veya insan kaynag: bulunmaz. Ornegin, gorevler ayrilig
ilkesinin uygulanmas1 icin yeterli sayida personel bulunamayabilir. Telafi edici
kontroller genellikle islem sonrasi gerceklestirilir. Ortaya ¢ikarict kontrollere gore daha
kisa siireli ve dar kapsamli kontrollerdir. Biiylik oranda yoneticilerin, yargisal kararlar1
cercevesinde riskli gordiikleri spesifik bazi alanlarda sondaj usulii ile evrak incelemeleri
gibi ani ve rutin olmayan islemler ile aylik biitce gerceklesmelerinin takibi gibi
onlemlerden olusur. Thbar hatlar1 ve uygulamalar ortaya cikarici ve dnleyici bir nitelik

tagisa da esasen bosluk doldurucu bir yapiya sahiptir.”*
2.7. 1¢ Kontrol Sistemleri ile lgili Olusturulan Degisik Modeller

Teknolojik gelismeler ve kiiresellesmenin etkisiyle 1980’lerle birlikte isletme
yonetimi ¢ok karmasik bir yapiya biirlinmiistiir. Bu karmasik yonetim sistemleri isletme
yonetimine ve denetim organlarina bilgi saglamak i¢in standartlar1 belirlenmis i¢

kontrol yapilarmin olusturulmasina zemin hazirlamistir.

Bu amagla calismalarina baslayan muhasebe ve denetim oOrgiitleri, ABD’de
COSO, SAC ve COBIT i¢ kontrol modellerini, Kanada’da COCO modellerini ortaya

koymuslardir.

% Kaya Bertan, Yoneticiler ve I¢ Denetciler ic¢in Temel i¢ Kontrol Bilgileri,

http://www.bertankaya.net/index.php?option=com_content&task=view&id=84&Itemid=25 Erisim Tarihi
08.07.2009

94Kaya Bertan, a.g.e,
http://www.bertankaya.net/index.php?option=com_content&task=view&id=84&Itemid=25
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Tiim olusturulan i¢ kontrol modelleri etkin bir i¢ kontrol yapisinin olusturulmasi
amaciyla tasarlanmis olmakla birlikte farkli kuruluglar tarafindan hazirlandigindan

tasarlandig1 donem ve Oncelikleri dikkate alinarak olusturulmus modelleridir.
2.7.1. COSO Raporuna Gére i¢ Kontrol (COSO Modeli)

1970’11 yillarda Amerika Birlesik Devletleri'nde artan hileli finansal
raporlamanin oniine gegmek amaciyla olusturulan “Hileli Finansal Raporlama Ulusal
Komisyonu” (National Commission on Fradulent Reporting) i¢ kontroliin finansal
raporlama tizerindeki 6nemini gorerek konunun yeniden diizenlenmesinin gerekliligini
fark etmistir. “Organizasyonlar1 Destekleme Komitesi” (Comitee of Sponsoring
Organization - COSO), 1985 yilinda ABD’nin 6nde gelen bes denetim ve muhasebe

kurulusunun katilimiyla kurulmustur.

Her ne kadar yukarida adi sayilan kurumlar tarafindan olusturulmus olsa da,
COSO bu bes organizasyondan bagimsiz bir kurulustur. Kurucu bagkanin adi James C.
Treadway oldugu icin, kurumun popiiler ismi Treadway Komisyonu olarak ta

bilinmektedir.

COSO raporunda, i¢ kontrol faaliyetlerinin isletme i¢ine yerlestirilen bir siirec,
bir tiir yonetim araci olarak tanimlanmustir. I¢ kontrol sisteminin islerligini saglayacak
olanlarin da isletme calisanlar1 oldugu vurgulanmakta, bu nedenle c¢alisanlarin i¢
kontrolle ilgi sorumluluklarmi bilmeleri gerektigi vurgulanmaktadir. Hedeflerden biri
olan finansal raporlamaya oOzellikle deginilmistir. Giivenilirlikten kasit finansal
tablolarin iceriginden ¢ok hazirlanisindaki dogruluk ve diiriistliiktiir. Finansal tablolar,
Genel Kabul Gérmiis Muhasebe Standartlari’na uygun bigcimde hazirlanmalidir. Ig
kontrol; yonetim kurulu, yonetim ve isletme personeli tarafindan tasarlanan ve devam
ettirilen bir siirectir. Kontrol sistemi, hedeflerin basarilmasi i¢in uygun bir giiveni
olusturmak amaciyla olusturulur. Uygun giiven ifadesi ise, hi¢ bir i¢ kontrol sisteminin

mitkemmel olmadig1 ve isletme yonetimine makul bir giivence sagladigidir.”

COSO i¢ kontrol sistemi gergevesini 1992 yilinda yayimlanan i¢ kontrol:
Biitiinlesik Cergceve Raporu olusturmustur. COSO raporda oldukga genel bir i¢ kontrol

%% COSO, Internal Control - Integrated Framework, Executive Summary,
http://www.coso.org/publications/executive_summary_integrated framework.htm Erigim Tarihi
04.10.2009
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tanim1 kullanarak bir isletmenin i¢ kontrol sistemini tanimlamak amaciyla ii¢ boyutlu
bir modelden yararlanmistir. COSO, i¢ kontrol sistemini bes katman veya birbiri ile

baglantil1 bilesenlerden olusan bir piramit olarak tanimlamaktadir.

Sekil 1: COSO Piramidi

COSO piramidinde i¢ kontrol bes bilesenden olusur.

e Kontrol ortami

e Risk degerlemesi

e Kontrol faaliyetleri

e Bilgi ve iletisim

e [zleme

2.7.1.1. Kontrol Ortami

Herhangi bir igletmenin i¢ kontrol yapisinin temeli COSO tarafindan i¢ kontrol
ortami olarak tanimlanmaktadir. Kontrol ortami tiim diger i¢ kontrol bilesenleri igin

temel teskil eder ve tiim hedeflere ulasmada etkilidir. Kontrol ortamini
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e Yonetim ve calisanlar tarafindan diiriistliiglin ve etik degerlerin korunmasi

ve sergilenmesi,
¢ Yonetim felsefesi ve idare bigimi,
¢ Organizasyonun yapisi,
e Kurum i¢inde yetki ve sorumluluklarin devredilme tarzi,
e Etkili insan kaynaklar1 politikalar1 ve uygulamalari,
e Kurumun risk yonetimi anlayis1 ve bu konudaki istekliligi,
e Ust ydnetimin gdzetimi,

e Yirtirliikteki kanunlara ve yOnetmeliklere uygunluk, gibi faktorler etki

eder. %°

Giclii bir kontrol ortami, yoneticilerin iyi yonetisime verdigi dnemi ifade eder.
Yonetim ve calisanlar, kurum iginde i¢ kontrol ve diirlist yonetime yonelik pozitif ve
destekleyici bir yap1 olusturmali ve bunu siirdiirmelidirler. Kontrol politikalarinin
personele iletilmesi, yonetimin sistemi gézden geg¢irmesinin boyutlar1 ve buna ayirdigi
zaman, yOnetimin risklere katlanmadaki ve kontrol etmedeki yaklagimi ve kurum
hedeflerinin basarilmasina verdigi 6nem, kontrol yapisinin etkinligini belirleyen 6nemli
unsurlardir. Yonetim kurulu ve iist yonetim, yiiksek diizeyde etik standartlar gelistirmek
ve kurum i¢inde i¢ kontroliin 6nemini her kademede gosteren ve vurgulayan bir orgiit
kiiltiirii olusturmakla sorumlu olmalidir. Kurum i¢inde tiim kademelerdeki personel, i¢

kontrol siireci i¢indeki roliinii anlamali ve bu siirece dahil olmalidir.””’
2.7.1.2. Risk Degerlendirme

Kurum hedeflerine ulasilmasinda risklerin tanimlanmasi ve bunlarin

gerceklesme olasiliklar1 ile ortaya cikabilecek etkilerin analiz edilmesini igeren bu

% COSO0, a.g.e, http://www.coso.org/publications/executive_summary_integrated_framework.htm
7 Korkut Beliz, Merkez Bankalarinda i¢ Kontrol ve Risk Ol¢iimii Uygulamalarinin TCMB
Kambiyo Muhasebesi Acisindan Degerlendirilmesi, TCMB Uzmanlik Yeterlik Tezi 2004, s.30
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stirec, kurulusun hedefledigi sonuglara ulasmasmi engelleyebilecek s6z konusu risklerin

nasil yonetilecegi konusunda bir temel olusturur.
COSO risk degerlendirmesi sirket icerisinde siirekli devam eden bir siiregtir
¢ Organizasyondaki her basamaktaki insanlardan etkilenmektedir
e Strateji birimlerinde uygulanmaktadir

¢ Organizasyonun her kademesi ve biriminde, kurumun risk portfoyiini

icerecek sekilde uygulanir

e Gergeklesmesi durumunda organizasyonu etkileyebilecek ve kurumun
varliklarina etki edebilecek risklerin risk istahi icinde ydnetilebilmesi i¢in

dizayn edilir
e Sirket yonetimine ve yonetim kuruluna makul giivence saglar

e Basariya yonelik bir veya daha cok farkli kategorilerdeki amaclara

yoneliktir.”®

COSO raporunda risk degerlendirmesinde birinci asama risklerin belirlenmesidir.
Ikinci asama ise belirlenen risklerin muhtemel etkilerini analiz etmektir. Risk analizi,
riskin Onemini tahmin, ortaya c¢ikma olasiligmi degerlendirme, riskin nasil
yonetilecegine ve nasil dnlemler alnacagina karar verme asamalarmi icerir. Ugiincii
asama ise degisim yonetimidir. Analiz sonucu riskler, risklere maruz kalma olasilig1 ve
eger riske maruz kalmirsa bunun faaliyetler ve stratejiler iizerindeki etkisi

degerlendirilmelidir.

2.7.1.3. Kontrol Faaliyetleri

COSO i¢ kontrol modelinin bir sonraki katmani kontrol faaliyetleridir. Kontrol
faaliyetleri risklerle basa ¢ikabilmek icin belirlenen eylemlerin yerine getirildiginden

emin olmak amaciyla kullanilan politika ve prosediirlerdir.

% COSO, Enterprise Risk Management-Integrated Framework (2004-2),
http://www.coso.org/Publications/ERM/COSO_ERM_ExecutiveSummary.pdf Erisim Tarihi 16.08.2009
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Kontrol faaliyetleri bileseni gorevlerin uygun sekilde ayrilmasi yoluyla kurum
standartlarmin olusturulmasi, faaliyet raporlarimin uygun sekilde gézden gecirilmesi ve

onaylanmasia kadar c¢esitli faaliyetleri igerir.

COSO bir kurum tarafindan uygulanabilecek bir dizi kontrol faaliyeti

onermektedir. Bunlar;”

Ust Diizey Incelemeler: Yonetim, performansi gesitli seviyelerde gozden gegirir
ve gecirme neticesinde elde edilen sonuglar biitge, rekabet istatistikleri ve diger
kiyaslama olgiitleri ile karsilastirilir. Yonetimin bu iist diizey incelemelerin sonuglarini

takip etme ve diizeltici eylemlerde bulunma girisimi bir kontrol faaliyetidir.

Dogrudan Fonksiyonel veya Faaliyet Yonetimi: Farkli seviyelerdeki
yoneticiler kontrol sistemlerinin ortaya koydugu operasyonel raporlar1 gézden gegirmeli
ve uygun oldugu durumlarda diizeltici eylemlerde bulunmalidir. Pek ¢ok yonetim
sistemi cesitli faaliyetleri kapsayan bir dizi istisna raporu hazirlamak amaciyla
olusturulmustur. Ornegin, bir bilgisayar giivenlik sistemi erisim yetkisi olmayan
kisilerin erisim girisimlerini rapor edecek bir mekanizmaya sahip olabilir. Burada
kontrol faaliyeti bu raporlarin izlenmesi ve uygun diizeltici eylemin gergeklestirilmesini

iceren yonetim siirecidir.

Bilgi Isleme: Bilgi sistemleri cesitli alanlarda uygunlugun saglanip
saglanmadigmi kontrol eden ve istisnalar1 rapor eden sistemlerin bulundugu pek ¢ok
kontrol sistemini igerir. Raporlanan bu istisnalar otomatik yontemlerle ya da personel
veya yonetim tarafindan diizeltilmelidir. Burada diger kontrol faaliyetleri, yeni
sistemlerin gelistirilmesine ve veri ve program dosyalarina erisime iliskin kontrolleri

igerir.

Fiziksel Kontroller: Bir kurum, demirbaslarini, diger fiziksel varlik ve
stoklarm1 ve paraya cevirebilir degerli kagit ve senetleri kapsayan uygun kontrollere
sahip olmalidir. Aktif bir periyodik fiziksel envanter sayimi ve kayitlarla mukayesesi

onemli bir kontrol faaliyetidir.

% COSO, Internal Control Integrated Framework,
http://www.coso.org/publications/executive summary integrated framework.htm

57



Performans Gostergeleri: Yonetim hem operasyonel hem mali olmak tizere bir
dizi veriyi birbiri ile iligkilendirmeli ve uygun analitik, arastiric1 ve diizeltici eylemleri
gergeklestirmelidir. Bu siirec mali ve operasyonel raporlama gerekliliklerini de

karsilayabilecek 6nemli bir kurumsal kontrol faaliyetidir.

Gorevlerin Aynlmasi: Hata riski veya uygun olmayan faaliyetlerde
bulunulmas riskini azaltmak amaciyla gorevler farkl kisiler arasinda bolistiiriilmeli

veya ayrilmalidir. Bu, temel bir i¢ kontrol usuliidiir.

COSO raporunda yer alan bu araglar normal is akiginin bir parcasi olarak
gerceklestirilen pek c¢ok kontrol faaliyetinin yalnizca kiiclik bir bolimiini
olusturmaktadir. Bunlar ve diger faaliyetler kurumlara hedeflerinin pek ¢oguna
ulasmada yardimc1 olur. Kontrol faaliyetleri genellikle hem ne yapilmasi gerektigini
belirleyen bir politikayr hem de bu politikalar1 etkileyen usulleri igerir. Bu kontrol
faaliyetleri baz1 durumlarda yalnizca yonetimin uygun seviyeleri tarafindan sozlii olarak
duyurulmakla birlikte COSO, bir politikanin nasil duyurulursa duyurulsun “6zenli,
dikkatli ve tutarli” bir sekilde uygulanmasi gerektigini belirtmektedir.

2.7.1.4. Bilgi ve Iletisim

Etkin bir i¢ kontrol sistemi kurmak ve kurumun hedeflerini gerceklestirmek igin
bir kurumun biitiin kademelerinde bilgiye ihtiya¢ duyulur. Calisanlari sorumluluklarini
yerine getirebilmeleri i¢in i¢ kontrolle 1ilgili bilgiler aninda kaydedilmeli,
smiflandirilmali ve personele duyurulmalidir.  Kurumun iist seviyelerinden alt
seviyelerine dogru bir bilgi akis1 ag1 kurulmalidir. Y 6netim kademeleri arasinda etkin bir
iletisimin olusabilmesi i¢in bilginin uygun, vaktinde, giincel, dogru ve erisilebilir olmas1

gerekmektedir.'®

Kurumun planlari, kontrol alani, riskleri, kontrol faaliyetleri ve performansi
belirli sekillerde ve siirelerde duyurulmali ve {ist diizey yoneticilerle calisanlar arasinda
diizglin bir iletisim saglanmalidir. Bu sayede c¢alisanlar yonetimin i¢ kontrol
konusundaki baskisin1 hisseder, sistem ic¢indeki yerlerini ve diger calisanlarin

faaliyetleri ile kendi islerinin baglantisin1 kavrarlar. Yoneticiler ise kurumlarinin

1% cos0, a.g.e, http://www.coso.org/publications/executive_summary_integrated framework.htm
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stratejik planlarmin ve performans programlarinin gergeklestirilmesi ve kaynaklarin

etkin kullanilmasina yonelik amaglarinin karsilanip karsilanmadigini inceleyebilirler.]01
2.7.1.5. Izleme

Piramit seklindeki i¢ kontrol cergevesinin son katmani izleme bilesenidir. izleme
faaliyetinin temel amaci i¢ kontrol sisteminin performansi hakkinda saglikli bir
degerlendirme yapmaktir. i¢ kontrol uygulamalarmin kalitesini degerlendirmek ve i¢
kontrol sisteminin giincel kosullara uyum saglayacak sekilde degistirilip

degistirilmedigi izleme faaliyetleri ile anlagilmaktadir.

COSO i¢ kontrol piramidinde yer alan diger dort bilesen isletimi ve tasarimi izleme
fonksiyonuna baghdir. Besinci bilesen izleme COSO raporuna gore i¢ kontrol

sisteminin etkili ¢aligmasini saglamak i¢in tasarlanmistir.'*

Sekil 2: COSO izleme Siireci'”

Organizasyonel
Amaclar

: [Fontrol
. Risk Ortamn
Degerlendinme

Kontrol
Faaliyetleri

Izeme Pilgi ve Netisim

Izleme bileseni, siirekli izleme, bagimsiz izleme veya her ikisinin ortak

yapilmas1 seklinde olabilir. Is siireglerinin icras1 swrasinda yapilan izleme faaliyetleri

1% Saltik Nihal, i¢ Kontrol Standartlari, Biitge Diinyasi Dergisi 2007, say1 26, 5.62

192, COSO, Internal Control Integrated Framework Guidance on Monitoring Internal Control
Systems Volume II, http://www.coso.org/documents/Volumell-Guidance.pdf

1% Kaynak: COSO, Internal Control Integrated Framework Guidance on Monitoring Internal
Control Systems Volume II
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(ongoing monitoring); i¢ denetgiler, dis denetgiler ya da danigmanlik firmalar1

tarafindan yapilan i¢ kontrol degerlendirmeleri ise ayr1 degerlendirilir.

2.7.2. COCO Modeli

1995 yilinda “Kanada Yeminli Mali Miisavirler Enstitiisii’niin-CICA” kontrol
rehberi (Guidance on Control), COCO modelinin temelini olusturur.Kontrol rehberinin
amaci, yonetim paydaslar1 i¢in bir ¢ergeve belirlemektir.'® COCO modelinde COSO

modelinden farkli olarak i¢ kontrol kavrami yerine kontrol kavrami kullanilmistir.

COCO modelinde kontrol rehberinin olusturulmasma ¢  gerekce

gosterilmektedir.

e Kurulusun denetim etkinliginin arttirilmasi i¢in genel raporlamaya ihtiyag

vardir.

e Kuruluslarin pek ¢cogunda artan rekabet ortami ve kiiresel rekabet ortami

nedeniyle kontrol sistemleri degisikligine ihtiyac vardir.

e Kuruluglarin degerlerin paylasimi ve acik iletisim kanallar1 gibi farkl

kontrol mekanizmalarina ihtiyac1 vardir.'”

COCO kontrol rehberinde kontrol kriterleri amag¢ (purpose), sorumluluk
(commitment), yeterlilik (capability) ve gdzetim ve 6grenme (monitoring and learning)

basliklar1 altinda gruplandirilmaktadir.

194 CiCA’s And CCAF’s, Two Sides of the Same Coin, Guidance on Control And Effectiveness
Reporting Framework, CCAF May 1996, s.6

105 Cooper J. David, Gendron Yves, Power and the Criteria of Control,
http://www.camagazine.com/archives/print-edition/2001/march/regulars/camagazine25728.aspx Erisim
Tarihi 10.10.2009
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Sekil 3: COCO Kontrol Siireci

_
/

\
N

2.7.2.1. Amag Kriteri

Kontrol Rehberi bir kuruslun tiim c¢alisanlarinin belirlenmis hedeflere gore
hareket etmesini 6nermektedir. Ancak bu hedefler 6nceden formiile edilmis olmali ve
tim calisanlara teblig edilmelidir. Hedeflerin belirlenmedigi kuruluslarda esneklik ve

degisikliklere karsi yeni konum belirlenmesi imkansizlagir.'*
2.7.2.2. Sorumluluk Kriteri

COCO kontrol rehberine goére kurumun tiim g¢aliganlarin gorevlerini yerine
getirmek i¢in sorumluluk alanlarin ve yetkilerinin 6nceden belirlenmis olmas1 gerekir.
Kurumda sorumluluk duygusunun yerlestirilmesi i¢in de ortak etik degerler

olusturulmali ve ilan edilmelidir.'”’

1% Cooper and Gendron , a.g.e, http:/www.camagazine.com/archives/print-
edition/2001/march/regulars/camagazine25728.aspx
%7 Cooper and Gendron , a.g.e, http:/www.camagazine.com/archives/print-
edition/2001/march/regulars/camagazine25728.aspx
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2.7.2.3. Yeterlilik Kriteri

Yeterlilik kriteri belirlenen hedeflere ulasmada kurumun yeterliligi hakkinda
bilgi verir. Bu gercevede, tecriibe, bilgi, beceri, iletisim siirecleri, koordinasyon ve

kontrol aktiviteleri yeterlik bileseninde yer alir.
2.7.2.4. Gozetim ve Ogrenme kriteri

COCO, degisimlerin nasil ve neden yapilmasi gerektigini saptayabilmek i¢in
performanslarm izlenmesini dnerir. Izleme kurum ici oldugu gibi kurum dis1 izleme de
yapilmalidir. Bu nedenle bir izleme prosediiriiniin belirlenmesini ve kontrol

aktivitelerini siirekli degerlendirilmesini 6nerir.'*®

2.7.3. e-SAC Modeli

Elektronik sistem giivenligi ve kontrol (Electronic Systems Assurance and
Control) isletmelerde bilgisayar ortaminda yapilan islere (e-business) bagli olarak
ortaya c¢ikan risklere yoOneliktir. Bu sistem, isletmelerin {ist diizey yoOnetici ve
denetcilerinin elektronik sistemlerin kullanimindan kaynaklanan riskleri anlamalarini,

degerlendirmelerini ve kontrol etmelerini saglamak amaciyla gelistirilmistir.'®’

e-SAC raporunda i¢ kontrol, hedeflere ulagilmada insan faktorii ve buna bagl
bircok alt sistemin ortak calismasiyla etkin bir sekilde hedeflere ulasilabilecegini
savunur. Rapor, bilgisayar sistemlerinin i¢ kontrol sisteminin kurulmasmdaki 6nemine

vurgu yapar.

e-SAC modelinde sorumluluk miinhasiran i¢c denetcilerindir. I¢ denetgiler,
bilgilerin gilivenilirligi ve isletme kaynaklarmin etkin bir bigcimde saglamanin disinda
bilgi islem sistemlerinin etkinligini saglama konusunda da yetkili kilmmislardir.
Dolayisiyla, i¢ denetgilerin finans ve muhasebe konularina ilaveten bilgisayar sistemleri

denetimi alaninda da yetkin olmalar1 gereklidir.''°

e-SAC Modelinde i¢ kontrol sisteminin bilesenleri iige ayrilmistir. Bunlar:

1% Cooper and Gendron , a.g.e, http://www.camagazine.com/archives/print-
edition/2001/march/regulars/camagazine25728.aspx

19 Aksoy , s.144

"% Aksoy , s.145
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e kontrol gevresi,
e manuel ve otomatik sistemler,
e kontrol prosediirleri’dir.

Kontrol ¢evresi, genel olarak organizasyon yapismi tanimlar. Manuel ve
otomatik sistemler, bilgilerin islendigi raporlandig1r ve depolandigi bilgi sistemlerini
ifade eder. Kontrol prosediirleri, bilgi sistemlerinin etkinligi iizerinde yapilan

kontrollerdir.
2.7.4. COBIT Modeli

Bilgi Teknolojileri i¢in Kontrol Amaglar1 (Control Objectives for Information
Technology-COBIT) ilk olarak 1996’da Bilgi Sistemleri ve Denetimi Kurumu

(Information Systems Audit and Control Foundation-ISACF) tarafindan yayimlanmustir.

COBIT Modeli, yonetime bilgi teknolojileri giivenligi ve kontrol eylemlerine bir
1yl uygulama 6rnegi sunarken yonetim tizerindeki kontrolden ziyade kontrol sistemleri

"1 COBIT, bir sirkette teknolojinin kullammindan ve Bilgi

iizerine odaklanir.
teknolojileri (BT) yonetimi ile kontrol gelistirmekten tiireyen fayday:1 en iist diizeye
cikarmaya yardim etmesi i¢in yOneticilere, denetcilere ve BT kullanicilarina genel
olarak kabul gbrmiis Olctiler, gostergeler, siirecler ve en iyi uygulamalar saglar.
COBIT’in vizyonu; BT ydnetimi modeli olmaktir. COBIT sadece bir denetim araci
degil, ayn1 zamanda bir yonetisim aracit olma amacini tasir. Bu nedenle yonetimden
bilisim teknolojileri personeline kadar kurum i¢i ve disinda, kurumun varligi ve saglikl

faaliyet gostermesi konularinda risk iistlenen taraflara fayda saglama amacini da yerine

getirmeyi hedeflemektedir.

COBIT, bilgi ve ilgili teknoloji i¢cin kontrol amaclar1 yaklagimidir ve ulagilmak
istenen kontrol amaclar1 ve bu amaglara ulagsmak icin gerekli yollar tarafindan
tasarlanan kontroller olarak tanimlanan i¢ kontrol odakli bir yaklasimdir. Isletmenin is

hedefleri dogrultusunda hizmet vermesini saglamak amaciyla bilgi islem kaynaklarini

"' COBIT, 4.1 Framework Control Objectives Management Guidelines Maturity Models ,
http://www.isaca.org/AMTemplate.cfm?Section=Downloads& Template=/ContentManagement/ContentD
isplay.cfm&ContentID=34172 Erisim Tarihi 07.09. 2009
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kullanmasin1 amaglar ve verilen hizmetlerin, istenilen kalite, glivenlik ve hukuksal
ihtiyaclara cevap vermesini saglar. COBIT siire¢ degil kontrol esashdir. Sirketlerin neler

yapmas gerektigi ile ilgilidir ama bunlarin nasil yapmalar1 gerektigi ile ilgilenmez.'"

COBIT kaynak dokiimanlarmi COSO ve SAC ’dan saglar. COBIT kontroliin
tanimmi1 COSO ’dan ve bilgi teknolojisi kontrol amaglarinin tanimin1 SAC ’dan alir.
COBIT kontrol is hedeflerinin gerceklestirilmesi ve beklenmeyen olaylarm 6nlenmesi,
diizeltilmesi i¢cin makul giivence saglamak amaciyla tasarlanan kurallar, usuller,

uygulamalar ve organizasyon yapilari olarak tanimlanmistir.'"?
COBIT, dért siireg alaninda gruplanmus otuz dort BT siirecini ele alir. Bu dért grup;'*
¢ Planla ve Organize Et
e Tedarik ve Uygulama
e Teslimat ve Destek
e Izle ve Degerlendir

seklindedir. Her bir siirecin 0-5 arasi bir olgunluk seviyesi vardir. (0 yok, 5
optimize edilmis) Bu dlcek, bir organizasyondaki siirecin olgunluk seviyesi, o silirecin
hangi olgunluk seviyesinde olmasi gerektigi, hangi seviyenin en iyi uygulama olarak
varsayildigi  ve diger organizasyonlarin ne seviyede oldugu gibi anahtar

degerlendirmeler i¢in kullanilir.
2.7.5. I¢ Kontrol Modellerinin Karsilastirilmas1

Yukarida bahsettigimiz i¢ kontrol modellerinin belli kriterler bazinda

karsilagtirilmas asagidaki tabloda verilmistir.

"2 Uzunay Vildan, COBIT (Control Objectives for Information and related Technology), Mali
Yonetim ve Kontrol Merkezi Uyumlastirma Birimi,Uzman Raporlari, http://www.bumko.gov.tr Erigim
Tarihi 19.07.2009

' Uzunay Vildan, a.g.e, http://www.bumko.gov.tr

"% Tiirkiye Bilisim Dernegi, Bilgi ve flgili Teknolojiler icin Kontrol Hedefleri (Cobit- Control
Objectives For information And Related Technology)
http://www.tbd.org.tr/resimler/ekler/bf1211fd4b7b945 ek.pdf Erisim Tarihi 29.09.2009
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Tablo 3: i¢ Kontrol Modellerinin Karsilastirilmasi

COSO COCO COBIT e-SAC
Sistemi isletme Yonetimi | Yonetim Yonetim Yonetim
olusturma
sorumlulugu
Sistemi etkin | Yonetim Yonetim ve tiim | Yonetim, i¢ ve | i¢ denetciler
calistirma personel bagimsiz dis
~ denetgiler
sorumlulugu
ig: kontrol isletmenin isletmenin Bilgi teknolojileri | Bilgi teknolojileri
sisteminin tamami tamami ve isletmenin
etki alam tamam
Tanim isletme yonetimi, | isletme yonetimi | isletme Calisanlarda
yonetim kurulu ve tiim personelce | politikalari is olusan bir sistem
ve diger yetkili olusturulan ve yapis tarzi ve yontemler ve alt
personelce tiim paydaslara organizasyon sistemlerden
olusturulan ve bilgi veren bir yapisim1 kapsayan | olusur
etkilenen bir yontem bir yontem
yontem
Amag tivenilir finansal Giivenilir finansal |Giivenilir finansal |Giivenilir finansal
aporlama aporlama raporlama raporlama
aaliyet etkinligi Onceden [Faaliyetlerde Y onetimin
elirlenmis etkinlik hedeflere ulasma
Yasa V¢ hedeflere uyum basarisi
yonetmeliklere Y asa ve
juygunluk asa ve lyonetmeliklere [Faaliyetlerde
onetmeliklere uygunluk etkinlik
yum Tam dogru ve gizli [Bilgi teknolojileri
aaliyetlerde bilgiler
gikhik ve etkinlik IvBilgi teknolojileri
e isletmenin
kamami

Tim 1i¢ kontrol modellerinde

ic kontrol sisteminin kurulmasma iliskin

sorumluluk yonetime verilmistir. COSO modelinde i¢ kontroliin etkin bir sekilde

yiiriitiilmesinden de yonetim sorumlu kilinmistir. Ancak COCO modelinde etkin bir i¢

kontrol sisteminin kurulmasi ve isleyisinden yonetim ile birlikte tiim personel, COBIT

modelinde {ist yonetim, bagimsiz dis denet¢i ve i¢ denetciler ve e-SAC modelinde ise i¢

denet¢iler sorumlu tutulmustur.
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I¢ kontrol sisteminin etki alan1 COSO ve COCO modellerinde isletmenin tiim
faaliyet alanlarini i¢ine alirken COBIT ve e-SAC modellerinde bilgi teknolojileri tabanli
sistemler olmas1 nedeniyle isletmenin tiimiiniin yaninda 6zelde de bilgi teknolojileri

kontrol alaninin etki alani igerisindedir.

I¢ kontrol modelleri amaglar1 ydniinden degerlendirildigi zamanda birbirleri

arasinda ¢ok farkliliklar olmadig: goriilecektir.
2.8. i¢ Kontrol Sisteminde Gérev ve Sorumluluklar

Bir kurumdaki i¢ kontrol sisteminde sorumluluklar ve gorevler iist yonetimden
her seviyedeki calisan personele kadar dagilir. Bu nedenle i¢ kontrole iliskin gorev ve
sorumlulugu olan tiim personelin i¢ kontrole iliskin gorev ve sorumluluklarmi bilmeleri

Onem arz eder.
2.8.1. Ust Yonetim

Bir organizasyondaki list yonetim genel miidiir ve yardimcisi diizeyinde birinci
derece imza yetkisine sahip yoneticiler ile imza yetkisine sahip bolim ydneticileri
olarak tamimlayabiliriz. i¢ kontrol sisteminin kurulmast ve isletilmesinden
organizasyonda yer alan tiim personel sorumludur, ancak iist yonetimin prosediirler
iizerinde ayr1 sorumluluklari vardir.'” Ust ydnetim i¢ kontrol sisteminin
tasarlanmasindan, uygulanmasindan, diizgiin islemesinden, izlenmesinden ve

dokiimante edilmesinden sorumludur.
Ust ydnetim i¢ kontrol sistemini uygulayacak organlarla koordineli bir sekilde;

e Organizasyonun tasidigi risklerin tespit edilmesi, dl¢iilmesi, izlenmesi ve
kontrol edilmesi i¢in gerekli yontem, ara¢c ve uygulama usullerinin

gerceklestirilmesinden,

e I¢c kontrol sisteminin siirekli gdzden gegirilmesi ve gerektiginde tekrar

yapilandirilmasindan,

115 KPMG Review, Internal Control: A Pratical Guide, October 1999,
http://www.ecgi.org/codes/documents/kpmg_internal_control practical_guide.pdf Erisim Tarihi
12.10.2009

66



e Uygun i¢ kontrol politika 6nerilerinden belirlenmesinden,

e i¢ kontrol sisteminin etkinliginin, strateji ve politikalara uygunlugunun

izlenmesinden sorumludur.''®

2.8.2. Diger Calisanlar

Diger personel ve calisanlar da i¢ kontrolii yasama geg¢irirler. Bunlar, genellikle,
kontrolleri yliriiten, gozden geciren ve yanlis uygulanan kontrolleri diizelten on
cephedeki kisiler olup, gilinliik gorevlendirmelerin gerceklestirilmesinde kontroller

araciligiyla sorunlar1 tespit ederler.'"”

Bu nedenle i¢ kontrol, acik ya da gizli her bir calisanin gorev taniminin bir
parcast olmalidir. Her bir calisan, i¢ kontrol sisteminde kullanilan bilgiyi iiretmektedir

veya gerektiginde kontrol faaliyetleri yiiriitmektedir.''®
2.8.3. Ic Denetim

Yonetim, ¢ogunlukla, i¢ kontrol sisteminin ayrilmaz bir pargasi olarak bir i¢
denetim birimi olusturur ve ondan i¢ kontrol sisteminin etkinligini izleyebilmek {izere
yararlanir. I¢ denetgiler, i¢ kontroliin tasariminin ve isleyisinin degerlendirilmesinde
dikkat cekici hususlara yogunlasarak i¢ kontroliin ¢alismasi hakkinda diizenli bilgi
saglarlar. I¢ kontroliin giiclii ve zayif yanlar1 hakkinda bilgi saglayip gelistirilmesi i¢in
tavsiyelerde bulunurlar. Ancak i¢ denetim biriminin bagimsizliginin ve tarafsizligmin

giivence altina almmasi gerekir.'"”

Bu nedenle, i¢ denetim fonksiyonu bir organizasyonun faaliyetlerine ek deger
katan ve onlar1 gelistiren bagimsiz, tarafsiz giivence ve danigma saglayan bir faaliyettir.

I¢ denetim; risk ydnetimi, kontrol ve yonetisim siireglerinin etkinligini degerlendirmek

16 Korkut, $.29

"7 INTOSALI Guidelines for Internal Control Standards for The Public Sector,
http://www.intosai.org

8 Korkut, s. 32

"9 INTOSAL Guidelines for Internal Control Standards for The Public Sector,
http://www.intosai.org
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ve bunlar1 gelistirmek iizere sistematik, disiplinli bir yaklasim getirmek suretiyle, bir

organizasyonun hedeflerini gergeklestirmesine yardimei olur.'*

I¢ denetim birimleri etkin bir i¢ kontroliin isletilmesinde yonetime bilgi saglayan
bir emniyet subabi olmakla birlikte'?' i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve yiiriitiilmesi ile
ilgili sorumluluklar1 yoktur. i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve yiiriitiilmesi sorumlulugu

iist yonetimdedir.
2.8.4. Kurum Dis1 Gruplar

I¢ kontrol paydaslarmin ikinci ana grubu dis denetgiler, kanun koyucular,
diizenleyici kurumlar ve diger gruplardir. Bu gruplar organizasyonun hedeflerini
gerceklestirmesine katkida bulunabilirler veya i¢c kontroliin yasama gegirilmesi
bakimimdan yararli olacak bilgiler saglayabilirler. Ancak, bunlar organizasyonun ig¢
kontrol sisteminin tasarlanmasindan, uygulanmasindan, diizgiin ¢alismasindan,

siirdiiriilmesinden ya da dokiimante edilmesinden sorumlu degildirler.'*
2.9. Etkin Bir I¢ Kontrol Sisteminin Kurulmasi1 Icim On Kosullar

Bir organizasyonda etkin bir i¢ kontrol sisteminin kurulabilmesi i¢in asagida
belirttigimiz kosullarin olusmas1 gerekir. Aksi takdirde etkin isleyen bir i¢ kontrol

sisteminin varligindan s6z edilemez.
2.9.1. Ust Yonetim Destegi

Etkin bir i¢ kontrol sisteminin tesisi i¢cin 6n kosullardan biri , yOnetimin
desteginin saglanmasidir. Isletmelerde etkin bir i¢c kontrol sisteminin tesisi i¢in gerek
sart olarak on gordiiglimiiz bu destegin sermayedar ve/veya yonetim kurulu tarafindan,
isletmelerin profesyonel kadrolarma verilmesinde bazi engeller mevcuttur. Sermayedar

i¢ kontrol sisteminin tesisi ve igletilmesi i¢in katlanacagi maliyet ile saglayacagi fayday1

120 INTOSALI, Guidelines for Internal Control Standards for The Public Sector,
http://www.intosai.org

12! Jeffrey Cohen, Thomas Kida. The Impact of Analytical Review Results, Internal Control
Reliability, and Experience on Auditors' Use of Analytical Review, Journal of Accounting Research,
Vol 27, No. 2 Autumn, 1989 s.276

122 INTOSAI, Guidelines for Internal Control Standards for The Public Sector,
http://www.intosai.org
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somut olarak Ol¢iimleyememektedir. Maliyet analizinin kisa vadede yapilabilmesine
karsilik, fayda analizi daha uzun bir vade gerektirmekte ve dolayisiyla, fayda maliyet

iliskisini degerleme sermayedarimn yargisina, tahminine bagli kalmaktadir.'>

Kar amaci giitmeyen kurumlar ve kamu yonetiminde ise yonetim i¢ kontrol
sistemini bir yonetim araci olarak gdrmelidir. I¢ kontrol prosediirlerinin uygulanmasi
kurum i¢i biirokrasiyi artiracagi gibi islemlerin uygulanmasinda daha fazla zaman ve
isgilicli gerektirecektir. Bu nedenle i¢ kontroliin uygulanmasindan dolay1 bir maliyet
ortaya ¢ikacaktir. Ust yonetimin fayda maliyet analizini yaparak i¢ kontrol

prosediirlerini uygulamaya koymas1 gerekir.

Bu nedenle, {ist yonetim desteg§i saglanmadan etkin bir i¢ kontrol sisteminin
tesisi miimkiin degildir. Bu nedenledir ki, i¢ kontrol sisteminin kurulumunda hareket

icin baslangi¢ noktasi yonetim desteginin saglanmasidir.
2.9.2. Organizasyonel Yapi1

Organizasyonda ana fonksiyonlar birbirinden kesin ¢izgilerle ayrilmalidir.
Isletmeler ana faaliyet konularmm gerektirdigi tiim fonksiyonlari, hiyerarsik
organizasyon semasindan Once, tanimlamali ve fonksiyonel organizasyon semalarmi

olusturmaldirlar.'?*

Burada dikkat edilmesi gereken husus her fonksiyon i¢in ayr1 bir hiyerarsik
yapilanma degil standart bir hiyerarsik yapilanmanin g6z oniinde bulundurulmasidir.
Bir biitiin olarak i¢ kontrol sistemi ve miinferiden i¢ denetim faaliyetlerinin etkinligini

acisindan en uygun Srgiitlenme tiirii fonksiyonlara gore boliimlenmis orgiit yapisidir.'>
2.9.3. Ic Denetim

I¢ Denetim, bir kurumu faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak
amaciyla gerceklestirilen bagimsiz ve tarafsiz bir giivence ve danigsmanlik saglama

faaliyetidir. Bu faaliyet, kurumun risk ydnetimi,i¢ kontrol sistemi ve kurumsal ydnetim

12 Dabbagoglu Kadir, i¢ Kontrol Sistemi, Mali C6ziim Dergisi, Temmuz —Agustos 2007, say1,82 s.163
124 Dabbagoglu , s.165
125 Y1lanct Miinevver, i¢ Denetim, Nobel Yaymevi, Ankara, 2006, s. 49
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siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek amacina yonelik sistemli ve

disiplinli bir yaklagimla kurumun hedeflerine ulasmasina yardimei olur.'*

I¢ denetim, ana isletme fonksiyonu olan ydnetim fonksiyonunun alt
fonksiyonudur ve fonksiyonel organizasyon semasinda bir isletme fonksiyonu olarak
tanimlanmamalidir. I¢ denetim birimleri hi¢ bir etki altinda kalmadan calisabilmeleri
icin yonetim fonksiyonuna bagli olmali ancak yiirlitme fonksiyonlarindan bagimsiz
olmalidirlar. Etkin bir i¢ kontrol sistemi i¢in gerekli olan etkin bir i¢ denetim sisteminin,
siireci gozlemleyen, sonucu denetleyen ve nitelikli insan giicii ile donatilmis bir yapida
olmasi gerekir. I¢ denetim raporlarmi organizasyonda i¢ kontrolde sorumlulugu ve
sistemin takibi gorevi olan yapiya vermelidir. Isleyen bir i¢ denetimin olmadig:
orgiitlenme yapilarinda i¢ kontrol sisteminin kurulmasi sistemin kontrolii

yapilamayacagindan etkinligi 61¢ciilemeyen bir sistem olacaktir.
2.10. I¢ Kontroliin Kamu Y&netimine Uygulanmasi

Kamu idareleri kar amaci giitmeyen organizasyonlardir ve yonetim kurulu veya
hissedarlarina hesap verme zorunluluklari da yoktur. Bununla birlikte, kamu idareleri
vatandaslar ve kurumlar adina kamu kaynagi elde etmekte ve bu kamu kaynaklarini
onlar i¢in harcamaktadir. Bu genellikle vergi miikelleflerinin 6dedikleri paray: ifade
eder. Miikellefler, her zaman kamu idarelerinin kaynaklarin yOnetiminde dikkatli

davrandiklarma iliskin giivence alma hakkina sahiptirler.

Glinlimiizde cagdas devlet anlayisi, kamu kaynaklarinin daha 1yi ve rasyonel
kullanimi konusunu on plana ¢ikararak etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmas1 anlayismni hakim kilmustir.'”” . Kamu idareleri kamu hizmeti iiretirler ve bu
hizmetlerin etkin ekonomik ve verimli bir sekilde yliriitiilmesi ve harcamalarda hesap
verilebilirligi saglamak kamu ve hizmetinin sunumu yapilan vergi miikelleflerini tatmin
etmek i¢in bir i¢ kontrol sisteminin varligir gereklidir. Kamu yonetiminde i¢ kontrol
uygulamalar1 da bu anlayisin bir yansimasidir. Ciinkli bir sirkette yasanabilecek i¢
kontrol zafiyetleri sadece ortaklar1 ya da hissedarlar1 etkilerken kamuda her hangi bir

kurulusta yasanabilecek i¢ kontrol zafiyetleri tiim toplumu etkileyebilecektir.

126

Yilancy, s. 8
127 Kesik Ahmet, 5018 Sayith Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Baglaminda ve AB Siirecinde
Tiirk Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi, Kocaeli Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 2005/1,
s.95
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Kamu yonetiminde i¢ kontrol aym1 zamanda, kamu kaynaklarinin biitge
otoriteleri (hiikiimet ve meclis) tarafindan belirlenmis hedefler dogrultusunda
kullanilmas1 hakkinda makul giivence saglamak i¢in yeterli ve seffaf yontemler ve
diizenlemeler saglamay1 amaglar. Ek olarak, ideal bir i¢ kontrol ortami, yolsuzlugu ve

dolandiricilig1 6nlemede etkin bir aractir.'?®

Kamu yOnetimi i¢in i¢ kontrol sisteminin olusturulmasmna ve uygulanmasina
iligkin 6rnekler incelendiginde COSO modeli temel alinarak bir i¢ kontrol yapisi

olusturuldugu gorilmektedir.

2.10.1. Uluslararas1 Sayistaylar Birligi (INTOSAI) ve Kamu I¢
Kontrol Standartlar1

INTOSAI tarafindan 1992 yilinda yayimlanan ilk I¢ Kontrol Standartlar
Rehberi 17’nci INTOSAI Kongresi (Seoul, 2001) COSO i¢ kontrol biitiinlesik
cercevesini dikkate alarak kamu yonetimi i¢in etik degerleri ve bilgi islenmesine

iligkin kontrol aktivitelerinin de ekleyerek genisletilmistir.]29

INTOSAI yayimlanan rehberde kamu sektdriiniin karakteristik 6zelliklerini de
dikkate almistir. Bununla birlikte, kamuya duyulan giiven baglaminda standartlarin
onemli vurgusu etik kurallar iizerine yapilmistir. Rehbere gore, Kamu sektoriindeki
sahteciligin ve yolsuzlugun Onlenmesi ve ortaya ¢ikarilmasi kadar, etik tutum ve
davranislarin 6neminin daha fazla vurgulanmasi i¢ kontrol hedeflerinin igerigini hakli

cikarmaktadir.

INTOSALI i¢ kontrol standartlar1 kamu sektoriinde i¢ kontrol i¢in tavsiye edilmis
bir ¢erceveyi tanimlayip degerlendirilebilmesi agisindan da bir temel olusturur. Bu
yaklagim bir organizasyonun faaliyetlerinin biitiin cepheleri i¢in gecerli oldugundan

aslinda bir yonetim aracidir.

128 European Commission, Welcome to the world of Public Internal Financial Control,
http://ec.europa.eu/budget/library/documents/overviews_others/brochure pifc_en.pdf Erisim Tarihi
17.09.2009

129 INTOSAL i kontrol standartlarinin anlatildig1 bu béliimde INTOSAI’nin 2004 yilinda yayimlamus
oldugu “Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector” adli i¢ kontrol
standartlarindan yararlanilmigtir. www.intosai.org Erigim Tarihi 23.06.20009
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2.10.1.1. i¢ Kontroliin Tanimi

INTOSAI i¢ kontrol rehberine gore i¢ kontrol, bir kurumun yonetimi ve
personeli tarafindan hayata gecirilen tamamlayici bir slireg olup faaliyetleri diizenli,
ahlak kurallarina uygun, ekonomik, verimli ve etkin bicimde gerceklestirme, hesap
verme sorumlulugunun gerektirdigi yiikiimliiliikleri yerine getirme, yirirlikteki
yasalara ve yonetmeliklere uyma, kayiplara, kotii kullannma ve hasarlara karsi
kaynaklar1 koruma hedeflerini gerceklestirmek suretiyle; kurumun misyonunu
basarmasi i¢in riskleri gogiislemek ve makul bir giivence saglamak {izere tasarlanmig bir

yapidir.

Olusturulacak yapida yonetimin ve her seviyede ¢alisanin gerek risklerin

yonetilmesinde gerekse kurumun misyonunun ve genel amaglarin gergeklestirilmesi

konunda s6z konusu stirece dahil olmasi gerekir.
2.10.1.2. i¢ Kontroliin Ozellikleri

I¢ kontrol, tek bir olay yada faaliyet degil kurumun tiim faaliyetleri iginde

calisan bir siiregtir. Bu nedenle de kurumun ayrilmaz bir parcasidir.

I¢ kontrol; faaliyetlere ek olarak tesis edilmek yerine, onlarm igine, ayrilmaz bir
parca olarak yerlestirilmelidir. I¢ kontrol organizasyonun biinyesine gdémiilii olarak insa
edilerek, planlama, uygulama ve izleme gibi temel yonetim siireglerinin bir pargasi olur

ve bu siireclerin tamamlayicis1 haline gelir.

I¢ kontrolii ¢alistiranlar tiim personeldir. Yonetim, esas itibariyle gozetimi
saglamakla birlikte, kurumun hedeflerini de belirler ve i¢ kontrol sisteminin tiimiinden
sorumludur. Diger personel ise Yonetim tarafindan belirlenen i¢ kontrol politika ve
prosediirlerinin uygulanmasini iistlenir. Bu nedenle, yonetim ve kurum personeli

arasinda etkin bir iletisim sisteminin varlig1 6nem tasimaktadir.

I¢ kontrol, kurumun misyonunun gergeklestirilmesine yoneliktir. Her kurum
oncelikle kendine 6zgili belirlenmis misyonu genelinde ise kamu yararmmi gozetmek

zorundadir.
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Belirlenen hedeflere ulasmada kurum ¢ok sayida riskle karsi karsiya kalacaktir.
I¢ kontroliin gorevi, kurumun misyonunu gerceklestirme olasiligini maksimize etmek
iizere bu riskleri. i¢ kontrol bu risklerin ortadan kaldirilmasina yardimei olabilirse de,
misyonun yerine getirilmesi ve genel hedeflerin gerceklestirilmesi konusunda sadece

makul giivence olusturur. Bu nedenle i¢ kontrol hi¢cbir zaman mutlak giivence sunmaz.

I¢ kontrol, genel hedeflerin alt hedefler, fonksiyonlar, siirecler ve faaliyetler

aracilifiyla gergeklestirilmesini ongoriir.
Bu genel hedefler sunlardir;

Faaliyetleri diizenli, ahlak kurallarina uygun, ekonomik, verimli ve etkin
bicimde icra etme: Kurumun faaliyetleri diizenli, ahlak kurallarina uygun, ekonomik,
verimli ve etkin bigcimde olmalidir. Bunlarin organizasyonun misyonuyla uyum

icerisinde olmasi gerekir.

Diizenli bi¢cimde icra etme 1yi organize olmus bir tarzda ve metodik bicimde

calisma demektir.

Ahlak kurallarma uyma moral prensiplerle baglantilidir. Ahlaki davranis
kurallarinin 6nemine ve kamu sektoriinde sahteciligi ve yolsuzlugu 6nlemeye ve ortaya
cikarmaya doksanli yillardan bu yana daha fazla vurgu yapilmaktadir. Genel beklentiler
kamu gorevlilerinin kamu ¢ikarina uygun bicimde hizmet etmesi ve kamu kaynaklarini
diizglin bicimde yoOnetmesi yoOniindedir. Vatandaslarin kanunlara uygunluk ve
hakkaniyet temelinde tarafsiz muamele gormesi gerekir. Bu nedenle, kamusal etik
degerler bir 6n kosul olmali ve desteklenmelidir; kamuya duyulan giiven iyi yonetisimin

kilit tagidir.

Ekonomik olma, savurgan olmama veya liikks harcama yapmama anlamina gelir.
Kaynaklarin dogru miktarda, uygun kalitede elde edilip en diisiikk maliyetle, dogru

zaman ve yerde sunulmasidir.

Verimli olma, hedefleri basarmak icin kullanilan kaynaklar ile tiretilen ¢iktilar
arasindaki iligkiyi ifade eder. Belirli kalitede ve miktarda ¢iktiyr elde etmek iizere
minimum kaynak girdisi kullanmak ya da belirli kalite ve miktarda kaynak girdisiyle

maksimum ¢ikt1 iiretmek anlamina gelir.
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Etkin olma, hedeflerin basariyla yerine getirilmesini ya da bir faaliyetin
sonuclarinin hedefi karsilama derecesini veya o faaliyetin yaratmak istedigi etkileri

ifade eder.

Hesapverme sorumlulugunun gerektirdigi yiikiimliiliiklerini yerine
getirme: Hesapverme sorumlulugu, kamu hizmeti veren organizasyonlarmin ve onun
blinyesinde gorev yapan kisilerin, kamu fonlarinin c¢ekip ¢evrilmesi, kurallara
uygunlugu ve performansin bitiin boyutlar1 dahil, aldiklar1 kararlardan ve

eylemlerinden sorumlu tutulduklari siirectir.

Bu sorumluluk giivenilir ve uygun finansal ve finansal olmayan bilgilerin
hazirlanmasi, muhafaza edilmesi ve bunlardan yararlanilmasi suretiyle ve bu bilgilerin
gereken zamanlarda dogru ve tarafsiz bigimde, kurum dis1 ve i¢i paydaslara raporlar

aracilifiyla aciklanmasiyla gerceklestirilir.

Finansal olmayan bilgiler politikalarin ve faaliyetlerin ekonomikligi, verimliligi
ve etkinligi ile baglantili (performans bilgisi) ve i¢ kontrol ve onun etkinligiyle ilgili

olabilir.

Yiiriirliikteki yasalara ve yonetmeliklere uyma: Organizasyonlarin ¢cok sayida
yasaya ve yonetmelige uymasi gerekir. Kamu organizasyonlarinda, yasalar ve
yonetmelikler, kamu parasinin elde edilme, harcanma ve 6denme tarzini diizenler. Biitce
Yasasi, uluslararast anlasmalar, idarenin diizglin calismas1 ile ilgili yasalar,
muhasebeyle ilgili yasalar/standartlar, ¢evre korumasi ve medeni haklar yasasi, gelir

vergi yonetmelikleri, sahtecilik ve yolsuzluga kars1 yasalar 6rnek olarak sayilabilir.

Israf, suiistimal, kotii yonetim, hatah uygulamalar, sahtecilik ve mevzuata
aykirnlhklar yiiziinden meydana gelen kayiplara, kotilye kullanmaya ve hasara
kars1 kaynaklan koruma: Dordiincii genel hedefin ilkinin (diizenli, ahlak kurallarma
uygun, verimli, ekonomik ve etkin faaliyette bulunma) bir alt kategorisi olarak kabul
edilmesine ragmen, kamu sektoriinde kaynaklar1 korumanin 6nemine vurgu yapilmasi
gerekir. Bu husus, kamu kesimindeki kaynaklarin genellikle kamu parasiyla ilgili
olmas1 ve kamu g¢ikarlar1 dogrultusunda kullanimlarmmn o6zel itina gerektirmesi
gercegine dayanir. Ayrica, kamu sektoriinde hala yaygin bir bi¢imde kullanilan nakit

esasina dayali biitce muhasebesi kaynaklarin elde edilmesi, kullanilmasi ve elden
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cikarilmasi konusunda yeterli giivence saglayamaz. Sonug olarak, kamu kesimindeki
organizasyonlarda varliklarin tiimiiniin giincel kayitlar1 her zaman bulunamaz ve bu
onlar1 saldirtya ¢ok acik hale getirir. Bu nedenle, kontroller kurum kaynaklarmin elde
edilmesinden elden ¢ikarilmasma kadar yOnetilmesi ile baglantili faaliyetlerin her

birinin i¢ine yerlestirilmis olmalidir.

Hiikiimet  faaliyetlerinin  seffafligint  ve  hesapverme  sorumlulugunu
gerceklestirmenin anahtar1 olan bilgiler, bagvuru dokiimanlar1 ve muhasebe kayitlar
gibi diger kaynaklarm muhafaza edilmesi gerekir. Bunlar da ¢alinma, kétiiye kullanilma

veya tahrip edilme tehlikesiyle kars1 karsiyadir.

Hatta birtakim kaynaklarin ve kayitlarm korunmasi bilgisayar sistemlerinin
ortaya c¢ikisindan bu yana giderek Onem kazanmistir. Korunmak i¢in 6zen
gosterilmedigi takdirde, bilgisayar ortaminda saklanan hassas bilgiler tahrip olabilir ya

da kopyalanip dagitilabilir yahut da suiistimal edilebilir.

2.10.2. I¢c Kontroliin Unsurlar1

I¢ kontrol birbiriyle baglantil1 bes unsurdan meydana gelir:
e Kontrol ortami
¢ Risk degerlendirme
¢ Kontrol faaliyetleri
e Bilgi ve iletisim
e [zleme,

I¢ kontrol; kurumun belirlenmis hedefleri gerceklestirip gerceklestiremedigi
konusunda makul giivence elde etmek amaciyla tasarlanir. Bu nedenle, hedeflerin

belirlenmis olmasi gerekir.

Kontrol ortam1 i¢ kontroliin temel yapist kontrol ortamidir. Hedeflerin
belirlenmesinde Oonemli etkisi olan kontrol ortami kontrol faaliyetlerini de belirler.

Belirlenen hedefler ne kadar dogru ve agik tanimlanirsa etkin bir kontrol ortamu tesis
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etmek suretiyle, kurum misyonunun ve hedeflerinin gergeklestirilmesine calisilirken
karsilagilan riskleri degerlendirme ve bu risklere uygun yanitin gelistirilmesi i¢in bir

zemin olusturulur.

Risklerin azaltilmasi i¢in temel strateji, kontrol faaliyetlerinin belirlenmesidir.
Kontrol faaliyetleri onleyici ve/veya ortaya ¢ikarici olabilir. Ayrica diizeltici kontroller

de tamamlayici unsurdur.

Etkin bilgi ve iletisim bir kurumun etkin ¢alismasi ve faaliyetlerini kontrol
etmesi i¢in yasamsal d6nemdedir. Ayni zamanda yonetim, ¢calisanlarla arasinda giivenilir,

eksiksiz, dogru ve zamaninda bir iletisime ihtiya¢ duyar.

I¢ kontrol, kurumun karsi karsiya kaldigi risklere ve degisikliklere siirekli
bigimde uyum gostermesi gereken dinamik bir slire¢ oldugundan, i¢ kontroliin degisen
hedeflere, ortama, kaynaklara ve risklere ayak uydurmasmi saglamak bakimindan i¢

kontrol sistemini siirekli izlemek gerekir.
2.10.2.1. Kontrol Ortami

Kontrol ortamini, kurumdaki tiim personelin kontrol bilincini etkileyen yapidir.

Bu nedenle de i¢ kontroliin diger biitiin unsurlarinin esasidir.
Kontrol ortaminin 6geleri:

e kisisel ve mesleki diiriistliik, yonetimin ve personelin etik degerleri ve
organizasyonun biitiiniinde her zaman i¢ kontrole yonelik destekleyici bir

tavir iginde olma,

e uzmanliga adanmis olma,

e “{ist yonetimin tavr1” (6rnegin, yonetimin felsefesi ve is gorme iislubu),
e organizasyonel yapi,

e insan kaynaklar1 politikalar1 ve uygulamalaridir.

Kisisel ve mesleki diiriistliik, yonetimin ve personelin etik degerleri:

Yonetim ve personel, kurumun biitiiniinde, her zaman i¢ kontroliin gergeklesmesi igin
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destekleyici bir tavir gostermelidir. Organizasyonun biinyesindeki ilgili her birey -
yoneticiler ve calisanlar  kisisel ve mesleki diriistligl, etik degerleri siirdiiriip
sergilemek ve yiirlirliikteki davranis kurallarina (code of conduct) her zaman uymak
durumundadir. Mal bildiriminde bulunulmas: alinan hediyelerin bildirilmesi gibi kural

ve davranislar 6rnek olarak gosterilebilir.

Ayrica, kamu kuruluslar1 diirtistligi ve etik degerleri koruyup sergilemeli;

bunlar1 kamuoyu nezdinde goriiniir kilmalidir.

Uzmanhga adanmis olma: Kurum faaliyetlerinin ekonomik, verimli ve etkin
olarak yiiriitiilebilmesi i¢in gerekli olan personel yeterliligi i¢ kontroliin islemesi igin
gerekli bir unsurdur. Bu yeterlilik diizeyi degisen kosullara gore kendini stirekli

gelistirmelidir.

Ust Yonetimin Tavr: Ust yonetimin tavri (6rnegin, yonetimin felsefesi ve is

gorme {islubu) sunlar1 ifade eder:

e i¢ kontroliin gerceklesmesi i¢in her zaman destekleyici bir yaklasim,

bagimsizlik, uzmanlik ve 6rnek vererek yonlendirme,

e yonetim tarafindan belirlenen bir davranis kurallar1 biitiini, fikir
danigma ve i¢ kontrol hedeflerini ve 6zellikle de etik davranislarla ilgili

olanlar1 6zendiren performans degerlendirmeleri.

Ust yonetimin tavrmm olusturulmasmda en iist hiikiimet yetkilisinin ve yasa
koyucularin taahhiitleri, miidahaleleri ve destegi pozitif yaklasimi tesvik edici olup
organizasyondaki i¢ kontrole doniik olumlu ve 6zendirici yaklasimim siirdiiriilmesi

bakimimdan yasamsal dnemdedir.

Ust ydnetim i¢  kontroliin  6nemli oldufuna inandig1 takdirde,
organizasyondakiler bunu sezer ve olusturulan kontrollere uyma konusunda bilingli

davranirlar.

insan kaynaklan politikalar1 ve uygulamalan: Insan kaynaklar1 politikalar
ve uygulamalari, klasik personel ydnetiminden farkhidir. Insan kaynaklar1 politikalar

personel teminin yaninda rehberlik etme, personel yetistirme (formel ve isbasinda),
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egitme, degerlendirme, danmisma Ogelerini de i¢inde barmdirir. Etkin kontroliin

saglanmasi i¢in liyakate sahip personele ihtiyag¢ vardir.
2.10.2.2. Risk Degerlendirmesi

Risk degerlendirmesi: kurumun hedeflerini gerceklestirmesini engelleyen 6nemli

riskleri tespit ve analiz etme, anilacak tedbirleri belirleme siirecidir.
Risk degerlendirmesinin unsurlar:
L.Risk tespiti:
e kurum hedefleri ile ilgilidir,
e kapsamlidir,

e hem kurum hem de faaliyet diizeyindeki i¢ ve dis faktorlere bagh riskleri

igerir.
II.Riskin degerlendirilmesi:
e riskin 6nem diizeyinin belirlenmesidir,
e riskin gergeklesme olasiliginin hesaplanmasidir.
[II. Kurumun katlanabilecegi risk istahimi (risk appetite) belirleme.
IV Risklere kars1 6nlem alma:

e risklere karsi alinabilecek Onlemler, riskin transferi, riski kabul etme,

riski azaltma veya riski ortadan kaldirmaktir.
¢ uygun kontroller ortaya ¢ikarici ya da onleyici nitelikteki kontrollerdir.

Risklerin Tespiti:Risk degerlendirmesiyle ilgili stratejik yaklasim Onemli
organizasyonel hedeflere ydnelik risklerin tespit edilmesine dayanir. Onemli riskler

belirlenerek kaynaklar buraya aktarilmasi ve riskin dagitilmasi i¢cin 6nemlidir.
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Risk degerlendirmesi meydana gelebilecek biitlin riskleri dikkate almalidir.

Risk tespiti, siireklilik temelinde ve tekrarlanan bir stiregtir.

Risk Degerlendirmesi: Riskle nasil basa ¢ikilacagina karar vermek i¢in prensip
olarak sadece, belirli bir riskin var oldugunu tespit etmek yetmez, ayn1 zamanda riskin
degerini 6lgmek ve riskin meydana gelme ihtimalini degerlendirmek de gerekir. Bazi
riskler sayisal olarak Olciilmekle birlikte cogunlugunu sayisal olarak 6lgmek miimkiin
degildir. Bu nedenle risk degerlendirmesinde risklerin yiiksek, orta ve diisiilk olmak

iizere siniflandirmak gerekir

Kurumun Katlanabilecegi Risk Istahim (risk appetite) Belirleme: Risk
kapasitesi gerekli dnlemi almadan 6nce kurumun gdgiisleyebilecegi risklerin miktaridir.
Riske verilecek yanitlarla ilgili kararlar, tolere edilebilecek risk miktarimin tespitiyle
birlikte alinmak durumundadir. Artik risk ise tolere edilemeyen yOnetimin riske yanit

vermesinden sonra kalan risktir.

Riske Karst Onlem Alma: Risk degerlendirmesi sonucunda ortaya ¢ikan risk
profiline gore, uygun Onlemlerin alinmasi1 gerekir. Riske verilecek cevaplar dort
kategoriye ayrilir. Bazi durumlarda, risk transfer edilebilir, tolere edilebilir (kabul
edilebilir) ya da bertaraf edilebilir. Ancak, pek cok durumda, kurum riski azaltmak
(treatment) durumdadir ve riski kabul edilebilir bir diizeyde tutmak i¢in kurumun etkin

bir i¢ kontrol sistemini uygulama koyup stirdiirmesi gerekir.

Riski azaltmanin amaci, riski, mutlaka, yok etmek degildir, daha ¢ok onu kontrol

altinda tutmaktur.

INTOSAI 2007 yilinda yaymmladigi Kamu Sektdrii I¢ Kontrol Standartlar:
Rehberi Kurum Risk Yonetimi Hakkinda Tamamlayici Ek Bilgiler (Guidelines for
Internal Control Standards for the Public Sector Further Information on Entity Risk
Management) adli dokiiman ile kamuda karsilasilabilecek tipik risklerden bazilari
gosterilmistir. Bu sema ile INTOSAI agiklayict olmayr amag¢ edinmis olup kamuda

karsilagilabilecek riskler agisindan sinirlayici degildir.
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Sekil 4: Kamu Kurumlarimin Karsilastiklar1 Baz Tipik Riskler'’

Ekonomik degisimler,
ornegin daha diisiik
ekonomik biiyiimenin vergi
gelirlerini ve daha genis
yelpazede hizmet
saglanmasi firsatlarini
azaltmasi veya mevcut
hizmetlerden
yararlanilmasini veya bu
hizmetlerin kalitesini
sinirlamasi

Diisiik standartta
hizmete yol agan
inovasyon eksikligi

Yolsuzluk veya kurala uygun
olmayan kullanim nedeniyle
fonlarin kaybi veya kotiiye
kullanimi

Arzulanmayan sonuglar
doguran tutarsiz siyasa
amaglari

Diizenlemelerin veya
kamu teftis sisteminin
mevcut olmamasinin

yol agtig1 ¢evre zarari

Performansin
¢—— Olgliilmemesi

Hizmet
sunumunun
gergeklesmesi

Maliyet agimlarina ve
yetersiz kalite
standartlarina yol agan -
proje gecikmeleri

Uygulamanin
izlenmemesi

Hizmet sunumunda
devamlilig saglamaya
yonelik hizmet
planlarinin yetersizligi

Teknik riskler- teknik
gelismelere adapte olunmamasi
veya ¢ok az uygun olan veya
uygun olmayan teknolojilere

yatirim yaptlmamast

Hizmetleri gerektigi
sekilde saglayacak
becerilerde ve
kaynaklarda yetersizlik

Miiteahhitlerin, partnerlerin
veya diger kamu
kuruluslarinin hizmetleri
gerektigi gibi saglamadaki
basarisizliklar

Yeni bir hizmeti baglatmadan
once pilot projelerin gerektigi
sekilde
degerlendirilmemesinin
hizmet tam olarak faaliyete
gectiginde problemlere yol
acabilmesi

2.10.2.3. Kontrol Faaliyetleri

Kontrol faaliyetleri riskleri gégiislemek ve kurumun hedeflerini gerceklestirmek

iizere uygulamaya konulan politika ve prosediirlerdir.
Kontrol faaliyetlerinin etkin olabilmesi i¢in;

e amaca uygun olmasi (yani dogru yerde, dogru kontrol ve ilgili risklerle

orantil olmasz),

130 Kaynak: INTOSAI, Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector Further
Information on Entity Risk Management , INTOSAI PSC Subcommittee on Internal Control
Standards, s.14
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e donem boyunca yapilmis plana gore siirekli olarak is gdérmesi (yani,
miidahil olan biitiin ¢alisanlar tarafindan 6zenle uyulmasi ve kilit personelin
olmadigr ya da isgiiciiniin cok fazla oldugu zamanlarda devre dis1

kalmamasi),

e kontroliin uygulamaya konma maliyetinin ondan elde edilecek yararlari

asmaimasi,

e kapsamli, makul ve kontrol hedefleriyle dogrudan baglantili olmasi,

gerekir.
INTOSATI’ye gore belli bagh kontrol faaliyetleri:
e Yetki devri ve onay prosediirleri,

e Gorevlerin  birbirinden  ayrilmas1  (yetkiyi devretme, uygulama,

kaydetme,inceleme),

e Kaynaklara ve kayitlara erisim yetkisi tizerindeki kontroller,
e Teyitler,

e Mutabakatlar,

e Isgdrme performansma ydnelik incelemeler,

e Faaliyetler, siiregler ve eylemler ilgili incelemeler,

e Gozetim (gorevlendirme, gozden gegirme ve onay verme, yonlendirme ve

hizmet i¢i egitme), dir.

Yetki Devri ve Onay Prosediirleri: Islemlerin yiiriitiilmesi fonksiyonlar:
yalnizca bu konuda yetki sahibi personel tarafindan yerine getirilmelidir. Yetki

prosediirleri yazili olmali ve ¢alisanlara agikga iletilmesi gerekir.

Gorevlerin Birbirinden Ayrilmas: (yetki, uygulama, kaydetme, inceleme):
Kurumda bir is ya da islemin hassas asamalarini tiimii hicbir zaman tek kisi ya da bir

ekip tarafindan kontrol edilmemelidir. Aksine, karsilikli kontrol ve dengeleme (check
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and balance) etkinligini saglamak {izere gorev ve sorumluluklar ¢ok sayida kisi arasinda

sistemli bir bicimde paylastirilmalidir.

Kaynaklara ve Kayitlara Erisim Yetkisi Uzerindeki Kontroller: Kaynaklarin
gbzetimi ve/veya kullanimmdan sorumlu personelle sinirlandiriimalidir. Kaynaklara
erisimin simirlandirilmasi, yetkisiz kullanim ve zarar gérme riskini azaltir ve yonetim

talimatlarinin gergeklestirilmesine yardimci olur.

Teyitler: islemler ve onemli isler siirecin baslamasidan &nce ve sonrasinda

kontrol edilir.

Mutabakatlar: Tutulan kayitlarla karsiligi belgeler arasinda diizenli olarak

mutabakat saglanmalidir.

Isgorme Performansina Yonelik Incelemeler: Faaliyetlerin performansi
belirlenmis standartlara gore etkinlikleri ve verimliligi diizenli olarak gbézden

gecirilmelidir.

Faaliyetler, Siirecler ve Eylemlerle Ilgili Incelemeler: Faaliyetler, siiregler ve
eylemler periyodik olarak yiiriirliikteki ilgili mevzuata, kurum politika ve prosediirlerine

uygunlugunun saglanabilmesi i¢cin gézden gecirilmelidir.

Gozetim (gorevlendirme, gozden gecirme ve onay verme, yonlendirme ve
hizmet ici egitme): Etkili bir goézetim, i¢ kontrol amaglarmin gergeklestirilmesine
yardimec1 olur. Etkili goézetim i¢in calisana gorev, sorumluluk ve hesap verme
ylikiimliiligiiniin kapsaminin agik¢a bildirilmesi, c¢alisanlar tarafindan igin sistematik
olarak yeterince gozden gegirilmesi, isin istenildigi gibi ylritildiiglinden emin

olunmasi i¢in kritik asamalarda onay prosediirlerinin igletilmesi gerekir.
2.10.2.4. Bilgi Iletisim

Bilgi ve iletisim i¢ kontroliin genel hedeflerinin gergeklestirilmesi bakimimdan
yasamsal onemdedir. Bilgi, zamaninda kaydedilmeli ve smiflandirilmali ve i¢ kontrol
hedeflerine ulasmak i¢in kurumda bu bilgiye ihtiyag duyanlara uygun sekilde ve

zamanda sunulmalidir. Yonetim hesap verme sorumlulugu c¢ercevesinde hem mali hem
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de mali olmayan bilgilere ihtiya¢ duyar. Bu bilgiler sadece kurum i¢i faaliyetlere iligkin

degil yonetimin karar verme siirecine katkida bulunacak kurum dis1 bilgiler de olabilir.

Yonetimin uygun karar alma kapasitesi bilginin kalitesinden etkilenir; bu

bilgilerin:
e uygun (gerekli bilgi orada bulunmakta midir?),
e zamaninda (gerektigi zaman orada m1?),
e giincel (en son haliyle elde edilebilmekte midir?),
e dogru (yanligsiz midir?),
e clde edilebilir (ilgili taraflarca kolayca elde edilebilir mi?),
olmasi gerekir.

[letisim, kurumda calisanlarm ve ydnetimin gorevlerini etkin olarak yerine
getirmelerini saglayacak bilgiler iletisimin temelini  olusturur. Etkin bir iletisim
kurumda asagidan yukariya, yatay, asagidan yukariya tiim yonleri kapsamahdir.Ust
yonetim hedeflerin gergeklesmesi i¢in tiim bilgileri ¢alisanlara agik ve net bir sekilde

aktarmalidir.
2.10.2.5. Izleme

I¢ kontroliin izlenmesinin amac1 kontrollerin, istenilen sekilde ¢alistyor olmasini
ve zaman i¢inde meydana gelen degisimlere gerektigi bicimde uyum gostermesini
saglamaktir. Izleme fonksiyonu; kurumun misyonu dogrultusunda, i¢ kontroliin
taniminda belirlenen genel hedeflerini  gerceklestirip gergeklestirmedigini  de

degerlendirmelidir.

Izleme siireklilik temelinde gerceklestirilir ve kurum faaliyetlerinin ayrilmaz bir
parcasidir. Stirekli izleme esnasinda veya 6zel degerlendirmeler araciligiyla tespit edilen

eksikliklerin tiimii, gerekli 6nlemleri alma konumunda olanlara bildirilmelidir.

I¢ kontroliin eksikligi hakkindaki gerekli bilginin dogru taraflara bildirilmesi

yasamsal onemdedir. Etkin karar alma bakimindan 6zel bir kademenin ne tiir bilgiye
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ihtiyag duydugunu belirlemek iizere protokoller yapilabilir. Bu tiir protokoller; bir
yOneticinin, emri altindaki personelinin eylemlerini veya davraniglarint olumsuz yonde
etkileyen bir bilginin, spesifik hedefleri gergeklestirmek iizere ihtiya¢ duyulan bilgiler

gibi, duyurulmasi genel kuralini ifade eder.
2.10.3. Hedeflerle I¢ Kontrol Unsurlarmin [liskisi

Kurumun hedefleri ile bu hedefleri bagsarmasi i¢in nelere ihtiya¢ oldugunu
gosteren i¢ kontrol unsurlar1 arasinda dogrudan bir baglant1 bulunur. Bu iligki INTOSAI
kamu kurumlar1 i¢in yayimladigi rehberde bir kiip iizerinde ii¢ boyutlu bir matrisle

resmedilmistir.

Dort  genel hedef, hesapverme sorumlulugu (raporlama), yasalara ve
yonetmeliklere uygunluk, diizenli ahlak kurallarina uygun, ekonomik, verimli ve etkin
faaliyetler ve kaynaklari koruma {i¢ boyutlu matrisin dikey siitunlarinda; kontrol ortamu,
risk degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ve izleme yatay siitunlarinda

ve organizasyon veya kurum ve onun departmanlari da yan siitunlarinda gosterilmistir.

Sekil 5: INTOSAI i¢ Kontrol Kiipii

g
Kontrol Ortami = =
E =]
= . ==
z =
Risk Degerlendirmesi ,‘é a
z
o
Kontrol Faaliyetleri C
Bilgi ve Iletisim
izleme
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Her bir unsurun satir1 dort genel hedefi “enlemesine keser” ve bunlara uygulanir.
Benzer sekilde genel hedeflere bakildiginda, bes unsurun tiimii de hedeflerin her biriyle
ilgilidir. Ornek olarak Faaliyetlerin etkinli§i ve verimliligi gibi tek bir hedef ele

alimdiginda, bu hedef ayn1 zamanda bes unsurun tiimii ile etkilesim igerisindedir.
2.10.4. Avrupa Birliginde i¢ Kontrol

Son yillarda Avrupa Birliginde ve bir¢ok iilkede kamu mali yonetim ve kontrolii
anlayisinda Onemli degisiklikler yasanmis, merkezi kontrolden i¢ kontrole gecis
olmustur.Yeni kontrol anlayis1 kapsaminda, kamu i¢ mali kontrol kavrami esas

alimustir.

AB Komisyonunda bu degisiklikleri karsilamak {izere 2000 yilinda yayimlanan
Beyaz Raporda ( Reforming the Commission- A White Paper ) kokli reformlar
yapilmasi 6ngdriilmiistiir. Raporda AB’nin mevcut finansal yonetim yapisinin gézden
gecirilmesi ve Komisyona bagli her bir birimin ihtiyaglarina uygun etkin i¢ kontrol

sistemleri kurmas1 amaglanmistir."!

Beyaz Raporda Komisyon modern idarelerde oldugu gibi, i¢ kontrol
sistemlerinin faaliyetlerin yerine getirilmesi konusunda yeterli giivence saglamasi ve
yonetimin, sadece kontroller yaptigin1 degil, bu kontrollerde ilgili riskleri de dikkate
aldigmi ve kontrolleri Ongorildiigii sekilde yaptigmi da gostermesi gerektigi

vurgulanmaktadir. '*

Avrupa Komisyonu tarafindan esas alinan ve idarelerin i¢ kontrol sistemi Kamu
ic mali kontrol sistemi (Public Internal Financial Control —PFIC) olarak
algilanmaktadir. Kamu i¢ mali kontrol sistemi tanimi 6zellikle kamu sektoriinde kontrol
sistemlerini, uluslararasi standartlarla ve Avrupa Birligi 1iy1 uygulamalar: ile uyumlu bir

sekilde gelistirmelerini saglayan yapisal ve iglevsel bir model olarak dngoriilmiistiir.

13! Commission of the European Communities, Reforming the Commission - A White Paper - Part II -
Action plan, http://ec.europa.cu/budget/library/documents/overviews_others/brochure pifc_en.pdf
Erisim Tarihi 11.10.2009

132 Commission of the European Communities, a.g.e,
http://ec.curopa.cu/budget/library/documents/overviews_others/brochure_pifc_en.pdf
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2.10.4.1. Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi

Kamu i¢c mali kontrol sistemi (KIMK), bir Hiikiimet ya da hiikiimetin
yetkilendirdigi kuruluslar1 tarafindan icsel olarak gerceklestirilen, ulusal biitge harcama
merkezlerinin (dis fonlar da dahil olmak iizere) mali yonetim ve kontroliiniin, ilgili
mevzuat, biitce agiklamalari, giicli mali yonetim, saydamlik, etkinlik, etkililik ve
ekonomiklik ilkelerine uygun olmasini saglamay1 amaglayan genel mali kontrol sistemidir.
KIMK, tiim devlet gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin kontroliine iliskin tiim
tedbirleri icerir. I¢ kontroliin genel anlamimi ifade eder. Harcama dncesi mali kontrolii ve
harcama sonrasi i¢ denetimi igerir, fakat bunlarla smirli degildir.kamu idaresinin tim

harcama birimlerinin faaliyetlerini kontrol etmelerini saglayan bir yapidir.'*?

AB Komisyonu kamu i¢ mali kontrol sistemini bir yonetim araci olarak
benimsemis ve geleneksel kontrol sistemlerinde benimsenen harcama sonrasi teftis
isleminden c¢ok fonksiyonel olarak bagimsiz i¢ denetim ile kurumun yonetimi ve
personeli tarafindan hayata gecirilen ve riskleri belirtmek i¢in olusturulan, kurumun
misyonunun yerine getirmesi i¢in makul bir glivence saglamak Tlizere asagida
belirlenmis hedefleri gergeklestirmek amaciyla tasarlanmis olan biitiinleyici bir siireg

olarak ongormiistiir.
2.10.4.2. Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminin Unsurlar1

Kamu i¢ mali kontroliin ii¢ unsuru vardir: yonetsel sorumluluk (mali yonetim ve
kontrol sistemi) ve fonksiyonel olarak bagimsiz i¢ denetim (i¢ denetim sistemi) ve ilk
iki alanda metodoloji ve standartlagsmay1 gelistirmek i¢cin bir merkezi uyumlastirma

birimi (MUB).

Mali Yonetim ve Kontrol: Mali yonetim ve kontrol ilkesi, idarelerde gelir ve
harcama yapma yetkisine sahip yoOneticilerin sadece operasyonel faaliyetler ve
sonuclarindan sorumlu olmadigi, aym1 zamanda mali yonetim ve kontrol politikalar1

acisindan da sorumlu oldugunu kabul eder.'**

133 Commission of the European Communities, a.g.e, ,
http://ec.curopa.cu/budget/library/documents/overviews_others/brochure_pifc_en.pdf

13* Maliye Bakanligi, Mali Kontrol Fash Tamtic: Tarama Toplantist Notu, 13 Mayis 2006 Briiksel,
http://www.maliye-abdid.gov.tr/html/ab_turkiye/dokuman/kontrol_tt notu.pdf Erisim Tarihi 05.01.2010
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Ik diizey kontrol ydnetici/harcamaci diizeyinde olmalidir. Yani her bir kamu
yoneticisi planlama, programlama, biitceleme, muhasebelestirme, kontrol etme,
raporlama, belgeleme ve izleme gorevlerini yerine getirmek icin yeterli mali yonetim ve

kontrol sistemlerinin kurulmasindan ve siirdiirilmesinden sorumludur.

Risk degerlendirme, risklerin ve riskli alanlarin teshis edilmesine yardimci
olmak i¢in kontrol sisteminin bir parcasi olarak kullanilan nesnel bir aractir. Risk
idarenin politikalarina gére degerlendirilmeli ve yonetilmelidir. Risk degerlendirme, i¢

denetgiler tarafindan degil idare tarafindan gerceklestirilir.'*>

I¢ Denetim : Kamu idareleri, yiiriirlikteki i¢c kontrol sisteminin objektif
degerlendirilmesini saglamak amaciyla idareyi desteklemek i¢in fonksiyonel olarak
bagimsiz i¢ denetgilerle donatilmis olmalidir. Denet¢i dogrudan hiyerarsik agidan {ist
yoneticiye rapor verir, ama denetimin nasil yapacaklar1 konusunda yOneticinin
goriiglerinden bagimsizdirlar. Bu da gostermektedir ki, i¢ denet¢i mali hizmetler
biriminin bir pargasi degildir, dogrudan iist diizey yonetime baghdir. Denet¢inin gorevi,
zayifliklar1 ortaya ¢ikarmak ve gerektiginde gelistirmek amaciyla onerilerde bulunmak
icin yonetim tarafindan yiiriirliige konan i¢ kontrol sistemlerinin yeterliligini

degerlendirmektir.

I¢ denetim, geleneksel teftis sisteminden farkli olarak, yonetimin faaliyetlerine
deger katmak ve gelistirmek igin tasarlanan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve
damigma faaliyetidir. I¢ denetim, temelinde yonetime riskler hakkinda bilgi akismni
saglayan bir mekanizmadir. I¢ denetim, danisma birimi niteliginde olup yonetimsel

gorevlere dahil edilemezler.

Merkezi Uyumlastirma Fonksiyonu : Kamu i¢ mali kontroliin tamamen
uygulanmasi ve bu yaklasimin idarenin tiim diizeylerine uyumlastirilmasi: goérevi uzun
zaman gerektirdiginden, kamu i¢ mali kontroliin yOnetilmesi ve gelistirilmesi i¢in

giiglendirilmis bir merkezi yapmin (Merkezi Uyumlastirma Birimi) olmasi gereklidir."*’

133 European Commission, a.g.e,
http://ec.europa.cu/budget/library/documents/overviews_others/brochure pifc_en.pdf
136 European Commission, a.g.e,
http://ec.europa.cu/budget/library/documents/overviews_others/brochure pifc_en.pdf
137 European Commission, a.g.e,
http://ec.europa.cu/budget/library/documents/overviews_others/brochure pifc_en.pdf
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Merkezi uyumlastirma birimleri, genel standartlari tespit etme, uygulamayi
izleme, raporlama, egitim programlarmi hazirlama, uyumlastirma ve iyi uygulama

orneklerini idareler arasinda yayginlastirilmas: gorevlerini ytriitiir.
2.10.4.3. Avrupa Birligi I¢ Kontrol Standartlar

AB Komisyonu i¢ kontrolii uluslararasi standartlara paralel olarak, “kurum
amaclarma ekonomik, etkin ve verimli bir sekilde ulasilmasi, ilgili mevzuata ve yonetim
politikalarma uygunlugun saglanmasi, varliklarin ve bilginin korunmasi, muhasebe
kayitlarmin kalitesinin saglanmast ve giivenilir finansal ve yonetsel bilgilerin
zamaninda tretilmesi amaciyla yonetim tarafindan olusturulan politikalarin ve

prosediirlerin tamam1” olarak tanimlanmstir.'*®

1- Etik kurallar ve diiriistliik: Her Genel Miidiirliik, personel davranislarini
belirleyen, yolsuzluk ve usulsiizliigii onlemeye ve bildirmeye iliskin kurallardan

personelin tam olarak haberdar olmasini saglamalidir.

2- Misyon ve gorevler: Her Genel Midiirliik tiim personelle giincel ve yazili

esaslarda iletisim kurmalidir:
e birim misyonu
e birimdeki roller (gbrev tanimlart)

3- Personel yetkinligi:Her Genel Miidiirliik devamli olarak personel yetkinligi

ile gorevleri arasinda uyum saglamalidir.

4- Personel performansi: Her Genel Miidiirliikk en azindan yillik olarak tiim
personelinin performansmi gozden gecirmelidir. Personelin en azindan yilda bir kez
performans raporlamasindan sorumlu kisiyle performanslarini tartisma/goriisme imkani
olmalidir. Belirli performans sorunlar1 tespit edildiginde yoneticiler durumdan miimkiin

oldugunca erken haberdar edilmelidir.

13% AB Komisyonu i¢ kontrol standartlarmin anlatildigi bu béliimde Maliye Bakanlhig: Biitge ve Mali
Kontrol Genel Midiirliigii tarafindan yayimlanan — gayri resmi terciime- Avrupa Birligi Temel I¢
Kontrol Standartlari’ndan yararlanilmistir. www.bumko.gov.tr Erisim Tarihi 23.06.2009
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5- Hassas gorevler :Her Genel Miidiirlik hizmetlerindeki hassas gorevlerin
envanterini olugturmali ve uygun rotasyon politikasi belirlemelidir. Hassas tanimlamasi

yapilan gorevi gerceklestiren kisi en geg¢ 5 yil sonra baska bir géreve atanmalidir.

6- Yetki devri: Sorumluluklar ve yetki sinirlar1 agikga tanimlanmali, bu
gorevler dagitilmali ve yazili olarak bildirilmelidir. Yetki verilmesi, alinmas1 gereken

kararlarin 6nemine ve risklerine uygun olarak gerceklestirilmelidir.

7- Hedeflerin belirlenmesi:Her Genel Midirliik, politika alan1 ve faaliyet
bazinda Komisyon tarafindan tespit edilen genel hedefleri ve ulasilmasi istenen
sonuclar1 personeline bildirmelidir. Her Genel Miidiirliik, her faaliyet icin genel
hedefleri 6zel hedeflere ve beklenilen sonuglara doniistiirmeli ve bunlar1 personeline

bildirmelidir. Ozel hedefler gerceklesebilir olmali, anlamli ve pratik dlciiler tasimalidir.

8- Cok yill programlama:Bir kararin veya bir faaliyetle birlikte onun ¢ok yilli
mali programlamasinit meydana getiren yasal temelin kabulii sirasinda, Genel Miidiirliik

bir yol haritas1 olusturmalidir.

9- Yillik yonetim plani:Her Genel Midiirliik, uygun hedefleri ve gostergeleri
ve bunlar1 basarmak i¢in gereken kaynaklar1 (mali ve insani) igeren, yillik yonetim

planin1 hazirlamalidir.

10- Hedeflere iliskin performansin izlenmesi:Her politika alani ve faaliyet i¢in
ekonomiklik, verimlilik ve etkililik gostergelerini de igeren, ana performans gostergeleri
belirlenmeli ve izlenmelidir. Yonetim diizenli olarak her faaliyet icin belirlenmis olan
hedeflerle birlikte c¢iktilar1 ve etkilerini karsilastiran raporlar1 almalidir. Hedeflere

ulagsmada tespit edilen eksikliklere kars1 yonetim gerekenleri yapmalidir.

11- Risk analizi ve yonetimi:Her Genel Miidiirliik, sistematik olarak ana
faaliyetleriyle ilgili riskleri en azindan senede bir analiz etmelidir, bunlar1 tespit etmek
icin faaliyet planlar1 gelistirmelidir ve bu planlar1 uygulamak i¢in sorumlu personeli

atamalidir.

12- Yeterli yonetim bilgisi:Yoneticiler ve diger personel biitge uygulamasina,
kaynaklarin kullanimina ve bunlara ait yonetim planmin gelisimine iliskin diizenli,

giivenilir ve kolayca erisilebilen yonetim bilgisini almalidirlar.
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13- Evrak kayit ve dosyalama sistemleri:Her Genel Miidiirliik gelen ve giden
evraki son teslim tarihlerini etkili olarak izlemeye imkan verecek sekilde sistematik
olarak kaydetmeli ve ilgili her personelin ulagabilecegi anlasilir ve giincel bir dosyalama

sistemi saglamalidir.

14- Hatalan raporlama :Dogrudan hiyerarsik iiste raporlamaya ek olarak
muhtemel hatalar1 raporlamay1 icerecek sekilde uygun yontemler olusturulmali ve
personele bildirilmelidir. Yukarida sayilan kosullara uyan kisiler bu tiir bilgileri

iletmelerinden dolay1 haksiz veya ayrimci muamele gérmemelidirler.

15- Prosediirlerin belgelendirilmesi:Genel Miidiirlilkteki temel siiregler icin
kullanilan prosediirler tamamen belgelendirilmeli, giincellenmeli ve ilgili personel i¢in
hazir edilmelidir ve Mali Diizenleme (yonetmelik) ve tiim ilgili Komisyon kararlariyla

uyumlu olmalidir.

16- Gorevlerin ayrih@i:Her islemin operasyonel ve mali yonii birbirinden
bagimsiz iki kisi tarafindan kontrol edilmelidir. Her islemin baslama ve onaylama

fonksiyonlar1 ayr1 tutulmalidir.

17- Gozetim. Her Genel Miidiirliik, idarenin belirledigi prosediirlerin etkili
bigimde yiiriitiilmesini saglamak i¢in uygun goriildiigii hallerde, islemlerin bir 6rne§inin
harcama sonrasi denetimini kapsayacak sekilde uygun gozetim diizenlemeleri tesis

etmelidir.

18- istisnalann kaydetme: Her Genel Miidiirliik kontrollerden ayr1 olan veya
belirlenen politikalardan ve yontemlerden ayri tutulan istisnai durumlarda tiim olaylarin,
faaliyet gerceklestirilmeden 6nce belirli bir diizeyde belgelenmesini, agiklanmasini ve

onaylanmasini saglamak i¢in gerekli diizenlemeleri yapmalidir.

20- i¢ kontrole iliskin zayif yonlerin kaydedilmesi ve diizeltilmesi: Diizgiin
raporlama ve i¢ kontroliin zayifliklarinin sonradan diizeltilmesi ve ilgili herhangi bir

yontemin giincellenmesi i¢in agik¢a tanimlanmis bir siire¢ belirlenmelidir.

21- Denetim raporlar: Her genel miidiirliik yapilan tavsiyeleri ve I¢ Denetim

Servisi, kendi i¢ denetim kapasitesi ve Avrupa Sayistay’1 tarafindan sunulan raporlara
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iliskin olarak yapilanlart her yil gézden gecirmelidir. Zayifliklar1 ¢6zmek i¢in uygun

faaliyet planlarmi belirlemeli ve bu planlarin yiiriitiilmesini izlemelidir.

22- i¢ denetim kapasitesi: Her genel miidiirliik, risk yonetimi esasli yillik
calisma programu ile birlikte yeterli ve diizgiin big¢imde calistirilan i¢ denetim kapasitesi

kurmali veya buna ulagabilmelidir.

23- Degerlendirme: Her genel miidiirliik, tiim faaliyetlerinin harcama dncesi ve
harcama sonras1 degerlendirmesini yiirliitme veya buna iliskin gorevlendirmeyi yapma
sorumlulugu tastyan bir degerlendirme fonksiyonu kurmali veya buna ulagabilmelidir.
Planlanan degerlendirmelerin zamanlamasini belirleyen ve ilerlemelerin diizenli gézden
gecirilmesine iligkin bir degerlendirme plani hazirlamalidir. Degerlendirme raporlarina

ait sonuclarin sistematik olarak izlenmesini saglamalidir.

24- i¢ kontroliin yilik gézden gecirilmesi: Her genel miidiirliik, y1llik faaliyet
raporunda genel miidiirliigiin i¢ kontrol konusundaki taahhiidiine esas olacak sekilde i¢

kontrol diizenlemelerine iligkin yillik gézden ge¢irme faaliyetinde bulunmalidir.
2.10.5. Avrupa Birligi Uyesi Ulkelerde I¢ Kontrol

AB miiktesebat1 dig denetim konusunda aday ve iiye iilkelere az sayida
ylikiimliilik getirirken kamu mali kontrol sistemi ile ilgili ¢ok sayida 6zel sart
koymustur. Bu sartlar tutarli mali yonetim ve kontrol yapilarinin kurulmasi, denetim
yollarinin olusturulmasi, i¢ kontrol, i¢ denetim, Onleyici ve uygulayici yapilar,
akreditasyon, sertifikasyon ve uluslar arasi kabul gérmiis denetim standartlar1 gibi

kavramlarla ilgili genis bir alan1 kapsamaktadir.
2.10.5.1. Almanya Kamu Mali i¢ Kontrol Sistemi

Almanya i¢ kontrol uygulamalarinda yonetim sorumlulugu kapsaminda Kamu
mali i¢ kontrolleri diizenlenmistir. Almanya, Avrupa Komisyonun kamu mali i¢
kontrolleri alaninda yapmis oldugu diizenlemeler ile paralel olarak i¢ kontroliin
unsurlarini i¢ denetim, merkezi uyumlastirma birimi, mali yonetim ve kontrol olarak

belirlemistir.
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Bu fonksiyonlar; biitge ve harcama birimlerine destek, islevsel olarak bagimsiz
bir i¢ denetim, hiikiimetin tiim seviyeleri arasinda uyumu saglamak icin bir merkezi
yap1, muhasebe, planlama, raporlama ve kontrol islemlerinin kurulmasindan sorumlu bir

yonetim olarak agiklanmaktadir.'*

Uygulamada mali raporlamanin kalitesinin belirleyiciligi etkin bir i¢ kontrol
sisteminin varhigiyla ilgilidir. 2002 yilinda Sarbanes-Oxley Yasasi ile kamu mali i¢
kontroliinde finansal bilgilerin seffafligi saglamak tlizere yeni diizenlemelere

gidilmistir.'*
2.10.5.2. Polonya I¢ Kontrol Standartlar

Polonya da kamu idarelerine iliskin genel standartlar belirlenmistir. Bu
standartlarin amaci1 kuruluslarda tutarli ve tek bir mali kontrol modeli olusturmaktir.
Mali kontrol sisteminin bir pargast olarak somut prosediirler, talimatlar ve
mekanizmalarin olusturulmasi1 ve uygulanmasi sorumlulugu kurulus yoneticisinin
sorumlulugundadir. Mali kontrol usullerini olustururken kurulus yoneticisi genel olarak
tanimlanan bu standartlar1 g6z Oniinde bulundurmak zorundadir. Standartlar,
yoneticilerin kuruluslarin iglevlerini yerine getirmekte olduklar1 farkl kosullar1 dikkate

alarak genel anlamda tanimlanmislardir."*’
Polonya i¢ kontrol standartlarin olusturulmasinda asagidaki hususlar gz 6niinde
bulundurulmustur:

e Avrupa Komisyonu Biitce Genel Midiirliigli tarafindan gelistirilen

Komisyon Hizmetlerinin I¢ Denetimi'nde Uygulanacak Standartlar,

e COSO (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadvray

Commission) tarafindan hazirlanan i¢ Kontrol - Birlestirilmis Cergeve,

139 The Improvement of Public Accounts Quality - The German Experience, http://www.performance-
publique.gouv.fr/fileadmin/medias/documents/comptabilite/seminaire_septembre2008/8-EN-
J_Christiansen_D_german_experience.pdf Erigim Tarihi 12.11.2009

140 BROWN, C. N., Pott, C., Wompener A., The Effect of Internal Control Regulation On Earnings
Quality: Evidence from Germany, http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstract_id=945590 Erigsim
Tarihi 05.11.2009

'*1 Maliye Bakanlig1 Biitge Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Gayri resmi terciime, Kamu mali Sektorii
Kuruluslarinda Mali Kontrol Standartlar, http://www.bumko.gov.tr Erisim Tarihi 24.10.2009
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e Uluslararas1 Sayistaylar Birligi (INTOSAI) tarafindan kabul edilen
I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberleri,

e ABD Sayistay: tarafindan hazirlanan Federal Hiikiimet i¢in I¢ Kontrol

Standartlar.
Polonya mali kontrol standartlar1 kontrol asagidaki hususlar1 igerir:

e kontrol prosediirleriyle uyumlulugu saglamak ve mevcut harcama ve mali
ylikiimliiliklerin amacina uygunlugu acisindan harcama o©ncesi bir

degerlendirme yapmak,

e gercek ve istenen durumun degerlendirilmesi ve karsilagtirilmasi, kamu
fonlarinin elde edilmesi, birikimi, kullanilmasi, ihaleye ¢ikarilmasi ve geri

alimi, mali yiikiimliiliiklere girisme,
e mali yonetim ve kontrol prosediirlerinin uygulanmasz.'**

2.10.5.3. Romanya i¢ Kontrol Standartlar

Kamu mali i¢ kontrol yapis1t Romanya’da sistemin zayif yonlerini tanimlayan,
operasyonlarin dogrulugunu saglayan ve kamuda yonetim hatalar1 ve hileleri bulmak
iizere kurgulanmis bir yapidir. Kamu mali i¢ kontrol sisteminin uygulama alanlar1 ise
kamu gelirleri, kamu harcamalari, dig fonlarin idaresi ve ulusal sirketler olarak

belirlenmistir.'**

Romanya tek ve uyumlu yonetim kontrol modelinin yaratilmasi i¢in kamu mali
kurumlarmin izlemesi gereken kontrol standartlarimi belirlemistir. Kontrol yonetsel
sisteminin kurulusu, her bir kurumun yonetiminin sorumlulugu altindadir ve Maliye
Bakanlig1 tarafindan ayrintili olarak hazirlanmis genel standartlara dayandirimalidir.
Standartlarin dizenlenmesi, farkli kurumlar arasinda Onemli farkliliklar olmasina
ragmen, miimkiin mertebe genel bicimde, yoneticilere onlara bagvurma olanagi vermek

icin gerekli gériilmiistiir.

142 Financial Control in Poland , http://www.eurorai.org/PDF/pdf%20semir%20Karlsruhe/Karlsruhe-
Beitrag PL._Katowice%20(written%20text).pdf Erisim Tarihi 11.11.2009

%3 Romania Ministry of Public Finance, Policy Paper on Public internal Financial Control,
http://www.mfinante.ro/engl/PP_eng.htm Erisim Tarihi 07.11.2009
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Tiim mali kurumlar i¢in tanimlanan i¢ kontrol standartlari;'**

Kontrol ortami: Kontrol ortami; insan kaynaklar1 yonetimine, ahlaka, ahlak

felsefesine, biitiinliige bagli konular1 gruplara ayirir.

Performans ve risk yonetimi: Bu unsur, performansin(performans izleme),
programlamanin(yonetim plani), planlamanm(¢ok yilli planlama) ve hedeflerin

kurulusuyla ilgili ydonetim konularini kapsar.

Bilgi ve iletisim: Bu boliimde, uygun bilgi sisteminin yaratilmasi ve yonetim
planinin, biitgenin, kaynaklarin kullaniminin, hak ihlallerinin ortaya ¢ikartilmasini

saglayan bir raporlama sisteminin yaratilmasiyla ilgili konular gruplandirilmistir.

Kontrol aktiviteleri: Yonetsel kontroliin ana bileseninin kapsanan
standartlar1: prosediirlerin belgelendirilmesi, faaliyetlerin devamliligi, istisnalarin
kaydedilmesi(prosediirlerden sapmalar), niteliklerin ayriligi,

yonetim(izleme)...vb.ne odaklanmaistir.

Denetleme ve degerlendirme: Bu grup standartlar tarafindan hedeflenen
konular, yonetsel kontroliin degerlendirme kapasitesinin gelismesiyle riayet edilir.

Bunun sebebi, stirecin devamini ve gelismesini saglama amacidir.

Avrupa birligi liye llkelerinin biiylik cogunlugu kamu mali i¢ kontrol sistemini
benimsemis olmakla birlikte yeni iiye iilkeler Avrupa Birligi miiktesebati ¢ercevesinde

tiim kamu kurumlar1 i¢in genel standartlar belirleme ilkesini benimsemistir.
2.11. Tiirk Kamu Mali Y6netiminin Yeniden Tasarlanmasi

Birinci boliimde degindigimiz gibi ililkemizde kamu mali yOnetim sistemine
iliskin Cumhuriyet doneminde yapilan ilk diizenleme, 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 say1il1
Muhasebe-1 Umumiye Kanunudur. Kamu mali yonetim sisteminin temeli olan 1050
sayili Kanun, bazi degisiklikler yapilmakla birlikte 2003 yilina kadar kamu mali

yonetimi alaninda diizenleyici kanun olmustur.

144 Kamu Maliye Bakanllgl Mali Yonetim ve Kontrol Sistemleri Merkezi Uyumlastirma Birimi Romanya
Kamu Kurumlar1 I¢ Kontrol Standartlar— Gayri resmi terciime — www.bumko.gov.tr Erigim Tarihi
03.11.2009
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Diinyada yasanan hizli ve ¢ok yonlii degisim 6zellikle yonetim anlayisinda ve
klasik biirokratik yapilarda koklii bir yeniden yapilanmay1 giindeme getirmistir.
Diinyada yonetim anlayismi ve yapilarmi kokli bir sekilde etkileyen veya uyaran
degisim faktorleri, ekonomi teorisinde degisim, yonetim teorisinde degisim, ozel
sektoriin rekabet¢i yapisi ve kaydettigi ilerlemeler, son olarak da toplumsal elestiri ve
degisim talebi ile sivil toplumun gelisimi olmustur. Yonetilenler genel olarak ifade
edilecek olursa, toplumun taleplerine kars1 duyarli, katilimciliga 6nem veren, hedef ve
onceliklerini netlestirmis, hesap veren, seffaf, daha kiigiik ancak daha etkin bir kamu

talebi dile getirilmistir.'*

Diinyadaki bu gelismelerin Tiirkiye’deki yansimasi da, mali yonetim ve kontrol
sistemimizi uluslararasi standartlar ve Avrupa Birligi normlariyla uyumlu hale getirmek
amaciyla hazirlanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun
10.12.2003 tarihinde yasalasmasi ile ger¢eklesmistir. Yaklasik seksen yildir
uygulanmakta olan 1050 sayili Kanunun yerini alan 5018 sayili Kanun ile yeni bir kamu

mali yonetim anlayis1 getirilmistir.
2.11.1. 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanundaki Eksiklikler

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’ndan once 76 yil
yiirtirliikte kalmis olan 1050 sayili Muhasebe-1 Umumiye Kanunu’na kisaca deginmek
gerekir.1927 yilindan beri esash degisiklikler yapilmadan uygulanan ve Tiirk kamu mali
yOnetim sisteminin anayasasi olarak adlandirilan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu cagdas mali yonetim anlayisinin gerisine diismiis, gelisen ve degisen ihtiyaglari

gidermede yetersiz kalmstir.
1050 sayil1 Kanunla ihdas edilen Tiirk kamu mali yonetim ve kontrol/denetim
sistemine yoneltilen tenkitler sunlardir:'*®

e Mali yOnetim sisteminin ve biitgenin kapsaminin dar olmasi, bir cok kamu

kurum ve kurulusunun 6zel kanunlarla tanman ayricaliklara istinaden mali

145 Y1lmaz, Abdullah, AB'ye Uyum Siirecinde Tiirk Kamu Yénetiminin Doniisiimii Uzerine Notlar,
D.P.U. Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, say1 17, Nisan 2007, s. 216

1% Candan Ekrem, Eski ve Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminin Mukayeseli Olarak
Degerlendirilmesi ve 5018 Sayih Kanun ile Ongériilen Esaslar ve Getirilen Yenilikler I, Vergi
Diinyas1 Dergisi Mart 2006 s,189
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yonetim sistemi ve biit¢ce disinda (genel ve katma biit¢ce kanunlar1) tutulmasi.
Mahalli idarelerin, sosyal giivenlik kurumlarinin, son yillarda artig gésteren
diizenleyici ve denetleyici kurumlarm (iist kurullar) ve benzeri bagimsiz
biitceli kuruluglarin 1050 sayili Kanun disinda tutulmasi, genel ve katma
biitceli kamu idareleri biinyesinde kurulan doner sermaye isletmeleri ile

cesitli kanunlarla kurulun fonlarin kapsam dis1 kalmasi.

e Biitce dis1 harcamalarin artis gostermesi, bir kisim harcamalarin denetim
dis1 kalmasi. Parlamentonun biit¢e siirecinde etkin olmamasi. Kesin hesap

kanunlarmin olmasi gereken, beklenen islevi gdrmemesi.

e Kalkinma planlar ile biitgeler arasindaki bagin kopmasi ve plan-program-

biitce uygulamasi arasinda olmasi1 gerekli uyumun gozetilmemesi.

e Kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli kullanilmamasi. Sistemde
bunu saglayacak ve gozetleyecek miiesseselerin ongoriilmemis olmasi.
Kamu harcamalarindaki israf, yolsuzluk ve ¢esitli sekillerde ortaya cikan
suiistimalleri 6nleyecek nitelikte bir sistem olusturulamamis olmasi. Biitge
ddeneklerinin amacina uygun olarak kullanimini saglayacak mekanizmalarin

olmayist.

e Harcama siirecinde yer alan on kontrol asamalarinin ¢oklugu, Maliye
Bakanlig1 ve Sayistay Baskanliginin harcama oncesi kontrol asamalarinda
(vize ve tescil) gorev almasi. Etkin bir harcama 6ncesi kontrol sisteminin

kurulmamis olmasi.

¢ Yetki ve sorumluluklarin 1yi bir sekilde tanimlanmamis olmasi. Harcama
sirecinde yetki ve sorumluluk dengesinin kurulmamis olmasi,
sorumluluklarin sayman ve tahakkuk memurlar1 iizerinde kalmasi. Birinci
derece ita amiri olan bakanlarin siyasi sorumluluk haricinde bir mali

sorumluluklarinin bulunmayisi.

e Yetkilerin merkezi kuruluslarda (Maliye Bakanligi, Devlet Planlama

Miistesarligi, Sayistay Baskanligi, Hazine Miistesarlig1) toplanmasi, biit¢cenin
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hazirlik ve uygulanmasi siirecinde harcamaci kamu idarelerine inisiyatif

taninmamasi.

e Genel ve katma biitceli kuruluslar nezdinde hizmet veren Maliye
Bakanligina bagl birimler (maliye baskanliklari, biitce dairesi baskanliklari,
merkez saymanlik miidiirliikleri ile diger saymanliklar) ile bunlarin, mali
hizmetlerini yiiriittiikleri harcamaci kuruluglar arasinda cesitli sorunlarin

yasanmasi.

e Cagdas kamu mali yonetiminin temel unsurlari1 olan, stratejik planlama,
performans asli blitceleme, ¢ok yilli biitgeleme, hesap verme sorumlulugu,
mali saydamlik ve etkin i¢c kontrol gibi miiesseselere sistemde yer
verilmemis olmasi. Modern mali yOnetim sistemlerinin ilkelerinden
yararlanilmamasi, sistemin ve aktorlerin gerekli doniisiim ve degisimlere

kapali olmasi.

¢ 1970’11 yillardan beri uygulanmasi kabul edilen program biit¢e sisteminin

etkin bir sekilde uygulanamamasi.

e Mevcut biitce kod yapisinin imkanlarindan geregi gibi yararlanilmamasi,
kodlama sisteminin etkin bir sekilde tatbik edilememesi. Biitce kod yapisinin
yetersiz olmasi, biitce uygulamast sonucunda elde edilen verilerin

uluslararasi karsilastirma yapilmasina imkan vermemesi.

e Kamu idareleri arasinda muhasebe birliginin saglanmamis olmasi, ¢ok
farkli muhasebe uygulamalarina imkan verilmesi, tim kamu kurumlarinin

mali tablolariim konsolide edilememesi.

e Muhasebe sisteminin sadece biitge gelir ve giderlerinin takibi i¢in
kullanilmasi, tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilmemis olmasi,
faaliyet sonuglarmin mali raporlarda izlenememesi, mevcut muhasebe
sistemiyle iiretilen mali tablolarin islevsel olmamasi. Uygulanan devlet

muhasebe sisteminin yetersiz kalmasi.
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e Kamu hesaplarinin, faaliyet raporlarinin ve mali istatistiklerin kamuoyuna
muayyen periyotlarla agiklanmamasi, mali seffafligmm saglanamamasi,

zamaninda ve giivenilir bilgi verilmemesi.

e Sayistay tarafindan yapilan dig denetimin kapsammin dar kalmasi, bazi
kurum ve harcamalarin denetim disinda kalmasi. Sayistay denetiminin evrak
iizerinden yapilan yasal uygunluk denetimiyle smirli kalmasi, son birkag

yildir baglanan performans denetiminin pilot uygulamalarla smirl tutulmasi.

e Mevcut mali yonetim ve denetim sisteminin usulsiizliik ve yolsuzluklari
onleyememesi. Mali disiplinin saglanamamasi. Kamu kaynaklarinin yasa
dis1 yollarla amaci disinda kullanilmasi. Mali denetim yapan, yapmakla
gorevli ve yetkili olan kurum ve birimler konusundaki belirsizlikler. Bir
baska anlatimla denetim karmasasi yasanmasi. Hem Maliye Bakanligi
merkez ve tasra denetim birimleri, hem de bakanliklarin ve diger kurum ve
kuruluslarin teftis kurullar1 ve denetim birimleri ile Sayistay tarafindan
yapilan denetimlerde miikerrerlikler yasanmasi. Buna ragmen birgcok
harcamanm denetim disinda kalmasi. Mali denetimin muhteviyat ve
standartlarinin olusturulmamis olmasi, denetimin Onceden belirlenmis ve
yazili hale getirilmis standart ve usuller yerine teamiillere, kisisel beceri ve

yaklagimlara gore yiirtitiilmesi.

e Mevcut denetim sisteminin ¢agdas denetim yaklasim ve araglarindan uzak
kalmasi, kamu idarelerinde i¢ denetim sisteminin kurulmamis olmasi, i¢ ve
dis denetim standartlarinin olusturulmamis olmasi, performans denetimi
yapilmamasi (pilot ¢alismalar harici), geleneksel denetim anlayiginin hakim
olmas1 ve sadece evrak iizerinden yapilan uygunluk denetim iizerinde
yogunlasilmasi, mali veriler ve tablolar iizerinde mali denetim yapilmamasi.
Denetimin belli faaliyetlerle siirli tutulmasi, kurumlarin tiim faaliyetlerinin
denetlenmemesi operasyonel denetim yapilmamasi, merkez birimlerinin is

ve islemlerinin denetim diginda birakilmasi.

Cok uzun siire uygulamada kalan bu kanunun belli maddelerini degistirerek bazi

sorunlarin ¢oziimiinden ziyade koklii bir yaklasimla sistemin yeniden kurgulanmasi,
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kurum ve sorumluluklarin yeniden tanimlanmasi, sistemin dayandigi esaslarin yeni

gelismeler 15181nda belirlenmesi ihtiyaci bir reform ¢alismasini gerekli kilmastir.

2.11.2. Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Tasarlanmasi: Kamu Mali

YoOnetimi ve Kontrol Kanunu

Daha 6nceki bolimlerde bahsedildigi gibi; 21. Yiizyilla birlikte hizla birbirini
etkileyen bir degisim siireci yasanmis, ekonomik, siyasi, kiiltlirel ve teknolojik alanda

yasanan bu hizl1 degisim siireci hem bireyleri hem de kurumlar1 derinden etkilemistir.

Bu etkilesimler sonucu bir ¢cok gelismis ve gelismekte olan {ilke, devletin roliinii,
yapisini, isleyisini sorgular hale gelmis ve genel olarak kamu yonetiminin ve 6zelde de
kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi i¢in ¢aligmalarda bulunmuglardir. Bu
alanda bir ¢ok uluslararasi1 orgiit, ortak standartlar belirlemeye yonelik caligmalarda
bulunmus ve iiye iilkelerde bu ortak standartlar1 uygulamaya gegirilmesi i¢in 1srarci
olmustur. Mali yonetimde yeniden yapilanma c¢aligmalarinin en 6nemli sonucu Kamu

Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu olmustur.

2.12. Kamu Mali Yonetimi Alaninda Ulusal ve Uluslararas1 Taahhiit

ve Yukumlilukler

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununa yukarida belirtilen elestiriler
kamuoyu ve sivil toplum kurulus baskilar1 ile iilkemizin AB, OECD, IMF gibi
uluslararasi iligkileri goéz oOniine alindiginda etkin ve hesap verebilir bir kamu mali

yonetimi olusturulmasi i¢in baskilar giderek artmistir.
2.12.1. Ulusal Taahhitler

Kamu kaynaklarinin tahsis araci olmasi beklenen biitce ve buna iliskin mali
mevzuatin saydamliginin saglanmasi, makro ekonomik mali istikrarin saglanarak etkin

devlete ulasilmasi agisindan ¢ok dnemli bir 6n kosuldur.'’

47 TESEV, Devlet Reformu, Kamu Maliyesinde Saydamlik, TESEV yayinlari, Istanbul 2000, s.45
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Bu anlamda yeni kamu isletmeciligi yaklasimi c¢ercevesinde, kamu mali
yonetiminin etkin, hesap verebilir ve seffafliginin saglanmasi, yakin donemdeki

hiikiimetlerin programlarina da girmistir.
2.12.2. Uluslararas1 Taahhiit ve Yiikiimliiliikkler

Uluslararasi taahhiit ve yiikiimliilikkleri iki baslik altinda toplayabiliriz. IMF

stand-By anlasmalar1 ve AB’ye uyum cercevesindeki taahhiit ve yiikiimliiliikkler.

2.12.2.1. IMF Stand-By Anlagmalar1 Cergevesindeki Taahhiit ve

Yukumlilikler

IMF tarafindan belirlenen mali saydamlik standartlar1 ¢er¢evesinde hiikiimetler

baz1 diizenlemeler yapmis ve bu diizenlemeleri 1y1 niyet mektuplar1 ile agiklamistir.

IMF ile yapilan Stand-By'** diizenlemesine iliskin olarak 09.12.1999 tarihli
niyet mektubunun 39. maddesinde kamu mali kesimindeki reformlarla, kamu
finansmanin kuvvetlendirilmesinin, orta vadede topluma daha iyi hizmet sunabilmenin
amaclandig1 belirtilmistir. Bu hedefler dogrultusunda tarim reformu, sosyal gilivenlik
reformu, kamu mali yonetimi ve seffaflik ile vergi politikas1 ve idaresi alaninda

yogunlasacag1 eklenmistir.'*’

Kamu mali yonetimi, hiikiimetin istikrar programinin anahtar1 olarak goriilmiis
ve 43. maddesinde bu amacla, biitce hazirlanmasini, uygulanmasmi ve kontroliinii
kuvvetlendirmek; biitce islemlerinin seffafligini ve gilivenirligini artwrmak; vergi

sistemini ve idaresini iyilestirmek icin dnemli degisiklikler getirilecegi belirtilmistir.'*

2002 tarihli niyet mektubunda, kamu maliyesine iliskin yasal diizenlemelerini ve
kamu maliyesi yonetimini modernlestirme yoniindeki ¢abalarmm devam edecegi, Kamu

Mali Yénetim ve I¢ Kontrol Kanunu’nun hazirlandig: belirtilmistir."”"

'8 Uluslararas1 Para Fonu ve istikrar progranmu uygulamakta olan iilkeler arasinda, saglanan kredileri
diizenleyen sozlesmelere verilen isim

149 Bagbakanlik Hazine Miistesarlig1, Kamu Mali Kesimindeki Yapisal Reformlar icinde Niyet
Mektubu-Tiirkiye, http://www.hazine.gov.tr/irj/portal/anonymous Erisim Tarihi 23.02.2009

130 Maliye Bakanligy, a.g.e., s.159

131 Basbakanlik Hazine Miistesarlig1, a.g.e. http://www.hazine.gov.tr/irj/portal/anonymous Erisim Tarihi
23.02.2009
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Yukarida belirtilen taahhiitler cercevesinde bugiine kadar IMF ile Tiirkiye
arasinda diizenlenen Stand-By anlagmalar1 g6z oOniine alindiginda kamu mali

yonetiminde koklii bir degisikligin amaglandig1 goriilmektedir.
2.12.2.2. AB’ye Uyum Cerg¢evesindeki Taahhiit ve Yiikiimliiliikler

AB’nin siyasi ve ekonomik biinyesine basarili bir sekilde girip uyum saglamak,
her seyden Once, etkin-etkili-kaliteli bir yonetim mekanizmasmin varligina baghdir.
Ustelik AB’nin Maastricht, Kopenhag, Madrid, Helsinki kriterleri ile AB organlar1
tarafindan agiklanan c¢esitli resmi belgelerde tam iiyelik i¢in Ongoriilmiis kosullar
arasinda kamu mali yonetiminin yapisimi ve isleyisini yakindan ilgilendiren hususlar
mevcuttur. Bu agidan Tiirkiye’nin AB’ye tam iiye olarak katilimi siirecinde kamu mali

yonetiminin belirtilen kriterlere uyumu da bityiik Gnem tasimaktadir.'*>

Bu nedenle, Tiirkiye’nin mevzuat yapist ve kurumsal diizeyde AB’ye uyumu son
yillarda giindemi mesgul eden temel konulardan biri haline gelmistir. AB tarafindan
istenilen kriterlerden hi¢ sliphesiz en 6nemli basliklardan biri de mali kontrol basligi

olmus ve bu alanda miiktesebata uyum saglanmasi yoniinde ¢abalar yogunlagmustir.

AB miiktesebatina uyum ¢ergevesinde yayimlanan 2001, 2003, 2008 yili
Tiirkiye Ulusal Programinda “Mali Kontrol” bashigi altinda kamu mali yOnetimi

alaninda gergeklestirecegi reformlara yer verilmistir.

Tirkiye 2001 yili Ulusal Programinda mali kontrol uyumlastirma standartlarma
ulagmak i¢in idari ve yasal degisiklikler igeren bir ulusal belge hazirlanacagi ve 1050
saylli Genel Muhasebe Kanununun bugiiniin ihtiyaglarina cevap vermemesi ve
uygulama kapsaminin dar olmasi nedeniyle, yeni bir c¢erceve diizenleme yapilmasi

kaginilmaz goriildiigii belirtilmistir.'

132 Omiirgoniilsen Ugur, Oktem M.Kemal, Kamu Yonetimi 2 Konular Kuramlar Kavramlar,
Tiirkiye’nin Avrupa Birligi’ne Yonetsel Uyumu: Yonetsel Sorun Alanlari, Uyum Kriterleri ve
Uyum Cabalari, Nobel Yayincilik, Ankara 2004,. s.34

133 Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, 2001 Yili Ulusal Program,
http://www.abgs.gov.tr/index.php?p=195&I=1 Erisim Tarihi09.11.2009
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Bu diizenleme, kamusal hizmetlerin tiretilmesi siirecinde etkinligin ve verimligin
artirilabilmesi, makro disiplinin saglanmasi ve AB normlarina uyum saglanmasi

acgisindan da 6nem tagimaktadir. Bu kapsamda:154
e Kamuda muhasebe birligi ilkesi kanuna dahil edilmeli,

¢ Biitcenin uygulanmasinda, cezai sorumluluklar, uygulama prosediiriine

dahil olan tiim yetkilileri kapsar hale getirilmeli,

¢ Biitce sadelestirilmeli, biitge ile ilgisi olmayan hiikiimler miimkiin

oldugunca ayiklanmalidir.

2001 yili ulusal programinda siyasi sorumlulukla yonetsel surumlulugun 1yi bir
sekilde tanimlanarak, bu cercevede yetki ve sorumluluklarin agik bir sekilde ortaya
konulmasi ve kamu kurumlarmnin biitiinii i¢in uygulanacak bir i¢ mali kontrol sisteminin
yeniden gelistirilmesi taahhiit altina alinmistir. Yine programda mali kontrollerin risk
bazli yapilmasi ve risk analizi temelinde 6n kontrolleri yapacak bir sistemin

olusturulmas: gerekliligi vurgulanmigtr.'*

2003 yili ulusal programinda ise Avrupa Birligi uygulamalarina, uluslararasi
kontrol ve denetim standartlarmma uyumlu olarak kamu i¢ mali kontrol mevzuatinin
kabul edilmesi ongoriilmiis, Avrupa Birligi uygulamalarma ve uluslararasi standartlara
uygun ve etkin isleyen bir kamu i¢ mali kontrol sisteminin olusturulmasina yonelik

olarak 6ngoriilen hususlar asagidaki gibi siralanmugtir:'>°

e Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun faaliyet
gostermesini, kamu gelir, gider, varlik ve yilikiimliliiklerinin ekonomik,
etkin ve verimli bir sekilde yonetilmesini, her tiirlii mali karar ve islemlerde
usulsiizliik ve yolsuzlugun 6nlenmesini, karar olusturmak ve izlemek icin
zamaninda ve glivenilir bilgi edinilmesini, kontrol ve denetim faaliyetlerinin
nesnel risk yonetim analizlerine gore belirlenmis en riskli alanlar {izerinde

yogunlagmasini saglayacak bir kamu i¢ kontrol sistemi olusturulacaktir.

3% Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, a.g.e,

135 Maliye Bakanlig1, Ulusal ve Uluslararasi Calismalar Isiginda Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu, Ankara 2004, s. 185

136 Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, 2003 Y1l Ulusal Programu,
http://www.abgs.gov.tr/index.php?p=196&I=1 Erisim Tarihi 12.11.2009
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e Etkin bir kontrol sistemi olusturmak amaciyla, gorev, yetki ve
sorumluluklar dikkate alinarak mali islemleri yliriitecek olanlarin
belirlenmesi, usulsiizliiklerin dnlenmesi, belirlenmis standartlara uyulmasi
ve mali saydamligin saglanmasi i¢in harcamaci kuruluslarda yonetim

sorumluluguna sahip olanlarca gerekli onlemlerin alinmas1 saglanacaktir.

e i¢ denetgilerin fonksiyonel bagimsizliklar1 saglanacak ve i¢c denetim, kamu
idarelerinin yonetim ve kontrol yapilar1 ile mali islemlerinin, etkin,
ekonomik, verimli, mevzuata ve genel kabul goérmiis standartlara uygun

olmasini saglayacak sekilde yiiriitiilecektir.

e Tasarida, mali yonetimde saydamlik ve hesap verebilirli§i saglayacak

ayrmtili 6nlemler yer almaktadir.

e Muhasebe sistemi, karar, kontrol ve hesap verme siireclerinin etkin

calismasimi saglayacak sekilde olusturulacaktir.

e Yonetim sorumluluguna sahip olanlar, kamu kaynaklarinin elde edilmesi
ve kullanilmasinda kayip ve kotiiye kullannmin 6nlenmesinden, kurum
stratejik planlarmin ve biitgelerinin kalkinma planina, yillik programlara,
belirlenmis esas ve wusuller ile hizmet gereklerine uygun olarak
hazirlanmasindan ve sorumluluklar1 altindaki kaynaklarin etkin, ekonomik
ve verimli kullanimini saglamaktan sorumlu tutulacaktir. Diger taraftan,
yonetim sorumluluguna sahip olanlar, idarelerinin amagclari, stratejileri,
degerleri, taahhiitleri ve yillik performans planlar1 konusunda her mali yil

basinda kamuoyunu bilgilendireceklerdir.

e Harcama yetkilileri, harcamalarin biit¢e ilke ve esaslarina, kanun, tiiziik ve
yonetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasmdan ve Odeneklerin

ekonomik, etkin ve verimli kullanilmasindan sorumlu olacaklardir.

e i¢ denetim, genel kabul gormiis denetim standartlarina uygun olarak

yiiriitiilecektir.
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¢ Dis denetim organi olarak Sayistay Baskanliginin harcama 6ncesi kontrol
fonksiyonunu birakarak, harcama sonrasi dis denetim {izerinde yogunlasmasi

saglanacak ve denetim kapsami genisletilecektir.
2.13. Kamu Mali Yo6netimi Kontrol Kanunun Dogusu

Bazi1 kesimler tarafindan, Muhasebe-1 Umumiye Kanununun o6ngordiigii mali
sisteminin yeterli oldugu ve reform yapilmasina ihtiyag bulunmadigi, sadece
ihtiya¢ duyulan alanlarda s6z konusu Kanunun ilgili maddelerinde degisiklik
yapilmast gerektigi dile getirilse bile, genel kabul goéren yaklasim Tiirkiye’nin
bulundugu konum; ulusal ekonomik krizler, Tirkiye ile uluslararasi kuruluslar
arasindaki iligskiler ve Avrupa Birligine katilim stratejisi karsisinda kamu mali

. < 1
yonetim reformunun kaginilmaz oldugudur.'’

Etkin bir kamu mali sistemi arayisinda olan iilkemiz ; Stand-By anlagmalar1
cercevesinde , diinya bankasi ile yapilan kredi anlagsmalarinda, Avrupa birligi uyum
stirecine iligkin olarak hazirlanan 2001 ve 2003 yil1 ulusal programlarinda ve Avrupa
Birligi Komisyonuna sunulan katilim ortakligi belgelerinin'>® tamaminda kamu mali

yonetiminin yeniden yapilandirilmasma iliskin taahhiitler verilmektedir.

Degisen bu konjonktiir bir anlamda Tiirkiye’yi kamu mali kontrol sistemini daha
saydam, hesap verebilir, etkin ve etkili olmasimni saglayacak ve giiniin ihtiyaglaria
cevap verebilecek bir diizenleme yapmaya zorlamis ve bu beklentileri karsilamak iizere
“Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili resmi
gazetede yayimlanarak yiiriirlige girmistir. Ancak kanunun tiim maddeleri ile

uygulamaya ge¢mesi 01.01.2006 yilinda olmustur.

157 Candan Ekrem, Eski ve Yeni Kamu Mali Yénetim Sisteminin Mukayeseli Olarak
Degerlendirilmesi ve 5018 Sayih Kanun ile Ongoriilen Esaslar ve Getirilen Yenilikler I, Vergi
Diinyas1 Dergisi Mart 2006 s.32

'8 DPT, Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin Iyilestirilmesi,Kamu ihaleleri Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu, OIK No:7 Ankara 2006, s. 45
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Tablo 4:1050 sayih Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile 5018 sayil
Kamu Mali Yonetimi Kanununun Karsilastirilmasi

1050 sayith Muhasebe-i Umumiye

K anunn

5018 sayih Kamu Mali Yonetimi

K anunn

v" Genel biitgeli idareler v' Merkezi yonetim kapsamindaki idareler
Kapsam v . s (Genel biitceli, 6zel biitceli kuruluslar ile
Ozel  Biitgeli I.(.iareler (1050 sayih diizenleyici ve denetleyici kuruluslar)
kanunda katma biitce olarak tanimlanr)
. s . . v Sosyal giivenlik kurumlari
v' Belediyeler ve II Ozel Idareleri 1050
saylh Kanunda Mali Yonetim sisteminin v' Mabhalli idareler
kapsamn dardir ve baz harcamalar . .
kapsam disinda Kalmistir. v K"apsz‘lmdar‘l dz} ) anlasilacagy uze‘re ) mali
( Ozerk/Bagimsiz biitceli idareler ve yonetim ﬂstemlm{l kaps‘ar‘m gem‘sletllerelf
Fonlar kapsam disimdadir.) harcamalarin biitce icinde izlenmesi
amaclanmistir
Kaynak v Odeneklerin verimli ve etkili v' Kamu kaynaklarmmn kullanimida
Kullanim ilkeleri kullamlmasina vurgu yapilmistir
v' Mali saydamhk
v' Hesap verilebilirlik
v" Performans esash biitceleme
v' Cok yilli (3 y1l) biitceleme anlayist
v' Kaynaklarin etkili ekonomik ve verimli
kullamlmasi
v llkeleri benimsenmistir
Sorumlular v' Bakan v/ Bakan ( Parlamentoya Kars1 )
v ita amiri v Ust yonetici
v' Tahakkuk memuru v' Harcama yetkilisi
v' Sayman v' Gergeklestirme gorevlileri
v ita amiri mutemedi v' Mubhasebe yetkilisi
v" Sayman mutemedi
Sorumluluklar v' Hesap verme bakimindan sadece v' Kanun kapsaminda belirtilen tiim sorumlular
tahakkuk memuru ve sayman hesap kendilerine verilen yetkiler oraninda hesap
verme sorumlulugu ile kars1 karsiyadir verme sorumlulugu ile kars1 karsiyadir
Biitceleme siireci v' Biit¢e hazirlik siireci detaylandirilmans v' Biit¢e hazirhk siireci detaylandirilmus ve biitce
ve kalkinma planlar1 ile yilhk hazirh@mna esas programlar (orta vadeli
programlarin biitce ile arasinda bag program, orta vadeli mali plan) ile biitce
kurulmamistir.  Performansa  dayah arasinda bag kurulmustur
biitce uygulamasi yoktur . . . X .
»  Performans esash biitce sistemine ge¢ilmesi
ongoriillmiistiir
v/ Biit¢e kodlamasinda analitik biit¢e kod yapist
benimsenmistir
v’ Orta vadeli (iic yil) biitceleme anlayisi
getirilmistir
Denetim v Harcama sonrasi denetim anlayisi v' Mali denetim yaninda uygunluk denetimi ve
benimsenmistir performans denetimi denetim fonksiyonu
. . . . olarak benimsenmistir
v' Sozlesmelerin  bagitlanmasinda  vize
(uygun goriis) icin Maliye Bakanhgina v Harcama oncesi (ex-ante) kontrol sistemi
Tescil icin Sayistay baskanhg getirilmistir
yetkilendirilmistir
v' Denetim yetkilileri, Sayistay denetgileri
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2.13.1. Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununun Gerekgesi

Kanunun genel gerekcesine bakildiginda kalkinma planlari ile biitceler arasinda
sik1 bir bag kurulamamasi, bazi mali islemlerin biitcede yer almamasi, biitce
uygulamalarmin mali yilla sinirli olmasi ve ¢ok yilli biitgeleme sisteminin olmamasi
sistemin baglica eksiklikleri olarak on plana ¢ikmaktadir. Ayrica mevcut muhasebe
sistemi ve biitge smiflandirma sisteminin devletin gelir ve giderlerini tam olarak
yansitmadigi da belirtilmistir. 5018 sayili Kanunla mevcut sistemin degistirilerek daha
etkin olan .Ulusal Program ve Politika Belgesi’nde de yer aldigi gibi uluslararasi
standartlara ve Avrupa Birligi normlarina uygun bir kamu mali yonetimi ve kontrol
sistemi olusturulmasi amacglanmistir. Ayrica biitge kapsaminin genisletilmesi ile de mali
saydamligin saglanmasi, biitce hakkmim en 1yi sekilde kullanilmasi, kamu harcama
siirecinde yetki sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, biit¢genin hazirlanmasi ve

uygulanmast siirecinde etkinligin arttiriimas: hedeflenmistir. '>°

Diger taraftan, uluslararasi standartlara uygun etkin bir i¢ kontrol yapisinin
kurulmas:1 planlanmakta kamu idaresinin biitce uygulama siirecindeki insiyatifinin
artirilmas1 ongoriilmektedir. Bu suretle cagdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali

yonetim sistemi olusturulmasi 6ngdriilmiistiir.

Kanun gerekcesinden anlasilacagi tlizere i¢ kontrol kavraminin sadece mali
kontroller kismina agirlik verildigi anlasilmaktadir. AB siirecinde de AB’ye uyum
cercevesinde yasalastirilan 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’nda da
her ne kadar “i¢ kontrol sistemi” kavrami kullanilsa da mali kontrolle esdeger bir

diizenleme yapilmistir.

2.13.2. Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanununun Amaci ve

Kapsami

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun amaci kanunun 1’inci

maddesinde su sekilde belirtilmistir.

139 Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Gerekgesi, Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu
Tasaris1 ve Plan Biitge Komisyonu Raporu ,
http://portal1.sgb.gov.tr/calismalar/yayinlar/md/md148/kamumaliyonetimi Erisim, 25.08.2009
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“Bu Kanunun amaci, kalkinma planlari ve programlarda yer alan politika ve
hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde
edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak tizere, kamu
mali  yonetiminin  yapisint  ve isleyigini, kamu biitcelerinin  hazirlanmasini,
uygulanmasim, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali

’

kontrolii diizenlemektir.’

Kanunun diizenlenme amacina bakildiginda, kamunun mali islem ve eylemler ile

ilgili dogru, giivenilir ve kapsamli bir ¢erceve olusturmak oldugu goriilmektedir.

Kanunda dikkati ¢eken diger bir nokta ise, 1050 sayili Kanundan farkli olarak
mali yonetim konusunda da diizenlemeler getirmis olmasidir. 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu esas olarak mali usul ile ilgili diizenlemelere yer vermistir. Mali
yetki ve sorumluluklar ise idari yapiya bagl gérevler olarak tanimlanmistir.'®® Ayrica
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda 1050 sayili Kanunda yer almayan mali
saydamlik, hesap verilebilirlik ve raporlama islevleri de yer almaktadir. Boylece de mali
nitelikli islevlerin tamamlayicis1 olan bu uygulamalarla mali yonetim konusu da

kapsama dahil edilmistir.

Kanunun kapsamina iliskin diizenlemeler 2’nci maddede yapilmistir. 5018 sayili

Kanunun 2 inci maddesine gore:

“Bu Kanun, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik
kurumlari ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin

mali yonetim ve kontroliinii kapsar.

Avrupa Birligi fonlart ile yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan
kaynaklarin kullanimi ve kontrolii de uluslararast anlasmalarin hiikiimleri sakli kalmak

kaydiyla, bu Kanun hiikiimlerine tabidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu Kanunun sadece 3, 7, 8, 12, 15, 17, 18,
19, 25, 42, 43, 44, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 68, 76 ve 78 inci maddelerine tabidir.”

%0 Bayar Dogan, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Ne Getir(m)iyor?, Maliye Dergisi,
Sayi,144, Mart-Nisan 2004, s.47
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5018 sayili Kanunda mali sistemde yer alan tiim yapilanmalar belli bir standarda
kavusturulmus ve diizenlenmistir. Kanunda bazi istisnalar olmakla birlikte kanunun
kapsami oldukca genis tutulmus ve uluslararasi standartlara ve yaklasimlara uygun
olarak kanunun kapsami genel biitge kapsamindaki idareler, 6zel biitce kapsamindaki
idareler, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarmm biitgeleri seklinde

diizenlenmistir.

2.13.3. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununu ile Getirilen Yeni

Anlay1s

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu mali yonetim sisteminde biitiinliik,
ekonomik-mali ve sosyal etkinlik ile mali disiplin ve hesap verebilirlik anlayis1
icerisinde, makro ekonomik ve sosyal hedefler ile uyumlu, biit¢e hakkina ve kamusal
tercihlere uygun olarak islemesi ve kamusal ihtiyaglarin karsilanmasinda ekonomik
veya sosyal verimlilik ilkelerine gére maliyet-fayda veya maliyet-etkinlik analizlerinin

yapilmas1 benimsenmistir.'®’

Bu kapsamda Kanunun {igiincii kisminda “Kamu Kaynagmnin Kullanilmasmin

Genel Esaslar1” basligi altinda genel esaslar belirlenmistir.
2.13.3.1. Mali Saydamlik

Ulkemizde kamuya yansityan yolsuzluk haberleri, kamusal kaynaklarin yanls
kullanildig1 hakkindaki yaygin inang, mali krizler ve bu krizler sonucu ortaya ¢ikan
kamu aciklari, kamudaki tasarruf tedbirlerinin yetersizligi, etkili uygulanabilen etik
kurallarin yetersizligi veya olmayisi, AB siirecinde mali saydamligin 6n kosul olarak
aranmasi gibi nedenler kamu mali yonetim sisteminde mali saydamligi 6nemli bir konu

haline getirmistir.'®®

Mali saydamlik, hiikiimetin yapisinin ve islevlerinin, maliye politikasimin, kamu

kesimi hesaplarmin ve mali hedeflerinin kamuya acik olmasidir.'® Yani mali

11 Arslan Ahmet, Yeni Kamu Mali Yénetim Sisteminin Yapisi ve isleyisi, Kamu Mali Y 6netiminde
Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme, Seckin Yayinlar1 Ankara 2006, s.58

12 Cakir Hakki Ismail, Kamu Kaynagimin Kullanilmasinda Mali Seffaflik ve Hesap Verme
Sorumlulugunun Rolii, 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Kapsaminda Giincel Mali
Sorunlar, Muhasebat Kontrolorleri Dernegi Yayini, Ankara 2006, s.51

S 1.C Sayistay Baskanligi, Mali Saydamhk ve Tiirkiye, Hazirlayan Murat Toker, Ankara 2002, s.2
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saydamlik, kamu kaynaklarinin kim tarafindan, nasil ve hangi amagla kullanildigi

bilgisinin var olmas1 anlamina gelmektedir.'®*
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda mali saydamlik;

“Her tiirlii kamu kaynagimin elde edilmesi ve kullaniimasinda denetimin

saglanmasit amaciyla kamuoyu zamaninda bilgilendirilir. Bu amagla;
e Gorev, yetki ve sorumluluklarin a¢ik olarak tanimlanmast,

e Hiikiimet politikalar, kalkinma planlar, yulik programlar, stratejik
planlar ile biitcelerin  hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi,
uygulanmast ve uygulama sonuglart ile raporlarin kamuoyuna agik ve

ulasilabilir olmasu,

e Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve
desteklemelerin bir yili ge¢memek iizere belirli donemler itibariyla

kamuoyuna agiklanmast,

o Kamu hesaplarimin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gérmiis

muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gére olusturulmasi,
Zorunludur.

Mali  saydamligin  saglanmasi igin gerekli diizenlemelerin yapiimasi ve
onlemlerin alinmasindan kamu idareleri sorumlu olup, bu hususlar Maliye

Bakanliginca izlenir.”
Seklinde tanimlanmustir.

Madde metninden anlagilacagi lizere mali saydamlik sadece aciklik saglamakla

kalmaz, ayn1 zamanda basitlik ve anlasilabilirlik de saglar.

' TESEV, Devlet Reformu, Kamu Maliyesinde Saydamlik, s.28
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2.13.3.2 Hesap Verme Sorumlulugu

Hesap verme sorumlulugu, kendilerine kamu giicii kullanma goérev ve yetkisi
verilenlerin bu yetkiyi yasal smirlar i¢inde kullanip kullanmadiklarinin hesabini
kaynaklar1 kendilerine emanet edenlere karsi agiklamada bulunma zorunlulugunu ifade
eder. Bagka bir deyisle, iizerinde anlagmaya varilmis beklentiler 1s1ginda, performansa

yonelik sorumluluk iistlenme ve bunu agiklama yiikiimliiligiine dayah bir iliskidir.'®

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 1’inci maddesinde kanunun
amaclarindan birinin hesap verme sorumlulugunu saglamak oldugu belirtilmistir. 8’inci
maddesinde ise hesap verebilirligi “Her tiirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamasi icin gerekli onlemlerin alinmasindan
sorumludur ve vyetkili kilmmis mercilere hesap vermek zorundadir.” Seklinde
tanimlamistir. Yine kanunun 10’uncu maddesinde bakanlarin, 11’inci maddesinde {ist
yoneticilerin ve 32’nci maddesinde harcama yetkililerinin hesap verme sorumlulugu

tanimlanmaistir.
2.13.3.3. Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biit¢celeme

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun temel ilkelerinden biri de mali
yonetim sisteminde stratejik planlama ve performans esash biitcelemedir. Kanunun
9’uncu maddesinde “Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve
benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini
olusturmak, stratejik amaglar ve Oolgiilebilir hedefler saptamak, performanslarini
onceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6l¢mek ve bu siirecin izleme ve

degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.

Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi
igin biitgeleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina,

yvilltk amag ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak zorundadirilar.

195 Cakur, s. 53
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Stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve stratejik
planlama siirecine iligkin takvimin tespitine, stratejik planlarin kalkinma plani ve
programlarla iligkilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesine Devlet

Planlama Teskilati Miistesarligi yetkilidir.

Kamu idareleri, yiiriitecekleri faaliyet ve projeler ile bunlarin kaynak ihtiyacini,

performans hedef ve gostergelerini iceren performans programi hazirlar.

Kamu idareleri biitcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon,
stratejik amag ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar.
Kamu idarelerinin biitcelerinin stratejik planlarda belirlenen performans géstergelerine
uygunlugu ve idarelerin bu ¢ergevede yiiriitecekleri faaliyetler ile performans esasl

biitcelemeye iliskin diger hususlari belirlemeye Maliye Bakanlig yetkilidir.

Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Tegkilati Miistesarligi ve ilgili kamu idaresi
tarafindan birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri, kuruluslarin
biitcelerinde yer alir. Performans denetimleri bu gostergeler ¢ergevesinde

gercgeklestirilir. ” hitkmii getirilmistir.

Ayrica Kanunun 10’uncu maddesinde bakanlara stratejik planlarin hazirlanmasi
ve uygulanmasi ile belirlenen stratejik planlarla yillik performans planlarmin uygulama

sonuclar1 konusunda halki bilgilendirme yiikiimliligi getirilmistir.
2.14. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda i¢ Kontrol

9 kisimdan olusan 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’nun
5’inci kismi “I¢ Kontrol Sistemi” bashigmi tasimaktadir. Baslik altinda i¢ kontroliin
tanim1 (Madde 55), i¢ kontroliin amac1 (Madde 56), kontroliin yapis1 ve isleyisi (Madde
57), 6n mali kontrol (Madde 58), mali hizmetler birimi (Madde 60), muhasebe hizmeti
ve muhasebe yetkilisinin yetki ve sorumluluklar1 (Madde 61), muhasebe yetkilisinin
nitelikleri ve atanmasi (Madde 62), i¢ denetim (Madde 63), i¢ denet¢inin gorevleri
(Madde 64),, i¢ denet¢inin nitelikleri ve atanmasi (Madde 65), i¢ denetim koordinasyon
kurulu (Madde 66), i¢ denetim koordinasyon kurulunun gorevleri (Madde 67)
diizenlenerek i¢ kontrol yapist ve sistemde goOrev alacak unsurlarin nitelikleri

belirlenmeye ¢alisiimistir.
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2.14.1. i¢ Kontroliin Tanimi

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda i¢ kontroliin tanim1 asagidaki gibi

yapilmistir:

“I¢ kontrol; idarenin amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun
olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve
kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarimin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali
bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak iiretilmesini saglamak iizere
idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siiregle i¢ denetimi kapsayan

mali ve diger kontroller biitiiniidiir.

Gorev ve yetkileri ¢ergevesinde, mali yonetim ve i¢ kontrol siireglerine iligkin
standartlar ve yontemler Maliye Bakanlhginca, i¢ denetime iliskin standartlar ve
yontemler ise I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenir, gelistirilir ve
uyumlastirilir. Bunlar ayrica, sistemlerin koordinasyonunu saglar ve kamu idarelerine

’

rehberlik hizmeti verir.’

Kanunun 55. maddesi, i¢ kontroliin “Kamu mali yonetiminin bir unsuru olarak
i¢c kontrol, kamu idarelerinin mali islem ve faaliyetlerine iligskin tiim gelir, gider, varlik
ve yiikiimliiliikklerinin amacia ve mevzuatina uygun bir sekilde gerceklestirilmesi i¢in
uygulanan mali yOnetim, harcama Oncesi kontrol ile harcama sonrasi i¢ denetim
faaliyetleri oldugu, gorev ve yetkileri ¢ercevesinde, mali yonetim ve harcama 6ncesi
kontrol siireclerine iligkin standart ve yontemlerin, Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali
Kontrol Genel Miidiirliigiince, i¢ denetime iliskin standart ve yontemlerin, I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenecegi, gelistirilecegi ve uyumlastirilacagi,
ayrica bu birimlerin, sistemlerin koordinasyonunu saglayacagi ve kamu idarelerine

rehberlik hizmeti verecegi” hitkmiinii igermektedir.
2.14.2. I¢c Kontroliin Amaci
I¢ kontroliin amaci;

o Kamu gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin etkili, ekonomik ve verimli

bir sekilde yonetilmesini,
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o Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet

gostermesini,
o Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun énlenmesini,

o Karar olusturmak ve izlemek i¢in diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve

bilgi edinilmesini,

o Varliklarin kotiiye kullanilmasi ve israfini onlemek ve kayiplara karst

korunmasini,
saglamaktir.

Bu madde ile COSO ve INTOSAI i¢ kontrol tanimlarina uygun olarak amaglar
sayllmistir. Sayilan amaglar i¢ kontroliin sadece mali yonetim kontrolleri iizerinde
yogunlagsmadigi, mali yonetim kontrollerinin yaninda, {ist yOneticinin sorumluluk

alanlarmdaki, yapilmas1 gereken kontrolleri de kapsadig1 anlagilmaktadir.
2.14.3. Kontroliin Yapisi ve Isleyisi

Kanunun 57’nci maddesinde kontroliin yapis1 ve isleyisi tarif edilmistir.

“Kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrol sistemleri; harcama birimleri,

muhasebe ve mali hizmetler ile 6n mali kontrol ve i¢ denetimden olusur.

Yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin olusturulabilmesi icin; mesleki degerlere
ve diirtist yonetim anlayisina sahip olunmasi, mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve
yeterli yoneticilerle personele verilmesi, belirlenmis standartlara uyulmasinin
saglanmasi, mevzuata aykirt faaliyetlerin 6nlenmesi ve kapsamli bir yonetim anlayisi ile
uygun bir ¢alisma ortaminin ve saydamligin saglanmasi bakimindan ilgili idarelerin iist
yoneticileri ile diger yoneticileri tarafindan gorev, yetki ve sorumluluklar goz oniinde

)

bulundurulmak suretiyle gerekli 6nlemler alinir.’

Kanun maddesinden anlagilacag1 iizere i¢ kontrole mali siirecler iizerinden
bakilmis, mali siirecler disinda kalan is siirecleri i¢in kontrol yapisinin isleyisi

aciklanamamustir.
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2.14.4. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda Tasarlanan i¢
Kontrol Sistemi

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun olusum siirecinde
deginildigi gibi temel hedef AB normlarina uygun, seffaf, etkin, verimli ve ekonomik,
giinilin ihtiyaglarina cevap verecek bir kamu mali yonetimi ve i¢ kontrolii olusturmaktir.
Buradan hareketle AB uygulamasi incelendiginde, uygulamada kamu i¢ mali kontroli

yaklagiminin esas alindigini goriilmektedir.

Sekil 6: Kamu i¢ Mali Kontrol Yapisi

ve Kontrol Uyumlastirma

Bu yaklagima gore: Kamu i¢ mali kontrol sistemi, kamu kaynaklarinin
belirlenmis hedefler dogrultusunda, mevzuata ve standartlara uygun, etkili, ekonomik
ve verimli kullanilmasi ve diizenli, zamaninda ve gilivenilir rapor ve bilgi
edinilmesi hakkinda makul giivence saglamay1 amaglayan bir sistemdir. Kamu i¢ mali
kontrol; yonetsel sorumluluk (mali yonetim ve kontrol sistemi) ve fonksiyonel olarak
bagimsiz i¢ denetim (i¢ denetim sistemi) ve bu iki alanda metodoloji ve standartlasmay1

saglayan ve gelistiren merkezi uyumlastirma biriminden olugmaktadir.
2.14.4.1. Mali Yonetim ve Kontrol

Kamu i¢ mali kontroliin ilk unsuru mali yonetim ve kontroldiir. Kamu i¢ mali
kontrolii, ylriitme ve ylriitmenin yetkili kuruluslar1 tarafindan uygulanan bir mali
kontrol sistemidir. Harcamaci kuruluslarin mevcut mevzuata, biitge tanimlarina, saglam
mali yonetime, seffaflik, etkinlik, etkililik ve ekonomiklik ilkelerine uyumlu bir sekilde

mali yonetim ve kontroliin saglanmasin1 amaglayan bir sistemdir.'®

1% Maliye Bakanligi, Avrupa Birligi Tiirkiye’de Kamu i¢ Mali Kontrol Sistemi ve Bu alanda
Yapilan Diizenlemeler, Maliye Bakanligi Uzman Raporlari,Vildan Uzunay, s.19
http://www.bumko.gov.tr/KONTROL/Genel/BelgeGoster.aspx?FOE 10F8892433CFFAAF6AA849816B2
EF209A85B5SE49F32C4 Erisim Tarihi 01.08.2009
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Kamu i¢ mali kontrolii ilk basta bir mali kontroller biitiinii olarak anlasilsa da bir
yonetim siirecidir ve bu kontroller biitiinli i¢in yonetsel yapi, yontem ve siiregleri
olusturma ve uygulama konusundaki yOnetimin sorumluluklar1 olarak anlasilmadir.
Kamu i¢ mali kontrol yapismin kurulmasinda ve siirdiiriilmesinde kanun, sorumlulugu

iist yoneticiye vermistir.

Geleneksel kamu i¢ mali kontrol sisteminde, merkezi bir harcama 6ncesi kontrol
ile Ugiincl kisilerin sikayetleri, siipheli islemler, biitce kurallarinin ihlali ve kisisel
hatalarin cezalandirilmasina odakli bir harcama sonrasi denetime dayalidir. Cagdas
sistemle karsilastirildiginda yasallik ve diizenliligi vurgulayan geleneksel sistem, kamu
fonlarmin yonetilmesi ve kontrol edilmesi konusunda ekonomiklik, etkinlik ve etkililik
kriterlerinden yoksundur. Modern i¢ kontrol hesap verebilirlik, a¢ik sorumluluk ¢izgisi

ve uyumlastirilmis yontem ve standartlar ile ilgilenmektedir.'®’

Bu nedenle, kamuda harcama yapma ve gelir toplama yetki ve sorumluluguna
sahip her yonetici, gerceklestirdikleri faaliyetlerin sadece idarenin temel uygulamalari
acisindan degil, ayn1 zamanda mali yonetim ve kontrol uygulamalar1 acisindan da

sorumludur.

Etkin mali yonetim ve kontroliin saglanmasinda en 6nemli asama, siirekli ve
izlenebilir bir risk degerlendirme sistemi ile denetim tavsiyelerini izleyen ve uygulayan

bir yonetim tarzinin kurumsallasmasidir.

Risk degerlendirme, risklerin ve riskli alanlarin teshis edilmesine yardimci
olmak icin kontrol sisteminin bir pargast olarak kullanilan nesnel bir aractir. Risk,
idarenin politikalarina gére degerlendirilmeli ve yonetilmelidir. Risk degerlendirme, i¢

denetgiler tarafindan degil, idare tarafindan gergeklestirilir.

2.14.4.2. I¢c Denetim

Kamu i¢ mali kontroliin ikinci unsuru fonksiyonel olarak bagimsiz i¢ denetimdir.
I¢ denetim, Kanunun 63’iincii maddesinde “kamu idaresinin calismalarina deger

katmak ve gelistirmek i¢cin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina

17 Maliye Bakanligy, a.g.e,
http://www.bumko.gov.tr/KONTROL/Genel/BelgeGoster.aspx?FOE10F8892433CFFAAF6AA849816B2
EF209A85B5E49F32C4
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gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan
bagimsiz, nesnel giivence saglama ve damigsmanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin
yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol
stireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve
disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara wygun olarak

gerceklestirilir. ” seklinde tanimlanmistir.

Kamu idarelerinde, i¢ kontrol sisteminin objektif degerlendirilmesi amaciyla
idareyi desteklemek i¢in fonksiyonel olarak bagimsiz i¢ denetgiler gorevlendirilmelidir.
Denet¢i raporlart1 dogrudan iist yoOneticiye sunulur. Denetcinin gorevleri; idare
tarafindan gerceklestirilen 1i¢ kontrol sisteminin yeterliligini degerlendirmek,

zayifliklarini ortaya ¢ikarmak ve gerektiginde gelistirilmesi i¢in dnerilerde bulunmaktir.

I¢ denetim, sistemin degerlendirmesini saglamak ve idareyi desteklemek
amaciyla fonksiyonel olarak bagimsiz olmaldir. Fonksiyonel bagimsizlik, iist
yoneticinin denetim faaliyeti swrasinda list yOneticinin goriislerinden bagimsiz olarak

hareket etmesidir.

Denetci, geleneksel miifettislerden oldukca farklhidir. Denet¢i etkililik,
ekonomiklik ve etkinlik kavramlar1 uyarinca, yonetimin hedeflerine ulasmasini tehdit
edebilecek potansiyel zayifliklar1 ortaya ¢ikararak sistemin yeterliligini gozetir. Daha
sonra sistemi nasil gelistirecekleri hakkinda yoOneticiye tavsiyelerde bulunur.
Denetcilere sorumluluk alanlarina girmeyen yonetsel gorevler (kendi gorevleri harig)
verilmemelidir. Denet¢i degerlendirme yapar ve tavsiyelerde bulunur ama denetg¢inin
onerilerine uyulup uyulmayacagina karar veren iist yoneticidir. Bu nedenle sorumlu
olan mutlaka yoneticidir. Sorumluluk ydneticiye aittir. Denet¢i yaptirim uygulamaz ya
da cezalandirmaz; bu gorev bireysel hatalar veya sistemik hatalar durumunda idareciye,

dolandiricilik ve/veya ciddi yolsuzluklarda adli birimlere birakilir.'®®

2.14.4.3. Merkezi Uyumlastirma

Kamu i¢ mali kontroliin {i¢lincli unsuru, mali yonetim ve kontrol ile i¢ denetim

unsurlar1 hakkinda standartlasma ve metodolojiyi gelistirmek icin olusturulan merkezi

168 European Commission, a.g.e,
http://ec.europa.eu/budget/library/documents/overviews others/brochure pifc en.pdf
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uyumlastirma fonksiyonudur. Kamu i¢ mali kontroliin tamamen uygulanabilmesinin
uzun zaman almasi nedeniyle ve bu yaklasimin idarenin tiim birimlerine
uyumlastirilmast gorevi geregince merkezi bir yapmin olmasi gerekmektedir. Bu yap1
kamu i¢ mali kontrol sistemini gelistirmekle yetkilendirilmis merkezi uyumlastirma
birimidir.'®’
Merkezi uyumlastirma biriminin gtjrevleri:170
e I¢ kontrol alaninda kullanilacak yontemlerin gelistirilmesi,
¢ En iyi uygulama 6rneklerinin tesvik edilmesi ve yayginlastirilmasi,

e I¢ kontrol sisteminin siirekli gelisiminin takip edilmesi,

e Ic kontrol sistemindeki sorumlulara ve uygulayicilara siirekli egitim

imkaninin saglanmasi,
¢ Sistemin isleyisine iligkin diizenli raporlarin olusturulmasi,
olmalidir.

Bu gorevler, kabul edilen mevzuatin ve standartlarin uygulanmasinda
deneyimlerden cesitli dersler ¢ikarmayi, bunlari paylasmayr ve konsolide etmeyi

icermektedir.

Yukarida sayilan gorevlerin yerine getirilmesi giiglii bir idari kapasite
gerektirmektedir. Bu nedenle, merkezi uyumlastirma biriminin bir uzmanlik merkezi

olarak olusturulmasi gereklidir.

169 European Commission, a.g.e,
http://ec.europa.cu/budget/library/documents/overviews_others/brochure pifc_en.pdf

179 Maliye Bakanlig1 Dis iliskiler Dairesi Bagkanligi, Mali Kontrol Fash Tarama Toplantisi Notu,
Hazirlayan, Nihal Samsun, s. 3
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UCUNCU BOLUM

3. KAMU KURULUSLARINDA iC KONTROL
UYGULAMASINI ETKILEYEN FAKTORLERIN ANALIZI

3.1. Arastirma ile Ilgili Genel Bilgiler

3.1.1. Arastirmanin Amaci1 ve Onemi

Onceki boliimlerde, Tiirkiye’de kamu ydnetimi reform galigmalar1 ve kamu
yonetimini yeniden tasarlama siirecinde i¢ kontroliin yeri ve 6nemi ile i¢ kontroliin
teorik g¢ercevesine yer verilmeye calisilmistir. Kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemi
kurmalar1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve ikincil diizey mevzuat ile
zorunlu hale getirilmistir. Ancak kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin basarili bir
sekilde kurmasini genel politika diizeyindeki kararlarin yaninda, kurulus diizeyindeki
faktorler belirleyici olacaktir. I¢ kontrol sisteminin olusturulmasini etkileyen faktdrlerin
analiz edilmesi idarelerin siire¢ boyunca karsilasabilecegi zorluklar1 6nceden

gorebilmelerini saglayacaktir.

Bu arastirmada, Kamu yOnetiminin yeniden tasarlanmasinda 6nemli bir yere
sahip oldugunu diisiindiiglim i¢ kontrol sisteminin uygulamaya ge¢is asamasinda ortaya
cikabilecek eksikliklerin goriilmesi sistemin basariya ulasmasinda 6nemli bir rol

oynayacaktir.
3.1.2. Arastirmanin Kapsam ve Simirliliklari

Arastirma kapsaminda saha caligmasi silire ve biitce kisit1 nedeniyle i¢ kontrol
sistemi kurmakla yiikiimli kamu idarelerinden yirmiyedi’si {izerinde yapilmistir.
Calisgmanin Orneklemi kamu idarelerindeki strateji gelistirme bagskanlar1 ile strateji
gelistirme daire baskanlar1 olmasi nedeniyle anketlerin tamaminda yiliz ylize goriisme
metodu uygulanamamistir. Ayrica saha c¢alismasinin Ankara merkezli yapilmasi ve
mabhalli idarelerin i¢ kontrol sistemi hakkindaki farkindalik eksikligi mahalli idarelerin

orneklemin disinda tutulmasina neden olmustur. Calismanin 6rneklemi li¢ temel biitce
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kriterine gore siiflandirilabilir; ¢alisma i¢ kontrol sistemi kurmakla yiikiimli ondort
genel biiteeli kurulus, onbir 06zel biitceli kurulus ve bir mahalli idare {izerinde

yapilmistir.

Tablo 5: Anket Uygulanan Kamu idarelerinin Biitce Tiirlerine Gore Dagilin

Genel Biitceli idare 14
Ozel Biitceli Idare 11
Belediyeler 1

Arastirma kapsamindaki bir diger kisit da Tirkiye’deki kamu idarelerinin
cogunlugunda i¢ kontrol sistemi kurma ¢alismalarina baslanmamis olmasidir. I¢ kontrol
sistemi kurma calismast baglatmamis idarelerin bu konuda karsilagilan veya
karsilasilabilecek giicliiklere de yabanci kalmaktadir. I¢ kontrol sistemini etkileyen
onemli icsel faktorlerden biri olan list yOnetici destegi ve yonetim sahiplenmesi ile
siyasi destek degiskenleri orta vadede degisebilecek etkenler olmakla birlikte sistemin

kurulusundaki belirgin etkilerinden dolay1 arastirma kapsamina dahil edilmistir.

3.2. Arastirmanin Yontemi

3.2.1. Metodoloji

Bu arastirmanin temel amaci, kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemi uygulamasini
etkileyen faktorlerin hipotezler 1s18inda analiz edilmesidir. Veri elde etmek igin
hazirlanan kirk bir soruluk anket iki kistmdan olusmaktadir. Ilk kisimda kurumlarin
kapasitelerini tespit etmek lizere on bir soru yer alrken geri kalan otuz soru da
kurumdaki i¢ kontrol sistemine yonelik sorulardan olugmaktadir. Saha ¢aligmasi 2009
yilt aralik ay1 ve 2010 yil1 ocak aylarinda yapilmistir. Elde edilen verilerin analizi i¢in
“SPSS 17.0” 1statistiksel paket programi kullanilmistir. Bu paket programda her bir soru
icin agilan siitunlara kurumlarin vermis olduklar1 yanitlar girilmistir ve arastirmada

degerlendirmeye alinan anket formlarindan elde edilen bu verilerle tanimlayici
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istatistikler ve sikliklar hesaplanmig; hesaplanan degerler tablo ve grafik haline

getirilerek yorumlanmistir.
3.2.2. Orneklem ve Veri Toplama Araglari

Orneklemimiz Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununu eki cetvellerde
tanimlanan biitce ayrimi dikkate alinarak Bakanliklar, Miistesarliklar, Genel
Miidiirliikler ve Universiteler gibi ¢esitli yirmi yedi kamu idaresinden olusmaktadir.

2

Arastirma ile ilgili veri toplama yontemi olarak “Anket Metodu” kullaniimistir.
Aragtirma evreninin se¢iminde, Kamu Mali Yonetimi Kanunu ve ikincil diizey
mevzuatta belirtilen sorumluluklar dikkate alinarak, idarelerde goérev yapan strateji
gelistirme bagkanlar1 ve strateji gelistirme daire baskanlar1 olusturmustur. Anketin i¢
kontrol sisteminin kurulmasinda koordinasyon sorumlulugu bulunan yoneticiler ile

yapilmasi ¢aligmanin degerini arttirmistir.

Arastirma kapsamindaki kurumlarin farkli dagilimi ve kisitlar dikkate almarak
veriler yliz yiize goriisme ve elektronik posta ile elde edilmistir. Arastrmada tiim
yoneticilere ulagsmak miimkiin olmadigindan Ornekler biitge tipleri ve kurum

biiytikliikleri dikkate alinarak secilmistir.

3.3. Arastirma Bulgular1 ve Degerlendirmeler

3.3.1. Kurumsal Teknolojik Alt Yap1

I¢ Kontrol sisteminin bilesenlerinden biri bilgi iletisimdir. Kurumsal ve dis
paydaslarla siirekli dogru ve zamaninda bilgi paylasimi olmas1 i¢ kontrol sisteminin
gereklerindendir. Bu nedenle i¢ ve dis iletisimin 6nemli bir pargast da kurum web

sayfalar1 ve kurum i¢i iletisim i¢in intranet sistemidir.

Ankete katilanlara kurum web sayfasi ve intranet sistemi olup olmadigi

sorulmustur.

Anketimizde “web siteniz var m1?” sorusuna 27 kurumunda verdigi cevap

olumlu olmustur. Web sitesine sahip olma oran1 %100 ¢ikmustir.
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Tablo 6: Web Sitesine Sahip Olma Durumu

Gecerli | Toplam
Sikhk Yiizde Yiizde Yiizde
Gegerli | Evet 27 100,0 100,0 100,0

Intranet sisteminiz var mi1? Sorusuna 27 kurumdan sadece bir dzel biitgeli kurum
cevap vermemistir. Diger ankete katilan 26 kurumdan ise yaklasik %73,1 nin Intranet

sistemine sahip oldugu siklik tablosundan goriilmektedir.

Tablo 7:intranete Sahip Olma Durumu

Gecerli | Toplam
Sikhik Yiizde Yiizde Yiizde
Evet 19 70,4 73,1 73,1
Q
§ Hayir 7 25,9 26,9 100,0
e
Toplam 26 96,3 100,0
Bos 1 3,7
Toplam 27 100

Iletisim, kisilerden idareye ve idareden kisiye dogru bilgi paylasimimi destekler.
Bu bilgiler , hizmet sunumu, kararlar1 destekleme ve paylasma, faaliyetleri yiiriitme ve
koordine etme gibi amaclara hizmet ettiginden, saglikli bir i¢ kontrol sisteminin
gelistirilmesi ve i¢ kontroliin diger unsurlarinin desteklenmesinde iletisim kilit bir role
sahiptir. Iletisim, i¢ kontroliin diger unsurlarmnin nasil isledigine iliskin olarak, yonetime

geri bildirim saglayarak degerlendirme yapmasina yardimci olur.

Idareler i¢in web sayfalar: ile intranet sistemleri, politikalarin, programlarimn,
faaliyetlerin kamuoyuna ve personeline zamaninda, dogru, acik, objektif ve tam olarak

ulastirilmas:t ve hesap verilebilirli§in saglanmasi i¢in 6nemlidir. Bu nedenle, etkin
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kullanilan elektronik iletisim araclar1 kurulacak i¢ kontrol sisteminde iletisim

saglanmasi i¢in dnemlidir.

3.3.2. Strateji Gelistirme Birimlerinin Yetkinligi ve Kurumsal

Kapasite

Caligmanin bu bolimiinde kurumsal kapasitenin i¢ kontrol sistemine yatkinlig:

ve strateji gelistirme birimlerinin insan kaynaklariin yeterliligi izerinde durulmustur.
3.3.2.1 Yetkinlik Boyutu

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve ikincil mevzuatta i¢
kontrol sisteminin olusturulmasi, uygulanmasi ve gelistirilmesi c¢aligmalarinin st
yoneticinin liderligi ve gozetiminde strateji gelistirme birimlerinin teknik destegi ve

koordinatorliigiinde yapilacagi belirtilmistir.

Bununla birlikte, ayn1 Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1

Hakkinda Y 6netmelikte strateji gelistirme birimlerinin gérevleri su sekilde sayilmistir.
a) Stratejik yonetim ve planlama.
1) Misyon belirleme.
2) Kurumsal ve bireysel hedefler olusturma.
3) Veri-analiz ve arastirma-gelistirme.
b) Performans ve kalite Olciitleri gelistirme.
¢) Yonetim bilgi sistemi.
d) Mali hizmetler.
1) Biitce ve performans programi.
2) Muhasebe, kesin hesap ve raporlama.

3) I¢ kontrol.
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Acikca ifade etmek gerekir ki, strateji gelistirme birimlerinin, yukarida belirtilen

gorevlerin tamamini {istlenebilecek yapida bulunmadiklar1 bilinmektedir.

Yetkinlikle ilgili problemlerden bir digeride birgok idarede arastirma, planlanma
ve koordinasyon kurulu bagkanliklari/daire baskanliklar1 (APK) levha degisimiyle
strateji gelistirme baskanlhigina doniistiiriilmiistiir. Yonetici ve ¢alisanlarin birgogunun,
5018 sayili Kanunla getirilen; i¢ kontrol, stratejik planlama, performans esasl
biitceleme, 6n mali kontrol, bilgi yonetim sistemi gibi konularda yeterli uzmanlhg:
bulunmamaktadrr. Bazi idarelerde, ¢esitli kaynaklardan faydalanarak (kurum
kaynaklar1) uzmanlagmanin saglanmasi konusunda epey yol kat edilmis olsa da, bu
durumun tiim kamu idareleri i¢cin gegerli olmadigi da bilinmektedir. Diger yandan,
yeniden yapilandirma sonrasinda strateji gelistirme birimlerine yapilan atamalarda da

ise iliskin yetkinlik ve tecriibe aranmamugtir.

Bu birimler kurumsallagmalarini tam olarak saglayamadiklarindan, insan
kaynagi, biitce gibi ihtiyaglarmi1 yeterli diizeyde karsilayamadiklarindan ve yeni
fonksiyon ve gorevlerini tam manasiyla iistlenemediklerinden, faaliyetlerinin beklenen
etkinlik diizeyine ulasamadig1 goriilmektedir. Bir defa, kamu idareleri arasinda strateji
gelistirme birimleri arasinda bu yonde bir homojenlik oldugunu sdylemek miimkiin
bulunmamaktadir. Kimisi iyi durumdayken, kimisinde kurumsal kapasite ciddi anlamda

zayifliklar icermektedir.

Konunun bir diger yonii de bu birimlere gerekli insan kaynagi desteginin
verilememis olmasidir. Mali hizmetler uzmani unvani ihdas edilmesine ve yapilan
sinavlar sonucu bu birimlerde gorev yapmak iizere mali hizmetler uzmanlar1 ve uzman
yardimcilar1 atanmis olmasina ragmen strateji birimlerinin tiim fonksiyonlarini yerine
getirecek yetkinlige sahip insan kaynaklar1 olusturulamamistir. Ayrica, yeni sistemin
yiikledigi gorev ve fonksiyonlarin sonucu olarak biiylik bir is yiikii ve yogunlukla
karsilagilan strateji gelistirme birimi yOneticilerine/personeline bu gorev degisimine
paralel olarak 6zliik haklarinda gerekli iyilestirmelerin yapilmamis olmasi da olumsuz

bir faktor olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Calismamizda strateji gelistirme birimlerinin yetkinligini ve kapasitesini
sorgulamak i¢in iki soru yer almaktadir. Bunlardan ilki idarenin strateji gelistirme

biriminde kag kisi calistigini anlamaya yonelik sorudur.
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Tablo 8: Strateji Gelistirme Birimleri Personel Sayisi

Gecerli | Toplam
Sikhk Yiizde Yiizde Yiizde
1-10 Arasi 7 25,9 25,9 25,9
Q
~§ 21-30 Arasi 10 37,0 37,0 63,0
H
31’den fazla 10 37,0 37,0 100,0
Bos 1 3,7
Toplam 27 100

Tabloda goriildiigii izere idarelerin %37,0’da 21 ila 30 kisi araliginda personel
ile %37,0’da 31 ve iizeri personel bulunmaktadir. Ozellikle tasra teskilati olan
kurumlarda personel sayisinin 31 ve {izeri oldugu dikkat cekmektedir. Buda, kurumlarin
biiyiikliigiine ve faaliyet alanlarinin 6nemine gore personel dagilimin uygun oldugunu

gostermektedir.

Strateji gelistirme birimlerinin yetkinliginde 6ne ¢ikan konu yeterli sayr ve
nitelikte personel istihdamidir. Idarelerde strateji gelistirme birimlerinde kendi uzmanlik
alaninda yetigmis personel istihdam etme ve yOneticileri de bu personel arasindan atama
yoniinde bir egilim mevcuttur. I¢ kontrol sisteminin basaris1 i¢in sistemin profesyonel
bir yaklasim gerektirdigi anlagilmali ve bu alanda uzmanlhiga sahip personel istihdami

artirilmalidir.

Yetkinligin tespitine yonelik soruda ise strateji gelistirme birim yoneticilerine

personelin sayis1 ve niteligine iliskin goriisleri sorulmustur.
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Sekil 7: Personel Sayisi ve Niteligine Iliskin Goriisler

Kurumunuz strateji Gelistirme personeli sayisi ve niteligine iliskin
goruslerinizi belirtiniz?

Personel sayisive
niteligi yeterli
Personel sayisi
yetersiz ancak niteligi
yeterli

[ Personel sayisi yeterli
ancak niteligi yetersiz

m Personel sayisive
niteligi yetersiz

Strateji gelistirme birimlerinde  ¢alisan personel agisindan degerlendirme
yapildiginda %14,8lik bir oran hem personelin niceliginden hem de niteliginden
memnun oldugunu belirtmistir. Personel sayisini yeterli buldugu halde niteligini
yetersiz bulanlarin orani ise %22,2dir. Personel sayisini yetersiz bulanlarm i¢inde
niteligini yeterli bulanlarin oram1 %40,7 gibi ¢ok yiiksek bir oranken, yetersiz

bulanlardan %22,2 gibi azzimsanmayacak bir orandadir.

Ancak sadece personel niteligi yOniinden istatistik analiz edildiginde
yoneticilerin %44,4’i personel niteligini yeterli bulmamistir. Anket sonuglarindan
goriilecegi lizere strateji gelistirme birimlerinin nitelikli personel ihtiyaci hat sathadadir.
Yukarida da belirtildigi lizere ¢ok farkli gorevler yiliklenmis bu birimlere istihdam
politikalarinda, gorev alanlar1 dikkate alinarak uzman personel istihdamima yonelik

politikalarm gelistirilmesi gereklidir.
3.3.2.2. Kurumsal Kapasite Boyutu

Idarelerin i¢ kontrol konusundaki kapasitesini degerlendirmek icin kalite

yonetimi konusunda yapmis olduklar1 ¢aligmalar degerlendirilmistir.

Onceki boliimlerde kamu ydnetiminde yeni yonetim anlayisina deginilmisti.

Kamuda yeni yonetim anlayismin temel vurgusu hizmet sunumunda kalite olmustur.
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Kaliteli hizmet sunumu i¢in kamu yonetiminde 1980’lerden bu yana tamami 6zel sektor
menseli birgok ara¢ kullanilmistir. I¢ kontrol sistemi de bu araclarm biitiinlesik bir

yapida sunulmasidir.

Kamuda kalite calismalarinin amaci, seffaflik, vatandasin ihtiyaglarmin
karsilanmasi, hizmetin zamaninda sunulmasi, hizmet miktarmin yeterli olmasi, hizmete
erisimin kolay olmasi, hizmette siirekliliktir. Toplam kalite yonetiminin amagclari ile i¢
kontrol sisteminden beklenen faydalar karsilastirildiginda her iki uygulamanin da ayni

amaca hizmet ettigi goriilecektir.

Yine toplam kalite yonetiminin bir idarede kurulabilmesi icin {ist yOnetim
destegi, kaliteli insan kaynagi, siire¢ analizleri, uzun donemli stratejik planlama,

teknolojik alt yap1 ve dogru, yeterli ve hizli bir bilgi iletisim ag1 gereklidir.

Bu nedenle idarelerin kalite yonetimi konusunda yapmis olduklar1 ¢aligmalar i¢

kontrol sisteminin kurulmasinda biiyiik kolayliklar saglayacaktir

Arastirma kapsaminda Ankete katilan 27 birimden 17 tanesinde kalite yOnetimi

konusunda calisma yapildigi ortaya ¢ikmustir.

Tablo 9:Kalite Yonetimi Konusundaki Calismalar

Gecerli | Toplam

Sikhk Yiizde Yiizde Yiizde

Evet 17 63,0 63,0 63,0
Q
2

& | Hayr 10 37,0 37,0 100,0

Toplam 27 100,0 100,0
Ancak yaklasik olarak sadece %23,5 oranindaki kalite caligmasi

sonu¢landirilabilmistir. Devem eden c¢alismalarin orami ise %58,8°dir. Hazirlik

asamasinda olan ise 2 kurum ¢ikmustir.
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Tablo 10: Kalite Yonetimi Konusunda ki Cahsmalarin Diizeyi

Gecerli | Toplam
Sikhk | Yiizde | Yiizde Yiizde
Sonuc¢landirildl 4 14,8 23,5 23,5
Cahsmalar Devam 10 37,0 58,8 82,4
Ediyor
Q
2
S | Hazirhk 2 7.4 11,8 94,1
Asamasinda
Caliyma yok ama 1 3,7 5,9 100,0
diisiiniilityor
Toplam 17 63,0 100,0
Bos 10 37,0
Toplam 27 100,0

Anket verileri bize kurumlarin ¢ogunun kalite yOnetimi konusunda yeterli
diizeyde olmadiklarin1  gostermektedir. Ayni  zamanda, kalite c¢aligmalarinin
cogunlugunun hazirlik agamasinda olmasi fakat ayni idarelerde i¢ kontrol caligmalarinin
baslatilmamis olmas1 ¢ok dikkat cekicidir. Ayni amaglara yonelik ancak kanuni
zorunluluklar nedeni ile her idarenin kurmasi zorunlu olan i¢ kontrol sisteminin
idarelerde hala baglatilamamasi i¢ kontrol farkindaligi konusunda yeterli diizeyde

olmadiklarmi gostermektedir.
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3.3.3. Yasal Cerceve

5018 sayili Kanun kamu mali yonetim ve kontrol sistemini biitiinciil bir
yaklagimla diizenlemistir. S6z konusu diizenlemelerde Avrupa Birligi normlart ve
uygulamalar ile uluslararas: standartlar ve ilgili dokiimanlar esas alinarak yapilmistir.
Bununla birlikte, yeni sisteme 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunundaki bazi
diizenlemelerin adaptasyonu da yapilmistir. Ancak, bazi alanlarda eski aligkanliklarin

etkisiyle uluslararasi standart ve uygulamalardan sapildig1 da goriilmektedir.

I¢ kontrol konusundaki gérev, yetki ve sorumluluklara bakildiginda, bunlarin
sistemde yer alan aktoOrler (iist yonetici, harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi

yoneticileri, muhasebe yetkilileri) arasinda paylasildigi goriilmektedir.

Ancak mevzuatta yapilan tanimlamalarla i¢ kontrol sistemi algilanmasina iligskin

uygulamada sikintilarla karsilasildigr agikardir.

Idarede i¢ kontrol sistemi kurmakla gorevli ydneticilere ¢alismada i¢ kontrol
konusundaki mevzuatin yeterli olup olmadigi ve mevzuatta rol ve sorumluluklarin

yeterince tanimlanip tanimlanmadigi sorulmustur.

Sekil 8: Yasal Cercevenin Yeterliligi Durumu I

Sizce Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ve Ikincil
mevzuatta i¢ kontrol
ve unsurlari
yeterince
tanimlanmigs midir?

E Tamamen

[ Buyuk Olcude
[ Kismen

M Hayir
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Strateji gelistirme birim yoneticilerin anketimize verdigi cevaplara gore i¢
kontrol unsurlarinin yeterince mevzuatta tanimlanmadigi goriilmektedir. Ancak
unutulmamalidr ki tiim bunlar bir yana uygulamadaki mevcut durumun
degerlendirilmesinde kamudaki i¢ kontrol algis1 ve biirokrasinin zihniyet diinyasinin

dogal bir sonucu olan tutucu yaklasimin roliiniin unutulmamasi gerekir.
Sekil 9: Yasal Cercevenin Yeterliligi Durumu II

Sizce Kamu Mali
Ydnetimi ve Kontrol
Kanunu ve ikincil
mewvzuatta i¢ kontrol
sistemine iligki gorev ve
sorumluluklar yeterince
tanimlanmis midir?

@ Tamamen

B Buyuk Olcude
OKismen

B Hayr

Strateji gelistirme birimi yOneticilerine yiiklenen, i¢ kontrol sistemini kurulmasi,
standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi konusunda c¢aligma yapmak seklindeki
vazifelerin mesuliyet getirdigi agiktir. Ancak, bu mesuliyetin yaninda ankete katilan
yoneticilerin bliyiikk ¢cogunlugu bu gorev ve yetkilerin agik olmadigi konusunda hem
fikirlerdir. GoOrev ve sorumluluklarin tam olarak algilanmadigi bir sistemin

kurulmasinda sikintilarla karsilasilmasi cok dogaldir.
3.3.4. Stratejik Planlama I¢ Kontrol Iliskisi

Idareler stratejik planlama ile varlik sebeplerini ifade eden gorevleri ve ulasmak
istedikleri hedefleri belirlerler. Bu hedeflere ulasmak i¢in ise ara¢ olarak i¢ kontrolii
kullanirlar. i¢ kontrol belirlenen hedeflere ulasilmasmin éniindeki engelleri tanimlayan

ve bunlarm nasil ortadan kaldirilacagina iliskin yontem belirleyen bir siiregtir.

Idarenin ulagmak istedii yeri belirleyen hedefleri ile bu amaglara nasil
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ulasilacag: arasindaki baglant1 nceki bdliimde COSO kiipii iizerinde gdsterilmisti. I¢
kontrol sistemi bilesenlerindeki basar1 faktorii idarenin hedeflerine ulasma ihtimalini de

yiikseltecektir.

Yukarida belirtildigi gibi, idarenin amag¢ ve hedeflerine ulasmada stratejik

yonetim ve i¢ kontrol beraber igleyen bir siire¢ olarak tasarlanmalidir.

Stratejik planlama ve i¢ kontrol iliskisini degerlendirmek i¢in yoneticilere 3 soru
sorulmustur. Bunlardan ilki “Kurumunuzun sundugu iiriin/hizmetlerin olciilebilir
oldugunu diisiiniiyor musunuz?” sorusudur. Idarelerin politika olusturma, esgiidiim
gibi hizmetlerini sayisallastirmas1 olduk¢a zordur. Ancak Olglimii yapilamayan
hizmetlerin amaglanan hedeflerle iligskisinin ve kontroliiniin yapilmasi da miimkiin

degildir.

Idarelerin {iriin ve hizmetlerinin tamamiyla &lgiilebilir oldugunu diisiinen
yoneticilerin oran1 %7,4 kalmaktadir. Calismaya katilan yoneticilerin %44,4°i ise,
kuruluslarmin sundugu {riin ve hizmetlerin biiyiik 06l¢iide Olgiilebilir oldugunu
disinmektedir. Ancak azimsanmayacak bir oranda %48,1°lik kesimde “kismen”

Olciilebilecegi cevabini vermistir.

Tablo 11: Kurumlarin Sundugu Uriin/Hizmetlerin Olciilebilirligi

Gecerli | Toplam
Sikhk | Yiizde | Yiizde Yiizde

Tamamen 2 7,4 7,4 7,4
& -
E Biiyiik Olgiide 12 44.4 44.4 51,9
Kismen 13 48,1 48,1 100,0
Toplam 27 100,0 100,0

Calismada stratejik plan i¢ kontrol iliskisine yonelik bir diger soru “Sizce
kurum stratejik planinda belirlenen hedefler ne oranda uygulanabilir?” sorusudur.

Uygulanabilirligi olmayan amag ve hedeflere ulasmak i¢in bir i¢ kontrol sistemi kurmak

130



miimkiin degildir. Orneklemimizdeki 27 birimden sadece bir idare bu soruya yanit
vermemistir. Hedeflerin uygulanabilirligi i¢in %50’lik yar1 ¢ogunluk “biiyiik 6l¢tide”
uygulanir seklinde yanit vermistir. Ayrica %46,2’lik ikinci ¢ogunluk ise “kismen”
uygulanir cevabini vermistir. Uygulanamaz diye olumsuz cevap veren herhangi bir
birim ¢ikmamistir. Ancak tamamen uygulanabilir cevabi sadece bir kurum tarafindan
verilmistir. Anket sonug¢larindan da goriilecegi iizere idare stratejik planlarmin amaca
yeterince hizmet etmedigi ortaya ¢ikmustir. Idarelerin hedeflerini belirlerken
gercekliklerden uzak davrandigi aciktir. Bu nedenle, idare hedeflerine ulasmada kontrol

mekanizmalar1 da olusturmak miimkiin olmayacaktir.

Tablo 12: Kurum Stratejik Planinin Uygulanabilirligi

Gecerli | Toplam
Sikhk | Yiizde | Yiizde | Yiizde
Tamamen 1 3,7 3.8 3.8
Biiyiik Olciide 13 48,1 50,0 53,8
Q
2
g | Kismen 12 44,4 46,2 100,0
Toplam 26 96,3 100,0
Bos 1 3,7
Toplam 27 100,0

Stratejik plan hazirlama ve i¢ kontrol sistemi kurma c¢alismalart 6zlinde ayni
metodolojileri kullanirlar. Her iki ¢alismada da kurumun tiim faaliyetleri temsil eden
yapida personelin agirlikli olarak calisma guruplarina katilmasi gereklidir. Yine i¢
kontrol calisma guruplarinda stratejik plan ¢aligmalarinda yer alan kisilerin yer almasi
hedeflere uygun kontrollerin olusturulmasinda biiyiik kolayliklar saglayacaktir.

Calismamizda yoneticilere “Kurumunuz i¢ kontrol ekibinde stratejik

planlama ekibinde cahsan personel var mi?” sorusu yoneltilerek stratejik plan i¢

kontrol iligkisi kurulup kurulmadig: arastirilmastir.
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Tablo 13:Kurum I¢ Kontrol Ekibi Stratejik Planlama Ekibi Iligkisi

Gecerli | Toplam
Sikhik Yiizde Yiizde Yiizde
Evet 18 66,7 78,3 78,3
Q
~§ Hayir 5 18,5 21,7 100,0
H
Toplam 23 85,2 100,0
Bos 4 14,8
Toplam 27 100,0

Idareler i¢ kontrol ¢alisma ekiplerinde %78,3 oraninda stratejik planlama

calismalarinda yer alan personele yer verildigi ortaya ¢ikmustir.

Stratejik planlama siirecide i¢ kontrol sistemi gibi idareler i¢in yeni
kavramlardir. Anketimize katilan idarelerin tamami stratejik planlarmi yapmis
idarelerdir. Ancak, Olgme yOntemi belirlenmeyen stratejik planlarin izlenmesi ve
kontrolii de miimkiin olmayacaktir. Bu nedenle, idarelerin etkin bir i¢ kontrol sistemi

kurmasi i¢in oncelikle stratejik planlarmi revize etmesi gereklidir.
3.3.5. I¢ Kontrol Farkindalig

5018 sayili Kanunun vyiiriirlige girdigi tarihten bugiine kadar gecen sliregte
idareler tarafindan i¢c kontrol kavrammin yeterince anlasilabilmis oldugunu séylemek
pek miimkiin degildir. Algidaki yanilmalardan 6n 6nemlilileri “Kontrol ve denetim
konusundaki alg1” ve “i¢ kontroliin mali kontroller oldugu algisidir” . bu alginin en
onemli sebebi de esas olarak ge¢cmisteki uygulamalardan, bu alandaki mevzuattaki eski
kavramsal gerceve ve biirokratik geleneklerdir. I¢ kontrol sisteminin uygulamasmna
iligkin sorunlar, kamu idarelerince birka¢ yil icinde heniliz ciddi bir mesafe kat
edilmemis olmasi; sadece kanuni diizenlemelerin yetersizliginden, mevzuattaki
belirsizliklerden ve yukarida belirtilen unsurlarin varligi ile, i¢ kontroliin yapis1 ve islevi

hakkinda idarelerde hala genel bir biling ve anlayis eksikligi bulunmasidir.
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Orneklemimizde i¢ kontrol farkindaligmi degerlendirmek icin ydneticilere iic
soru yoneltilmistir. Bunlardan ilki “I¢ kontrol sisteminin kurumunuz yénetim

kalitesini degistirecegini diisiiniiyor musunuz?” sorusudur.

Onceki boliimlerde belirtildigi {izere i¢ kontrol iyi ydnetim aracidir. Oncelikle

idarelerin bu araci kullanarak yonetimde kaliteyi yakalayacagina iligkin biling var

olmalidir.
Tablo 14:i¢ Kontrole iliskin inan¢ Durumu
Gecerli | Toplam
Sikhk Yiizde Yiizde Yiizde
Evet 20 74,1 76,9 76,9
Q
§ Hayir 6 22,2 23,1 100,0
H
Toplam 26 96,3 100,0
Bos 1 3,7
Toplam 27 100,0

Yoneticilerde i¢ kontrol sisteminin yOnetim kalitesini degistirece§i yOoniinde
%76,9 gibi ¢ok yiiksek bir oranda ortak bir biling oldugu anket sonuclarinda
goriilmiistiir. Ancak, bu arana ragmen gectigimiz birkag yilda i¢ kontrol alaninda kamu

yonetiminde yeterli adimin atilmamis olmas1 bize hala kamu yonetimimizde geleneksel

biirokratik yonetim anlayisinin varligini géstermektedir.

I¢ kontrol sistemindeki farkindalik eksikligi ile ilgili 6nemli bir argiimanda bu
konudaki iist yonetime ve kurum personeline yeterli ve dogru bilginin aktarilip
aktarilmadigidir. Calismamizda i¢ kontrol aktorlerine bilgilendirme yapilip yapilmadigi

ile ilgili soru yoneltilmistir.

Ankete katilan 27 kurumdan %88,9’u i¢ kontrol sistemi ile ilgili tist yonetime
bilgilendirme yapildig1 seklinde olumlu yanit vermistir. Ancak 3 kurum bu konuda bir

bilgilendirme olmadigini soylemistir.
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Tablo 15:Kurum Ust Yénetiminin i¢ Kontrol Farkindahg:

Gecerli | Toplam
Sikhk Yiizde Yiizde Yiizde
Evet 24 88,9 88,9 88,9
Q
2
E Hayir 3 11,1 11,1 100,0
Toplam 27 100,0 100,0

Ust yonetim disinda personele bilgilendirme yapilip yapilmadigini dlgen
sorumuzda ise 27 kurumdan 6’s1 bu konuda olumsuz yanit vermistir. Bu alt1 kurumdan
iiclinde iist yonetimin bir bilgisi olmadigi halde diger 3 kurumda iist yOnetim

bilgilendirilmis; ancak personele herhangi bir bilgilendirme yapilmamastir.

Tablo 16: Kurum Personeli i¢ Kontrol Farkindahg

Gecerli | Toplam
Sikhik Yiizde Yiizde Yiizde
Evet 21 77,8 77,8 77,8
Q
3
& | Hayr 6 22,2 22,2 100,0
Toplam 27 100,0 100,0

3.3.6. Kurum I¢i ve Dis1 Iletisim

Kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemine islerlik kazandirmak ve gelistirilmesini
saglamak tizere iletisim Onemli bir yere sahiptir ve i¢ kontroliin kontrol ortami, risk

degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri ve izleme unsurlarinin vazgegilmez bir pargasidir.

Iletisim bilginin gerek idare i¢inde yatay ve dikey olarak, gerekse idare disinda

uygun mekanizmalarla ilgili kisi, idare ve mercilere iletilmesidir. Iletisim ayn1 zamanda
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kararlar1 destekleyen bir iglevi yaninda, paylasma, faaliyetleri yiiriitme ve koordine etme

hizmetlerine destek saglar.

Bu nedenle, saglikli bir i¢ kontrol sisteminin gelistirilmesi ve i¢ kontroliin diger
unsurlarinin desteklenmesinde iletisim kilit bir role sahiptir. Ayrica i¢ kontroliin diger
unsurlarinin  nasil isledigine iliskin olarak, yonetime geri bildirim saglayan

degerlendirme yapmasina yardimei olan bir mekanizmadir.

Iletisim ile i¢ kontrol arasinda anlaml bir iliski vardir. Bir baska anlatimla, i¢
kontrol sisteminden istenilen sonuclar1 elde etmek i¢cin idare i¢inde yeterli diizeyde

iletisim saglanmis olmas1 gerekir.

Aragtirmamizda iletisim kurum i¢i ve dist iletisim olarak degerlendirilmistir.
Kurum i¢i iletisimde personelim kurum faaliyetleri konusunda goriisiiniin alinip

almmadig ile bu goriislere gore siireg iyilestirmeleri yapilip yapilmadigi sorgulanmastir.

Orneklemimizde kurum personelinin goriislerine basvurmanin idarelerde

oldukea yiiksek oranda oldugu dikkati cekmektedir.

Tablo 17: Kurumun Personelinin Kurum Hakkinda Gériislerinin

Alip/Almamasi1 Durumu

Gecerli | Toplam
Sikhk Yiizde Yiizde Yiizde

Evet 23 85,2 85,2 85,2
Q
2
E Hayir 4 14,8 14,8 100,0
Toplam 27 100,0 100,0

Idarelerin goriis alma yontemleri soruldugunda ise en cok tercih edilen yol
%40,5 ile kurum icin anketler olmustur. Bir diger cogunlukla tercih edilen yol ise
%28,6 ile toplantilar , son olarak da %19 ile Intranet/Internet olmustur. 23 kurum
tarafindan cevaplanan goriis alma yollar1 ile ilgili siklik tablosu hesaplanmistir.

Sekilden de da anlasilacagi lizere goriisler sistematik yontemlerle alinmamaktadir.
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Sekil 10: Kurum Personelinin Goriislerinin Alinma Yontemleri

Kurumici anketle

Bu gorusleri
nasil
ahyorsunuz?

intranet/internet

Dige

Bilgi Notlar™4,76%

Count

Bir diger soru ise yOneticilere idare siireglerinin alinan goriiglere gore yeniden

degerlendirilip degerlendirilmedigidir?

Tablo 18: Personel Goriislerinin Degerlendirilme Durumu

Gecerli | Toplam
Sikhk | Yiizde | Yiizde | Yiizde
Tamamen 2 7,4 9.1 9.1
Biiyiik Olciide 11 40,7 50,0 59.1
Q
2
g | Kismen 9 33,3 40,9 100,0
Toplam 22 81,5 100,0
Bos 5 18,5
Toplam 27 100,0

Personelinden goriis aldigini belirten 23 kurumdan sadece bir 6zel biit¢eli kurum

bu soruyu bos birakmistir. 22 kurumdan ise %9,1°1 tamamen, %50,9’u biiyiik 6lclide bu
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goriisler1 yeniden degerlendirdigini, %40,9’luk kisim ise kismen degerlendirdigini

belirtmistir.

Kurum i¢i iletisim kanallarinin kullanan idareler bu bilgileri siire¢lerin
tyilestirmesinde kullanmamaktadir. Bu bilgiler ortiik bilgi olarak depolanmaktan 6teye
gitmemektedir. I¢ kontrol sisteminde kurum ici iletisim karar alma mekanizmasini

destekleyici nitelikte olmalidir.

Kurum dis1 iletisim ile ilgili sorumuzda ise yoneticilere “Kurumunuzun
sundugu iiriin/hizmetlerden yararlananlardan, bunlarin kalitesine yonelik geri
bildirim allyor musunuz?” sorusu yoneltilmistir. Idarelerin %85,2°lik kismi geri
dontisim aldiklarinm1 belirtirken, %14,8’lik kisim ise geri doniisiim almadiklarini

belirtmislerdir.

Tablo 19: Hizmet Faydalanicilarin Goriislerinin Ainma Durumu

Gecerli | Toplam
Sikhk Yiizde Yiizde Yiizde
Evet 23 85,2 85,2 85,2
Q
2
E Hayir 4 14,8 14,8 100,0
Toplam 27 100,0 100,0

Ger1 bildirimlerin alimma iliskin yine sistematik bir yaklasim olmadig:
goriilmektedir. Idareler siklik tablosundaki sonuglara gére en ¢ok geri bildirimi yaklagik
% 26,9 ile “Sikayet, dilekceleri”, ardindan 28,8 oraninda “Internet vasitasiyla”, son

olarak da “Miisteri Memnuniyet Anketi” yoluyla geri bildirimleri almaktadirlar.
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Sekil 11: Hizmet Faydalanicilarin Goriislerinin Alinma Yoéntemleri

Percent

T T
internet Sikayet, Musteri Diger Bagimsiz
vasitasiyla dilekgeler menmnuniyet degderlendirme

anketi raporlari

Bu geri bildirimleri nasil sagliyorsunuz?

Geri bildirimlerin  siireglerin  diizenlenmesindeki degerlendirmelerde ise,
idarelerin %13’ siireglerini  bu  bildirimlere  gore siireg¢lerini  yeniden
degerlendirdiklerini; %43,5’1 biiylik Olciide degerlendirdigini sdylemistir. Ancak bir

diger ayn1 orandaki ¢ogunluk kisim ise kismen degerlendirdiklerini belirtmistir.

Tablo 20: Hizmet Faydalinicilarinin Goriislerinin Degerlendirilme Durumu

Gegerli Yiizde
Sikhik Yiizde Toplam Yiizde
Tamamen 3 11,1 13,0 13,0
g Biiyiik Olciide 10 37,0 43,5 56,5
o
ﬂ
= | Kismen 10 37,0 43,5 100,0
Toplam 23 85,2 100,0
Bos 4 14,8
Toplam 27 100,0
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Idarelerin kurum dis1 iletisimde hala eski aliskanliklar1 devam ettirdiklerini
gormekteyiz. Gelisen teknoloji ile elektronik iletisim kanalarinin kurum dis1 iletisimde
daha fazla kullanilmas1 hem zaman tasarrufu saglayacak hem de hizmet faydalinicilari
daha kolay idareye taleplerini iletebilecekleridir. Diger taraftan, idareler kurum igi
iletisimde oldugu gibi hizmet sunumunda kaliteyi arttrmak i¢in bu geri bildirimleri

degerlendirmemektedir.
3.3.7. Yonetim Destegi

I¢ kontrol sisteminin uygulanmasinda en dnemli aktdrler iist yonetici ve birim
yoneticileridir. Ust yoneticiler Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile idarelerinin
mali yonetim ve i¢ kontrol sisteminin isleyisini gézetim ve izleme gorevi verilmis ve
bakana karsi hesap verme sorumlulugu yiiklenmistir. Buna gore {ist yoneticiler, bu
sorumlulugun gereklerini, i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemini mevzuata ve belirlenmis
standartlara uygun bir sekilde olusturmak ve isleyisini saglamak suretiyle yerine
getirecektir. Ust yoneticiler is ve islemlerin, amaglara, iyi mali ydnetim ilkelerine,
kontrol diizenlemelerine ve mevzuata uygun bir sekilde gergeklestirildigini iceren i¢

kontrol giivence beyanini da her yi1l diizenler ve idare faaliyet raporuna ekler.

Birim yoneticileri de, goérev ve yetki alanlar1 cercevesinde, i¢ kontroliin
isleyisinden sorumludur. Bu nedenle, list yonetici ve birim yOneticilerinin destegini

almadan idarede i¢ kontrol sistemi kurmak ve uygulamak miimkiin degildir.

Calismamizda strateji gelistirme dairesi yOneticilerine i¢ kontrol kurma
calismalarinin st yoneticiler ve st yOnetim tarafindan ne kadar destekledigi

sorulmustur.

I¢ kontrol sistemini kurma ¢alismalarinda iist yoneticilerin desteginin tamamen
yeterli oldugunu diisiinen kisim %18,5 yeterli oldugunu diistinen kisim ise %37
oranindadir. Genele bakildiginda olumlu diisiince hakimdir; ancak %40,7 gibi biiytlik bir

cogunlukta kismen yeterli oldugunu belirtmistir.
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Sekil 12: Ust Yonetici Destegi
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Tamamen Y eterli Y eterli Kismen Yetersiz

Ust Yonetici

Ust yonetim destegi ile ilgili sorumuzda ise tamamen yeterli oldugunu diisiinen
kisitm %14,8 yeterli oldugunu diisiinen kisim ise %29,6 oranindadir. Kismen yeterli

oldugunu diistinen kisim ise %48,1°lik biiylik bir cogunlukta ¢ikmustir.

Sekil 13: Ust Yonetim Destegi

Percent

Tamamen Y eterli Yeterli Kismen Yetersiz

Ust Yonetim

140



Anket sonucglarindan goriilecegi tlizere kurumlarda tist yonetimin i¢ kontrole
destegi tam olarak saglanabilmis degildir. Sistemin Oncelikli miisterisi iist yoneticilerdir.
I¢ kontrol sistemi ydnetimin karar destek sistemi vasifesini goriir ve iyi ydnetim

aracidir. Ancak iist yonetimde bu bilincin yeterli diizeyde olmadig1 goriilmektedir.

Yonetim destegine iliskin sorumuz mevcut durumu yansitmakla birlikte
yonetimin degismesi halinde i¢ kontrol sistemine iligkin bakis agis1 degiskenlik

gosterebilecektir.
3.3.8. Merkezi Uyumlastirma Birimi

I¢ kontroliin uygulanmasi ve bu yaklasimin idarenin tiim diizeylerine
uyumlastirilmast gorevi uzun zaman gerektirdiginden, i¢ kontroliin yonetilmesi ve
gelistirilmesi i¢in giiglendirilmis bir merkezi yapiya ihtiya¢ vardir. Bu yapilar uluslar
aras1 kabul gormiis standartlar ve 1iyi uygulama orneklerine dayanarak i¢ kontrol
metodolojilerini gelistirmek ve ilerletmekten ve yonetsel sorumluluk alanlarinda yeni

mevzuatlarin uygulanmasini koordine etmekten sorumludurlar.

Tirkiye’de merkezi uyumlastirma fonksiyonu Maliye Bakanlig1 altinda Biitce ve
Mali Kontrol Genel Miidiirliigli tarafindan yerine getirilmektedir. Merkezi
uyumlastirma biriminin i¢ kontrol ve 6n mali kontrole iliskin standart ve yontemleri
belirlemek ve buna iliskin mevzuat1 hazirlamak, i¢ kontrol ve 6n mali kontrol sistemini
idarelerden rapor ve bilgi alarak izlemek, degerlendirmek ve uyumlastirmak, egitim
faaliyetleri yapmak, idareler arasinda koordinasyonu saglamak, rehberlik ve

yonlendirme goérevini yiirtitmek gibi bir ¢cok gorevi vardir.

Yukarda belirtilen gorevleri yerine getirecek giiclii bir merkezi uyumlastirma
biriminin varlig: idarelere biiyiik katki saglayacaktir. Orneklemimizde bunu sorgulamak
icin “Sizce i¢c kontrol sistemi kurma calismalarinda Maliye Bakanhg: tarafindan

verilen rehberlik hizmetleri yeterli midir?” sorusu yoneltilmistir.
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Sekil 14: Merkezi Uyumlastirma Biriminin Rehberlik Durumu

Percent

Buyuk Olcude Kismen Degildir

Sizce i¢ kontrol sistemi kurma ¢alismalarinda Maliye
Bakanhgi tarafindan verilen rehberlik hizmetleri yeterli
midir?

Anket sonuglarinda goriildigii gibi idareler Maliye Bakanligi (merkezi

uyumlastirma birimi) tarafindan saglanan rehberlik hizmetini yeterli bulmamuistir.
3.3.9. Kurumsal Aligkanliklar ve Degisime Kars1 Direng

Kurumsal aligkanliklarin degisimini saglamak onemli Olgiide giic ve zaman
alicidir. Kurumsal aligkanliklarin degisimi, deger yargilarinin, aligkanliklarin ve kiiltiirel
bakis acisinin degisimi gibi idare i¢inde maddi olmayan yapilarin degisimini gerektirir.
Bu nedenle degisim yoniindeki iradenin mevcut oldugunu ve siireklilik arz edecegine
idare calisanlarmin inanmasi gereklidir. Ozelikle Tiirk kamu ydnetiminde idarecilerin
sik degismesine bagli yonetimde siireksizlik algis1 degisikliklerin uygulanmasinda

isteksizlige neden olmaktadir.

Degisim direncinin yiiksek oldugu idarelerde i¢ kontrol sistemi gibi yeni
yonetim yaklagimlarin1 hem yoneticilere hem de ¢alisanlara benimsetmek zor ve zaman
alicidir.ic kontrol kavrami konusunda yoneticiler ve calisanlar sistemin kazanimlari
konusunda ikna edilmedigi miiddetce basar1 kazanilmasi zor olacaktir. Ayrica ¢alisanlar
ic kontroliin uygulanabilirligi konusunda motive edilmesi de i¢ kontrol sistemi

uygulamasini basariya ulastiracak faktorlerden biridir.
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Ote yandan, kurumsal is yapis tarzim etkileyen en 6nemli etkenler toplumsal
etkenler ve beklentilerdir. Kurumsal kiiltiir toplumsal kiiltlirlin bir yansimasini
olusturur. Bu nedenle tiim ig¢sel faktorler basarili olsa da dissal etkenlerin idareden

beklentileri de i¢ kontroliin basarili sekilde uygulanmasimi destekleyici faktorlerdir.

Arastirmamizda idarenin degisime direnci ve eski mevzuatin aligkanliklarinin
etkisini 6lgmek i¢in yOneticilere “Mali Kontrol”, “Degisim YoOnetimi” ve “Risk

Yonetimi” kavramlarinin idarede ne derce gecerli oldugu sorgulanmistir.

Anketimize katilan 27 kurum i¢in mali kontrol %44,4 gibi yiiksek bir oranda
“tamamen” gegerlidir %48,1°lik yiiksek ¢ogunluk icin ise mali kontroliin idarelerinde

“biiyiik olctide” gecerli oldugunu belirtmislerdir. %7,4 oranindaki idarede ise mali
kontrol kismen gecerli oldugunu belirtmigleridir.

Sekil 15: Kurumlarin i¢c Kontrol Algilama Durumu I

50,0%

48,15%

7,41%
T
Buyuk Olcude Kismen
Mali Kontrol

Tamamen

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu kontrolleri mali kontroller ile
simirlamistir. 5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kontrolleri yonetim

kontrolleri olarak almaktadir. Anket sonuglarindan anlasilacagi {izere idareler igin
oncelik mali kontrollerdedir.
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I¢ kontrol sisteminin kurulmasi igin idarede degisim yénetimi kavrammin gecerli
olmas1 gereklidir. Calismamiza katilan idarelerin %59,3’liikk kism1 i¢in kismen gecgerli

cikmustir. %37 gibi bir oran ise “biiyiik dl¢iide” gecerli seklinde cevap vermistir.

Sekil 16: Kurumlarin i¢c Kontrol Algilama Durumu IT

3,70% .

T
Buyuk Olcude Kismen Hayir

Degisim Ydnetimi

Anket sonuglarindan da goriilecegi iizere degisim yonetimi idareler i¢in gecerli
bir kavram degildir. Degisim yonetiminin olmadig1 idarelerde kurumsal aliskanliklar i¢

kontrol sisteminin uygulanmasinda 6nemli bir engel teskil edecektir.

I¢ kontrol sisteminin bilesenlerinden biri risk degerlendirme ve risk odakli
yonetimdir. Risk esasli yonetim, idare degerini artirmak, kurum strateji ve hedeflerinin
gergeklesmesini garanti altina almak amaciyla, idarenin genelinde risklerin ydnetimi
icin olusturulmus mevzuat, operasyonel, destek siirecler ve stratejik dncelikleri dikkate

alan bir yaklagimdir.

Risk gelecekte meydana ¢ikabilecek belirsizligi veya bir olayin istenmeyen

sonuglar1 veya etkileri olarak tanimlanabilir. Risk stratejik planda belirlenen amag ve
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hedeflere ulagsmay1 engelleyebilecek tehditlerr olmasina ragmen iyi yonetilmis riskler

idare i¢in olas1 kazanclardir.

Yukarida belirttigimiz iizere, idareler i¢ kontrol uygulamalarinda risk esasl
yonetim ¢ok onemli bir yere sahiptir. Orneklemimizde idareler igin risk esasl yonetim
kavrammin gecerliligi %?22,2 gibi ¢ok diisiik bir orandir. Yine ankete katilan

yoneticilerden bu kavramin kendileri i¢in gegersiz oldugunu belirtmistir.

Sekil 17: Kurumlarin i¢ Kontrol Algilama Durumu ITI

10,0%

0,0%

T
Buyuk Olcude Kismen Hayr
Risk Esasli Yonetim
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SONUC VE ONERILER

Sanayi devrimi sonrasinda meydana gelen sermaye birikimi ile birlikte 6zel
kesim isletmelerinde faaliyetlerin artmasi, is akisinin gerektirdigi hiz; faaliyetlerin
yiiriitiilmesinde ki kurallarda artis, yonetimin kontrol alaninin daralmasina, hatalarm,
hilelerin ve yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Bu da beraberinde mali
tablolarmin giivenilirligi ve dogrulugunun saglanmasinda yeni bir denetim agiginin
olugsmasima neden olmustur. Bu ihtiyaca binaen, faaliyet akiginin kontroliinii saglayacak
bir otokontrol sisteminin yaratilmasini zorunlu kilmig ve bu da i¢ kontrol sistemi olarak

adlandirilmistr.

Kamu yonetiminde ise son elli yildan beri hizmet hacminde 6nemli bir artig
olmustur. Hizmet artisi, beraberinde biiylik miktarda kamu harcamasi yapilmasina ve
iilke kaynaklar1 iizerindeki yiikiin artmasma neden olmustur. Ote yandan, demokratik
parlamenter sistemlerde artan mali yiik sonucu kamuoyu ve halkin temsilcileri kaynak
tahsislerinin yoniinii sorgulamaya ve kaynak kullanimida verimli ve etkin olunmasini

kamu hizmetini sunanlardan beklemeye baslamustir.

Bu sorguya cevap arayan iilkeler (6ncelikle Ingilizce konusan iilkeler) kamu
sektorii kiigiiltiilse dahi hangi hallerde kamu sektoriiniin daha iyi yOnetilebilecegine
cevap aramaya basglamistir. Bu baglamda kamu hizmetinin, hizmet alanlarin
(miisterilerin) umdugu verimlilik kriterine uygun olarak sunulmasi i¢in, kisaca kamu
yonetiminden kamu isletme yoOnetimine doniis, 06zel sektor menseli yOnetim
fonksiyonlarmin klasik kamu yonetiminde kullanilmas1 anlamina gelen “Yeni Kamu
Yonetimi Anlayis1” ortaya cikmustir. Bu baglamda da bir 6zel sektor kontrol
mekanizmas1 olan i¢ kontrol, klasik bati1 devletlerinde kamu yonetimi alaninda

uygulanmaya baslanmistir.

Tiirkiye’de yillardir devam eden yonetim reformu ¢alismalarinda mali alandaki
reform ¢aligmalar1 ana dinamik olmustur. Mali reformlar biitge reformu, mali yonetim
reformu ve harcama reformu gibi alanlarda yapilmistir.1927 yilindan giiniimiize kadar
varligi siirdiiren 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, zamanin hizla degisen
kosullarina ayak uydurmakta geri kalmis ve Tirkiye nin yakim iliskide oldugu IMF,

Diinya Bankasi ve Avrupa Birligi ile yapilan liyelik miizakereleri neticesinde kamu mali
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yonetimine biiylik degisiklikler getiren 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanunu kabul edilmistir.

Kanunla temel olarak ulasilmak istenen ama¢ kamu mali yonetim sisteminde
ekonomik-mali ve sosyal etkinlik ile mali disiplin ve hesap verebilirlik anlayisinin

getirilmesidir.

Bu amaclara ulagilabilmenin 6nemli bir parcasi da etkin bir i¢ kontrol sisteminin
varligidir. Kanuna gore i¢c kontrolin amaci “Kamu gelir, gider, varlik ve
ylikiimliiliklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yoOnetilmesini, kamu
idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet gdstermesini, her
tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun dnlenmesini, karar olusturmak
ve izlemek i¢in diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi edinilmesini, varliklarin

kotiiye kullanilmasi ve israfin 6nlenmesi ve kayiplara karsi korunmasini” saglamaktir.

I¢ kontrol sisteminin basarisina iliskin faktdrlerden biri i¢ kontrole iliskin gorev
sorumluluklarini tam olarak yerine getiren kapasiteye sahip i¢ denetim birimleri ile dig
denetimin varhgidir. Mevcut durumda kurumlarda i¢ denetim birimleri kurulmus
olmakla birlikte bu birimlerin yeterli kapasiteye sahip oldugunu sdyleyemeyiz. I¢
denetciler, idarelerinde i¢ kontrol sistemin yeterlilik ve etkinliginin degerlendirilmesi,
sonuglarin raporlanmasi ve sistemin gelistirilmesine iliskin denetim ve danigsmanlik
faaliyetlerini yeterince ylriitememektedir. Ayrica i¢ denetim ve teftis kurullar
arasindaki gorev ayriliginin net olarak ortaya konmamasi da sitemin iglemesini

engellemektedir.

Tiirkiye de dis denetim yetkisi Sayistay Baskanlig1 tarafindan yiiriitiilmektedir.
Yeni Sayistay Kanunun halen c¢ikmamasi nedeniyle Sayistay tarafindan yapilan
denetimlerde, yeni mali yonetim ve kontrol sistemi konseptine uygun bir yaklagim ve
metodoloji uygulandigini sdylemek giictiir. D1s denetim organi olan Sayistay’in kendisi
kurum olarak ve denetim kaynaklarinm belli bir kismi bakimindan yeni sisteme intibak
edebilmis degildir. Boyle olunca da denetim uygulamalarmin niteligi degismemektedir.
Diger yandan, Sayistay’in orgilitlenme bicimi, ¢calisma usulleri ve denetim metodolojisi
klasik denetime uygun bicimde tasarlanmistir. Sinirli performans denetimi uygulamalari
hari¢ tutulacak olursa denetim kaynaklar1 mevzuata uygunluk denetimleriyle sinirh

kalmakta ve denetlenen idarelerde i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve uygulanmasina
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yonelik ¢alismalar degerlendirilmemektedir. Amaclardan anlasilacagi {izere i¢ kontrol,
bir mali kontroller biitiinii degildir. Ancak, icinde yer aldigi kanunun adi, kanun ve
ikincil mevzuatta yer alan tanimlamalarin yetersizligi Avrupa Birligi {iyelik siirecinde
kamu mali yonetim reformu kapsaminda giindeme gelen bir kavram olmasi gibi
nedenlerle siirekli olarak mali kontrollerle karistirilmaktadir. Ancak, i¢ kontroliin sadece
mali kontroller biitiinli olmadig1, kurumsal diizeyde stratejik amaclara, siire¢ bazinda da
operasyonel amaclara ulasilmasini saglayan ve risk bazli olarak tasarlanan araglar

biitlinii, bir yonetim bi¢imi ve i yapma tarzi olarak anlasilmas1 gerekmektedir.

Arastrmamizda idarelerde i¢ denetim ve dis denetimin i¢ kontrol sistemi
iizerindeki etkisi ayr1 bir calisma konusu olarak degerlendirilmis ve kapsam dis1

tutulmustur.

Idare diizeyinde i¢ kontroliin basaris1 etkileyen cok sayida etken vardir. Bu
nedenle arastirmanin kapsami sinirhi tutulmus ve i¢ kontrolii idarede diizeyinde
uygulamasini etkileyen “kurumsal teknolojik alt yapi, strateji gelistirme birimlerinin
yetkinligi ve kurumsal kapasite, yasal ¢erceve, stratejik planlama i¢ kontrol iligkisi, i¢
kontrol farkindaligi, yonetim destegi, merkezi uyumlastirma birimi ve kurumsal
aliskanliklar ve degiseme karsi direng” etkenleri {izerinden idarelerin hangi alanlarda

gelisime ihtiya¢ duyduklar1 ortaya ¢ikartilmaya calisilmistir.

Arastirmada yer alan faktorlerin belirlenebilmesi i¢in 6ncelikle yazin taramasi
yapilarak i¢ kontrole iliskin basar1 faktorleri belirlenmistir. Arastirmada yoneltilen
sorular kapasite tanimlamasina yonelik ve algiya yonelik sorulardir. Bu nedenle, veriler

yonetici algisin1 ortaya koymakla birlikte 6rneklemimiz i¢ kontrol sisteminde kilit

konumda olan strateji gelistirme birim yoneticilerinden olusturulmustur.

Kurumsal teknolojik alt yap1 faktoriiniin incelenmesinde idarelerin kapasitelerini
oldugu fakat bu kapasiteyi etkin kullanamadiklar1 dikkati ¢ekmektedir. Bunun ig¢in
idareler i¢ kontrol uygulamalarinda mevcut teknolojilerin kullanimina iliskin kapasiteyi

gelistirme yoniinde ¢aligmalar yapmasi gereklidir.

I¢ kontrol sisteminin basarisma iliskin bir diger onemli faktdrde, strateji
gelistirme birimlerinin  kapasiteleridir. Kamu kurumlarinda i¢ kontrol sisteminin

kurulmasi ve etkin bir sekilde uygulanmasinda, koordinatorliik gorevini yiirtitecek birim
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olan strateji gelistirme birimleri, bu alanda yetkin personel istthdami ile
desteklenmelidir. Arastirmada goriilmektedir ki idareler insan kaynaklari ydniinden
birbirlerinden ¢ok farkli kapasiteler sahiptir. Ozellikle merkezi uyumlastirma biriminin
kapasite farkliligin1 ortadan gidermek icin rehberlik ve egitim hizmetlerinin kapsamini

genisletmelidir.

Amagclardan anlasilacag iizere i¢ kontrol, bir mali kontroller biitiinii degildir.
Ancak, i¢inde yer aldig1 kanunun adi, kanun ve ikincil mevzuatta yer alan
tanimlamalarin yetersizligi Avrupa Birligi tiyelik siirecinde kamu mali yonetim reformu
kapsaminda giindeme gelen bir kavram olmasi gibi nedenlerle siirekli olarak mali
kontrollerle karistirilmaktadir. Ancak, i¢ kontroliin sadece mali kontroller biitiinii
olmadigi, kurumsal diizeyde stratejik amaclara, siire¢ bazinda da operasyonel amaglara
ulagilmasini saglayan ve risk bazli olarak tasarlanan araglar biitiinii, bir yonetim bigimi

ve 1§ yapma tarzi olarak anlasilmasi gerekmektedir.

Unutulmamalidir ki bir kamu kurumunda i¢ kontrol sistemi, kurum c¢aligmalarina
bir deger katmak i¢in tasarlanmalidir. Bir kontrol sisteminden beklenen fayda ise,
kurum caligmalarinin belirlenen stratejik amacglara ve performans hedeflerine uygun
olmasi, kurum amacma uygun olmayan ve arti deger yaratmayan faaliyetlerin
sonlandirilmasi, kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi, kurum ¢alismalar1 hakkinda

giivenilir ve zamaninda bilgi tiretilmesi gibi 1y1 yonetim ilkeleri olmalidir.

Kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, uygulanmasi ve gelistirilmesi
konusunda esas insiyatif iist yoneticilerindir. Ancak {ist yonetici bu yetkisini strateji
gelistirime birimleri harcama yetkilileri ve i¢ denetgiler ve diger gorevliler marifetiyle
kullanir. Bu itibarla, i¢ kontrol konusundaki strateji ve politikanin {ist yOneticiler
tarafindan belirlenmesi ve bunun belirlenen ilkeler c¢ercevesinde uygulamaya

gecirilmesini saglamalar1 gerekmektedir.

Bu nedenle i¢ kontrol sistemlerinin kurulmasmna iliskin caligmalarin {ist
yoneticilerin destegi olmadan etkili bir sekilde yiiriitiilebilmesi miimkiin degildir.
Dolayisiyla, i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve wuygulanmasi, st yoOneticilerin
onderliginde strateji gelistirme birimlerinin  koordinatorliiglinde idarenin tiim
calisanlarinin aktif katilimlariyla yapilmasmi gerektirmektedir. I¢ kontrol sisteminin

tasarimi1 ve uygulanmasi bir kisiye veya birime birakilamaz. Ayrica, iist yOonetim
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disindaki gorevlilerin de konuya iliskin gorev ve sorumluluklarmin belirlenmesi ve

calismalara dahil edilmesi gerekmektedir.

Ust yoneticilerin i¢ kontrol konusunda sorumluluklari, kanunda ve ikincil
mevzuatta diizenlenmis bulunmaktadir. Ancak i¢ kontrol sisteminin kuruma ve kurum
faaliyetlerinden sorumlu olan iist yOneticiye bir yOonetim araci oldugu farkindaligi
heniiz olusturulamamistir. Bu asamada merkezi uyumlastirma birimlerinin devreye

girmesi gerekmektedir.

Gelinen asamada i¢ kontrol konusunda gerek mevzuat gerek uygulama
performanst bakimindan olmasi gereken seviyeden uzak oldugumuzdur. Bu konudaki
en onemli sorun 5018 sayili Kanunun kamuda i¢ kontrole iliskin olarak 6ngordiigii
sistem ve siireclerin mantiginm, yapismin, Ozelliklerinin, getirilen diizenlemelerin
mahiyetinin yeterince anlasilamamis olmasidir. Dolayisiyla, kanun ve diger mevzuatla
ongoriilen diizenlemelerin yetersizligi sistemin hayata gegirilmesinde ciddi sorunlar
yaratmaktadir. I¢ kontrol, &n mali kontrol ve hatta kimi zaman i¢ denetim kavramlarmin
birbiriyle karistirildigi, es anlamli olarak kullanildig1 ve i¢ kontroliin yalnizca mali
kontrol faaliyetleri olarak anlasildigi g6z Oniine almacak olursa, kamuda i¢ kontrol
konusunda arzulanan seviyeden uzak oldugumuz sonucu dogal olarak ortaya

cikmaktadir.

Kamu idarelerinde gerek orgiitsel yap1 gerekse mali yapi1 birbirinden farklidir.
Bazi idarelerde i¢ kontroliin mali kontroller lizerinde yogunlasmasi gerekirken bazi
idarelerde hizmet siiregleri 6nem kazanmaktadir. Bunun ig¢in ikincil mevzuatta

diizenlemeler ile bu farklilig1 dikkate alarak hazirlanmalidir.

Kamu mali yonetim reformunun i¢ kontrol disinda getirdigi diger yeni yonetim
anlayislarindaki basar1 diizeyine bakildiginda (stratejik yOnetim, performans esash
biitceleme, saydamlik), yeni kamu mali yonetimi konusunda kat etmemiz gereken uzun

bir yol oldugu gézlemlenmektedir.

Bununla birlikte reformlarin akibeti konusunda en temel sorumlulugun,
biirokrasiden ¢ok reformlarin uygulamasimi takip etmeyen ve gerekli tedbirleri almayan

parlamento ve hiikiimetlerin oldugunu da kabul etmek gerekir.
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Kanun Yonetmelik ve Diger Mevzuat

5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu

1050 sayilt Muhasebe-1 Umumiye Kanunu

I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y &netmelik
Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul Ve Esaslar1 Hakkinda Y 6netmelik

Kamu i¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi
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EK: ANKET FORMLARI
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KAMU KURULUSLARINDA iC KONTROL
SISTEMIi

UYGULAMASINI ETKiLEYEN FAKTORLERE
ILISKIN ARASTIRMA

ANKET FORMU
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ACIKLAMA

Kamu kuruluslarinda I¢ Kontrol Sistemi Uygulamasimi etkileyen faktorleri
tespit i¢in Strateji Gelistirme birimleri yoneticilerine yonelik diizenlenmistir. Anket
sonucu derlenen bilgiler kamu kuruluslarinin i¢ kontrol sistemi kurulmasi
asamasinda karsilagilan problemlerin tespit etmek ve sistemin iyilestirilmesine
yonelik 6neriler olusturmak amaciyla kullanilacaktir.

219 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin atifta bulundugu 53 sayihi
kanun geregince derlenen kisisel bilgilerin agiklanmasi, herhangi hukuki ve resmi
islemde delil olarak kullanilmasi kesinlikle yasaktir. Anket sonucu elde edilen
bilgiler, anketi cevaplayanin kimlikleri ortaya ¢ikarmadan toplu analiz edilecektir.

Ictenlikle vereceginiz cevaplar ve katilmmiz icin simdiden tesekkiir
ederim.
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KAMU KURULUSLARINDA IC KONTROL SISTEMI

UYGULAMASINI ETKILEYEN FAKTORLERE ILiSKIN
ARASTIRMA

KURUM KAPASITE TESPIiT SORU FORMU

1- Tasra teskilatimz var nm?
Evet

Hayir 2—p Liitfen soru 3’e geginiz

2- Tasra teskilatiniz hangi diizeydedir?

Bolge Diizeyinde

Il diizeyinde

Ilge diizeyinde

3- Kurumunuz toplam personel sayis1 kactir ?

4- 2009 y1ih Biitcesinde Kurumunuzun gelir kaynaklar1 ve miktarim belirtiniz.

Gelir Kaynagi Gelir Miktar1

4.1 Genel Biitge
4.2 Ozel Gelirler
4.3 Doner Sermaye
4.4 Fon

4.5Diger

5- intranet sisteminiz var mi?

Evet

Hayir 2__y Liitfen soru 7’ye geginiz

6- intranet sisteminiz tiim kurum personelini kapsiyor mu?

Evet 1

Hayir 2

7- Web siteniz var m?
Evet 1

Hayir 2—p Liitfen soru 9’a geginiz
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8- Web siteniz araciigiyla kullanicilara dogrudan sundugunuz hizmetler nelerdir?

9- Kalite Yonetimi konusunda kurumunuzun yapmis oldugu bir calisma var m?

Evet

Hayir

1

2— Liitfen diger forma geginiz

10- Kalite Yonetimi konusunda ki ¢alismalarimiz hangi asamada?

10.1 Sonuglandirild
10.2 Caligmalar devam ediyor
10.3 Hazirlik agsamasinda

10.4 Caligma yok ama diigiiniiliiyor

10.5 Yok

11- Herhangi bir kalite belgesi aldiniz nm?

Evet

1 Liitfen ismini yaziniz
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KAMU KURULUSLARINDA IC KONTROL SISTEMI

UYGULAMASINI ETKILEYEN FAKTORLERE iLiSKIN
ARASTIRMA

YONETICI SORU FORMU

12- Sizce kurum stratejik planinda belirlenen hedefler ne oranda uygulanabilir?

Tamamen 1 Kismen

Biiyiik olgiide 2 Uygulanamaz

13- Kurumunuzun sundugu iiriin/hizmetlerin dl¢iilebilir oldugunu diisiiniiyor musunuz?

Tamamen 1 Kismen 3

Biiyiik Olgiide 2 Olciilemez 4

14- Kurumunuzun sundugu iiriin/hizmetlerden yararlananlardan, bunlarin kalitesine yonelik
geri bildirim alryor musunuz?

Evet 1

Hayir 22— Liitfen soru 17’ye geginiz

15- Bu geri bildirimleri nasil saghyorsunuz?

15.1 Miisteri memnuniyet anketleri

15.2 Sikayet, dilekceler

15.3 Bagimsiz degerlendirme raporlari

15.4 Internet vasitastyla

5 Liitfen seklini yaziniz

16- Kurumunuz siireglerini bu geri bildirimlere gore yeniden degerlendiriyor musunuz?

Tamamen 1 Kismen 3

Biiyiik ol¢iide 2 Degerlendirmiyoruz 4
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29- Sizce asagidaki icsel faktorlerin kurumunuzda baslatilmis veya baslatilacak olan i¢ kontrol

sistemi kurma cahsmalarim destegi yeterli midir?

Tamamen vyeterli Yeterli Kismen Yetersiz

29.1 Ust yonetici

29.2 Ust yonetim

29.3 Kurum personeli

30- Sizce i¢ kontrol sistemi kurma ¢alismalarinda Maliye Bakanh@ tarafindan verilen
rehberlik hizmetleri yeterli midir?

Tamamen Kismen

Biiyiik ol¢iide Degildir

31- Kurumunuzda i¢ kontrol sistemini kurmak iizere ekip olusturuldu mu?

Evet 1

Hayir 2 » Liitfen soru 36’ya geginiz

32- Kurumunuz i¢ kontrol ekibi kag kisiden olusmaktadir?

1-15 1 31-45

16-30 2 45 den fazla

33- Kurumunuz i¢ kontrol ekibinde tiim operasyonel birimler temsil ediliyor mu?

Evet 1

Hayir 2

34- Kurumunuz i¢ kontrol ekibinde stratejik planlama ekibinde ¢calisan personel var m?

Evet 1

Hayir 2

35- Kurumunuz i¢ kontrol ekibi son iki y1l icinde asagidaki konularda egitim ald1 m?

35.1 I¢ kontrol 1

35.2 Siire¢ yonetimi 2

35.3 Kalite yonetimi

35.4 Performans yonetimi

35.6 Higbiri
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36- Kurumunuzun i¢ kontrol eylem plam var m?

Evet 1

Hayir 2—» Liitfen soru 39’a geginiz

37- i¢ kontrol eylem plami hazirlarken tiim kurum genelinde bosluk analizi yapildi n?

Evet 1

Hayir 2

38- i¢c kontrol eylem plami hazirlarken hangi kaynaklardan faydalandimz?

Tamamen Biyiik olciide Kismen

38.1 Kamu i¢ kontrol standartlari 1 2 3
rehberi

38.2 Maliye Bakanlig
ile yapilan goriismeler

38.3 Danigmalik firmalar1

38.4 Uluslararasi iyi uygulamalar

38.5 Diger
(Litfen adin1 belirtiniz)

39- Kurumunuzun i¢ kontrol sisteminin kurulmasina etki edecek giiclii yonleri nelerdir?
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41- Diger goriislerinizi liitfen belirtiniz.

ANKETE KATILDIGINIZ iCIN TESEKKUR EDERIM
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