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OZET

ARSLAN, Nurtag. Tiirk Kamu Yénetiminde I¢c Kontrol Sistemi ve Uygulama Siireci,
Doktora Tezi, Ankara, 2022.

Tiirkiye’de 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
gercgeklestirilen kamu mali yonetimi reformunun en 6nemli unsurlarindan birisi kamu
kurumlarinda olusturulmasi Ongdriillen i¢ kontrol sistemleridir. Kanunun kabul
edilmesinin ardindan yapilan ikincil ve tclinciil diizey mevzuat diizenlemeleri ile i¢
kontrol uygulamalari konusunda mevzuat altyapisi olusturulmus ve 2007 yili sonu
itibariyle uygulama baglamistir. Tiirk kamu yonetiminde i¢ kontrol sisteminin uygulama
stirecini ele alan bu ¢alisma ile i¢ kontrol konusunda yapilan diizenlemelerin kamu kurum
ve kurulusglarinca ne diizeyde benimsendigini ve uygulandigini, siirecte hangi zorluklar
ve sorunlarla karsilasildigini, i¢ kontrol sistemi reformunun hedefleri ile uygulama
sonuglariin ne Ol¢giide ortiistiiglinii degerlendirmek ve bazi oOnerilerle siirece katki
saglamak amaclanmaktadir. Tezde ilk olarak, diinyada kamu mali yonetimi anlayisinda
yasanan degisim, i¢ kontroliin tanimi, nitelikleri, 6nemi, islevleri ve simirlart ile
diinyadaki i¢ kontrol modelleri ele alinarak i¢ kontrole iliskin kavramsal ¢ergeve ortaya
konulmustur. Tezin ikinci boliimiinde, Tiirk kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde
reform yapilmasini gerektiren nedenler, Tiirkiye’deki i¢ kontrol sistemine yonelik yapilan
diizenlemeler, kamu yoOnetiminde i¢ kontrol sistemi uygulamalari ile uygulamay:
degerlendiren ulusal ve uluslararast raporlar ve kamu yonetiminde i¢ kontrol
uygulamalar1 konusunda ulusal alanda yapilan akademik ¢alismalar ele alinmistir. Tez
kapsaminda yapilan alan arastirmasinda, Tiirkiye'de i¢ kontrol sisteminin yasalagsmasi
stirecinde rol alan, i¢ kontrol sistemini uygulayan, izleyen ve denetleyen farkli
aktorlerden 50 kisi ile goriismeler gerceklestirilmistir. Arastirma sonucunda elde edilen
bulgular, literatiir taramasi, denetim ve ilerleme raporlari, konuyla ilgili birincil, ikincil
ve lgiinciil diizey diizenlemeler gibi ikincil kaynaklar da goz 6niinde bulundurularak
degerlendirilmistir. Son olarak, arastirma bulgular1 dogrultusunda belirlenen sorunlarin
¢cozlimiine yonelik Oneriler ortaya konulmustur. Alan aragtirmasi sonucunda; ongdriilen

hedeflere hentiz ulasilamadigi, kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi ile beklenen diizeyde
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bir degisimin saglanamadigi, yapisal ve uygulamadan kaynaklanan sorunlarin oldugu
anlasilmustir. I¢ kontrol sisteminin basariya ulasmasini olumsuz etkileyen eksikliklerin ve
sorunlarin giderilmesi i¢in Tiirkiye’ye 0zgii, daha etkin ve iyi isleyen, ayn1 zamanda

uluslararasi standartlarla da uyumlu bir model olusturulmasi gerekmektedir.

Anahtar Sozciikler

I¢ Kontrol Sistemi, 5018 Sayili Kanun, Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Sistemi, Kamu

Y Onetimi
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ABSTRACT

ARSLAN, Nurtag. Internal Control System and Implementation Process in the Turkish
Public Administration. PhD Thesis, Ankara, 2022.

One of the most important elements of the public financial management reform carried
out in Turkey with the Public Financial Management and Control Law No. 5018 dated
2003 is the internal control systems envisaged to be established in public institutions.
After the adoption of the law, the legislative infrastructure on internal control practices
was created with the secondary and tertiary levels legislative regulations and
implementation started as of the end of 2007. With this thesis, which addresses the
implementation process of the internal control system in Turkish public administration, it
is aimed to evaluate the extent to which the regulations on internal control are adopted
and implemented by public institutions and organizations, what difficulties and problems
are encountered in the process, to what extent the objectives of the internal control system
reform and the results of implementation overlap, and to contribute to the process with
some suggestions. In the thesis, firstly, the conceptual framework of internal control was
laid out addressing the change in the understanding of public financial management in
the world, the definition, characteristics, importance, functions and limits of internal
control, as well as the models of internal control in the world. In the second part of the
Thesis, the reasons for reforming the Turkish public financial management and control
system, the regulations made for the internal control system in Turkey, the internal control
system practices in public administration and the national and international reports
evaluating their implementations, and the academic studies conducted in the national field
on internal control practices in public administration. studies were addressed. In the field
research conducted within the scope of the Thesis, interviews were conducted with 50
people from different actors who played a role in the enactment process of the internal
control system in Turkey and implemented, monitored and audited the internal control
system. The findings obtained as a result of the research were also evaluated by
considering secondary sources such as literature review, audit and progress reports,

primary, secondary and tertiary regulations on the subject. Finally, recommendations for



the solution of the problems determined in line with the research findings were put
forward. As a result of the field research; It has been understood that the foreseen targets
have not been reached yet, the expected level of change in public administration has not
been achieved with the internal control system, and that there are structural and
implementation problems. In order to eliminate the deficiencies and problems that
negatively affect the success of the internal control system, it is necessary to create a
model specific to Turkey, more effective and well-functioning, and also compatible with

international standards.

Key words: Internal Control System, Law No. 5018, Public Financial Management and
Control System, Public Administration
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GIRIS

1970’lerden itibaren kapitalist sistemin igine girdigi bunalim sonucu yiikselen neoliberal
ideolojinin kapitalist ekonomilerin yeniden yapilanmasi yoniindeki etkisi sosyal, siyasal
ve yonetsel alanda da kendini gostermistir. Bu donemde yasanan ekonomik ve mali
krizler nedeniyle devletin temel fonksiyonlar1 sorgulanmaya baslanmis, krize karsi
getirilen devletin kiiciiltiilmesi ve piyasanin gili¢lendirilmesi Onerisi kamu yonetimi
yapilarinda ve orgiitlenmelerinde de degisim yaratmistir. Kamu yonetimi alanindaki yeni
arayislar sonucunda geleneksel kamu yonetimi yerine “kamu isletmeciligi” yaklagimi
krize cevap olarak sunulmus, bu yaklagim 1990’larin baslarinda “yeni kamu isletmeciligi
(YKI)” olarak revize edilmistir. Devletin gorev, rol ve fonksiyonlarinda degisim dngoren
YKI anlayisi ile geleneksel kamu ydnetimi anlayisinin yerini isletme yonetimi ilke,

uygulama ve degerleri almistir.

Kamu yonetimi anlayisinda yasanan bu gelismeler, kamu mali yonetim ve kontrolii
anlayisinda da degisimleri beraberinde getirmis; seffaflik, hesap verebilirlik, verimlilik,
etkililik, ekonomiklik, risk yonetimi, i¢ kontrol, i¢ denetim stratejik planlama ve
performans esasli biitgeleme gibi 6zel sektore 6zgli yonetim uygulamalart 6nem ve

oncelik kazanmustir.

Yasanan degisime ayak uydurmak amaciyla 6zellikle 1990’lardan itibaren Oncelikle
krizin ilk etkiledigi Ingiltere, Yeni Zelanda, Avustralya gibi iilkelerde kamu y&netimi
reformlar1 yapilmaya baslanmis, sonrasinda Amerika Birlesik Devletleri (ABD)’nde,

zaman i¢inde de diinya ¢apinda yayginlagmistir.

Margaret Thatcher’in 1979 yilinda Basbakan olmasiyla birlikte Ingiltere’de kamu
yonetiminin yapisi ve kiltiirli, 6zel sektér yonetim teknikleri ve piyasa mekanizmalari
kullanilarak gergeklestirilen reformlarla doniisiime ugramistir. ABD’de ise 6zellikle Bill

Clinton ve Al Gore doneminde, yiiriitiilen reform ¢aligmalarina hiz verilmistir.

YKI yaklasimi dogrultusunda yiiriitiilen bu reformlarin yayginlasmasinda yukarida ifade

edilen tilkelerdeki idari ve mali reformlarin etkisinin yaninda 6zellikle Diinya Bankasi



(DB), Uluslararas1 Para Fonu (IMF) ve Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD)

gibi uluslararasi kuruluglar da 6nemli ve itici bir rol oynamustir.

Tiirkiye’de de bu degisimin etkileri goriilmiis ve kamu yonetimi alaninda yiiriitiilen
reformlar ozellikle 2000’li yillarin basindan itibaren ivme kazanmistir. S6z konusu
reform cabalarinin i¢inde kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde yapilan
degisikliklerin 6nemli bir yeri bulunmaktadir. Bu reformda esas olarak Tiirkiye’nin
adaylik siirecinde kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin Avrupa Birligi (AB)
normlarina uygun olarak yeniden diizenlenmesi zorunlulugu, IMF ve DB ile yapilan
anlagsmalar belirleyici olmustur. Bununla birlikte mevcut sistemde yasanan bazi sorunlar,
kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanllamamasinin
kamuoyunda yarattigi hassasiyet, basta kamu olmak {izere farkli kesimlerin degisim
talepleri yapilmak istenen degisiklik ¢alismalarint hizlandirmistir. Bu kapsamda yaklasik
seksen yillik sistem, AB normlari ve uluslararasi standartlar dogrultusunda hazirlanan ve
Aralik 2003’te yasalasan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK) ile kokten degistirilmistir.

2006 yilinda tiim hiikiimleriyle vyiiriirliige giren Kanun, YKI anlayismin temel
ilkelerinden “mali saydamlik, hesap verebilirlik, stratejik planlama, performans esash
biitgeleme, i¢ kontrol, i¢ denetim” gibi kavramlarla hesap verebilir ve etkin bir stratejik

yonetim modeli olusturmay1 hedeflemistir.

Bu modelde i¢ kontrol sistemi, stratejik ve performans yonetim sistemlerinin
tamamlayicis;; kamu kaynaklarini  kullanan yoneticilerin  kaynaklarin  mevzuat
cergevesinde kullanilip kullanilmadigi, kamu hizmetlerinin etkili, ekonomik ve verimli
sunulup sunulmadigi ve kamusal faaliyetlerin basarili olup olmadig1 konularinda ilgili
kisi ve kurumlara hesap verme sorumluluklarini yerine getirmelerini saglamaya yonelik

bir mekanizma olarak ongdriilmiistiir.

Kanunla kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemine iliskin ¢alismalarin koordine edilmesi ve
uyumlastirilmas1 gorevi Maliye Bakanlhigina verilmistir. Bu kapsamda Bakanlikga

sistemin mevzuat altyapisin1 olusturmak amaciyla ikincil ve ticlinciil diizeyde cesitli



diizenlemeler yapilmistir. Tiirkiye’de kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemlerini s6z konusu
mevzuata uygun sekilde olusturma ve uygulama calismalar1 2007 yili sonunda baslamis

olup caligmalar hala devam etmektedir.

Tiirkiye’de i¢ kontrol sistemi ve uygulamalarini kamu kurumlar1 agisindan degerlendiren
caligmalar literatiirde sinirh sayidadir. Kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi konusunda
bugiine kadar yapilan akademik ¢alismalar biiylik 6l¢lide kavramsal olarak i¢ kontroliin
ne olduguna veya spesifik olarak bir kurumda i¢ kontrol sisteminin “kontrol ortama, risk
degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim, izleme” den olusan bes bileseni ve
standartlarinin uygulama diizeyine odaklanmistir. Diger c¢aligmalarda ise kamu
yonetiminde i¢ kontrol sisteminin uygulama siireci herhangi bir nitel arastirmaya

dayanmadan mevzuat veya gozlemler gergevesinde degerlendirilmistir.

Bu calisma, Tirk kamu yo6netiminde i¢ kontrol reformu ve uygulama siirecini
kapsamaktadir. Calismanin amaci, Tiirk kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi konusunda
yapilan diizenlemeler ve i¢ kontrol uygulamalarini siirecte yer alan farkli aktorlerin bakis
acilar gergevesinde ele alarak i¢ kontrol reformuyla hedeflenenler ile reformun uygulama
sonuglarini degerlendirmek ve bugiine kadar gelinen asamay1 ortaya koymaktir. Bu

kapsamda;

e ¢ kontrol sistemi ile Tiirk kamu ydnetiminde neler hedeflenmistir?

e ¢ kontrol sistemi kamu kurumlarinca ne diizeyde benimsenmekte ve
uygulanmaktadir?

e Sistemin uygulanmasinda karsilasilan giicliikler/sorunlar ve sistemin
basarisini etkileyen faktorler nelerdir?

e ¢ kontrol reformuyla hedeflenenler ile uygulama sonuglar1 ortiismekte

midir?

sorulart literatiir taramasi, mevzuat ve denetim/ilerleme raporlari gibi ikincil kaynaklarin
incelenmesi ve alan arastirmasindan elde edilen Dbulgular ¢ercevesinde

degerlendirilecektir. Calisma sonucunda ulasilan bulgulardan yola ¢ikilarak Tiirkiye’de



ic kontrol uygulamalarinin daha saglikli ve etkili yiiriitiilmesine yonelik Onerilerde

bulunulacaktir.

Calismada birincil veri kaynagi olarak yar1 yapilandirilmis miilakat y&ntemi
kullanilmistir. Arastirmaya baglanildigi donemdeki mevcut Bakanliklar arasindan i¢
kontrol sistemi uygulamalarinda daha 6nde oldugu ve daha geride kaldig1 degerlendirilen;
klasik, klasik olmayan, yatirimei, halkla iletisimi yogun Bakanliklar arasindan temsil
niteligi olan 6 bakanlik segilmistir. Bu bakanliklarda sistemin ana aktorleri olan ist
yoneticiler, harcama yetkilileri ile diger yoneticiler, strateji gelistirme birim yoneticileri,
i¢ denetim birim yoneticileri ile reformun hazirlanmasi, uygulamalarin koordinasyonu ve
izlenmesi siirecinde yer alan Hazine ve Maliye Bakanligi biirokratlari, i¢ kontrol
sisteminin etkinligini degerlendiren Sayistay denetgileri, konuyla ilgili sivil toplum
kuruluslar yetkilileri ve 5018 sayili Kanunun TBMM’de yasalagsmasi siirecinde 6nemli
rol oynayan milletvekilleri olmak {izere toplam 50 katilimc1 ile goriigme

gerceklestirilmistir.

Calismada, i¢ kontrol siirecinde yer alan farkli aktorlerin bakis acilarindan yola ¢ikilarak
analizlerin yapilmasi ve oOneriler gelistirilmesi ¢alismanin 6zgilinliiglinii ve zenginligini
artirmaktadir. Calismay1 diger ¢alismalardan farkli kilan bir diger 6zelligi ise kamu
kurumlarindaki i¢ kontrol sistemi uygulamalarini biitiinsel olarak degerlendirmesidir. Bu
calisma sonucunda elde edilen bulgularin ve yapilan degerlendirmelerin hem politika
yapicilar hem uygulayicilar hem de i¢ kontrol konusunda akademik ¢alisma yapacaklara

katki saglayacag diigiiniilmektedir.

Calisma, ii¢ bdliimden olusmaktadir. I¢ kontrol sisteminin kavramsal gergevesini ortaya
koyan birinci boliimde diinyada kamu yonetimi anlayisinda yasanan degisimlerin kamu
mali yonetim ve kontrol sistemine ve diizenlemelerine yansimalari, i¢ kontroliin tarihsel
arka plan1 ve gelisimi, literatiire gére kontrol ve i¢ kontrol kavramlari, i¢ kontroliin
nitelikleri, dnemi ve islevleri, siirlari, i¢ kontrol ile iligkili kavramlar agiklanmis ve i¢
kontrol sistemi kiiresel diizeyde kabul géren “Teadway Komisyonu Sponsor Kuruluslar

Komitesi (Committee of Sponsoring Organizations of the Teadway Commission -COSQ)



I¢c Kontrol Modeli” esas almarak detayli olarak ele almmustir. Ayrica COSO disindaki

hem kamu hem de 6zel sektore yonelik diizenlemelere yer verilmistir.

ikinci béliimde, Tiirk kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi incelenmistir. I¢ kontrole gegis
siireci, reform Oncesi ve sonras1 kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi ile uygulamalari,
stirecteki aktorler ve diizenlemeler gercevesinde ele alinmistir. Kamu yonetiminde i¢
kontrol sisteminin degerlendirilmesine yonelik hazirlanan raporlar (Sayistay Dis Denetim
Genel Degerlendirme Raporlari, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu Raporlari, Avrupa
Komisyonu Ilerleme Raporlari, SIGMA Raporlar1 gibi) ve ulusal alanda yapilan

akademik caligmalar da bu boliimde ele alinip, degerlendirilmistir.

Alan arastirmasinin yer aldigi {igiincli bolimde, Tiirkiye’de i¢ kontrol uygulamalarini
degerlendirmek amaciyla aragtirmaci tarafindan yapilan goriismeler sonucunda ulasilan

bulgular agiklanmis ve bulgularin analizi yapilmistir.

Sonu¢ ve oneriler boliimiinde ise literatiir taramasi, mevzuat, denetim ve ilerleme
raporlarinin incelenmesi ve alan arastirmasi sonucunda elde edilen bulgular
dogrultusunda Tiirkiye’de kamu kurumlarinda i¢ kontrol sistemi uygulama siirecinin

etkinliginin arttirilmasina yonelik onerilere yer verilmistir.



1. BOLUM

IC KONTROLE KAVRAMSAL BAKIS

Son donemde kiiresellesmede yasanan artig ve bilgi teknolojileri alanindaki onemli
gelismeler hem kamu hem de 6zel sektor kuruluslarinda yonetim anlayisi degisikligine
yol agmustir. Bu siirecte, iletisimin de yaygimlasmasiyla beraber seffaflik ve hesap
verebilirlik kavramlar ile degisimin olusturdugu riskleri ve firsatlari yonetebilmek
amaciyla “stratejik planlama, performans yonetimi, risk yonetimi, i¢ kontrol ve ig

denetim” gibi ¢agdas yonetim uygulamalari 6n plana ¢ikmistir (Kayim,2009:41).

Ayrica 1970’lerde yasanan ekonomik krizler nedeniyle hem reel hem de mali sektordeki
kurumlar olumsuz etkilenmis, piyasalara olan giiven sarsilmistir (Aksoy, 2005:138). Bu
giivenin yeniden olusturulmasi ve yasanan degisime ayak uydurmak amaciyla 6zellikle
halka acik sirketler basta olmak lizere Ozel sektorde seffafligin ve giivenilirligin
artirllmasi ve yatirimcilarin korunmasina yonelik kurumsal yonetim, risk yonetimi, i¢
kontrol, i¢ denetim alanlarinda siki diizenlemeler yapilirken (Kaymm, 2009:41), YKI

yaklagimiyla birlikte bu uygulamalar kamu yonetiminde de yaygilasmaya baglamistir.

I¢ kontrol (internal control), kamu yénetiminde degisimi yonetmek amaciyla gelistirilen
yonetsel araglardan biridir. Yonetime ve paydaslara “faaliyetlerin etkinligi ve verimliligi,
mali raporlamanin giivenilirligi, mevcut yasa ve diizenlemelerle uygunluk” amaglarina
ulagilmas1 konularinda yeterli gliveni saglamak i¢in tasarlanmig, kurumun tiim
personelinin siirecte yer aldigi ve esas olarak yonetim i¢in olusturulan i¢ kontrol
sistemlerinin ilk olarak Sanayi Devrimi sonrast olusan sermaye birikiminin sonucunda

giindeme geldigi sdylenebilir.

1.1. DUNYADA KAMU MALI YONETIMi ANLAYISINDA DEGISIiM

Diinyada 1970’lerin ortalarindan itibaren kapitalist ekonomilerde yasanan ekonomik
krize cevap olarak bir yeniden yapilanma siirecine girilmistir. Bu yapilanma temel olarak
ekonomik gibi goriinmekle beraber sosyal, siyasal ve yonetimsel yapilarda da ciddi bir

doniisiime neden olmustur. S6z konusu doniisiimiin ¢ergeve kavrami olan “Yeni Sag”, o



giine kadar giindemde olan “Sosyal Refah Devleti” anlayisi karsisinda iistiin konuma

geemistir (Aksoy, 1995:159).

Ozellikle sosyal refah hizmetlerine yonelik talebin yiikselisi ve Kamu harcamalarinin hizli
ve siirekli artis1 nedeniyle Batili refah devletlerinin 1970’lerde yasadiklari ekonomik ve
mali krizlerin etkisiyle miidahaleci devlete yonelik neoliberal ideolojinin elestirileri
artmis, yiiz yila yakin bir siiredir toplumsal kalkinmanin 6nciisii olarak goriilen devlet
piyasa temelli mekanizmalarin Oniinii tikayan, kaynak israfi yaratan, rekabeti ve
girisimciligi engelleyen, biirokratik, kirtasiyeci, hantal ve verimsiz bir aygit olarak
degerlendirilmeye ve varlik nedeni sorgulanmaya baslanmistir (Omiirgéniilsen, 2003:3,7;
Canpolat ve Cangir, 2010:26).

Yeni sag ideolojinin bu elestiri ve tepkileri devlete ve devletin varligina degil, devletin
faaliyetleri, bu faaliyetlerin boyutlar1 ve derinligi (Aksoy, 1995:160) ile kurumsal
yapisinin nasil olmasi gerektigine yonelik olmustur. Devletin sadece kiigiiltiilmesi degil
piyasa merkezli bir kurumsal yapiya kavusmasi ve faaliyet gosterdigi alanlarin piyasaya

devredilmesi onerilmistir (Walsh, 1995:3).

Diinya ekonomik ve siyasal konjonktiiriinde meydana gelen bu gelismeler sonucunda
geleneksel sisteme yonelik artan tiim bu elestiriler, kamu yonetimi anlayisinda da siirekli
bir degisimi ortaya ¢ikarmistir (Demircan, 2009:81). Bu siirecte bir yandan devletin
yiirlitme araci olan kamu yoOnetimi yapisinin degistirilerek yeni bir yapilanmaya
gecilmesi, kamu yOnetiminin ve kamusal faaliyetlerin hacim olarak kiigiiltiilmesi
ongoriiliirken, diger yandan geriye kalan ve devlet tarafindan yiiriitiilmesi zorunlu olan
kamusal hizmetlerin nasil daha ekonomik, etkin ve verimli yonetilece§i sorusuna cevap
aranmis ve buna yonelik yapt ve mekanizmalarin gelistirilmesi arayisina girilmistir

(Omiirgoniilsen, 2003:20; Ozer, 2005:3).

Bu arayislar, isletme yonetimi ilke, yap1 ve yontemlerinin kamu yonetiminde hakim
olmasi gerekliligini ifade eden “Kamu Isletmeciligi (Public Management)” yaklasimmin
uygulamada yer bulmasiyla sonuglanmistir. Bu yaklasimin ortaya ¢ikisinda James Perry

ve Kenneth Kraemer’in 1983’te ¢ikardiklar1 “Public Management: Public and Private



Perspectives” adli kitap 6nemli bir yer tutmaktadir. Bu kitapta “Kamu Isletmeciligi”
yaklasiminin amag ve ozellikleri “kamu oOrgiitlerinin gorevlerini verimli ve etkin bir
sekilde yerine getirebilmelerini saglayacak teknikler gelistirmek ve uygulamak, yiiriitme
erkini temel analiz birimi olarak ele almak, kamu yoneticilerini daha nitelikli ve becerikli
kilmak, yontemsel olarak orgiitler aras1 karsilastirma teknikleri iizerinde yogunlagsmak™
olarak ifade edilmistir. Ote yandan, yaklagimin sinirlayici ve indirgemeci tavrindan dolayi
ag1r elestirilere maruz kalmasi nedeniyle Okulun kendini 1980°1i yillarin sonlarina dogru
yeniden tanimlamasi ile “Yeni Kamu Isletmeciligi (New Public Management) Okulu”
dogmustur (Ustiiner, 2000:16-20).

YKI anlayisinin ortaya ¢ikisim teorik diizeyde isletmecilik ve ekonomi alanlarindan
kaynaklanan iki temel diisiince akimi etkilemistir (Omiirgéniilsen, 2003:8). Hood
(1991:5) da YKI’nin Kamu Tercihi, Islem Maliyeti ve Vekalet Teorilerinin karisimi olan
Yeni Kurumsal iktisat ile Isletmecilik yaklasimlarmin bir birlesimi oldugunu ifade

etmektedir.

Ekonomiklik, etkinlik ve etkililik gibi ilkelere dayanan ve 6zel sektorde etkin ve verimli
bir ara¢ olarak kabul edilen isletmecilik anlayisi YKi’nin temelini olusturmaktadir
(Omiirgéniilsen, 1997:518-519). Yaklasim hem isletmecilik anlayisinin temel ilke ve
tekniklerinin kamu yonetiminde kullanilmasi suretiyle verimlilik ve etkinlik hedeflerine
ulasilabilecegini hem de kamu hizmetlerinin 6zel sektér amag ve hedefleri dogrultusunda
sekillenebilecegini savunmaktadir. Yaklasim ayrica, acik¢a belirlenmis standart ve
performans Kriterlerini, sonu¢ odakliligi, resmi usullerle tanimlanan idare kavraminin
yerine sonuglara ulagsmak i¢in kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi
gerektigini vurgulayan yonetim kavramini, hesap verme sorumlulugu ile miisteriye

yakinlik hususlarini 6n plana ¢gikarmaktadir (Rhodes 1996’dan aktaran: Isik¢i, 2015:45).

Yeni kurumsal iktisat yaklasimi iginde kamu tercihi yaklasimi YKI’nin en &nemli
kuramsal kaynagini olusturmaktadir. Kuram, siyasal siirecin taraflari olan siyasetciler ve
bilirokratlarin sanildiginin aksine kamu yararimi degil kendi kisisel ¢ikarlarin1 kamu
c¢ikarlarmin iistiinde tuttuklarini; siyasetgiler ve siyasi partilerin oy, biirokratlarin ise biiro

maksimizasyonu pesinde olduklarmi iddia etmektedir. Kamu tercihi kuramcilari



siyaset¢i, segmen ve biirokratlarda goriilen fayda-c¢ikar maksimizasyonu egiliminin kamu
yonetiminin verimli igleyisini engelledigini, kaynaklarin verimsiz kullanilmasi ve israfa
neden oldugunu, dolayisiyla kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde devletin ve kamu
faaliyet alaninin kiigiiltiilmesini ve kii¢iiltiilen bu alanda da piyasa gii¢lerinin temel aktor
olmasini, kamu orgiitlerinin kamu isletmeciligi anlayis1 ¢er¢evesinde yapilandirilmasini

ve isletilmesini savunmaktadirlar (Aksoy,1995:165-167; Isik¢1, 2017:45).

YKI literatiirde yeni kamu ydnetimi, isletmecilik, girisimci idare ve biirokrasi sonrasi
yonetim olarak da ifade edilmektedir. YKI yaklasgiminin esas olarak iki amacinin
oldugundan soz edilebilir: Birincisi devletin roliiniin ve yiiriitecegi kamu hizmetlerinin
yeniden belirlenmesi, ikincisi ise kamusal hizmetlerin yerine getirilmesinde etkinlik ve

verimliligin artirtlmasidir (Boztepe, 2018: 193-194).

Bu yaklasimla birlikte biirokrasinin agir isleyen, merkeziyetci, demokratik olmayan 6rgiit
yapisi degistirilerek yerine 6zel sektoriin etkin, etkili ve verimli profesyonel yonetim
anlayisi, 6zel sektorde bagarili olmus teknik, ara¢ ve uygulamalar ile yonetimin basarisini
6lgmek i¢in gelistirilen kimi ara¢ ve standartlarin kamu kurumlaria uyarlanmasinin en
ideal sistem olarak goriildiigii bir doneme ge¢ilmistir (Gécoglu ve Giindiiz, 2020:2-4).
Diger bir ifadeyle bu yaklasim piyasa mekanizmalarina dayali rasyonellik anlayisini
biirokrasi temelli rasyonellik anlayisina tercih etmekte ve anti-biirokratik bir yapiy1
ongormektedir (Eryilmaz, 2008: 34).

Bu durum uzun yillardir bir¢ok iilkede hakim olan geleneksel kamu yonetiminin temel
ilkelerine yonelik 6nemli bir paradigma degisikligi olarak algilanmistir. Hiyerarsik
blirokrasi yerine piyasalara dncelik vermek, vatandasa degil miisteriye kars1 sorumluluk,
stirecler yerine sonuglara, kamu yonetiminden ¢ok isletme yonetimine odaklanmak, daha
fazla sorumluluk almak, kamu hizmetlerinin sunumunda ekonomiklik, etkinlik ve
verimlilik tizerinde daha ¢ok durmak bu yeni paradigmanin kamu ydnetimi igin ortaya
koydugu degerler olarak ortaya c¢ikmustir (Omiirgoniilsen, 1997:518,531; Ozer,
2005:199).



10

Bu paradigma, her seyi devletin yapmasi anlayisi yerine diizenleyici ve denetleyici devlet
(regulatory state) anlayisint Oon plana ¢ikararak devleti daha etkin hale getirmeyi;
vatandasi bir misteri gibi gorerek devlet ya da biirokrasi ile iliskilerini yeniden
tamimlamay1 ve yonetime katilma imkanlarini gelistirerek memnuniyetini artirmayi
amagclamaktadir. Ayrica, YKI kamu yonetiminin seffaf ve hesap verebilir, ¢ikt1 odakl,
performans yonetimine dayali, yerinden yonetim agirlikli olarak yiiriitillmesini; her
diizeydeki kamu yoneticisinin o6zel sektér yoneticileri gibi etkinlige odaklanan bir
yaklasima sahip olmalarimi éngdrmektedir (Eryllmaz, 2000:22; Omiirgoniilsen, 2003:24;
DPT, 2006:8).

YKI anlayismin kamu yénetiminde ydneticiye yonetme serbestligi taninmasi, kamu
yOneticisinin yetkilerinin artirilmasi, sonuglara siireclerden daha ¢ok 6nem verilmesi,
performans Ol¢iimiiniin yapilmasi, kamusal kaynaklarin kullaniminda disiplinli ve
tutumlu olunmasi, biiyiik 6lgekli kurumlarin daha kii¢iik yapilara doniistiiriilmesi, kamu
yonetiminde rekabetin arttiritlmasi, 6zel sektor yonetim ve tekniklerinin uygulanmasi

ozellikleri 6n plana ¢ikmaktadir (Hood, 1991:4-5).

Hughes (1994: 59) da YKI anlayisinin dzelliklerini; ydneticilerin kisisel sorumluluguna
¢ok 6nem verilmesi, kati-hiyerarsik bir orgiit yapis1 yerine daha esnek bir 6rgiit yapisi ve
personel isttihdaminin gegerli olmasi, oOrgiitsel ve kisisel hedeflerin agik¢a belirlenerek bu
hedeflere ne derecede ulasildiginin performans gostergeleri ile izlenmesi, kamu
kurumlarindaki tst diizey yoneticilerin siyasal olarak iktidara daha bagli gériinmeleri,
kamusal hizmetlerin piyasa yontemleriyle yerine getirilmesinin saglanmasi ve devletin

faaliyet alaninin 6zellestirme yoluyla kiigiiltiilmeye ¢alisilmasi olarak ifade etmistir.

Esas olarak Anglo-Sakson kokenden gelen YKI, tiim diinyada kabul goren bir yaklasim
olarak kamu yonetimini ciddi anlamda etkilemis ve 1990’11 yillarin basindan itibaren
bircok iilkede gergeklestirilen reformlarla uygulama ortami bulmustur (Ustiiner,
2000:20). Gergeklestirilen yogun kamu yonetimi reformlar1 ile kamu ydnetimi
mekanizmalar1 hem islevsel hem oOrgiitsel boyutlariyla “kamu yonetimi’nden “kamu

isletmeciligi’ne dogru degistirilmeye ve doniistiiriilmeye baslanmigtir.
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Geleneksel yaklasimda kamu hizmetleri biiyliik Olglide merkezi idare tarafindan
biirokratik siireclerle sunulmakta iken, YKI yaklasimi ile birlikte kamu hizmetlerinin
yerellesme, seffaflik, hesap verebilirlik verimlilik ve etkinlik ilkeleri ¢ergevesinde

sunulmasi 6n plana ¢ikmistir (Alkan, 2018:800; Gocoglu ve Giindiiz, 2020:5).

Kamu yonetiminde yasanan bu degisimden kamu mali yonetim anlayisi da etkilenmistir.
Refah devleti anlayisiyla beraber devletin fonksiyonlarinin ve bu kapsamda da kamu
harcamalarinin, vergilerin ve borglanmanin giderek artmasi nedeniyle yasanan ekonomik
krizler 1970°li yillarin sonuna dogru kamu mali yonetim sistemlerinin bir¢ok iilkede
sorgulanmasina yol agmis, kamu harcamalarinin siirlanmast ve kamu yonetiminin
kaliteli, etkili ve verimli hizmet sunabilmesi gibi gerekcelerle kamu mali yonetim
sistemleri de YKI anlayis1 dogrultusunda degisime ugramustir (Kesik, 2005a:58; Eriiz,
2005:61; Canpolat ve Cangir, 2010:29).

Bu kapsamda, yetki ve sorumlulugun merkezden daha alt birimlere aktarildigi, merkezi
diizeyde yiiriitiilen geleneksel biit¢e anlayisinin yerine her bir kamu idaresinin stratejik
oncelikleri ¢ercevesinde kendi biitgesini hazirladigi, biitge uygulamalarini performans
programlari ile izledigi, harcamaci her birimin uygulama sonuglart hakkinda tist yonetim
basta olmak tizere ilgili kesimlere hesap verdigi yeni bir sisteme gecilmistir (Taner,
2015:32).

Yeni anlayista 6zel sektor uygulamalart kamu yonetimine yansitilmis; bu kapsamda mali
disiplinin saglanmasi, kamu kaynaklarinin Oncelikli kamu hizmetlerine tahsisi ve
belirlenen amaglar c¢ergevesinde etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi, kamu
hizmetlerinin kalitesinin artirilmasi, biitge hazirlama ve uygulama siirecinde kamu
idarelerinin daha fazla yetkilendirilmesi, idarelere faaliyetlerini yiiriitirken daha fazla
esneklik taninmasi, etkin siyasi ve yonetsel hesap verme mekanizmalariin kurulmasi ile
mali saydamhigin gelistirilmesi ve benzeri yaklasimlar daha ¢ok kabul gdormeye
baslamistir (Maliye Bakanligi, 2004:55; Eriiz, 2005:61; Kolgak, 2006:369; DPT, 2006:8).

Ozel sektdr kuruluslarinin finansal sorunlarina ¢ziim bulmak amaciyla gelistirilen ve ilk

olarak 6zel sektorde uygulanmaya baslanan i¢ kontrol sistemi, yoneticilerin hesap verme
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sorumluluklarinin 6nem kazanmasiyla beraber hem diinyada hem de Tiirkiye’de kamu

yonetiminde bir yonetim araci olarak uygulanmaya baslanmaistir.

1.2. IC KONTROLUN TARIHSEL ARKA PLANI VE GELISiMi

Bir yonetsel araci ifade eden i¢ kontrol kavraminin iki farkli sistemden gelistigini
sdylemek miimkiindiir. I¢ kontrol kavramu tarihsel agidan Kita Avrupasi kontrol anlayist
ile Anglo-Sakson kontrol anlayisi arasindaki farkli gelisme siiregleri ¢ercevesinde

incelenmesi gereken bir kavramdir (Acar, 2013:2).

Almanya ve Fransa gibi iilkelerle temsil edilen, Fransiz mali kontrol sistemini esas alan
ve iilkemiz de dahil genis bir cografyay: etkileyen Kita Avrupast modelinde i¢ kontrol,
faaliyetlerin mevzuata uygun olarak yerine getirilip getirilmedigine ve islem
gerceklestikten sonra gegmise yonelik yapilan kontrolleri ifade etmektedir. ABD ve
Birlesik Kralligin basmi ¢ektigi Anglo-Sakson modelde ise i¢ kontrol, bugiinkii
anlasildigr sekliyle isin gergeklestirilme siirecinin tamaminin kontrol altinda tutulmasini
Ongoren ve daha ¢ok yonetim kontrollerine vurgu yapan bir yaklagimla, Kita Avrupast i¢
kontrol anlayisin1 da kapsayacak sekilde daha genis kapsamda ele alinmaktadir (Ozbek,
2012:387; Acar, 2013:2-3).

Bu gelisimde diinyanin gegirdigi ideolojik doniisiimiin ciddi etkisi bulunmaktadir.
Devletin ekonomide roliiniin fazla oldugu Kita Avrupas: iilkelerinde tarihsel olarak
gecmise yonelik islemlerin kontrol edilmesi anlaminda bir kontrol anlayis1 gelismisken;
Anglo-Sakson iilkelerde ise serbest piyasa ekonomisinin islemesi, sermaye, hisse
sahipligi, yatirimcinin korunmasi ve mali tablolarin agiklanmasi temelinde 6zel sektor

odakl1 bir kontrol anlayist gelismistir (Ozbek, 2012:387).

I¢ kontrole iliskin ilk calismalar daha ¢ok yolsuzluklarin &nlenmesi ve mali raporlardaki
hatalarin ve hilelerin tespitine odaklanmisken, kurumlarin gelismesi ve biiyiimesiyle
beraber i¢ kontrol kavrami da gelismistir. Kurumsallagma ile ortaya ¢ikan seffaflasma ve

hesap verme ihtiyaci, mali kontrol odakli i¢ kontrol anlayisinin yerini tiim kontrolleri
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kapsayan biitiinciil bir i¢ kontrol anlayisina birakmasina neden olmustur (Bakkal ve
Kasimoglu, 2012:1-2).

Sanayi Devrimi sonrasinda olusan sermaye birikimi hem yatirim bankaciliginin hem de
yatirimcilara fon saglayacak New York Borsasi gibi borsalarin ortaya ¢ikmasina neden
olmustur. Gerekli finansal destegi alabilmek i¢in girisimciler, yatirimcilari ve kredi veren
kuruluslar1 borglarimi geri d6deyebilecek giice sahip olduklari ve makul bir gelir elde
edecekleri konusunda ikna etmek zorunda kalmislardir. Bu nedenle, isletmelerin
bilangolar1 ve mali durumlarini gosteren diger bilgi ve belgelerin dogru ve giivenilir

olmasi ¢ok 6nemli olmustur (Root, 1998:53).

Ic kontrol kavrami, muhasebe sistemi ve mali tablolarin denetimine y&nelik
uygulamalarin tarihsel gelisimi arasinda yakin bir iliski s6z konusudur. I¢ kontrol
uygulamalar1 1850°1i yillara kadar daha cok firma i¢i usulsiizliiklerin tespitine
odaklanmis, 1850’lerden sonra mali tablolarin denetiminde kurum i¢i bir uygulama
olarak gelismistir.  I¢ kontroliin 1900’lii yillardan sonraki gelisiminin ise ABD
deneyimlerine dayandigi goriilmektedir (Ozbek, 2012:386, 389). ABD deneyimleri
1s181inda 6zel sektor odakli gelisen i¢ kontrol anlayisi diinyanin geri kalaninda bugiin

benimsenen i¢ kontrol anlayisin1 da 6nemli 6l¢lide etkilemistir.

ABD’de i¢ kontrolle ilgili diizenlemeler yasanan bazi sorunlarin sonucunda ortaya ¢ikan
ithtiyaclardan kaynaklanmistir. 1929 Ekonomik Bunalimi’ndan sonra 1933 yilinda
yasalasan “Menkul Kiymetler Kanunu” (Securities Act); yaklasik 450 Amerikan
sirketinin yabanci iilkelerde riigvet verdiklerinin ortaya ¢ikmasi sonucunda bu durumun
tekrar etmesini 6nlemek amaciyla 1977°de yasalasan “Yabanci Ulkelerde Yolsuzluk
Uygulamalar1 Yasasi (Foreign Corrupt Practices Act)”; Enron ve WorldCom skandallari
sonucunda 2002’de yasalasan “Sarbanes-Oxley Act” soz konusu diizenlemelerden
bazilaridir. Bahsi gegen kanunlarda atif yapilan ve “Regulation S-X olarak bilinen
diizenlemede dis denetcilerin denetim yaparken firmanin kendi personeli tarafindan

yiiriitiilen i¢ kontrol sisteminden yararlanacag: ifade edilmistir (Ozbek, 2012: 389, 391).
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Ic kontroliin varligma iliskin ilk ciddi isaretlerin, ABD’de i¢ denetim ve kamu
muhasebesi alaninda faaliyet gosteren meslek kuruluslarinin yayimladigi ve i¢ kontrol ile
i¢ denetime iliskin kavramsal gerceveyi ve uygulamalar1 agiklayan rapor, rehber ve

standartlarda goriildiigii sdylenebilir (Saltik, 2007a:9).

“Amerikan Muhasebeciler Enstitiisii (American Institute of Accountants-AlA) niin i¢
kontroliin degerlendirmesine yonelik 1939 yilinda yayimladigi raporda denetlenen

firmanin i¢ kontrol sisteminin incelendigi ve detayl1 bir denetim testine gerek goriilmedigi

belirtilmistir (Ozbek, 2012:391).

AIA tarafindan 1949 yilinda yayimlanan “I¢ Kontrol Ozel Raporu” (Special Report on
Internal Control) isimli raporda, i¢ kontroliin ilk resmi tanimina da yer verilmistir. Rapora
gore, “I¢ kontrol, kurumun organizasyon plani ile aktiflerinin korunmasi, muhasebe
verilerinin dogrulugu ve giivenilirligi, operasyonel verimliligin gelistirilmesi ve kurumsal
politika diizenlemelerine uyumun tesvik edilmesi amaglarina yonelik biitiin koordinasyon
cabalar1 ve 6nlemlerden olusur.” (Ozbek, 2012:392). Bu tanimdan i¢ kontroliin sadece
muhasebe ve finans alanlariyla ilgili olmadigi, bu alanlarin disinda da oldukga kapsamli
bir kavram oldugu anlasilmaktadir. Bugiinkii i¢ kontrol taniminin kdkenlerini bu tanima
kadar gétiirmek miimkiindiir. Mevcut i¢ kontrol sistemi taniminda olan ve i¢ kontrol
sistemi vasitasiyla gergeklestirilmesi Ongoriilen hedeflerin 1949 tarihli tanimda da

vurgulandig gorilmektedir.

Adi “Amerikan Sertifikali Muhasebeciler Enstitiisii (American Institute of Certified
Public Accountants-AICPA)” olarak degisen AIA, 1972 yilinda yayimladigi Denetim
Standartlar1 Beyan1 (Statements of Auditing Standarts-SAS) No.1 adli dokiimanda i¢
kontrolii yonetim ve muhasebe kontrolleri olarak ifade etmistir. Bu kapsamda AIA
yonetim kontrollerini, “kurumun hedeflerine ulasmasi ve islemlerin muhasebe
kontrollerinin yapilabilmesi i¢in gerekli olan ydnetimsel yetkilendirmeler” olarak,
muhasebe kontrollerini de “varliklarin korunmasi ve mali tablolarin giivenilirliginin
saglanmasi i¢in islemlerin, yonetimin genel ve 6zel yetkilendirmesiyle yapildigina, mali
tablolarin genel kabul gormiis muhasebe standartlarima uygun olarak hazirlandigina,

hesap verme sorumluluguna, varliklara ulasgimin ancak yonetimin yetkilendirmesi
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dahilinde olacagina, varliklara iligkin kayitlarin gergekligine, makul giivence saglayacak
sekilde tasarlanmasini gerektiren prosediirler ve organizasyon planlar1” olarak

tamimlanmustir (Kuzkaya, 2014:4).

1977°de AICPA’nin yayimladigi “Minahan Raporu”nda, i¢ kontroliin kapsami tarihsel
acidan ele alinmakta, rapor yoneticilerin i¢ kontrol sistemlerini degerlendirmeleri ve
uygulanan i¢ kontrol prosediirlerine uyumun izlenmesi yoniinde rehberlik etmektedir

(Ozbek, 2012:393).

1977 yilinda ¢ikarilan ve “Yolsuzluk Kanunu” olarak isimlendirilebilecek “Foreign
Corrupt Practices Act” (FCPA)’in tim kurumlarda uygulanmaya baslanmasiyla ig
kontroliin kapsami genislemistir. Ayrica Kanunda yolsuzluklarin saglam bir i¢ kontrol
sistemiyle Onlenebilecegi vurgulanmistir. Kanunla, “Menkul Kiymetler ve Borsa
Komisyonu (Securities and Exchange Commission-SEC)” na raporlama yapan halka agik
sirketlerin “i¢ muhasebe kontrol sistemi” kurmalari ve devam ettirmeleri zorunlu

kilinmustir (Ince, 2009:47; Ozbek, 2012:392).

I¢ kontroliin tanimlanmasi ve dneminin ortaya konulmasi igin kurumsal anlamda yapilan
bir diger diizenleme 1978 yilinda I¢ Denetciler Enstitiisii’niin yayrmladigi “I¢ Denetim
Mesleki Uygulama Standartlar” (Internal Audit Professional Practice Standards) isimli
rapordur. Raporda i¢ denetimin kurumun i¢ kontrol sisteminin yeterli ve etkin olup
olmadiginin degerlendirilmesi ve denetlenmesi konusunda faaliyet gosterecegi ifade
edilmis, i¢c kontrol konusunda i¢ denetgilere rehber olmasi igin Enstitii 1983 yilinda “I¢

Denetgi” (Internal Auditor) isimli ¢alismay1 yayimlamistir (Tim ve Memis, 2012:97).

1974’te kurulan ve “Cohen Komisyonu” olarak da bilinen “Denet¢ilerin Sorumluluklari
Komisyonu (The Commission on Auditors’ Responsibilities)”, 1978 yilinda sirket st
yonetimin mali raporlarin yani sira i¢ kontrol sistemi hakkinda da raporlar hazirlamasini
oneren bir rapor yayimlamistir. 1979°da SEC tarafindan hazirlanan ve yiiksek maliyeti
nedeniyle daha sonra iptal edilen 6nergede de yonetimin 6nemli sorumluluklarindan
birinin i¢ kontrol sisteminin uygulanmasi oldugundan ve sistemin etkililigi hakkindaki

bilgilerin yatirimeilar i¢in dneminden bahsedilmistir (Ince, 2009:47-48).



16

1985 yilinda ABD’de mali raporlama alaninda yasanan skandallar nedeniyle muhasebe
ve denetim alanmdaki 6nde gelen ve “I¢ Denetciler Enstitiisii/The Institute of Internal
Audits-11A”, “Amerikan Sertifikali Kamu Muhasebecileri Enstitiisi/American Institute
of Certified Public Accountants-AICPA”, “Amerikan Muhasebe Dernegi/American
Accounting Association-AAA”, “Finansal Yoneticiler Enstitiisi/Financial Executives
International-FEI” ve “Yonetim Muhasebecileri Enstitiisii/ Institute of Management
Accountants-IMA” den olusan bes bagimsiz goniilli kurulus, mali raporlarda yapilan
yolsuzluk, usulsiizlik ve hatalarin nedenlerini belirlemek ve gerekli 6nlemleri alarak
bunlarin ortaya ¢ikma olasiligini azaltmak amaciyla o zamanki Komisyon Bagkani James
C. Treadway’in adiyla “Treadway Komisyonu” olarak da anilan ve kisa adi COSO
(Committee of Sponsoring Organisations) olan “Hileli Mali Raporlama Ulusal
Komisyonu (National Commission on Fradulent Reporting)” nu olusturmustur.
Komisyon bu amagla 1987 yilinda yayimladigi “Hileli Mali Raporlama (Fraudulent
Financial Reporting)” isimli raporda, bagimsiz denetcilerin yani sira hile ve hatalarin
tespitinden sorumlu olan kisi ve kurumlar1 saymis ve inceledigi hileli mali raporlamalarin
% 50’sinin nedenini i¢ kontrol zayifliklari olarak agiklamistir (Root, 1998: 38; Ince, 2009:
48).

AICPA, 1988 yilinda yayimladig1 “Finansal Tablo Denetiminde I¢ Kontrol Yapisinin
Onemi (Importance of Internal Control Structure in Financial Statement Audit)” baslikli
SAS 55 no’lu standardinda, i¢ kontrolii daha oncekilerden farkli bir sekilde tanimlamus,
i¢ kontroliin “kontrol ortami, muhasebe sistemi ve kontrol prosediirleri” seklinde ii¢ ana
unsuru oldugunu vurgulayarak i¢ kontrole farkli ve yeni bir bakis agis1 getirmistir. SAS
55 Standardinin gelistirilmesinde daha 6nce de oldugu gibi bircok mali ya da ticari
raporlama skandalinin etkisi olmustur. SAS 55 i¢ kontrolii, daha 6nce yapildig1 gibi
muhasebe veya yoOnetsel kontroller olarak ikiye ayirmamis, kontrol ortami olarak daha
genis cergevede ele almistir. SAS 55’in uygulanmasinda karsilasilan zorluklar ve
belirsizlikler “COSO I¢ Kontrol-Biitiinlesik Cerceve Raporu (COSO Internal Control
Integrated Framework)” nun yayimlanmasina giden siireci baslatarak COSO tarafindan
yapilan ve kiiresel alanda kabul géren i¢ kontrol tanimina da temel olusturmustur (Ozbek,

2012:393-394).
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Treadway Komisyonu onciiliigiinde ve sponsor kurumlarin destegiyle, i¢ kontrol
literatliriinii gozden gecirmek amaciyla bir ¢alisma grubu kurularak i¢ kontrol konusunda
genel kabul gorecek standartlari belirleyen bir proje yiiriitiilmesine karar verilmistir. Buna
istinaden COSO, 1992 yilinda “COSO Modeli” olarak da bilinen “i¢ Kontrol-Biitiinlesik
Cerceve Raporu (Internal Control- Integrated Framework Report)” nu yayimlamistir.
Raporda o zamana kadar agik bir tanim1 olmayan i¢ kontrol kavraminin tanimi yapilmas,
unsurlar1 ve standartlar1 ortaya konulmustur. Bu anlamda Rapor i¢ kontroliin
gelisimindeki en 6nemli adimlarin basinda gelmektedir (ince, 2009: 48-49; Ozbek, 2012:
394-395).

COSO tarafindan 1992 yilinda yayimlanan i¢ kontrol standartlari, gerek denetim ve
muhasebe Orgiitlerinin i¢ kontrole iliskin standartlarinin olusturulmasinda gerekse

sirketlerin kendi i¢ kontrol sistemlerini kurmasinda 6nemli katki saglamistir (Kayim,

2005:1).

COSO Raporu’ndan sonra bir¢ok uluslararast kurum/kurulug tarafindan da i¢ kontrole
iligkin diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemelerde COSO Modelinin esas alindigi

goriilmektedir (Kayim, 2005:1; Ozbek, 2012: 385).

COSO Raporu’ndan sonra gelistirilen standartlarin sirketler agisindan zorunlu olmamasi
nedeniyle, ¢ikar catismalar1 ve bunun sonucunda da WorldCom Enron, Parmalat, Ahold
gibi cesitli kriz ve skandallarin ortaya c¢ikmasi ve bu sirketlerin iflas etmesi
onlenememistir. Hem bu kriz ve skandallarin hem de 11 Eyliil saldirilarinin is diinyast
ile yatirnmcilarda yarattifi karamsarlifin asilmasi amaciyla ABD’de bugiin hala
yiiriirliikte olan ve Sarbanes-Oxley (SOX) Yasasi olarak bilinen genis kapsamli piyasa
reformu kanunu Temmuz 2002’de yiiriirliige girmistir. Yasada etkin bir i¢ kontrol
sisteminin kurulmamis olmasi sirketlerde yasanan skandallarin temel nedenlerinden biri
olarak gosterilmis, bu nedenle kurumun i¢ kontrol sisteminin etkinligine ve sistemin
degerlendirilmesine vurgu yapilmistir. Kanunda i¢ kontrol sisteminin etkinligini
saglamaya yonelik diizenlemelere agirlik verilmis ve giivence faaliyetleri belli
standartlara baglanarak bunlarin uygulanmasi zorunlu hale getirilmistir (Heier vd.,

2005:61; Ozbek, 2012:395-396; Acar, 2013:5).
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Ic kontrolin ABD’deki gelisimi degerlendirildiginde daha ¢ok mali raporlama ve
firmanin islemlerini muhasebelestirme siirecleriyle ilgili oldugunu, bugiine kadar da bu
cercevede gelistigini sdylemek miimkiindiir. ABD mevzuatinda i¢ kontrol mali
raporlamanin dogrulugu ve giivenirligini saglamaya yonelik diizenlenmisse de COSO
Modelinde i¢ kontroliin ii¢ temel hedefinden birisi olan “operasyonlarin etkinligi ve
verimliligi” hedefi i¢ kontroliin kapsamini yasal diizenlemelerdekinin daha Otesine
tasimistir. I¢ kontrol zaman icerisinde mali tablolara iliskin hedefleri de kapsayacak
sekilde firmanin tiim hedeflerine ulasmay1 amaglayan bir sistem haline gelmistir (Ozbek,

2012:398-399).

COSO Komitesi tarafindan 2004 yilinda yayimlanan “ERM Kurumsal Risk Yonetimi-
Biitiinlesik Cergevesi (Enterprise Risk Management-Integrated Framework)” ile de i¢
kontrol bir ileri asamaya, risk yonetimi boyutuna taginarak kurumsal risk yonetiminin

onemli bir unsuru haline getirilmistir.

1953 yilinda kurulan ve “Uluslararast Sayistaylar Birligi” olarak bilinen “The
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI)”, kamu i¢ kontrol
standartlarini olugturmak amaciyla farkli kiiltiirleri temsil eden dokuz iiye iilkeden bir
komite kurmus ve bu Komite COSO Modelini ¢ergevesinde hazirladigi “Kamu Sektorii
I¢in I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi (Guidelines for Internal Control Standards for the
Public Sector)” ni 2004°te yayimlamustir (Ince, 2009:49).

Avrupa Topluluklart Komisyonu’nun da 2007 yilinda COSO esasli i¢ kontrol
standartlarini esas almasi sonucu gerek birlik iiyeleri gerekse bu tiilkeleri 6rnek olan veya
etkilenen bircok lilkenin de bu standartlar temelinde bir yonetim anlayisina kaydiklari
goriilmektedir. AB’ye liye ve aday {ilkelerden de bu standartlarla uyumlu bir i¢ kontrol

sistemi olusturmalar1 istenmektedir (ince, 2009:49).

Ayrica ABD Kongresinin izleme ve denetim organi olan ve Tiirkiye’de Sayistay’a denk
gelebilecek kurulus “Government Accountability Office-GAO” nun 1999 yilinda

yayimladigr i¢ kontrol standartlari ile bankacilik sektorii igin i¢ kontrol gergevesi
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olusturan ve yine temel ¢gercevesi ayni olan BIS-Basel Komitesi kararlarini da bu siirecin

gelismesindeki 6nemli adimlar olarak belirtmek miimkiindiir.

Ozetlemek gerekirse, i¢ kontrol baslangigta muhasebe ve finans alanlariyla sinirl olarak
mali raporlardaki hata ve hilelerin tespiti ve onlenmesi amaciyla kullanilmistir. Ote
yandan, yukarida da ifade edilen krizlerin yani sira kiiresellesme ve buna bagli olarak
piyasalarda yasanan serbestlik ile bilgi teknolojilerindeki gelismelerin diinyadaki finans
kuruluslarinin ve uluslararasi sermayenin risk yonetimi ve i¢ kontrol sistemlerine iliskin

taleplerini arttirdig1 goriilmektedir (Yurtsever, 2008:27).

1.3. KONTROL KAVRAMI

Yonetim biliminin klasik yazarlarindan Henry Fayol’a (2012:32-33) gore yonetim,
“planlama, orgiitleme, yiirlitme, koordinasyon ve kontrol etmek’ manasina gelmektedir.

Dolayisiyla kontrol yonetimin bes temel fonksiyonundan biridir.

Fayol (2012:34) kontrolii, “her isin ve her seyin isletmenin kabul edilmis diizenine uygun
olarak ve emirler cercevesinde yiirliyllp yiirimedigini takip etmek” olarak
tanimlamaktadir. Kontrol fonksiyonunun amacini ise “orgiitin isleyisindeki hata ve
eksiklikleri ortaya ¢ikararak tamir etmek ve bir daha yapilmasinin Oniine ge¢cmek”

seklinde ifade etmektedir (Fayol, 1917:153°den aktaran: Sengiil, 2007:268).

Fayol’den sonraki donemde, Luther Gulick ve Lyndall Urwick, yonetimi Fayol gibi
fonksiyonlarina ayirarak incelemisler ve Fayol’'un bes temel islevini yOnetim
literatiirinde POSDCORB olarak ifade edilen, “planlama, 6rgiitleme, personel yonetimi,
yonlendirme, esgiidiimleme, raporlama ve biitceleme” olarak yedi isleve ¢ikarmiglardir

(Leblebici, 2008:112).

Kontrol kavraminin ¢ogu kisi tarafindan genellikle herhangi bir islemin veya eylemin
dogru olup olmadiginin, mevzuata veya standartlara uygun olup olmadiginin gézden

gecirilmesi ya da denetlenmesi seklinde algilandigi goriilmektedir.
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Cesitli Ingilizce sdzliiklerde kontrol kavrami asagidaki gibi tanimlanmaktadar.

Colins Ingilizce Sozliigii’'nde kontrol kavrami “komuta etmek, yonlendirmek, kontrol
etmek, kontrol altinda tutmak, yonetmek, sinirlamak, frenlemek veya diizenlemek; bir
organizasyonun, yerin veya sistemin kontrolii, nasil ¢alisacag: ile ilgili tiim 6nemli

kararlar1 alma giicii” olarak tanimlanmaktadir.

Cambridge Sozligii’nde kontrol “Bir seyi veya birinin eylemlerini veya davranislarini
emretmek, sinirlamak veya yonetmek; bir seyi veya birini kontrol etme eylemi veya bunu
yapma giiciine sahip olma; emir verme, karar verme ve bir sey i¢in sorumluluk alma

giicii” olarak ifade edilmektedir.

Oxford Ingilizce Sozliigii’nde de diger sozliiklerdeki tanimlara benzer sekilde kontrol “bir
seyi yonetmek, smirlandirmak veya diizenlemek” olarak tanimlanmaktadir

(Hornby,1995: 253).

Tiim bu tanimlarda kontrol, herhangi bir faaliyetin ya da isin kontrol altinda yapilmasi ve
hedeflenen sonucglara ulasmak amaciyla her tiirlii onlemin alinmasi, diizenlemelerin

yapilmasi, politika ve prosediirlerin gelistirilmesi seklinde anlagilmaktadir (Kayim,
2009:42-43).

I¢ Denetciler Enstitiisii kontrolii, “onceden belirlenmis amac¢ ve hedeflere ulasilmasi
thtimalini artirmak i¢in yOnetim tarafindan yiiriitiilen her tiirli faaliyet” olarak

tanimlamustir (I1A 1983’den aktaran: Erdogan, 2009:15).

Tiirk Dil Kurumu Sézliigii'nde de kontrol kavrami bu algilamaya benzer sekilde, “bir isin
dogru ve usuliine uygun olarak yapilip yapilmadigini inceleme, denetim, denetleme”
olarak tanimlanmaktadir. Bu agidan kontroliin, yoneticiler, kontrol yetkilileri veya
denetim elemanlarinca yiiriitilen gézden gegirme veya denetim faaliyeti olarak kabul

edildigini sdylemek miimkiindiir (Kayim, 2009:42).
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Kontrol, “denetimin baglangict veya denetimden Once gelen faaliyettir. Herhangi bir
faaliyetin istenilen sekilde sonuglanmasi icin veya belli bir hedefe ulagsmak icin bazi
onlemler alinir. Bu 6nlemler sonuglari saglamak, sonuglari kontrol altinda tutmak icindir.
Amaglara ulagsmak i¢in alinan 6nlemler bir kontrol etme faaliyetidir. Bu hedeflere ulagsma

derecesi veya sapmalarin tespiti denetim faaliyetidir.” (Bagpinar, 2005:36).

Yonetimin en 6nemli fonksiyonlarindan biri olan kontrol, 6nceden belirlenen kurumsal
amag ve hedeflere saglikl bir sekilde ulasilmasi, amag ve hedeflerin 6niindeki belirsizlik

ve risklerin tespit edilerek bunlarin yonetilmesine yonelik yonetimin aldigi tiim tedbirler
olarak tanimlanabilir (Candan, 2006b:19).

Kontrol islemlerinin amaci, kurumun hatalarin1 ve zayif yonlerini ortaya ¢ikararak
diizeltici onlemlerle bunlarin tekrarini 6nlemek, kuruluslarin risklerini yonetmelerine ve
istedikleri sonuglara ulagsmalarina yardimci olmaktir. Dolayisiyla, kontrol iglemlerinin
kurumun amaglarina odaklandigi séylemek miimkiindiir (Doyrangél, 2001:47; Catak,

2010:50).

Bu kadar benzer ve farkli tanimlamalara ragmen genel olarak geleneksel yaklagimda
kontrol, kurumun giinliikk faaliyetlerindeki olasi1 tehditlere karsi kendini savunma
araclarindan biri olarak acgiklanmaktadir. Ote yandan, modern yaklasima gére kontrol
sadece kurumun performansini ve yonetimini etkileyen temel araglardan biri olarak degil,
ayrica alinan kararlarin ve ulasilan sonuglarin degerlendirilme araclarindan biri olarak da

kabul edilmektedir (Lakis ve Giritinas, 2012:146).

Kontrolleri kendilerinden beklenen faydalarina goére onleyici, tespit edici ve diizeltici
kontroller olarak smiflandirmak miimkiindiir. Arzu edilmeyen sonuglart 6nlemek
amaciyla tasarlanan kontroller “|6nleyici kontroller”; tespit etmek amaciyla tasarlananlar
“tespit edici kontroller”; istenmeyen sonuglari tersine dondiirmek veya yeniden meydana
cikmamalar1 amaciyla diizeltici bir eylem yapilmasinin saglanmasina yonelik tasarlanan
kontroller de “diizeltici kontroller” dir. I¢ kontroliin tarihsel gelisimi agisindan

bakildiginda muhasebe ve yonetim kontrolleri olarak; bilgi teknolojilerinde ise genel
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kontroller ve uygulama kontrolleri seklinde iki agidan ele alindigi goriilmektedir
(Erdogan, 2009: 22-24; Tim ve Memis, 2012:91).

Ingilizce’de “control” ve “audit” kavramlar1 birbirinden farkli anlamlar1 olan iki ayr
sozcikle anlatilirken, Tiirkge karsiliklari “kontrol (control)” ve “denetim (audit)”
kavramlarinin ise ¢ogu zaman ayni anlama gelecek sekilde ve birbirlerinin yerine
kullanildig1r goriilmektedir. Bu iki kavramla birlikte kullanilan Arapga kokenli teftis
(inspection) ve murakabe kavramlari kavram karmasasini daha da artirmaktadir (Comert,
2016:2). Bu kavramlarin birbirleriyle ortak yonleri olmasina ragmen birbirlerinden

ayrildiklar1 onemli noktalar da bulunmaktadir.

Kontrol denetimden once gelen, faaliyetler gergeklestirilirken yapilan ve siireklilik
gerektiren daha genis kapsamli ve anlik olarak yiiriitilen bir siire¢ iken; denetim
gecmisteki islemleri konu alip inceleyen ve periyodik olarak gergeklestirilen bir siiregtir.
Kontrol sistem iginde ve siiregte yer alan personel tarafindan yiiritiiliirken, denetim
sliregten bagimsiz olarak ve uzman kisilerce gerceklestirilir (Yurtsever, 2008:16).
Kontrolde eylem gerceklesmeden Once olaya miidahale edilmesi s6z konusu iken,

denetimde eylem gerceklestikten sonra yapilan bir faaliyet s6z konusudur (Aktas, 2005).

Teftis ve denetim kavramlarinin da siklikla birbirinin yerine kullanildigi gériilmektedir.
Teftis, usulsiizliik ve yolsuzluklarla miicadele edilmesi, yiiriitiilen is ve islemlerdeki hata,
hile, suiistimal, zarar ve sorumlularin belirlenmesi amaciyla gerek goriilmesi halinde
yapilan inceleme ve degerlendirme faaliyeti olarak tanimlanmaktadir (Akpinar,
2011:287). Teftisin kapsami, gergeklestirilme zamani, teftis yapan kisilerin sahip oldugu
yetkiler ve sonuglart bakimindan denetimden farkli oldugu ifade edilmektedir (Eray,
2020:36).

Arapga bir kelime olan murakabe kavrami ise, genel olarak dis denetim birimleri veya
uzman denetim kurumlar1 tarafindan yapilan denetimi anlatmak i¢in kullanilmaktadir

(Sanal, 2002: 12).
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Yonetim fonksiyonlarindan biri olan ve eskiden kurumun biiyiikliigiine gore birkag kisi
tarafindan gerceklestirilen kontrol islevini gilinlimiizde yoéneticiler, i¢ kontrol
uygulamalar ile yerine getirmektedirler. Ust ydnetimin kontrol fonksiyonunu yerine
getirirken kullandigi organizasyon, politika ve prosediir, personel, raporlama sistemleri,
onay mekanizmalari, mutabakat gibi araclarin tamami kurumun i¢ kontrol yapisini

olusturmaktadir (Giiner, 2009:191; Uzay, 1999:5-6).

1.4. iIC KONTROL KAVRAMI

Ic kontrol (internal control) kavramu farkli yonleri vurgulanarak farkli sekillerde
tanmimlanabilmektedir. I¢ kontroliin tarihsel gelisim siirecinde ortaya ¢ikan tanimlarmnin
birbirinden farkli yonleri olmakla birlikte aslinda birbirleriyle tutarli olduklar
goriilmektedir (Erdogan, 2009:13).

Ote yandan, i¢ kontrol tanimu siirekli gelistirilmektedir. Literatiirdeki i¢ kontrol kavrami
analiz edildiginde i¢ kontrolii genel anlamda kurumun hedeflerinin gergeklestirilmesini,
muhasebe ilkelerinin gozetimini, kasithh ve kasitsiz hatalari azaltmayr ve kurulusun
faaliyet siirecindeki usulsiizliiklerden kagmmay1 saglayan, risklerin etkin kontroliine
giivence veren ve kurumsal yonetim sisteminin bir pargast olan bir sistem olarak

tanimlamak miimkiindiir (Lakis ve Giritinas, 2012: 146-151).

I¢ kontrol, kurumsal hedeflere ulasmaya yardimci olan ydnetim araclari ile ilgilidir. Farkli
yazarlar i¢ kontroliin farkli tanimlarin1 verseler de i¢ kontrol sisteminin giivenilir ve
kapsamli bilgi saglamak, varliklart ve kaynaklari korumak, etkin bir ekonomik
performans saglamak, muhasebe ilkelerinin gozetilmesi, glivenilir mali kayitlarin ibrazi,
kurumsal kurallar ve riskin etkin kontrolii, yasa ve diizenlemelere uyum gibi herkes i¢in

gegerli baz1 genel amaglart bulunmaktadir (Lakis ve Giritinas, 2012: 146, 149).

I¢ kontrol, organizasyonun otesine gegen, olumsuz durumlarin goriilme sikhigini veya

siddetini asgari diizeye indirmeyi amaglayan bir sistemdir (Root, 1998: 27).
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I¢ kontrol, “bir kurulusun amagclarmi ve misyonunu gerceklestirecegine dair makul
giivence saglamak i¢in kurulustaki tiim ¢alisanlarin faaliyetlerinin, planlarinin,

tutumlarinin, politikalarinin ve ¢abalariin biitlinlestirilmesidir” (DiNapoli, 2007:4).

I¢ kontrol, “hiikiimet programlarinin hedeflenen sonuglara ulasmasini; bu programlarin
gerceklestirilmesinde kullanilan kaynaklarin kurumun belirlenen amag¢ ve hedefleriyle
tutarli olmasini; bu programlarin israf, sahtekarlik ve kotii yonetimden korunmasini;
giivenilir ve zamaninda bilginin elde edilmesi, korunmasi, raporlanmas1 ve kararlarda
kullanilmasini saglamaya yardimci olan organizasyon, politika ve prosediirler” olarak

tanimlanabilir (OECD, 2001:260).

I¢ kontrol sistemi genel olarak, ydnetim tarafindan i¢ denetimi de kapsayacak sekilde
olusturulan ve kamu idaresi diizeyinde uygulanan tiim kontrol bigimleridir. Bir kurulusun
diizenlemesine, seffafligina, ekonomisine, verimliligine ve etkinligine uyumu saglamay1
amaglayan prosediirler, yontemler ve sorumluluklart igerir (PIFC Expert Group, 2004:
13).

Isletmelerde etkin bir i¢ kontroliin tanimlanmasina y&nelik ¢alismalardan birisi IIA nin
yirmi dért kurucusundan biri olan ve 1950-1951 yillari arasinda “Uluslararasi Ig
Denetgiler Enstitiisii (International Institute of Internal Auditors-11A)” niin baskanligini
da yapan Viktor Z. Brink tarafindan yapilmistir. Brink’in 1946°da yayimlanan “I¢
Denet¢i” (Internal Auditor) adli makalesinde i¢ kontroliin baglica unsurlarini “zamaninda
bilgi ulastiran iyi bir muhasebe sistemi, muhasebenin de Otesinde yazili politika ve
yordamlar, faaliyetlerin etkinligini 6lgmek icin iyi diizenlenmis biitce ve i¢ denetim”

olarak saymustir (Bishop 1991°den aktaran: Uzay,1999: 6-7).

Kurumsal anlamda diinya genelinde kabul goren ilk i¢ kontrol tanimi, 1949 yilinda
AICPA tarafindan yapilmistir. AICPA, i¢ kontroliin “kurumda varliklarin korunmasi,
muhasebe verilerinin dogrulugu ve giivenilirliginin saglanmasi, faaliyetlerin etkili
bicimde yiiriitilmesinin tesviki ve yoOnetsel politikalara uyumun 6zendirilmesi”

amaglarina yonelik yontem ve dnlemlerden olustugunu ifade etmistir (Root, 1998:67-68).
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AICPA daha sonra bu tanimini yenileyerek i¢ kontrolii yonetim kontrolleri ve muhasebe
kontrolleri olarak ikiye ayirmistir. 1988 yilinda yayimnladigi SAS 55 ile bu tanimini da
degistirerek i¢ kontrol kavramini daha genis kapsamda ele almistir. AICPA ig¢ kontrolii
kontrol ortami, muhasebe sistemi ve kontrol faaliyetleri bilesenlerine gore ve hedeflere
ulagilmasinda uygun bir giiveni saglamaya yonelik belirlenen politikalar ve yordamlar
olarak tanimlamustir (Uzay, 1999:11; Heier vd., 2005:57).

AICPA, COSO’nun i¢ kontrol tanimindan sonra SAS 78’1 yayinlayarak bu tanim1 aynen
benimsemistir. Bu tanimin COSO tanimindan tek farki tiim bilgi sistemleri yerine, mali
raporlama hedefleriyle ilgili sistem ve kontrollere vurgu yapmasidir (Uzay, 1999: 12;
Heier vd., 2005:59; Comert, 2015:120-121).

I¢ kontrole iliskin kurumsal anlamda bir diger diizenleme 1A tarafindan yapilmistir. Ayni
zamanda COSO Komitesinin sponsorlarindan olan IlA i¢ kontrolii, “riskleri yonetmek,
belirlenmis amag¢ ve hedeflere ulagsma olasiligin1 artirmak amaciyla yonetim, yonetim
kurulu ve diger ilgililerce yapilan her tiirlii faaliyettir. Yonetim amag¢ ve hedeflerin
basarilmasina yonelik makul bir giivence saglayacak yeterli tedbirlerin alinmasini planlar,
orgiitler ve yiiriitiir” seklinde tanimlamistir (https://www.theia.org/guidance/standards-
and-guidance/ippf/standards/full-standards/?i=8317’den aktaran Coémert, 2015:117;
Ozbek, 2012:386).

I¢ kontrol sistemi ile ilgili yapilan birgok tanim arasinda en yaygin kullanilan1 COSO’nun
yaptig i¢ kontrol tanimidir. COSO, 1992 tarihli “I¢ Kontrol-Biitiinlesik Cergeve (Internal

Control-Integrated Framework)” Raporu’nda i¢ kontrolii:

“I¢ kontrol, bir kurulusun ydnetim kurulu, {ist yonetimi ve diger personeli tarafindan
faaliyetlerin etkinligi ve verimliligi, mali raporlarin giivenilirligi, kanunlara ve yasal
diizenlemelere uygunluk hedeflerinin gergeklestirildigine dair makul giivence saglamak

lizere tasarlanan bir siiregtir” seklinde tanimlamaktadir (COSO, 1994:13).


http://www.theia.org/guidance/standards-and-guidance/ippf/standards/full-standards/?i=8317’den
http://www.theia.org/guidance/standards-and-guidance/ippf/standards/full-standards/?i=8317’den
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COSO 1992 Cergeve Raporu’nda “i¢” ibaresinden, bir organizasyonun ya da kurumun
amaglarina ulagabilmesi i¢in kendi sinirlar iginde ve kendi yetki, gérev ve sorumlulugu
dahilinde y6netim kurulu, yonetimi ve ¢alisanlari hatta i¢ denetgileri tarafindan yiiriitiilen
faaliyetler ve islemlerin anlasilmasinin gerektigi; i¢ kontroliin dis denetgiler ya da
diizenleyici otoritelerce yiiriitiilen faaliyet ve islemleri kapsamadigi ifade edilmektedir
(COSO, 1994:105).

COSO Komitesi 1992 yilinda yayimlanan i¢ kontrol modelini bugiiniin kosullarma
uyarlamak ve modernize etmek amaciyla 2013 yilinda giincellemistir. Yeni ¢ercevede
COSO i¢ kontrol tanimin1 daha sadelestirmis ve i¢ kontrolii mali olmayan raporlamayi da
icerecek sekilde “I¢ kontrol, bir kurulusun yonetim kurulu, yonetimi ve diger personeli
tarafindan etkilenen; faaliyetler, raporlama ve uygunluk ile ilgili amaglarin basarilmasi
konusunda makul bir giivence saglamak iizere tasarlanan bir siire¢” seklinde

tanimlamistir (COSO, 2013:1).

I¢ kontroliin diizenlendigi bir diger temel kaynak INTOSAI tarafindan kamu sektorii igin
COSO Modeli gergevesinde gelistirilen “Kamu Sektorii I¢in I¢ Kontrol Standartlar:
Rehberi”dir. S6z konusu Rehberde INTOSAI (2004:6) i¢ kontrolii:

o “Faaliyetleri diizenli, etik kurallara uygun, ekonomik, verimli ve etkili bir sekilde

yerine getirmek,
e Hesap verebilirlik yiikiimliiliigiini yerine getirmek,
e Yiirirlikteki yasa ve diizenlemelere uymak,

e Kurum varliklarinin kayip, koti kullanim ve hasarlara karst korunmasini

saglamak,

amagclarin1 yerine getirerek kurumun karsilasabilecegi riskleri belirlemek ve kurumun
misyonuna ulagsmasina makul giivence saglamak iizere tasarlanmis olan kurum yonetim

ve personelinden etkilenen biitiinlesik bir siire¢” seklinde tanimlamaktadir.
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Yine COSO Modelini temel olarak alan ABD Sayistay1 (GAO) da i¢ kontroli, “i¢ kontrol
Orgilit yonetiminin ayrilmaz &gesi olup faaliyetlerde etkinlik ve verimlilik, mali
raporlamada giivenilirlik, yiirtirliikteki yasalara ve diizenlemelere uygunluk amaglarinin
gerceklesmesi  konusunda makul giivence saglayan kontroller biitiinii” olarak

tanimlamistir (Government Accountability Office, 2014:5).

Yukarida yer verilen belli basli tanimlara ek olarak uluslararas: literatiirde i¢ kontrol

konusunda yapilan diger tanimlardan bazilar1 asagidaki tabloda yer almaktadir.

Tablo 1. Diger i¢ kontrol tanimlari

“Isletmenin yonetimi tarafindan kurumsal performansim1 belirlenmis stratejiye gore
diizenlemek, varliklarinin rasyonel kullanimin1 ve giivenligini, muhasebe verilerinin
dogrulugunu ve kalitesini saglamak amaciyla olusturulan bir sistem” (V. Lakis 2007°den

aktaran: Lakis ve Giritinas, 2012:147).

“Isletmenin kurumsal hedeflerine ve sonuglarina ulasmasmi, kurumsal performansin,

E

planlarini ve izlemesini tiim kurum veya ayr1 birimler bazinda planlamasini saglayan bir siire¢’

(A.M. King 2011’den aktaran:Lakis ve Giritinas, 2012:147).

“Y dnetime, organizasyonun amag ve hedeflerinin gerceklestirilecegine dair makul bir glivence
saglamak amaciyla tasarlanmig olan 6zel politika ve prosediirlerden olusan bir sistem”

(McNeely 2009’den aktaran: Catak,2010:52).

“Bir sirketin faaliyetlerinde ortaya ¢ikabilecek hata veya varliklarin hile yoluyla kullanilma

olasiliginin en aza indirilmesine yarayan sistem” (Hussey 2005’den aktaran: Catak, 2010:52).

Tablodaki tanimlardan, i¢ kontrol kavraminin genel olarak bir kurumun amag ve
hedeflerine ulagsmasini saglamak amaciyla olusturulan bir sistem olarak ele alindigi

anlasilmaktadir.

Tiirkiye’de i¢ kontroliin ilk resmi tanmimi 24.12.2003 tarihli ve 25326 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren 5018 sayili Kanunda yapilmistir. Kanunda i

kontrol “... idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak
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faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitilmesini, varlik ve kaynaklarin
korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve
yonetim bilgisinin zamaninda ve gilivenilir olarak iiretilmesini saglamak tiizere idare
tarafindan olusturulan organizasyon, yonetim ve siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve

diger kontroller biitiintidiir.” olarak olduk¢a kapsamli tanimlanmustir.

Bunun disinda ulusal literatiirde de farkli i¢ kontrol tanimlarindan s6z etmek miimkiindiir.

Arcagok ve Yorik (2004:4) i¢ kontrolii, “Genel olarak yonetim kontrolii (i¢ kontrol)
terimi, kurum igerisinde 6zel bir birimden ziyade, kurumsal faaliyetlerin sistem, siire¢ ve

yontemlerini ifade etmektedir.” seklinde tanimlamaktadirlar.

Kaya’ya gore (t.y.), “i¢ kontroller, bir kurumda riskleri azaltmaya yonelik islev gosteren
uygulama, prosediir, politika, siirec, sistem ve eylemlerdir. I¢ kontrol sistemi ise, kurum
genelinde amag ve hedeflerin gerceklestirilmesi amaci ile olusturulan tiim bu kontrollerin
yani sira yonetim ve organizasyon, risk degerlendirmesi, iletisim, bilgi sistemleri ve i¢

denetimi de kapsayan bir yonetim araci, {ist diizey bir yonetsel kontrol mekanizmasidir”.

Kayim’a gore (2009: 41), “i¢ kontroliin sadece mali kontrolleri ilgilendiren tedbirler ya
da 6nlemler olmadig1, kurumsal diizeyde stratejik amaclara, siire¢ bazinda da operasyonel
amaclara ulasilmasini saglayan ve risk bazli olarak tasarlanan araclar biitiinii, bir yonetim

bi¢imi ve i yapma tarzi olarak anlasilmasi gerekmektedir”.

Bu ¢alismada i¢ kontrol, “bir kurumun kurumsal amag¢ ve hedeflerini gergeklestirmesi
amaciyla, yirittigii tim faaliyet ve islemlerine yonelik risk esasina dayali olarak
tasarlanan ve iist yoneticiler basta olmak iizere kurumun tiim ¢alisanlari tarafindan hayata
gecirilen, faaliyetlerin etkili ve verimli ve mevzuata uygun olarak yiiriitiildiigii, kurumun
varliklariin ve kaynaklarimin korundugu, raporlamalarin tam ve dogru yapildig:
hususlarinda yonetime makul giivence veren planlar, politikalar, diizenlemeler, siiregler

ve yontemlerden olusan bir yonetim arac1” olarak ele alinmaktadir.
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1.5. IC KONTROL SiSTEMININ NiTELIKLERI

Gerek COSO tanimi gerekse diger i¢ kontrol tanimlarinin i¢ kontrole iliskin asagidaki

bazi temel nitelikleri yansittigini séylemek miimkiindiir.

e i¢ kontrol kurumun tiim faaliyetlerini kapsayan dinamik bir siirectir.

I¢ kontrol, kurum iginde yiiriitiilen ydnetsel, mali, operasyonel tiim faaliyetleri kapsayan,
bu faaliyetler ile i¢ ice ve birlikte yiiriitiilen bir siirectir. I¢ kontroliin bir siire¢ olmast, i¢
kontroliin hem ulasilmaya c¢alisilan bir ama¢ hem de bir sonu¢ olmamasi anlamina
gelmektedir. i¢ kontrol siirekli yapilan faaliyetlerden olusan, tekrarlanan ve degisimden
etkilenen ve amaca ulagmak i¢in kullanilan bir aragtir (COSO, 1994:14; Siimer, 2010:12;
Kaya, t.y.; Comert, 2015:117).

Ic kontrol statik bir sistem olmadigindan, zamanla kosullarda meydana gelen
degisikliklere uyum saglayabilmek i¢in devamli gézden gegirilerek yeniden tasarlanmasi

ve gelistirilmesi gerekmektedir (Kayim, 2009:44; Toroslu, 2014:45).

I¢ kontrol, daha ¢ok mali kontrol seklinde algilansa da mali ve idari nitelikteki tiim

faaliyet ve islemler i¢ kontrol kapsaminda yer almaktadir (Arcagdk ve Eriiz, 2006:132).

e Kurumun hedeflerine ulagsmasini kolaylastiran yonetsel bir aractir.

I¢ kontrol sisteminin temel amac1 kurumun hedeflerinin gerceklestirilmesidir. I¢ kontrol
kendisi bir amag¢ degil, bir kurumun hedeflerine odaklanmasina ve faaliyetlerini bu
hedeflerin bagarilmasini saglayacak dogrultuda yiiriitmesine imkan saglayan bir aragtir

(Kaya,t.y.; DiNapoli, 2007:4).
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e Ic kontroliin en 6nemli unsurunu insan olusturmaktadir.

I¢ kontrol ¢alisanlardan etkilenir. Bir kurumun amaglarina ulasmak i¢in kullandig1 tiim
araglar1 kapsayan i¢ kontrol, aslinda bu araglardan biri olan “insan” unsuru tarafindan
uygulanir. I¢ kontrol sisteminde yazili prosediir ve politikalar dnemli olmakla beraber

calisanlarin i¢ kontrole bakis agilari, tavir ve davraniglari sistemin etkinligini ve basarisini

biiyiik 6l¢tide belirler (COSO, 1994:13; DiNapoli, 2007:4-5; Siimer, 2010:12).

Bir kurumdaki herkes, yetki ve sorumlulugunda olan isini/gérevini mevzuata uygun,
etkili, ekonomik ve verimli sekilde ve seffaflik ve hesap verebilirlik ilkelerini dikkate
alarak yerine getirmek ve bunun i¢in gerekli tiim 6nlemleri almakla yiikiimliidiir (Kayim,
2009:45).

e ¢ kontrolde asil sorumluluk yénetimindir.

I¢ kontrol y&netimin fonksiyonudur. i¢ kontrole iliskin asil sorumluluk yénetimindir. Her
kurumun iist yonetimi, yonetim sorumlulugu geregince i¢ kontrol sistemini olusturmak,
islerligini saglanmak, izlemek, giincellemek ve gelistirmekten sorumludur (Eralp ve
Bozbas, 2014:49).

Ust ydnetimin i¢ kontrole olumlu bakis1, sisteme yonelik kararli ve pozitif tavri i¢ kontrol
sisteminin kurumsal olarak islerliginin ve etkinliginin saglanabilmesi agisindan 6nemlidir
(Agmaz, 2018:15).

e Kurumun tiim ¢ahsanlar tarafindan yiiriitiiliir.

Biitiin is siire¢lerini kapsayan i¢ kontrol sistemi, kurumda her diizeydeki calisanin rol
aldigs bir siirectir (DPT, 2006:18). I¢c kontrol sisteminin sorumlulugu esas olarak
yoneticilerde olmakla beraber, uygulama yonetim ile birlikte diger ¢alisanlarca ytirtitiiliir

(DiNapoli, 2007:5).
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I¢ kontrol, kurum igindeki her kisinin gérevinin bir parcas1 olup ¢alisanlarin tamami agik
ya da zimni i¢ kontrol siirecinde sorumluluk sahibidir (Akyel, 2010c:95). Yonetim bu
sistemin hedeflerini belirleme, kontrol mekanizmasini olusturma, yapilacak faaliyetleri
saptama ve kontrolleri izleyip degerlendirmekle yiikiimlii iken, kurumun tiim ¢alisanlar

ise i¢ kontrol sisteminin uygulanmasinda aktif rol oynamaktadirlar.

I¢ kontroliin sadece belli kisi ve birimlerin degil, herkesin isi olarak gériilmesi durumunda

sistemin etkinligi artacaktir.

e ¢ kontrol sistemi risk esasina dayanir.

I¢ kontroliin &ziinii “risk” olusturmaktadir ve i¢ kontrol sistemi bu yoniiyle diger ydnetim
araglarindan farklilasmaktadir. i¢ kontrol sisteminin temel dnceligi mevcut durumdaki
risklerin tanimlanmasi ve azaltilmasidir. Riske dayali bir i¢ kontrol sistemi ile
karsilasilabilecek olas1 risklerin 6nceden tespit edilerek soruna doniismeden Kurumun
kabul edebilecegi bir seviyeye indirilmesi amaglanmaktadir (Kaya, t.y.; Fikirkoca,
2013a:60).

Ic kontrol sistemi ile kurum yonetimi kurumsal amac¢ ve hedeflerine ulasmasini
engelleyebilecek olasi riskleri belirleyerek bunlara karsi kontrol mekanizmalari
gelistirmektedir (Eralp ve Bozbas, 2014:50). I¢ kontrol sisteminde gelistirilen kontrol
mekanizmalarinin maliyetinin risklerin bertaraf edilmesi sonucunda olusacak faydadan

bliyiik olmamasi da 6nemlidir (Agmaz, 2017:78).

e i¢ kontroller kuruma 6zgiidiir.

Her kurumun i¢ kontrol sistemi birbirinden farklidir. Her kurumun i¢inde bulundugu
sektor, organizasyon yapisi, kurum Kkiiltiiri, yonetim felsefesi ve karsilastigi riskler

kurumun i¢ kontrollerinin sayisini ve niteligini belirler (Alikadiogullari, 2011:37).
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e Yonetime makul giivence verir.

I¢ kontrol, yonetime hedeflere ulasmada giivence saglayabilir, ancak bu giivence mutlak
degildir. I¢ kontrol sistemi ¢ok iyi tasarlanip uygulansa bile sistemin kendi icerisinde
barmdirdigi smirlar1 sistemin mutlak giivence vermesine engel olusturur. I¢ kontrol
sisteminin insan eliyle hayata gec¢irilmesi nedeniyle calisanlarin kasith ya da kasith
olmayan fiil ve davranislari ile fayda-maliyet faktorii gibi nedenler, amaglara ulagilmasi
konusunda sistemin kesin bir giivence vermesini engellemekte ve bu nedenle i¢ kontrol
sistemi mutlak degil makul giivence saglamaktadir (Kayimm, 2009:45; Fikirkoca,
2013b:73).

1.6. IC KONTROL SiSTEMININ ONEMI VE iSLEVLERI

Yonetim islevlerini yiiriitiirken yonetimin kullandig1 en 6nemli araglardan birisi olan i¢
kontrol sistemi, kurumun varmak istedigi hedeflere ulagsmasina ve bu siiregte
karsilagabilecegi risklerin Oniline gegmesine yardimeci bir aragtir. Bir diger ifadeyle i¢
kontrol sistemi, bir kurumun performans hedeflerine ulasmasina, varliklarinin israf,
suistimal, kotii yonetim, hata ve dolandiricilik gibi nedenlerden kaynaklanan kayiplara
kars1 korunmasina veya giivenilir mali raporlama sistemi olusturmasina yardimei olabilir.
Ayrica kurumun mevzuata ve diger diizenlemelere uygun davrandigi, itibarina zarar
gelmesinden ve diger sonuglardan kagindigi konusunda giivence verebilir. ¢ kontrol
sistemi, bir kurumun etkili, ekonomik ve verimli faaliyetlerini tesvik etmesine ve
misyonuyla uyumlu kaliteli hizmetler sunmasina da yardimei olur. (COSO, 1994:5;
DiNapoli,2007:5; ibis ve Catikkas, 2012:99).

Yonetime makul giivence saglamak icin list yonetim, diger yoneticiler ve calisanlar
tarafindan hayata gegirilen ve is siire¢lerinin iginde yer alan i¢ kontrol sistemi (Uzun,
2009:61):

e Standartlagmis siiregler vasitasiyla faaliyetlerin etkinligini ve verimliligini arttirir.
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e Risk esasli olarak belirlenen kontrol faaliyetleri ile kurumun varliklarinin

korunmasini temin eder.

e Kurum i¢i yolsuzlugun 6nlenmesi veya tespit edilmesi ve yonetimin dogru karar

almas1 konusunda yardimci olan mali raporlarin giivenilir iiretilmesini saglar.

e Mevzuata uygunlugun saglanmasi konusunda yonetime giivence Verir.

I¢ kontrol uygulamalari, kurumlarin etkin bir sekilde yonetilmesinde, uygulamalardan
elde edilen geri bildirimler ile yonetim siireclerinin siirekli gelisiminde ve boylelikle

yonetim fonksiyonunun basarili bir sekilde gerceklestirilmesinde yoneticilere yardimci
olmaktadir (Giiner, 2009:183,190).

I¢ kontrol sisteminin etkinligi kurumlar icin biiyiik Snem tasimaktadir. Ozellikle 1990-
2000’11 yillar arasinda diinyanin ¢ogu lilkesinde yasanan mali krizler ve sirket iflaslarinin
en Onemli nedenlerinden birisi olarak sirketlerde risklerin kontrol edilebilmesini
saglayacak i¢ kontrol sistemlerinin olusturulmamasi ya da mevcut i¢ kontrol
sistemlerindeki aksamalar gosterilmistir. I¢ kontroliin olmadif1 ve/veya yeterince etkin
olmadigi durumlarda kurum varliklarinin kaybi, yoneticilerin yanlis karar vermeleri,

cesitli kayip ve suistimallerin yasanmasi s6z konusu olabilecektir (Tim ve Memis,
2012:103).

Ic kontrol sistemi kurum yonetimine tiim faaliyetlerin etkin, basarili ve zamanh
yiriitiilmesi, hedeflerin gergeklestirilmesi, kurumun saygmliginin artirilmast ve

stirdiiriilebilirligi ile performansin yiikseltilmesi konularinda katki saglamaktadir (Derici,
2015:2).

Ic kontrol sisteminin, Kurumlarin c¢evre kosullarindaki degisimi, hizmet sunulan
kesimlerin taleplerini ve gelecekte yasanabilecek beklenmeyen olaylarin olusturabilecegi
tehditleri veya firsatlari yonetebilmesi manasinda da yonetime katkisi bulunmaktadir

(Alikadiogullari, 2011:37).
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Giglii bir i¢ kontrol sistemi, kurum iist yonetimi, yoneticiler veya paydaslarin karar
almalart igin ihtiyag duyulan bilginin kalitesinin artmasina yardimci oldugu gibi,
yoneticileri dogru bilgilerle destekleyip karar verme siirecinde de Onemli rol

oynamaktadir (Tim ve Memis, 2012:106).

I¢ kontroliin, yoneticilerin hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesine veya en iyi
sekilde saglanmasina yardime1 olma rolii de bulunmaktadir. i¢ kontrol sisteminin islerligi
yoneticilerin hesap vermelerini kolaylastirmaktadir (Kartalci, 2007:77; Aziz Said ve
Alam, 2015: 44-45).

I¢ kontrol, bir kurumun performansinda ¢ok dnemli rol oynar ve iyi yonetisimin temel
tagini olusturur. Bir kurumda iyi i¢ kontrol 6nlemlerinin olmamasi diisiik performansa ve
kamu kaynaklarinda kayiplara yol agabilir. Giiglii bir i¢ kontrol ise riskin azaltilmasini ve

kaynaklarin korunmasini saglar (Aduam, 2015:1; 7-8).

Kaynaklarin diizgiin bir sekilde yonetilmesini ve hesap verebilirligin siirdiiriilmesini
saglamak icin i¢ kontrol hayati onem tasir. I¢c kontrol sistemleri ayrica kamu
harcamalarinin diizenliligine katkida bulunur ve paranin harcandigina ve faaliyetlerin

mevzuata uygun olarak yiiriitiildigiine dair giivence saglar (PIFC Expert Group, 2004:6).

2005 yilinda revize edilen Turnbull Raporunda i¢ kontroliin 6nemi su sekilde ifade

edilmektedir (Financial Reporting Council, 2005:3):

e Bir kurumun i¢ kontrol sisteminin kurumun hedeflerinin gergeklestirilmesine
engel olusturabilecek risklerin yonetilmesinde kilit bir rolii vardir. Saglam bir i¢
kontrol sistemi hissedarlarin yatirimlarinin ve kurumun varliklarinin korunmasina

katki saglar.

e I¢ kontrol sistemi kurumun yiiriittiigii faaliyetlerin etkinligini ve verimliligini
artirtr, i¢ ve dig raporlamanin gilivenilirliginin saglanmasina, yasa ve

diizenlemelere uyulmasina yardimci olur.
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e Uygun muhasebe kayitlarinin tutulmasini da kapsayan ve i¢ kontroliin nemli bir
unsuru olan etkin mali kontroller, kurumun gereksiz mali risklere maruz kalmasini
engeller, mali bilgilerin giivenilirligini saglar. Ayrica usulsiizliiklerin tespiti ve

onlenmesine katki saglayarak kurumun varliklarinin korunmasina yardimer olur.

Bir kurumda etkin ve giiglii bir i¢ kontrol sistemi, s6z konusu kurumda gergeklestirilecek
i¢c ve dis denetim faaliyetleri i¢in de 6nem arz etmektedir. i¢ denetciler kurum icerisindeki
i¢ kontrollerin 6l¢iilmesi ve degerlendirilmesine yardim etmekle gorevlidirler. I¢ kontrol
sistemi bir kurumda ne kadar etkinse i¢ denetim ¢alismalarinin kalitesi ve i¢ denetim
faaliyetlerinden beklenen getiri de o 6l¢iide artacaktir. Ayrica, i¢ kontrol sisteminin giiglii
olmasi bagimsiz denetim i¢in de dnemlidir. Kurumun muhasebe sistemindeki hesap ve
raporlarin glivenilirligi, gerceklestirilecek denetim islemlerinin kapsamu, tiirii ve derinligi
bagimsiz denetgilerce kurumun i¢ kontrol sistemi incelenerek tespit edilecektir. Etkin ve
giiclii bir i¢ kontrol sistemi i¢ denetimde oldugu gibi bagimsiz dis denetim caligmalarinin
kalitesini olumlu yonde etkilemenin yani sira denetime ayrilan zamanin ve denetgiye
Odenecek iicretin azalmasini da saglayacaktir (Aksoy, 2005:140; Tim ve Memis,
2012:103-104).

Ic kontroliin bes bileseni ve standartlarrm dogru ve etkin bir sekilde uygulayan

kurumlarin;

e “Raporlama faaliyetlerinin dogru ve tam olacagi,
e Faaliyetlerinin etkin ve verimli yiiriitiilecegi,
e Varliklarinin korunacag,

o Faaliyetlerinde mevzuat ve i¢ diizenlemelere uygun hareket edilecegi”,

diistintilebilir (Kaya,t.y.).
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1.7. IC KONTROL SISTEMININ SINIRLARI

Ic kontrol sisteminin kurumun hedeflerine ulagsmasmi, mali raporlarin giivenilir
hazirlandigin1 ve mevzuata uyumu garanti ettigi yoniinde gercek disi beklentiler s6z
konusu olabilmektedir. Higbir i¢ kontrol sisteminin kurum igerisindeki tiim sorunlara
kesin ¢6ziim oldugunu, hata riskine karsit mutlak bir garanti olusturdugunu sdylemek
miimkiin degildir. Etkin bir i¢ kontrol sisteminin varligi hedeflerine ulasma konusunda

kuruma sadece yardimci olabilir.

COSO Modeli, bir i¢ kontrol sisteminin ¢ok iyi tasarlanmis ve uygulaniyor olsa bile genel
hedeflere ulasilmasi konusunda yonetime mutlak giivence saglayacagi yoniinde
degerlendirilmesinin yaniltict hatta zarar verici olabilecegini vurgulamaktadir (Yavuz,
2002:44). COSO Modelinde “makul” bir giivence diizeyi erisilebilir kabul edilmektedir.

Makul giivence ise tatminkar bir giiven diizeyini ifade etmektedir.

Ic kontrol sisteminin dogasindan kaynaklanan ve asagida ifade edilen birtakim

sinirliliklar nedeniyle mutlak giivenceye ulasilmast miimkiin degildir.

e Fayda-maliyet iliskileri sistemin énemli sinirlamalarindan birini olusturmaktadr. I¢
kontrol ¢ergevesi ve 6zellikle belirli kontrol prosediirleri tasarlanirken elde edilecek
fayda ile maliyetlerin kiyaslanmasi onemlidir ve bu analiz mutlaka yapilmalidir.
Yonetim, olusturacagi i¢ kontrol sisteminin maliyetinin sistemden elde edilmesi
beklenen faydayr asmamasi hususuna dikkat etmeli, sisteme eklenen ek kontrol
faaliyetlerinin kuruma getirecegi maliyetin i¢ kontrolden saglanan fayday1 agsmasi
durumunda ise bunlar1 uygulamaktan vazgecmelidir (Erdogan, 2009:42-43;
DiNapoli, 2010:15).

e ¢ kontrol insan faktdriine dayali oldugundan, sistem personelin yeterli ve diiriist
olup olmadig1 gibi hususlardan ve egitiminden etkilenir. Karar alirken insan yanlig
muhakeme yapabilir; basit yanlisliklar veya hatalar nedeniyle 6nemli krizler ortaya
cikabilir (Sayistay, 2006:80; Bozkurt, 2010:135). Talimatlarin, ¢alisanlarca yanlis
anlasilmast veya c¢alisanlarin yetersiz bilgileri, zaman kisitlamalarindan

kaynaklanan yargi hatalar1 veya dikkatsizlikleri, yorgunluklari nedeniyle yanlis
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uygulanmasi gibi nedenler sistemin etkin islemesini engelleyebilir. Bazi durumlarda
ise kasith veya kotli niyetli olarak bir veya birkag¢ calisanin bir araya gelmesi ve
gizlice anlagmasi sistemin saglikli calismasini olumsuz etkileyebilir. Sistem veya
prosediir degisikliklerinin yani sira gecgici veya siirekli personel degisiklikleri

olumsuzluklara katkida bulunabilir (COSO, 1994:80-81; DiNapoli, 2007:5).

e Kurumun kontroliinde olmayan dis olaylar da i¢c kontrolin performansin
sinirlandiran bir diger etmendir. Yonetimin bu tiir durumlarin farkinda olmasi

onemlidir (Eray, 2020:83).

e Ic kontroller iyi ve etkin tasarlanmis olmasina ragmen, yonetimin kendisi tarafindan
da gegersiz kilinabilir. Yonetim i¢ kontrol sistemini dnemsemeyebilir. YOneticiler
kisisel ¢ikarlar1 veya kurumun mevcut durumunun oldugundan daha iyi gosterilmesi
gibi mesru olmayan amaglarla Ongoriilen politika ve prosediirleri gegersiz
kilabilirler (COSO, 1994:81). Diger taraftan, yonetimin i¢ kontrol sistemini
gereginden ¢ok onemsemesi nedeniyle calisanlarin i¢ kontrolii engelleyici tutum

takinmalar1 s6z konusu olabilir (Fikirkoca, 2013b:73).

e Bir diger sinirlilik, kurumun iginde yer aldig1 ¢evresel kosullarin stirekli
degismesinden kaynaklanmaktadir. Belli kosullarda iyi isleyen bir i¢ kontrol
sistemi, bilgi ve teknoloji sistemlerindeki ¢ok biiyiik gelismeler, tiim faaliyetleri
ciddi boyutta etkileyecek diizeydeki degisimler ve olusabilecek riskler karsisinda
yetersiz kalabilir. Bu durumda i¢ kontrol sistemlerinin de yeniden yapilandirilmasi
gerekir (Erdogan, 2009:43).

1.8. IC KONTROL ILE iLISKiLI KAVRAMLAR

Calismanin bu kisminda ¢ogu zaman i¢ kontrol ile birlikte anilan ve yakindan iliskili bazi

kavramlara yer verilecektir.

1.8.1. i¢ Kontrol ve Kurumsal Yonetim

Uluslararas1 literatiirde ‘“‘corporate governance” olarak, ulusal literatiirde kurumsal

yonetisim ya da yonetisim olarak da adlandirilan kurumsal yonetim kavrami, Robert
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Tricker’in 1984 yilinda yazdigi “Corporate Governance” kitabiyla dne ¢ikmis, esas
olarak OECD tarafindan 1999 yilinda yayimlanan kurumsal yonetim raporu ile tiim
diinyada taninmustir (Eldemir, 2019:6).

Ozellikle 1990’11 yillardan itibaren halka acik 6zel sektor isletmeleri kamuoyuna ve
paydaslarina faydali olmayi, miisteri odakliligi ve seffafligit 6n plana c¢ikaran
uygulamalarla kurumsal yonetim yaklagimi ve ilkeleri ¢ergevesinde yonetim anlayisinda
onemli degisiklikler gerceklestirmislerdir. Bu silire¢ kamu yonetimini de etkilemis,
kurumsal yo6netim ilkelerinin bir¢ok iilkede kamu kurumlarinda da olusturulmasi

amaglanmistir (Bilge ve Kiract, 2011:150).

Kurumsal yonetim kavraminin farkli tanimlar1 bulunmakta, kavram giincel gelismelere
gore farkli nitelik kazanmaktadir. OECD tarafindan 2004 ve 2015 yillarinda giincellenen
“Kurumsal Yénetim Ilkeleri Rehberi” nde kurumsal yonetim, “Sirketin yonetimi,
yonetim kurulu, pay sahipleri ve diger menfaat sahipleri arasindaki iliskileri ihtiva
etmektedir. Ayrica kurumsal yonetim sirketin hedeflerinin, bu hedeflere ulastiran
araglarin ve performansin nasil izleneceginin belirlendigi bir yap: da saglamaktadir.”

seklinde anlatilmaktadir (OECD, 2016:9).

Kogel’e gore (2003:469), “kurumsal yoOnetim, isletmenin {ist yonetiminin denetimi,
yonlendirilmesi ile isletme tlizerinde hak iddia eden ¢alisanlar, miisteriler, alacaklilar, fon
saglayanlar ve devlet gibi diger paydaslarin iist yonetimle olan iliskilerinin timiinii”
kapsamaktadir. Bir diger ifadeyle, kurumsal yonetim kavraminin temelinde, isletmelerin
paydas ve hissedarlarina kars1 seffaf olmasi, onlarin haklarini korumasi, bu konuda etik

ilkelere uygun ve sorumlu davranmasi beklentisi yatmaktadir (Kogel, 2011:457).

Kurumsal yonetim; seffaflik, hesap verebilirlik, esitlik/adillik ve sorumluluk olarak dort
temel ilke {izerine kurulmus, isletmenin tiim paydaslarinin hak ve sorumluluklarini

birbirleriyle uyumlastirmaya calisan bir yonetim uygulamasidir (Tiredi vd., 2015a:67).
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Kurumsal yonetim ve i¢ kontrol, kurumlarda uygulanmadiklar1 veya etkin
uygulanamadiklar1 zaman benzer sonuglart doguran birbiriyle iligkili, birbirlerini

etkileyip destekleyen iki sistemdir (Baskici, 2015:170).

Kurumsal yonetim ile i¢ kontrol uygulamalar1 arasinda karsiliklilik iliskisi s6z konusudur.
Kurumun iyi isleyen bir i¢ kontrol sistemine sahip olmasi, kurumsal yonetimin dort ana
ilkesinin etkin olarak uygulanmasina ve kurumsal yonetimin gelismesine ciddi katki
saglamaktadir. Kurumun faaliyetlerinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde ve
mevzuata uygun olarak yiiriitiildiigii ve varliklarinin korundugu ve kurumun muhasebe
bilgilerinin dogru oldugu hususlarinda yoénetime makul bir giivence veren etkin bir ig
kontrol sistemi kurumsal yoOnetimin amaglarmin  ger¢eklesmesini  dogrudan
etkilemektedir. Seffaflik ilkesinin esasini olusturan giivenilir, dogru, tutarli, zamanl ve
ilgili bilginin giivencesi etkin bir i¢ kontrol sistemidir. Ayrica hesap verebilirlik ilkesi, i¢
kontrol sistemi iginde iiretilen raporlar ve veriler aracilifiyla gerceklestirilmektedir
(Bozkurt, 2010:138; Ozbek, 2012:400; Agmaz, 2018:38). Etkin bir i¢ kontrol sistemi;
isletme calisanlarinin yetki ve sorumluluklarin1 belirleyerek herkesin bu yetki ve

sorumluluk ¢ergevesinde hareket etmesini saglayacaktir

Etkin bir i¢ kontrol sistemi kurumsal yonetimin temelini olustururken, i¢ kontrol
sisteminin etkin islemesi i¢in de kurumsal yonetim siireci igerisinde yer alan iist
yoneticiler ve tiim calisanlarm kararlilik gostermesi gerekmektedir. Ozellikle 2008
kiiresel krizinden sonra risk yonetiminin kurumsal yonetim prensipleri igerisinde dnemli
bir yer tutmaya baslamasi, risk yonetimi sisteminin énemli bir unsuru olan i¢ kontrol
sisteminin kurumsal ydnetim uygulamalari ile olan bagini gii¢lendirmektedir (Ozbek,
2012:400).

1.8.2. i¢ Kontrol ve Kurumsal Risk Yénetimi

I¢ kontrol ve kurumsal risk ydnetimi birbirlerini dislamayan veya biri digerinin yerini
almayan, dogrudan iletisim iginde olmas1 gereken siireglerdir. i¢ kontrol sistemi, kurum
hedeflerinin gerceklestirilmesi ig¢in gerekli olan risklerin yonetilmesinde hayati bir rol
oynar (The Institute of Chartered Accountants, 1999:4; Kuzu, 2011:11).
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Kurumsal risk yonetimi, i¢ kontrol sistemini de kapsayan ve i¢ kontrol uygulamalarinin
dogal bir sonucu olarak ortaya cikan bir siirectir. Ust ydnetim kurumun misyonuna
yonelik ve stratejik konularda aldig1 kararlara iliskin riskleri kurumsal risk yonetimi ile
kontrol altinda tutmaktadir. i¢ kontrol sisteminde kurum faaliyetlerinin verimliligini ve
etkinligini artirmak i¢in kurumun tiim birim ve faaliyetlerinde risk odakl1 bir yaklagimla
belirlenen kontrollerin yonetilmesi s6z konusu iken, kurumsal risk yonetiminde kurumun
misyonunu gerceklestirmek, itibarini korumak ve artirmak amaciyla karsilasilan olasi i¢
ve dis riskler ile firsatlarin belirlenen kontrollerle yonetilmesi s6z konusudur (Derici,

2015:2-5).

Etkili bir i¢ kontrol sisteminin olusturulabilmesinin en 6nemli kosulu, kurumda etkili bir
risk yénetimi siirecinin kurulmus olmasidir. I¢ kontrol, kuruma hedeflerine ulasmasi igin
rehberlik ederken, risk yonetimi ise kurumun hedeflerine ulagmasini engelleyecek
durumlara miidahalede bulunarak kurumun amacindan sapmasimi o6nler. Kurumun
tamaminda uygulanan etkin bir kurumsal risk yonetimi sistemi olmadan etkili bir i¢

kontrol sisteminden s6z edilmesi miimkiin degildir (Duran, 2013:2).

COSO, i¢ kontrol ve risk yonetimini ayr1 rehberler olarak; i¢ kontrol sistemi igin “I¢
Kontrol-Biitiinlesik Cergeve (Internal Control-Integrated Framework)” yi; risk yonetimi
icin “Kurumsal Risk Yodnetimi-Biitiinlesik Cerceve (Enterprise Risk Management-
Integrated Framework)” yi yayimlamis ve kurumsal risk yonetimini, i¢ kontrolii de

kapsayan bir siire¢ olarak tanimlamustir.

I¢ kontrol sistemi ile kurumsal risk ydnetimi arasindaki farkliliklar su sekilde sayilabilir

(Derici, 2015:4):

e ¢ kontrol sistemi kurumun tiim birimlerinde yiiriitiilen faaliyetlerin siirecindeki
risklere odaklanirken, kurumsal risk yonetimi misyonu, vizyonu, kKurumun stratejik

plan siirecinde belirlenecek stratejiler, politikalar ve hedeflere risklere odaklanir.
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e Kurumsal risk yonetimi kurumun kamuoyundaki sayginligini ve itibarini artirmay1
saglayacak firsatlar1 yonetmeyi saglamay1 amaglarken, i¢ kontrol sistemi kurumun

avantajli alanlarini firsatlar olarak kullanir.

o Kurumsal risk yonetimi risk degerlendirme, risk istahi, risk toleransi, riskleri
karsilama gibi risk kavramlarini daha fazla ve etkin kullanirken, i¢ kontrol sistemi

bu kavramlari faaliyet siirecinde bir risk unsuru oldugu zaman kullanir.

e Kurumsal risk yonetimi yonetim risklerine, i¢ kontrol sistemi yonetimin karar

mekanizmalarindaki risklere daha fazla onem verir.

e Kurumsal risk yonetiminde her kuruma uygulanabilecek asgari diizeyde risk
yOnetim standartlar1 belirlemek daha zorken, i¢ kontrol sisteminin asgari diizeyde

sahip olmasi1 gereken standartlar belirlenmistir.

1.8.3. i¢ Kontrol ve i¢ Denetim

I¢ kontrol (internal control) ve i¢ denetim (internal audit) kavramlari birbirinden farkli
ancak aralarinda yakin ve gii¢lii bir iliski bulunan ve birbirini tamamlayan iki kavramdir.
I¢ kontrol sisteminin yeterliliginin degerlendirilmesi ve etkinliginin saglanmas igin
basarili bir i¢ denetim faaliyetine ihtiyag duyulmaktadir (Uzun, 2009:62; Sabuncu,
2017:161).

I¢ denetimin i¢ kontroliin yerine ikame edilmesi s6z konusu degildir. I¢ denetim, ic
kontroliin bes bileseninden biri olan izleme bileseninin énemli bir pargasidir. I¢ denetim,
i¢ kontrol sisteminin yeterliligi konusunda yonetime degerli ve faydali bilgi saglayarak
hem yoneticilerin dogru karar almalarina ve sistemin iyilestirilmesine katkida
bulunmakta hem de i¢c kontrol sisteminin goéremedigi hata, hile, usulsiizliik vb.
olumsuzluklarin tespiti ve dnlenmesi konusunda énemli rol oynamaktadir (Kaya, t.y.; Ibis
ve Catikkas, 2012:99).

I¢ denetim, yonetime yonelik yiiriitiilen bir faaliyettir. I¢ denetgiler, i¢ kontrol sisteminin
tasarlandig1 gibi isleyip islemedigini degerlendirerek hazirladiklar1 raporlari yonetime

sunmakta ve bu raporlarda tist yoneticiye sistemle ilgili makul giivence vermektedirler.
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Ayrica i¢ denetgiler raporlarinda sisteme iliskin tavsiyelerde bulunarak iist yoneticiye
danismanlik da yapmaktadirlar. Ancak i¢ denetim faaliyetlerinin yerine getirilebilmesi
icin kurumda etkin bir i¢ kontrol sisteminin olmasi1 gerekmektedir (Yavuz, 2002: 45;
Kizilboga ve Ozsahin, 2013: 232-233; Sabuncu, 2017:170).

Ote yandan, kurumun yonetim kontroliine iliskin sorumlulugunun farkina varmasi ve i¢
kontroliin etkili bir sekilde uygulanmasi konusunda ¢aba gostermesi i¢in i¢ denetginin i
kontroliin degerlendirmesini yaparken yonetim kontrolii siirecinin disinda kalmasi ve

arasindaki mesafeyi korumasi esastir (Arcagok ve Yoriik, 2004).

1.8.4. i¢ Kontrol ve Dis (Yiiksek) Denetim

Kamu mali yonetimindeki denetim tiirlerinden birisi de dis denetim (external audit) dir.
Dis denetim; anayasaya dayanan, meslek mensuplar1 (denet¢iler) anayasal ve yasal
giivencelere sahip, bir¢ok iilkede yargisal yetkileri olan bagimsiz kamu kurumlarinca
parlamento adina gerceklestirilen denetim olarak tanimlanabilir. Ulusal literatiirde dis
denetim diye adlandirilan bu denetim, uluslararasi literatiirde yiiksek denetim seklinde
ifade edilmektedir (Kose, 2007:2).

I¢ kontrol, i¢c denetim ve dis denetim bir kurumun misyonunun gerceklestirilmesinde
onemli bir role sahiptir. Kurumsal yapinin etkin ve verimli islemesi i¢in bu iig siirecin
birbirini tamamlayici, birbirleri ile is birligi i¢erisinde ve uyumlu olarak kurgulanmasi ve

yuriitiilmesi gerekir (Akyel, 2010b:1).

I¢ kontrol sisteminin kamu y&netiminde etkili bir bigimde olusturulmasinda dis denetim
kurumlarmin motive edici ve destekleyici bir rolil vardir. Sistemi degerlendiren, gligsiiz
yonlerini ve risklerini tespit ederek alinmasi gereken oOnlemleri kamu idareleriyle
paylasan, sonuglar1 dis denetim degerlendirme raporlariyla kamuoyuna ve parlamentoya
sunan bagimsiz ve tarafsiz dig denetim olmazsa olmaz bir nitelik tagimaktadir (Bozkurt,
2010:138).
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1.8.5. ic Kontrol ve Stratejik Yonetim

Kamu yonetimi anlayisinda 1980°1i yillardan itibaren yasanan degisim yeni yonetim
araglarini/uygulamalarint da beraberinde getirmistir. Bunlardan birisi de stratejik
yonetimdir. Ozellikle 1990’11 yillarla beraber tiim diinyada kamu y&netimi alaninda
yiiriitiilen reform caligmalarinda stratejik yonetimin de genis bir uygulama alani buldugu

goriilmektedir (Barca ve Nohutgu, 2008:337,339).

Stratejik  yonetim  “etkili stratejiler gelistirmeye, uygulamaya ve sonuclarini
degerlendirerek kontrol etmeye yonelik kararlar ve faaliyetler biitiini” olarak
tanimlanabilir (Dinger, 2003:34). Stratejik plan hazirlig: ile baglayan stratejik yonetim
dongiisti, performans programi ve performans biitcenin hazirlanmasi, plan ve program
kapsaminda kurumsal faaliyetlerin gerceklestirilmesi ve yillik izleme ve degerlendirme
caligmalar1 ile devam etmekte, dongiliniin son asamasini ise raporlama faaliyetleri

olusturmaktadir.

Ic kontrol sistemi, bir kurumun stratejik yonetim siirecinde ydnetimin etkinligini
saglamak i¢in bir yontem sunmaktadir. Stratejik yonetim dongiisiindeki her asamada i¢
veya dis kaynakli birtakim tehditlerle karsi karsiya kalinmaktadir. Ust ydnetimden
baslamak tizere diger tiim yonetici ve ¢alisanlarin katildigi ve risk odakli yiiriitiilen i¢
kontrol sistemi, stratejik yonetim dongiisiinii giivenceye alan bir kalkan rolii
iistlenmektedir. Kurumsal amag ve hedeflere ulasilmasi, bu siiregte karsilasilabilecek
risklerin yonetilmesi i¢in alinan tiim tedbirler i¢ kontrol kapsaminda yer almaktadir

(Candan, 2008a: 30).

Bununla birlikte, stratejik planlama da kamu i¢ kontrol standartlar1 igerisinde 6nemli bir
yer tutmakta ve i¢ kontrol sisteminin merkezinde yer almaktadir. Dolayisiyla, stratejik
planlama siirecinde yasanan aksakliklar kurumlarin i¢ kontrol sistemlerinin etkin olarak

isletilmesini de olumsuz yonde etkileyecektir (Agmaz, 2017:88).
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1.8.6. i¢c Kontrol ve Toplam Kalite Yonetimi

I¢ kontroliin gerek 6zel sektorde gerekse kamu sektériinde siire¢ ydnetimi, kalite yonetimi
ve denetim gibi baska yonetsel kavram ve araglarla karistirildigr goriilmektedir. Bu
kavramlarin tiimii temel olarak kurumsal performansin artirtlmasi amacini hedeflemekte
fakat ayn1 amaca ulagsmak i¢in farkli yontemler kullanmaktadirlar. Bazi yonlerden
birbirlerine ¢ok benzemekle beraber i¢ kontrol 6zii itibariyle bu kavramlardan

ayrilmaktadir (Kaya, 2015:244).

1980 ve 90’11 yillarda olusan ve geleneksel kamu yonetimi yaklagiminin disinda kalan
YKI yaklasiminin sonug odakl1 ve kamu hizmetlerinde performans artisini esas alan bakis
acisiin kamu yonetimlerine uyarlanmasinda toplam kalite yonetimi (TKY) diisiincesi

biiyiik bir 6nem kazanmustir (Leblebici vd., 2001:130-131).

TKY, insan1 esas alan ve insan kaynaklarmin, siire¢lerin ve teknolojinin siirekli
iyilestirilmesi ve gelistirilmesi lizerine kurulu bir yonetim anlayis1 olarak i¢ kontrol
sisteminin iginde yer almakta, bir diger deyisle i¢ kontrol sistemi TKY felsefesini de
icinde barindirmaktadir. Ciinkii i¢ kontrol sistemi, c¢alisanlarin yeterliligi ve
performansint da kapsayan insan kaynaklari yonetiminden etik degerlere, kurumun
faaliyetlerinin ~ planlanmasindan  siireclerdeki ~ risklerin ~ belirlenmesi  ve
degerlendirilmesine, bilgi sistemlerinin kontroliinden raporlamaya kadar birgok konuda

standardizasyon ve diizenlemeyi icermektedir (Nohutgu, 2008:293; Ozaydim, 2009:71).

TKY ve i¢ kontrol bazi hususlarda benzerlik gostermektedir. TKY, mal veya hizmeti
kaliteli bir sekilde iireterek topluma sunmayi, sonucunda da miisteri memnuniyetini
hedeflemektedir. I¢ kontrol sisteminin saglikli ve etkin bir sekilde olusturulmas: da son
asamada vatandaslara kaliteli mal ve hizmet sunumuna temel olusturacaktir (Ozaydin,
2009:71). TKY felsefesinde kalite, i¢ kontrolde oldugu gibi, tiim kurum galisanlarinin
gorevi ve sorumlulugundadir. Yine TKY uygulamalariin basarili olma kosullarindan
birisi, i¢ kontrol sistemi i¢in de olmazsa olmaz nitelikte olan, iist yonetimin TKY
felsefesini sahiplenmesi, benimsemesi ve gerekli destegi vermesidir (Nohutcgu, 2008:292-

294).
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Bu benzerliklere ragmen, yontem ve yaklasim agisindan i¢ kontrol ve TKY arasinda
onemli farklar vardir. Her iki kavramin da amaci ayni -bir kurumun amag ve hedeflerine
ulagsmasin1 saglamak- olmakla beraber, bunu gergeklestirme yontemleri ve odaklari
farklidir. I¢ kontrol de TKY gibi basar1 odakl1 olsa da TKY den farkli olarak i¢ kontrol
mevcut duruma yoneliktir ve odaginda “risk” yer almaktadir. Diger bir deyisle i¢ kontrol
TKY gibi gelecege yonelik siirekli iyilesme ile degil, risklerin azaltilmasi ile ilgilenir ve
bu yéniiyle diger yaklasimlardan farkli olarak ex ante yaklasima sahiptir. I¢ kontrol
sisteminin esasini kalite yonetimi degil, amag ve hedefler ile bunlara ulasiimasina engel
olabilecek riskler olugturmaktadir (Kaya, 2015:244-245).

I¢ kontrol, ydnetimin kontrol fonksiyonunun kapsamina giren ve uygulanmasi zorunlu bir
fonksiyondur. Bu yoniiyle de kalite yonetiminden farklidir. TKY ise zorunlu degil, bir
kurumun daha iyiye gitmesini saglamak amaciyla tercihen uygulanabilecek bir yonetim
aracidir. Tim bu farkliliklara ragmen, bir kurumda i¢ kontrol ile TKY ’nin uyumlu ve

esglidiim i¢inde uygulanmasi her zaman miimkiindiir (Kaya, t.y.).

1.9. DUNYADA GENEL KABUL GOREN COSO MODELI CERCEVESINDE iC
KONTROL SISTEMI

Diinyada 1980’lerden itibaren yasanan siyasal, teknolojik, ekonomik gelismeler ve
kiiresellesmenin etkisiyle isletmeler biiylimiis ve isletme yonetimlerinin yapisi oldukca
karmasgiklagmistir. Bu karmasik yonetim sistemlerini basit kontrol modelleri ile izlemek
imkansiz hale gelmis; bu durum isletmelerde standartlar1 belirlenmis, ayrintili ve
kapsamli i¢ kontrol yapilarinin olusturulmasina yonelik ¢alismalara Onciilik etmistir
(Tiredi vd., 2014:141-142). Muhasebe ve denetim Orgiitleri tarafindan bu amagcla
yiirlitiilen ¢aligmalar sonucunda ABD’de COSO Modeli basta olmak iizere SAC ve
COBIT modelleri, Kanada’da COCO modeli, Ingiltere’de halka agik sirketlere yonelik
Turnbull Raporu ortaya konulmustur (Bakkal ve Kasimoglu, 2012).

Bu modeller igerisinde, esasen 6zel sektore yonelik gelistirilen ve bugiin itibariyla kamu
yonetiminde de uygulanan COSO Modeli, diinyada en ¢ok kabul goren ve i¢ kontrol
uygulamalarinda en fazla tercih edilen modeldir (Saltik, 2007b:60). 1992 yilindan sonra



46

uluslararasi i¢ kontrol standartlarini belirleyen tiim orgiitlerin yaptiklart diizenlemelerde
ve gelismis iilkeler basta olmak iizere neredeyse tiim {ilkelerin i¢ kontrol ile ilgili
mevzuatlarinda COSO’nun gelistirdigi i¢ kontrol tanimi ve Kriterleri esas alindigi
goriilmektedir (Memis, 2006:70). i¢ denetim mesleginin kiiresel diizeydeki en 6nemli
orgiitii I¢ Denetgiler Enstitiisii de 2004 yilinda COSO Raporunun giiniimiizde en etkin i¢
kontrol kilavuzu oldugunu ifade etmistir (Tiim ve Memis, 2012:126).

Gerek zengin icerigi gerekse kurumlarin uygulamalarina yol gosterecek bir rehber
ozelligi tasimasi, COSO Modelini diger modellerden farklilastirmaktadir. Ayrica
diinyada yasanan degisimlerin i¢ kontrol yapisina etkileri yalnizca COSO modelinde
dikkate alinmakta ve model bu dogrultuda giincellenmektedir (Tiiredi vd., 2015b:115-
116). COSO Modelinin diger modellerden ayrilmasini saglayan diger 6zellikleri ise mali

olmayan siiregleri de kapsamasi ve risk odakli yiiriitiilmesidir (Giiner, 2009).

Bu ¢alismada i¢ kontrol sistemi, diinyada en ¢ok kabul goren, en kapsamli ve siirekli
gelistirilerek giincellenen bir model olmasi nedeniyle COSO i¢ Kontrol Modeli
cergevesinde ele alinacak ve degerlendirilecektir. Model, temel olarak 1992 yilinda
yayinlanan Biitiinlesik Cerceve kapsaminda ele alinacak, 2013 yilinda giincellenen

versiyonuna ayri bir baglikta deginilecektir.

1.9.1. COSO 1992 Biitiinlesik Cercevesinde i¢ Kontrol

COSO, ABD’de hileli mali raporlamaya iliskin usulstizliiklerin nedenlerini arastirmak
amaciyla bes bagimsiz meslek kurulusu tarafindan 1985 yilinda “Hileli Mali Raporlama
Ulusal Komisyonu” (National Commission on Fradulent Reporting) adiyla kurulmustur.
Komisyon, sponsor kurumlardan bagimsiz olarak sanayiden, yatirim firmalarindan, kamu
muhasebesinden ve New York Borsasi’ndan gelen temsilcilerden olusmaktadir

(Yurtsever, 2008:28; bkz. https://www.c0s0.0rg).

COSO, 1987’de yayimladigr ilk raporundaki prensipler gergevesinde, isletmelerde etkin
bir i¢ kontrol sisteminin nasil olusturulacagi konusunda rehberlik yapmak amaciyla 1992

yilinda “COSO I¢ Kontrol-Biitiinlesik Cergeve (COSO Internal Control-Integrated
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Framework)” yi yayimlamistir. COSO Cergevede, diinyada genel kabul géren i¢ kontrol
taniminin yani sira, etkin bir i¢ kontrol sisteminin unsurlari ile i¢ kontrol sisteminin

etkinligini degerlendirme yontemlerini de ortaya koymustur (Ozbek, 2012:451).

Dort ana boliimden olusan COSO Cergevesi i¢ kontrol sistemini; “faaliyetlerin etkinlik
ve verimliligi, mali raporlarin glivenilirligi ve yiiriirliikteki kanun ve mevzuata uygunluk”
bagliklar1 altinda ve “Kontrol ortami, risk degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve
iletisim ve izleme” seklinde bes bilesenden olusan bir sistem olarak agiklamaktadir.
Ayrica, sistemi kurumun faaliyet siireci veya birim yapis1 gibi farkli yapilanmalarinin her
birine ayr1 ayr1 uygulanabilecek bir yapida incelemekte, etkin bir i¢ kontrol sisteminin
niteliklerini agiklamakta ve kurumlara i¢ kontrol sistemlerinin etkinlik ve yeterliligini
degerlendirmeleri i¢in degerlendirme kriterleri 6nermektedir (COSO, 1994; Ozbek,
2012:401; Tiiredi vd., 2014:143).

COSO0, 1992 yilinda yayimlanan i¢ Kontrol Cergevesini bugiiniin kosullaria uyarlamak
ve modernize etmek amaciyla gilincelleyerek 2013 yilinda yayimlamistir. Yeni model
eskisinin tanim, ii¢ ana hedef ve beg bilesenden olusan temel yapisini korumakla beraber;
eski modeldeki bir¢ok kavrami giiniimiize uyarlamais, i¢ kontrol sistemindeki aktorlerin
rol ve sorumluluklarini daha acgik ifade etmis, bilgi teknolojileri (BT) uygulamalarinin
kontrol faaliyetlerinde artan 6nemine vurgu yapmustir. Bes bilesene iligkin eski modelde
yer alan O0rnek ve agiklamalar daha sistematik yapiya kavusturulmus ve prensipler ve

nitelikler bazinda agiklanmistir (COSO, 2013; Ozbek, 2012:401-402).

1.9.1.1. I¢ Kontroliin Tanimi1

Biitiinlesik Cercevede i¢ kontrol (COSO, 1994:13):

“I¢ kontrol bir kurulusun yonetim kurulu, iist yonetimi ve diger personeli tarafindan
etkilenen; faaliyetlerin etkinligi ve verimliligi, mali raporlamanin giivenilirligi, yasa ve
diizenlemelere uyum hedeflerinin gerceklestirildigine dair makul gilivence saglamak

tizere tasarlanan bir siiregtir.” seklinde tanimlanmastir.
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1.9.1.2. i¢ Kontrol Bilesenleri

COSO Modelinde, i¢ kontroliin kalitesi ve etkinliginin saglanmasi i¢in i¢ kontrollerin

birbiriyle ilintili bes bilesene gore yapilanmasi 6ngorilmustiir:

Kontrol Ortami

e Risk Degerlendirme
e Kontrol Faaliyetleri
e Bilgi ve iletisim

e lizleme.
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Sekil 1. COSO i¢ Kontrol Bilesenleri

/\

trol Ortami

Risk Degerlendirme

Kontrol Faaliyetleri

Kaynak: Morelo (2011: 27)’dan Tiirk¢eye ¢evrilmistir.

Bu bes bilesen bir kurumda etkili ve yeterli bir i¢ kontrol sisteminin kurulmasi,
uygulanmasi ve izlenmesine yonelik bir ¢ergeve olusturmakta, yonetime sistemin etkin

olup olmadigini degerlendirmek icin de kriter sunmaktadir.
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Sekil 2. COSO Piramidi

[zleme

Risk Degerlendirme

/ Kontrol Ortami \

Kaynak: COSO, 1994:17.

Modelde i¢ kontrol bilesenleri ve aralarindaki baglantilar COSO piramidinde
gosterilmektedir. Kontrol ortami1 diger bilesenler igin de temel teskil ettiginden kiipiin 6n
yliziiniin en altinda yer alir. Bir iistiinde hedeflere ulagilmasini engelleyen risklerin tespiti
ve analizini iceren risk degerlendirme bileseni bulunmaktadir. Ugiincii sirada
degerlendirme sonucunda belirlenen risklerin yonetimi i¢in 6ngoriilen kontrol faaliyetleri
yer almaktadir. Dordiincii siradaki bilgi ve iletisim bileseni, kurum igerisinde faaliyetlerin
yiiriitiilmesini ve kontrol edilmesini saglayan bilginin etkin bir sekilde elde edilmesi,
paylasilmasi ve kurumda etkili bir iletigim sisteminin olusturulmasini kapsamaktadir. En
tistte yer alan son bilesen ise izleme bileseni olup sistemin performansini degerlendirerek

degisen kosullara dinamik bi¢imde tepki vermesini saglamaktadir.

Piramit i¢ kontrol sistemlerinin dinamikligini de ortaya koymaktadir. I¢ kontrol sirals, bir
bilesenin sadece bir sonrakini etkiledigi bir siire¢ degildir, aksine hemen hemen her
bilesenin bir digerini etkileyebildigi ¢ok yonlii tekrarlayan bir siirectir. Ornegin risk

degerlendirme sadece kontrol faaliyetlerini etkilememekte, ayrica bilgi ve iletisim veya
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kurumun izleme faaliyetlerinin yeniden degerlendirilmesi ihtiyacini

vurgulayabilmektedir (COSO, 1994:18).

I¢ kontrol sisteminin genel basarisi, bu bilesenlerin her birinin ne kadar etkili fonksiyon
gosterdigine ve bilesenlerin birbirleriyle ne kadar koordineli ve entegre calistiklarina
baglidir (DiNapoli, 2010:5). Bu unsurlardan herhangi birindeki aksaklik digerlerinin
isleyisini de olumsuz etkilemektedir. Bir i¢ kontrol sisteminin ‘etkin’ ve “saglikli”
oldugunun sdylenebilmesi i¢in bes bilesenin ayni anda mevcut olmasi gerekmektedir

(Kaya, 2015:246).

Sekil 3. COSO Kiipii

Bilgi ve letigim

Kontrol Faaliyetleri

Risk Degerlendirme

Kontrol Qrtami

Kaynak: COSO, 1994:19.

Bir kurum ya da kurulusun ¢ kategoriden olusan hedefleri ile bu hedefleri
gerceklestirmek amaciyla nelere ihtiyag duydugunu gosteren bilesenler arasindaki iliski
modelde COSO Kiipii ile resmedilmektedir. COSO Kiipiinde yer alan tim unsur ve
fonksiyonlar birbirleriyle iligkili ve baglantilidir. Sekil 3’te COSO bilesenleri ile bu
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bilesenlerin faaliyet, mali raporlama ve uyum hedeflerine yonelik olarak her bir birim
veya faaliyet bazindaki iligkileri agiklanmaktadir (COSO, 1994:18; Hasanefendioglu ve
Uzel, 2017:220):

o Faaliyetler, mali raporlama ve uyum olmak iizere ii¢ hedef kategorisi kiipilin st

kisminda dikey siitunlarda,
e Bes bilesen kiipiin 6n kisminda yatay satirlarda,
e Kurumun birim veya faaliyetleri ise kiipiin yan yiiziinde,

yer almaktadir.

Kiiptin st kisminda bulunan hedefler ile bes bilesen arasinda dogrudan bir iliski s6z
konusudur. Kiipiin yan yiiziinde yer alan Birim A-B, Faaliyet A-B unsurlar1 da ii¢ hedefin
ve bes bilesenin, kurumun tamami veya herhangi bir birimi veya faaliyeti i¢in uygun
oldugu anlamina gelmektedir (COSO, 1994:18).

1.9.1.2.1. Kontrol Ortam1

Kontrol ortami, modelin temelini olusturan, bes bilesen i¢inde en 6nemli ve yonetilmesi
en zor olan bilesendir. Kontrol ortami, i¢ kontroliin basarili ya da basarisizligini dogrudan
etkilemekte, kontrol ortaminin zayiflig1 diger bilesenleri anlamsiz hale getirirken, kontrol
ortaminin gii¢lii olmas1 ise modeli de giiclendirmektedir (Topgu, t.y.:4; Doyrangél,
2001:50).

COSO Modeli kontrol ortamini “Kontrol ortami galisanlarin kontrol farkindaliklarini
etkileyerek bir kurumun genel ¢alisma ortamini olusturur. Disiplin ve yapiy1 saglayarak
diger i¢ kontrol bilesenleri i¢in bir ¢er¢eve olusturur. Kontrol ortamini diiriistliik ve etik
degerler, kurum ¢alisanlarinin yeterliligi, yonetim felsefesi ve ¢alisma tarzi, yonetimin
yetki ve sorumluluk dagitimi, ¢aliganlarini organize etme ve gelistirme usulleri ve
yonetim kurulu tarafindan saglanan yonlendirme ve ilgi olusturur” seklinde

aciklamaktadir (COSO, 1994:23).
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Kontrol ortami, kurumun geg¢misi ve kiiltliiriinden etkilenir ve calisanlarin kontrol
farkindaliklarini etkiler. Yonetim kurulu ve {ist yonetimin liderliginde kurum igerisinde
olusturulan kurum kiiltiirii kontrol ortaminin etkinligini belirleyen en énemli unsurdur.
Etkin bir i¢ kontrol sistemine sahip olan kurumlar nitelikli personel istthdam etmeye,
diiristliik ve kontrol farkindaligi konularinda artan bir biling ve en list diizeyde olumlu

bir ¢alisma ortami yaratmaya gayret ederler (COSO, 1994:23).

Kontrol ortami agsagida yer alan faktorleri kapsamaktadir. Bu unsurlarin hepsi 6nemli olsa

da hangisinin tizerinde daha ¢ok durulacagi kurumdan kuruma farklilagsmaktadir.

Diiriistliik ve Etik Degerler

Bir kurumun hem i¢ kontrollerinin tasarlanmasi, uygulanmasi ve izlenmesinde hem de i¢
kontrol sisteminin etkinliginin saglanmasinda diiriistliik ve etik degerler kritik bir 6Gneme
sahiptir. Diirtistliik bir kurumun faaliyetlerinin biitiin yonleriyle ilgilidir ve ¢alisanlarin
etik davranislar icerisinde olmasmin onkosuludur. Etik degerler ve diiriistlilk kurum
kiiltliriinlin bir {irtintidiir. En st diizeydeki yonetimden en alt kademelere dogru etik
kurallar ve davranis standartlar1 kurum kiiltiiriinii olusturur. Kurum kiiltiiriine ve etik
degerlerine bagl bir iist yonetimin tavirlari ve ¢alisma sekilleri alt kademedeki diger
yonetici ve calisanlarin ¢alisma tarzlarini etkileyecek ve onlara 6rnek olusturacaktir

(COSO0, 1994:23; Ozbek, 2012:413: Cémert, 2015:127).

Calisanlarin diiriist olmayan ve etik dis1 davraniglara egilim gostermemeleri icin etik
degerleri anlatmanin yani sira bu konuda 6rnek olmak en etkili yoldur. Ciinkii ¢calisanlar
ist yonetimin davraniglarindan etkilenerek neyin dogru neyin yanlis oldugu konusunda
tavir gelistirebilirler. Etik kurallara uygun davranilmasit en iyi sekilde yonetimin

yaklagimlar1 ve 6rnek davranislariyla saglanabilir (Comert, 2015:128).
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Mesleki Yeterlilik

COSO mesleki yeterliligi bireylerin gorevlerini basariyla yliriitmeleri i¢in ihtiya¢ duyulan
bilgi ve tecriibe olarak tanimlamaktadir (COSO, 1994:26). Adama gore is yaklasimi
kontrol ortamini olumsuz etkiler. Onemli olan ¢alisanlarin gorev tanimlar kapsamindaki
isleri yapabilecek yetkinlikte olmasidir. S6z konusu goérevlerin ne derece basariyla yerine
getirilebilecegi, kurum hedefleri ve bu hedeflere yonelik olusturulan strateji ve planlarda

g6z dniinde bulundurulacagi ydnetimin kararidir (Ozbek, 2012:413; Cémert, 2015:129).

Yonetim Kurulu ve Denetim Komitesi

Bir kurulusun yonetim kurulu ile denetim komitesi, o kurulusta kontrol ortami ve st

yonetimin tavrini ciddi anlamda etkilemektedir.

COSO’ya gore, kurum yoneticilerinden bagimsiz ve herhangi bir etki altinda olmayan,
tecriibeli ve saygin iiyelerden olusan, faaliyetlere katilan ve etkin bir gézetim saglayan
yonetim kurulu ve denetim komitesi kurumdaki kontrol ortamimi gii¢lendirecektir.
COSO, yonetim kurullarinda bagimsiz iiyelerin varliginin ¢ok 6nemli oldugunu 6zellikle
vurgulamaktadir. Hatta COSO yeni ¢er¢cevede bu hususa yonelik vurgusunun tonunu daha
da artirmistir. Yonetim kurulu veya denetim komitesinin i¢ ve dis denetgilerle irtibati ve
iletisimi de kontrol ortamini1 olumlu ydnde etkilemektedir (COSO, 1994:26-27; Ozbek,
2012:414).

Yonetimin Felsefesi ve Calisma Tarzi

Bu unsurla, kurulusun iist diizey yoneticilerinin kabul ettikleri riskleri de igcerecek sekilde
calisma tarzi ve felsefelerinin kurumun yonetme seklini etkiledigi ifade edilmektedir.
Ornegin 6nemli riskleri almada basarili olan bir kurumla risk almay1 basaramayan ve bu
nedenle ekonomik zorluklarla karsilagsan bir kurumun i¢ kontrole bakisi farkli olacaktir.
Resmi olmayan tarzda yonetilen bir kurum faaliyetlerini biiyiik dlctide kilit yoneticilerle

gerceklestirdigi gayri resmi, yiiz yiize iletisimle kontrol ederken; resmi tarzda yonetilen
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kurumda ise yazili kurallar ve performans gostergeleri daha 6énemli olacaktir (COSO,

1994:27; Cémert, 2015:130).

Ayrica yoneticilerin kurum hedeflerinin alt kadrolara iletilmesi, faaliyetlerin izlenmesi ve
performans degerlendirmesi siireglerinde resmi veya yliz yiize iletisimi tercih etmeleri,
kurum kiiltiiriinii olusturma ve siirdiirtilebilirligini saglama yoniindeki g¢abalar1 {ist

yonetimin ydnetim tarzin1 belirleyecektir (Ozbek, 2012:415).

Organizasyon Yapisi

COSO Modeli, kurulusun organizasyon yapistyla kurulusun icindeki kontrol ortami
arasinda bir bag oldugunu vurgulamaktadir. Kurulusun hedeflerine ve faaliyetlerine
uygun bir organizasyon yapisinin olmast, etkin bir kontrol ortaminin olusmasinda biiyiik

onem tagimaktadir (Ozbek, 2012:416).

Bir kurumun organizasyon yapisi amaglarinin bagarilmasina yonelik faaliyetlerin kontrol
edilmesini ve takibini saglar. Her kurum organizasyon yapilarini ihtiyaclarina cevap
verecek sekilde gelistirir. Bazilar1t merkezi, bazilar1 adem-i1 merkezi bir yapiy1 benimser,
bazilarinda dogrudan raporlama iliskileri s6z konusuyken, bazilarinda matris iliskiler s6z

konusudur (Cémert, 2015:130).

Yetki ve Sorumluluk Dagilimi

Bu unsur biitiin kararlarin yonetim kurulu veya iist diizey yoneticiler tarafindan alinmasi
yerine, kurum faaliyetlerinin yiriitiilmesi i¢in yetki ve sorumluluklarin dagitilmasini
vurgulamaktadir. Bu siliregte hedeflere ulasmak icin ne kadar yetki aktarilacagini
belirlemek 6nemlidir. Diger 6nemli husus ise tiim ¢alisanlarin kendi faaliyetlerinin kurum
hedeflerinin gerceklestirilmesi ile olan ilgisini ve katkisin1 bilmesidir (Ozbek, 2012:416;
Comert, 2015:131).
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Insan Kaynaklar: Politikalar: ve Uygulamalart

Ise alma, yetistirme, egitim, performans degerlendirmesinin yapilmasi, iicretlendirme

insan kaynaklar1 politikalar1 ve uygulamalarinin  kapsamini  olusturmaktadir

(COS0,1994:29).

Bir kurumda degisimlere ve daha zorlu durumlara kars1 yeterli ve donanimli personelin
istthdam edilmesi 6nemlidir. Ancak yalnizca yetenekli personeli ise almak ve ise alma
asamasinda egitim vermek yeterli degildir, onlar1 degisimlere ve daha karmasik
durumlara hazirlayabilmek igin egitimin siirekli olmasi gereklidir (COSO,1994:29;
Comert, 2015:132).

1.9.1.2.2. Risk Degerlendirme

COSO Modelinin ikinci bilesenini kurumun faaliyetlerini yiiriitiirken karsilasacagi

risklerin belirlenmesi ve degerlendirilmesi olusturmaktadir.

COSO 1992 tarihli Cergeve’de risk degerlendirmesini “Tim kurumlar biyiikliigiine,
yapisina, dogasina veya faaliyet gosterilen sektdre bakilmaksizin organizasyon iginde
tim kademelerde risklerle karsilagirlar. Risk degerlendirmesinin 6n kosulu, ¢esitli
seviyelerde birbiriyle uyumlu hedeflerin olusturulmasidir. Risk degerlendirmesi risklerin
nasil yoOnetilecegine dair bir temel olusturacak sekilde kurum hedeflerinin
gerceklestirilmesine yonelik risklerin tanimlanmasi ve analiz edilmesidir. Ciinki
ekonomik, sektorel, diizenleyici ve faaliyetle ilgili kosullar de§ismeye devam
edeceginden degisimle ilgili spesifik risklerin tanimlanmasi ve bas edilmesi i¢in

mekanizmalara ihtiyag bulunmaktadir.” seklinde agiklamaktadir (COSO,1994:33).

Gergeklesmesi  halinde kurumun planlanan amaglarina ulagmasmi  olumsuz
etkileyebilecek her tiirlii engel olarak tanimlanabilen risk, hem tehditleri hem de firsatlari
igcermektedir. Kurumlarin kars1 karsiya olduklar: riskleri risk yonetimi sistemi ile basaril
bir sekilde yonetmeleri hedeflerine ulasabilmeleri agisindan zorunludur. Risk yonetimi

ise kurumun hedeflerine ulagsmasini etkileyebilecek risklerin tanimlanmasi, gergeklesme
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olasiligmin ve etkisinin Olgiilmesi, risklerin smiflandirilmas: ve uygun kontrol
faaliyetleriyle minimum seviyeye indirilmesini i¢eren sistematik bir yonetim bi¢imidir
(Keskin, 2009:17; Tiiredi vd., 2014:146).

COSO, 2004 yilinda Kurumsal Risk Yonetimi (ERM) Modeline iliskin Cergeveyi
yayimlamis, 2017 yilinda giincellenmis Cergeve eskisinin yerini almistir. 2017 Cergevesi
hem strateji belirleme siirecinde hem de performansi artirmada riskin dikkate alinmasinin

onemini vurgulamaktadir (https://www.coso.org/Pages/guidance.aspx)

Risklerin sifirlanmasini saglayacak bir yontem bulunmamaktadir. Caligma hayatinda
alinan her karar beraberinde bir risk de tasir. Onemli olan yonetimin ne kadar risk
alabilecegine karar vermesi ve riskleri belirlenen seviyede tutmak igin gayret

gostermesidir (Ozbek, 2012:425).

Risk degerlendirmesinin ilk kosulu kurumun gergek¢i ve ulasilabilir hedeflerinin
belirlenmesidir. Hedef belirleme yonetim siirecinin en 6nemli pargasidir. Hedef belirleme
i¢ kontrol sisteminin unsurlar1 arasinda yer almasa da i¢ kontrol sisteminin etkili bir
sekilde uygulanabilmesini saglamanin 6n kosuludur. Yoénetim ilk olarak hedefleri
olusturmali, bu hedeflere yonelik riskleri belirlemeli ve bu riskleri yonetmek amaciyla da

gerekli tedbirleri almalidir (Siimer, 2010:23; Cémert, 2015:132-133).

Hedeflerin belirlenmesinden sonraki ikinci asama bu hedeflere ulasilmasini kurum
icinden ve/veya disindan olumsuz etkileyebilecek risklerin tanimlanmasidir. Risklerin
tanimlanmasi ve analiz edilmesi etkin bir i¢ kontrol sisteminin olmazsa olmaz bir
unsurudur ve siirekli gerceklestirilen bir faaliyettir. Riskler hem kurum capinda hem de
faaliyet bazinda belirlenir. Oncelikle kurum ¢apindaki riskler belirlenmeli, sonra da
faaliyet bazindaki riskler tanimlanmalidir. Riskler tanimlandiktan sonra risk analizinin
yapilmas1 6nemlidir (Ozbek, 2012:427). Riskin tanimlanmasi, olasilik ve etkisi
bakimindan analiz edilmesi sonucunda riske nasil karsilik verilecegi belirlenir. Bunun
igin kurumun risk kabul diizeyinin ortaya konulmasi gereklidir. Riskin kabul diizeyine
gore de kurum riski kabul etme, azaltma, paylasma ya da riskten sakinma yontemlerinden
birini veya birkagini segebilir (Tiiredi vd., 2014:148).
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1.9.1.2.3. Kontrol Faaliyetleri

Kontrol faaliyetleri, risk degerlendirmesi sonucunda belirlenen risklerin giderilmesi
amaciyla uygulanan yontemlerdir. Hangi tiir risklerin ne tiir yontemlerle giderilecegi

karar1 ve bunlarin uygulanmasi yoneticiler tarafindan alinmasi gereken yonetsel

kararlardir (Ozbek, 2012:431).

Kontrol faaliyetleri risklerin uygun bir sekilde yonetilmesi amaciyla ¢alisanlar tarafindan
yoneticilerin talimatlar1 ¢ercevesinde uygulanan politika ve prosediirlerdir. COSO
Modelinde, kurulusun hedeflerinin siniflandirilmasinda  oldugu gibi  kontrol
faaliyetlerinin de faaliyet, mali raporlama ve mevzuata uyum kontrolleri olarak
smiflandirilabilecegi belirtilmektedir. Bazi kontrollerin nadiren bir alanla iliskili oldugu
goriilmekle birlikte, kontrollerin gogu zaman birden fazla riske yonelik olmasi s6z konusu

olabilmektedir (COSO, 1994:49; Ozbek, 2012:431; Cémert, 2015:145).

COSO kontrol faaliyetlerini su sekilde siniflandirmistir:

Ust diizey gozden gecirmeler; Kurumun mevcut performansinin biitgeler, tahminler,
gecmis yillarin performanslart ve rakip kurumlarla karsilastiriimasi ve bu suretle kurum

hedeflerinin ne dl¢lide gergeklestiginin degerlendirilmesidir.

Fonksiyon veya faaliyet bazinda degerlendirme; Fonksiyon veya faaliyetlerden sorumlu
yoneticilerin fonksiyon veya faaliyet bazindaki mevcut performans raporlarin1 gézden
gecirmeleri, onceden belirlenen hedef ve planlarla tutarliligini inceleyerek ortaya ¢ikan

negatif sapmalari iist yonetime raporlamalaridir.

Bilgi isleme siiregleri; Kurum igerisinde gerceklesen islemlerin dogrulugunun, eksiklik
ve yetkisinin olup olmadigmin kontrol edilmesine yonelik yapilan kontrollerdir. Girilen
verilerin kontrolii, bilgisayar programlarina veya kayitlara erisimin kontrolii vb. 6rnek

gosterilebilir.
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Fiziksel kontroller; Makine ve teghizat, envanterler, sigortalar, nakit ve diger varliklar
gibi yetkisiz kullanima agik ve kaybolma riski fazla olan varliklarin fiziksel olarak
korunmasi, periyodik olarak sayilmasi ve kontrol kayitlarinda gosterilen miktarlarla

karsilastirilmasidir.

Performans géostergeleri; Hata riskinin veya uygunsuz faaliyetlerin azaltilmasi amaciyla
mali veya operasyonel veri setlerinin birbirleriyle iligkilendirilerek analizi ve arastirici ve

diizeltici Onlemlerin alinmasidir.

Gorevlerin ayriligi ilkesi; Kurumda ytirtitiilen her faaliyet, mali karar veya islemin
onaylanmasi, kaydedilmesi, uygulanmasi ve kontroliiniin farkli kisilerce yapilmasidir

(COSO, 1994:50).

Bunun diginda kontroller, “Onleyici-tespit edici-diizeltici veya islem 6ncesi-islem sonras,
elle-bilgisayarla yapilan veya bireysel veya yonetsel kontroller” vb. sekillerde de
smiflandirilabilmektedir. Her kontrol faaliyeti belirlenirken kontrol faaliyetinin hem
faydas1 hem de maliyetinin iyi analiz edilmesi gerekir. Buradaki hassas nokta, kontrol
uygulamasinin maliyetinin riskin kuruma getirecegi maliyeti gegmemesi yani faydanin
maliyetten fazla olmasidir (Stimer, 2010:33-34).

Politika ve prosediirler COSO Modelince 6nem 1i bir kontrol aract olarak
degerlendirilmektedir. COSO’ya gore kontrol faaliyetleri, ne yapilmasi gerektigine dair
politika olusturulmasi ve bu politikay1 hayata gecirecek olan prosediirlerin belirlenmesi
olmak iizere iki unsur icermektedir. Politika ve prosediirlerin kurum ¢alisanlartyla etkin
bir sekilde tartisilmasi, benimsenmesi ve uygulanmasinin saglanmasi etkin birer kontrol

aracidir (COSO, 1994:50-51).

1.9.1.2.4. Bilgi ve Iletisim

Bir kurumda ydnetimin ihtiyaci olan bilginin uygun, zamaninda, giincel ve dogru sekilde

elde edilmesi ve kontrol sorumluluklar ile diger sorumluluklarin yerine getirilmesi igin
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kurum i¢inde veya disinda ihtiya¢ duyan kurum ya da kisilere iletilmesi i¢ kontrol

sisteminin olmazsa olmaz bir ilkesidir (Tiredi vd., 2014:151; Maliye Bakanligi, 2014).

Kurumun her seviyesinde islerin yiiriimesini ve hedeflere ulasilmasini saglamak tizere bir
kisim bilgiye ihtiya¢ duyulur. Elde edilen bilgilerin etkin ve verimli bir iletisim sistemi
ile de kurum icinde yatay ve dikey sekilde, kurum disinda da uygun yontemlerle ilgili kisi

veya kurumlara iletilmesi ve doniisiimii saglanir (Tiiredi vd., 2014:151).

COSO Modelinde bilgi kavrami ile kurum faaliyetlerinin yonetiminde ¢ok sayida ve
cesitlilikte bilginin kurumun hedeflerine ulasmasina destek olacak sekilde elde edilmesi,
smiflandirilmast ve ihtiya¢ duyan tim kademelere iletilmesi anlatiimaktadir (COSO,
1994: 59-60). Modelde, bilginin iiretilmesi ve raporlanmasinda bilisim teknolojilerinin
(BT) kullanilmasina da 6zel 6nem verilmektedir. Giiniimiizde bir¢ok kurumun ihtiyag
duydugu bilgilerin biiyiik cogunlugu bilisim teknolojileri tarafindan iretilmektedir.
(Ozbek, 2012:439). Sistemin iirettigi bilginin kalitesi yonetimin ydnetimle ilgili uygun
kararlar alma kabiliyetini ve kurum faaliyetlerinin kontroliinii etkilemektedir (Comert,

2015:156-157).

COSO Modeli bilesenin iletisim kismini, “letisim bilgi sistemlerinin igeriginde
mevcuttur. Bilgi sistemleri ilgili personele operasyonel, mali raporlama ve mevzuata
uyum sorumluluklarini yerine getirebilmeleri amaciyla ihtiya¢ duyduklar bilgileri
saglamak zorundadir. Fakat iletisim beklentiler, bireylerin ve gruplarin sorumluluklar: ve
diger 6nemli konular1 da icerecek sekilde daha genis kapsamda gerceklesmelidir. Kurum
ici iletisim, biitiin personel kendi faaliyetlerini yonetebilmek i¢in ilgili verileri almalarinin
yant sira st yonetimden i¢ kontrol konusundaki sorumlulugun ciddiye alindigina dair
acik bir mesaj almalidir. Yukaridan alinan mesajin netligi ve etkinligi 6nemli bir

husustur.” seklinde agiklamaktadir (COS0O,1994:63).

COSO, iletisimde kullanilacak araglarin neler olabilecegine vurgu yapmakta ve iletisim
tarzina da ¢ok onem vermektedir. Iletisim sozlii ve yazili iletisim araglari, politika
rehberleri, duyuru panosu bildirileri, telekonferanslar, videobantlari vb.’nin yani sira

toplantilar, gériismeler gibi sozlii de yapilabilmektedir. Bir kurumda etkin bir iletisim
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sisteminin olusturulmasi, kurum Kkiltiiriiniin ~ gelismesini ve tiim ¢alisanlarca
benimsenmesini saglayarak i¢ kontrol sisteminin etkinligini de artirmaktadir. COSO
ayrica iletisim tarzim1 da 6nemsemekte; yoneticilerin viicut dili, ses tonu, dinleme ve
anlamaya 0zen goOstermesi, astlarina saygi gostermesi ve empati kurmasini iletisimin
onemli unsurlari olarak degerlendirmektedir (COSO, 1994: 65-66; Ozbek, 2012:443-444;
Comert, 2015:159).

Modelin iizerinde 6nemle durdugu bir baska konu, kurumda o6zellikle usulsiiz ve etik
kurallara aykiri bir durumun ortaya ¢ikmasi halinde alt diizeydeki ¢alisanlarin bu durumu
iist diizey yoneticilere aktarabilecegi uygun iletisim kanallarinin mevcut olmasidir
(COS0,1994:66). Baz1 durumlarda standart iletisim kanallar1 ile bu yapilabilirken bazen
de resmi kanallardan iist diizey yoneticilere aktarim sikintili olabilmektedir. Bu nedenle

bircok kurumda gayri resmi kanallar da olusturulmaktadir (Ozbek, 2012:442).

Bilgilerin iist diizey yoneticilere raporlanabilmesi i¢in hem acik iletisim kanallar1 olmal
hem de yonetim bu bilgileri dinleme konusunda istekli olmalidir. Ayrica calisanlarin
Ustlerin yasanan sorunlara kayitsiz kalmayacaklarina ve onlarla ciddi manada
ilgileneceklerine inanmalar1 gereklidir. Iletisim kanallarinin kapali olmasi ve iist
yoneticilerin astlarini dinleme konusunda isteksiz olmalart kurumda asagidan yukariya
bilgi akisin1 engelleyebilir. Acik iletisim kanallar1 sadece kurum i¢inde degil, kurum

disinda da olmalidir (Comert, 2015:157-158).

1.9.1.2.5. izleme

I¢ kontrol sisteminin degisen kosullar cercevesinde etkin bir sekilde islemeye devam
etmesi icin izlenmesi gereklidir. Izleme bileseni ile kurumun misyonu dogrultusunda
faaliyetlerinin belirlenen hedeflerle uyumlu olup olmadigi, dngoriilen risklere yonelik
gerekli kontrollerin belirlenip belirlenmedigi ve uygulanip uygulanmadigi, agik ve yeterli
bir iletisim sisteminin kurulup kurulmadigi, i¢ kontrol sisteminin kurumun amag ve
hedeflerine ulagsmasi1 konusunda beklenen faydayr saglayip saglamadigi ve riskleri

minimize etme konusunda yeterli olup olmadigi, Kkalitesi ve performansi
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degerlendirilmekte ve sistemin iyilestirilmesi i¢in eylemler o6ngoriilmektedir (Maliye
Bakanligi, 2014).

Izleme ya siirekli izleme ya ayr1 degerlendirmeler veya her iki yontemin birlesimi
seklinde yapilabilmektedir. Siirekli izleme giinliik faaliyetler yiriitiiliirken, faaliyetlerin
normal akis1 icinde gerceklestirilir, siirecin bir pargasidir. Ayr1 degerlendirmeler olaylarin
gerceklesmesinden sonra yapilmaktadir. Ayr1 degerlendirmelerin ne siklikta yapilacagi
ise yonetimin verecegi bir karardir ve yonetimin i¢ kontrol sisteminin etkinligine olan
ithtiyact ile baglantihidir. Ayr1 degerlendirmeler belirli bir birim veya faaliyetten sorumlu
calisanlarin kendi faaliyet kontrollerinin etkili olup olmadigina yonelik 6z
degerlendirmeleri seklinde yapilabilecegi gibi, i¢ ve dis denetgiler tarafindan da
yapilabilir. Siirekli izleme faaliyetlerinin etkin olarak gergeklestirilmesi ayri
degerlendirmelere olan ihtiyaci azaltacaktir. Genelde her iki degerlendirme faaliyetinin
birlesiminden olusan izleme sistemi i¢ kontrol sisteminin etkinligini siirdiirmesinde daha
faydal1 olacaktir. Siirekli izlemeler, degisen kosullara dinamik olarak cevap vermesi ve
kurum iginde yerlesik olmalari nedeniyle ayr1 degerlendirmelerden daha etkindirler

(Ozbek, 2012:446-447; Comert, 2015:162-163).

COSO, 1i¢ kontrol sistemlerini izleme faaliyetlerinin kurumlarda belirli ilkeler
cercevesinde yapilmasimi saglamak i¢in 2007 yilinda “I¢ Kontrol Entegre Cercevesi-I¢
Kontrol Sistemlerini izleme Rehberi (Internal Control Integrated Framework-Guideline
for Monitoring Internal Control Systems)” ni yayimlamustir. Rehber, izleme igin iki temel
ilke ongormektedir (COSO, 2007: 3; Tiim ve Memis, 2012:149-150):

e Izleme faaliyetleri, i¢ kontrol sistemi bilesenlerinin zaman iginde fonksiyonlarimni

yerine getirip getirmedigi konusunda iist yonetime yardimc1 olur.

e lzleme faaliyetleri, i¢ kontrol sisteminin zayif noktalarmin tespitini ve bunlarn iist
yonetime zamaninda iletilmesini saglayarak sistemle ilgili sorumluluklart olanlarin

onleyici 6nlemler almasina yardime1 olur.
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1.9.2. COSO 2013 Biitiinlesik Cercevesinde i¢ Kontrol

COSO, 1992 Cergevesini ihtiyaclar 1s1iginda giincellemis ve Mayis 2013’te yeni
Cerceveyi yayinlamistir (COSO, 2013).

COSO 1992 Cercevesinin yeterince acgik ve anlasilir olmamasi, hizli teknolojik
gelismeler, kurumsal yoOnetimin Oneminin artmasi, kurumsal yapilarin daha da
karmagiklagmasi, karmasik yasalar, kurallar ve standartlar, riskin ve risk temelli
yaklagimlarin 6neminin artmasi, hilenin tespiti ve onlenmesine iliskin beklentilerin
artmasi, piyasalarin ve faaliyetlerin kiiresellesmesi, dikkate deger yonetim ve i¢ kontrol
bozukluklari, idare denetimi ile kurumlarin her seviyesinde hesapverebilirlik ve
yetkinlikler konusundaki beklentilerin degismesi vb. nedenler 1992 COSO I¢ Kontrol
Cergevesinin giincellenmesini gerektirmistir (COSO, 2013; Protiviti, 2014:1; Bekci ve
Kose, 2017:19; Bulut, t.y.).

Yeni Cergevede i¢ kontroliin tanimi, bes bileseni, COSO kiipii ve i¢ kontrol sisteminin
etkinligini degerlendirmeye yonelik kriterler biiylik dlgiide degismeden kalmistir. Eski
cergevenin i¢ kontrol sisteminin etkinliginin degerlendirilmesinde yonetimin roliiniin ve
kanaatinin 6nemli oldugu yoniindeki vurgusunu yeni Cergeve de tekrarlamistir (COSO,
2013; Protiviti, 2014:2).

Ote yandan Yeni Cerceve ile 1992 Cergevesinde asagidaki temel degisiklikler yapilmistir
(COSO, 2013; Protiviti, 2014:3-4; Bulut, t.y.):

e (erceve ile getirilen en 6nemli degisiklik, 1992 yilinda yaymlanan Cer¢evede iistii
kapal1 bir bigimde yer alan, yonetimin etkili bir i¢ kontrolii nelerin olusturdugunu
anlamasini kolaylastiran, kurumlara rehberlik eden ve i¢ kontroliin bes bilesenini

destekleyen 17 ilkenin toplu olarak sayilmasi ve agik¢a tanimlanmasidir.

e (Cercevede ayrica her bir ilkeyi destekleyen ve ozelliklerini agiklayan 77 odak

noktas1 belirlenmistir. Odak noktalar1 ilkelere ait onemli 6zellikleri belirterek
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ilkelerin anlasilmasina kilavuzluk eder. Ayrica ilkelerin varliginin ve islerliginin

degerlendirilmesinde 6nemli bir gosterge niteligi de tasir.

Eski gerceve hedef belirlemeyi i¢ kontroliin 6n kosulu olarak degerlendirirken yeni

cergeve On kosul olarak degerlendirmemistir.
Yeni ¢ercevede teknolojinin artan 6nemi daha fazla dikkate alinmustir.
Yonetisimin 6nemi vurgulanmistir.

COSO kiipiindeki mali raporlama hedefleri kurum i¢i ve kurum dis1 mali ve mali

olmayan raporlama faaliyetlerini kapsayacak sekilde genisletilmistir.

Yeni cergevede suistimallerle miicadeleye daha fazla yer verilmis ve dikkat

cekilmisgtir.

COSO vyeni Cergevede, bilgi ve iletisim bileseni ile kurum hedeflerinin
gerceklestirilmesi arasindaki baglantiyr daha agik vurgulamakta; yeterli ve dogru
bilginin kurum iginde uygun kademeler arasinda serbest sekilde dolasmasinin ig¢
kontroliin diger bilesenlerinin etkin bir sekilde ¢alismasi i¢in ¢ok dnemli oldugunu

ifade etmektedir.

Cergevede ayrica teknolojik sistemler vasitasiyla siirekli izlemelerin daha etkin

yapilabilecegi vurgulanmaktadir.
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Tablo 2. COSO 2013 Cercevesi I¢ Kontrol Bilesenleri ve Tlgili 17 ilke

Bilesenler

ilkeler

1.

Etik degerlere ve diiriistliik ilkesine
olan baghligin gosterilmesi

Kontrol Ortami 2. Kontrol vortamma. ilisgkin ~ gdzetim
sorumluluguna  ait  caligmalarinin
yiirtitiilmesi

3. Kontrol ortami yapisinin, yetki ve
sorumluluklarin belirlenmesi
4. Yetkinligin  gelistirilmesine iligkin
bagliligin gosterilmesi
5. Hesap verme sorumlulugunun yerine
getirilmesi
6. Dogru ve uygun hedeflerin
Risk Degerlendirmesi belirlenmesi
7. Risklerin belirlenerek analiz edilmesi
8.  Suistimal riskine iliskin
degerlendirmelerin yapilmasi
9. Kayda deger ve dnemli degisikliklerin
tespit edilmesi ve degerlendirilmesi
10. Uygun kontrol faaliyetlerinin
Kontrol Faaliyetleri belirlenmesi ve gelistirilmesi
11. Genel kontrollerin teknoloji odakli
belirlenmesi ve gelistirilmesi
12. Politika ve prosediirler araciligiyla
uygulanmasi
Bilgi ve Iletisim 13. llgili bilgilerin kullanilmas:
14. I¢ iletisimin kurulmasi
15. Das iletisimin kurulmast
16. Mevcut yapida devam eden veya ayri

: izleme faaliyetlerinin ve

[zleme N . e .
degerlendirmelerin yiiriitiilmesi

17. Siirece iliskin  eksikliklerin  ve

tyilestirmeye acik alanlarin
belirlenmesi ve bunun iletisimin
saglanmasi

Kaynak: COSO (2013:6-7)’den uyarlanmustir.



66

COSO 2013 Cergevesinde, bes bilesen ve ilgili 17 ilkenin kurum iginde var olmasi ve
birbirleriyle uyum iginde islemesi durumunda bir kurumda etkin ve etkili bir i¢ kontrol
sisteminin varhigindan s6z edilebilecegi ifade edilmektedir (COSO, 2013; Tigdemir,
2014:24).

1.9.3. i¢ Kontrol Sistemindeki Aktéorler ve Sorumluluklar

I¢ kontrol sisteminin etkin bir sekilde islemesinde yonetim kurulu, denetim komiteleri,
iist yonetim, i¢ denetgiler ve her diizeydeki kurum c¢alisanlarinin 6nemli rol ve

sorumluluklart bulunmaktadir. COSO Modeli i¢ kontrol siirecindeki aktorleri ve

sorumluluklarini ayrintili sekilde agiklamaktadir (COSO, 1994: 86-89).

1.9.3.1.Yonetim Kurulu

Yonetim kurulunun oOncelikli sorumlulugu gozetim, yetkilendirme ve etik liderlik
yapmaktir. Yonetim kurulu kurum st yonetimini secer, onlara rehberlik eder, etik
degerler ve diristliik konusundaki beklentilerini paylasir ve iist yonetim ile kurum
faaliyetlerinin gozetimini yapar. Etkili yonetim kurulu tyeleri tarafsiz, yetkin ve
sorgulayici, kurum faaliyetleri ve faaliyette bulunulan ortam hakkinda da bilgi
sahibidirler. Genel olarak yonetim kurullar1 i¢ kontroliin tasarlanmasinda veya
benimsedikleri politikalarin hazirlanmasinda st yonetime giivenir (COSO,1994:83;
DiNapoli, 2010:2).

Yonetim kurulunun i¢ kontrole yonelik yaklasimi sistemin basarisi agisindan cok

onemlidir. Yonetim kurulu (Erdogan, 2009:37-38);

e Kurumun karsilagabilecegi riskleri ve bu riskleri minimum seviyelere indirme ve bu
seviyede tutma konusunda i¢ kontrol sisteminin Yyeterli olup olmadigin1 takip etmek
icin uygun politikalar belirlemeli ve siireglerin etkin isleyip islemedigini diizenli

olarak gézden gegirmelidir.

e Yoneticilerin i¢ kontrol sistemini belirlenen politikalar gergevesinde uygulayip

uygulamadiklarini, i¢ kontrol ile ilgili yetki ve sorumluluklarin1 yerine getirip
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getirmediklerini hem i¢ denetim hem de dis denetim raporlari vasitasiyla

degerlendirmelidir.

e Sistemin isletilmesi ve izlenmesi konusunda yetki verilen personelin gerekli

nitelikleri tasidigindan emin olmalidir.

e Ayrica, i¢ kontrol sistemine yonelik olumlu tavrini agikga ortaya koyarak tiim
calisanlarin da i¢ kontrol konusundaki sorumluluklarini ayn1 hassasiyetle yerine

getirmeleri gerektigi mesajini net bir sekilde vermelidir.

1.9.3.2. Denetim Komiteleri

COSO Modelinde yonetim kurulu, iist yonetimin mali raporlama sorumluluklarini nasil
yerine getirdiklerini ve gerekli durumlarda gereken tedbirleri alip almadiklarini yonetim
kurulunun bagimsiz iiyelerinden olusan denetim komitesi aracihigiyla sorgulamakta ve
gerekli durumlarda gerekli islemlerin yapilmasimi saglamaktadirlar. I¢ denetimin
destegiyle de list diizey yoneticilerin hatali mali raporlama yapmalarina veya i¢ kontrol

uygulamalari etkisiz hale getirmelerine engel olabilmektedirler (Ozbek, 2012:405).

1.9.3.3.Ust Diizey Yonetim

Bir kurumda i¢ kontrol siireci ile ilgili tim sorumluluk esas olarak kurum iist
yonetimindedir. I¢ kontrol sisteminin iist yonetimin destegi olmadan kurulmasi ve

gelistirilmesi miimkiin degildir (Dabbagoglu, 2009:110).

Ic kontrol sisteminin basarili bir sekilde isletilmesi icin yoneticilerin kurumun
calisanlarin1 hedefler dogrultusunda motive etmesi, yonlendirmesi ve hedeflere uygun
planlarin hazirlanmasi ve uygulanmasi gereklidir. Farkli kademelerde bulunan iist diizey
yoneticilerin i¢ kontrol konusundaki sorumluluklart farkli olmakla birlikte iist diizey
yonetim, kurum i¢inde tiim faaliyetlerin gergeklestirilmesi ve kontroliinden sorumludur.
Ust yonetici ayrica, i¢ kontrole iliskim gorevlerin yerine getirilmesi konusunda y&netim
kuruluna kars1 hesap vermekle yiikiimliidiir. En {ist yonetici i¢ kontroller igin giiglii destek
saglamazsa kurumun etkili i¢ kontroller uygulamasi olasiligi bulunmamaktadir. Ayrica

en st yOneticinin biitiinlesik bir i¢ kontrol ¢ergevesi olusturulmasi agisindan liderligi
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onemlidir. Bu sorumlulugunu biiyiikk kurumlarda orta kademe yoneticilere liderlik
yaparak, onlar1 yonlendirerek ve islerini kontrol ederek yerine getirirken, kiigiik
kurumlarda i¢ kontrolii daha dogrudan etkilemektedir. Diger list diizey yoneticiler ise
kendi birimlerindeki i¢ kontrol faaliyetlerinden sorumludurlar. Esasen en iist yonetici
disindaki faaliyet ve birim yoneticileri i¢ kontrollerin uygulanmasi ve izlenmesinde 6n

siralarda yer almaktadirlar (DiNapoli, 2010:2-3; Ozbek, 2012:406).

1.9.3.4. Diger Kurum Calisanlar1

Kurumun her ¢alisani i¢ kontrol siirecinin bir pargasidir ve i¢ kontrolde belli bir dereceye
kadar kurum i¢indeki her ¢alisanin sorumlulugu bulunmaktadir. i¢ kontrol sisteminin asil
sorumlulugu kurum yoénetiminde olsa da ¢alisanlarin tamami yonetim kurulu tarafindan
belirlenen politikalar1 uygulamakla yiikiimlidir. Calisanlarin kararliligi olmadan ne
kadar iyi planlanirsa planlansin i¢ kontrol uygulamasiin etkinliginden s6z etmek

miimkiin degildir (Erdogan, 2009:39; Ozbek, 2012:407,417).

1.9.3.5. I¢ Denetgiler

I¢ kontrol sisteminin etkinliginin degerlendirilmesinde Ve siirdiiriilmesindeki en énemli
aktorler i¢ denetcilerdir. I¢ denetciler, kurumdaki pozisyonu ve otoritesi sebebiyle dnemli

bir izleme islevini yerine getirmektedirler (COSO, 1994:7).

I¢ denetgiler, Yonetim Kurulu ve/veya Denetim Komitesi ile kurum iist ydnetimine i¢
kontroliin isleyisine iliskin diizenli olarak rapor sunarlar, ayrica i¢ kontrol sisteminin
iyilestirilmesi ve gelistirilmesi i¢in de onerilerde bulunurlar. I¢ denetcilerin izleme
gorevlerinin yani sira, dis denetgilerin etkinliginin saglanmasina da 6nemli katkilari

bulunmaktadir (Erdogan, 2009:39).
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1.10. COSO DISINDA OZEL SEKTORE YONELIK IC KONTROL
DUZENLEMELERI

COSO Modeli disinda Ingiltere’de gelistirilen “Turnbull Raporu” ile Kanada Yeminli
Muhasebeciler Enstitiisiince gelistirilen ve genellikle COCO adiyla bilinen “Criteria of

Control Objectives” modelleri daha yerel nitelikte olmakla beraber i¢ kontrol konusunda

model olusturabilecek nitelikteki calismalardir (Ozbek, 2012:451).

1.10.1. Turnbull Raporu

Komisyon bagkani Nigel Turnbull’un adiyla anilan “Turnbull Raporu (Internal Control:
Guidance for Directors on the Combined Code)”, Ingiltere’de halka acik sirketlerin
yonetim kurulu {iyelerinin i¢ kontrole iliskin sorumluluklarini yerine getirmelerine destek
olmak amaciyla Ingiltere Sertifikali Muhasebeciler Enstitiisii tarafindan 1999’da
yayimlanmis ve 2005 yilinda revize edilmistir (The Institute of Chartered Accoutants,
1999; Financial Reporting Council, 2005). Raporun igerigi COSO Modeline benzemekle
birlikte, COSO’dan farkli olarak uygulama rehberi niteligi tasimamakta ve i¢ kontrolle
ilgili prensipleri belirlemektedir (Tiiredi vd., 2015b:109).

Turnbull Raporu da i¢ kontroliit COSO Modeli ile ayn1 yaklagim gergevesinde ele almakta,
kurumun hedeflerini gergeklestirmesini destekleyici ve kolaylastirici bir siire¢ olarak
gormekte ve tiim i¢ kontrol modelleri icerisinde risk yonetimi konusuna en fazla vurgu
yapan model olma 6zelligi tasimaktadir. Rapor isletmelerin Kritik risklerini belirlemeleri
ve yonetmeleri i¢in i¢ kontrol sistemlerinin etkin olup olmadigini degerlendirmelerinin
onemini vurgulamaktadir (The Institute of Chartered Accoutants, 1999:8;
Alikadiogullari, 2011:62).

Ote yandan Turnbull Raporu’nun COSO Modeli gibi i¢ kontrol sistemini tanimlama ve
sistematik degerlendirme icin ara¢ sunma hedefi yoktur. Rapor, sadece i¢ kontrol
sisteminin dnemini ve yonetim kurulunun bu konudaki sorumlulugunu ortaya koyan
prensipler seti niteligi tagimaktadir. COSO Modelindeki gibi i¢ kontrolii bes bilesen
seklinde degil farkli basliklar altinda, ayn1 mantik iginde agiklamaktadir. Rapor, kontrol
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ortamina Ozel bir vurgu yapmakta, risk yonetimi ve kontrol faaliyetlerini birbirini
tamamlayan bir bakisla agiklamakta, bilgi ve iletisimi hem yonetim kuruluna yapilan
raporlamalar hem de yonetim kurulunun i¢ kontrol degerlendirme sonuglarini
hissedarlara sunmas1 ¢ergevesinde ele almakta, izleme faaliyetlerini ise ayrintili olarak

incelemektedir (Ozbek, 2012:453,456).

Turnbull Raporu, esnek ve prensip temelli bir yaklasima sahiptir. Kurumlara etkin bir i¢
kontrol sisteminin olusturulmas: konusunda bir yonlendirme yapmamakta, giiglii bir
sistemin kurulmasi, etkin olup olmadiginin degerlendirilmesi ve siirdiiriilebilirliginin
saglanmasi amaciyla risk esasli bir yaklasimi benimsemektedir (Erdogan, 2009:92;
Tiiredi vd., 2015b:117).

Rapora gore, i¢ kontrol sistemi (The Institute of Chartered Accoutants, 1999:4; Financial
Reporting Council, 2005:3),

e Varliklarin korunmasmmi1 da kapsayacak sekilde faaliyetlerin etkinligini ve

verimliligini kolaylagtirir.

e Kurumun hedeflerine ulagsmasini engelleyen risklerin 6nlenmesinde 6nemli bir role

sahiptir.
e ¢ ve dis raporlamanin kalitesini artirir ve giivenilirligini saglar.

e Islemler gerceklestirilirken i¢ politikanin yani sira mevcut tiim mevzuata

uyulmasina yardimci olur.

Raporda i¢ kontrol sisteminin sahip olmasi gereken nitelikler su sekilde agiklanmaktadir

(The Institute of Chartered Accoutants, 1999:7; Financial Reporting Council, 2005:3):

e ¢ kontrol sistemi kurum kiiltiiriiniin bir parcasi ve faaliyetler ile i¢ ice ge¢mis

durumda olmalidir.

e Kurumun mevzuata uyumunu saglamalidir.
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e ¢ ve dis nedenlerden kaynaklanan risklere aninda cevap verebilecek yetenekte

olmalidir.

e Kurumun kontrol, bilgi ve iletisim faaliyetleri ile sistemin etkinliginin

stirdiiriilmesini saglayan izleme faaliyetleri i¢ kontrol yapist i¢inde yer almalidir.

e Herhangi bir kontrol yetersizligi veya zayiflik olmasi durumunda alinacak
onlemleri de igeren Onerilerle beraber ilgili yonetsel kademelere rapor edilmesini

saglayacak yontemleri de kapsamalidir.

e Sistemin risklerin 6nlenmesi konusunda mutlak degil, makul giivence saglayacagi

bilinmelidir.

Raporda i¢ kontrol sistemine iliskin sorumluluklar ¢ok agik ifade edilmekte, i¢ kontrol
sisteminin  kurulmast ve etkinliginin degerlendirilmesinde yonetim kurulunun
sorumluluklarina &zelikle vurgu yapilmaktadir. Ust ydnetim, ydnetim kurulunca
belirlenen politikalar ¢ergevesinde bir i¢ kontrol yapisi olusturarak isletmek ve izlemek
ve bu konuda yonetim kuruluna hesap vermekle yiikiimlidiir. Calisanlarin da i¢ kontrol
stirecinde sorumluluklari bulunmaktadir (The Institute of Chartered Accoutants, 1999:8;
Financial Reporting Council, 2005:6).

Siirekli olarak gerceklestirilen etkin bir izleme faaliyeti giiclii bir i¢ kontrol sisteminin en
onemli unsurlarindandir. Yonetim kurulu, kendisine saglanan bilgiler ve raporlar
cercevesinde izlemelerini yapar. Turnbull Raporu’nda yonetim kurulunun kendisine
sunulan raporlari nasil inceleyecegine iligkin ayrintili kriterlerin yani sira, risk ve kontrol
stireglerinin etkin olup olmadigimi degerlendirirken kullanilabilecegi sorular bilesenler
bazinda Raporun ekinde bulunmaktadir (The Institute of Chartered Accoutants, 1999:8-
14; Financial Reporting Council, 2005:9-15).

1.10.2. COCO Modeli

I¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi amaciyla “Kanada Yeminli Mali Miisavirler

Enstitiisii (Canadian Institute of Chartered Accountants)” tarafindan 1995 yilinda
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gelistirilen COCO Modeli de birgok i¢ kontrol modeli gibi COSO Modelini esas almistir.
Model, COSO Modeline kiyasla daha anlasilir ve pratik olmakla beraber yerel diizeyde
etkili olabilmistir. COCO Modeli, COSO Modeli ve Turnbull Raporu’ndan sonra en ¢ok
referans alinan model olmustur (Bakkal ve Kasimoglu, 2012; Ozbek, 2012:456; Tiiredi
vd., 2015h:105).

COCO, ozellikle kontrol kavramina verdigi énemle COSO Modelinden ayrigmaktadir.
COCO Modelinde, “i¢ kontrol” degil, “kontrol” kavrami kullanilmistir. COCO kontroli,
“kurumun amagclarint gerceklestirmek icin ¢alisanlart destekleyen ve bir arada tutan
kurumsal yapi, siiregler, kurum kiiltiirii, gorevler ve sorumluluklar gibi kurum
unsurlarindan biri” seklinde tanimlamistir. Bu nedenle COCO yapisal bir kontrol sistemi
tizerinde degil, davranigsal degerler iizerinde durmaktadir (Bakkal ve Kasimoglu, 2012;

Ozbek, 2012:456).

COCO kontrol rehberi, yonetim paydaslart i¢in bir ¢ergeve sunmayr amaglamaktadir.
Modelde kontrol, dort bilesen altinda yirmi prensip ile agiklanmaktadir. Bu prensipler i¢
kontrol sistemi degerlendirilirken birer kriter olarak da kullanilabilmektedir. COCO yirmi
spesifik kriteri “amag¢ (purpose), sorumluluk (commitment), yetkinlik/yeterlilik
(capability), izleme ve 6grenme (monitoring and learning)” olmak tizere dort ana baslikta
ve kontrol siirecinin devamliligini yansitmasi agisindan dairesel olarak birbirini izleyen
bir siireg olarak ele almaktadir (Erdogan, 2009: 128).

Model, i¢ kontrol sistemine iligkin daha agiklayici ve anlasilir hususlar igerse de bunlarin
nasil uygulanacagi yoniinde ayrintili degerlendirme ve rehberlik araci sunmamakta,
Turnbull Raporu gibi giiglii bir i¢ kontrol sisteminin temel bilesenlerini prensipler seti
seklinde ortaya koymaktadir (Ozbek, 2012:458: Tiiredi vd., 2015b:106).

Ote yandan COCO Modeli, i¢ kontroliin degerlendirilmesine iliskin kriterler Sngdrmesi
anlaminda yoneticiler i¢in yol gosterici bir 6zellik tasimaktadir. COSO ve COCO
Modelleri asagida ifade edilen konularda birbirlerini tamamladiklar1 s6ylenebilir (Bakkal

ve Kasimoglu, 2012):
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e Her ikisi de i¢ kontrolii kurumun amaclarina ulagmasimi kolaylastirict ve

destekleyici bir siire¢ olarak gormektedirler.

e ¢ kontrolii “operasyonel, mevzuata uygunluk ve mali raporlama” amaglarinin
yerine getirilmesi siirecinde karsilasilabilecek risklerin azaltilmasina yonelik bir

slire¢ olarak degerlendirmektedirler.

e I¢ kontrol sorumlulugunun yénetim kurullarinda oldugunu ve i¢ kontrol

sistemlerinin tiim kurum galisanlar1 tarafindan etkilendigini kabul etmektedirler.

e ¢ kontroliin kurum faaliyetlerinin i¢inde onlarla biitiinlesik olmas1 gerektigini

distinmektedirler.

e Ayrica, her iki model de i¢ kontroliin fayda-maliyet analizi, insan faktoriinden
kaynaklanan hata ve hileler, yonetimin ve ¢alisanlarin i¢ kontrol sistemini yeteri
derecede benimsememesi, yonetim kaynakli yanlis tasarruflar gibi birtakim
sinirlamalar nedeniyle kontrol sisteminin mutlak giivence vermesinin imkansiz

oldugunu vurgulamaktadir (Erdogan, 2009:90; Tiiredi vd., 2015b:108).

1.10.3. BIS Basel Komitesi Prensipleri

1930 yilinda gelismis iilkelerin Merkez Bankalar tarafindan isvicre’nin Basel sehrinde
kurulan “Uluslararas1 Odemeler Bankasi (Bank of International Settlements-BIS)”,
1974°te kisa adi “Basel Komitesi” olan “Bankacilik Diizenleme ve Denetim
Uygulamalar1 Komitesi (Banking Regulation and Supervision Practices Committee)” ni
olusturmustur. Komitenin amaci bankalarin uluslararas1 standartlarda c¢alismalarini

saglamaktir.

Cesitli bankacilik kurumlarinin kars1 karsiya kaldig1 dnemli kayiplar i¢ kontrole yonelik
ilgiyi artirmakta, bankalarin etkin bir i¢ kontrol sistemi olusturmalar1 ve siirdiirmeleri
halinde bu zararlardan kacinmalarinin miimkiin olabilecegi degerlendirilmektedir

(Ozbek, 2012:467).

Basel Komitesi bankalarin i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesinde kullanilmak

lizere 1998 yilinda “Bankacilik Kurumlarinda I¢ Kontrol Sistemlerinin Cercevesi
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(Framework for Internal Control Systems in Banking Organisations)” ni yayimlamuistir.
Cercevede, i¢ kontroliin temel unsurlar1 birbirleri ile baglantili bes bilesen ve bilesenlerin
altinda yer alan 13 prensip seklinde ayrintili olarak anlatilmaktadir (Basle Committee on
Banking Supervision,1998: 2-5). i¢ kontrol sistemlerini kimlerin olusturacagi, kapsami
ve nasil isletilecegi konusundaki tiim sorularin cevaplart bu 13 prensip kapsaminda

verilmektedir (Yavuz, 2002:40).

Cercevedeki prensipler genel uygulamalar olma amacia yonelik olup gozetim ve
denetim otoritelerinin bankalarin i¢ kontrol sistemlerini degerlendirirken bu prensipleri
kullanmalar1 beklenmektedir. Basel Gozetim Komitesi, bu prensiplerin kullanilmasini
diinya ¢apinda yayginlagtirmak amaciyla rehber niteligi tasiyan s6z konusu dokiimani

biitiin iilkelerin denetim ve gozetim otoritelerine ulastirmaktadir (Yurtsever, 2008:38).

Cercevede COSO modelinin referans alindigina dair bir atif yapilmamis olsa da
cergevede yer alan prensiplerin COSO Modelindeki ve diger uluslararasi i¢ kontrol
cergevelerindeki terminoloji ile uyum iginde oldugu goriilmektedir. COSO Modelinde
bes bilesen ¢ercevesinde ele alinan i¢ kontrol uygulamalar1 Basel Komitesi Cergevesinde

on li¢ prensip seklinde belirtilmektedir (Basle Committee on Banking Supervision,1998).

e COSO Modelindeki “Kontrol Ortami1” bileseninde belirtilen hususlar Basel
Komitesi Cercevesi’nde “Yo6netim Gozetimi ve Kontrol Kiiltiirii” ad: altinda ilk ti¢

prensipte;

e COSO Modelindeki “Risk Degerlendirme” bileseni Cercevede “Risk Tanimlama

ve Degerlendirme” bagliginda 4 no’lu prensipte;
e “Kontrol Faaliyetleri” bileseni Cercevede 5 ve 6 no’lu prensiplerde,

~ .9

e “Kontrol Faaliyetleri ve Gorevlerin Ayrilig1” adi altinda;
e “Bilgi ve Iletisim” bileseni 7,8 ve 9 no’lu prensiplerde ayni1 baslik altinda,

e COSO Modelinin son bileseni olan “Izleme” bileseni ise Cercevede “izleme
Faaliyetleri ve Aykiriliklarin Giderilmesi” baglig: altindaki 10,11 ve 12 no’lu

prensiplerde,
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yer almaktadir. 13 no’lu prensipte ise gozetim otoritelerinin i¢ kontrol sistemini

degerlendirmeleri konusu agiklanmaktadir (Ozbek, 2012:467-468).

Cercevede;

e Bankanin saglikli bir sekilde faaliyet gostermesinin en kritik unsurlarindan

birisinin etkili bir i¢ kontrol sistemi oldugu,
e Etkili i¢ kontrollerin bankalarin ve finansal sistemin giivenligi i¢in esas oldugu,

¢ Her bankanin kendi yapisina uygun bir i¢ kontrol sistemi olusturmasi gerektigi,

ifade edilmektedir (Basle Committee on Banking Supervision,1998:1; Yavuz, 2002:40).

Basel Komitesi Cergevesine gore i¢ kontrol sisteminin, “bir banka organizasyonundaki
yonetim kademelerini, tim personeli, biitlin siliregleri, politikalari, mevzuati,
uygulamalari, bilisim-iletisim aglarini, maddi ya da soyut biitiin varliklari kapsayan ve
bankanin bireysel Ozelliklerine bagli olarak degisebilecek nitelik ve sayida alt
sistemlerden olusan bir iist kontrol sistemi” olarak tanimlanmasi miimkiindiir. Sistemin
yeterliligini ve etkinligini saglamak ve gerekli hallerde gerekli 6nlemleri almak gorevi
banka igerisinde i¢ denetim birimine, tiim bankacilik sektorii igin ise diizenleyici bir

otoriteye verilmektedir (Yavuz, 2002:41).

1.11. KAMU YONETIMINDE iC KONTROL DUZENLEMELERI

Kamu kuruluslarinda 6zel sektordeki gibi yonetim kurulu, hissedarlar gibi yonetim
yapilar1 yoktur. Kamu ydnetiminde is ve islemler kanunlar ve diger yasal diizenlemeler
cercevesinde yiiriitiiliir. I¢ kontrol zayifliklar1 6zel sektorde oldugu gibi iflas vb.
durumlarla sonu¢lanmaz. Bununla birlikte, her bir kamu kurum/kurulusu birtakim
faaliyetleri yiiriitmek zorundadir. Bu kurum ve kuruluslarin biiyiik bir ¢cogunlugu kamu
hizmeti tiretir. S6z konusu hizmetlerin etkin ve verimli sekilde sunulmasi, harcamalara

iliskin olarak hesap verebilirlik ¢er¢evesinde davranilmasi, operasyonel ve mali
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raporlamaya iligkin bilgilerin dogru ve giivenilir olmasi, kamu hizmetinin alicisi
konumundaki vatandaslarin verilen hizmetten memnun olmasi i¢in saglam bir i¢ kontrol
sisteminin varlig1i oOnemlidir. Ciinkii herhangi bir sirkette ya da o6zel kurulusta
yasanabilecek i¢ kontrol zafiyetleri sadece ortaklari ya da hissedarlar1 etkilerken,
herhangi bir kamu kurum/kurulusunda yasanabilecek i¢ kontrol zafiyetleri yiiziinden ¢ok

sayida kisinin etkilenme olasilig1 vardir.

Ozel sektérde hissedarlarin ¢ikarlarini korumak amaciyla etkin ve verimli ¢alismak
zorunda olan igletmelerin i¢ kontrol konusundaki kaygilari kamu yonetiminde kamu
kaynagimin etkin ve verimli kullanimina doniismekte, ancak bunu saglarken i¢ kontrol
konusunda kullanilan terminoloji ve yontem biiyiik bir benzerlik tasimaktadir. Her iki

kesimin nihai amaci kurum hedeflerinin gerceklestirilmesidir (Ozbek, 2012:478).

Ote yandan her kamu kurum ve kurulusunun kendi karakteristik zellikleri nedeniyle i¢
kontrol sistemleri de farklilik arz edeceginden kamu kurum ve kuruluslarinin tamamina
yonelik olarak ulusal gapta genel gecer diizenlemeler yapmak miimkiin degildir. Kamu
yonetiminde i¢ kontrol standartlarinin olusturulmasina iliskin 6rneklerden, COSO modeli
esas almarak kamu yoOnetiminin karakteristik Ozellikleri ¢ercevesinde bir uyarlama
yapildig1r goriilmektedir. 1953 yilinda kurulan ve bugiin i¢in 191 {iyesi bulunan ve
“Uluslararas1 Sayistaylar Birligi” olarak da bilinen “INTOSAI (The International
Organisation of Supreme Audit Institutions)’nin kamu i¢ kontrol standartlarini
olusturmada COSO modelini benimsemesi i¢ kontrol sisteminin kamu ydnetiminde
yayginlagmasi anlaminda 6nemli bir rol oynamigtir. INTOSAI’nin 1992 tarihli “Kamu
Sektérii I¢in I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi (Guidelines for Internal Control Standards
for the Public Sector)” ndeki standartlarin yaninda, Avrupa Topluluklart Komisyonu’nun
da 2007 yilinda COSO esash i¢ kontrol standartlarin1 esas almasi sonucu gerek birlik
tiyelerinin gerekse bu iilkeleri 6rnek olan veya etkilenen birgok iilkenin de benimsedigi
standartlar, ABD Kongresinin izleme ve denetim organi olan ve bizde Sayistay’a denk
gelebilecek kurulusun (Government Accountability Office-GAO) 1999 yilinda
yayimladigr i¢ kontrol standartlar1 da i¢ kontrol sistemlerine rehberlik edecek

diizenlemeler olarak g6ze ¢arpmaktadir (Acar, 2013:5-6).
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1.11.1. INTOSALI i¢ Kontrol Standartlar

INTOSAIL, kamu kurumlarinin dis denetimini gergeklestiren yiiksek denetim
kurumlarinin ¢at1 6rgiitiidiir ve 1953 yilindan bu yana faaliyet gostermektedir. INTOSAI
tiye tilkelerde ortak bir i¢ kontrol anlayisi olusturmak, kamu idarelerinde etkili i¢ kontrol
sistemlerinin tasarlanmasi, uygulanmasi, degerlendirilmesi ve siirdiiriilmesi amaglariyla
1992 yilinda “Kamu Sektérii igin I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi (Guidelines for Internal
Control Standards for the Public Sector)” ni yayimlamustir. 2001 yilinda Seul’de
gerceklestirilen 17. INTOSAI toplantisinda COSO Modeli ¢ercevesinde i¢ kontrol ve
mevcut i¢ kontrol standartlar1 konusunda Sayistaylar arasinda bir kavram birligi
olusturulmasi kararlastirilmistir. Sonrasinda “INTOSAI Kamu Sektorii I¢in I¢ Kontrol
Standartlar1 Rehberi”, kamu sektOriiniin  karakteristik  6zellikleri ¢ergevesinde
giincellenerek 2004°te Briiksel’de gergeklestirilen Komite toplantisinda kabul edilmistir
(INTOSAI, 2004:2).

INTOSALI standartlari, hem kamu sektoriinde i¢ kontrole iligskin bir ¢er¢ceve sunmakta hem
de kamu idarelerindeki mevcut i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesine bir temel

teskil etmektedir.

INTOSALI rehberi tavsiye niteligindedir. Standartlarin uygulanmasi konusunda zorlayici
olmaktan ve i¢ kontrollerin uygulanmasi i¢in ayrintili politikalar, prosediirler ve pratik
uygulamalar igermekten ziyade, kamu kuruluslarina kendi yapisal 6zelliklerine gore

kendi i¢ kontrol sistemlerini gelistirebilecekleri bir g¢ergeve sunmaktadir (Kaymm,
2005:67).

INTOSAI standartlari, kurumlarin i¢ kontrollerini olustururken izleyebilecekleri genel
kabul gormiis asgari standartlar olarak degerlendirilebilir. Bunlar i¢ kontrol sisteminin
etkinliginin degerlendirilmesi asamasinda denetgiler icin de kriter niteligi tasimaktadir

(Derici, 2015:167).

INTOSAI 2004 yilinda revize ettigi Rehberde biiyiik 6l¢iide COSO Modelini esas almus,

ayrintilarda kamu yonetimi i¢in 6nem tagidigi diisiiniilen hususlar1 ayrica vurgulamistir.
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INTOSAI standartlar1 bir agidan COSO Modelinin kamu yonetimine uygulanmasi niteligi

tasimaktadir.

Rehberin ilk boliimiinde, i¢ kontroliin tanim1 yapilmakta ve i¢ kontroliin amaglari, temel
ilkeleri ve benzeri hususlar ayrintili sekilde ele alinmaktadir. Ayrica, i¢ kontroliin
etkinligini smirlayan nedenler aciklanmaktadir. Ikinci boliimde i¢ kontroliin bilesenleri,
son boliimde ise i¢ kontrole iliskin roller ve sorumluluklar anlatilmaktadir (INTOSALI,

2004:6-47).

INTOSAI, COSO tanimina benzer sekilde i¢ kontrolii “Kurumun yénetimi ve ¢aligsanlari
tarafindan etkilenen; faaliyetlerin diizenli, etik kurallara uygun, ekonomik, verimli ve
etkili bir sekilde gergeklestirilmesi, hesap verebilirlik yiikiimliiliigiiniin yerine
getirilmesi, yiiriirliikteki yasa ve diizenlemelere uyulmasi, kurum varliklarinin kayip, kotii
kullanima ve hasarlara kars1 korunmasi hedeflerini gergeklestirmek suretiyle kurumun
misyonunu basarmasi igin riskleri gogiislemek ve makul bir giivence saglamak tizere

tasarlanan tamamlayici1 bir siireg” seklinde tanimlamaktadir (INTOSALI, 2004:6).

INTOSALI standartlarina gore (INTOSAI, 2004:6-11; Ozbek, 2012:460);

e ¢ kontrol kurum faaliyetlerinin igine niifuz eden siirekli uygulanan eylemler
dizisidir. I¢ kontrol sistemi, bir kurumun faaliyetlerine eklenmis zorunlu bir yiik
olarak goriilmedigi ve yonetsel siireclerinin igine yerlestirildigi zaman daha ¢ok

etkili olur.

e ¢ kontrol yoneticiler ve diger personelden olusan kurum calisanlarinca hayata
gegirilir, uygulanir ve basarilir. Calisanlarin i¢ kontrole iliskin rol ve sorumluluklari
ile yetkilerinin smirlarini bilmeleri gereklidir. Yoneticiler dncelikli olarak goézetim
saglarlar, kurum hedeflerini ortaya koyarlar ve i¢ kontroliin tamamindan nihai olarak
sorumludurlar. i¢ kontrol ydnetim tarafindan kullanilan bir ara¢ olup dogrudan
kurumun hedefleriyle ilgilidir. I¢ kontrol kurumun hedeflerini etkileyebilecek
risklerin anlagilmasina yardimei olacak mekanizmalari sagladigindan, yoneticiler i¢

kontrol faaliyetlerini uygulayacak, izleyecek ve degerlendirecektir. i¢ kontroliin
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uygulanmasi i¢in ydnetimin yogun bir sekilde inisiyatif kullanmasi ve diger

calisanlarla iletisim halinde olmasi gerekir.

e Yonetim, sistemin 6nemli bir pargasi olsa bile i¢ kontroliin ger¢eklesmesinde tiim

calisanlarin rolii ve sorumlulugu bulunmaktadir.

e Kurumlar bir amag¢ ic¢in vardir, her bir kurum aslinda kendi misyonunu
gerceklestirmekle mesguldiir. Yonetim misyonunu yerine getirirken ¢ok sayida
riskle karsilasacaktir. Yonetimin kurum misyonunun gergeklestirilme olasiligini
miimkiin oldugunca artirmak i¢in bu riskleri tanimlamas1 ve gidermesi konusunda

sorumlulugu bulunmaktadir. I¢ kontrol bu konuda ydnetime yardimer olabilir.

COSO Modelinde kurum hedefleri operasyonel, mali ve mevzuata uyum olarak
siiflandirilmaktayken, INTOSALI standartlarinda COSO Modelindekinden biraz farkls,
kamu sektorii icin daha agiklayict ve kamu sektoriine daha fazla hitap eder tarzda

asagidaki gibi agiklanmaktadir (INTOSAI, 2004:9-11):

Faaliyetlerin etik kurallara uygun, diizenli, verimli, etkili ve ekonomik bir sekilde
yiirtitiilmesi: Faaliyetlerin “diizenli” bigimde yerine getirilmesi, faaliyetlerin iyi organize
edilmis ve belli bir yonteme gore yliriitiilmesi anlamindadir. “Etik kurallara uygun olma”,
kurumun moral degerleriyle baglantili olup yolsuzluk ve usulsiizliikklerden uzak, hukuka
uygun, giivenilir ve adaletli hizmet sunulmasi anlamina gelir. “Verimli olma”, belirli bir
kalite ve miktardaki ¢iktiyr asgari kaynakla elde etmek ya da belirli bir kalite ve miktarda
kaynakla en fazla c¢iktiyr almak anlamma gelir. “Etkili olma”, hedeflere basariyla
ulagilmasi veya bir faaliyetin sonug¢larinin kurum hedeflerini karsilama derecesi veya o
faaliyetin olusturmak istedigi etkiler anlamina gelir. “Ekonomik olma”, asir1 veya liikks

harcama yapmamayi ifade eder.

Hesap verebilirlik yiikiimliliigiiniin yerine getirilmesi: Hesap verebilirlik kamu kurumlari
ve ¢alisanlarinin, kamu kaynaklarinin idare edilmesi, yiiriitiilen faaliyetlerin kurallara
uygunlugu ve performans dahil tim kararlarindan ve eylemlerinden sorumlu

tutulmalaridir. Hesap verebilirlik mali ve mali olmayan giivenilir ve uygun bilgilerin
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hazirlanmasi, korunmasi Ve erisilebilir olmasinin yani sira bu bilgilerin dogru ve tarafsiz

bi¢imde, zamaninda i¢ ve dis paydaslara raporlanmasi yoluyla gergeklestirilir.

Yiiriirliikteki yasa ve diizenlemelere uyulmasi: Kurumlarin ¢ok sayida yasaya ve diger

diizenlemelere uygun hareket etmekle yiikiimlii olmasidir.

Kurum varliklarimin kayip, kotii kullanima ve hasarlara karsi korunmasi: INTOSAI
standartlarinda kamu kaynaklarini korumanin 6nemine 6zel bir vurgu yapilmakta ve ayri
bir hedef olarak ifade edilmektedir. Bilgi, dokiimantasyon kaynaklari ve muhasebe
kayitlar1 gibi kaynaklar kamu yonetiminde seffafligin ve hesap verebilirligin

saglanmasinda kilit 6neme sahip olduklarindan korunmalar1 gerekir.

INTOSALI standartlarinda da COSO Modelinde oldugu gibi i¢ kontroliin kendi i¢indeki

sinirlarindan dolay: “kesin” degil “makul” giivence vereceginden bahsedilmektedir.

INTOSALI i¢ kontrol standartlar1 da yine COSO Modelindeki gibi “kontrol ortami, risk
degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme” bilesenlerinden olugsmakta
ve bilesenler arasindaki baglantt COSO Modelindeki gibi kiip lizerinde {i¢ boyutlu bir
matrisle resmedilmektedir (bkz. INTOSAI, 2004:13-42).

“Kontrol ortami”, INTOSAI Modelinde de i¢ kontroliin diger biitiin bilesenlerinin
temelini olusturmaktadir. Kontrol ortami kurum c¢alisanlarmin kontrol bilincini
etkileyerek i¢ kontroliin genel kalitesini belirleyen atmosferi yaratir. Kontrol ortaminin

da bes alt bileseni bulunmaktadir.

“Risk degerlendirme” kurum hedeflerinin gergeklestirilmesinin Oniindeki risklerin
tanimlanmasi, analiz edilmesi ve belirlenen risklere uygun cevaplar verilmesini kapsayan
stirectir. INTOSAI de risk degerlendirmenin 6n kosulu olarak hedef belirlenmesini
vurgulamaktadir. Risk degerlendirmesinin uygun kontrol faaliyetlerinin se¢ilmesinde ¢ok

onemli bir roli vardir.
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“Kontrol faaliyetleri”, tespit edilen risklere yonelik tespit edici ve onleyici kontrollerden
olusan, tiim kurumda tiim kademelerde ve tiim fonksiyonlar1 i¢cerecek sekilde uygulanan

politika ve prosediirlerdir.

Kurumlarin tespit edici ve onleyici kontroller arasinda optimum bir denge kurmasi
onemlidir. Bir i¢ kontrol sistemi olusturulurken, belirlenen kontrol faaliyeti ile riskin
orantili olmasi onemlidir. Kontrollerin faydalari maliyetlerine gore disiiniilmeli ve

maliyetleri faydalarin1 agsmamalidir.

INTOSAI bilisim teknolojilerinin  kamu yonetiminde giderek artan yogunlukta
kullanilmas1 nedeniyle bilisim teknolojisi kontrollerine 6zel bir baslikta yer vermekte ve
ayritili olarak ele almakta, bilisim teknolojisi kontrollerini genel kabul gordiigi sekliyle

“genel kontroller” ve “uygulama kontrolleri” olarak siniflandirmaktadir.

“Bilgi ve iletisim”, i¢ kontrole iliskin tiim hedeflerin gerceklestirilmesi i¢in yasamsal
onem tagir. Kurumsal hedeflerin gergeklestirilmesi igin kurumun her kesiminde bilgiye
ihtiya¢ duyulur. Tlgili bilginin ne oldugunun tanimlanmasi ve ilgili personele gérevlerini
yerine getirmelerini saglamak amaciyla zamaninda ve istenen formatta iletilmesi
onemlidir. Yonetimin uygun kararlar1 alabilmesi icin bilgi uygun, zamaninda, anlik,
dogru ve ulasilabilir olmalidir. iletisim, tiim yapr boyunca yukaridan asagiya asagidan
yukariya birimler arasinda gergeklesmeli, tim c¢alisanlar i¢c kontrole iliskin st
yonetimden acik mesajlar almali, ayrica kurum disindaki kisilerle de etkili bir iletisim

kurulmalidir.

Kontrollerin istenildigi sekilde calisiyor olmasimmi ve i¢ kontroliin kosullara uyum
gostermesini saglamak amaciyla i¢ kontrol sisteminin izlenmesi gerekir. Izleme, ic
kontrol sistemlerinin donem igerisindeki performans kalitesinin degerlendirilmesi
amaciyla standart izleme faaliyetleri, ayr1 degerlendirmeler ya da her iki yontemin
birlesimiyle yapilir. COSO Modelinden farkli olarak INTOSAI standartlarinda ayri

degerlendirmelerin Sayistaylar tarafindan yapilabilecegi belirtilmektedir.
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I¢ kontrol aslinda yonetim, i¢ denetciler ve diger personelden olusan kurum ici paydaslar
tarafindan hayata gegcirilse de kurum dis1 paydaslarin faaliyetleri de i¢ kontrol sistemini
etkilemektedir. INTOSALI i¢ kontrol sistemindeki aktorlerle rol ve sorumluluklarimi su
sekilde agiklamaktadir (2004:43-47):

1. Yoneticiler, kurumun i¢ kontrol sisteminin tasarlanmasi, uygulanmast, saglikli bir
sekilde isleyip islemediginin izlenmesi, devamliliginin saglanmasi ve dokiimante

edilmesinden dogrudan sorumludurlar.

2. I¢ denetciler, i¢ kontrol sisteminin etkinligini inceleyerek degerlendirmeleri ve

oOnerileri ile sistemin iyilestirilmesine ve gelisimine katki saglarlar.

3. Calisanlarin etkin bir i¢ kontrol sisteminin hayata gecirilmesinde agik veya zimni
bir rolii ve sorumlulugu vardir. Calisanlar ayrica faaliyetlerle ilgili sorunlarin,
etik kurallara aykiriliklarin  ve politika ihlallerinin raporlanmasindan

sorumludurlar.

4. Sayistaylar, bulgular1 ve onerileri ile kKurumlarda etkin bir i¢ kontrol sisteminin
kurulmasini destekler ve 6zendirirler. Sayistaylarin yaptigi uygunluk, mali ve
performans denetimleri agisindan i¢ kontrol sisteminin degerlendirilmesi hayati

onemdedir.
5. Bagmmsiz dis denetgiler, i¢ kontrole iliskin tavsiye ve Oneri getirirler.

6. Yasa koyucular ve diizenleyici otoriteler, i¢ kontrole yonelik kural koyarlar ve

direktifler verirler.

7. Diger taraflar, kurum ile etkilesim halindedirler ve kurumun hedeflerinin

gerceklestirilmesine yonelik bilgiler saglarlar.

1.11.2. GAO i¢ Kontrol Standartlari

Amerikan Sayistay: olarak nitelendirilebilecek olan Government Accountability Office
(GAO), Amerikan Kongresi i¢in ¢alisan bagimsiz, siyasi yonii olmayan bir kurulustur.

GAO’nun misyonu, Amerikan halkinin yarar1 i¢in Federal Hikiimetin hesap
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verebilirligini saglamaya ve performansini artirmaya yardimci olmak ve Amerikan

Kongresi’ni anayasal sorumluluklarini yerine getirmesi hususunda desteklemektir.

1982 tarihinde ¢ikarilan “Federal Yoneticiler Mali Diiriistliik Kanunu (The Federal
Managers Financial Integrity Act)” GAO’nun kamu kurumlari i¢in i¢ kontrol standartlari
yayinlamasini zorunlu kilmis, bu dogrultuda GAO 1999 yilinda standartlart yayimlamistir
(Government Accountability Office, 1999:1-2). S6z konusu standartlar i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasi ve stirekliliginin saglanmasi, 6nemli performans ve yonetsel
sorunlar ile israf, suiistimal, usulsiizlik ve kotii yonetime acik alanlarin tespiti ve

aciklanmasina yonelik genel bir ¢ergeve sunmaktadir (Ozbek, 2012:473).

GAO ig kontrol standartlarini 2014 yilinda “Yesil Kitap” (Green Book) ad1 altinda revize
etmistir. Yesil Kitapta standartlar bes bilesen cercevesinde agiklanmakta, her bir bilesen

cesitli prensipler igermekte ve bu prensipler her bilesenin gerekliliklerini olusturmaktadir.

GAO i¢ kontrolii (2014:5) “Kurumun yonetim kurulu, iist yonetimi ve diger personeli
tarafindan etkilenen ve kurumun faaliyetlerinin etkinligi ve verimliligi, i¢ ve dis kullanim
icin giivenilir raporlama, yiirtrliikteki kanun ve diizenlemelere uygunluk hedeflerinin

gerceklestirildigine dair makul glivence saglayan bir siire¢” seklinde tanimlamaktadir.

GAO’ya gore, i¢ kontrol ayr1 bir sistem degil, kurum yonetiminin ayrilmaz bir pargasidir.
Kurumun misyonunu, stratejik amaclarim1 ve hedeflerini gergeklestirmek amaciyla

kullanilan planlar, yontemler, politikalar ve prosediirlerden olusur.

I¢ kontrol, faaliyetlerin icine niifuz etmis ve siireklilik arz eden, insanlar tarafindan
etkilenen, kurumun hedeflerinin gerceklestirildigi konusunda kesin degil makul giivence

saglayan bir kavramdir.

I¢ kontrolii ¢alistiran insanlardir. Yénetim etkin bir i¢ kontrol sisteminden sorumludur,
bu sorumlulugunun bir pargasi olarak kurumun hedeflerini belirler, kontrolleri uygular ve
i¢ kontrol sistemini degerlendirir. Tiim kurum personelinin de i¢ kontrol sisteminin

uygulanmasi ve siirdiiriilmesinde 6nemli rolleri bulunmaktadir.
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Etkin bir i¢ kontrol sistemi kurumun hedeflerinin ger¢eklestirilme olasiligini artirir. Fakat
ne kadar iyi tasarlanir, uygulanir veya isletilirse isletilsin sistem kuruma kesin giivence
vermez. Kontroliin veya yonetimin etkisi digindaki faktorler kurumun hedeflerinin

tiimiinii gergeklestirmesini sinirlar.

Yesil Kitap, i¢ kontrolii “kontrol ortami, risk degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve
iletisim ile izleme” olmak {izere bes bilesen ve on yedi prensipten olusan hiyerarsik bir
yap1 cercevesinde ele alir. Bes bilesen hiyerarsinin en {ist seviyesini temsil eder. Yesil
Kitapta oncelikle bilesenler tanimlanmakta, altinda yer alan prensipler maddeler halinde
sayillmakta, sonra tek tek agiklanmaktadir (Government Accountability Office, 2014:7-
69).

GAO ig kontrol standartlarinda bes bileseni belirleyen hususlarla COSO Modelinde yer
alan hususlarin biiyilik 6l¢iide benzerlik gosterdigini, biiyiik bir uyum i¢inde oldugunu
sOylemek miimkiindiir. Bu uyum i¢ kontrol sistemi agisindan kamu ve 0zel sektor
arasindaki farkliliklarin giderek azaldigini gostermektedir. Bu durum i¢ kontroliin tanimi

ve i¢ kontrol sistemini olusturan unsurlar konusunda diinya ¢apinda bir fikir birligine

varildig1 anlamina da gelmektedir (Ozbek, 2012:474-475).

1.11.3. Avrupa Birligi i¢ Kontrol Standartlari

Avrupa Birligi genelinde, COSO Modelinde ve diger modellerde tanimlandigi sekilde bir
i¢ kontrol diizenlemesi bulunmamakta, AB, “Kamu I¢ Mali Kontrol (KIMK) (Public
Internal Financial Control- PIFC)” yaklasimini esas almaktadir. KIMK Modeli, iilkelerin
kamu sektorii i¢ kontrol sistemlerini AB’deki en iyi uygulamalar ve uluslararasi
standartlara uygun bir sekilde gelistirmelerine yonelik bir model olusturmak amaciyla
Avrupa Komisyonunca 1990’larin ikinci yarisinda gelistirilmistir. Model ayrica aday
tilkelerin modern i¢ kontrol sistemleri gelistirme ¢abalarin1 desteklemekte ve bu yonde
rehberlik yapmaktadir (Uzunay, 2007:3; De Koning, 2007:11). AB’nin KIMK Modeli

ikinci boliimde ayrintili olarak ele alindigindan bu baslikta detaya girilmeyecektir.
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KIMK Modeli, COSO ve INTOSAI i¢ kontrol yaklasimlarini esas almaktadir. Genisleme
sirecinde AB, COSO Modeline dayali bir i¢ kontrol sistemini benimsemis ve bu
kapsamda Avrupa Komisyonunca 3l Aralik 2003 tarihinden gegerli olmak iizere “AB ¢
Kontrol Standartlar1” olusturulmustur. AB I¢ Kontrol Standartlari, COSO Modelinin bes
bileseni altinda yer alan yirmi dort standarttan olusmaktadir (Arcagok, 2005:85; Saltik,
2007a:34).

Avrupa Komisyonu, 2005 yilinda ise ortak bir risk yonetim metodolojisi benimsemis ve
i¢ kontrol standartlarin1 s6z konusu risk yonetim ilkeleri 1s18inda giincelleyerek 6 Kasim
2007°de “i¢ Kontrol Standartlarinin Revizyonu ve Temel Cergeve (Revision of Internal
Control Standards and Basic Framework)” adiyla yayimlamistir. Tebligde degisikliklerin
amaci, giincellenen i¢ kontrol gergevesi ve etkili yonetim i¢in i¢ kontrol standartlarinin
temel gereklilikleri, i¢ kontroliin etkinligini degerlendirmeye yonelik bir rehber ve

sahiplik konular1 yer almistir (bkz. Erdogan, 2009:113).

Bu boliimde COSO Modeli basta olmak tizere ulusal, bolgesel ve uluslararasi kuruluglarin
i¢c kontrol ile ilgili ortaya koyduklar1 baslica modeller anlatilarak i¢ kontrole iliskin
kavramsal bir ¢erceve olusturulmustur. Calismanin ikinci béliimiinde, Tiirkiye’de kamu

i¢ kontrol sistemi bu kavramsal ¢ergeve kapsaminda degerlendirilecektir.
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2. BOLUM

TURK KAMU YONETIMINDE iC KONTROL SiSTEMI

2.1. TURK KAMU MALI YONETIMINDE YAPISAL REFORM

1980’1i yillardan itibaren refah devleti anlayisina tepki olarak ortaya c¢ikan ve
kiiresellesmenin de etkisiyle diinya ¢apinda yaygmlasan YKI yaklasimi ile kamu
yonetiminde yasanan degisime paralel olarak kamu mali yonetimi anlayisinda da 6nemli
bir degisim siireci yasanmistir. Ozellikle 1990’lardan itibaren diinyada birgok iilkede
gerceklestirilen reformlarla YKI ilkeleri hem kamu ydnetiminde hem de kamu mali

yonetiminde uygulama alani bulmustur.

Tiirkiye de diinyada yasanan bu degisimin disinda kalamamistir. Aslinda gerek dis
gerekse i¢ faktorlerin etkisiyle Tiirkiye’de birgok defa kamu mali yonetimini ve 6zellikle
biitceleme sistemini iyilestirmeye yonelik ¢alismalar yapilmis fakat bu ¢alismalar gesitli

nedenlerle sonu¢landirilamamaistir.

Tiirkiye o6zellikle 2000’lerin basindan itibaren kamu yonetiminde YKI anlayisinin
verimlilik, etkinlik, seffaflik, hesap verebilirlik, kaynaklarin etkili ve ekonomik bir
sekilde elde edilmesi ve kullanilmast gibi ilkelerini egemen kilmaya yonelik birgok
yapisal reformu hayata gecirmistir. Bunlarin basinda 5018 sayili Kanun ile kamu mali
yonetimi ve kontrol sisteminde gergeklestirilen reform gelmektedir (Gégoglu ve Cukur,

2018:446-447; Gogoglu ve Giindiiz, 2020:10).

2.1.1. Yeni Kamu Mali Yénetimi Anlayisi, 5018 Sayih Kanun ve i¢ Kontrol

5018 sayili Kanun, YKI yaklasiminin hesap verebilirlik, saydamlik, etkinlik ve verimlilik
gibi temel kavram ve ilkelerini uygulama diizeyine tagimistir. Kanun ile kamu mali
yonetiminde 6zel sektordeki gibi seffaflik, kamu kaynagi kullananlarin hesap vermelerine
yonelik mekanizmalarin  olusturulmasi, kamu idarelerinde stratejik  yOnetim

uygulamalarina gegilmesi, performans esasl biit¢eleme ile biitce hazirlik ve uygulama
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stirecinde etkinligin arttirilmasi, harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden
olusturulmasi, etkin bir i¢ kontrol sistemi ve kaynak kullaniminda disiplini esas alan bir
yap1 olusturulmasi; bdylelikle girdi ve siire¢ odakli yonetimden sonug¢ odakli yonetime

gecilmesi hedeflenmistir (Bayar, 2003: 48; Lamba, 2014:140).

Diger bir ifadeyle kurulmaya calisilan bu sistem ile stratejik plan, performans esasl
biitgeleme, faaliyet raporu, i¢ kontrol gibi kavramlarla etkin, seffaf ve hesap verebilir bir
stratejik yonetim modelinin olusturulmasi ongoriilmektedir. Kanun, kamu idarelerinin
orta ve uzun vadeli amac/hedeflerine yonelik stratejik plan hazirlamalari, yillik olarak
gerceklestirecekleri faaliyet ve hedefleri performans programlariyla belirlemeleri, biitce
ile de performans programindaki hedeflere uygun kaynak tahsis edilmesi ilkelerine
dayanmaktadir. Stratejik plan ile belirlenen stratejik ama¢ ve hedefler ile performans
programlarim1 gergeklestirmek i¢in de idarelerde i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi
amaglanmaktadir. Ayrica Kanunla, bir kiiltlir ve zihniyet degisimi hedeflenerek
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve rasyonel kullanimi, mali saydamlik ve hesap
verebilirlik gibi ¢agdas kamu mali yonetimi kavramlar1 uygulanmaya calisilmaktadir
(Sobaci, 2009: 190-194; Taner, 2015:29; Isike¢1, 2017:48; Kaya, t.y.).

Yapilan kamu mali yonetim reformunda yerinden yonetimci bir yaklagimin etkili oldugu
ve bu alanda inisiyatifin kamu idarelerine gegtigi goriilmektedir. Sistem yonetim ve hesap
verme sorumlulugu iizerine tasarlanarak, harcamaci kamu idarelerinin her birinin gorev,

yetki ve sorumluluklari arttirilmaktadir.

5018 sayili Kanun, stratejik plan ve biitcenin hazirlanmasindan kaynaklarin etkin,
ekonomik ve verimli kullanilmasina kadar genis bir yelpazede sorumlu olacak ve hesap

verecekleri de agik olarak ortaya koymaktadir (Sobaci, 2009: 193).

Kanun, kamu idarelerinin amag ve hedeflerine ulagsmalarina engel olabilecek olasi riskleri
belirlemelerini ve bunlara karsi dnlem almalarini saglayacak, onlara makul giivence
verecek bir yonetim araci da sunmaktadir: i¢ kontrol. Bu kapsamda idareler, Kanunun

56’nc1 maddesinde yer alan amaglar1 saglamaya yonelik olarak, {ist yonetim basta olmak
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tizere diger tiim yoneticiler ve ¢alisanlarin katildigr i¢ kontrol sistemlerini kurmak ve

etkin bir sekilde isletmekle yiikiimlii kilinmaktadir.

Daha ¢ok YKIi’nin kuramsal temellerinden birini olusturan ve kamu orgiitlenmelerinin
daha etkin ve verimli faaliyet gostermeleri i¢in 6zel sektorde gelistirilen teknik ve
uygulamalarin kamu yOnetimine uyarlanmasini savunan isletmecilik anlayisinin kamu
yOnetimine yansimasi olarak degerlendirilebilecek i¢ kontrol sisteminin, kamu tercihi
teorisinin biirokratlarin kendi kisisel ¢ikarlarini 6n planda tuttuklari ve maksimize etmeyi
amagcladiklar1 yoniindeki elestirilerinin ortadan kaldirilmasi noktasinda da katki sagladig
goriilmektedir. Yeni kamu yonetimi sisteminde kisisel ¢ikarin yerini kurumsal hedefler
almis ve yonetim kisiye bagli olmaktan ¢ikarilip standartlari1 olan bir sisteme bagli hale
getirilmistir. Kamu yoneticilerinin gerek politikacilara gerekse vatandasa karsi daha
sorumlu olmalar1 ve onceden belirlenen kurumsal hedeflere ulasip ulasamadiklarinin
hesabin1 vermeleri ve bu konuda kendilerine giivence verecek yonetsel bir arag olarak da
i¢ kontrol sistemini olusturmalari 6ngoriillmektedir. Boylelikle biirokratlarin kendi

cikarlarin1 degil, kurumsal ¢ikarlar1 kollamalar1 s6z konusu olabilecektir.

2.1.2. Reformun I¢ ve Dis Dinamikleri

Ulkeleri reforma iten giidiileri tek bir nedenle agiklamak dogru degildir. Ekonomik
kosullar, uluslararas1t veya ulus istii kurulusglarin baskilar1 veya i¢ dinamikler farkli
boyutlarda da olsa her lilkenin reform siirecinde etkili olmaktadir. Gelismekte olan
tilkelerde uluslararas1 kuruluslarin etkisi daha fazla iken, AB iilkelerinde ise AB
politikalart daha etkilidir. Reform politikalar1 esas olarak Diinya Bankasi (DB) ve
Uluslararasi Para Fonu (IMF) ve AB gibi dis aktorler tarafindan tesvik edilmekle birlikte
hiikiimetler, 15 ¢evreleri ve sivil toplum kuruluslar1 (STK) gibi i¢ aktorlerin roliiniin de

g0z ard1 edilmemesi gerekir (Sezen, 2011:322).

Tiirkiye’ nin reform siirecinde, AB ve diger uluslararas: kuruluslar ana itici gii¢ler olarak
rol almustir. Ozellikle uluslararas kuruluslarla (IMF, DB, OECD) olan iliskiler ve AB’ye

tiyelik siireci Tiirkiye’de yeni yapilarin kabul edilmesini ve kismen de benimsenmesini
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kacinilmaz kilmis; i¢ dinamikler ise nihai sekillenmeye katkida bulunmustur (Sezen,

2011: 338; Acar, 2013:10).

1980°li yillardan itibaren YKI ilkeleri cercevesinde biitiin diinyada gerceklestirilen
reformlar 6zellikle 2000’11 yillarda hiz ve ivme kazanmis; devlet ve kamu yonetimini
doniistiirmeye yonelik bu reformlarin etkisi Tiirkiye’de de kendisini hissettirmistir.
Tiirkiye, yaptig1 yasal ve kurumsal diizenlemelerle diinyada mali yonetim alaninda

yasanan degisim siirecine dahil olmustur (Tekin vd., 2014:11).

Kamu mali yonetimi alanindaki reform ihtiyacinin ortaya g¢ikmasinda diinyadaki
gelismelerin yani sira Tiirkiye’de karsilagilan ekonomik ve mali krizler de oldukga etkili
olmustur (DPT, 2006:8-9; Canpolat ve Cangir, 2010: 37).

Aslinda Tiirkiye’de cesitli ekonomik ve mali krizler sonrasinda yasanan sorunlar ve
bunlarin ¢ézliimiine yonelik beyanlar eskiden beri bircok kamu politikas: belgesinde yer
almistir. Oncesinde bazi kamu kurumu temsilcilerinin katilimlartyla kamu mali ydnetimi
reformuna yonelik ¢alismalar yapmak amaciyla komisyonlar olusturulmus ve
komisyonlar hazirladiklart raporlarin1 dénemin siyasi iradesine sunmus, ancak reform
konusuna gerekli 6nem ve oncelik verilmediginden gabalar sonugsuz kalmistir (Kesik,

2005a:45; Barbak, 2015:8).

Kamu mali yonetimi alanindaki eksikliklerin giderilmesine ve sorunlarin ¢odziimiine
yonelik diizenlemelerin zamaninda ve icerden gelen inisiyatiflerle gerceklestirilememest,
kurumsal taassuplar sonucunda biriken sorunlar dis dinamiklerin siirece miidahil
olmasiyla ¢oziilmeye calisilmistir. Bu durum, “8. Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali
Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu”
Raporunda “...deyim yerindeyse kendi evimizi diizene sokmak i¢in uluslararasi finans

kuruluglarimin miidahalesine a¢ik bir yapi olusturulmasina zemin hazirlanmistir...”

seklinde ifade edilmistir (DPT, 2000:5).
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Ayman Giiler’e (2004a:30) gore “Tiirkiye, kamu yonetimi reform politikasini olugturma
bakimindan biiyiikk oranda bu politikanin yapicisi, bagimsiz ve kurucu bir aktorii

olamamustir.”

Tiirkiye, AB ve uluslararasi1 kuruluslara gerek Ulusal Programlar ve Katilim Ortaklig
Belgelerinde gerekse stand-by anlagsmalari ve niyet mektuplarinda stratejik planlama, orta
vadeli ve performans esasl biit¢eleme, biitge ve muhasebe sistemleri ile i¢ kontrol, i¢
denetim ve dis denetim alanlarinda yapilmasi gerekenler konusunda taahhiitlerde
bulunmustur. Ozellikle AB miiktesebatinin iistlenilmesine yonelik Tiirkiye’nin
hazirladigr Ulusal Programda yapilmasi planlanan degisiklikler ayrintili olarak ifade
edilmistir (DPT, 2006:45).

Tiirkiye, kendi i¢ dinamiklerinden daha ¢ok s6z konusu taahhiitleri nedeniyle kamu mali
yonetimi alanindaki reform ¢aligmalarina hiz vermistir (Kerimoglu, 2003:108; Dikmen,

2003; Arcagok vd. 2004:3; Oz ve Kaplan, 2005:244).

Uluslararasi standartlar ve AB ile uyumlu bir kamu mali yonetimi ve kontrol sistemi
olusturulmasi amaciyla Maliye Bakanlig1 tarafindan 3 Agustos 2002 tarihinde TBMM’ye
sunulan 5018 sayili Kanun Tasaris1 se¢im nedeniyle kadiik olmustur. 58. Hiikiimet Acil
Eylem Plani’nda ilk alt1 aylik tedbirler arasinda yer alan Tasar1, 10 Aralik 2002 tarihinde
yasalasarak tiim hitkiimleriyle 01 Ocak 2006 tarihi itibartyla yirirlige girmistir.

Kamu mali reform siirecinin ¢ok 6nemli bir ayagini olusturan 5018 sayili Kanunun yani
sira, kamu mali yonetim sisteminin déniisiimiinde “4734 sayili Kamu ihale Kanunu ve
4735 sayilh Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu, 4749 sayili Kamu Finansmani ve Borg
Yénetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 5217 sayili Ozel Gelir ve Ozel Odenek
Kanunu, 6085 sayil1 Sayistay Kanunu, Devlet Muhasebesi Genel Yonetmeligi ile Genel
Biitceye Dahil Daireler ve Katma Biiteli Idareler Muhasebe Yonetmeligi” gibi yapilan

diger bir¢ok diizenleme de tamamlayici bir rol oynamaistir.
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Bu diizenlemeler igerisinde 5018 sayili Kanun, mevcut mali yonetim ve kontrol sistemini
YKI ve yonetisim yaklasimlarmin “etkililik, verimlilik ve ekonomiklik, risk yonetimi,
performans yonetimi, stratejik planlama, vizyon-misyon, fayda-maliyet analizi, hesap
verebilirlik, seffaflik” gibi temel kavram ve soylemleri etrafinda diizenlemekte ve bu
kapsamda idari yapida da ¢ok dnemli degisiklikler gerceklestirmektedir (Dikmen, 2003;
Kolgak, 2006:382; Giizelsari, 2007:207). Kanunla benimsenen “ekonomiklik, etkililik,
verimlilik, mali saydamlik ve hesap verebilirlik” gibi yeni kamu mali yonetimi ilkeleri ile

bir kiiltiirel degisim de hedeflenmistir (Sobaci, 2009: 191).

2.1.2.1. i¢ Dinamiklerin Etkisi

Ulke disinda gelisen dinamikler temel belirleyici olmakla birlikte iilke i¢inde de mevcut
kamu y6netimi ve dzellikle mali yonetim sisteminde tikanmalar oldugu goriilmiis ve bu

durum ¢esitli caligmalarla ortaya konulmustur (Acar, 2013:10).

Kamu mali yonetiminde reform konusu yukarida da ifade edildigi gibi biirokraside ve
kamuoyunda uzun yillar tartisilmis, mevcut mali yonetim sisteminin eksiklik ve
zafiyetleri elestirilmis ve konuyla ilgili c¢alisma gruplari olusturularak raporlar
hazirlanmistir. Ancak mevcut i¢ dinamikler Tiirkiye’de reformu hayata gecirme

konusunda yeterli olmamastir.

Gergeklestirilen reformlar genellikle IMF ve DB gibi uluslararas: finans kuruluslart ve
AB ve benzeri dis dinamiklerin etkisi ve belirleyiciligi ile agiklanirken, reform
caligmalarmin ivme kazandigi 2000’li yillarda i¢ dinamiklerin belirleyici rolii de resmi

olarak ifade edilmeye baslanmistir (Giizelsari, 2007:159).

Donemin Hazine Miistesar Vekili Ferhat Emil 2001 yilinda, “Su anda i¢ ve dis
dinamiklerin ortiigtiigii bir kavsakta bulunuluyor” diyerek kamu mali yOnetiminde
yeniden yapilanma siirecinde her iki faktoriin roliinii agik bir sekilde dile getirmistir

(Gtizelsari, 2007:159).
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Hatta 5018 sayili Kanunun yasalagsmasindan sonraki siirecte konuyla ilgili tim
dokiimanlarda ve yapilan agiklamalarda i¢ dinamiklerin belirleyiciligine 6ncelikle vurgu

yapildigi, dis dinamiklerin ise daha sonra ifade edildigi goriilmektedir.

Kamu mali yonetimi reformunu etkileyen i¢ dinamikler oldukg¢a fazla sayidadir. Getirilen
elestirilerin genelinde sorunlarin kaynagi olarak, hemen hemen hi¢ degismeden yaklagik
seksen yil yiiriirlikte kalan ve kamu mali yOnetim sisteminin “anayasasi” olarak
degerlendirilen 1927 tarihli ve 1050 sayili “Muhasebe-i Umumiye Kanunu” nun
gosterildigi goriilmektedir. Reform siirecinde ortaya konulan mevcut sistemin temel
eksikliklerini veya sisteme yoneltilen belli basl elestirileri asagidaki sekilde ifade etmek
miimkiindiir (DPT, 2000; Arcagdk vd., 2004; Maliye Bakanlig1, 2004; Ince, 2009):

e Kamu mali yonetimi alaninda diinyada yasanan 6nemli gelismeler ile kamu
idarelerinin yapilarinda meydana gelen degisimlere kamu mali yonetim sistemi ve

1050 sayili Kanun uyum saglayamamustir.

e Devletin tiim gelir ve giderlerinin tek bir biitge i¢inde yer almasi mantigindan
gitgide uzaklasilmis, esneklik kazanma bahanesiyle kamu idareleri fonlar, doner
sermayeler, vakiflar vb. yontemlerle kendilerini biit¢e rejimi ve 1050 sayili Kanun
kapsami disina gikararak Devlet biitgesini ve mali disiplini bozmuslardir. Bu

durum TBMM  nin biit¢e lizerindeki etkinligini de zayiflatmistir.

e Biitcenin kapsami daraldigindan ¢ogu kurum Sayistay denetimi disinda kalmugtir.
Ayrica, Sayistay’in yalnizca mevzuata ve prosediirlere uygunluk ile sinirli denetim
yapmasi, kaynaklarm etkili, ekonomik ve verimli yonetilmesi imkanini ortadan

kaldirmistir.

e Kalkinma planlarin1 uygulamaya koyacak biitcelerin kalkinma planlar1 ve yillik
programlarla uyumu gozetilmedigi i¢in biitgelerin plan ve programlarda belirlenen

hedeflere ulagsmasi imkani kalmamustir.

e Tirkiye’de muhasebe sistemi biitce odakli uygulandigi ve yalnizca biitge
kapsamindaki islemler kaydedildigi i¢in biit¢e disindaki faaliyetler izlenememistir.
Ayrica mevcut muhasebe sisteminin nakit esasina dayanmasi nedeniyle devletin

varliklart  ve  sorumluluklarma iligkin  bilgiler tam ve zamaninda
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kaydedilememistir. Bu sistem ¢agdas anlamda ve islevsel mali raporlar
iiretilmesine imkan vermediginden ekonomik planlama ve politika olusturmak ve

bu politikalar1 uygulamak zorlasmistir.

e Kamu idareleri arasinda ¢ok farkli muhasebe uygulamalar1 oldugu i¢in muhasebe
birligi saglanamamis ve bu nedenle tim kamu kurumlarinin mali tablolari

konsolide edilememistir.

e Biit¢enin hazirlik ve uygulama siirecinde yetkiler merkezi kuruluglarda toplanmas,
harcamaci kamu idarelerine yeterli inisiyatif taninmamistir. Mevcut sistemin
merkeziyet¢i ve etkinlikten uzak, hicbir verimliligi olmayan yapisi kurum

yoneticilerinin esnekliklerini yok etmistir.

e Diinyada 1980’lerden sonra kamu mali yonetimine hakim olan “hesap verme
sorumlulugu, mali saydamlik, stratejik planlama, performans esash biitceleme, cok
yill1 biitceleme, etkin i¢ mali kontrol” yaklagimlarina mali yonetim sisteminde yer

verilmemistir.

e Tiirk kamu mali yonetim sisteminde denetim sisteminin etkinligini olumsuz yonde
etkileyen mali denetimin kapsami ve standartlarinin olusturulmamasi, yalnizca
evrak ilizerinden gergeklestirilen uygunluk denetimine agirlik verilmesi, mali
denetim konusunda gorevli ve yetkili birim ve kurumlara iligskin belirsizlikler
denetim karmasasina ve birgok harcamanin denetim disinda kalmasina neden

olmustur.

S6z konusu eksiklikleri veya elestirileri gidermeye yonelik Oneriler “8. Bes Yillik
Kalkinma Plani, 2001, 2002 ve 2003 Yillar1 Programlari, Tiirkiye'de Saydamligin
Arttirilmast ve Kamuda Etkin Yénetimin Gelistirilmesi Eylem Planma Iliskin Bakanlar
Kurulu Prensip Karari, 59 uncu Hiikiimet Programi1 ve Acil Eylem Plani” gibi birgok
ulusal belgede yer almistir. Mevcut kamu mali yonetimini en kapsamli bigimde
degerlendiren ve uluslararasi standartlar ve AB normlar1 ile uyumlu bir kamu mali
yOnetim sisteminin olusturulmasi gerektigini agik¢a vurgulayan ¢alisma ise “8. Bes Yillik
Kalkinma Plan1 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik

Ozel Thtisas Komisyonu Raporu” dur.
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5018 sayil1 Kanunun Genel Gerekgesinde de hem Tiirkiye’de hem de diinyada kamu mali

yonetimi ve kontrol anlayisinda dnemli degisiklikler ve gelismeler yasandigi belirtilerek

yukarida sayilan elestiriler ve eksiklikler su sekilde ifade edilmistir (Maliye Bakanlig,
2004:223):

Tirkiye’de genel ve katma biit¢eler disinda doner sermayeler, fonlar, mahalli idare
biitgeleri gibi farkli biitge tiirleri bulunmakta, ancak sadece genel ve katma biitgeler

TBMM’de yasalasarak yiiriirliige girmektedir.

Farkli usullerle yiiriirlige giren s6z konusu biitceler, farkli uygulama usul ve

esaslarina tabidir.

Kalkinma planlar1 ile bitgeler arasinda siki bag kurulamamasi, biitge
uygulamalarinin sadece mali yilla sinirli olmasi sistemin baglica eksikliklerini
olusturmaktadir. Ayrica, halihazirdaki biitce siniflandirmasi ve muhasebe sistemi
gerek mali yonetime gerekse kamuoyuna detayli bilgi verilmesine teknik manada

izin vermemektedir.

Genel gerekgede yapilan diizenlemelerle “biit¢e kapsaminin genisletilerek biitge hakkinin

en 1yl sekilde kullanilmasinin saglanacagi, biitge hazirlama ve uygulama siirecinde

etkinligin arttirllacagi, mali yonetimde seffafligin saglanacagi, saglikli bir hesap verme

mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden kurulacagi, ic

kontrol sisteminin olusturulacagi ve boylelikle de cagdas gelismelere uygun yeni bir

kamu mali yonetim sisteminin olusturulacagi” ifade edilmistir (Maliye Bakanligi,
2004:223-224).

2.1.2.2. D1s Dinamiklerin Etkisi

Tiirkiye’de kamu mali yonetimi alaninda bir reform ihtiyaci oldugu acik olmakla beraber

bu reformun igsel ihtiyag veya gerekgelerden daha ¢ok uluslararasi kurum ve kuruluslarin

talepleri ve AB miiktesebatina uyum saglamak amaciyla gergeklestirildigi goriillmektedir
(Balyemez, 2016:9).
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YKI tarzi reformlar ilk olarak 1980°li yillarm ikinci yarisindan itibaren Ingiltere,
Avustralya, Yeni Zelanda, Kanada gibi Anglo-Sakson iilkelerinde gerceklestirilmis ve
esas olarak IMF, DB ve OECD gibi uluslararas1 kuruluslar tarafindan yapisal uyarlama
politikalar1 kanaliyla da diinya ¢apinda yayginlastirilmistir. Bu yayilmay1 politika transfer
stireci ile de agiklamak miimkiindiir (Sezen, 2011:340). Gergeklestirilen reformlarda
stratejik planlama, ¢ok yilli ve performans esasl biitceleme, tahakkuk esasli muhasebe
sistemi, i¢ kontrol, i¢ denetim ve tiim genel yonetim sektoriinii kapsayan bagimsiz dis

denetim konular ilk siralarda yer almistir.

DB, IMF, AB, Diinya Ticaret Orgiiti (DTO), OECD gibi uluslararas1 kuruluslar
aralarinda bulunan st diizeyde bir koordinasyon ile 1990’11 yillardan itibaren diinyanin
Neo-liberal politikalar ¢ergevesinde yeniden yapilandirilmasi amaciyla yogun ¢alismalar
yiirlitmektedirler. Tiirk kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasini saglayan 5018

sayili Kanunun hazirlik stirecinde de bu kuruluslarin koordineli ¢aligtiklart goriilmektedir

(Karatepe, 2006:49).

2.1.2.2.1. Diinya Bankasi1 (DB)

Tiirkiye’de kamu mali yonetimi alaninda yapilmasi gereken kurumsal ve yapisal
reformlarin yol haritasin1 belirleyen kurum DB olmustur. DB’nin sahipliginde
uygulamaya giren yeniden yapilanma plan1 "yapisal uyarlama reformlar" (Ayman Giiler,

1997:75) olarak adlandirilmaktadir.

DB, 1990’larin basindan itibaren bu siirece proje kredileri araciligiyla miidahale etmistir.
Bankanin Tiirkiye’ye verdigi 1995 tarihli “Kamu Mali Yonetimi Projesi (Public
Financial Management Project)” kredisi reformun ve 5018 sayili Kanunun ilk dayanagini
olusturmustur (Giizelsari, 2007:161-163).

“Kamu Harcamalarinin Gézden Gegirilmesi ve Kurumsal Yap1 Incelemesi (PEIR- Public
Expenditure and Instutitional Reform)” Projesi ise 5018 sayili Kanunun altyapisint ve
esasini olusturan en temel projedir. Hiikiimetin biitce harcamalarinda yapmay1 planladigi

reform igin ekonomik reform kredisi alma talebini Diinya Bankasi’na ilettigi 10 Mart
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2000 tarihli mektupta, krediyle PEIR ¢aligmasi yapilacagi, biitce disi fonlarin sayisinin
azaltilmast, biitce harcamalarina daha etkin kontrol mekanizmalar getirilmesi, yeni kamu
yatirim harcamalarinin sinirlandirilmasi gibi birtakim amaglarin gerceklestirilmesinin
hedeflendigi belirtilmekte ve asir1 merkezi kamu mali yOnetim sisteminin adem-i
merkeziyetci bir yapiya doniistiiriilmesi Onerilmektedir. 2001 yilinin sonuna kadar
tamamlanan PEIR c¢alismasi kapsaminda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu hazirlanmistir (Kolgak, 2006:369-370; Karatepe, 2006:54-55).

PEIR Projesi ile baslatilan reform calismalarinin yiiriitiilmesi i¢in yine DB’den “I.
Program Amaglhi Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi (PFPSAL-I)”, “Il. Program
Amach Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi (PFPSAL-I1)” ve “PFPSAL-III Kredisi”
olmak iizere ii¢ yapisal uyarlama kredisi alinmistir (Giizelsari, 2007:165-166).

2.1.2.2.2. Uluslararas1 Para Fonu (IMF)

Kamu mali yonetiminde yeniden yapilanma konusunda etkili olan bir diger kurulusg
IMF’dir. Tiirkiye’nin yasadigr 2000 Kasim ve 2001 Subat krizlerinden sonra IMF ile
imzaladigi stand-by anlagsmasinda IMF; biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroli
konusunda ag¢ik bir ¢ergeve ¢izen Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun
yasalasmasimi 6. Gozden Gegirmenin Onkosulu olarak belirlemistir (Glizelsari,

2007:171).

Uluslararasi kuruluslar kredi kullanan tilkeleri belirli araliklarla “gézden gegirme” olarak
da adlandirilan degerlendirmelerle durum analizine tabi tutarak {lkelerin mali
durumlarmi rapor etmektedirler. Kredi kullanan iilkeler de IMF’ye verdikleri “Niyet

Mektuplar1” nda uygulayacaklari programlari agiklamaktadirlar.

2002 yilinin Ocak ayindan baslamak {izere Tiirkiye’ nin ¢esitli tarihlerde IMF’ye verdigi
Niyet Mektuplarinda;

e Uluslararasi standartlarla uyumlu ve biitgeleme, muhasebelestirme, seffaflik ile i¢

ve dis kontrolii kapsayan Mali Yénetim ve I¢ Kontrol Kanununun 2002 yili
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Haziran ay1 sonuna kadar TBMM’ye sunulacagi (Basbakanlik Hazine

Miistesarligi, 2002a:19),

e Haziran ay1 sonuna kadar Meclis'e sunulmasi beklenen ve biitge dis1 fonlara iliskin
yeni diizenlemeleri de kapsayan Kanun Taslaginin TBMM’de 2003 yili Mart ay1
sonuna kadar kabul edilmesinin yeni bir yapisal kriter olacag1 (Basbakanlik Hazine

Miistesarligi, 2002b:6),

e TBMM’nin yogun giindemi nedeniyle Haziran ay1 sonunda ¢ikartilamayan Kanun
Taslaginin Ekim ayr sonuna kadar TBMM’den ge¢mesinin beklendigi
(Basbakanlik Hazine Miistesarligi, 2003a:6),

e 31.10.2003 tarihli Niyet Mektubu’nda Kanunun TBMM’den gegirilmesinin
beklendigi (Basbakanlik Hazine Miistesarligi, 2003b:6),

ifade edilmektedir.

2.1.2.2.3. Avrupa Birligi (AB)

Kamu mali yonetim sisteminin yeni bir anlayisla kurgulanmasi siirecinde DB ve IMF’nin
yani sira bir diger belirleyici aktor de AB olmustur. AB politikalari tiye iilkelerin yani sira
aday tilkelerdeki kamu yonetimi reformlarinda da oldukga etkilidir. AB’ye yonetsel uyum
ve idari kapasitenin artirilmasi ¢abalari bu kapsamda degerlendirilebilir (bkz.

Omiirgéniilsen ve Oktem, 2007).

1999 Aralik ayindaki Helsinki Zirvesi’nde Tiirkiye’ye adaylik statiisiiniin taninmasinin
akabinde genis kapsamli1 anayasal ve yasal reformlar1 gergeklestirmeye yonelik yogun ve
ayrintili caligmalarin hiz kazandig1 bir uyum siirecine girmistir. Bu siirecte s6z konusu
calismalar Avrupa Komisyonu’nun 8 Kasim 2000 tarihinde agikladigi Katilim Ortakligi
Belgesi ile 2000 Yili ilerleme Raporu cercevesinde yiiriitiilmiistiir (Acar, 2001:77).

3 Ekim 2005’te basladig1 iiyelik miizakere stireciyle birlikte, diger tiim aday tlkeler gibi

Tiirkiye de kamu i¢ mali kontrol sistemini uluslararas1 kabul goérmiis mali yonetim ve
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kontrol ilkeleri, AB Miiktesebati ve en iyi uygulama ornekleri ¢ergevesinde yeniden

yapilandirma ylikiimliiliigii altina girmistir.

Daha 6nce 31 baslik altinda siniflandirilan AB Miiktesebati, Tiirkiye ve Hirvatistan ile
baslayan miizakere siirecinde kapsamli bazi konularin boliinmesiyle 31°den 35°e
cikmistir. Mali Kontrol baslikli 32. Fasil, 26 Haziran 2007 tarihinde Tiirkiye ile
miizakereye agilmistir (Saltik, 2008:3-4).

2.2. TURK KAMU YONETIMINDE iC KONTROLE GECIS SURECi: AB
MUKTESEBATI VE KAMU iC MALI KONTROL (KiMK) SISTEMi

AB Miiktesebati, temel AB anlagmalarinda ve tiiziik, karar, yonerge ve benzeri yardimci
hukuk kaynaklarinda yer alan kurallar ve kurumlarin tamamini ifade etmektedir. AB’ye
iiye olmak isteyen aday iilkelerin ekonomik yapilarini ve mevzuatint AB Miiktesebatina

uyumlastirmalar1 gerekmektedir.

Onceki siirecte Mali Kontrol Fasli iiye iilkelerin i¢ kontrol sistemlerinin en iyi Avrupa
uygulamalar1 ile uyumlu isledigi varsayilarak {yelik miizakerelerinin konusu
olmamigken, bu fasil AB’nin yeni aday iilkelere yonelik 1 Mayis 2004 tarihinde
gerceklesen besinci genisleme dalgasi ile birlikte ortaya ¢ikmistir (Onur, 2010:5).

Avrupa Komisyonu ve Parlamentosu ile iiye iilkeler, aday iilkelerin etkin bir i¢ mali
kontrol sistemi olusturmalar1 konusuna 6zel 6nem vermektedirler. Bu durum, adaylik
stirecindeki tiim tilkeleri i¢ mali kontrol sistemlerinde uluslararasi standartlarda koklii

diizenlemeler yapma zorunluluguna itmistir (Acar, 2001:83, 77-78).

AB Miiktesebat1 6zellikle, seffaf ve etkili mali yonetim ve kontrol sistemleri, fonksiyonel
olarak bagimsiz i¢ denetim sistemleri ve merkezi uyumlastirmanin da dahil oldugu idari
yapilar ile yeni olusturulan kamu i¢ mali kontrol sistemlerinin etkinligini
degerlendirmeye yonelik islevsel ve mali olarak bagimsiz dis denetim diizenlemesi

yapilmasini 6ngormektedir (DPT, 2006:73).
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AB’nin olusturdugu KIMK Modeli, kamu yoénetiminde i¢ kontrol alaninda COSO
standartlarinin, i¢ denetim alaninda da IIA standartlarinin uygulanmasini aday {ilkelere
en iyi uygulama Ornegi olarak sunmaktadir. Model, aday tilkelere belirli bir modelin
uygulanmasi konusunda baski yapmamakta, hatta tilkelerin yonetim sistemlerine en

uygun yapilari olusturmalari igin esneklik saglamaktadir (Onur, 2010:5-6).

Miizakere siirecinde aday iilke uluslararas: standartlar1 kabul etme ve KIMK Modelini
benimseme konusunda AB ile anlasmaya varmali ve bu anlagsmayz ilgili ulusal politika

metinlerine yansitmalidir (European Commission, 2006:18).

Tiirkiye’nin aday iilke statiisii kazanmasinin ardindan 2000 yilinin Nisan ayinda mevcut
mali yonetim ve kontrol sisteminin degerlendirilmesine yonelik calismalar baslamistir.
Avrupa Komisyonu’nun yayimladigi Katilm Ortaklign Belgesi ve 2000 yili Ilerleme

Raporunda Tiirkiye’nin;

e “Kamu maliyesi reformu ¢aligmalarinin hemen baslatilmasi,

Mali kontrol fonksiyonunun giiclendirilmesi,

I¢ ve dig mali kontrol i¢in yasal cercevenin 2005 yili sonuna kadar tamamlanmast,

Dis denetimin hiikiimetten bagimsiz bir organ tarafindan yerine getirilmesi,

I¢ kontrol ve i¢ denetim fonksiyonlarmni uyumlastirmak iizere merkezi bir organin

kurulmasi,

Harcamaci1 kuruluslar biinyesinde i¢ kontrol ve i¢ denetim birimlerinin kurulmasi,

AB fonlarinin kontrolii i¢in bir denetim usulii gelistirilmesi ve denetim el kitabi

hazirlanmas1”

konularinda ilerleme kaydetmesi gerektigi ifade edilmistir (Saltik, 2008:11-12):

2002 yilinda Maliye Bakanliginca hazirlanan ve donemin Maliye Bakani tarafindan
imzalanan ilk KIMK Politika Belgesi Avrupa Komisyonuna génderilmistir. KIMK

Politika Belgesinde, mevcut i¢ mali kontrol sisteminin isleyisi anlatilmis ve sistemin
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degerlendirmesi yapilmis, kamu mali kontrol sisteminin iyilestirilmesine yonelik hedefler
ortaya konmus, hedeflerin gergeklestirilmesi i¢in de bir zaman ¢izelgesi dngoriilmiistiir.
Bir sonraki asamada KIMK Modelinin éngordiigii yapilar 5018 sayili Kanun ve ilgili
diger mevzuatla olusturularak sistem isletilmeye baslanmistir (Maliye Bakanligi, 2002;
Biilbiil, 2009:12).

2.2.1. Kamu I¢ Mali Kontrol (KIMK) Modeli

AB ile uyum siirecinde en fazla 6ne ¢ikan konularin basinda i¢ kontrol sistemi
gelmektedir. 2004 yilindaki besinci genisleme dalgasiyla beraber AB kaynaklar1 ve
fonlarinin yonetimi ve kullanimi igin aday iilkelerden uygun kontrol ve denetim
sistemlerini  kurmalar1 ve kamu yonetimi sistemlerini KIMK Modeline gore
sekillendirmeleri beklenmektedir (Onur, 2010:8).

YKI yaklasimi, AB’de KIMK Modelinin ortaya ¢ikisinda ve gelistirilmesinde dnemli bir
rol oynamis, AB 2000°’li yillarin basinda kendi biinyesinde gergeklestirdigi mali
reformlarda da bu yaklasimi esas almistir (Onur, 2010:7).

AB’nin esas aldign KIMK Modeli, harcama birimlerinin hem ilgili mevzuata hem de
blitce kurallarmma uyumlarini saglamak i¢in “idarenin biitiin gelirleri, harcamalari,
varliklar1 ve yiikiimliiliiklerinin kontroliine yonelik yliriitme ve yiirlitmenin yetkili
kuruluslar tarafindan igsel olarak uygulanan mali kontrol sisteminin biitiiniinii” ifade
etmektedir (Giizelsar1, 2007:172; Ozel, 2008).

I¢c mali kontrol uluslararasi terminolojide “Hiikiimet programlarinin belirlenen amaglar
ve hedefleri gergeklestirebilmesi i¢in organizasyon, politikalar ve siireclerin
olusturulmasi, kaynaklarin ilgili idarelerin bu programlar i¢in belirlenen amag ve
hedefleriyle tutarli kullanilmasi, programlarin kotii yonetim ve savurganliktan korunmasi
ve bilginin glivenli ve zamaninda alinmasi, muhafazasi, raporlanmas1 ve karar alma
stirecinde kullanilmas1” seklinde tanimlanmaktadir. Bu sistem, dilkelerin yonetim
sistemlerine, kiiltiirlerine ve diger baska faktorlere bagl olarak iilkeler arasinda degisiklik
gosterebilmektedir (Kerimoglu, 2003:119).
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Aslinda i¢ mali kontrol kavrami sadece mali degil; siire¢ denetimi, Sistem denetimi gibi
mali olmayan kontrol ¢esitlerini de kapsayan, uluslararasi kuruluslarda ve iilke
uygulamalarinda kabul edilen “i¢ kontrol” tamimina karsilik gelmektedir (Kesik,
2005b:98; Ozel, 2008).

KIMK Modeli, kamu kaynaklarnin biitce otoritelerince belirlenen hedefler ¢ergevesinde
kullanilmas1 konusunda makul giivence saglamaya yonelik seffaf, etkili ve yeterli yontem
ve yaklagimlarin gelistirilmesini ve diizenlemeler yapilmasini amaglamakta, kamu
idarelerinde saglikli bir mali yonetimin saglanmasinda kritik bir rol oynamaktadir

(European Commission, 2006:4,21).

KIMK énleyici niteligi geregi, yolsuzlugun veya dolandiriciligin olusmasini miimkiin
oldugunca engellemek amaciyla kaynaklar, harcamalar ve yiikiimliliiklere iliskin
yonetim ve kontrol sistemlerine odaklanmaktadir. Sorusturma ve cezalandirma gibi teftis
gorevleri ile biitce ve muhasebe sistemleriyle ilgili hususlar mali yonetim ve kontroliin

kapsami diginda kalmaktadir (European Commission, 2006:4; Onur, 2010:29).

KIMK’in yonetsel hesap verebilirlik (mali yonetim ve kontrol sistemleri), fonksiyonel
bagimsizliga sahip i¢ denetim ve bu iki unsurun merkezi diizeyde uyumlastirilmasi igin
olusturulan merkezi uyumlastirma birimi (MUB) olmak iizere ii¢c boyutu bulunmaktadir

(European Commission, 2006:6).

Robert De Koning (2007: 46,51) KIMK Modelini;

“KiMK=I¢ Kontrol (Mali Yénetim ve Kontrol + I¢ Denetim) + Merkezi Uyumlastirma

Birimi” seklinde formiile etmektedir.

Modelin ilk boyutu olan “yonetsel hesap verebilirlik (mali yonetim ve kontrol
sistemleri)”, yonetime iliskin gorevlerini gergeklestirmek i¢in her bir kamu yoneticisinin
yeterli mali yonetim ve kontrol sistemlerini olusturma ve siirdiirme konusunda sorumlu
olmalari anlamima gelmektedir (Arcagok ve Eriiz, 2006:147; Ozel, 2008).
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Modelin ikinci boyutunu “fonksiyonel olarak bagimsiz i¢ denetim” olusturmaktadir. I¢
denetim, i¢ kontrol sisteminin etkinligini ve yeterliligini degerlendirerek sistemin
iyilestirilmesi ve gelistirilmesi konusunda yonetime Onerilerde bulunan bir sistemdir
(Ozel, 2008). I¢ denetci, hiyerarsik agidan iist yoneticiye bagli olmakla beraber denetimin
nasil yapilacagi konusunda fonksiyonel olarak bagimsizdir. I¢ denetim sonucunda
getirilen onerilere uyulup uyulmayacagi konusunda sorumluluk st yoneticiye aittir
(European Commission, 2006:7). I¢ denetcinin islevsel bagimsizlig1, i¢ denetcinin
kurumun giinliikk herhangi bir yonetsel ve mali kontrol faaliyetinin bir pargasi

olamayacagi ile ilgilidir.

KIMK Modelinin iigiincii ve en 6zgiin boyutunu ise “merkezi uyumlastirma birimi”
(MUB) olusturmaktadir. MUB, i¢ kontrol ve i¢ denetim yontemlerinin uluslararasi genel
kabul gormiis standartlar ve en iyi uygulamalar ¢ercevesinde olusturulmasi ve
gelistirilmesi ile bu iki boyuta iliskin yeni mevzuatin tiim kamu idarelerinde
uygulanmasinin koordine edilmesi, diger bir deyisle KIMK Modelinin idarenin tiim
diizeylerine uyumlastirilmas1 amaciyla merkezi diizeyde olusturulmus bir birimdir.
Uygulamada MUB’un genellikle Maliye Bakanlig1 biinyesinde, biri mali yonetim ve
kontrol, digeri i¢ denetim ile ilgili olmak iizere iki boliimde yapilandigi goriillmektedir

(European Commission, 2006:7; Uzunay, 2007:6; Ozel, 2008).

Avrupa Komisyonu (2006:8) ayrica, kamu i¢ mali kontrol sisteminin ve isleyisinin,
Parlamentoya kars1 sorumlu olan Sayistay tarafindan bagimsiz denetime tabi tutulmasini

gerekli gormektedir.

KIMK Modelinde i¢ kontrol, ex ante ve ex post kontrol olmak iizere iki asamada
gerceklestirilmektedir (Balyemez, 2016:8). “Ex ante kontrol (6n mali kontrol)” mali
islemden once; “ex post kontrol (i¢ denetim)” ise mali islemden sonra yapilmaktadir.
Avrupa Komisyonu’na gore bu iki asamanin birbirinden tamamen bagimsiz olarak
yiriitiilmesi gerekmektedir (Acar, 2001:79; Kesik, 2005b:97; Uzunay, 2007:4).
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KIMK alaninda AB diizeyinde yeknesak bir uygulama bulunmamaktadir. AB iiyesi
ilkelerde temel olarak, “Giiney Avrupa (Kita Avrupasi)” ve “Kuzey Avrupa” olmak

tizere iki i¢ kontrol yaklasimindan bahsetmek miimkiindiir.

Giiney Avrupa iilkelerinde “U¢ Tarafli On Kontrol Yaklasimi (Third Party Ex-ante
Control Approach)” olarak bilinen ve 2000’11 yillarin ortalarina kadar yaygin bir bi¢imde
uygulanan modelde merkezi bir yaklasim benimsenmistir. Bu modelde kontrol ve
denetim merkezi organlarin sorumlulugundadir. Maliye Bakanligi gerek biitgenin
hazirlanmast ve diger bakanliklara odeneklerin dagitilmasinda gerekse kendi
personelinden olusturdugu teskilatiyla bu bakanliklarda harcama Oncesi kontrol
islemlerini yaparak sistemde onemli bir rol oynamaktadir. Maliye Bakanligi, yapilan
harcamalarin 6denmesi asamasinda da etkin rol almaktadir. I¢ denetim gérevi de Maliye
Bakanligi denetim elemanlarinca mali denetim seklinde gergeklestirilmektedir. Latin ya
da Akdeniz Yaklasimi olarak da adlandirilan bu model Italya, Yunanistan, Portekiz,
Ispanya, Belgika ve Fransa’da uygulanmaktadir (Arcagdk ve Yoriik, 2004; De Koning,
2007:37; Yicel, 2011:59-60; Biilbiil, 2011:171). Avrupa Komisyonu tarafindan 2000
yilina kadar uygulanan bu model, yapilan mali reformlarla yerini yonetim sorumlulugu

ilkesine dayanan Kuzey Avrupa Modeline terk etmistir.

Merkezi olmayan bir yaklasimmn benimsendigi ve Anglo-Sakson Modeli de denilen
Kuzey Avrupa Modeli; Ingiltere, Hollanda, Isve¢ gibi iilkelerde uygulanmaktadir.
Idarenin {ist yoneticisi ile harcama yetkilisinin sorumlulugunun 6n planda oldugu bu
modelde, her bir harcamaci idare kendisine tahsis edilen biitce kapsaminda yaptigi
harcamalardan tamamen kendisi sorumludur. Harcamalara iliskin kontroller ve alinmasi
gerekli onlemler idarenin kendi olusturdugu kontrol sistemleriyle, kontrol sisteminin
denetimi ise harcama sonrasinda ve ¢ogunlukla performans denetimi seklinde, kendi i¢
denetgileri tarafindan gerceklestirilmektedir. Maliye Bakanliginin bu siiregteki gorevi,
standartlar1 belirlemek ve i¢ denetimi koordine etmektir. 2000 yilindan itibaren kamu
mali yonetimi ve kontrol sisteminde Giiney Avrupa Modelini uygulayan bir¢ok tilkede
Kuzey Avrupa Modeline dogru bir degisim yasandigi gézlenmektedir. Model, AB ve
neredeyse biitiin AB iiyesi lilkeler tarafindan benimsenmekte ve uygulanmaktadir. Her

tiye iilkenin farkli yonetim gelenegi ve idari yapisi nedeniyle kamu i¢ mali kontrol
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sistemleri tilkeden iilkeye degisiklik gosterse de 6nemli olan sistemin temel ilkelerinin
tim iye iilkelerde uygulaniyor olmasidir. Aday iilkelerden de iiyelik siirecinde bu
alandaki uluslararas: standartlar1 ve ilkeleri benimsemeleri ve bunlara uygun etkin bir
mali kontrol sistemi gelistirmeleri istenmektedir (Arcagdék vd., 2004; De Koning,
2007:38; Yiicel, 2011:59-60).

AB’de uygulanan i¢ mali kontrol sistemi “kontrol ortami, risk degerlendirmesi, kontrol
faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme” seklinde bes temel bilesenden olusmaktadir. AB
yetkililerince bu bes unsurun tiimiiniin tilkelerin i¢ mali kontrol sistemine dahil edilmesi
gerektigi vurgulanmakla birlikte, Avrupa Komisyonu’nca uygulanan sistem iilkeler i¢in

mutlak bir 6rnek niteligi tasimamaktadir (Acar, 2001:79-80).

AB, mali kontrol sistemlerini diizenleme siirecinde aday iilkelere yol gostermesi

acisindan birtakim standartlar belirlemistir. Bunlar;

e Kontrol sisteminin yapilanmasini, isleyisini ve dayandigi unsurlar1 agik ve tutarl
bi¢imde diizenleyen ve i¢ denetim mekanizmalarini da kapsayan yasal bir

¢ercevenin bulunmast,
e Amaca uygun i¢ kontrol sistem ve yontemlerinin mevcut olmasi,
e Fonksiyonel bagimsizliga sahip bir i¢ denetim mekanizmasinin olusturulmas,

e Yolsuzluk ve usulsiizliiklerin 6nlenmesi ve gerekli 6nlemlerin alinmasina yonelik

uygun bir yapinin varligi,

olmak iizere dort temel kriteri igermektedir (Acar, 2001:82).

AB, aday iilkelere ya genis kapsaml1 bir kamu mali yonetimi kanununun igine KIMK’in
temel ilkelerinin yerlestirilmesi ya da birincil cerceve kanun olarak ayr1 bir KIMK kanunu
yapmanin iyi bir uygulama oldugunu ifade etmektedir. Bu kanunun uygulanmasi
amaciyla ikincil diizey mevzuatin da g¢erceve kanun hiikiimlerine goére hazirlanmasi ve
gerek goriildiigiinde kolayca giincellenebilen tiiziik ve talimatlar seklinde yayimlanmasi

onerilmektedir (European Commission, 2006:10).
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2.2.2. AB Mizakere Siireci ve Mali Kontrol Fash

1959 yilinda baglayan AB’ye adaylik siirecinde 1999 yilinda Tiirkiye’ye adaylik statiisii
taninmasin1 takiben 8 Kasim 2000 tarihinde Katilim Ortaklig1 Belgesi agiklanmistir.

Bu belgede, kisa vadede mali kontrol sisteminin giiglendirilmesi; orta vadede ise i¢ mali
kontrol ile dis mali denetime yonelik yasal gergevenin olusturulmasi, harcamaci
kurulusglarda i¢ kontrol/i¢ denetim birimlerinin kurulmasi, i¢ denetime iliskin
uyumlastirma gorevini yapmak {izere yiiriitme biinyesinde merkezi bir organin kurulmasi,
harcama oncesi kontrol birimlerinin ve i¢ denetgilerin fonksiyonel bagimsizliginin

saglanmasi onerilmistir (Maliye Bakanligi, 2002:13).

Tiirkiye nin Katilim Ortaklig1 Belgesindeki dncelikli konularda hangi adimlar1 atacagina
ve AB’ye iyelik amaciyla siyasi, hukuki ve ekonomik reformlar1 nasil
gerceklestirecegine iliskin taahhiitlerini igeren yol haritasi niteligindeki “Avrupa Birligi
Miiktesebatinin Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye Ulusal Programi” ile “Avrupa Birligi
Miiktesebatinin  Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye Ulusal Programmin Uygulanmast,
Koordinasyonu ve Izlenmesine Dair Karar”, 19 Mart 2001°de Bakanlar Kurulu’nca kabul
edilmigtir. Daha sonra 23 Haziran 2003 tarihinde “Ulusal Program” ile “Ulusal
Programinin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesine Iliskin Karar” kabul edilerek

yayimlanmustir.

2001 tarihli Ulusal Programin “Mali Kontrol” basliginda; 1050 sayili Kanunun giiniin
ihtiyaclarin1 kargilamamasi ve kapsaminin dar olmasi nedeniyle yerine, tim kamu
kurumlarinda uygulanacak kamu i¢ mali kontrol sistemini AB’nin mali kontrol
konusundaki standartlarin1 igerecek sekilde diizenleyen, standart hale getiren ve
uygulama birligi saglayan c¢ergeve bir kanun ¢ikarilacagi belirtilmistir. Yapilacak bu
diizenlemenin makro disiplin ve AB normlarina uyum saglanmasi ile kamusal hizmetlerin
etkinliginin ve verimliliginin artirilmast agisindan da olumlu katkis1 olacagi ifade

edilmistir (Disisleri Bakanligi Avrupa Birligi Bagkanligi, 2001:429; Coskun, 2011:51).
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Ulusal Programda denetim metodolojisi ve kilavuzlarinin imkanlar 0Sl¢iistinde
standartlagtirillmas1 ve temel ilkelerin uyumlastirilmasi, denetim birimleri ve
elemanlarinin bagimsizligini ve yetkinligini gelistirici, denetimi hizlandiric1 ve denetim
sonuglarinin seffafligini ve etkinligini artirici, denetim birimleri arasinda koordinasyonu
giiclendirici mekanizmalarin gelistirilmesi gibi oncelikle ele alinmasi planlanan konular

belirtilmistir (Disisleri Bakanligi Avrupa Birligi Baskanligi, 2001:430).

Ulusal Programda ayrica kisa ve orta vadede yapilmasi planlanan faaliyetlere yer
verilmig, tiim yasal degisikliklerin orta vadede tamamlanacagi ve uygulamada
karsilasilacak sorunlara yonelik gerekli stratejilerin olusturulacagi, mevcut mali kontrol
sisteminin ayni standartlara sahip ve modern denetim araglarin1 kullanan bir sisteme
dontistiirilecegi ifade edilmistir (Disisleri Bakanligi Avrupa Birligi Baskanligi,
2001:433; Maliye Bakanlig1, 2004:187).

23 Haziran 2003 tarihli Ulusal Programin “Mali Kontrol” basliginda ise kamu mali
yonetimi sisteminde seffaflik ve hesap verebilirligin artirilmasi, uluslararas: standartlar
ile AB standartlarina uygun bir kamu i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi amaciyla Maliye
Bakanligi’nca hazirlanan “Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu Tasaris1” nin 2003
yilinin 3. ¢eyreginde yasalasarak yiiriirliige girmesi taahhiit edilmistir (Disisleri Bakanligi
Avrupa Birligi Bagkanligi 2003).

2004 yilinin Aralik ayindaki AB Devlet ve Hiikiimet Bagkanlari Konseyi Zirve
toplantisinda alinan karara istinaden Tiirkiye ile otuz bes baslik halinde gerceklesecek
miizakere siireci 3 Ekim 2005 tarihinde baslamistir. Mali Kontrol Fasli, AB
miiktesebatinin otuz ikinci bashiginda yer almaktadir. KIMK ise Mali Kontrol Fasl

kapsamindaki 4 temel politika alanindan biridir.

AB tarafindan 32 inci fasilda miizakerelerin agilabilmesi ve kapatilabilmesi bazi sartlara
baglanmistir. Miizakerelerin agilabilmesi igin; kamu i¢ mali kontrol ilkeleri ile i¢
denetimin fonksiyonel bagimsizligi konusunda yeterli diizeyde ilerleme saglanmasi, 6n
mali kontrol mekanizmalarinin olusturulmas:1 gibi sartlarin  gergeklestirilmesi

istenmektedir. Miizakerelerin kapatilabilmesi i¢in ise; i¢ kontrol sistemiyle ilgili birincil
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ve ikincil diizey mevzuatin kabul edilmesi, 6n mali kontrol mekanizmalarinin tatmin edici
diizeyde olusturulmasi, harcama birimlerinde i¢ denetim hizmetlerinin gergeklestirilmesi,
merkezi uyumlastirma birimlerinin kurulmasi ve ilgililere belli bir program kapsaminda

egitim verilmesi sartlar1 aranmaktadir (DPT, 2006:73-74; Arcagok, 2005:94-95).

Tiirkiye ile 26 Haziran 2007 tarihinde miizakerelere agilan Mali Kontrol Faslinda agilis
kriteri 6ngoriillmemekle beraber, belirlenen alt1 teknik kapanis Kriterinden birisi dogrudan
KIMK ile ilgilidir. Bu kritere gére aday iilkeden, kabul edecegi kapsamli KIMK Politika
Belgesi’ndeki politikalarla uyumlu KIMK mevzuatin1 cikarmasi ve bunu yeterli
uygulama kapasitesi ile desteklemesi beklenmektedir (Saltik, 2008:11; Yiicel, 2011:58-
59).

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde 10 Aralik 2003 ’te kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali
Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile KIMK kamu mali ydnetimi ve kontrol sistemindeki
yerini almistir. 5018 sayili Kanunla taahhiit edildigi gibi kamu idarelerinde AB iyi
uygulamalari ve uluslararasi standartlar ile uyumlu bir mali yonetim ve kontrol sistemi

ile fonksiyonel olarak bagimsiz bir i¢ denetim sistemi olusturulmugtur.

2.3. REFORM ONCESI KAMU YONETIMINDE iC KONTROL SIiSTEMi

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanun 6ncesindeki i¢ kontrol sisteminin merkeziyet¢i bir nitelik
tasidigini ve esas itibariyla Giiney Avrupa modeline benzer bir sistem oldugunu s6ylemek

mumkindiir.

Tiirkiye’de reform oOncesinde kontrol kavrami “bir isin kontrol edilmesi” seklinde
anlasilmig, kontrol faaliyeti ise yonetimin bir pargasi degil, uzman kisilerin isi olarak
goriilmiistiir. Uluslararas1 uygulamalarda “kontrol ortami, risk degerlendirme, kontrol
faaliyetleri, bilgi-iletisim ve izleme” fonksiyonlarini da igerecek sekilde daha genis
manada kullanilan i¢ kontrol kavrami da yalnizca kontrol faaliyetleri olarak anlagilmistir
(DPT, 2006:39).
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5018 sayili Kanun 6ncesi meveut mali kontrol sisteminde i¢ kontrol sistemine iligskin bir
gergeve kanun bulunmamakta; uygulama Anayasa, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu, 832 sayili Sayistay Kanunu, biit¢e kanunlari, 2886 sayil1 Devlet ihale Kanunu,
kamu idarelerinin teskilat kanunlarindaki denetimle ilgili hitkiimler ve uygulamaya y6n
veren mali mevzuatta dagmik sekilde yer alan yonetsel diizenlemeler g¢ercevesinde

yiiriitiilmektedir.

Tiirkiye’de i¢ kontrol, agirlikli olarak kamu kaynaginin konu oldugu tiim is ve islemleri
kapsayacak sekilde Maliye Bakanligi tarafindan harcama Oncesi ve sonrasinda

gerceklestirilmektedir.

2.3.1. Harcama Oncesi Kontrol

I¢ kontroliin bir unsuru olan harcama 6ncesi i¢ mali kontrol diger bir ifadeyle “6n mali
kontrol (ex-ante financial control)”; odenek tahsisi, taahhiitler, ihale prosediirleri,
sozlesmeler gibi mali karar ve islemlere iliskin gergeklestirilen tiim kontrol faaliyetleridir.
On mali kontrol yetkilisince onaylanmadan bu tiir mali kararlar isleme konulamamaktadir
(Arcagdk, 2005:84).

Tiirkiye’de en ¢ok bilinen harcama 6ncesi mali kontrol uygulamasi: Maliye Bakanliginin

vizesi ile Sayistay’in vize ve tescil islemleridir.

Maliye Bakanligi, 6deneklerin harcama birimlerine tahsisi ve biitgelenmesinin yani sira
harcama birimlerinde yer alan birimleri (biit¢e daireleri, saymanliklar) ve personeli ile

harcama Oncesi kontrolii de yerine getirmektedir (Maliye Bakanligi, 2002:6-13).

Harcama yapilmasini gerektiren taahhiit ve sozlesme tasarilart Maliye Bakanliginin
vizesine tabidir. Maliye Bakanligi ayrica, genel ve katma biitgeli idarelerin ayrintili
harcama programlarini, sézlesmeli personel ile gecici is¢i istihdami ile ilgili vize
islemlerini yapmak, ddenek aktarma islemlerini yiiriitmek gibi mali disiplini saglamak

amaciyla kontrol fonksiyonunu yerine getirmektedir (Arcagok, 2005:87).
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Sayistay, kadro ve ddenek dagitimlarini vizeye, sozlesmeleri ise tescile tabi tutarak

harcama 6ncesi kontrol islevini yerine getirmektedir (Arcagok, 2005:88).

Harcamaci kurum ve kuruluslarin 6deme siirecinde yer alan ve sorumluluklar1 yasal
olarak belirlenmis olan “ita amiri” ve “tahakkuk memuru” ve diger gorevli ve yetkili

personeli de harcama 6ncesi kontrol siirecinde yer almaktadir.

2.3.2. Harcama Sonrasi Denetim

Genel ve katma biit¢celi kurum ve kuruluslarda harcama sonrasi i¢ mali denetim, Maliye
Bakanligi biinyesindeki denetim birimleri (Teftis Kurulu, Muhasebat Kontrolorleri,
Biitce Kontrolorleri ve yalnizca tasra teskilati ile sinirli olmak iizere illerde
Defterdarliklara bagli Muhasebe Denetmenleri) tarafindan gergeklestirilmektedir. Ayrica
idari birim olarak Muhasebat Genel Miidiirliigii’niin kamu hesaplarinin kaydedilmesi,
izlenmesi ve dogrulanmasi ile islemlerin uygunlugu bakimindan idari nitelikte kontrol

fonksiyonu bulunmaktadir (Maliye Bakanligi, 2002:5).

Kamu idarelerinin teftis kurullari ve diger denetim birimleri ise sadece uygunluk denetimi

kapsaminda ve siirli diizeyde harcama sonras1 mali kontrol yapmaktadirlar.

2.4, REFORM SONRASI KAMU YONETIMINDE iC KONTROL SIiSTEMi

Diinyada merkezi diizeyde yiiriitilen mali yonetim ve kontrol sistemlerinin hizlica
yerellestigi ve harcama Oncesi kontrol goérevinin harcama birimlerine devredildigi
goriilmektedir. Benzer gelisme Avrupa Komisyonunda da yasanmis ve 2003 yil1 bagindan
itibaren 6n mali kontrol fonksiyonu ilgili harcamaci birimlere devredilmistir. Tiirkiye’de
de 5018 sayili Kanun ile harcama oncesi kontrol gorevi ilgili harcamaci birimler

tarafindan yerine getirilmeye baslanmistir (Kesik, 2005b:110-111).

Aslinda reformla birlikte Maliye Bakanlig1 tarafindan yapilan harcama 6ncesi kontrol ve

incelemelerin yonetim sorumlulugu cergevesinde kamu kurumlarina birakildigini,
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islemlerin yasalliginin denetlenmesinden siireclerin kontroliine dogru bir paradigma

degisikligine gidildigini sdylemek miimkiindiir (Acar, 2013:11)

I¢ kontrol sistemi, 5018 sayili Kanunla kamu kurumlarinda zorunlu hale getirilmistir.
Eski ve yeni i¢ kontrol sistemi hem esas aldig1 kaynak hem de uygulama agisindan
farkliliklar tagimaktadir. Daha once Tiirkiye’de uygulanan i¢ kontrol sistemi temel
ozellikleri agisindan Avrupa’nin giiney iilkelerinde uygulanan Fransiz sistemine biiyiik
benzerlikler gostermektedir. Bu benzerlik, i¢ kontroliin merkezi bir yapiya sahip olmasi
ve i¢ kontrol sisteminde Maliye Bakanliginin 6nemli bir role sahip olmasindan
kaynaklanmaktadir. Yeni i¢ kontrol sistemi ise Avrupa’da uygulanan giiney ve kuzey
uygulamalar1 olarak da adlandirilan Fransiz sistemi ve Ingiliz sistemi arasinda bir

sistemden digerine gecis gibi gozliikmektedir (Kartalci, 2007: 273).

Yeni i¢ kontrol sistemi merkezi bir yapidan ¢ok, i¢ kontroliin kamu idarelerinin bizzat
kendileri tarafindan yapilmasini éngérmektedir. Burada Maliye Bakanliginin veya diger
merkezi idarelerin fonksiyonu daha ¢ok sistemin kurulumu, izlenmesi ve

yonlendirilmesine yoneliktir.

2.4.1. Yasal Diizenlemeler Kapsaminda i¢ Kontrol Sistemi

Bu baghikta Tiirk kamu yonetiminde i¢ kontrol sisteminin yapilanmasi, bu alani
diizenleyen temel kanun olan 5018 sayili Kanun ve ikincil ve ii¢linciil diizey mevzuat
kapsaminda incelenecektir. Calismanin kapsamini kamu i¢ kontrol sistemi olusturdugu

icin 6zel sektorii diizenleyen i¢ kontrol mevzuatina yer verilmeyecektir.

Tiirkiye’de diinyada yonetimin her alaninda yaganan hizli degisim siirecinin bir yansimasi
olarak kamu mali yonetimi alaninda da 2003 yilindan itibaren yapisal bir degisim
yasanmaktadir. Bu siiregte ilk olarak 6nceki uygulamalarin temelini olusturan 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiiriirlikten kaldirtlarak yerine uluslararasi standartlar ve
AB uygulamalar1 ile uyum saglamak amactyla 5018 sayili Kanun yiiriirliige konulmustur.

Kanunla, eski uygulamadan farkli olarak kamu kaynaklarinin elde edilmesinde ve
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kullanilmasinda yo6netim sorumlulugu modeli benimsenmis; biitge, muhasebe ve ig

kontrol gibi alanlarda kokli degisiklikler yapilmistir.

5018 sayili Kanun, mevcut sistemin yeni ilke ve yaklasimlar dogrultusunda biiyiik 6l¢iide
yeniden yapilandirilmasi, saglam temellere dayanan ve daha hizli isleyen bir mali sistem
olusturulmasi amactyla birtakim mekanizmalar getirmistir. Bu mekanizmalardan birisi de
yonetim sorumlulugu c¢ergevesinde kamu idarelerinde olusturulmasi ve uygulanmasi

ongoriilen i¢ kontrol sistemidir (Onen ve Ozmen, 2011: 92).

Ic kontrol sistemi, Kanunun besinci kisminda 55-67’nci maddeler arasinda
diizenlenmistir. Bu kisimda i¢ kontroliin tanim1 ve amaci yaninda organizasyonel yapisi
ve isleyisi, 6n mali kontrol, muhasebe ve mali hizmetler ile i¢ denetime iligskin hususlar

yer almaktadir.

I¢ kontrol konusunda daha ayrintili diizenlemeler “I¢c Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin
Usul ve Esaslar” ile yapilmis, ayrica “Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve

Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik" te de i¢ kontrol konusunda diizenlemelere yer almistir.

Bunlarin disinda, s6z konusu diizenlemelerde bahsi gegen kamu i¢ kontrol standartlari,
Maliye Bakanliginca “Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi” ile diizenlenmistir. Birincil,
ikincil ve tiglinciil diizey mevzuatin ¢ikarilmasiyla birlikte i¢ kontroliin mevzuat alt yapisi

genel olarak tamamlanmastir.

Eski sistemde yalnizca kontrol faaliyetlerine odakli bir uygulama s6z konusuyken, yeni
sistemde biitiinciil bir yaklagimla idarenin amaglaria yonelik tiim faaliyetleri, siirecleri,
kararlar1 ve islemlerini kapsayan ve i¢ kontrol sistemi olarak adlandirilan bir yapinin

olusturulmasi 6ngdriilmektedir.



112

2.4.1.1. i¢ Kontrol Kavrami ve Amaglar

5018 sayilt Kanun ve ikincil mevzuatinda AB diizenlemelerindeki “kamu i¢ mali
kontrolii” kavrami yerine “i¢ kontrol” kavrami kullanilmistir. Diger taraftan, Maliye
Bakanliginin bazi yayinlarinda ve web sitesinde her iki kavramin ¢ogu zaman es anlamli

olarak birbirinin yerine kullanildig1 goriilmektedir (Balyemez, 2016:9).

5018 sayili Kanunda i¢ kontrol; kiiresel diizeyde genel kabul gérmiis i¢ kontrol tanimiyla
uyumlu, mali ve mali olmayan ydnetimi kapsayacak ve i¢ kontrol ile ilgili aktorlerin
gorev ve sorumluluklarini da gosterecek sekilde daha ayrintili tanimlanmstir (Kesik,
2005:107; Tiiredi, 2011:104). i¢ kontrole iliskin kavramsal tanimlamalar yapilirken daha
cok bu konudaki kaynak metinlerden yararlanilmistir (Yavuz, 2002: 51).

5018 sayil1 Kanunun ilk halinde;

“Kamu mali yonetiminin bir unsuru olarak i¢ kontrol, kamu idarelerinin mali islem ve
faaliyetlerine iliskin tiim gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin amacina ve mevzuatina
uygun bir sekilde ger¢eklestirilmesi i¢in uygulanan mali yonetim, harcama éncesi kontrol
ile harcama sonrasi i¢ denetim faaliyetleridir.” seklinde yalnizca mali iglemlerle sinirlt

bir i¢ kontrol tanimi yapilmaigstir.

Kanunda 5436 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun
Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun” ile 25.12.2005
tarihinde yapilan degisiklikle i¢ kontroliin taniminda degisiklik yapilarak Kanunun

55’inci maddesinde;

“I¢ kontrol; idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak
faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin
korunmasini, muhasebe kayitlarimin dogru ve tam olarak tutulmasimi, 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 biitiinii” seklinde tanimlanmistir.
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Yeni tanimla birlikte i¢ kontrol kavrami, mali kontrol islemi ile sinirlandirilmaktan
¢ikarilarak bir kurumun amag ve hedeflerine ulagsmak i¢in yiiriittiigii her tiirlii faaliyet ve

islemi kapsayan, uluslararasi standartlarda bir tanima yaklastirilmistir.

I¢ kontrol sisteminin 6nemi amacindan kaynaklanmaktadir. I¢ kontroliin amagclar1 hem
5018 sayil1 Kanunun 56 °nc1 maddesinde hem de “i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin

Usul ve Esaslar’mn 4’iincii maddesinde diizenlenmistir i¢ kontroliin amaglar:

« “Kamu gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde yonetilmesini,

* Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet
gostermesini,

* Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun 6nlenmesini,

» Karar olusturmak ve izlemek i¢in diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi
edinilmesini,

* Varliklarin kotiiye kullanilmasi ve israfint onlemek ve kayiplara kars

korunmasini saglamak”

seklinde COSO, INTOSAI, AB normlar1 gibi uluslararas1 standartlar ve uygulamalar

cercevesinde ifade edilmistir.

Kamu idarelerinde etkin bir sekilde olusturulan i¢ kontrol sistemleri yukarida ifade edilen
amaglara ulagmay1 saglarken, ayn1 zamanda kurumun stratejik amag ve hedeflerinin de

gerceklestirilmesini saglayacaktir.

2.4.1.2. i¢ Kontroliin Temel ilkeleri

Temel ilkeler Kanunda degil, ikincil diizey mevzuat olan “i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole

Iliskin Usul ve Esaslar” 1n 6’nc1 maddesinde asagidaki sekilde sayilmustir:

e “Ic kontrol faaliyetleri idarenin ydnetim sorumlulugu ¢ercevesinde yiiriitiiliir.

e Ic kontrol faaliyet ve diizenlemelerinde dncelikle riskli alanlar dikkate alinr.
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e ¢ kontrole iliskin sorumluluk, islem siirecinde yer alan biitiin gorevlileri kapsar.
e ¢ kontrol mali ve mali olmayan tiim islemleri kapsar.

e ¢ kontrol sistemi yilda en az bir kez degerlendirilir ve alinmas1 gereken 6nlemler

belirlenir.

e ¢ kontrol diizenleme ve uygulamalarinda mevzuata uygunluk, saydamlik, hesap
verebilirlik ve ekonomiklik, etkinlik, etkililik gibi iyi mali yonetim ilkeleri esas

alinir.”

2.4.1.3. i¢ Kontrolde Sorumlulugu Olan Kisi ve Kurumlar

I¢c kontroliin etkin olarak uygulanabilmesi icin yonetim sorumluluguna dayanmasi
gerekir. Bu manada idarede etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve isleyisinin

saglanmasi kurumun st yoneticisi ve diger yoneticilerinin sorumlulugundadir (Tiiredi,
2011:107).

Ic kontrol, kurumun en iist yoneticisinden en alttaki calisanina kadar herkesin
sorumlulugunun oldugu bir siiregtir. Bu sorumluluk kurum disindan birisine yiiklenemez

ve yonetimin kendisine aittir (Biilbiil, 2009:4).

Yonetici ve calisanlarin yani sira harcama yetkilileri (birim yoneticileri), strateji
gelistirme birimleri/mali hizmetler birimleri, i¢ denetim birimleri, Sayistay ve I¢ Kontrol
Merkezi Uyumlastirma Birimi (I¢ Kontrol MUB)’nin i¢ kontrol siirecinde farkli rol ve
sorumluluklari bulunmaktadir (Maliye Bakanlig1, 2014:6).

Asagida uygulamay1 yonlendiren kurumlar basligr altinda yonetici ve ¢alisanlar digindaki

aktorler ayrintili bir sekilde anlatildigindan bu baslik altinda kisaca deginilecektir.
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2.4.1.3.1. Ust Yonetici

5018 sayili Kanunun 11’inci maddesinin ilk halinde “Bakanliklarda miistesar, Milli
Savunma Bakanliginda Bakan, diger kamu idarelerinde en {ist yonetici, il 6zel

idarelerinde vali ve belediyelerde belediye baskani” iist yonetici olarak tanimlanmaisti.

Cumbhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemine gegilmesiyle beraber 02.07.2018 tarihinde 5018
sayili Kanunda yapilan degisiklikle “Bakanliklarda ve diger kamu idarelerinde en iist
yOnetici, il 6zel idarelerinde vali ve belediyelerde belediye baskaninin iist yonetici oldugu
ve Bakanliklarda {ist yoneticinin Cumhurbagkani tarafindan  belirlenecegi”

diizenlenmistir.

09 Agustos 2018 tarih ve 30504 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 2018/5 sayili
Cumhurbaskanligi  Genelgesi ile Bakanliklarda kimlerin {ist ydnetici olacagi
belirlenmistir. Genelgeye gore bakanlar kendilerine dogrudan bagli hizmet birimlerinin
iist yoneticisi sayilmis, ayni sekilde bakan yardimcilar1 da kendilerine bagli hizmet

birimlerinin list yoneticisi olmustur.

Yeni sistemde st yoneticilere i¢ kontrol konusunda 6nemli gorev ve sorumluluklar
verilmektedir. Oncelikle getirilen sistemin kamu kurumlarinda benimsenmesi ve
uygulanmast {ist yoneticilerin ciddi destegi ve liderligini gerektirmektedir. Ust yoneticiler
bir taraftan i¢ kontrol sisteminin olusturulup uygulanmasi, izlenmesi ve gelistirilmesi
gorev ve sorumluluguna sahipken, diger taraftan bu konularinda merkezi idarede bakana,
mahalli idarelerde mahalli idare meclislerine hesap vermekle yiikiimliidiirler (Maliye

Bakanligi, 2006:1).

[3

Kanunun 11’inci maddesinde “list yoneticilerin, mali yonetim ve kontrol sisteminin
isleyisinin gozetilmesi, izlenmesi ve Kanunda belirtilen gorev ve sorumluluklarin yerine
getirilmesinden sorumlu olduklart ve bu sorumlulugun gereklerini harcama yetkilileri,

mali hizmetler birimi ve i¢ denetciler aracilifiyla yerine getirecekleri” diizenlenmistir.
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Ust yoneticilerin ayrica “is ve islemlerin amaglara, iyi mali yonetim ilkelerine, kontrol
diizenlemelerine ve mevzuata uygun bir sekilde gerceklestirildigini igeren i¢ kontrol
giivence beyanini her yil diizenlemeleri ve idare faaliyet raporuna eklemeleri”

sorumluluklar1 bulunmaktadir (Maliye Bakanligi, 2006:10).

Tiim bu gorev ve yetkileri dikkate alindiginda iist yoneticilerin sistemin en énemli ve
giiclii aktorleri oldugu anlasilmaktadir. I¢ kontrol sistemin etkin bir sekilde
isletilebilmesi, hedeflere ulasilabilmesi ve sistemden beklenen faydalarin elde
edilebilmesi icin {ist yoOneticilerin i¢ kontrole olumlu yaklagimlar1 ve bu siireci

sahiplenmeleri bir zorunluluk teskil etmektedir (Candan, 2006a: 53; Bozkurt, 2009:37).

2.4.1.3.2. Harcama Yetkilileri

5018 sayili1 Kanunun 3 1’inci maddesinde harcama yetkilisi “biitceyle 6denek tahsis edilen

her birim harcama birimi, bu birimin en {iist yoneticisi” seklinde tanimlanmaktadir.

“I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar” i 8’inci maddesinde harcama
yetkililerinin “gorev ve yetki alanlari ger¢evesinde, idari ve mali karar ve islemlere iliskin

olarak i¢ kontroliin igleyisinden sorumlu” olduklar1 diizenlenmistir.

Ust yoneticilerde oldugu gibi harcama yetkililerinin de her yil i¢ kontrol beyam
diizenleme zorunlulugu bulunmaktadir. Ust yoneticilerden farkli olarak harcama
yetkilileri bu beyani birim faaliyet raporlarina eklemektedirler (Maliye Bakanligi,
2006:11).

2.4.1.3.3. Strateji Gelistirme Birimleri/Mali Hizmetler Birimleri

5018 sayili Kanunda yeni sistemin bir unsuru olarak tanimlanan mali hizmetleri
yiiriitecek mali hizmetler biriminin gorevleri Kanunun 60’inc1 maddesinde sayilmistir.
5436 sayili Kanunun 15’inci maddesi ile de hem bu maddede sayilan gorevler hem de

5018 say1l1 Kanunun 60’1nc1 maddesinde yer alan gérevlerin idarelerin strateji gelistirme
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birimleri ve mali hizmetlerle ilgili gorevleri yiiriiten miidiirliiklerce yerine getirilecegi
diizenlenmistir (Candan, 2006a:57).

2.4.1.3.4. i¢ Denetciler

I¢ denetciler, kamu idarelerinde idari olarak iist yoneticilere bagli, fonksiyonel olarak
bagimsiz gorev yapan; kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemlerinin etkinligini, kaynaklarin
etkili, ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadigini nesnel risk analizlerine dayanarak
degerlendiren kisilerdir (Maliye Bakanligi, 2006: 15).

2.4.1.3.5. Kurum Calisanlari

I¢ kontrol sorumlulugu yonetimde olmakla beraber, uygulama yonetim ile birlikte diger
calisanlarca yiiritilir. Bu baglamda kurumun tiim seviyelerinde gorev yapanlarin ig¢

kontrol sistemin isletilmesinde sorumluluklari bulunmaktadir (Kaya,t.y.).

“f¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar”in 6’nc1 maddesinde de is
stirecinde yer alan tiim g¢alisanlarin i¢ kontrole iliskin sorumluklar1 bulundugu ifade

edilmistir.

2.4.1.3.6. Sayistay

Harcama sonrasinda i¢ denetim disinda gorev alan bir diger aktor de Sayistay’dir. Dis
denetime iliskin olarak 5018 sayili Kanunda bazi esaslara yer verilmis olmakla beraber

(Candan, 2006a:62) asil diizenlemeler 6085 sayili Sayistay Kanununda yapilmistir.

5018 sayili Kanunun 68 inci maddesine gore, “genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin hesap verme sorumlulugu g¢ercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin kanunlara, kurumsal amag¢, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasi” gorevi

Sayistay tarafindan ylriitiilmektedir.
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2.4.1.3.7. i¢ Kontrol Merkezi Uyumlastirma Birimi (I¢ Kontrol MUB)

Kanun ve ikincil diizey mevzuatta mali yonetim ve i¢ kontrole iliskin merkezi
uyumlastirma gorevinin Maliye Bakanligi tarafindan yiiriitiilmesi ve bu kapsamda
standart ve yontemlerin Bakanlik¢a belirlenmesi, gelistirilmesi ve uyumlastirilmasi

Ongorilmiistiir.

2.4.1.4. i¢ Kontrol Sisteminin Bilesenleri ve i¢ Kontrole Iliskin Standartlar

Uluslararasi diizenlemelerde, i¢ kontrol sisteminin “kontrol ortami, risk degerlendirmesi,
kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim, izleme” seklinde birbirleriyle baglantili bes unsura
gore yapilanmasi ongoriilmiistiir.

Merkezi uyumlastirma gérevi gergevesinde Maliye Bakanlig tarafindan yaymlanan “i¢
Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar” in “i¢ Kontroliin Unsurlar1 ve Genel
Kosullar1” baslhikli 7 inci maddesi ile “Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi” nde ic
kontrol sisteminin bilesenleri uluslararasi standartlarla uyumlu sekilde “kontrol ortamu,
risk degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim, izleme (gbzetim)” olarak
sayllmistir. Tebligde diizenlenen i¢ kontrol unsurlar1 ile COSO modelinde yer alan i¢

kontrol unsurlarmin birebir ayn1 oldugu goriilmektedir.

2.4.1.4.1. Kontrol Ortam

Kontrol ortami; i¢ kontroliin esasini olusturan, calisanlarda etkili bir kontrol bilincinin
olusmasini saglayan, kurumun amaglarina ulasmasi i¢in gerekli ortami1 ve disiplini
olusturan, sistemin basarili ya da basarisiz olmasini belirleyen en temel unsurdur
(Doyrangol, 2001:50; Akyel, 2010c:87). Dolayisiyla kontrol ortamindaki herhangi bir
olumsuzluk veya sorunun i¢ kontroliin diger bilesenlerinin gergeklesmesini de olumsuz

etkilemesi s6z konusu olacaktir.

Kontrole negatif bakildigi, yonetimin kontrol faaliyetlerini benimsemedigi ve yeterli

destegi vermedigi, kontrol faaliyetlerinin anlamsiz goriildiigii bir ortamda i¢ kontrol
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sisteminin etkin bir sekilde kurulmasi ve gelistirilmesinden s6z edilmesi miimkiin degildir

(Candan, 2006b:26).

Kontrol ortami; etik degerler ve diiriistliikk, yonetimin i¢ kontrole bakisi, uzmanliga
verdigi 6nem, idarenin organizasyon yapisi, insan kaynaklar1 yonetimi, yetkinlige 6nem
verilmesi, yetki ve sorumluluklarin devredilmesi, raporlama vb. temel konulari
kapsamaktadir (Demirbas, 2005:169; Memis, 2006:73). “I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole
Iliskin Usul ve Esaslar’da kontrol ortami asagidaki sekilde ifade edilmistir:

e “Idarenin yoneticileri ve c¢alisanlarinin i¢ kontrole olumlu bir bakis saglamast,

etik degerlere ve diiriist bir yonetim anlayisina sahip olmasi esastir.

e Performans esasli yonetim anlayisi cergevesinde gorev, yetki ve sorumluluklarin
uzmanli@a O6nem verilerek bilgili ve yeterli kisilere verilmesi ve personelin

performansinin degerlendirilmesi saglanir.

e Idarenin organizasyon yapsi ile personelin gorev, yetki ve sorumluluklari agik

bir sekilde belirlenir.”

2.4.1.4.2. Risk Degerlendirme

Risk degerlendirme, kurumun amag ve hedeflerine ulagsmasini engelleyen Kritik risklerin
belirlenmesi ve analiz edilmesi, idarenin gogiisleyebilecegi risk kapasitesini ve bunlara
uygun cevaplar verilmesini tespit etme stirecidir (Akyel, 2010c:87). Risk degerlendirme,
idarenin i¢inde bulundugu kosullardaki sik degisiklikler nedeniyle siirekli tekrarlanan

dinamik bir siiregtir. Bu husus, Usul ve Esaslarda da vurgulanmistir.

Risk degerlendirme Usul ve Esaslarda, “mevcut durumda meydana gelen degisiklikler
g6z oOniinde bulundurularak gergeklestirilen ve devamli yapilan bir faaliyet” olarak
tanimlanmakta, kurumlarin stratejik plan ve performans programlarinda yer alan amag ve
hedeflerini gergeklestirmek amaciyla i¢ ve dis kaynakli riskleri degerlendirmeleri
gerektigi ifade edilmektedir. Risk degerlendirme sonucunda tespit edilen riskler i¢

kontroliin bir diger unsuru olan kontrol faaliyetlerinin de temelini olusturur.
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2.4.1.4.3. Kontrol Faaliyetleri

Kontrol faaliyetleri, bir kurumun amag¢ ve hedeflerine ulasmasini engelleyen risklerin
yonetilmesine yonelik gelistirilen faaliyet, politika, prosediir ve araglardir. Onleyici,
tespit edici ve diizeltici nitelikte olabilen kontrol faaliyetlerinin kurumun biitiin siire¢ ve

faaliyetlerinde uygulanmasi 6nemlidir (Candan, 2006b:27; Giiner, 2009:189).

Kontrol faaliyetleri; yetkiyi devretme ve onaylama prosediirleri, dogrulama, gorevlerin
birbirinden ayrilmasi, performans degerlendirmeleri, kaynaklara ve kayitlara erisim

yetkisi tizerindeki kontroller, kayit ve bilgilerin korunmasi ve gozetim gibi unsurlardan

olugmaktadir (Akyel, 2010¢:87).

Idarelerin kontrol faaliyetlerini belirlerken dikkate almalar1 gereken en 6nemli husus, i¢
kontrol ile ilgili amaglarina ulasmalarini saglayacak etkin, verimli ve uygun maliyetli
kontrol 6nlemlerinin secilmesi ve uygulanmasidir (Akyel, 2010c:87; Tiiredi vd., 2015b:
102).

2.4.1.4.4. Bilgi ve Iletisim

Bilgi ve iletisim, i¢ kontrol sisteminin diger dort bileseni arasindaki koordinasyonu
saglamaktadir. Kurumun yiiriittiigii faaliyetler, bu faaliyetlere iligkin belirlenen riskler
ve bu risklerin bertaraf edilmesi amaciyla 6ngoriilen kontrol faaliyetlerinin ilgili taraflara
zamaninda ve uygun bir sekilde iletilmesi gorevini bilgi ve iletisim bileseni yerine
getirmektedir (Sayistay, 2020:38).

Y 6netimin uygun karar almasi ve tiim ¢aliganlarin sorumluluklarini yerine getirebilmeleri
icin kontrole iligkin bu bilgilerin giincel, uygun, dogru, giivenilir ve elde edilebilir olmasi,
aninda kaydedilmesi, siniflandirilmast ve ilgililere duyurulmasi ve raporlanmasi

gereklidir (Saltik, 2005: 62; Akyel, 2010b: 174).

Bir kurumun gerekli bilgileri elde etmesi i¢in yatay, dikey ve g¢apraz tiim iletisim

kanallarinin agik olmasi, elde edilen bilgilerin siniflandirilmis bir sekilde s6z konusu
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iletisim kanallar1 vasitasiyla ilgililere raporlanmasi ve ¢alisanlarin i¢ kontrole iligkin st
yonetimden agik mesajlar almasi sistemin basarisi agisindan biiylik 6nem tagimaktadir

(Giiner, 2009:189; Akyel, 2010b:174).

2.4.1.4.5. izleme (Gozetim)

I¢ kontrol sisteminin etkinligi, verimliligi ve siirekli gelisimi agisindan izleme ¢ok
onemlidir (Giiner, 2009: 190). izleme, COSO Modelinin en énemli unsurlarindan birisi
olup diger dort bilesenin mevzuata ve standartlara uygun yiiriitiiliip yiiriitilmediginin, i¢
kontrol sisteminin belirli zaman araliklariyla performansinin, yani planlanan sekilde
isleyip islemediginin, aksayan yoOnlerinin ve alinmasi gereken Onlemlerin

degerlendirilmesi siirecidir (Saltik, 2007b:62; Sayistay, 2020:43).

Izleme faaliyetini idarenin ydneticileri, i¢ kontrol birimi, i¢ denetim birimi veya bagimsiz

denetciler gerceklestirilebilmektedir (Giiner, 2009:190).

2.4.1.4.6. Kamu I¢ Kontrol Standartlar:

Kamu i¢ kontrol standartlari, 26 Aralik 2007 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan “Kamu
I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi” ekinde diizenlenmistir. COSO Modeline birebir uyularak
yapilan diizenlemede bes bilesen altinda, 18 standart ve bu standartlar i¢in gerekli 79 genel

sart yer almaktadir.

Kamu i¢ kontrol standartlari, kamu idarelerinde etkili, seffaf ve standart bir i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasi, ylriitiilmesi ve degerlendirilmesi stireglerinde kurumlarin
dikkate almalar1 gereken, idarelere rehberlik edecek ve sistemin etkinligini artirma

konusunda idarelere yardimc1 olacak uyulmasi gerekli asgari diizenlemelerdir.

Tebligde, “kontrol ortami” bileseni altinda 4 standart ve 26 genel sart; “risk
degerlendirme” bileseni altinda 2 standart ve 9 genel sart; “kontrol faaliyetleri” bileseni
altinda 5 standart ve 17 genel sart; “bilgi ve iletisim” bileseni altinda 4 standart ve 20

genel sart ile “izleme” bileseni altinda 2 standart ve 7 genel sart yer almaktadir.
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Sekil 4. i¢ Kontrol Bilesenleri ve Kamu i¢ Kontrol Standartlar

iC KONTROL BiLESENLERI VE KAMU iC KONTROL STANDARTLARI

Kontrol Ortami

1.LEtik Degerler ve
Diiriistliik

2. Misyon,
Organizasyon
Yapisi ve
Gorevler

4

Risk
Degerlendirme

5. Risklerin
Belirlenmesi ve
Degerlendirilmesi

¥

7. Kontrol
Stratejileri ve
Yintemleri
8. Prosediirlerin
Belirlenmesi ve

Belgelendirilmesi

9. Girevler Ayrihg

4

Bilgi ve iletisim

13. Bilgi ve iletisim

14. Ra lama £
aporfama 17. i¢ Kontroliin

. Degerlendirilmesi
15. Kayit ve =

. Dosyalama Sistemi 18. i D .
6. Planlama ve 10. Bt i 8. I¢ Denetim

. HIyerarsik
Programlama } #

Kontroller

3. Personelin
Yeterliligi ve
Performansi

16. Hata, Usulsiizliik
ve Yolsuzluklarin
Bildirilmesi

11.Faaliyetlerin
Siirekliligi

4. Yetki Devri

12.Bilgi Sistemleri
Kontrolleri

Kaynak: Kamu I¢ Kontrol Standartlari Tebliginden yararlamlarak hazirlannstir.

2.5. KAMU YONETIMINDE iC KONTROL SiSTEMI UYGULAMALARI

Kamu idareleri, 5018 sayili Kanunla yapilan diizenlemelerle i¢ kontrol kavrami ile
tanmismistir. Kanunun kamu kurumlarinda etkin i¢ kontrol sistemlerinin olusturulmasi
amact dogrultusunda uygulamayi yonlendirecek birimler (merkezi uyumlastirma
birimleri, strateji gelistirme birimleri/mali hizmetler birimleri) olusturulmus, birincil,

ikincil ve tiglinciil diizey mevzuat yayimlanmaistir.

Ancak, s6z konusu mevzuatta i¢ kontroliin nasil anlasilmasi gerektigi, caligmalarin nasil
yiiriitiilecegi ve sistemin kamu kurumlarinda nasil yapilandirilacagina iliskin herhangi bir
yontem ve ara¢ Ongoriilmemistir. Bu mevzuat disinda Tiirkge kaynak sikintisi da

bulunmaktadir. I¢ kontrole iliskin en temel kaynak olan COSO Biitiinlesik I¢ Kontrol



123

Cercevesi Raporu ile bu raporu destekleyici nitelikteki kaynak ve yayimlarin ¢ogu

Tiirk¢eye cevrilmemistir.

“Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi” ile kamu idarelerinin, “i¢ kontrol sistemlerinin
Kamu I¢ Kontrol Standartlarma uyumunu saglamak {iizere; yapilmasi gereken
calismalarin belirlenmesi, bu ¢alismalar i¢in eylem plant olusturulmasi, gerekli
prosediirler ve ilgili diizenlemelerin hazirlanmasi c¢aligmalarini yiiriitmeleri ve bu
caligmalar1 en ge¢ 31.12.2008 tarihine kadar tamamlamalari” istenmistir. Fakat
uygulamada kamu idarelerinin Teblig’de yapilmasi ongoriilen g¢alismalart belirtilen
stirede tamamlayamadiklart ve calismalarin yiiriitiillmesi siirecinde bazi tereddiitlerin
olustugu goriilmiis, uygulamay1 yonlendirmek ve kamu idarelerine bu konuda yol
gdstermek amaciyla oncelikle Maliye Bakanhiginca “Kamu I¢ Kontrol Standartlarina
Uyum Eylem Plami Rehberi” ve sonrasinda da “Kamu I¢ Kontrol Rehberi”
yayimlanmistir. Bu kapsamda i¢ kontrol sistemini kurma zorunlulugu olan kamu

kurumlarmin ¢ogunlugu Eylem Planlarini ilgili mevzuat ve rehberler dogrultusunda

hazirlamislardir.

2.5.1. Uygulamay1 Yonlendiren Kurumlar ve Kurullar

2.5.1.1. i¢ Kontrol Merkezi Uyumlastirma Birimi (I¢ Kontrol MUB)

Uluslararas1 standartlar ve en iyi uygulamalarda kamu yonetiminde i¢ kontrol ve ig¢
denetime iliskin mevzuat, standart ve yontemi olusturmak ve gelistirmek, uygulanmasini
koordine etmek ve izlemek ve gerekli egitimleri saglamak amaciyla merkezi

uyumlastirma faaliyeti gerekli goriilmektedir (Maliye Bakanligi, 2014:2).

I¢ kontrol merkezi uyumlastirma biriminin temel gorevi, tiim kamu idarelerinde i¢ kontrol
uygulamalarin1 koordine etmektir. Bu amagla uyumlastirma birimleri; standartlari
belirleme, gerekli hukuki diizenlemeleri yapma, yeni kavram ve sistemleri tanitmak ve
farkindalik olusturmak icin egitim programlar1 hazirlama ve yiirlitme, uygulamalar

izleme ve raporlama ile iyi uygulama orneklerini yayginlastirma fonksiyonlarini yerine
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getirmektedir. Uygulamada bu islevi iistlenen birimlerin daha ¢ok maliye bakanliklar

biinyesinde olusturuldugu gériilmektedir (Uzunay, 2007; Orenay, 2009: 30).

5018 sayili Kanunun 55’inci maddesinde “mali yonetim ve i¢ kontrol siireclerine iliskin
standart ve yontemlerin Maliye Bakanligi, i¢ denetime iliskin standart ve yontemlerin ise
Ic Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenecegi, gelistirilecegi ve
uyumlastirilacagr” hiikmii yer almaktadir. Bu kapsamda sistemde merkezi uyumlastirma

gorevini yerine getirmek tizere iki birim olusturulmustur.

Maliye Bakanligi biinyesinde i¢ kontrole iliskin uyumlastirma gorevi Kamu Mali
Yonetim ve Doniisiim Genel Midiirliigii (eski adiyla BUMKO) tarafindan
yiiriitiilmektedir. Genel Miidiirliik bu gérevini i¢ Kontrol Merkezi Uyumlastirma Dairesi
aracilifryla yerine getirmektedir. i¢ denetime yonelik merkezi uyumlastirma gérevini ise

I¢c Denetim Koordinasyon Kurulu (IDKK) yiiriitmektedir.

Maliye Bakanliginn i¢ kontrole iliskin merkezi uyumlastirma gérevi, “I¢ Kontrol ve On
Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar™in 9’uncu maddesinde asagidaki sekilde

diizenlenmistir:

e “I¢ kontrol standartlarm belirler ve bu standartlara uyulup uyulmadigini izler.

e  On mali kontrole iliskin standart ve yontemler ile 6n mali kontrole tabi mali karar

ve islemleri ve bunlarin kontrol usul ve esaslarini belirler.

e I¢ kontrol alaninda idareler arasinda koordinasyonu saglar ve idarelere rehberlik

hizmeti verir.

e Ic kontrol ve 6n mali kontrole iliskin genel ve &zel nitelikli diizenlemelerde

idarelerle is birligi yapar, ¢alisma toplantilar1 diizenler.

e I¢ kontrol ve 6n mali kontrol diizenleme ve uygulamalar1 hakkinda idarelerden

rapor ve bilgi alarak sistemlerin isleyisini izler.

e idarelerin mali hizmetler birimlerinin ¢alisma usul ve esaslarini belirler.
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e Ulusal ve uluslararas: iyi uygulama orneklerini arastirir, bunlarin uygulanmasi

yoniinde ¢alismalar yapar.

e Ic kontrol ile mali yonetim ve kontrol sistemine iliskin olarak egitim programlari

hazirlar.”

Maliye Bakanlifinca yaymmlanan “Ust Yéneticiler Icin I¢ Kontrol ve I¢ Denetim
Rehberi ’nde (2006: 7-8) bu birimin fonksiyonlar1 “hukuki diizenleme yapmak, i¢ kontrol
sistemini izlemek, egitim, yonlendirme ve koordinasyon ve is birligi” olarak ifade

edilmistir.

2.5.1.2. Strateji Gelistirme Birimleri (SGB)/ Mali Hizmetler Birimleri

Strateji Gelistirme Birimleri (SGB)/Mali Hizmetler Birimleri kamu mali y6netimi

reformunun gergeklestirilmesinde kilit gérevleri olan kurumsal yapilardir.

5436 sayili Kanunun 15 inci maddesinde, kamu idarelerinde SGB’lerin nasil yapilanacagi
diizenlenmis ve bazi idarelerde “Strateji Gelistirme Baskanligi”, bazilarinda ise “Strateji
Gelistirme Daire Bagkanligi” ve bir kisminda da “Strateji Gelistirme Midiirligi”

seklinde farkli statiilerde SGB’lerin kurulmas1 6ngdriilmiistiir.

Kanunda mali hizmetler fonksiyonu kapsaminda yer alan goérevler SGB kurulmayan
idarelerde ise bu idarelerin biinyesinde mali hizmetleri yiiriiten mali hizmetler birimleri

tarafindan yerine getirilmektedir (Eray, 2020:121).

5018 sayili Kanunun 60’1nc1 maddesi ve “Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul
ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik™ ile strateji gelistirme/mali hizmetler birimleri idarenin
“i¢c  kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi
konularinda ¢aligmalar yapmak ve 6n mali kontrol faaliyetini yiirlitmek ve sonuglarini tist
yoneticiye raporlamak” tan sorumlu kilinmislardir. SGB’ler bu siirecte koordinasyon,

egitim, teknik destek ve rehberlik hizmeti saglamakla yiikiimlidiirler.
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SGB’lerin i¢ kontrol sisteminin izlenmesi ile ilgili de 6nemli gérevleri bulunmaktadir. Bu
kapsamda birimlerden gelen i¢ Kontrol Eylem Plani Izleme Raporlarinin sonuglarini
Izleme ve Yonlendirme Kurulu ile iist yoneticiye sunulmak iizere konsolide etmek, i¢
kontrol sistemini gesitli izleme araglari ile degerlendirmek, i¢ ve dis denetim raporlariyla
ilgili gerekli caligmalar1 yapmak, risk ¢alismalarinin sonuglariyla ilgili bilgileri toplamak
ve yillik degerlendirme raporunu hazirlayarak iist yoneticiye sunmak sorumlugu
SGB’lere verilmistir (Maliye Bakanligi, 2014:10).

Yonetmelik, i¢ kontrol faaliyetinin SGB’lere verilen diger gorevleri yerine getiren alt
birim ve personelden farkli bir alt birim ve personel tarafindan yiiriitiilmesini zorunlu

kilarak SGB’lerin i¢ kontrol konusundaki roliiniin 6nemini vurgulamaistir.

2.5.1.3. I¢c Denetim Birimleri

Gerek COSO, INTOSALI ve IIA gibi uluslararasi standartlar gerekse 5018 sayili Kanunda
tanimlanan ve diizenlenen i¢ denetim faaliyetinin i¢ kontrole iligkin temel islevi, bir
kurumda i¢ kontrol sisteminin varligi, yeterliligi, etkinligi ve giivenilirligini

degerlendirerek idareye bu konuda giivence ve danismanlik hizmeti vermektir.

Giivence hizmeti; kurumlarin teskilat yapilari, i¢ kontrol, risk yonetimi ve yonetigim
stiregleri ile ilgili durumlarinin degerlendirilerek goriis verilmesi faaliyetidir (Isik, 2011:
5,7).

Danismanlik faaliyetleri ise glivence faaliyetinin yerine getirilmesinde i¢ denetime
onemli katki sunmaktadir. i¢ denetimin her iKi islevi birbirini tamamlamakta ve ic
denetimin amaglariin gergeklestirilmesine imkan saglamaktadir (Aytar, 2020:58).
Danigsmanlik faaliyeti ile i¢ denetim, i¢ kontrol sisteminin etkinliginin artirilmasina

yonelik Oneriler sunarak kamu idarelerinin ¢aligmalarina deger katmaktadir.

I¢ kontrol sisteminin asli unsurlarindan biri olan i¢ denetim, iist ydneticilerin yonetim ve

hesap verme sorumluluklarin1 yerine getirmeleri konusunda 6nemli bir yardimcisidir.
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Idarelerde yeterli ve etkin i¢ kontrol sistemlerinin olusturulmas1 da etkin i¢ denetim

faaliyetlerinin varligina baghdar.

Tirk kamu yonetiminde i¢ denetim faaliyetleri 2008 yilinda fiilen i¢ denetci atamalari
yapilmasmin ardindan yiiriitiilmeye baslanmistir. i¢ denetim sistemine yénelik yasal
altyapt ve standartlar biiyilk Olglide tamamlanmig olsa da idarelerde i¢ denetim
birimlerinin olusturulmasi ve tahsis edilen kadrolara i¢ denetgi atanmasi ile ilgili sorunlar

bulunmaktadir (Gok, 2015:499-500).

2.5.1.4. Sayistay

Ic kontrol sisteminin degerlendirilmesine dayali sistem temelli denetim yaklasimi
1970’lerin ikinci yarisindan itibaren gelismeye baslamistir. Bu yaklasimda her bir is ve
islem tek tek degil, sistem bir biitiin olarak degerlendirilmekte ve giivence elde
edilmektedir. Denetimde hata bulmaya degil hatalar1 6nlemeye, hataya neden olan
slireglerin diizeltilerek gelistirilmesine ve bu sekilde maliyet etkin ve kuruma deger katan

bir denetim gergeklestirmeye odaklanilmaktadir (Bozkurt, 2010:136).

Kamu yonetiminde i¢ kontroliin etkili bir sekilde olusturulmasi konusunda yiiksek

denetim kurumlar1 6zendirici ve destekleyici bir rol oynamaktadir (Akyel, 2010b:8).

Yeni sistemin etkili bir sekilde ¢alismasi i¢in sistemi degerlendiren, zayifliklarini ve
risklerini ortaya koyarak alinmasi gereken tedbirleri idarelerle paylasan, sonuglari da
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine ve kamuoyuna sunan bagimsiz ve tarafsiz Sayistay
denetimi hayati bir 6nem tagimaktadir (Bozkurt, 2010:138).

Kamu mali yonetimi alanindaki reformlarin son asamasini olusturan ve 2010 yilinin
sonunda tiim hiikiimleriyle yiirtirliige giren 6085 sayili “Sayistay Kanunu” ile Sayistay’in
eskiye nazaran denetim alan1 daha da genislemis gerek denetim tiirleri gerekse denetim
stirecinde 6nemli degisiklikler olmustur. Bu degisikliklerin basinda denetlenen idarenin
i¢ kontrol sisteminin degerlendirilerek sonuglarinin kamuoyuna agiklanmasi gelmektedir.

Kamuoyuna da agiklanan bu tiir degerlendirmeler, kamu yoneticileri tizerinde i¢ kontrol
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sistemi ile ilgili eksikliklerin hizlica giderilmesi konusunda baski olusturmaktadir
(Balyemez, 2016:42-44).

2.5.1. 5. i¢ Kontrol Izleme ve Yénlendirme Kurullari

Izleme bileseni, i¢ kontrol sisteminin etkili bir bigimde uygulanmasmin siirdiiriilmesi

amaciyla sisteme besinci bilesen olarak yerlestirilmistir.

2009 tarihli “Kamu I¢ Kontrol Standartlart Uyum Eylem Plan1 Rehberi” nde, I¢ Kontrol
Izleme ve Yo6nlendirme Kurulunun kamu idarelerinin iist ydnetici yardimeisi ile harcama
birimi yoneticileri veya yardimcilarindan olusturulmasi ve asagidaki gorevleri yerine

getirmesi 6ngoriilmiistiir (Maliye Bakanligi, 2009):

o Idarelerin eylem plan: taslaklarini degerlendirmek ve gerekli diizeltme ve

diizenlemeleri yaparak plana son seklini vermek,

e Ihtiya¢ duyuldugunda revize edilen eylem planlari ile planlarin uygulanmasi
stirecini izleyerek planlanan ve belli bir takvime baglanan eylemlerin amacina

uygun ve zamaninda gerceklestirilmesi i¢in gerekli kararlar1 almak,

e Ust yoneticiye sunulacak degerlendirme raporlarmi hazirlamak.

Diger bir deyisle I¢ Kontrol izleme ve Yoénlendirme Kurullari, eylem planlarinin
izlenmesi, gelistirilmesi ve i¢ kontrol sisteminin araglarinin etkin bir sekilde
olusturulmasina yonelik gerekli yonlendirmelerin yapilmasindan sorumlu bir danisma

organi olarak kurgulanmistir (Maliye Bakanligi, 2009).

Uygulamada kamu kurumlarinin biiyiik ¢ogunlugunda bu kurullarin olusturuldugu,
Ozellikle tiniversitelerin bu kurullart oldukg¢a 6nemsedikleri ve ¢alisma usul ve esaslarini

yonergelerle belirledikleri goriilmektedir.
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2.5.2. Uygulamay1 Yonlendiren Diizenlemeler

Kamu idarelerinin i¢ kontrol ¢aligmalarini standartlara uygun, etkin ve verimli
yiiriitmelerine rehberlik yapmak amaciyla i¢ Kontrol MUB tarafindan “Kamu I¢ Kontrol
Standartlarina Uyum Eylem Plan1 Rehberi”, “Kamu I¢ Kontrol Standartlarma Uyum
Genelgesi” ve “Kamu I¢ Kontrol Rehberi” yayimlanmustir.

Gerek ikincil ve tiglinciil diizey mevzuatta gerekse rehberlerde i¢ kontrol sisteminin teorik
cercevesi oldukca ayrintili bir sekilde ortaya konulmustur. Her iki rehberin i¢ kontrol
caligmalarinin planlanmasi1 ve yliriitiilmesi asamalarinda idarelere “ne” yapilacagi
konusunda faydali ve yol gosterici oldugunu sdylemek miimkiindiir. Ancak, ¢aligmalarin
“nas1l” yiiriitiilecegi noktasinda yeterince yonlendirme yaptiklari, detayli metodoloji ve
araglar Onerdikleri sdylenemez. Uygulamada idareler bu nedenle bazi sikintilar

yasamaktadirlar (Kaya, 2015:210,214).

Sekil 5. Uygulamay1 Yonlendiren Diizenlemeler

Kamu i¢ Kontrol Standartlarma Uyum Eylem Plan1 Rehberi

Kamu i¢ Kontrol Standartlarina Uyum Genelgesi @
Kamu iq Kontrol Rehberi m

Kaynak: Arastirmaci tarafindan hazirlanmistir.

2.5.2.1. Kamu I¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Plan1 Rehberi

Kamu idarelerinin mevcut i¢ kontrol sistemlerini kamu i¢ kontrol standartlar1 ile uyumlu
hale getirmeleri igin dikkate almalar1 gereken temel ilkelerin ortaya konulmasi, yapilacak

caligmalar ve bu galismalarin hangi yontemle yiiriitiileceginin belirlenmesi konularinda
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kamu idarelerine rehberlik etmek i¢cin Maliye Bakanliginca hazirlanan Rehber,
04.02.2009 tarihinde yayimlanmuistir.

Rehber, iki boliimden olusmaktadir. ilk boliimde calismalar sirasinda dikkate alinmasi
amaciyla temel ilkeler belirlenmis, ikinci boliimde ise g¢alismalarin yiiriitiilmesinde

izlenecek yontem konusunda yol gosterici bazi agiklamalar yapilmisgtir.

Rehberde yer alan temel ilkelerin i¢ kontrol konusundaki yanlis veya eksik algilamalarin
acikliga kavusturulmasina yonelik oldugu anlagilmaktadir. Rehberde temel ilkeler olarak
(Maliye Bakanligi, 2009):

e Yeni sistemin esasini yonetim sorumlulugunun olusturdugu ilkesinden hareketle,
idarelerinde etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi, uygulanmasi ve

izlenmesi konusunda asil sorumlularin st yonetici ve diger yoneticiler oldugu,

e I¢ kontrol sisteminin sadece diizenleme, prosediir, siire¢ akis semalaridan
olugmadig1, idarenin idari ve mali tiim islem, faaliyet ve kararlarin1 kapsayan bir

yonetim kontrolii oldugu,

e I¢ kontroliin idarenin biitiiniinden ayrilan bir yap1 veya gérev olmadig1, mevcut

sistemlerin tamamlayici pargas1 oldugu,

e Idarelerin sistemi olustururken idari, personel, mali yap1 gibi kendine &zgii

kosullar dikkate alacaklar1 ve ¢alismalar risk esaslt yiiriitecekleri,

e Sistemin kurgusunun ve isleyisinin yoneticiler ve ¢alisanlarca tam ve dogru
anlagilmasi i¢in sisteme iliskin tiim diizenlemelerin ayrintili agiklamalar icermesi

gerektigi,

ifade edilmistir.

Ic kontrol caligmalarini yiiriitiirken izleyecekleri yontem idarelerin inisiyatiflerine

birakilmakla beraber rehberde idarelere yol gosterici nitelikte agiklamalar yapilmstir.
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e I¢ kontrol sisteminde nihai sorumlu {ist yonetici oldugundan ve en iist diizeyde

sahiplenmenin saglanmasi i¢in ¢aligmalar iist yonetici onayiyla baslatilmalidir.

e (Caligmalar iist yoneticinin onciiliiglinde, harcama birimlerinin katilimi ve strateji
gelistirme birimlerinin  koordinatorliigii ve teknik destegiyle yiiriitilmeli,

gerektiginde de i¢ denetim biriminden danismanlik destegi alinmalidir.

e Her bir kamu idaresinde sekretaryasini strateji gelistirme biriminin yapacag “i¢
Kontrol izleme ve Yénlendirme Kurulu” ile “Kamu i¢ Kontrol Standartlarma

Uyum Eylem Plan1 Hazirlama Grubu” {ist yonetici onay ile olusturulmalidir.

e Eylem Plan1 Hazirlama Grubu tarafindan ilk olarak idarenin i¢ kontrol
konusundaki mevcut durumu ile ilgili mevzuattaki i¢ kontrol sistemini
karsilastiran bir rapor hazirlanmali; sonrasinda raporda yer alan konular dikkate
alinarak “Kamu I¢ Kontrol Standartlarma Uyum Eylem Plam1 Taslag”

hazirlanmalidir.

e I¢c Kontrol Izleme ve Yonlendirme Kurulunda goriisiilerek uygun oldugu
degerlendirilen rapor ve Eylem Plan1 Taslagi {ist yoOneticinin onayina

sunulmalidir.

e Eylem Planlart kamu idarelerin strateji gelistirme birimlerince en az alt1 ayda bir

diizenli olarak izlenip degerlendirilmeli ve iist yoneticiye raporlanmalidir.

2.5.2.2. Kamu I¢ Kontrol Standartlarina Uyum Genelgesi

“Kamu I¢ Kontrol Standartlarma Uyum Eylem Plan1 Rehberi” dogrultusunda kamu
idarelerince hazirlanarak Maliye Bakanligi’na gonderilen Eylem Planlarinin incelenmesi
ve yiritiilen izleme c¢aligmalari sonucunda Bakanlik¢a yapilan tespitler ile Sayistay’in
“2012 Genel Degerlendirme Raporu”ndaki tespitleri ¢ercevesinde kamu kurumlarina
Eylem Planlarinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve revizyonu ¢alismalarinda yol géstermek
ve rehberlik etmek amaciyla 02.12.2013 tarihli “Kamu I¢ Kontrol Standartlarina Uyum

Genelgesi” yayinlanmustir.
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Genelgede (2013);

e Ik defa eylem plani hazirlayacak idarelerin yapmalar1 gereken is ve islemler,

e Eylem Plani1 hazirlamis olan idarelerin ihtiya¢ olmast durumunda planlarini her

zaman revize edebilecekleri,

o Idarelerin mevcut eylem planlarindaki faaliyetler gerceklestirildikten sonra da
mevcut durumlarimi hem kamu i¢ kontrol standartlari hem de genel sartlar

acisindan degerlendirmeleri ve gerekirse yeni eylem planlar1 hazirlamalari,

e Eylem Planinin uygulanmas: siirecinde teskilat yapilarinda degisiklik olmasi
durumunda kamu idarelerinin yeni duruma uygun yeni bir eylem plani

hazirlamalari,

e Eylem planlar hazirlik ve revize ¢alismalarina tasra teskilati olan idarelerin tasra

teskilatlarinin da dahil edilmesi,

e Eylem planlarmin hizmet satin almak suretiyle 6zel kisi veya kuruluslara

yaptirilmamast,

hususlar1 vurgulanmistir.

Genelgede ayrica, Maliye Bakanligina eylem planlarini heniiz gondermeyen idareler ile
yeni eylem plani yapan idarelerin ¢alismalarin1 31.12.2014 tarihine kadar tamamlayarak

Bakanliga gondermeleri istenmistir.

2.5.2.3. Kamu I¢ Kontrol Rehberi

Maliye Bakanligi AB’nin finanse ettigi Eslestirme Projesi kapsaminda, i¢ kontrol
sisteminin uygulama siirecinde kamu idarelerine rehberlik etmek igin 10.02.2014’te

“Kamu I¢ Kontrol Rehberi”ni yayimlamustir.

Rehber i¢ kontrol standartlarinin uygulanmasina agiklik getirmek amaciyla uygulama

adimlarini, tiim paydaslarin kullanabilecekleri yontem ve araglar ile 6rneklerini igerecek
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sekilde i¢ kontrol bilesenleri ¢ercevesinde hazirlanmistir. Rehberde, idarelerin ihtiyaglari
dogrultusunda Rehberdeki temel gerekliliklere aykiri olmamak kaydiyla farkli araclar
kullanabilmeleri miimkiin kilinmistir (Maliye Bakanligi, 2014:4).

Rehberde yer alan 5 ana boliimiin her birinde i¢ kontroliin bes bileseni ayrintili olarak ele
almmistir (Maliye Bakanligi, 2014: 4-5):

e Birinci boliimde kontrol ortamina iliskin kavramsal cer¢eve, kontrol ortamini
olusturan standartlar ve genel sartlar ile ilgili mevzuat ve uygulama araglar

anlatilmistir.

e lkinci boliimde; risk yonetimine iliskin kavramsal cerceve, risk degerlendirme
standartlar1 ve bunlar i¢in gerekli genel sartlar, risk yOnetiminin faydalari ve
etkinligi igin temel basar1 faktorleri, risk yonetimi siireci ve siiregte yer alan
aktorlerin rol ve sorumluluklar1 ile raporlama araglar1 orneklerle kapsamli bir

sekilde ele alinmistir.

e Ucgiincii boliimde; kontrol faaliyetlerine iliskin kavramsal gerceve, standartlar ve
genel sartlar anlatildiktan sonra kontrol faaliyetleri “yonlendirici, 6nleyici, tespit
edici ve diizeltici” seklinde smiflandirilarak somut 6rneklerle agiklanmistir. Bu
boliimde ayrica kontrol faaliyetlerinin belirlenme yontemleri ayrintili olarak ve

orneklerle anlatilmistir.

e Dordiincii boliimde; bilgi ve iletisim bileseni ile ilgili kavramlar, standartlar ve genel
sartlar, Yonetim Bilgi Sistemlerinin (YBS) kurulmasi ve isleyisi, i¢ ve dis iletisim

araclar1 ve yontemleri ile raporlama mekanizmalar1 ele alinmistir.

e Besinci boliimde; sistemin izlenmesi ve degerlendirilmesinde rolii olan aktorler ve
sorumluluklart ile izlemenin hangi yontem ve araglarla yapilacagi orneklerle

anlatilmistir.
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2.6. KAMU KURUMLARINDA iC KONTROL SISTEMi UYGULAMALARI

5018 sayili Kanunla “kamu idarelerinin gelir, gider, varlik ve yilikiimliiliiklerinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde yonetilmesi, kanunlara ve diger diizenlemelere uygun
olarak faaliyet gosterilmesi, her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun
Onlenmesi, karar olusturmak ve izlemek i¢in diizenli, zamaninda, giivenilir rapor ve
bilgiler edinilmesi, varliklarin kotiiye kullanimi ve israfinin 6nlenmesi ve kayiplara karsi
korunmasinin saglanmasi1” amaglarina yonelik olarak uluslararasi standartlarla uyumlu i¢
kontrol sisteminin Tiirk kamu yonetiminde de olusturulmasi hedeflenmistir. Bu
kapsamda, kamu kurumlarinda i¢ kontrol sisteminin olusturulmasina yonelik bugiine

kadar 6nemli ¢alismalar yapilmistir.

Oncelikle Maliye Bakanligi ¢ikardigi kanun, yonetmelik, standart, teblig ve genelgelerle
sistemin birincil, ikincil ve tiglinciil diizey mevzuatini olusturmustur. Ayrica Bakanlik¢a

i¢ kontrol alaninda yogun egitim ve proje ¢alismalari yiritiilmiistiir (Bozkurt, 2010:135).

Ayrica, 5018 sayili Kanunun i¢ kontrol sistemi ile ilgili hiikiimlerine tabi olan tiim kamu
idareleri, i¢ kontrol sistemlerini ilgili mevzuata uygun olarak olusturma, uygulama,
izleme ve gelistirme ¢alismalarina devam etmektedirler. Asagida kamu idarelerinin i¢

kontrol sistemi olusturmaya yonelik yiirtittiikleri ¢alismalara yer verilecektir.

2.6.1. Kamu I¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Planlar

26 Aralik 2007 tarihli Resmi Gazete’de yaymmlanan “Kamu I¢ Kontrol Standartlar:
Tebligi” nde, kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemlerini olusturmaya yonelik ¢aligmalarini
tamamlamalar1 i¢in 31 Aralik 2008 tarihi milat olarak belirlenmistir. Kamu idareleri i¢
kontrol sisteminin olusturulmasina ydnelik faaliyetlerini yiiriitiirken daha ¢ok I¢ Kontrol
MUB’un rehberliginden ve “Kamu I¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Plan1 Rehberi”
nden faydalanmiglardir. Bu siiregte baz1 kamu idareleri disaridan danigsmanlik destegi

almislardir.
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Kamu idareleri, ilgili mevzuat ¢ercevesinde ve strateji gelistirme birimleri/mali hizmet

birimlerinin koordinesinde;

I¢ Kontrol izleme ve Y&nlendirme Kurullari ile Eylem Plan1 Hazirlama Gruplarini

olusturmuslardir.

Cogu kamu idaresi, ilgili mevzuatin gerekliliklerini biiyiik 6l¢iide karsilayan Uyum
Eylem Planlari1 “Kamu I¢ Kontrol Standartlari Uyum Eylem Plan1 Rehberi”
ekindeki standart tablo formatinda olusturarak iist yonetici onayini aldiktan sonra

Maliye Bakanligina gondermistir.

Eylem planlarint hazirlayan kamu idarelerini i¢ kontrol sistemine yonelik yaptiklari
calismalar agisindan {i¢ grupta degerlendirmek miimkiindiir. Ik grupta yer alan
idareler eylem plani hazirlamak disinda baska bir ¢alisma yapmamis idarelerdir.
Ikinci gruptakiler, eylem planlari yiiriirliige girdikten sonra &ncelikle “kontrol
ortam1” bilesenine yonelik c¢alismalar baglatmis ve/veya tamamlamis idarelerdir.
S6z konusu idareler bu ¢aligmalar sonrasinda diger bilesenlerle ilgili higbir ¢alisma
yapmamuslardir. Ugiincii grupta yer alanlar ise tiim bilesenlere yonelik ¢alismalar

baslatmig ve siirdiiren idarelerdir (Kaya,2013: 22).

Idareler, yaptiklar1 6z degerlendirmeler sonucunda yeni i¢ Kontrol Standartlarina

Uyum Eylem Planlar1 hazirlayarak Maliye Bakanligina gondermektedirler.

Ote yandan, uygulamada her ne kadar bu kurullar ve gruplar kurulmus goziikse de kamu

idarelerinde i¢ kontrol sistemi idarelerin strateji gelistirme birimleri/mali hizmetler

birimlerinde olusturulan bir birim (I¢ Kontrol Daire Baskanliklar/i¢ Kontrol Sube

Miidiirliikleri) tarafindan olusturulmaya c¢alisilmaktadir. Kamu idarelerinin biiyiik

cogunlugu i¢ kontroliin bu birimlerin gérevi oldugu yoniinde bir algiya sahiptir. Eylem

planlar1 da daha ¢ok bu birimlerce hazirlanmis metinler niteligi tasimaktadir.

[k yillarda i¢ kontrole iliskin merkezi uyumlastirma gérevini yiiriiten BUMKO Genel

Miidiirliigliniin web sayfasinda 5018 sayili Kanuna gore idarelerinde i¢ kontrol sistemini

kurma zorunlulugu olan ve eylem planlarini hazirlayarak Maliye Bakanligina gonderen
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ve gondermeyen kamu idareleri ile eylem planlarina iliskin tespitler ve Oneriler
yayimlanmigtir. Bu kapsamda kamu idarelerinin strateji gelistirme birimleri tarafindan
hazirlanan yaklasik 2.500 eylem plani analiz edilmistir (www.bumko.gov.tr; SIGMA,
2012:17). Maliye Bakanliginin eylem planlarina yonelik tespitleri incelendiginde hata
olarak genellikle Rehberdeki hususlara uyulmadigi, bazi eylemler igin ¢ikti/sonug
ongoriilmedigi, ongoriilen bazi eylemlerin ise somut ¢iktilarina yer verilmedigi, bir¢ok
eylem i¢in ¢ikti/sonug/sorumlu veya igbirligi yapilacak birim iliskisi kurmak yerine ya
tiim birimlerin sorumlu ya da tiim birimlerin isbirligi yapilacak birim olarak gosterildigi

hususlariin vurgulandig goriilmektedir (www.bumko.gov.tr).

Eylem planlar1 i¢in Oneriler bashigi altinda ise, eylem planlarmin hazirlanmasindaki
yaygin hata ve yanlisliklardan yola c¢ikilarak idarelere yol gosterici ve ayrintili
aciklamalara yer verilmistir. Eylem Planinda yer verilmesi gereken bilgiler, eylem plani

bolimlerinin nasil doldurulmasi gerektigi agiklanmistir (www.bumko.gov.tr).

Gelinen asamada i¢ kontrol konusunda merkezi uyumlastirma gorevini yiiriiten Hazine
ve Maliye Bakanligi Mali Kontrol ve Doniisiim Genel Midiirligii’niin web sayfasinda

kamu idarelerinin i¢ kontrol ¢aligmalarina iliskin herhangi bir bilgi bulunmamaktadir.

2.6.2. Diger Faaliyetler

2.6.2.1. On Mali Kontrol Faaliyetleri

On mali kontrol, “I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslarin 3’iincii
maddesinde, “Idarelerin gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerine iliskin mali karar ve
islemlerinin idarenin biitgesi, biitge tertibi, kullanilabilir 6denek tutari, harcama programa,
biitce kanunu ve diger mali mevzuat hiikiimlerine uygunlugu ve kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi yonlerinden yapilan kontrol” seklinde

tanimlanmaktadir.

Yeni sistemde 6n mali kontrol gorevi, eski sistemden farkli olarak yonetim sorumlulugu

cercevesinde kamu idarelerine devredilmekte ve olusabilecek hatalarin harcama


http://www.bumko.gov.tr/
http://www.bumko.gov.tr/
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yapilmadan dnce 6nlenmesi amaciyla taahhiit asamasinda gerceklestirilmektedir. On mali
kontrol hem harcama birimleri hem de mali hizmetler birimi tarafindan yapilmakta ve bir

siire¢ kontrolii seklinde ylriitiilmesi 6ngoriilmektedir (Bozkurt, 2009:40).

On mali kontrol baglayic1 degil, danisma ve dnleyici niteligi olan bir islem oldugundan,
mali hizmetler birimince verilen olumlu gortisler harcama yetkilileri ve sorumlu diger

kisilerin sorumluluklarini ortadan kaldirmamaktadir.

On mali kontrol, i¢ kontrol sistemi kapsaminda i¢ kontrolii yerine getiren tek arag
olmamakla beraber etkin bir i¢ kontrol aracidir. Idarelerin amac¢ ve hedeflerini
gercgeklestirirken tespit edecegi riskleri en aza indirmeyi amaclayan kontrolleri gelistiren
bir sistemdir. Bozkurt’a gore (2009:33), i¢ kontrol ve 6n mali kontrol birbirinden farkl
kavramlar olmamakla birlikte, i¢ kontrol 6n mali kontrolii de kapsayan iist bir ¢ati

olusturmaktadir.

Yukarida bahsi gegen diizenlemeler ¢ergevesinde kamu idarelerinin neredeyse
tamaminda, 6n mali kontrol islemlerinin nasil yapilacagina iliskin usul ve esaslarin

yonergelerle belirlendigi ve uygulamanin bu kapsamda yiiriitiildiigii goriillmektedir.

2.6.2.2. i¢ Denetim Birimlerinin Kurulmas1 ve i¢ Denetci Atamalar

I¢ kontrol sisteminin degerlendirilmesi ve etkinliginin saglanmasi ile i¢ denetimin
basarili bir sekilde yiiriitiilmesi yakindan iliskilidir. I¢ denetim, gerceklestirdigi
denetimlerle kurumun i¢ kontrol sisteminin gelistirilmesinde ve etkin kontrollere sahip

olmasinda Kritik bir role sahiptir.

5018 sayili Kanunun 63’ilincii maddesinde “i¢ denetimin i¢ denetciler tarafindan
yapilacagl; kamu idarelerinin yapisi1 ve personel sayisi dikkate alinmak suretiyle, I¢
Denetim Koordinasyon Kurulunun uygun goriisii iizerine, dogrudan {ist yoneticiye bagh
i¢ denetim birimi baskanliklar1 kurulabilecegi” hususu diizenlenmistir. Ilgili mevzuatta,
3 veya daha fazla i¢ denetci atanmis idarelerde i¢ denetim birim baskanligi kurulabilecegi

belirtilmektedir.
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Kamu idarelerinde i¢ denetgi atamalar1 2008 yilinda baslamistir. 5018 sayili Kanunun ig
denetim hiikiimleri kapsamindaki 373 kamu idaresine 2020 yili sonu itibariyla 2071 ig
denet¢i kadrosu tahsis edilmistir. 373 kamu idaresinden 253’tinde (%68) 885 i¢ denet¢i
fillen gorev yapmakta ve bunlarin %18’ini kadinlar olusturmaktadir. 253 idarenin
128’inde ise i¢ denetim birim baskanligi kurulmustur (IDKK, 2021: 28-33).

2.6.2.3. i¢ Kontrol Giivence Beyanlar

“Kamu Idarelerince Hazirlanacak Stratejik Planlar ve Performans Programlari ile Faaliyet
Raporlarina iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik” in 27°nci maddesi ile “I¢
Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar’ in 8’inci maddesinde , i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasi ve uygulanmasinda temel sorumlulugu olan iist yonetici ve
harcama yetkililerinin her yil, i¢ kontrol giivence beyanlarini diizenleyerek idare faaliyet
raporlar ile birim faaliyet raporlarina ekleyecekleri diizenlenmistir. I¢ Kontrol Giivence

Beyani1 6rnekleri Yonetmelik ekinde yer almaktadir.

I¢ kontrol giivence beyaninda iist yonetici; “faaliyet raporunda yer alan bilgilerin tam ve
dogru oldugunu, kaynaklarin planlanmis amaglar dogrultusunda ve iyi mali yonetim
ilkelerine uygun olarak kullanildigini ve islemlerin diizenlilik ve yasallig1 konusunda i¢

kontrol sisteminin 6ngordiigii yeterli giivenceyi sagladigini” beyan etmektedir.

Ust yonetici ayrica bu giivenceyi “sahip oldugu bilgi ve degerlendirmelere, ydnetim bilgi
sistemlerine, i¢ kontrol sistemi degerlendirme raporlarina, izleme ve degerlendirme
raporlarina, harcama yetkilileri ile mali hizmetler birim yoneticisi tarafindan sunulan

giivence beyanlarina ve denetim raporlarina dayanarak” verdigini ifade etmektedir.

Harcama yetkilisi de iist yoneticinin imzaladig1 i¢ kontrol giivence beyanina benzer
sekilde, “birim faaliyet raporunda agiklanan faaliyetler i¢in faaliyetler i¢in biitce ile tahsis
edilmis kaynaklarin, planlanmis amaclar dogrultusunda ve iyi mali yonetim ilkelerine
uygun olarak kullanildigin1 ve i¢ kontrol sisteminin islemlerin yasallik ve diizenliligine
iliskin yeterli giivenceyi sagladigini” bildirmekte ve glivence beyanini iist yoneticinin

beyaninda da yer alan dayanaklar ¢ergevesinde imzaladigini ifade etmektedir.
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Uygulamada iist yoneticiler ve harcama yetkilileri her yil hazirladiklar1 idare faaliyet
raporlar1 ve birim faaliyet raporlarma “i¢ Kontrol Giivence Beyani”m1 imzalayarak

eklemektedirler.

Gorildiugi tizere, kamu idareleri birincil, ikincil ve {iglinciil diizey mevzuat ger¢evesinde
idarelerinde i¢ kontrol sistemi olusturmaya yonelik yukarida da ifade edilen birtakim
faaliyetleri yiiriitmektedirler.

2.7. IC KONTROL UYGULAMALARI KONUSUNDA HAZIRLANAN ULUSAL
VE ULUSLARARASI RAPORLAR

5018 sayili Kanunun 2003 yilinda yasalagmasindan bugiine kadar kamu idarelerinin ig
kontrol sistemi olusturmaya yonelik uygulamalarinin g¢esitli ulusal ve uluslararasi
raporlarda degerlendirildigi goriilmektedir. S6z konusu raporlarda i¢ kontrol sisteminin
kamu idarelerince ne diizeyde benimsendigi ve uygulandigi, siiregte karsilasilan
giicliikler/sorunlar ve i¢ kontrol sistemiyle hedeflenenlerle gelinen asamadaki uygulama

sonuglarmin ortiisiip ortlismedigine iliskin 6nemli tespitler yer almaktadir.

2.7.1. Uygulamanin Degerlendirilmesine Yonelik Ulusal Raporlar
2.7.1.1. Sayistay Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporlari®

Sayistay, 6085 sayili Kanunun 36°nc1 maddesine gore yiiriittiigii diizenlilik denetimleri
kapsaminda kamu idarelerinin  mali yonetim ve i¢ Kkontrol sistemlerini de
degerlendirmektedir. 2018 yilindan 6nce bu denetimler belli bir sisteme dayanmazken,
2018 yili denetimlerinde 20 sorudan olusan bir degerlendirme anketi kullanilarak kamu
kurumlarinin stratejik yonetim, risk yonetimi ve i¢ kontrol sistemi alanlarinda
kaydettikleri ilerlemeler izlenmeye baglamistir. 2019 yilinda ise denetim prosediirii daha

da gelistirilmis, Sayistay Denetim Yonetim Programi’nda (SayCAP) yer alan ve ig

1 Bu boliimde Sayistay Baskanligi’nin https://www.sayistay.gov.tr adresindeki Dis Denetim Genel Degerlendirme
Raporlarindan yararlanilmstir.


https://www.sayistay.gov.tr/
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kontrol sisteminin bes bileseni altindaki 35 soruluk prosediir uygulanarak denetimler daha

kapsamli ve sistematik bir hale getirilmistir.

Sayistay ilk diizenlilik denetimlerini 2012 yilinda ger¢eklestirmis ve bu kapsamda kamu
idarelerinin i¢ kontrol sistemlerini de degerlendirmistir. Calismada Sayistay’in 2012-
2020 yillarina iligkin denetim raporlari, herhangi bir denetim prosediiriiniin
uygulanmadigi 2012-2017 donemi ve 2018-2020 yillari olmak {iizere ayri

degerlendirilecektir.

2.7.1.1.1. 2012-2017 Donemi D1g Denetim Genel Degerlendirme Raporlari

Sayistay’in 2012-2017 donemi Dis Denetim Genel Raporlari incelendiginde, Raporlarda
oncelikle kamu idarelerindeki i¢ kontrol uygulamalarina iliskin genel bir degerlendirme
yapildig1 ve sonrasinda daha spesifik degerlendirmelere yer verildigi goriilmektedir.
Ayrica, ilk degerlendirmenin yapildigi 2012 yili ile 2017 y1l1 Raporlari arasinda i¢ kontrol

sistemine yonelik bulgular agisindan hemen hemen higbir fark bulunmamaktadir.

Sayistay’in i¢ kontrol sistemi denetimleri sonucunda ortaya koydugu tespitleri agagidaki

basliklar altinda ele almak miimkiindiir:

e Uyum Eylem Planlarina iliskin Bulgular

o Bazi kamu idarelerinde eylem planlar1 heniiz hazirlanmamustir.

o Bazi kamu idarelerinde eylem planlart Eylem Plan1 Hazirlama Rehberinde
belirtildigi sekilde hazirlanmamis ya da eksik hazirlanmistir. “Kamu I¢ Kontrol
Standartlar1 Tebligi”ndeki standartlarin karsiligi faaliyetlere planlarda yer
verilmedigi, faaliyetler i¢in siire Ongoriilmedigi, baz1 faaliyetlerin
gergeklestirilme yonteminin belirtilmedigi ve tasra teskilatinin eylem plani

hazirlik ¢calismalarina dahil edilmedigi tespit edilmistir.

o Bir kisim kamu idaresinde ise plan Rehbere uygun hazirlanmakla beraber planda

yer alan faaliyetler gerceklestirilmemistir.
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e I¢ Denetime Iliskin Bulgular

o Bir kistm kamu idaresinde i¢ denetim birimleri hala olusturulmamus,

olusturulanlarda ise yeterince i¢ denet¢i atamasi yapilmamastir.

o I¢ denetim birim ydnergeleri, i¢ denetim planlar1 ve yillik i¢ denetim programlart

hazirlanmamustir.

o I¢ denetim birimlerinin mevzuatla verilen baz1 gorevleri yerine getirmedikleri

gorilmiustir.

o I¢ denetcilerin gerceklestirdikleri denetimler sonucunda i¢ denetim raporlarini
hazirlamadiklari, denetim raporlarinda yer alan Onerilerin takibi igin gerekli
mekanizmalar1 kurmadiklar1 ve denetim sonuglarmmi izlemedikleri tespit

edilmistir.

e On Mali Kontrolle Ilgili Bulgular

On mali kontrol islemleri ile ilgili bulgular tiim raporlarda neredeyse ayni ifadelerle “baz:
kamu idarelerinde on mali kontrol biriminin kurulmadigi, on mali kontrol biriminin
mevcut oldugu kamu idarelerinin bir kisminda ise 6n mali kontrol iglemlerinin harcama
birimleri ve mali hizmetler birimleri tarafindan I¢c Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin
Usul ve Esaslarin 6ngordiigii hiikiimler ¢ercevesinde gerceklestirilmedigi veya on mali
kontrole tabi tutulmasi gereken islemlerin 6n mali kontrol disinda birakildigr” seklinde

yer almaktadir.

e I¢ Kontrol Sisteminin Yilhk Olarak Degerlendirilmesine iliskin Bulgular

Raporlarda, i¢ kontrol sistemlerinin yilda en az bir defa degerlendirilmesi gerekliligine
ragmen bu degerlendirmenin yapilmadig1 ve {iist yoneticiye raporlanmadigi, kurumun
karsilasacagi i¢ ve dis risklerin belirlenerek analiz edilmedigi, ayrica risklere yonelik

kurumsal 6nlemlerin tespit edilmedigi hususlarina yer verilmistir.
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2012-2017 donemi dis denetim genel degerlendirme raporlarindan kamu idarelerinde ig
kontrol sistemi uygulamalarinda yasanan benzer sorunlarin bes yillik siiregte devam
ettigi, dolayisiyla i¢ kontrol sisteminin olusturulmasina yonelik ¢alismalarda ¢ok bir

mesafe alinamadigi anlasilmaktadir.

2.7.1.1.2. 2018-2020 Yillar1 D1s Denetim Genel Degerlendirme Raporlari

Sayistay’in 2018 yilindan Onceki raporlarinda i¢ kontrol kamu idarelerine iliskin genel
konular baslig1 altinda ve yalnizca 2 sayfada degerlendirilirken; 2018, 2019 ve 2020 yili
Di1s Denetim Genel Degerlendirme Raporlarinda bir metodoloji 6ngoriildiigii, bu
cergevede tiim kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemlerinin bes bilesen altinda puanlanarak
ve “Kamu Idarelerinin I¢ Kontrol Sistemlerine Iliskin Degerlendirme ve Tespitler” baslig
altinda ayr1 bir boliimde degerlendirildigi goriilmektedir. Bu durum, Sayistay’in 2018 ve

sonrasinda i¢ kontrole verdigi 6nemin arttigini géstermektedir.

o 2018 Yili Genel Degerlendirme Raporu

2018 yil1 denetimlerinde kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemleri, 20 sorudan olusan “I¢
Kontrol Sistemini Degerlendirme Formu”ndaki sorulara verilen cevaplarin 1 ile 5
arasinda puanlanmasi sonucunda ortaya ¢ikan veriler ¢ergevesinde degerlendirilmistir. 1
puan i¢ kontrol konusunda bir ¢aligma olmadig1 anlamina gelirken, 5 puan yeterli ve etkili
bir ¢alisma ve uygulamanin mevcut oldugu anlamina gelmektedir. Tablo 3’de goriildiigi
gibi biitge tiirleri agisindan en yliksek ortalama puana (4,73) sosyal glivenlik kurumlarinin
sahip oldugu, genel ve 6zel biitce kapsamindaki kamu idarelerinin (3,76) ise onu takip
ettigi; 6te yandan 5018 sayili Kanun ya da Kanunun i¢ kontrole yonelik diizenlemeleri
kapsaminda olmayan diizenleyici ve denetleyici kurumlar (2,32) ile diger kamu
idarelerinin (1,99) ise en diisiik ortalama puanlara sahip olduklar1 goriilmektedir (Sayistay
Bagkanligi, 2019:18).
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Tablo 3. Biitce Tiirleri Itibartyla Kamu Idarelerinin 2018 Yili Ortalama Puanlar:

Biit¢e Tiirii Ortalama Puan
Sosyal Giivenlik Kurumlari 4,73
Genel Biitce Kapsamindaki Kamu Idareleri 3,76

Ozel Biitgeli Idareler (Yiiksekogretim Kurulu, Universiteler ve Yiiksek 376
Teknoloji Enstitiileri) '

Ozel Biitgeli Diger idareler 3,72
Mahalli idareler 3,16
Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar 2,32
Diger Kamu [dareleri 1,99

Kaynak: Sayistay Baskanligi, 2019.

Kamu idarelerinin mali ve mali olmayan faaliyet ve islemlerini yiiriitiirken, i¢ kontroliin

bes bilesenine iliskin gereklilikleri tam ve eksiksiz olarak yerine getirmeleri sistemin

etkin olarak olusturulmasi ve siirdiiriilebilirligi agisindan biiyiik 6nem tagimaktadir.

Tablo 4. Kamu idarelerinin Bilesenler Bazinda 2018 Yili Degerlendirmesi

Deserlendirme | <ONtrol Risk Kontrol Bilgive | Izleme
g ! Ortamn | Degerlendirme | Faaliyetleri Tletisim

Kriterleri (%) (%) (%) (%) %)

Bilesen bazinda

yeterli ve etkili

bir ¢alisma vardir. 29 18 33 35 5

Yapilan

caligmalarda

eksiklikler 66 68 55 58 7

bulunmaktadir.

Herhangi bir

caligsma 5 14 12 7 18

bulunmamaktadir.

TOPLAM 100 100 100 100 100

Kaynak: Sayistay Baskanligi, 2019.
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2018 yili Raporunda, i¢ kontrol bilesenlerine iligkin degerlendirmelerin yani sira, 2012-
2017 donemi raporlarinda yer alan eylem planlari, 6n mali kontrol ve i¢ denetime iliskin
tespitlerle neredeyse ayni tespitlerin yapildigi goriilmektedir (Sayistay Baskanligi, 2019:
23-24).

o 2019 Yili Genel Degerlendirme Raporu

Sayistay 2019 yili denetimlerinde 5018 sayili Kanun, ikincil ve iiglinciil diizey mevzuat
ile yapilan diizenlemeleri dikkate alarak, i¢ kontrol sistemi alanindaki uluslararasi
standartlara uyumlu bir degerlendirme prosediiriinii uygulamaya baslamistir.
Degerlendirmede kullanilan 35 prosediiriin her birine 0 (sifir) ile 4 (d6rt) puan araliginda
verilen puanlar toplanarak ti¢ farkli “Kurum Toplam Puani”na ulagilmakta ve idarelerde
stratejik yoOnetim, kurumsal risk yonetimi ile i¢ kontrol sistemlerinin olusturulup
olusturulmadigi  ve etkin isleyip islemedigi bu puanlar ¢ergevesinde
degerlendirilmektedir. 0 (sifir) puan i¢ kontrol konusunda bir ¢alisma olmadiginda, 4
puan ise bu konuda etkin bir uygulama oldugunda verilmektedir (Sayistay Baskanligi,

2020: 19-20).

Tablo 5. 5018 Sayili Kanuna Tabi Kamu idarelerinin 2019 Yih Ortalama Puanlari

Ortalama Puan
Biitce Tiirii .. Kurum Sayisi
(100 Puan Uzerinden)

Genel Biit¢eli Kurumlar 73 36
Sosyal Giivenlik Kurumlari 71 2
Ozel Biitceli Idareler B-Ozel Biitgeli

o 67 35
Diger Idareler
Ozel Biitceli Idareler A-
Yiiksekdgretim Kurulu, Universiteler 66 98
ve Yiiksek Teknoloji Enstitiileri
Mahalli idareler 62 160
Toplam Idare Sayis 331

Kaynak: Sayistay Baskanligi, 2020.
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Tablo 5’de 5018 sayili Kanuna tabi kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemlerinin
degerlendirilmesi sonucunda aldiklar1 puanlara bakildiginda; 2018 yili Raporunda en
yiiksek puani sosyal giivenlik kurumlar1 almisken, 2019 yilinda genel biitgeli idarelerin

en iist sirada yer aldig1 goriilmektedir.

5018 sayili Kanun’un i¢ kontrol konusundaki hiikiimlerine tabi olmayan kamu

idarelerinin aldiklar1 puanlar ise Kanuna tabi kamu idarelerinden daha diisiiktiir (Sayistay

Baskanligi, 2020:20-21).

Tablo 6. Kamu Idarelerinin Bilesenler Bazinda 2019 Yih Degerlendirmesi

Dekerlendirme Kontrol Risk Kontrol Bilgive | Izleme
g ! Ortamu | Degerlendirme | Faaliyetleri Tletisim

Kriterleri (%) (%) (%) (%) %)

Bilesenin

gereklilikleri

saglanmis ve etkin bir 31 25 25 66 20

sekilde calismaktadir.

Uygulamaya

gecilmekle t_)er_aber 39 2 97 16 20

baz1  yetersizlikler

vardir.

Uygulamaya tam

olarak gecilmemistir. 19 27 27 10 28

Calismalara

baslfmmls ancak 10 9 12 3

heniiz 16

tamamlanmamustir.

Bilesenin

gereklilikleri  heniiz 8 15 9 5 26

saglanmamustir.

TOPLAM 100 100 100 100 100

Kaynak: Sayistay Baskanligi, 2020.



146

Tablo 6’dan kamu idarelerinin bilgi ve iletisim bileseninde 2018 yilina gore ciddi sigrama
kaydettikleri anlasilmaktadir. 2018 yilinda %35 olan oran 2019 yilinda %66’ya
yiikselmistir. 2019 yilinda kontrol faaliyetleri bileseninde %33’ten %25’e bir diisiis
goriilmektedir. Raporda ayrica bilesenlerin altinda yer alan 35 prosediire yonelik tespit

edilen eksiklikler tek tek agiklanmistir (Sayistay Bagkanligi, 2020:26-31).

Ik defa 2019 yili Raporunda I¢ Kontrol Izleme ve Yonlendirme Kurullarma iliskin
degerlendirmede bulunulmus, bu kurullarin baz1 kamu idarelerinde kurulmadig: ifade

edilmistir (Sayistay Baskanligi, 2020:30).

Raporda ayrica, kurum {iist yoneticisince imzalanarak idare faaliyet raporuna, harcama
yetkilisi tarafindan imzalanarak birim faaliyet raporuna eklenmesi gerekli olan “i¢
Kontrol Giivence Beyani”nin bazi kamu idarelerince eklenmediginin goriildiigi de

belirtilmistir (Sayistay Baskanligi, 2020:31-32).

* 2020 Yili Genel Degerlendirme Raporu

2020 yilinda da kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemleri Sayistay tarafindan 2019 yilinda

oldugu gibi 35 prosediir ¢gergevesinde degerlendirilmistir.

Tablo 7. 5018 Sayih Kanuna Tabi Kamu idarelerinin 2019 Y1l Ortalama Puanlar

Biitce Tiirii Ortalama Puan
.. Kurum Sayisi
(100 Puan Uzerinden)

Genel Biit¢eli Kurumlar 79 36
Sosyal Giivenlik Kurumlari 78 2
Ozel Biitceli Idareler B-Ozel Biitgeli

e 76 31
Diger Idareler
Ozel Biitceli Idareler A-
Yiiksekdgretim Kurulu, Universiteler 73 98
ve Yiiksek Teknoloji Enstitiileri
Mahalli Idareler 68 180
Toplam Idare Sayisi 347

Kaynak: Sayistay Baskanligi, 2021.
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Tablo 7°de 5018 sayili Kanun kapsamindaki kamu kurum ve kuruluslarinin aldiklar
puanlarin -mabhalli idareler harig- birbirlerine yakin oldugu, 2020 yilinda da 2019 yilinda

oldugu gibi genel biit¢eli idarelerin en iist sirada yer aldig1 goriilmektedir.

Ayrica 5018 sayili Kanuna tabi kamu idarelerinin puanlarmin Kanunun i¢ kontrol
hiikkiimlerine tabi olmayan kurum ve kuruluslarin puanlarindan daha yiiksek oldugu

Raporda belirtilmektedir (Sayistay Bagkanligi, 2021:15).

Tablo 8. Kamu Idarelerinin Bilesenler Bazinda 2020 Yih Degerlendirmesi

Degerlendirme Kontrol Risk Kontrol Bilgive | lzleme
Kriterleri Ortamn | Degerlendirme | Faaliyetleri Iletisim

(%) (%) (%) (%) (%)

Bilesenin
gereklilikleri
saglanmis ve etkin 42 36 36 76 26
bir sekilde
calismaktadir.

Uygulamaya
gecilmekle beraber
baz1 yetersizlikler
vardir.

30 27 25 16 25

Uygulamaya tam

olarak gegilmemistir. 17 24 22 4 20

Calismalara
baglanmis ancak
heniiz
tamamlanmamustir.

Bilesenin
gereklilikleri heniiz 5 8 7 1 18
saglanmamustir.

TOPLAM 100 100 100 100 100
Kaynak: Sayistay Baskanligi, 2021.

Tablo 8’de kamu idarelerinin yillar itibariyle bilgi ve iletisim bileseninde sagladig

ilerlemenin devam ettigi goriilmektedir.



Raporda, 2019 yili Raporundaki gibi i¢ kontroliin bes bilesenine iligskin tespitler ayrintili

olarak agiklanmistir (Sayistay Baskanligi, 2021: 21-25).

Tablo 9. 2018, 2019 ve 2020 Yillar1 Dis Denetim Raporlarinin Bilesenlerin

148

Gerekliliklerinin Saglanmasi ve Etkin Calismalar Acisindan Karsilastirilmasi

Bilesen 2018 Y1l Raporu 2019 Yili Raporu 2020 Y1l Raporu
(%) (%) (%)

Kontrol Ortam 29 31 42

Risk Degerlendirme 18 25 36

Kontrol Faaliyetleri 33 25 36

Bilgi ve iletisim 35 66 76

[zleme 5 20 26

Kaynak: Sayistay Bagkanligi’nin 2018, 2019 ve 2020 Dis Denetim Genel Degerlendirme
Raporlarindan yararlanilarak hazirlanmistir.

2018, 2019 ve 2020 yil1 bulgulart bilesenlerin gerekliliklerinin saglanmasi ve etkin
calismalar1 agisindan karsilastirildiginda, Tablo 8’de gorildigi gibi, 2019 yilinda
yalnizca kontrol faaliyetleri bileseninde %33 ten %25’¢ bir diistis s6z konusudur. 3 yillik
slire¢ itibariyle en fazla artis ise bilgi ve iletisim bileseninde yasanmistir. 2020 yilinda
tiim bilesenlerde bir yiikselme oldugu dikkati gekmektedir. Bu durum, kamu yonetiminde
i¢ kontrol sisteminin olusturulmasia yonelik calismalardaki ilerlemeyi gostermesi

agisindan anlamhidir.

Ayrica, ii¢ yilin raporlarindan izleme bilesenine iligkin yillar itibariyle ilerleme
kaydedildigi anlagilmakla birlikte, izleme bilegeninin %18 ile bilesenin gerekliliklerinin

heniiz saglanmamasi agisindan en yiiksek degerlendirme puanini aldig1 anlagilmaktadir.

Sayistay’in 2012-2020 donemine ait raporlarm -2019 ve 2020 yillar1 hari¢- tamaminin
(2012:15; 2013:9-10; 2014:9-10; 2015:10; 2016:13; 2017:14-15; 2018:24),

“I¢ kontrol sistemine iligkin olarak yukarida aciklanan hususlar, kamu kaynaklarinin

etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yonetilmesine, kamu idarelerinin kanunlara uygun
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faaliyet gistermesine, karar olusturmak ve izlemek igin diizenli, zamaninda ve giivenilir
bilgi edinilmesine engel teskil etmektedir. Bu engellerin ortadan kaldirilmasi igin etkin
bir i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, uygulanmasi ve gozetilmesinde tist yoneticiler gerekli
liderlik ve sahiplenmeyi géstermeli ve bu hususlarda diizenleme ve gozetim gorevi
bulunan kamu idareleri tarafindan i¢ kontrole iliskin olarak ongoriilen biitiin
mekanizmalarin tam olarak kurulmasi ve isletilmesi saglanmalidir” vurgusu ile bitirildigi

goriilmektedir.

2018-2020 donemi D1s Denetim Genel Degerlendirme Raporlarindan, 2012-2017 dénemi
raporlartyla kiyaslandiginda, kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemi olusturulmasina
yonelik calismalarda 6zellikle bilgi ve iletisim bileseninde ciddi bir ilerleme kaydedildigi,
en az ilerlemenin izleme bileseninde oldugu, ayrica genel biitce kapsamindaki kamu

idarelerinin ¢calismalarda diger idarelerden 6nde oldugu anlasilmaktadir.

2.7.1.2. Kamu I¢ Denetim Genel Raporlari®

IDKK, i¢ denetimin kamu idarelerinde daha etkin uygulanabilmesi amaciyla merkezi
uyumlastirma fonksiyonunu yiiritmek tizere olusturulmus bir kuruldur. Uyumlastirma
gorevi kapsaminda Kurul, kamu ydnetiminde i¢ denetime yonelik diizenleme yapma,
standart ve yontemleri olusturma, koordinasyon ve rehberlik saglama, egitim ve sertifika
islemleri ile kamu idarelerinin yurittiigli i¢ denetim faaliyetleriyle ilgili kalite
degerlendirmesi yapma gorevlerini yerine getirmektedir. IDKK, 2 yillik periyotlarla
hazirladigi Kamu I¢ Denetimi Strateji Belgesi’nde i¢ denetim faaliyeti i¢in 6ngdriilen

amag ve hedefler ile bu alanda uygulanacak temel politika ve 6nceliklere yer vermektedir.

IDKK, kamu idarelerince her yil génderilen i¢ denetim raporlarini degerlendirmekte, i¢
denetim birimlerinin ve Kurulun faaliyetlerini Kamu I¢ Denetim Genel Raporu olarak
yayinlamaktadir. Bu raporlar 2008 yilindan itibaren kamuoyuna aciklanmaktadir.
Raporlarda; i¢ denetim hakkinda genel bilgiler, amag¢ ve hedefler, i¢ denetim faaliyetleri

ve performansa iliskin bilgi ve degerlendirmeler, gerceklestirilen egitimler, i¢ denetimin

2 Bu béliimde I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu’nun https://www.hmb.gov.tr/idkk-faaliyet-raporlari adresindeki Kamu
I¢ Denetim Genel Raporlarindan yararlanilmgtir.
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kapasite ve kabiliyetleri, kamu idarelerinin riskleri ve bunlara yonelik kontrol siiregleri

ile onerilere yer verilmektedir.

2008-2020 dénemi Kamu I¢ Denetim Genel Raporlar1 degerlendirildiginde asagidaki

Onerilerin bahse konu tiim Raporlarda vurgulandig1 goriilmektedir:

e ¢ denetim birimlerinin idarelerin teskilat yapisini diizenleyen mevzuatta yer

almasi,

e ¢ denetim ydnetiminin etkin bir i¢ denetim faaliyetinin yiiriitiilmesini saglayacak

sekilde organize edilmesi, yoneticilerin gorev ve kadro iligkisinin kurulmasi,

o Ogzellikle i¢ denetim ile teftis arasindaki gorev ve yetki ayrimimin agikliga

kavusturulmasi konusunda yasal diizenleme yapilmasi,

e Kadro tahsis edilmesine ragmen heniiz i¢ denetgi atamayan kurumlarin

atamalarini tamamlamalart yoniinde motive edilmesi,

e I¢ denetimin kamu idarelerince anlasilmasi ve sahiplenilmesi igin iist yoneticiler
basta olmak tizere idare personeline yonelik farkindalik olusturma faaliyetleri

yapilmasi,

e Mevcut i¢ denetgilerin yetkinliginin artirilmasi amaciyla hizmet ici egitimlerin her

y1l diizenli olarak yapilmaya devam edilmesi,

e Bilgi teknolojileri (BT) denetimi konusunda uzman i¢ denet¢i kaynagi olusturmak
amactyla mevcut i¢ denetgilerin BT denetimine iligskin yetkinliklerinin artirilmast,

BT denetimi yapabilecek nitelikteki i¢ denetgilerin atanmasinin desteklenmesi,

e Ihtiya¢ duyulan alanlarda idareye danismanlik hizmeti verilmesi igin giivence
faaliyetleri yaninda danigmanlik hizmetlerine de yeterli kaynak ayrilmasi,
danmismanlik faaliyetlerinden oOncelikle idarelerin i¢ kontrol eylem plani

caligmalarinin desteklenmesinde yararlanilmast,

e Kamu kaynaklarim1 daha etkin ve verimli kullanmak bakimindan i¢ denetim

birimlerinin egitim ihtiyaglarinin karsilanmasinda oncelikli olarak diger i¢
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denetim birimlerindeki yetkin personelden istifade edilmesi, gerekli olmasi

durumunda hizmet alim1 yonteminin kullanilmasi,
e I¢ denetim birimlerinin diger birimlerle is birligi ve iletisimini giiclendirmesi,

e ¢ denetim birimlerinin, kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemine iliskin rollerinin
tanimlanarak i¢ kontrol ve i¢ denetim iligkisinin ¢er¢evesinin ortaya konulmasi

(2017, 2018 ve 2019 Kamu I¢ Denetim Genel Raporlar1).

Gerek Sayistay Raporlari gerekse Avrupa Komisyonu Ilerleme Raporlar1 ve SIGMA
Raporlarinda i¢ denetime iligkin ifade edilen “i¢ denetim birimlerinin idarelerin teskilat
yapisini diizenleyen mevzuatta yer almamasi, i¢ denetim ile teftis arasindaki gorev ve
yetki ayriminin net olmamasi, yoneticilerin gorev ve kadro iliskisinin kurulmamast, tahsis
edilen kadrolara i¢ denet¢i atamasi yapilmamasi, tist yoneticilerdeki farkindalik eksikligi”
gibi birgok sorunun 2008-2020 dénemi Kamu I¢ Denetim Genel Raporlarinda da yer

aldig1 goriilmektedir.

2.7.2. i¢ Kontrol Uygulamalari1 Konusunda Hazirlanan Uluslararasi Raporlar
2.7.2.1. Avrupa Komisyonu ilerleme Raporlari®

Avrupa Komisyonu, aday iilkelerin Kopenhag kriterlerine uyum konusunda ilerlemelerini
tespit etmek amaciyla her yil ilerleme raporlart yayinlamaktadir. Tiirkiye ile ilgili ilk
ilerleme raporu 1998 yilinda yaymnlanmistir. Tiirkiye’nin kamu mali yonetimi alaninda
kaydettigi gelismeler 2004 yilina kadar 28’inci fasilda degerlendirilirken, 2005 yilindan
itibaren 32’nci fasilda degerlendirilmeye baglanmistir. 1998 ve 1999 yillarinda
yaymlanan ilerleme Raporlarinda kamu mali ydnetimi ve kontrol sistemine iliskin
herhangi bir degerlendirme bulunmamaktadir. I¢ kontrol kavrami ilk kez 2001 Yih

llerleme Raporunda kullanilmustir.

3 Bu boliimde Disisleri Bakanligi Avrupa Birligi Bagkanligi’nin https://www.ab.gov.tr/ilerleme-raporlari_46224.html
adresindeki Avrupa Komisyonu Tiirkiye Raporlarindan yararlanilmigtir.


https://www.ab.gov.tr/ilerleme-raporlari_46224.html
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2001-2020 dénemini kapsayan (2017 yilinda Rapor yayinlanmamustir) Ilerleme Raporlari

incelendiginde i¢ kontrol konusundaki gelismelere iliskin;

e 2001 Yihi Ilerleme Raporunda; Hiikiimetin mevcut mali ydnetim ve kontrol
sistemindeki yetersizlik ve zayifliklar1 belirledigi ve Ulusal Programda mevcut
sistemin uluslararas1 standartlar ve AB uygulamalar1 ile uyumlu olacak sekilde
degistirilmesinin 6ngoriildigi,

e 2002 Yili ilerleme Raporunda; KIMK Politika Belgesinin hazirlandign ve Kanun
Tasarisinin TBMM’ye sevk edildigi,

e 2004 Y1li Ilerleme Raporunda; Tiirkiye nin Aralik 2003 tarihinde KMYKK y1 kabul

ederek kamu mali kontrolii alaninda 6nemli bir adim attigi,

e 2005 Y1l Ilerleme Raporunda; 5018 sayili Kanunun biitgenin uygulanmasi ile ilgili

olanlar hari¢ tiim maddelerinin 2005 yilinda yiiriirlige girdigi,

e 2006 Yili ilerleme Raporunda; KIMK alaninda bazi mesafeler alindig1, Kanunun

ikincil diizey mevzuatinin 6nemli bir boliimiiniin tamamlandigi,

e 2007 Yil ilerleme Raporunda; KIMK alaninda bir miktar ilerleme kaydedildigi,
KMYKK igin uygulama yonetmeliginin kabul edildigi, baz1 kamu kurumlarinda ig
denetgilerin atanmasiyla i¢ denetimin iglevsel hale getirildigi, strateji gelistirme
birimlerinin kurulmasi ve bu birimlere personel aliminin devam ettigi, IDKK nin i¢

denetim hususunda 6nemli belgeler hazirladigi,

e 2008 Yili Ilerleme Raporunda; KIMK alaninda ilerleme kaydedildigi, en iyi
uygulamalardan yararlanilarak kamu i¢ kontroliiniin daha da uyumlastirilmasi igin
mevzuat degisiklik taslaklart hazirlandigi, 2008 yilinda kamu i¢ kontrol standartlari
ve i¢ denetim kilavuzu gibi ikincil ve iigiinciil diizey mevzuat ¢ikarildigi, 500°den

fazla i¢ denet¢inin yeni Kanununa gore egitilerek sertifika aldigi,

e 2009 Yili Ilerleme Raporunda; 2008’de degistirilen yiiriirliikteki birincil ve
uygulamaya iliskin mevzuatin KIMK’in uygulanmas: icin temel gereklikleri
karsiladigi, 2009 yilinda uygulamaya yonelik ¢cok sayida mevzuatin kabul edildigi,
209 idarede 803 kayith i¢ denet¢i bulundugu,
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e 2010 Y1l ilerleme Raporunda; Harcama birimlerinin bir dnceki y1l yayimlanan rehber
dogrultusunda uyum eylem planlarin1 hazirlayarak I¢ Kontrol MUB’a gondermeye

basladiklari,

e 2011 Y1l flerleme Raporunda; Tiirkiye’nin Mali Kontrol faslindaki genel hazirlik
durumunun olduk¢a ileri diizeyde oldugu, KIMK konusunda bazi ilerlemeler
kaydedildigi, IDKK nin 2011-2013 Kamu I¢ Denetimi Strateji Belgesini yaymladig,
ic denctimle ilgili iyi uygulamalarin yayginlastirllmasma yonelik faaliyetler
gerceklestirdigi, Ic Kontrol MUB’un mali ydnetim ve kontrol uygulamalarmin
iyilestirilmesi amaciyla bir bosluk analizi ger¢eklestirerek eylem plani ve i¢ kontrol

konusunda bir operasyonel el kitabr hazirladigs,

e 2012 Yili ilerleme Raporunda; KiIMK ile ilgili bazi mesafeler alindigi, Maliye
Bakanliginca Avrupa Komisyonuna Haziran ayinda yeni bir Politika Belgesi Taslagi

sunuldugu, AB miiktesebatiyla uyuma yonelik hazirliklarin ileri diizeyde oldugu,

e 2013 Y1l Ilerleme Raporunda; Kamu idarelerinin Uyum Eylem Planlarinmn yiiriirliige
girdigi, I¢ Kontrol MUB’un farkindalk arttirma ve egitim faaliyetleri

gergeklestirdigi,

e 2014 Yil ilerleme Raporunda; Maliye Bakanligimin kamu i¢ kontrol standartlarina
uyumla ilgili bir genelge, kamu i¢ kontrol rehberi, i¢ denet¢i atamalar1 ve i¢ denetim
uygulamalar1 ile ilgili bir genelge yaymladigi, i¢ Kontrol MUB’un bir merkezi
uyumlastirma el kitab1 hazirladigi, IDKK’nin 2014-2016 I¢ Denetim Strateji
Belgesini agikladigy,

e 2015 Y1l Ilerleme Raporunda; Tiirkiye’nin mali kontrol alaninda olduk¢a hazirlikli
oldugu, mali yonetim ve kontrol alanindaki uyumlastirmadan sorumlu MUB’un
yontem konusunda rehberlik sagladigi ve kamu idarelerinin uygulamalarini koordine
ettigi, i¢ denetim alanindaki uyumlastirmadan sorumlu MUB’un ise kamu

idarelerindeki i¢ denetim uygulamalarini koordine ettigi,

degerlendirmelerinin yapildig: goriilmektedir. {lerleme raporlarinda i¢ kontrol konusunda
yapilan olumlu degerlendirmelerin daha ¢ok 5018 sayili Kanunun ¢ikarilmasi ve i¢

kontrolle ilgili diger mevzuat diizenlemelerinin yapilmasi, i¢ kontrol ve i¢ denetim
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MUB’larin  farkindalik olusturma faaliyetlerine yonelik oldugu anlasilmaktadir.

Raporlardaki degerlendirmeler, ilk donemlerde i¢ kontrole iliskin yogun bir mevzuat ve

farkindalik ¢alismasi yapildigin1 gostermektedir.

Ote yandan &zellikle 2016 yilindan itibaren yayinlanan ilerleme Raporlarinda sistemle

ilgili olumsuz degerlendirmeler dikkat ¢ekmektedir. Genel olarak 2001-2020 donemi

llerleme Raporlar1 degerlendirildiginde sorun alanlari olarak ifade edilen hususlar

sunlardir:

2001 Yili ilerleme Raporu; KIMK alaninda olduk¢a sl bir ilerleme
kaydedilmistir.

2004 Y1l lerleme Raporu; Kanunun kabuliiyle kamu mali ydnetimi ve kontroliine
yonelik Onemli bir adim atilmakla birlikte uygulamada o6zellikle bakanliklar

arasindaki koordinasyonun zayif olmasi sikint1 yaratmaktadir.

2005 Yili ilerleme Raporu; 5018 sayili Kanunun biitgenin uygulanmas: ile ilgili
olanlar hari¢ tiim maddeleri 2005 yilinda yiiriirliige girmekle beraber uygulama

mevzuati ¢ikarilamadigindan ¢ogu islevsel degildir.

2006 Y1l ilerleme Raporu; 5018 sayili Kanuna iliskin ikincil diizeydeki mevzuat
biiyiik oranda tamamlanmis olmakla beraber uygulamada birtakim eksiklikler
bulunmaktadir. Reformun temel unsurlarindan birini olusturan i¢ denetimin islevsel

hale gelmesiyle ilgili sorunlar devam etmektedir.

2007 Y1l ilerleme Raporu; Kanuna dayanilarak ¢ikarilan uygulama yonetmeligi tam

olarak uygulanmamaktadir.

2013 Y1l ilerleme Raporu; Yeni KIMK Politika Belgesi heniiz tamamlanmamustir. I¢
denetim fonksiyonu kamu idarelerinin teskilat yasalarinda agik¢a tanimlanmamustir.
Ayrica i¢ denetim kamu idarelerinde tam olarak uygulanmaya baslanmamis ve i

denet¢i sayisi fiilen azalmistir.

2014 Y1l Ilerleme Raporu; Hem merkezi hem de yerel idarelerde i¢ denetci atamalari

halen tamamlanmamustir.
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2016 Yili Ilerleme Raporu; 2015 Yili Raporundaki tavsiyelerden higbiri
uygulanmamustir. Teftis ve denetim fonksiyonlarinin her ikisinin de yasal uygunluga
odaklanmas1 sebebiyle aralarinda olas1 &rtiismeler séz konusudur. i¢ denetimin
yonetici diizeyinde sahiplenilmesi konusunda zayifliklar vardir. Bazi kilit kurumlarda

heniiz i¢ denet¢i atamasi yapilmamuistir.

2018 Y1l Ilerleme Raporu; Kaydedilen bazi ilerlemelere ragmen 2016’dan bu yana
Komisyon tarafindan KIMK Modeline iliskin yapilan tavsiyelerin biiyiik boliimiiniin
yerine getirilmedigi goriilmektedir. Usulsiizliiklerin raporlanmasi ve izlenmesi ile risk
yonetimine iliskin hesap verebilirlik diizenlemeleri zayiftir ve denetim sistemlerinin
isleyisinde bosluklar vardir. Kamu kuruluslarindaki i¢ denetgi kadrolarinin yarisindan
fazlasina halen atama yapilmamis olup gerek i¢ denetim planlamasi gerekse

tavsiyelerin uygulanmasi konusunda eksik veriler bulunmaktadir.

2019 Yili flerleme Raporu; Cumhurbaskanlig1 sistemine gecilmesiyle beraber, 5018
sayili Kanun hem kurumsal hem de idari yapida gergeklestirilen degisiklikler
dogrultusunda degistirilmistir. Ancak ilgili kurumlarin rol ve sorumluluklarinin agik
bir sekilde tamimlanmamasi seffaflik ve hesap verebilirligin azalmasina sebep
olabilecektir. Hesap verebilirlige iliskin diizenlemelerdeki zayifliklar devam
etmektedir. Reform uygulamalarinin koordinasyonu, diizenli olarak izlenmesi ve
raporlanmasini saglayacak bir mekanizma bulunmamaktadir. 5018 sayili Kanun,
biiylik 6l¢lide uluslararas: standartlarla uyumlu i¢ kontrol sistemini diizenlemekle
beraber risk ydnetiminin uygulanmasi igin heniiz erkendir. I¢ Kontrol MUB’un
denetim tavsiyelerinin uygulanmasina yonelik sistematik bir izleme mekanizmasi

yoktur.

2020 Yili ilerleme Raporu; Tiirkiye, mali kontrol alaninda iyi seviyede hazirlikli
olmakla beraber raporun hazirlandigi dénemde sinirh ilerleme kaydetmistir. Risk
yonetimi uygulanmasi hala erken asamadadir. Kamu idarelerinde i¢ denetim
birimlerinin kurulmasi konusunda yasal bir zorunluluk olmamasi i¢ denetimi sekteye
ugratmaktadir. i¢ denetim birim yOneticilerinin resmi statiileri yoktur. i¢ denetcilerin
dogrudan Bakan Yardimcilarina veya {ist yoneticilerine rapor vermeleri, is plani
hazirlama ve yiiriitme konusunda i¢ denetgilerin bagimsizligini tehlikeye atmaktadir.

Denetim tavsiyelerinin uygulanmasina iligkin sistematik bir izleme mekanizmasi
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yoktur. IDKK faal degildir. Sayistay’m 6nerilerinin biiyiik bir kismimin denetlenen
kamu idarelerince sistemli ve yeterince hizli bir sekilde uygulanmasinda sikintilar

bulunmaktadir.

2021 Yili Ilerleme Raporu; Tiirkiye, mali ydnetim ve kontrol alaninda oldukca
hazirlikli olsa da raporun déneminde sinirli ilerleme kaydettigi ve bir dnceki yildaki
tavsiyelerin dikkate almmadig1 gériilmektedir. KIMK Politika Belgesi de 2012
yilindan bu yana giincellenmemistir. I¢ kontrol sistemleri kapasite ve sahiplenme
sorunlar1 nedeniyle tam olarak uygulanmamaktadir. Risk yonetiminin uygulanmasi
icin heniiz erkendir. I¢ denetime iliskin kilavuzlar 2013’ten bu yana
giincellenmemistir. 2020 Yili Raporunda da i¢ denetim birimlerinin kurulmasi ve
birim yoneticilerinin statiileri ile bagimsizliklarma iliskin elestiriler bu Raporda da
tekrar edilmektedir. Ayrica i¢ denetcilerin Onerilerinin uygulanmasina yonelik
sistematik bir izleme mekanizmas1 yoktur. I¢ denetim birimleri ile teftis kurullar
arasindaki gorev ve sorumluluklarin hala agikliga kavusturulmamis olmasi da i

denetimin etkinligini olumsuz etkilemektedir.

Ilerleme raporlarindaki i¢ denetim birimlerinin ve birim yoneticilerinin statiilerinin
yasal olarak tanimlanmamis olmasi, teftis ve denetim fonksiyonlari arasindaki
ortiismenin acikliga kavusturulmamasi, i¢ denet¢i kadrolarinin yarisindan fazlasina
hélen atama yapilmamas: gibi olumsuz degerlendirmelerin daha ¢ok i¢ denetime
ilisgkin oldugu goriilmektedir. Raporlarda, i¢ kontrol sistemlerinin de kapasite ve
sahiplenme sorunlar1 nedeniyle tam olarak uygulanmadigi belirtilmektedir.
Raporlardan 2016 yilindan itibaren elestirilerin dozunun arttig1, uygulamada sinirl

ilerleme kaydedildiginin ifade edildigi goriilmektedir.

Avrupa Komisyonu Raporlarda yaptigi tiim bu degerlendirmeler sonucunda agagidaki

tavsiyelerde bulunmaktadir.

e 2003 Yil ilerleme Raporu; Tiirk idare sistemi igerisindeki mali ydnetim ve
kontrol mekanizmalarinin hem hukuki ¢erceve hem de uygulama agisindan

iyilestirilmesi, bunun i¢in KMYKK’nin kabul edilmesi, Sayistay Kanununda bu



157

yonde degisiklik yapilmasi ve yapilan diizenlemelerin etkili bir sekilde

uygulanmasi i¢in gayret gosterilmelidir.

2004 ve 2005 Y1l1 Ilerleme Raporlari; Yeni Kanunla ilgili uygulama mevzuatinin
tamamlanmasi ve etkin olarak uygulanmasi amaciyla ilgili yonetsel yapilarin

kurulmasi konusunda ¢aba gosterilmelidir.

2006 Y1l ilerleme Raporu; KMYKK’y1 tam anlamiyla islevsel hale getirmeye

yonelik cabalar artirilmalidir.
2007 Y1l flerleme Raporu; IDKK danisma islevini daha da gelistirmelidir.

2008 Yili ilerleme Raporu; On mali kontroliin kesin taniminin yapilmasi, mali
yonetim ve kontrol konusunda ve i¢ denetim birimleri igin operasyonel
MUB’larin  kurulmasi, teftis kurullar1 ile i¢ denetim birimlerinin rol ve

sorumluluklarinin ayriminin agik olarak yapilmasina ihtiya¢ duyulmaktadir.

2009 Yili flerleme Raporu; Maliye Bakanliginin reform siirecini yonlendirme
roliiniin gii¢lendirilmesi, Politika Belgesi ve Eylem Planinin 6zellikle teftis, i¢
denetim, IDKK ve MUB’un gérevleri agisindan giincellenmesi, i¢ Denetim
MUB’un yeri konusunun agikliga kavusturulmasi, i¢ denetim birimlerinin

personel durumunun degerlendirilmesi gereklidir.

2010 Yili Ilerleme Raporu; KIMK Politika Belgesi ve Eylem Planinin gézden
gecirilmesinin akabinde 5018 sayili Kanunda degisiklik yapilmasi; s6z konusu
belgelerde yonetsel hesap verebilirlik, teftis, kontrol ve denetim gorevlerinin
tamimlanmasi ve i¢ denetim i¢in daimi bir MUB’un olusturulmas: konulari

diizenlenmelidir.

2011 Y1l ilerleme Raporu; Reform siirecinde Maliye Bakanliginin yonlendirme

rolii daha fazla gii¢lendirilmelidir.

2012 Yl Ilerleme Raporu; Raporda 2010 Y1li Raporundaki 6nerilere ek olarak
Politika Belgesi ve Eylem Planinda IDKK’nin yeniden yapilandirilmas: ve
yonetsel hesap verebilirlik konularina yer verilmesi, ayrica uygulamaya yonelik

daha fazla caba gosterilmesi gerektigi ifade edilmistir.
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2013 Y1l ilerleme Raporu; Hem merkezi yénetime hem de yerel ydnetimlere

daha fazla i¢ denetci atanmalidir.

2014 Y1l flerleme Raporu; Kamu idarelerinde teftis fonksiyonunun KIMK ile
uyumlu hale getirilmesi ve i¢ denetim fonksiyonunun gii¢lendirilmesi amaciyla

ilave adimlar atilmalidir.

2015 Y1l lerleme Raporu; KIMK’in kamu yénetiminin her kademesinde ve
KiT’lerde uygulanmas icin daha ¢ok caba sarf edilmeli, bunun igin de KIMK
Politika Belgesi giincellenmelidir. Ayrica 5018 sayili Kanunun uygulanmasini
iyilestirmek amaciyla kamu sektoriindeki i¢ kontrol ve i¢ denetimle ilgili
diizenlemelerde degisiklikler yapilmasi, MUB'larin idari kapasitelerinin
giiclendirilmesi ve i¢ kontrole bir yonetim sistemi olarak yeniden odaklanilmasi

gerekmektedir.

2016 Y1l ilerleme Raporu; Gecikmis KIMK Politika Belgesinin giincellenmesi
ve Eylem Planinin uygulanmasinin diizenli olarak izlenmesi ve raporlanmasina
yonelik bir mekanizmanin kurulmast saglanmalidir. Ulusal Eylem Plani
dogrultusunda 5018 sayili Kanunda planlanan degisikliklerin uygulanmasi

gereklidir.

2018 Yili Ilerleme Raporu; Sistemin her seviyedeki kamu kurumlarinda ve
KiT’lerde uygulanmas1 amaciyla daha ¢ok calisma yiiriitiilmeli, usulsiizliikler
daha 1iyi bir sekilde raporlanmali ve 2016 Y1li Raporunda da yer alan tavsiyeler

yerine getirilmelidir.

2019, 2020 ve 2021 Y1l Ilerleme Raporlarindaki tavsiyeler neredeyse birbirinin
aynmisidir. Raporlarda KIMK Politika Belgesi ve Eylem Planinin giincellenmesi
ve eylem planiyla ilgili esgiidiim, izleme ve raporlamaya yonelik resmi bir
gergeve olusturulmast  hususu  vurgulanmaktadir. Ayrica karar alma
sorumluluklarinin devredilmesi, mevzuatin uyumlastirilmasini da kapsayacak
sekilde, hesap verebilirlik ve i¢ kontroliin isleyisi konusunda gosterilen ¢cabanin

artirtlmasi gerektigi ifade edilmektedir.
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Avrupa Komisyonu Ilerleme Raporlarinda 5018 sayili Kanunda ve ilgili diger mevzuatta
planlanan degisikliklerin yapilmasi, i¢ denetime iliskin sorunlarin ¢dziime
kavusturulmasi, MUB’larin kapasitelerinin artirilmasi gibi 6nerilerin yanisira uygulama

konusunda daha ¢ok adim atilmasi gerektigi hususunun da vurgulandigi goriilmektedir.

2.7.2.2. SIGMA Tiirkiye Raporlari

SIGMA, aday iilkelerin idari kapasitelerinin gelistirilmesi ve iyi yonetisim konusunda bu
tilkelere destek saglanmasi amaciyla OECD ve AB’nin ortak girisimi olarak 1992 yilinda

kurulan ve AB’nin finanse ettigi bir kurumsal yapilanma mekanizmasidir.

Bir iist baslikta bahsedilen ve Avrupa Komisyonu tarafindan agilan fasillarda yasanan
gelismelerin degerlendirildigi ve her yil yayimlanan ilerleme raporlari hazirlanirken
SIGMA nin aday lilkelere gerceklestirdigi degerlendirme ziyaretleri sonucunda ¢ikarilan

raporlardan da yararlanilmaktadir.

SIGMA tarafindan 2011 yilindan itibaren Tiirkiye’ye yonelik kamu alimlari, kamu
yonetiminde etik, i¢ mali kontrol ve dis denetim gibi belirli konu basliklarina gore
raporlar hazirlanmaktadir. SIGMA’nin 2013, 2014, 2016 ve 2019 Yili Raporlarinda i¢
kontrol disindaki diger konu basliklar1 degerlendirilmistir.

Bu bagslikta miikerrerligi onlemek amaciyla SIGMA’nin i¢ mali kontrol konusunda
Tiirkiye icin hazirladigi raporlarda yukarida anlatilan Ilerleme Raporlarinda yer almayan

degerlendirme, sorun ve Onerilere yer verilecektir.

Olumlu degerlendirmeler

e 2011 Yili Raporunda, kamu idarelerinde i¢ kontroliin gelistirilmesi konusunda
strateji gelistirme birimleri tarafindan hazirlanan eylem planlarinin uygulanmasi
ve takibi ile birlikte ilerleme kaydedildigi, i¢ kontrol kavramu ile ilgili egitimler

diizenlendigi, yonetimin kamu i¢ kontrol standartlarina uymak icin yapilmasi
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gereken diizenlemelere iliskin siireglerin sahipligini {istlenmeye basladigt

(SIGMA, 2011:15),

2012 Y1l Raporunda, i¢ kontroliin gelistirilmesinde kurumsal kapasite gelistirme
acisindan iyilestirmeler yapildigs, I¢ Kontrol MUB’un idare genelinde i¢ kontroliin
uygulanmasi i¢in ek metodolojik destek sagladigi, ayrica strateji gelistirme
birimleri tarafindan hazirlanan yaklasik 2.500 eylem planini analiz ettigi (SIGMA,
2012:17),

2015 Yili Raporunda, kamu mali yonetimi ve kontrol sistemine yonelik genel
cergevenin iyi olusturuldugu, i¢ Kontrol MUB’un 15 personeli ile kamu
kurumlarina rehberlik ettigi ve bu kapsamda COSO modelini yansitan ayrintili bir
“Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi” ile bir i¢ Kontrol El Kitab1 yayinladig
(SIGMA, 2015:88),

2017 Y1l Raporunda, KIMK’in kapsaml1 bir yasal ve operasyonel temeli oldugu,
yonetsel hesap verebilirlik ve yetki devrinin Tiirk kamu idarelerince uygulandig:

(SIGMA, 2017:112),

belirtilmistir.

Sorunlar

2011 Yili Raporunda, “yonetsel hesap verebilirlik” kavramimin hala erken bir
asamada oldugu (SIGMA, 2011:18),

2012 Yilh Raporunda, i¢ kontroliin basarili bir sekilde uygulanmasi i¢in ciddi
zorluklarin devam ettigi, iist yonetimin bazi alanlarda siipheci yaklagiminin ve
destek eksikliginin altinda yatan sorunlarin yam sira koklii mifettislikler ile i¢
denetim arasinda her zaman catisma potansiyelinin oldugu, I¢ Kontrol MUB’un
personeli ile SGB’lerdeki personel sayisi ve personel becerilerinin yeterli
olmadigy, i¢ denetim birimlerinin bazilarinin {ist yonetim altinda kurulurken, diger
durumlarda denetim birimleriyle ayni raporlama hattinda kuruldugu, bunun da

Kanunun uygulanmasi agisindan tutarsizlik yarattigi, i¢ denetimin gelisimine karsi
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diren¢ oldugu, iist yonetimlerden yeterince destek alinamadigi ve dnemli sayida
idarede heniiz i¢ denetci atanmadigi, tam anlamiyla profesyonel bir IDKK’nin

olmadig1 (SIGMA,2012:22-25),

2015 Yili Raporunda, tek gergek zayifligin Hiikiimetin mali yonetim ve kontroliin
uygulanmasina yonelik belirli eylemler icin yon gdstermemesi ve ayrica I¢ Kontrol
MUB'un sistemin ilk asamada ne Ol¢lide uygulandigin1 gosterecek verileri

derlememesi oldugu (SIGMA, 2015: 88-89),

2017 Yili Raporunda, bazi i¢ kontrol sistemlerinde hala bosluklar ve zayifliklar
oldugu, kamu i¢ kontroliinde 2015 yilina gére 6nemli bir gelisme olmadigi, AB
uygulamalariyla uyumu artirmak i¢in 5018 sayili Kanunda yapilmasi Onerilen
degisikliklerin heniiz gergeklestirilmedigi, i¢ denetimin ¢ogu merkezi kamu
kurumunda kurulmus olmakla birlikte birkag kilit kurumda hala kurulmadigi, st
yonetimin destek eksikliginin i¢ denetim islevinin daha da gelismesini engelledigi,
i¢ denetim birimleri ve teftis birimlerinin iglevleri arasinda net bir ayrimin hala
saglanamadigi, birka¢ kamu kurulusunda bir dizi pilot proje baslamis olsa da, risk
yonetimi uygulamalarinin genellikle operasyonel olmadigi (SIGMA,2017:112-
116),

ifade edilmistir.

SIGMA Raporlarinda da diger raporlarda oldugu gibi i¢ kontrol konusundaki rehberlik

eksikligine ve i¢ denetime iligkin sorunlara vurgu yapildig1 goriilmektedir.

Tavsiyeler

2011 Yili Raporunda, 5018 sayili Kanunda yonetim sorumluluklarini daha da
netlestirecek ve i¢ kontroliin kapsamin1 ve tanimini iyilestirecek degisiklikler

yapilmasi (SIGMA,2011:20-21),

2012 Yili Raporunda, o6zellikle 6n mali kontrol ve yonetsel hesap verme
sorumlulugu, i¢ kontrol bilesenleri ile ilgili kamu idarelerinin sorumluluklarinin

daha da agikliga kavusturulmasi, i¢ Kontrol MUB’un gorevlerinin daha ayrmtil
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tamimlanmas;, IDKK’nin iiyeligindeki degisikliklerle birlikte rol ve
sorumluluklarini netlestirilmesi, i¢ kontrol alaninda basarili olmak i¢in daha biiyiik
bir siyasi iradenin olmasi ve idare genelinde iist yonetimin agik bir sekilde
sahiplenmesi, Kanundaki degisikliklerin hizli bir sekilde gergeklestirilmesi, i¢
kontrole iliskin kilavuz ve el kitabinin bir an 6nce ¢ikarilmasi, I¢ Kontrol MUB
tarafindan tiim yonetim kademelerine yonelik tanitim kampanyasi baglatilmasi,
SGB'lerin etkinligini artirmak i¢in bos kadrolarin doldurulmasi, ek mali hizmetler
uzmanlarinin egitilmesi ve SGB'lerin 6n mali kontrollere iligskin faaliyetlerinin risk
temelli bir yaklasim getirecek sekilde gozden gegirilmesi, i¢ denetim birimlerinin
tiim idarelerde kurulmasini saglamak i¢in siyasi taahhiit ve idare genelinde {ist
yOnetimin kararli tutum gostermesi, teftis birimlerinin faaliyetleri ile i¢ denetim
birimlerinin faaliyetleri arasindaki olas1 Ortiismenin ele alimmasi (SIGMA,
2012:26),

e 2015 Yili Raporunda, yonetsel hesap verebilirligi daha da artiracak eylemler
gerceklestirilmesi (SIGMA, 2015:90),

e 2017 Yili Raporunda, risk yonetimi el kitabinin gelistirilmesi, tiim kamu
kuruluslarmin risk yonetimi uygulamalart konusunda egitilmesi ve risk
yonetiminin kamu kuruluslarina yayginlastirilmasinin saglanmasi (SIGMA, 2017:

138),

onerilmistir.

2.8. ULUSAL LITERATURDEKI AKADEMIK CALISMALAR

Tezde bu noktaya kadar kamu yonetiminde i¢ kontrol uygulamalarina iliskin ulusal ve
uluslararasi raporlardaki degerlendirmelere yer verilmistir. Bu alt boliimde ise aragtirma
sorular1 -i¢ kontrol sistemi ile Tiirk kamu yonetiminde nelerin hedeflendigi, i¢ kontrol
sisteminin kamu idarelerince ne diizeyde benimsendigi ve uygulandigi, sistemin
uygulanmasinda karsilagilan giicliikler/sorunlar ve sistemin basarisin1 etkileyen
faktorlerin neler oldugu ve i¢ kontrol reformuyla hedeflenenler ile uygulama sonuglarinin
ortlislip ortiismedigi- ¢cergevesinde kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi uygulamalari ile

ilgili ulusal literatiirde yer alan belli bash ¢alismalar ele alinacaktir.
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I¢ kontrol, bir ydénetim sorumlulugu modeli olarak 5018 sayili Kanunla Tiirk kamu
yonetimine dahil edilmis ve i¢ kontrol sistemine iligkin diizenlemeler 2007 yilinin
sonundan itibaren kamu kurumlarinda uygulanmaya baslanmistir. Kamu sektoriinde i¢
kontrol sistemi ise daha c¢ok 5018 sayili Kanunun ¢ikmasiyla beraber akademik
calismalari konusu haline gelmistir. Uzerinden on dért yili askin bir siire gegmesine
ragmen Tiirk kamu yonetimindeki i¢ kontrol uygulamalarina iligkin literatiiriin yeterince
gelismedigi; kamu yonetimine iliskin c¢alismalarin énemli bir kisminin i¢ kontroli
tanimlayic1 ve kavramsal diizeyde ele alan, benzer tespit ve Onerileri igeren ¢aligsmalar
oldugu, bazi ¢aligmalarda herhangi bir nitel aragtirmaya dayanmayan degerlendirmelerin
yapildigi, kamu sektoriine gore 6zel sektore yonelik uygulamali ¢alismalarin daha fazla
oldugu goriilmektedir. Ayrica i¢ denetim alaninda yapilan g¢aligmalarin i¢ kontrole
nazaran fazla olmasi i¢ denetimin arastirmacilar tarafindan daha c¢ok ilgi cektigini
gostermektedir. Bunda i¢ denetime iliskin farkindaligin daha fazla olmasinin rolii

bilyiiktiir.

YOK Ulusal Tez Merkezi veri tabaninda yapilan arastirmada i¢ kontrol konusunda
hazirlanan tezlerin 1985 yilina kadar gittigi tespit edilmistir. 5018 sayili Kanun 2003
yilinda yasalagmis olmakla beraber, Kanunun tiim hiikiimleriyle 2006 yilinda ytiriirliige
girdigi ve i¢ kontrol sisteminin kamu kurumlarinda 2007 yili sonunda uygulanmaya
baslandig1 g6z oniinde bulundurularak calismada 6zellikle 2007 yilindan itibaren yapilan

doktora ve yiiksek lisans tezleri degerlendirilmistir.

2007 yilindan bugiine kadar i¢ kontrol konusunda hazirlanan 265 tezden 21°i kamu
yonetimi anabilim dalinda yapilmis olup bunlardan sadece 2’si doktora tezidir. Diger
tezlerin biiylik ¢gogunlugunun igletme anabilim dalinda yapildigi goriilmektedir. Bunlar
disinda maliye, bankacilik, ekonomi, muhasebe vb. alanlarda i¢ kontrol konusunda
yapilmis yiiksek lisans ve doktora tezleri bulunmaktadir. Bahse konu tezlerin yani sira i¢
kontrol konulu mesleki yeterlilik tezleri de (Kaymm, 2005; Erdogan, 2009;
Alikadiogullari, 2010; Stimer, 2010) hazirlanmastir.

Yukarida yer alan tezler disinda i¢ kontrol konusuna yonelik ulusal literatiirde kitap

(Aksoy, 2008; Biilbiil, 2009; Tiim ve Memis, 2012; Ozbek, 2012; Eralp ve Bozbas, 2014;
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Kaya,2015; Derici, 2015) ve makale (Arcagok ve Yoriik, 2004; Aksoy, 2005; Kesik,
2005b; Demirbas, 2005; Candan, 2006, 2008, 2009; Giirdogan, 2008; Giiner, 2009;
Ozaydin, 2009; Uzun, 2009; Kayim, 2009; Dabbagoglu, 2009; Akyel, 2010a, 2010c;
Bozkurt, 2009; Bozkurt, 2010; Biilbiil, 2011; Tiiredi, 2011; Kaya, 2013; Fikirkoca, 2013,
2014; Baskici, 2015; Comert 2015, 2016) olarak yayimlanan ¢alismalarin genel olarak

kamu yonetiminde kavramsal ¢erceveye yogunlastigi goriilmektedir.

I¢ kontrol uygulamalar1 konusunda daha cok 6zel sektdr isletmesine yonelik yapilan nitel
caligmalar, son yillarda kamu yonetiminde de (Biilbiil ve Durukan, 2020; Ugurlu, 2018;
Agmaz, 2018) agirhk kazanmaya baslamigtir. S6z konusu ¢alismalarin biiyiik
cogunlugunda i¢ kontroliin kamu kurumlarinda uygulanma diizeyi, bes bilesen (unsur) ve
altinda yer alan standartlar kapsaminda ve anket yontemi kullanilarak ele alinmistir.
Ayrica bu ¢alismalarin bazilarinda i¢ kontrol siirecindeki aktorlerden yalnizca bir grubun
(strateji gelistirme birim yOneticileri, ¢alisanlari, i¢ denetciler vb.) degerlendirmelerine

yer verilmistir.

Eray (2020) tarafindan yapilan ¢alismada, Tiirkiye’de hem kamu hem de 6zel sektordeki
i¢ kontroliin performans1 yeni kurumsal kuram paradigmasi kapsaminda incelenmis ve i¢
kontroliin performansinin degerlendirilmesine yonelik g¢ergeve olusturacak bir model
onerisi sunulmustur. Calismada gériisme yontemi kullanilmistir. Calisma sonunda, i¢
kontrole iligkin makro seviyede daha ¢ok zorlayici mekanizmalardan kaynakli bir es
bigimliligin olustugu, genel olarak olumlu bir egilim bulunmakla beraber i¢ kontroliin
dogru sekilde algilanmasi ve igsellestirilmesini iceren sorunlarin siirdigi
degerlendirilmistir. Ayrica, i¢ kontrol diizenlemelerinin nitelik ve uygulama boyutlariyla

ilgili gelistirilmesi gereken alanlarin oldugu sonucuna ulasilmistir.

Biilbiil ve Durukan’in (2020) kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemlerinin uygulanma
diizeyini arastirdiklar1 “I¢ Kontrol Sistemi ve Tiirk Kamu Yénetimi Uygulamalarinin
Degerlendirilmesine Yonelik Bir Arastirma” baslikli ¢calisma kapsaminda; Ankara’da
bulunan 117 kamu idaresinden 62’sinin strateji gelistirme ve/veya mali hizmetler
biriminde gorevli ya da i¢ kontrol sisteminin kurulmasindan sorumlu personelin anket

yontemiyle goriisleri alinmis, sistemin uygulanma diizeyi kamu i¢ kontrol standartlar1 baz
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aliarak 6l¢iilmeye ¢alisilmistir. Calisma sonucunda; idarelerin dortte tiglinden fazlasinda
ic kontrol birimlerinin kurulmus oldugu, kamu idarelerinin % 93,1’inde i¢ kontrol
standartlart uyum eylem plani hazirlanmakla birlikte sadece % 60,1’inin kamu i¢ kontrol
standartlariyla uyumlu oldugu, kamu idarelerinde i¢ kontrol birimi ve sistemi kurulmadan
i¢c denetim birimlerinin kuruldugu, ankete katilan kamu personelinin i¢ kontrol sistemine
bakis acilarmin kismen olumlu diizeyde oldugu ve i¢ kontrol birimleri olan kamu
idarelerinin i¢ kontrol bilesenlerinin uygulanma oraninin olmayanlara oranla daha yiiksek
gergeklestigi tespit edilmistir. Ankete katilanlar, karsilastiklar: en 6nemli sorun olarak {ist
yonetimin i¢ kontrol ¢alismalarina yeterli destegi vermemesini, ikinci olarak ¢alisanlarin
i¢ kontrol sistemini sahiplenmemesini, {igiincii olarak ise i¢ kontrol sisteminin kamu
kurumlarinda uygulanmasinin zorlugunu ifade etmislerdir. Bu sorunlarla baglantili
dordiincii sorun olarak da katilimeilar Merkezi Uyumlastirma Biriminin yeterli rehberligi
yap(a)mamasini belirtmiglerdir. Genel olarak degerlendirildiginde, kamu idarelerinin
biiyiik ¢ogunlugunda i¢ kontrol sisteminin kurulmadigi, kamu idarelerinin sistemi
yeterince igsellestiremedigi ve genel itibariyle danigsmanlik hizmeti alim yoluna gidildigi;
i¢ kontrol sisteminin isleyisi ve yararlari ile ilgili bilgilendirme faaliyetinin tiim idarelerde
yapilmadigi, ayrica bircok idarenin kendisine 06zgii yazili standartlarinin olmadigi

sonucuna ulagmiglardir.

Ugurlu’'nun (2018) tiniversitelerde i¢ kontrol sistemine iliskin g¢alismalarin hangi
seviyede oldugunu belirlemek ve mevcut uygulamalarin etkinligini degerlendirmek
amaciyla yaptig1 calisma kapsaminda, 106 {iniversitenin 72’sinin Strateji Gelistirme
Daire Baskanlarinin anket yoluyla goriisleri alinmistir. Calismada i¢ kontrol sisteminin
bes bileseninin uygulanmasina iliskin sartlarin  yerine getirilip getirilmedigi
degerlendirilmistir. Katilimeilarin cevaplarindan {iniversitelerde i¢ kontrol sisteminin
etkin oldugu, i¢ kontroliin devlet iiniversitelerinde gerek {iniversite yonetimi gerekse
personel tarafindan genel olarak desteklendigi, pek cok liniversitenin eylem planlarini
hazirladigi sonucuna ulasilmustir. Ote yandan, {iniversitelerin bir kisminin eylem
planlarini hazirlamis olmakla beraber planlarda 6ngoriilen faaliyetlere ¢esitli nedenlerle
baslayamadigi, bir kismimin ise bagladiklar1 galismalart sonuca ulastiramadigi tespit

edilmistir.
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Kiling (2010) tarafindan yapilan ¢alismada, kamu kuruluslarinda i¢ kontrol sisteminin
uygulanmasini etkileyen faktorler, 27 kamu idaresinin strateji gelistirme baskanlar1 ve
daire baskanlarina yonelik 40 soruluk anket yontemiyle belirlenmeye calisilmistir.
Bulgular “kurumsal teknolojik alt yapi, strateji gelistirme birimlerinin yetkinligi ve
kurumsal kapasite, yasal cergeve, stratejik planlama i¢ kontrol iliskisi, i¢ kontrol
farkindalig1, yonetim destegi, merkezi uyumlastirma birimi ve kurumsal aliskanliklar ve
degiseme kars1 direng” basliklar1 altinda degerlendirilmistir. Idarelerin teknolojik
kapasitelerinin oldugu fakat bu kapasiteyi etkin kullanamadiklari, bazi strateji gelistirme
birimlerinin kurumsal kapasite ve yetkin personel eksikligi oldugu, i¢ kontroliin sadece
mali kontrol olarak algilandigy, iist yoneticilerde i¢ kontroliin bir yonetim araci olduguna
iliskin farkindaligin heniiz olusturulamadigi, gelinen asamada i¢ kontrol konusunda gerek
mevzuat gerek uygulama performansi bakimindan olmasi gereken seviyeden uzak
olundugu, bunun da daha ¢ok i¢ kontrol sisteminin amacinin, yapisinin, 6zelliklerinin,
yapilan diizenlemelerin niteliginin tam olarak anlasilamamis olmasindan kaynaklandigi

sonucuna ulasilmastir.

Agmaz’in ¢aligmasinda (2018), Tiirkiye'deki tiim biiyiiksehir belediyelerinde i¢ kontrol
sistemlerinin etkinligi ve bu etkinligi etkileyecek faktorler ile biiyliksehir belediyelerinin
i¢ kontrol sistemlerinin kamu i¢ kontrol standartlarina uyum durumu; uyum eylem
planlar ile Sayistay'in biiyiiksehir belediyelerine iligskin diizenlilik denetimi raporlarinin
sonuglar1 analiz edilerek arastirilmistir. Arastirma neticesinde, uyumun beklenen
seviyede olmadigi, hatta risk degerlendirme ve kontrol faaliyetleri bilesenlerinde ¢ok
daha diisiik oldugu anlasilmistir. Niifusu fazla olan biiyiiksehir belediyelerinde i¢ kontrol
sistemlerinin etkinliginin azaldigi, bu belediyeler daha kiiciik belediyelere gore daha fazla
sayida ve tiirde faaliyet yiiriittiikleri i¢in etkin igleyen i¢ kontrol sistemlerinin onlar i¢in
daha 6nemli oldugu ve bu nedenle i¢ kontrol konusunda ¢abalarini artirmalar1 gerektigi

sonucuna varilmistir.

Caliskan ve Ciftci (2017) Maliye Bakanligmin i¢ kontrol uygulamalarim
degerlendirdikleri ¢aligmada, etkin bir i¢ kontrol sisteminin kurulmasi konusunda Maliye

Bakanliginin heniiz hedeflenen seviyeye gelemedigini, personelin i¢ kontroli
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sahiplenmesi ve algilamasinda sorunlar oldugunu ve bunun i¢in daha etkili 6nlemlerin

alinmasi gerektigini ifade etmislerdir.

Can ve Cetin (2016) tarafindan i¢ kontrol sistemine iliskin diizenlemelerin Devlet
tiniversiteleri nezdinde olusturdugu farkindaligi degerlendirmek amaciyla i¢ denetim
birim baskanlarina yonelik ankete dayali bir arastirma gergeklestirilmistir. Calismada
katilimcilara i¢ kontrol sisteminin bes bileseni itibartyla ayrintili sorular yoneltilmistir.
Calismanin sonucunda Devlet iiniversitelerinde kontrol ortaminin yeterli diizeyde
olmadigi, risk degerlendirme ve bilgi iletisim bilesenlerinde zafiyet oldugu, izleme
bileseni acisindan da yetersizlik bulundugu sonucuna ulagilmig; bu kapsamda ig
denet¢ilerin kontrol ortamiyla ilgili aksakliklarin ortadan kaldirilmasi i¢in somut Gneriler
getirmeleri, sistemin iyilestirilmesine yonelik {iniversite yoneticileri ile daha koordineli
calismalari, risk haritas1 cikarilmast ve risk yonetim stratejisinin belirlenmesi ve

farkindalik saglanmasi Onerileri getirilmistir.

Akyel (2010c) ¢alismasinda, i¢ kontroliin isletilmesi ile ilgili Tiirk kamu yonetiminde
yapisal ve uygulamaya iliskin sorunlar oldugunu belirtmistir. Akyel, bu sorunlarin
¢oziimi i¢in i¢ kontroliin dogru tanimlanmasi, saglikli kurulmasi ve etkin uygulanmasina
iliskin siireclerin birbirileriyle entegre sekilde yiiriitiilmesi ve sistemin stirekli gézden

gecirilmesi gerektigini vurgulamistir.

Kaya (2013) i¢ denetgilerin kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemi olusturulurken ne gibi
rol ve sorumluluklar tstlenebilecegini ele aldigi ¢alismasinda; kamu idarelerinin Kamu
Ic Kontrol Standartlari Tebligindeki diizenlemeler dogrultusunda yiiriitecekleri
calismalar1 31.12.2008 tarthine kadar tamamlamalar1 6ngoriilmesine ragmen, ¢esitli
sebeplerle bu calismalar1 tamamlamakta zorlandiklar1 ve ¢ogu kurumun yalnizca “Ig
Kontrol Eylem Planlar1” hazirlamak ve “Kontrol Ortami1” ile ilgili baz1 ¢alismalar disinda
ilerleme kaydedemediklerini belirtmektedir. Kaya, i¢ kontrol g¢alismalarinin yavas

ilerlemesinin sebepleri olarak;

e “I¢ kontrol sistemi olusturma konusunda kamu sektdriinde yeterince iyi uygulama

ornegi bulunmamasi,
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Idarelerin uygulamaya yénelik yeterli rehberlik saglayamamis olmast,

Idarelerin {ist yoneticilerinin i¢ kontrol ile ilgili olarak yeterli diizeyde

bilgilendirilmemis olmasi ya da hatali bilgilendirilmesi,
Idare genelinde i¢ kontrole iliskin algilarin hatali olmast,
I¢ kontroliin sadece strateji gelistirme birimlerinin isi olarak algilanmast,

Ic kontrol sistemi ile kalite yonetimi ve siire¢ yOnetimi gibi kavramlarin

karistirilmasi,

Idarelerin, i¢c kontrol sistemleri konusunda yetkin olmayan kisi ya da

kuruluslardan egitim ve danismanlik hizmetleri almalari,

I¢ kontrol sistemi olusturmaya ydnelik yontem ve araglarin, idarelerin kurumsal

kiiltiir, personel yapist ya da mevcut kurumsal kapasiteleri ile uyumlu olmamasi,

Gecmiste siire¢ yonetimi, kalite yoOnetimi gibi kurumsal projelerin cesitli
sebeplerle basarisiz olmasi nedeniyle idarelerin yeni projelere karsi inangsiz ve

isteksiz olmalari,

Ic denetcilerin  saglayabilecegi danmismanlhik  hizmetlerinden  yeterince

faydalanilamamasin1”,

saymaktadir. Kaya ayrica, kendi idarelerinin 6rgiit yapilarini, is siireglerini ve kurum

kiiltirlerini iyi bilen; i¢ kontrol, risk yonetimi ve i¢ denetim konularinda daha bilgili ve

tecriibeli i¢ denetgilerin i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ¢alismalarinda danisman

olarak yer almalarinin 6nemini vurgulamaktadir.

Fikirkoca tarafindan dort boliim halinde yayimlanan “Kamuda I¢ Kontrol Yolculugu”

baslikli makale dizisinin birinci ve ikincisinde (2013), i¢ kontroliin kavramsal ¢ergevesi

¢izilmis ve i¢ kontrol sisteminin kamu yonetiminde etkin isletilmesine yonelik gerekli

hususlar asagidaki sekilde agiklanmustir:

“Ust ydnetimin taahhiidii, destegi ve gdzetimi,

Hedeflerin gercekei, ulasilabilir ve Olgtilebilir sekilde belirlenmesi,
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e I¢ kontrol sisteminin kurulusun ydnetim yapisina entegre olarak tasarlanmasi,

kurulmasi ve igletilmesi,

e Gigli bir risk degerlendirme ve kurumsal risk yonetimiyle entegrasyon

saglanmasi,
e Kurulusun tiimiinii kapsamasi,
e Seffaf bir is yapis seklinin olusturulmast,

e Kontrole uygun ve etik davramisin giiclendirildigi bir ¢aligma kiiltiiriiniin

olusturulmasi,

o Icsel ve digsal bilgi paylasimi igin gerekli sistem ve altyapinin olusturulmasi”.

Fikirkoca tgtincii (2014a) ve dordiincti (2014b) makalelerinde ise 5018 sayili Kanun ve
ilgili diizenlemeler dogrultusunda i¢ kontrol sisteminin uygulamaya alinmasinda yasanan
sorunlar, nedenleri ve ¢dziim dnerilerini ortaya koymustur. Ugiincii makalede s6z konusu

aksakliklar bes boyutta incelenmistir (Fikirkoca, 2014a:69-81):

Kavramsal ve yaklasimsal sorunlar baslig1 altinda; i¢ kontrolle bir deger yaratilamadig,
kopyalamanin Gtesine gecerek, kiiresel diizeydeki en iyi uygulama Orneklerinden
yararlanarak kendi kiiltirimiiz ve i yapis seklimizle uyumlu hale getirilmis bir modelin
olusturulamadigi, iist yonetimde i¢ kontrol farkindaliginin olusmadigi ve boyle bir
giindemin olmadigi ve i¢ kontroliin biiyiik dl¢lide 6n mali kontrol faaliyeti olarak

algilandig: ifade edilmistir.

Mevzuat ve uyuma iliskin sorunlart olarak; i¢ kontrolle ilgili mevzuat, standart ve
rehberlerin yayimlanmasinda ge¢ kalinmasi, mevzuatin dogru ve tam olarak anlasilmasi
ve uygulanmasina yonelik rehberlik konusundaki yetersizlik ve uluslararasi mevzuatin
zamaninda izlenip ulusal mevzuata uyarlanmasiyla ilgili calismalarin yetersizligi

sayilmaktadir.

Koordinasyona iliskin sorunlar olarak ise Merkezi Uyumlastirma Biriminin Maliye

Bakanlhiginda bir genel miidiirliik biinyesinde bir daire bagkanligi diizeyinde
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konumlandirilmis olmasinin isin énem diizeyi ve igerigi agisindan biiyiikk bir sorun
olusturdugu, istlendigi gorev ile konumu ve kapasitesinin uyumlu olmadigi

degerlendirilmistir.

Sistemin Sayistay tarafindan denetlenmesindeki sorunlar bashiginda; denetimlerde ig
kontrole biitlinciil olarak bakilmamasi ve uygulamaya iliskin sorunlarin tespitinde
Sayistay’in yetersiz kaldigi izleniminin olusmasi, denetim sonucunda i¢ kontrol
sistemiyle ilgili olumsuzluklarin ortaya ¢ikarilmasi durumunda hangi yaptirimlarin
uygulanacagi ve sorumlular hakkinda hangi sonuglari doguracagi hususlarinin herhangi

bir hukuki metinde diizenlenmemis olmasi en 6nemli sorunlar olarak ifade edilmistir.

Idarelerde i¢ kontroliin kurumsallastirilmasina iliskin sorunlar olarak ise; iilke genelinde
uygulanan i¢ kontrol faaliyetlerinin dokiimantasyon agirlikli yiiriitiildiigii, kurumlarda
yeterince benimsenemedigi Ve yiiriitiilen faaliyetlerin bir parcasi olarak goriilmedigi,
kamu idarelerinin ¢ogunlugunun daha isin basinda oldugu, iist diizey yonetimin taahhiit
ve desteginde yaklasimsal ve yapisal yetersizlikler oldugu, i¢ kontrol sisteminin yeterince
sahiplenilmedigi, strateji gelistirme birimlerinin yapis1 ve yetkinliklerinin ¢ogunlukla bu
gorevin gergeklestirilmesini saglayacak yeterlilikte olmadigi, i¢ denetim birimlerinin
izleme, denetim ve rehberlik faaliyetlerinin mevcut durumda bliyiikk cogunlukla
gerceklestirilmedigi, kurum kiltiirii degisimi yaratilmasinin iizerinde durulmadig:

belirtilmistir.

Fikirkoca dordiincii makalesinde ise, kamu ydnetiminde etkin bir i¢ kontrol sistemi

kurulmasina iligkin onerilerini asagidaki sekilde ifade etmektedir (2014b: 81-85):

e “I¢ kontroliin gereklili§i ve 6nemi konusunda farkindalik ve biling siirekli

gelistirilmelidir.

e I¢ kontrol sistemi ile deger yaratabilme konusunda ¢alisma kiiltiiriiniin

gelistirilmesi saglanmalidir.

e ¢ kontrol konusunda ulusal boyutta ve idareler boyutunda anlayis ve kavrayis

gelistirilmeli, kapsami netlestirilmelidir.
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e Mevzuat, standart ve rehber iyilestirilmelidir.
e Giiglii bir organizasyonun ve koordinasyonun saglanmasi gerekir.
e ¢ kontroliin kurumsallastirilmas1 saglanmalidir.

e Sayistay’in bir dis denetim fonksiyonu olarak i¢ kontrol konusundaki denetimlere

verdigi onemi arttirarak devam ettirmesi gerekir.”

Bu calisma, 5018 sayili Kanun ile Tirk kamu yonetimine dahil edilen i¢ kontrol
sisteminin kamu kurumlarinda uygulanmasi siirecini degerlendirmesi agisindan yukarida
bahsedilen ¢aligsmalarin bazilari ile benzerlik tasimaktadir. Ancak kamu yonetiminde i¢
kontrol sistemine iligkin nitel arastirmaya dayanan diger ¢alismalar (Can ve Cetin,2016;
Caliskan ve Ciftgi, 2017; Ugurlu,2018) ¢ogunlukla ya bir kamu kurumunun ya da kamu
kurumlarinda i¢ kontrolle ilgili rol ve sorumlulugu olan yalnizca bir aktoriin
degerlendirmelerini igeren dar kapsamli ¢alismalardir. Bazi ¢alismalar da (Akyel, 2010;
Kaya, 2013; Fikirkoca, 2013,2014) gbzleme dayanmaktadir. Bu galisma ise siirecte yer
alan farkli aktorlerin neredeyse tamaminin ¢aligma kapsamina dahil edilmesi ve Tiirk
kamu yonetiminde i¢ kontrol uygulamalarini degerlendirmeye yonelik biitiinciil bir bakis
acisina sahip olmasi agilarindan diger ¢alismalardan farklilik tasimakta ve bu yoniiyle

literatiirdeki 6nemli bir boslugu dolduracagi degerlendirilmektedir.



172

3. BOLUM

KAMU YONETIMINDE iC KONTROL SiSTEMI
UYGULAMALARININ ANALIZINE YONELIK BiR ALAN
ARASTIRMASI

3.1. ARASTIRMANIN AMACI VE KONUSU

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanun ile hem kamu mali yonetimini hem de genel olarak kamu
yonetimini etkileyen kapsamli degisiklikler yapilmis ve kamu idareleri i¢in YKI
anlayisini yansitan birtakim yeni yonetsel araglar getirilmistir. Bu araglardan birisi de i¢

kontrol sistemidir.

Kanunla, her idarenin kendi yonetim sorumlulugu kapsaminda i¢ kontrol sistemini
olusturmasi ve ¢ikarilan ikincil ve t¢iinciil diizey mevzuat ile de kamu idarelerinin bu
amaca yonelik olarak yonetsel bir ¢aba gostermeleri 6ngoriilmiistiir. Bu dogrultuda, kamu
idarelerinde i¢ kontrol sisteminin olusturulmasina yonelik ¢calismalar on dort yili agkin bir

stiredir ylriitilmektedir.

5018 sayil1 Kanun her ne kadar 2006 yilinda tiim hiikiimleriyle yiiriirliige girmis olsa da
i¢ kontrol sistemi uygulamalarina yon verecek ikincil ve liglinciil diizey mevzuatin
gecikmeli yiirlirliige girmesi nedeniyle uygulama 2007 yil1 sonu itibartyla baglamistir. Bu
tarih esas alindiginda Tiirk kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi kurulmasiyla ilgili
calismalarin lizerinden reformun sonuglarimi ortaya koyabilecek bir siirenin gegtigi

distiniilmektedir.

Bu arastirma, Tiirkiye’de i¢ kontrol sistemi ile kamu yonetiminde neler hedeflendigini,
ilgili diizenlemelerin kamu kurumlarinca ne diizeyde benimsendigini ve uygulandigini
(Tirk kamu yonetimindeki i¢ kontrol sistemi uygulamalarinin mevcut durumunu), i¢
kontrol sisteminin uygulanmasi siirecinde karsilasilan zorluklari/sorunlar1 ve basarisini
etkileyen faktorleri, i¢ kontrol sistemi reformuyla hedeflenenler ile uygulama

sonuclarinin ortiisme diizeyini (i¢ kontrol sisteminin ulagtigi noktada beklentilere karsilik
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verip veremedigi) degerlendirmeyi, gelecege yonelik bazi dnerilerde bulunmak suretiyle

stirece katki saglayabilecek sonuglara ulagsmay1 amaglamaktadir.

Arastirmanin konusu, 1980°1i yillarda baslayip 2000°1i yillarda ivme kazanan Tiirk kamu
yonetimindeki doniisiimiin 6nemli adimlarindan birisini olusturan i¢ kontrol sisteminin
kamu kurumlarinda uygulanmasidir. Bu c¢ercevede asagidaki sorulara cevap

aranmaktadir:

Arastirma sorusu: “Kamu mali yonetimi ve kontrol reformu ile Tiirk kamu yonetimine
giren i¢ kontrol sistemi kamu kurumlarinca ne diizeyde benimsenmekte ve

uygulanmaktadir?”

Bu kapsamda aragtirmanin alt sorulart:

e Ic kontrol sistemi ile Tiirk kamu ydnetiminde neler hedeflenmistir?

e Kamu yonetiminde i¢ kontrol sisteminin uygulamasinda Kkarsilagilan

glicliikler/sorunlar ve sistemin basarisini etkileyen faktorler nelerdir?

e ¢ kontrol sistemi reformuyla hedeflenenler ile reformun uygulama sonuclart

ortlismekte midir?

Arastirma Tirkiye’deki kamu i¢ kontrol sistemi reformunun uygulama siirecini
kapsamakta, bu sebeple diinyada i¢ kontrol alaninda yasanan reform ve de§isim siireci
arastirma kapsami iginde yer almamaktadir. Ayrica yeni sistemin, uluslararasi standartlar
ve iyi uygulamalarla ne derece ortiistiigli de bu arastirmanin konusu disindadir.
Katilimeilarin diinyadaki gelismelerle ilgili bilgi ve onerileri dikkate alinmakla birlikte
aragtirmanin ana konusunu Tiirkiye’deki i¢ kontrol sistemi ve uygulamalar

olusturmaktadir.



174

3.2. ARASTIRMANIN ONEMI

Tiirkiye’de kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi uygulamalarina iligkin literatiir yeterince
gelismemistir. I¢ kontrol sistemi ve uygulamalarini kamu kurumlari agisindan
degerlendiren ¢alismalar literatiirde sinirli sayidadir. YOK e ait tez veri tabaninda, i¢
kontrol sistemi konusunda doktora diizeyinde yapilmig ¢alismalarin biiyiik bir kisminin
isletme ve bankacilik alanlarinda yogunlastigi ve biiylik oranda o6zel sektordeki
uygulamalarn ele aldig1; kamu yonetimi alaninda yapilmis, Tiirk kamu yonetiminde i¢
kontrol sistemi konusunu hem kavramsal diizeyde hem de uygulama diizeyinde ele alan,
i¢ kontrol sisteminin kamu yonetiminde uygulanmasini ve bu siiregte karsilasilan
giicliikleri/sorunlar1 ampirik ¢aligma ile ortaya koyan doktora tez ¢aligmasi bulunmadigi
goriilmektedir. I¢ kontrol sistemi ve uygulama siirecine iliskin Tiirkiye’de yapilan
caligmalarin daha ¢ok 6zel sektor agirlikli olmasi veya kamu yonetimi ile ilgili olanlarin
daha dar kapsamda yapilmis olmasi nedeniyle kamu yonetimi uygulamalarini biitiinsel
olarak ortaya koyan bu c¢aligmanin ulusal literatiirde bu alandaki akademik boslugu

dolduracagi degerlendirilmektedir.

5018 sayili Kanunda kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve uygulanmasi
siirecinde iist yoneticiler, harcama yetkilileri, strateji gelistirme birimleri yoneticileri, i¢
denetciler ile diger yonetici ve calisanlar temel aktorler olarak belirlenmistir. Hazine ve
Maliye Bakanlhigi i¢ Kontrol MUB’un da i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve
uygulamalarin izlenmesi siirecinde ciddi bir rol ve sorumlulugu bulunmaktadir. Sistemin

onemli bir diger aktorii de Sayistay’dir.

Aragtirma kapsaminda arastirmaci tarafindan belirlenen 6 Bakanlikta gorev yapan ve
yukarida bahsedilen temel aktorler ile sistemin diger aktorleri (5018 sayili Kanunun
TBMM’de yasalagsmasi silirecinde Onemli rol oynayan milletvekilleri ve sistemin
uygulanmasi siirecini yakindan izleyen, i¢ kontrol konusunda egitim, danismanlik ve
aragtirma vb. faaliyetler yiiriiten sivil toplum kuruluslart yetkilileri) ile goriismeler
yapilmistir. Tiirkiye'de i¢ kontrol sisteminin yasalasmasi siirecinde rol alan, i¢ kontrol
sistemini uygulayan, izleyen ve denetleyenlerin goriisleri, gézlemleri ve deneyimlerinden

yararlanilarak kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi uygulamalarini degerlendirme
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olanagi veren bu goriismeler, basart ve karsilagilan zorluklara iliskin énemli bir bakis

acis1 saglamakta ve bu da ¢aligmanin 6zgiinliigiinii artirmaktadir.

Aragtirmanin bu yonleriyle, konuya ilgi duyan diger arastirmacilar i¢in bir referans,
uygulayicilar i¢in bir rehber olacagi, uygulamadaki sorunlar1 ¢ozmeye yonelik politika
yapicilara yol gosterebilecegi ve ilgili arastirmalarin derinlik kazanmasina katki sunacagi

degerlendirilmektedir.

3.3. ARASTIRMANIN KAPSAMI VE SINIRLILIKLARI
3.3.1. Arastirmanin Evreni ve Orneklem Secimi

5018 sayili Kanun, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik
kurumlar1 ve mahalli idarelerin olusturdugu genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerini kapsamaktadir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerini ise; Kanunun
ekinde yer alan (1) sayili cetveldeki genel biit¢eli kamu idareleri, (11) sayili cetveldeki 6zel
biitgeli idareler ve (IIT) sayili cetveldeki diizenleyici ve denetleyici kurumlar
olusturmaktadir. Kanun ve ikincil mevzuatina gore; diizenleyici ve denetleyici kurumlar
disinda genel yonetim kapsamindaki tiim kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemi kurma

yikiimliiliigi bulunmaktadir.

5018 sayili Kanun kapsaminda olmamakla beraber kamu iktisadi tesebbiisleri (KIT) ve
bagl ortakliklari, 26 Haziran 2020 tarihli ve 31167 sayili Resmi Gazete’de yayinlanan
7247 sayili Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanunun 22 nci maddesi ile 2/1/1990 tarihli ve 399 sayili Kamu Iktisadi
Tesebbiisleri Personel Rejiminin Diizenlenmesi ve 233 sayili Kanun Hiikkmiinde
Kararnamenin Bazi Maddelerinin Yirtirliikten Kaldirilmasina Dair Kanun Hiikmiinde
Kararnameye eklenen Ek 4’iinci madde kapsaminda, idarelerinde i¢ kontrol sistemi

olusturmakla ylikiimlii kilinmislardir.

Arastirmanin evrenini i¢ kontrol sistemini kurma yiikiimliliigli bulunan kamu

kurumlarinin tamami Ve i¢ kontrolle ilgili yetkilileri, reformun yasalagmas siirecinde rol
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oynayan milletvekilleri, 5018 sayili Kanunun hazirlanmasi siirecinde gorev alan,
uygulamalar1 yonlendiren ve izleyen Hazine ve Maliye Bakanligi biirokratlari, idarelerin
i¢ kontrol sisteminin etkinligini yaptig1 denetimlerle degerlendiren Sayistay denetgileri
ile konuyla ilgili sivil toplum kuruluslarinin yetkilileri olusturmaktadir. Gerek
arastirmaya baslanildigi donemde KiT’ler ve bagli ortakliklarinin i¢ kontrol sistemi
kurma zorunlulugu bulunmamasi gerekse hukuki ve idari statiilerinin diger kamu
kurumlarindan farkli olmasi nedeniyle KiT’ler ve bagl ortakliklar1 6rnekleme dahil

edilmemistir.

Arastirmanin  6rneklemi  belirlenirken “amagli 6rnekleme (purposive sample)”
yontemlerinden Kkartopu-zincir ornekleme modeli esas almmistir. Bu model,
arastirmacinin temel sorunsalina iliskin zengin ve en kapsaml bilgilerin edinilebilecegi
Kisi veya durumlarin belirlenmesinde etkili bir modeldir. Modelde, arastirmacinin
goriismesi  gereken kisi  veya ilgilenmesi gereken durumlarin net olarak
siirlandirilabilmesi olanagi bulunmaktadir (Yildirim ve Simsek, 2006: 111). Kartopu-
zincir 6rnekleme, 6zellikle gozlem ve goriisme teknigi ile gerceklestirilen arastirmalarda
kullanilmaktadir. ik olarak istenen &zellikleri tasiyan birimlerle goriisme yapilmakta,
sonra ilk gorligiilen birimlerin referansiyla ikinci birimlerle goriisiilmekte, ikinci
birimlerden yola ¢ikilarak da tgilincli birimlerle vb. goriismelere devam edilmektedir
(Kiimbetoglu, 2005: 98).

Arastirmaya baglanildigi donemdeki mevcut Bakanliklar arasindan i¢ kontrol sistemi
uygulamalarinda daha onde oldugu ve daha geride kaldigi degerlendirilen ve Klasik,
klasik olmayan, yatirimci, halkla iletisimi yogun ve benzeri Bakanliklar arasinda temsil
niteligi olan 6 Bakanlik arastirmaci tarafindan secilmistir. Orneklem secilirken ilk olarak
uzun yillardir bakanlik seklinde 6rgiitlenmis, klasik kamu hizmeti sunan ve ayn1 zamanda
halkla iletisimi yogun ve yatirimer bakanliklar arasindan Saglik, Tarim ve Orman ve
Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanliklari belirlenmistir. Diger taraftan kurumsal
gecmisleri yaninda hizmet yiiriittiikleri alanlar da bakanliklarin se¢iminde etkili olmustur.
Bilim, teknoloji gibi giincel ve yeni hizmet alanlarinda hizmet sunan bakanliklarin da
temsil edilmesi amaglanmis ve bu kapsamda Sanayi ve Teknoloji Bakanlig1 da drnekleme

dahil edilmistir. Ayrica Oncesinde farkli bakanlik catis1 altinda i¢ kontrol sistemi
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olusturma c¢aligmalarini yiiriitiirken, sonrasinda tek bir ¢at1 altinda birlesen bakanliklarda
ic kontrol sistemi uygulamalarmin degerlendirilebilmesi ic¢in Ticaret Bakanligi
orneklemde yer almistir. Kamu mali yonetimi reformunun 6ngordiigii stratejik yonetim
modelinin temel aktorlerinden biri olan Kalkinma Bakanliginin i¢ kontrol sistemini
uygulama siirecinin degerlendirilmesinin Teze 6nemli katki sunacagi degerlendirilerek
ornekleme dahil edilmistir. Se¢im yapilirken dikkate alinan bir diger husus ise
bakanliklarin i¢ kontrol sistemi olusturmaya yonelik yiiriittiikkleri ¢aligmalar olmustur.
Kamu i¢ kontrol standartlarina uyum eylem plani1 hazirlama disinda bagka bir sey
yapmamis bakanliklar, eylem planlar1 yiirirlige girdikten sonra “Kontrol ortami”

bilesenine gore calismaya baglamis ve/veya tamamlamis olanlar ile tiim bilesenlere

yonelik ¢aligma yapmis olan bakanliklarin temsil edilmesine dikkat edilmistir.

Secilen Bakanliklarin i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, isleyisinin izlenmesi ve gerekli
tedbirlerin alinmasindan sorumlu iist yoneticileri, kendi birimlerinde i¢ kontrol sisteminin
olusturulmasi ve uygulanmasindan sorumlu harcama yetkilileri ve diger yoneticiler, tim
kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin uygulamaya gecirilmesi siirecinde gerekli
koordineyi saglamak ve birimlere rehberlik etmekten sorumlu strateji gelistirme
birimlerinin yoneticileri ile i¢ kontrol sisteminin yeterlik ve etkinligini degerlendirecek i¢
denetciler, ayrica 5018 sayili Kanunun hazirlanmas: siirecinde gorev alan ve
uygulamalar izleyen Hazine ve Maliye Bakanlig1 biirokratlari, TBMM’de yasalagmasi
stirecinde 6nemli rol oynayan milletvekilleri, denetimlerinde idarelerin i¢ kontrol
sistemine iligkin uygulamalarin1 degerlendiren Sayistay denetgileri ile konuyla ilgili sivil

toplum orgiitlerinin yetkilileri 6rnekleme dahil edilmistir.

3.3.2. Arastirmanin Kisitlari

Arastirmada ¢alismanin amacina ulagmasina en fazla katkiyr saglayacag diisiiniilen
katilimcilardan veri elde edilmesine 6zen gosterilmistir. Kuskusuz, i¢ kontrol sisteminin
uygulanmasi siirecinde yer alan tiim aktorlere yonelik bir alan arastirmasi sonuglarin daha
kapsamli olmasini saglayabilirdi. Ancak tiim kamu kurum ve kuruluslarindaki aktorlere
ulasmanin miimkiin olmamasi sebebiyle arastirma, evren ve 6rneklem kisminda belirtilen

kamu kurumu temsilcileri, milletvekilleri ve sivil toplum kuruluslar yetkilileri ile sinirlt
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tutulmustur. Benzer sekilde 6rnegin anket yontemiyle daha fazla katilimeiya ulagilabilse
de mevcut ¢alisma icin bu yontemin derin ve nitelikli bir veri saglamayabilecegi
degerlendirilmistir. Dolayisiyla mevcut aragtirmada ¢alisma konusuna en uygun katilimci

kitlesinden veri alinarak degerlendirme yapilmistir.

Veri toplama siirecinde bazi smirliliklar yasanmistir. Oncelikle 5018 sayil1 Kanunda iist
yonetici olarak belirtilen bakan ve bakan yardimcilariin ciddi yogunluklar1 nedeniyle
kendilerinden randevu almak miimkiin olmamistir. Yalnizca Bakanliklarin bagli/ilgili
kuruluslarinin {ist yonetici konumundaki genel miidiirlerinden randevu alinabilmistir.
Bazi katilimcilarin yogun c¢aligma temposu randevu alma siirecini uzatmig, bu da
goriismelerin 6ngoriilenden daha uzun bir siirede gerceklesmesine neden olmustur. Diger
taraftan bazi katilimcilarin is yogunlugundan kaynakli zaman sikintis1 goriigmelerin
tahmin edilenden kisa siirede gergeklesmesine sebep olurken, bazi goriismelerde
konularin digina ¢ikilmasi ise goriisme siirelerini uzatmistir. Bazi katilimecilarin
goriiglerini e-posta yoluyla yazili olarak vermeleri de yiiz yiize goriigmelerdeki gibi

kapsamli cevap alma imkanini ortadan kaldirmistir.

Ayrica, aragtirma konusunun kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi ve uygulama siireci ile
ilgili olmas1 nedeniyle arastirma sirasinda katilimcilarin bazi gerekgelerle sinirli agiklama
yapmasi, subjektif olmasi ve/veya sorumluluk psikolojisi ile ger¢ek durumu

yansitmamast olasilig1 aragtirmanin diger sinirliliklarini olusturmaktadir.

3.4. ARASTIRMANIN YONTEMI

Calismanin konusu 6nceki boliimlerde literatiir taramasi, denetim ve ilerleme raporlari,
konuyla ilgili birincil, ikincil ve tiglinciil diizey diizenlemeler gibi ikincil kaynaklarla ele
alinmistir. Bu boliimde ise birincil kaynak olarak yar1 yapilandirilmis goriismelerden elde
edilen veriler analiz edilecek, konu tiim veri kaynaklar1 ile ele alinarak

degerlendirilecektir.

Aragtirma siirecinde oncelikle arastirmaya dahil edilecek kisiler belirlenmis, daha sonra

ilgili literatiir, mevzuat vb. diizenlemeler c¢ergevesinde katilimcilarin o6zellikleri de
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dikkate alinarak sorular hazirlanmis, goriismeler gergeklestirilmis, veriler toplanmis ve

son olarak elde edilen veriler analiz edilerek degerlendirilmistir.

Goriisme sorulari, 5018 sayili Kanun ve ilgili diger mevzuat, incelenen yerli ve yabanci
literatiir ile konuyla ilgili uzman gorislerinden yararlanilarak bizzat arastirmaci
tarafindan hazirlanmistir. Sorularin hazirlanmasi siirecinde gerek Tez Danismaninin
gerekse Tez izleme Komitesi {iyelerinin dnerileri dikkate alinmis, konunun uzmanlari ile
istisarelerde bulunulmustur. Alan arastirmasinda ¢alismanin ana sorusu ve alt sorularina
cevap bulmak amaciyla goriisme yapilan katilimeilarin konu ile ilgisi dikkate alinarak

sorular 6zellestirilmis, toplamda 7 soru seti hazirlanmistir.

“I¢ kontrol sistemi kamu kurumlarinca ne diizeyde benimsenmekte ve

uygulanmaktadir?” arastirma sorusu ¢ercevesinde katilimcilardan,;

=

“Kurumunuz tist yoneticisinin i¢ kontrole bakisi ve algisi nasildir?

2. Kamu kurumlari tist yoneticilerinin i¢ kontrole bakisi ve algilart nasildir?

3. Idarenizde, gorev ve yetkileri cercevesinde i¢ kontroliin isleyisinden sorumlu olan
harcama yetkilileri ile diger yéneticilerin i¢ kontrol sistemi hakkinda farkindalig:
hangi diizeydedir ve algilart nasildur?”

4. Idarenizde ¢alisanlarin ic kontrol sistemi hakkindaki farkindalik diizeyi nedir, i¢
kontrole bakisi ve algilart nasildir?

5. Kamu ¢alisanlarimin i¢ kontrole bakisi ve algilari nasildir?

6. Idarenizde i¢ kontrol sisteminin uygulamaya doniistiiviilmesi ve kamu i¢ kontrol
standartlarina uyumun saglanmasi igin bugiine kadar yiiriitiilen ¢calismalar nelerdir,
gerekli yontem ve araglar gelistirilmis midir?”

7. I¢ kontrol sistemiyle ilgili kamu kurumlarindaki algi ve kurumsal kiiltiir degisimi
hakkinda ne diistiniiyorsunuz?

8. Kamu idarelerinde i¢c kontrol sisteminin uygulamaya doniismesi hakkinda

degerlendirmeleriniz nelerdir?

sorularina cevap vermeleri istenmistir.
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“I¢ kontrol sistemi ile Tiirk kamu yonetiminde neler hedeflenmistir?” alt aragtirma

sorusu ¢ergevesinde katilimcilara;

1. “5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile ger¢eklestirilen kamu mali
yonetimi ve kontrol reformu c¢ercevesinde olusturulmasi ongoriilen i¢ kontrol
sisteminin Tiirk kamu yonetimine dahil edilmesinin temel amact sizce nedir?

2. Kamuda olusturulmasi ongériilen i¢ kontrol sistemini, kamu yonetimine olan katkisini
ve onemini nasil degerlendiriyorsunuz?

3. 5018 sayilir Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun yasalasma siirecinde i¢
kontrol sistemi hakkinda énceden bilgilendirildiniz mi?

4. Kamu idarelerinde uluslararasi kabul gérmiis standartlarda olusturulmasi ongoriilen
i¢ kontrol sistemi hakkindaki diisiinceleriniz nelerdir?

5. 5018 sayili Kanun ile bu Kanunda degisiklik yapan 5436 sayili Kanunun TBMM Plan
Biitce Komisyonu ve Genel Kurul goriismelerinde i¢ kontrol sistemine iligkin

maddelerle ilgili hi¢hir milletvekilinin soz almamasinin nedeni sizce ne olabilir?”

sorular1 sorulmustur.

“Kamuda i¢ kontrol sisteminin uygulamasinda karsilasilan giicliikler/sorunlar ve
sistemin bagarisint etkileyen faktorler nelerdir?” alt arastirma sorusu gercevesinde

katilimcilarin;

1. “I¢ kontrol sistemi idarenizde kurumsal kiiltiiriin bir parcast haline gelmis midir?
Nasil?

2. I¢ kontrol sisteminde i¢ denetimin rolii ve idarenizdeki i¢c denetim uygulamalarinin
etkinligi konusunda ne diistiniiyorsunuz?

3. Idarelerde i¢ kontrol sisteminin merkezi uyumlastirma (izleme ve diizenleme, rehberlik
ve uyumlastirma) islevini iistlenen Birimin (Maliye Bakanlhigi Merkezi Uyumlastirma
Birimi) idarenize verdigi rehberlik ve destek konusunda ne diisiintiyorsunuz?

4. Kamu idarelerinde Sayistay tarafindan yiiriitiilen dis denetim faaliyetlerinin,

idarenizin i¢ kontrol sisteminin isleyisine yonelik tespit ve onerileri var midr? Bunlarin
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i¢c kontrol sisteminin idarenizde etkin uygulanmasindaki rolii hakkinda ne
diistintiyorsunuz?
5. Idarenizin i¢ kontrol sisteminin uygulanmas: siirecinde yasadigi giicliikler sizce

nelerdir ve bunlar neden kaynaklanmaktadir?”

sorularina cevap vermeleri istenmistir.

“I¢ kontrol sistemi reformuyla hedeflenenler ile reformun uygulama sonuglar

ortiismekte midir?” alt arastirma sorusu ¢ergevesinde katilimcilara;

1. “Kamuda i¢ kontrol sisteminin etkin bir sekilde olusturulmasi ve uygulanmasi icin
onerileriniz nelerdir?”

2. Bu tiir yeni yoénetim araglarinin biirokratik bir siirece doniisiip dontismedigi
konusundaki diisiinceleriniz nelerdir?

3. Sayistay tarafindan TBMM ye sunulan Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporlart
da dikkate alindiginda gelinen asamada 5018 sayili Kanunun getirdigi i¢ kontrol
sisteminin  kamudaki uygulamalarimi nasil degerlendiriyorsunuz, uygulamaya

dontistiiriilebilmis midir?

sorular1 sorulmustur.

Calismanin hedeflerine ulasabilmesi i¢in bilgi bakimindan zengin 6rneklere sahip olmak
amaciyla amacli Ornekleme metodu kullanilmistir. Goriisme yapilacak kisiler
arastirmanin 6nemli temalar i¢in katki saglayabilme durumlarina gore belirlenmistir. Bu
kapsamda, i¢ kontrol sistemi reformunun uygulama diizeyini ortaya koyabilecek,
reformla hedeflenenler ile uygulama sonuglarini degerlendirmeye yonelik sorulara cevap

verebilecek bilgi ve tecriibeye sahip kisiler segilmistir.

Niteliksel veriler uygun sekilde analiz edilirse, biiyiikk bir 6rneklem boyutu gerekli

degildir. Ciinkii belirli bir noktadan sonra her ek saha calismasinda ¢ok az yeni bulgu
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iretilecektir. Temel kural, bireysel goriisme icin Orneklem biiylikliigiiniin genellikle

50'nin altinda olmasidir (Acar vd., 2008:10).

Secilen Bakanliklardaki 3 iist yonetici, 14 harcama yetkilisi, 9 strateji gelistirme birim
yoneticisi ve 7 i¢ denetim birim yOneticisiyle goriismeler yapilmistir. Ayrica 5 Hazine ve
Maliye Bakanlig1 biirokrati ve 3 milletvekili ile goriisme gergeklestirilmistir. Sayistay
denetgilerini temsilen 5 uzman denet¢i/denetci ile sivil toplumu temsil etmek tizere Kamu
I¢ Denetgileri Dernegi (KIDDER), Mali Hizmetler Uzmanlar1 Dernegi ile Tiirkiye g
Kontrol Enstitiisii’nde yonetici pozisyonunda gorev yapan 4 kisi olmak iizere toplam 50

kisiyle goriisme yapilmistir.

Arastirmaci tarafindan Kalkinma Bakanligi’'nda goriismelerin gergeklestirilmesini
takiben, 2018 genel segimleri sonrasinda Kalkinma Bakanligi ile Maliye Bakanligi
Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii, Cumhurbaskanligi biinyesinde Strateji ve
Biitce Bagkanligr altinda birlestirilmistir. Bu goriismelerden elde edilen veriler de

calismada kullanilmastir.

Veriler yliz yiize goriisme ve e-gorlisme (e-posta) yontemi ile toplanmistir. Gorlismeler
biiyiik 6l¢tide katilimeilardan randevu alinarak bizzat ziyaret edilmeleri suretiyle yiiz
yiize gergeklestirilmistir. Ziyaretin miimkiin olmadig1 durumlarda ilgili kisilerin goriisleri

e-gorlisme (e-posta) yoluyla alinmustir.

Gortismelere baslanirken, katilimcilara arastirmanin ve verilerin kullanilma amaci ve
katilimeinin hangi haklara sahip oldugu sozlii olarak agiklanmis ve ayrica bu bilgilerin

yazili olarak yer aldig1 Goniilli Katilim Formu her bir gériigmeciye imzalatilmistir.

Goriigmeler sirasinda acik uglu sorulari igeren soru setleri kullanilmis, goriisiilen kisinin
ilgili oldugu sorulara agirlik verilmis, bu soru setleri 5 ile 13 soru arasinda degisiklik
gostermistir (bkz. Ek 3-Ek 9). S6z konusu sorular ilgili goriismecilere yoneltilerek kamu
yonetiminde i¢ kontrol sistemi ve uygulamalarina iliskin goriisleri alinmistir. En kisa

goriisme yaklasik 9,5 dakika, en uzun goriisme 55 dakika siirmiis ve toplam goriisme


https://tr.wikipedia.org/wiki/2018_T%C3%BCrkiye_genel_se%C3%A7imleri
https://tr.wikipedia.org/wiki/Strateji_ve_B%C3%BCt%C3%A7e_Ba%C5%9Fkanl%C4%B1%C4%9F%C4%B1
https://tr.wikipedia.org/wiki/Strateji_ve_B%C3%BCt%C3%A7e_Ba%C5%9Fkanl%C4%B1%C4%9F%C4%B1
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stiresi 926 dakika olarak gerceklesmistir. Toplam 50 kisi ile yapilan goriismelere 10 Ocak
2018 tarihinde baslanarak goriismeler 7 Ekim 2020 tarihinde sonlandirilmistir.

Goriigmeler sirasinda zaman ve veri kayb1 yasanmamasi amaciyla katilimcilardan kayit
cihazi ile ses kayd1 yapilmasi i¢in izin alinmistir. Ses kaydi alinmasina olumlu bakmayan
4 katilimc1 ile goriismeler not alma yontemi ile yapilmistir. 8 katilimcinin

degerlendirmeleri de e-goriisme (e-posta) yoluyla alinmustir.

Calismada veriler betimsel analiz yontemi ile analiz edilmistir. Analiz asamasinda ilk
olarak Tablo 10’daki gibi kodlanan katilimcilardan ses kaydi, not alma ve e-goriisme (e-
posta) yontemiyle alinan cevaplar arastirmaci tarafindan dokiimante edilmis ve her
goriisme birer word belgesi haline getirilmistir. Gorlisme metinleri tek tek ve ayrintili
olarak defalarca okunmus, katilimcilarin benzer ifadeleri arastirma sorular1 kapsaminda
onceden belirlenen tema basliklar1 altinda diizenlenmistir. Gorlisme yapilan kisilerin
goriiglerini agik ve carpict bir sekilde yansitmak amaciyla bu kisiler tarafindan kullanilan
bazi1 ifadelere metinde aynen yer verilmistir. Daha sonra, goriismelerden elde edilen
bulgular tespit edilen amaglar dogrultusunda analiz edilmis ve yorumlanmistir. Son

olarak ulasilan sonuglar dogrultusunda bazi 6nerilerde bulunulmustur.

3.5. KATILIMCILAR

Katilimcilar iist yoneticiler, harcama yetkilileri, strateji gelistirme birim yoneticileri, i¢
denetim birim yoneticileri, Sayistay denetcileri, Hazine ve Maliye Bakanlig1 biirokratlari,
sivil toplum kuruluslar yetkilileri ve milletvekillerinden olugsmakta olup asagida yer alan

tablodaki sekilde kodlanmustir.



Tablo 10. Katihmc1 Kodlar:
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Sira Katihmcilar Kodu Sayisi
1 Ust Yoneticiler Uy 3
2 Harcama Yetkilileri HY 14
3 Strateji Geligtirme Birim Y 6neticileri SGB 9
4 I¢ Denetim Birim Yoneticileri IDB 7
5 Sayistay Denetcileri SD 5
6 Hazine ve Maliye Bakanlig1 Biirokratlar HMB 5
7 Sivil Toplum Kurulusu Y6neticileri STK 4
8 Milletvekilleri MV 3
TOPLAM 50

Katilimcilardan 3’1 {ist yonetici, 14’1 harcama yetkilisi, 9’u strateji gelistirme birim

yOneticisi, 7’°si i¢ denetim birim yoneticisi, 5’1 Sayistay denetcisi, 5’1 Hazine ve Maliye

Bakanlig1 biirokrati, 4’1 sivil toplum kurulusu yoneticisi ve 3’1 milletvekilidir. Boylece,

amaca uygun bir katilime1 6rneklemi olusturulmustur.

Tablo 11. Katihmcilarin Cinsiyetlerine Gore Dagilimi

Katihmeilarin Cinsiyeti Sayisi Oran (%)
Kadin 5 10
Erkek 45 90
Toplam 50 100

Tablo 11°de gorildiigii iizere goriisme yapilan 50 katilimcinin 45’1 erkek, yalnizca 5’1

kadindir.

Tirkiye’de toplam niifus i¢inde kadinlar (%49,9) ve erkeklerin (%50,1) oran1 birbirine

oldukga yakindir. Ancak aralarindaki bu oransal dengenin kadin istihdamina yansimadig;
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2019 yili Hanehalk Isgiicii Arastirmasina gore kadm istindam oranmin (%28,7) erkek
istihdam oranmin (%63,1) yarisindan daha az oldugu goriilmektedir (TUIK, 2021).

Tirkiye’de kadin ve erkek istihdam oranlari arasindaki bu fark iist diizey yonetim
kademelerinde ve parlamentoda daha da acilmaktadir. Ornegin; 2020 yilinda kadin
biiyiikelgi oranm1 %25, Parlamentodaki kadin milletvekili oran1 %17,3 tiir (TUIK, 2021).
1937 miilki idare amiri igerisinde 101 kadin miilki idare amiri bulunmakta olup kadinlarin
oran1 %5,21°dir (Igisleri Bakanhgi, 2021). Yiiksekogretim kurumlarinda rektdrlerin
%8,54’tinti, dekanlarin ise %18,86’sim1 kadinlar olusturmaktadir (Aile ve Sosyal
Hizmetler Bakanligi, 2021:65).

Yukaridaki 6rneklerden de anlasildigr gibi, Tiirkiye’de {ist diizey kamu biirokrasisi ve
parlamentoda kadinlarin temsil diizeyi oldukga diistiktiir. Arastirmada toplam
katilimcilarin yalnizca %10 unu kadimlarin olugturmasinin da bu agidan anlamli oldugu

degerlendirilmektedir.

Tablo 12. Katihmecilarin Egitim Diizeyi

Egitim Diizeyi Sayisi Oran (%)
Lisans 20 40
Yiiksek Lisans 26 52
Doktora 4 8
Toplam 50 100

Katilimeilarin egitim durumlarina bakildiginda ytiksek lisans egitimini tamamlamig
katilime1 oraninin toplam orneklemin %352’sini (26) olusturdugu goriilmektedir. Lisans
egitimini tamamlayanlarin oram1 %40 (20), doktora egitimi almis olanlarin orani ise
%8’dir. Orneklem segimine paralel olarak katilimcilarin yiiksek bir egitim diizeyine sahip

oldugu goriilmektedir.
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Tablo 13. Katihmeilarin Gérevlerindeki ve Kurumlarindaki Is Deneyimleri

Deneyim Gorevindeki Kurumundaki
% is Deneyimi .
(Yillar Oran (%) Is Deneyimi Oran (%)
(Katima
Sayisi) (Katilmci Sayisi)
0-5 yil 27 57 6 13
6-10 y1l 13 28 4 3
11-15y1l 4 9 7 15
16-20 yll 1 2 7 15
20 y1l iizeri 2 4 23 29
Toplam 47 100 47 100

Gortisme yapilan ve 5018 sayili Kanunun yasalagmasi siirecinde yer alan 3
milletvekilinden sadece birisi hala milletvekili olarak gérev yapmaktadir. Ug katilime da
milletvekili secilmelerinden 6nce uzun siire kamu kurum/kuruluslarinda goérev
yapmuglardir.  Bir milletvekilinin kamu sektorii disinda 6zel sektor tecriibesi de
bulunmaktadir. Ancak milletvekillerinin gorev siirelerine iliskin saglikli bilgi elde
edilemediginden caligmada milletvekilleri disindaki 47 katilimcinin is tecriibeleri

degerlendirilmistir.

Tablo 13’de 47 katilimcinin %57’sinin gorevlerindeki is tecriibelerinin 0-5 y1l arasinda
oldugu goriilmektedir. Kamu ydnetiminde i¢ kontrol uygulamalarinin 14 yili agkin bir
siiredir devam ettigi dikkate alindiginda bu durum katilimcilarin i¢ kontrole iligskin
degerlendirme yapmalarinda bir smirhilik/dezavantaj olusturmaktadir. Ote yandan,
katilimcilarin %15’inin  gorevinde is deneyimi 11 yil ve iizerindedir. Bu Kkisilerin
deneyimleri nedeniyle i¢ kontrol sistemi konusunda daha saglikli degerlendirme yapma

imkanina sahip olduklari1 degerlendirilmektedir.

Kurumlarindaki is deneyimleri agisindan bakildiginda katilimeilarin %49’ unun 20 yilin

tizerinde bir is tecriibesine sahip olduklari goriilmektedir.



187

Tablo 14. Katihmeilarin Kamu Sektériindeki Is Deneyimleri

Deneyim Kamu Sektériindeki Is Deneyimi

(Yillar) (Katilimer Sayasi) Oran (%)
0-5 yil 1 2
6-10 yil 2 4
11-15 y1l 1 2
16-20 y1l 9 19

20 y1l izeri 34 73
Toplam 47 100

Tablo 15. Katihmeilarin Ozel Sektérdeki Is Deneyimleri

Deneyim Ozel Sektordeki Is Deneyimi

(Yllar) (Katihma1 Sayisi) oran 69
0-5 yil n "
6-10 yil 1 !
11-15 yil 1 !
16-20 yil - ]

20 yil tizeri 1 !
Toplam 14 100

Katilimcilarin kamu sektoriindeki is deneyimleri kurumlarindaki is deneyimlerinden daha
yiiksektir. Tablo 14’de goriilecegi iizere, 47 katilimcimin 34’{iniin, diger bir deyisle
%73 inlin kamu sektdériinde 20 yilin {izerinde is tecriibesi bulunmaktadir. Goriisme
yapilanlar i¢inde kamu sektoriinde 0-5 yil tecriibesi olanlar %2; 6-10 y1l aras1 tecriibesi
olanlar %4; 11-15 yil aras1 tecriibesi olanlar %2 ve 16-20 yil arasi tecriibesi olanlar

%19’1uk bir kismi olusturmaktadir.
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Tablo 15°de goriilecegi lizere, 6zel sektor tecriibesi olanlar ise sadece 14 kisi olup ¢alisma
stireleri %79 oraninda 0-5 yil arasinda degigmektedir. Sadece 1 katilimcinin 20 yilin

uzerinde 0zel sektorde tecriibesi bulunmaktadir.

Kamu yonetiminde i¢ kontrol sistemi ve uygulamalarini degerlendirme noktasinda
katilimcilarin biiyiik ¢ogunlugunun kamu sektdriinde uzun siiredir ¢aligiyor olmalari
nedeniyle i¢ kontrol sistemine iligkin yeterince tecriibe ve bilgi sahibi olduklari, bu
durumun goriisme sorularina daha saglikli cevap vermeleri ve degerlendirme yapmalarini

sagladig diistiniilmektedir.

3.6. ARASTIRMANIN BULGULARI

Arastirmaci tarafindan belirlenen Bakanliklardaki iist yoneticiler, harcama yetkilileri, i¢
denetim birim yOneticileri, strateji gelistirme birim yoneticileri, Sayistay denetgileri,
Hazine ve Maliye Bakanligi biirokratlari, STK yoneticileri ve milletvekilleri ile
gerceklestirilen goriismelerden elde edilen bulgular asagidaki 10 ana baslikta betimsel

analiz yontemi ile degerlendirilmistir.

3.6.1. i¢ Kontrol Farkindaligina iliskin Bulgular

I¢ kontrol 5018 sayili Kanunun 55’inci maddesinde “idarenin amaglarina, belirlenmis
politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yiirtittilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam
olarak tutulmasim, mali bilgi ve ydnetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak
tiretilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve
siiregle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiiniidiir.” seklinde

tanimlanmaistir.
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Yeni sistemin temel unsurlarindan birisi olan i¢ kontrolden beklenen amaglarin neler

oldugu Kanunun 56’nc1 maddesinde;

e “Kamu idarelerinin faaliyetlerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun
yiiriitiilmesi,

e Kamu kaynaklariin etkili, ekonomik ve verimli yonetilmesi,

e Usulsiizliik ve yolsuzlugun 6nlenmesi,

e Varlik ve kaynaklarin korunmasi ve kétiiye kullanilmasinin 6nlenmest,

e Mali ve yonetim bilgi ve raporlarinin zamaninda ve giivenilir bir sekilde

uretilmesi”

olarak sayilmistir.

5018 sayili Kanunun Tiirk kamu yonetimine dahil ettigi i¢ kontrol sisteminin
uygulanabilirligi ve siirdiiriilebilirligi ig¢in Oncelikle i¢ kontrol kavraminin siirecte
sorumlulugu bulunan tim aktorlerce dogru bir sekilde anlagilmasi, diger bir deyisle i¢

kontrol farkindaliginin olugmasi 6nem tasimaktadir.

Arastirmaci tarafindan kamu idarelerinde i¢ kontrole iliskin farkindalik olusup

olusmadigini degerlendirebilmek amaciyla 50 katilimciya;

o  “5018 sayui Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile gerceklestirilen kamu
mali yonetimi ve kontrol reformu ger¢evesinde olusturulmasi ongoriilen i¢ kontrol

sisteminin Tiirk kamu yénetimine dahil edilmesinin temel amaci sizce nedir?”

e  “Kamuda olusturulmasi ongoriilen i¢ kontrol sisteminin kamu yénetimine olan

katkisini ve 6nemini nasil degerlendiriyorsunuz?” sorular1 yoneltilmistir.

Katilimcilarin gogunlugu bu iki soruya hemen hemen ayn1 cevaplari verdiginden cevaplar

tek bir tabloda degerlendirilmistir. Baz1 katilimcilarin cevaplart birden fazla kategori



altinda yer almaktadir.

mimkindiir.
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Katilimcilarin - cevaplarint 6  kategoride degerlendirmek

Tablo 16. i¢ Kontrol Sisteminin Tiirk Kamu Yoénetimine Dahil Edilme Nedenleri ve

Sistemin Kamu Yonetimine Katkisi

yonetimi saglamak

Diisiinceler Katihmel
Kodlara Gére Katihmei Sayisi
Sayist
Yonetimde seffaflik, saydamlik, hesap
verebilirlik, iyi yonetigim ve 30 6 HY, 6 SGB, 5 DB, 3 SD,
kaynaklarin etkili, ekonomik ve 4 HMB, 3 STK, 2 MV
verimli kullanimini saglamak
Kamuda sistematik bir yonetim sekli
olusturmak/bireye, inisiyatife dayali 2 2UY, 8 HY, 7 SGB, 4 DB,
olmayan bir sistem kurmak/ kamunun 2 HMB, 2 STK, 1 MV
yaptig1 islerde standart olusturmak
Sunulan hizmetlerin daha diizenli, . .
1UY,5HY,2SGB, 21DB, 2SD, 2
siirdiiriilebilir, kaliteli, etkin, ekonomik 18
o o HMB, 3 STK, 1 MV

ve verimli ylriitiilmesini saglamak
Is ve islemlerde hatay1 olusmadan
onleyecek tedbirleri almak/ riskleri 13 1U0Y, 7 HY, 2 SGB, 3 IDB
belirleyip dnlem almak
AB siirecine uyum saglamak 9 1SGB, 11DB, 1 SD, 3 HMB, 3 STK
Daha iyi, siirdiiriilebilir bir mali

4 1HY,1SGB, 1SD,1HMB

Tablo 16°da yer alan cevaplar incelendiginde, katilimcilarin biiyiik cogunlugunun (30)

yonetimde seffaflik, saydamlik, hesap verebilirlik, iyi yonetisim ve kaynaklarin etkili,

ekonomik ve verimli kullanimini saglamak cevabini verdigi goriilmektedir.

26 katilimci ise i¢ kontroliin, kamuda sistematik bir yonetim sekli olusturmak/bireye,

inisiyatife dayali olmayan bir sistem kurmak/ kamunun yaptig1 islerde standart
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olusturmak amaciyla kamu yonetimimize dahil edildigi konusunda hemfikirdir. Bu amaci

bir katilimc1 (HY5) su 6rnekle agiklamaktadir:

“I¢ kontrol dedigimiz sey ashnda biraz daha islerin diizenli yiiriitiilmesi, islerde
karsilasacagimiz risklerin azaltilmasini saglamak diye diisiiniiyorum. Onun disinda bireye dayali
degil de islerin kamuda herkes tarafindan bir birey ya da memur olmadiginda yiiriitiilmesinin,
devamliligimin saglanmasini saglamak aslinda. .... Biiyiiksehir Belediyesinden buna soyle bir
ornek verilirdi: Bir Hasan amca vardi, biitiin vanalarin yerini Hasan amca bilirdi ama hi¢cbir
yerde kayith degildi, Hasan amcaya bir sey olsa vanalarin yerini kimse bilemeyecekti. Ashinda i¢
kontrol biraz da boyle, is siireglerinizin diizgtin yiiriitiilmesi, stirekliliginin saglanmasi. Amacinin

oncelikle bu oldugunu diistiniiyorum.”

Bir baska katiimci (UY3) ise Tiirkiye’deki en biiyiik eksikligin sistemsizlikten

kaynaklandigini ve i¢ kontroliin bir sistem getirdigini asagidaki sozlerle ifade etmektedir:

“Tiirkiye 'nin en biiyiik eksigi bu bence. Tiirkiye de basarilamayan sey veya basaridaki
eksiklik sistemsizlikten kaynaklaniyor. Bir genel miidiiriin genel miidiirliige atandiginda neler
yvapacagmin her geyiyle birlikte belli olmast lazim, yani kafasina gore is yapmamasi lazim. Bir
Bakanin hakeza kendi diigiindiigiine gore o anda aklina geldigine gére veya kendi énceliklerine
gore is yapmamast lazim. Tiirkiye gergeklerine ve onceliklerine gore gerekiyor, bu da sistemle
olur ancak. Kamu yédnetimindeki bu i¢ kontrol sisteminin de buna hizmet eden bir ydntem

’

oldugunu diisiiniiyorum.’

“Temel amact bence yonetimi kisiye bagh olmaktan ¢ikarip bir sisteme bagh hale
getirmek, sistemin olusmasint saglamak. Malum bizde, Tiirkiye'de genellikle kisiye bagh
anlayislar, yoneticiye gore degisen yonetim algilart olugsmakta. Bence bu noktada bir sistem
kurulmasi hedefleniyor.” diyen bir diger katilimci1 (SGB6) da i¢ kontrol ile bir sistem

kurulmasinin amaglandigini vurgulamaktadir.

18 katilimei tarafindan hizmetlerin daha diizenli, siirdiiriilebilir, kaliteli, etkin, ekonomik

ve verimli yiiriitiilmesini saglamak cevabi verilmistir.
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I¢ kontrol, riskleri en aza indirgeyerek kurumlarin hedeflerine ulasmalar1 hususunda
giivence saglayan bir yonetim aracidir. Verilen cevaplardan bazi uygulamacilarin ig
kontroliin bu islevinin de farkinda olduklar1 anlasiimaktadir. Is ve islemlerde hatay:
olusmadan 6nleyecek tedbirleri almak/ riskleri belirleyip 6nlem almak seklinde cevap
veren 13 katilimcidan birisi (HY12) i¢ kontrolii “Testi kirilmadan dnlem almayr saglayan
sistem.” seklinde tanimlarken; diger bir katilimci1 da (IDB7) “Kanunun temel amaci
risklerin yonetilmesini saglamaktir. I¢ kontroliin tanmiminda 4 temel amag vardwr. I¢
kontrol bu amacglar: gerceklestirmek tizere kurgulanmus bir sistemdir. Kalite yaklagimlar
ile karistiriimamast lazim. I¢ kontroliin en onemli farki risklerin minimize edilmesini

saglayan etkili bir yonetim araci olmasi.” seklinde agiklamistir.

I¢ kontroliin kamu yénetimine dahil edilme amacim 9 katilime1 AB siirecine uyum; 4

katilimci ise daha iyi, siirdiiriilebilir bir mali yonetimi saglamak olarak ifade etmistir.

3.6.2. Yonetici ve Cahsanlarin i¢c Kontrole Bakisi ve Algilarina iliskin Bulgular

I¢ kontrol sisteminde asil sorumluluk iist yonetime ait olmakla beraber, yeni sistemin
ongordiigli yaklagim ve araglarin etkin bir sekilde hayata gegirilmesinde kurumdaki tiim
yOnetici ve ¢alisanlarin farkl diizeylerde de olsa rol ve sorumluluklar1 bulunmaktadir. Bu
nedenle, yoneticilerin ve galisanlarin i¢ kontrole bakis agilar1 ve algilar1 6nem arz

etmektedir.

3.6.2.1. Ust Yéneticilerin i¢ Kontrole Bakis1 ve Algilari

I¢ kontrol esas olarak yonetimin bir fonksiyonudur ve i¢ kontrol sisteminin sahibi iist
yoneticidir. Bu manada idarede iyi isleyen bir i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, isleyiginin
izlenmesi, degerlendirilmesi ve gelistirilmesi igin tedbirlerin alinmasi sorumlulugu st
yoneticilere aittir. Bu nedenle tist yoneticinin i¢ kontrole yonelik olumlu algis1 ve sistemin
olusturulmasi, uygulanmas1 ve izlenmesi konusunda verecegi destek hayati onem
tasimaktadir. Higbir doniisiim siirecinin, iist yonetimin samimi ve goriiniir bir inanci ve

destegi olmadan basariya ulasmasit miimkiin degildir.
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Ust yoneticilerin i¢ kontrole bakisi ve algilarini degerlendirmek amaciyla 44 katilimciya
“Kurumunuz tist yoneticisinin i¢ kontrole bakisi ve algist nasildir?” sorusu yoneltilmis,
40 katilimcidan cevap alinmis, 4 katilimcr goriis belirtmemis ve tiimii 6 kategoride

degerlendirilmistir.

Tablo 17. Ust Yoneticilerin i¢ Kontrole Bakis1 ve Algilari

Diisiinceler Katihma1 | Kodlara Gére Katihmei Sayisi
sayist
Ust yoneticinin bakist ve algisinin olumlu
oldugunu ve caligsmalar1 19 9 HY, 7SGB, 21IDB, 1SD
yonlendirdigini/destekledigini diisiinenler
Ust yoneticinin bakisi ve algisinin olumsuz ,
8 11DB, 2 SD, 4 HMB, 1 STK
oldugunu ve sahiplenmedigini diisiinenler
Ust  yoneticinin  i¢  kontrolii mevzuat
ylkiimliliigiinin yerine getirilmesi olarak 5 1HY, 1IDB, 1SD, 2 STK
algiladigini belirtenler
Ust yéneticinin net bilgi sahibi oldugunu ve )
4 1HY,2IDB,1SD
yeterince bilgilendirildigini diislinmeyenler
Ust yéneticinin i¢ kontroliin éneminin/pozitif
katkisinin  farkinda olmakla beraber vakit .
) o 4 1IDB, 1 SGB, 1 HMB, 1 STK
ayiramadigini/yeterince destek veremedigini
diistinenler
Goriis beyan etmeyenler 4 3 HY,1SGB

19 katilimer iist yoneticilerinin i¢ kontrole bakis ve algilarinin olumlu oldugunu, ig¢
kontrolii sahiplendigini ve ¢alismalarini destekledigini ifade etmistir. Verilen cevaplardan
harcama yetkilileri ile strateji gelistirme birim yoneticilerinin biiyiikk ¢cogunlugunun st

yoneticilerinin i¢ kontrole olumlu baktig1 diisiincesinde olduklar1 goriilmektedir.

Ust yoneticilerin bakisi ve algilarinin olumsuz oldugunu séyleyen 8 katilime1 bunu gesitli

nedenlerle agiklamaktadir. Bu nedenleri asagidaki gibi siralamak miimkiindiir:
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e Yoneticilerin aligkanliklarini terk etmekte zorlanmalart,

e ¢ kontrol ve i¢ denetime savunmaci refleksle yaklasmalari, kurumun hatasinin

bulunmas faaliyeti olarak algilamalari,
e Yoneticilerin hesap vermekten hoslanmamalart,
e Ust yoneticilerin uygulamaya déniik ¢alismayi tercih etmeleri,

e Yoneticilerin i¢ kontrol sistemi ile inisiyatiflerinin daraldigi ve sinirlandirildig

kaygisina kapilmalari,

e Konu olarak iist yonetimi cezbetmemesi.

Kamu yonetiminde i¢ kontrol sisteminin etkinliginin degerlendirilmesi konusunda 6nemli
rolii bulunan ve goriisme yapilan Sayistay denetgilerinin {ist yoneticilerin i¢ kontrole
bakis ve algilarinin  olumsuz oldugu yoniinde degerlendirmede bulunduklari
goriilmektedir. Bir denet¢i (SD2) iist yoneticilerin i¢ kontrole karst savunmact bir tavir

sergilediklerini asagidaki sekilde dile getirmektedir:

“Kamu idarelerinin tist yoneticileri, sorumlu olduklari idareleriyle ilgili dis denetim veya
kendi teftis kurullarinca yapilan denetim siirecinde korumact bir icgiidiiyle refleks
gostermektedirler. Bu sebeple denetim elemanlarimin yapmis oldugu denetim faaliyetleri
neticesinde elde ettigi tespit ve degerlendirmeleri, yol gdsterici olmaktan ziyade kurumu
tarafindan yapilan bir hata olarak algilayarak savunmact bir tavir takinmaktadirlar. Bu yiizden
tist yoneticiler i¢ kontrol faaliyetlerini bir nevi kurumun hatasimin  bulunmast olarak
gormektedirler...Dis denetimce veya kurumlarin kendi teftis elamanlarinca yapilan denetim
faaliyetlerine olan bakis agisimin i¢ kontrol faaliyetlerine de yansimast i¢ kontroliin etkinligini

azaltmaktadir.”

I¢ kontrol sistemi reformunun hazirlayicisi, siirece rehberlik eden ve uygulamalari izleyen
Hazine ve Maliye Bakanlig1 biirokratlari, i¢ kontrol sisteminin uygulamaya alinmasinin
tizerinden uzun bir zaman ge¢mesine ragmen i¢ kontrol sisteminin gerekliligi konusunda

iist yoneticilerde olumlu bir algi olusmadigini diisiinmektedirler.
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Omegin bir Hazine ve Maliye Bakanlig1 biirokrati (HMB2) bu olumsuz algmin
nedenlerini, “5018 sayili Kanunun ¢ikmasindan itibaren 15 yil ge¢cmis. Degisim icin
olduk¢a uzun ve yeterli bir siire. Bu siire iginde i¢ kontrol sisteminin gerekliligi
konusunda yeterince algi olustu mu diye sordugumuzda bu soruya i¢ rahatlhig: ile evet
demek zordur. Bunun bircok nedeni olabilir. Ust yoneticiler daha ¢ok uygulamaya
vonelik calismayi tercih ederler, etkisini daha sonra gorecekleri calismalardan kaginmak
isteyebilirler. Bunu bir zaman kaybt olarak goriirler ve bugiine odaklamirlar. Aslinda
burada bir kisir déngii var: yoneticiler daha etkin bir kamu idaresi istemektedirler, bunun
icin i¢ kontroliin gerekliligini tam kavrayamadilar. I¢ kontrolii bir ara¢c olarak
goremediler; i¢ kontrol eylem planlarina da sahip ¢ikmadilar. Aslinda biraz sabredip I¢
Kontrol Eylem Planlarina sahip ¢iksalar ve sonuglarini gorselerdi, kendileri de bu isten
kazangh ¢ikacaklardi. Ancak bu kadar sabirli olamadilar. Strateji gelistirme birimleri de
tam anlatamadilar, i¢ kontrolii bir belge hazirlama faaliyeti gibi sundular. Kliselerden
kurtulamadilar. Dolayisiyla i¢ kontrolle ilgili saglam bir algi olusamad: ... Aliskanliklar:
terk etmekte zorlaniyorlar. Daha da onemlisi i¢ kontrol sistemi ile yoneticiler
inisiyatiflerinin daraldigi ve sinirlandirildigi kaygisina kapiliyor. Bu da sistemi uygulama

konusunda degisim gayretini azaltiyor.” seklinde agiklamistir.

Ust yoneticilerin i¢ kontrolii mevzuat yiikiimliiliigiiniin yerine getirilmesi olarak
algiladiklarini belirten 5 katilimecidan birisi (STK2) bunu, “Ust yoneticilerin i¢ kontrole
bakisi 5018 sayili Kanunun gereklerini yerine getirmek iizere kurgulanmis durumda.
Dolayisiyla i¢ kontrole bakis planlar hazir mi, bu eksik mi tamamlayalim ama kdgit
tizerinde. Biz geleneksellikten kurtulmadigimiz icin idarecilerimiz i¢ kontrol sistemini

kagit bazinda uygulanmasi gereken bir sey olarak gériiyorlar.” diye ifade etmistir.

4 katilimer birbirine benzer ifadelerle iist yoneticilerin i¢ kontrol konusunda yeterince ve
acikca bilgilendirildigini diisiinmediklerini, i¢ kontroliin faydasinin anlatilmasina bagl

olarak algilar1 ve bakis agilarinin olumlu oldugunu/olabildigini belirtmislerdir.

4 katilimcr ise Ust yoneticilerin i¢ kontroliin 6neminin ve pozitif katkisinin farkinda

olduklarini ama is yogunlugu, sonuglar1 uzun vadede goriilebilecek bir sistem olmasi ve
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iist yonetici sirkiilasyonu nedeniyle i¢ kontrol konusuna yeterince vakit ayiramadiklarini

ve destek veremediklerini dile getirmistir.

3.6.2.2. Harcama Yetkilileri ile Diger Yoneticilerin Bakisi ve Algilari

Harcama yetkilileri, kendilerine verilen gorev ve yetkiler ger¢evesinde yiirtittiikleri idari
ve mali her tiirli isleme yonelik olarak i¢ kontroliin isleyisinden sorumludurlar. Bu
sorumluluklarinin bir geregi olarak harcama yetkilileri, iist yoneticilerine sunduklari
birim faaliyet raporlarina “I¢ Kontrol Giivence Beyan1” n1 eklerler. S6z konusu raporlar

iist yoneticilerce, idare faaliyet raporunun hazirlanmasinda dikkate alinmaktadir.

Harcama yetkilileri ve diger yoneticilerin i¢ kontrole bakisi ve algilarini degerlendirmek
amaciyla 28 katilimciya ‘Kurumunuzda, gorev ve yetkileri ¢ergevesinde i¢ kontroliin
isleyisinden sorumlu olan harcama yetkilileri ile diger yoneticilerin i¢ kontrol sistemi
hakkinda farkindaligi hangi diizeydedir ve algilar: nasildir?’ sorusu sorulmus, 1 katilimci
disindaki 27 katilimci gorislerini ifade etmis ve verilen cevaplar 4 kategoride

degerlendirilmistir.

Tablo 18. Harcama Yetkilileri ile Diger Yoneticilerin i¢ Kontrole Bakisi ve Algilar

Diisiinceler Katihmel Kodlara Gore Katilmci
Sayist Sayisi

Harcama yetkilisi ve diger yoneticilerin i¢

kontrole bakist ve algismin olumlu oldugunu 10 30Y,4SGB,2IDB, 1SD

diistinenler

Harcama yetkilisi ve diger yoneticilerin i¢
kontrole bakist ve algisi olumlu olmakla 9 4 SGB, 2 IDB, 2 SD, 1 STK
beraber diisiik diizeyde oldugunu belirtenler

Harcama yetkilisi ve diger yoneticilerin i¢
kontrole bakisi ve algisinin olumsuz oldugunu 8 1 SGB, 31DB, 1SD, 3 STK

diistinenler

Goriis beyan etmeyenler 1 1SD




197

10 katilimci, harcama yetkilisi ve diger yoneticilerin i¢ kontrole bakisi ve algilariin
olumlu oldugunu, i¢ kontrolii sahiplendiklerini ve ¢alismalarini da desteklediklerini ifade
etmistir. Olumlu goriis beyan eden katilimcilardan 3’1 6nceki yoneticilerin i¢ kontrole
yonelik ¢alismalar1 biirokrasi ve kirtasiye yaratan calismalar olarak gordiiklerini, daha
cok mali kontrol ve bu nedenle de strateji gelistirme birimlerinin isi olarak algiladiklarini
ancak bu bakis ve alginin zamanla degistigini, mevcut yoneticilerin eski yoOneticilere
nazaran daha bilingli olduklarmi ve i¢ kontrole olumlu yaklastiklarini belirtmistir. Bir

katilimer (SGB3) bu durumu;

“..... Bakanligi doneminde bir il miidiiriimiiz biraz da esprili bir sekilde “....beycigim ben
varsam risk yoktur.” demisti. Su anki idarecilerimiz daha bilingli eskiye nazaran.” seklinde

aciklamistir.

9 katilimc1 ise harcama yetkilisi ve diger yoneticilerin i¢ kontrole bakist ve algist olumlu
olmakla birlikte bu alginin gesitli nedenlerle diisiik diizeyde oldugunu ifade etmislerdir.

Katilimcilarin dile getirdigi nedenlert;

I¢ kontrolii daha ¢cok mali kontrol olarak algilamalari,

I¢ kontrolii kendi birimlerindeki bir dairenin isi gibi algilamalari,

I¢ kontroliin i¢sellestirilmekten &te biraz yapmis olmak igin yapilmast,

Bir zorlayiciligin olmamasinin yoneticilerdeki istegi azaltmasi,
o  Ozellikle merkez teskilatindaki ydneticilerin sik sirkiilasyonu,

seklinde saymak miimkiindiir.

Katilimcilarin bir¢ogu tarafindan ifade edilen i¢ kontroliin daha ¢ok mali kontrol olarak

algilanmasi sorunu bir katilimcinin (STK1) cevabinda agikca goriilmektedir:

“Harcama yetkilileri adi tizerinde biraz mali bir ¢cagrisim yaptigi icin i¢ kontroliin mali
tarafina biraz daha agirlik veriliyor ve algi bunun tizerinde yogunlasiyor. Algt béyle olunca da

yansimalar ve uygulamalar da mali konulara agirlik vermek seklinde oluyor. Bunun disindaki
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harcama yetkililerinin i¢ kontrol konusunda ozellikle tasradaki birimlerde ciddi anlamda i¢

kontroliin gereklerini bildiklerini ve uyguladiklarini zannetmiyorum.”

Verilen cevaplardan goriisme yapilan 3 iist yoneticinin tamaminin; kamu idarelerinde
sistemin olusturulmas: ¢aligmalarinin koordinasyonundan sorumlu olan 9 strateji
gelistirme birim yoneticisinin ise 8’inin harcama yetkilileri ve diger yoneticilerin i¢

kontrole bakis1 ve algilarini olumlu degerlendirdikleri dikkati cekmektedir.

Katilimeilarin 8’1 harcama yetkililerinin ve diger yoneticilerin i¢ kontrole yonelik bakis
ve algilarinin olumsuz oldugunu belirtmektedir. Bunun nedenleri olarak da i¢ kontroliin
angarya ve biirokrasi yaratan bir is olarak goriilmesi, bagka bir birimin isi olarak

algilanmasi ve i¢ kontroliin anlagilamadigi i¢in sahiplenilmemesini ifade etmektedirler.

I¢ kontroliin angarya olarak goriildiigiinii belirten bir katilimc1 (SGB8) bunu su sozlerle

acgiklamaktadir:

“Bu zorlugu her manada yasadik, ben hala tam anlamiyla anlasilip i¢sellestirilip bunun
gercek manada iyi yonetim icin gergek bir standart oldugu, bu standartlarin mutlaka olmasi
gerektigiyle ilgili bir ¢aba icine girildigini sanmiyorum. Hala angarya bir is olarak bakiliyor,

sunlart sunlart yapin da gonderin noktasindalar.”

Bir baska katilime1 (IDB3) da i¢ kontroliin baska bir birimin isi olarak algilanmasini “/¢
kontrolii SGB ve i¢ denetimin isi olarak gériiyorlar. I¢ kontrol sistemi hakkinda farkindalhgin
olusmast icin gerek I¢ Denetim Birimi Baskanligi gerekse Strateji Gelistirme Baskanhgu biiyiik
emek sarf etmiglerdir. Ancak halen, birim yoneticileri ve ¢alisanlarin ¢ok biiyiik bir kismi, risk
yonetiminin ve i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve isletilmesi gérevinin i¢ denet¢ilere ait oldugunu

diisiinmektedirler.” seklinde ifade etmektedir.

Ote yandan baz1 harcama yetkililerinin (5) baz1 sorulara verdikleri cevaplardan i¢ kontrol
ile i¢ denetimi birbirine karistirdiklar: goriilmektedir. Bu duruma bir katilimcinin (HY6)

asagidaki degerlendirmeleri 6rnek olarak verilebilir:
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“Ilk zamanlar bir kafa karisikligi oldu her yerde. I¢ kontrol nedir, tefiis siireclerinden
farki nedir seklinde. Bizim i¢ ice oldugumuz bir husus degil. Bizim idari yapumiz iginde teftis
kurulumuz yok. Biz zaten miifettislerin ne yaptigim bilmivorduk. I¢ denetim yeni kurulunca biraz
algi ona kaydi teftis mi geliyor diye. Bir siire sonra denetimler basladi, bu siirecte egitimler de
verildi. Bunun sonucunda i¢ denetim ne ige yarar nasil faydast var anlasildi. Birimimizde gegen
yil i¢ denetim yapildi, orada ¢alisan arkadaglar bunun ¢ok faydali oldugunu diigiiniiyorlar. Biz
¢ok teknik bir birimiz, is yiikiimiiz ¢cok. Cogu zaman yaptigimiz isin dogrulugunu, etkinligini
degerlendirme sansumiz olmuyor. Bunu iigiincii bir goziin disardan bakip siz su siireci soyle

yonetmissiniz, surada su agiklar olusmus demesi bizim i¢in ¢ok olumlu.”

3.6.2.3. Calisanlarin I¢ Kontrole Bakis1 ve Algilar

I¢ kontrol tiim calisanlarin gdrevinin bir par¢asidir. Kurumun misyonu ve hedeflerinin
gerceklestirilmesi igin her diizeydeki ¢alisanin etkin bir i¢ kontroliin uygulanmasinda

gorev, yetki ve sorumluluklar1 ¢ercevesinde dnemli rolii vardir.

Arastirmaci tarafindan 47 katihmciya “Idarenizde ¢alisanlarin i¢ kontrole bakisi ve
algilart nasildir?” sorusu yoneltilmistir. 1 katilimci goriis beyan etmemis, 46 katilimci

goriislerini ifade etmis ve tiimii 4 kategoride degerlendirilmistir.

Tablo 19. Calisanlarin i¢c Kontrole Bakisi ve Algilar

Diisiinceler Katihmel Kodlara Gore Katihmci
Sayisi Sayisi
Calisanlarin i¢ kontrole bakist ve algisinin 1U0Y, 4 HY, 4SGB, 3
olumsuz oldugunu diisiinenler 22 IDB, 3 SD, 4 HMB, 3
STK
Calisanlarin i¢ kontrole bakisi ve algisinin olumlu 2UY,8HY,1SGB, 1
oldugunu diisiinenler s IDB, 1 SD

Calisanlarin i¢ kontrole bakist ve algist olumlu .
2 HY, 4 SGB, 31DB, 1

olmakla beraber diisiik diizeyde oldugunu 11
HMB, 1 STK

belirtenler

Goriis beyan etmeyenler 1 1SD
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Gorlisme yapilan katilimcilarin ¢ogunlugu (22) calisanlarin i¢ kontrole bakis ve
algilarinin olumsuz oldugunu belirtmekte ve nedenlerini de asagidaki sekilde ifade

etmektedirler:

I¢ kontrolii angarya, is yiikii olarak gdrmeleri ve biirokrasi yarattigini diisiinmeleri,

e ¢ kontrolii baska bir birimin isi olarak gérmeleri,
e YoOnetim kultirleri arasindaki farklilik,
e ¢ kontrol ve i¢ denetimin faydal1 olacag1 konusunda endise tasimalari,

e i¢ kontrolii anlamamalari.

Bir katilimc1 (IDB2) calisanlarin i¢ kontrolii angarya olarak gérdiikleri i¢in ¢ok ilgisiz

olduklarmi su sekilde belirtmektedir:

“Burada da bir angarya, fazlalik gibi gorme maalesef ¢alisanlarda da var. Farkindalik
halen olusmamus, biz bunu egitimlerde de gérdiik. Insanlar hangi egitime geldiklerinin bile
farkinda degiller, i¢ kontrol bize ne yarayacak, bizi ilgilendiriyor mu gibi sorular sordular,

calisanlar da i¢ kontrol konusunda ¢ok ilgisiz.

Bir baska katilmci (IDB3) ¢alisanlarin i¢ kontrolii baska bir birimin isi olarak
gordiiklerini, “Kendi vazifeleri olarak gdérmiiyorlar. Halen, birim yoneticileri ve
calisanlarin ¢ok biiyiik bir kismi, risk yonetiminin ve i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve
isletilmesi gorevinin i¢ denetcilere ait oldugunu diigiinmektedirler.” seklinde dile

getirmektedir.

Hizmet siiresi 25 yil ve iizeri olan galisanlarin sistemi sahiplenme konusunda sikinti

oldugunu belirten bir katilimc1 (HY11) bunu asagidaki sozlerle dile getirmektedir:

“Calisanlar da ayni. Bizim merkez teskilatindaki personelin %70 inin hizmet yili 25 arti.
Bu ne demek bir ge¢miyi, tasra tecriibesi vardi. Eskiden bu mekanizmalar yoktu, bu seviyeye gelen

kisilerin yeniliklere, bu uygulamalara adapte olmasimin zorlugunu yasiyoruz. Ne ise yaradigim
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sorguluyorlar. Halbuki sunu kabul etse, bu bir kontrol mekanizmasidir, kisiyi cezalandirma, takip
etme, yonlendirme degildir, is ve islemlerin diizenli yapilip takip edilmesidir diye diigiinsek stkint
kalmayacak. Diger gen¢ kesimde (10 yila kadar hizmeti olan) problem yok, her yenilige kolay

adapte olabiliyorlar. ”

Calisanlarin i¢ kontrole bakisi ve algis1 olumlu diyen katilimcilarla (13) olumlu olmakla

birlikte diisiik seviyede diyen katilimcilarin (11) sayisi birbirine ¢ok yakindir.

Katilimcilarin cevaplarindan, i¢ kontrole yonelik calisanlarin algisinin olumlu oldugunu
diistinen harcama yetkilisi 8 katilimcinin 4’liniin i¢ kontrolii i¢ denetim olarak algiladigi
ve calisanlarin da i¢ denetime yonelik algilarmi olumlu olarak degerlendirdigi

anlasilmaktadir.

Algmin diisiik diizeyde oldugunu sdyleyen katilimcilar ise bunu asagidaki nedenlerle

aciklamaktadirlar:

e ¢ kontroliin ne oldugunun tam anlatilamamast,
e Yasal zorunluluktan dolay katki saglamalari,
e Ogzellikle 25 y1l ve iizeri ¢alisanlarin ne ise yaradigini sorgulamalari,

e Merkez teskilatinda 6zellikle sik sirkiilasyonlar nedeniyle tasra teskilatina gore

daha zor sahiplenilmesi.

3.6.3. I¢ Kontrole Yénelik Kurumsal Kiiltiire iliskin Bulgular

Kurum kiiltiirti genel olarak bir kuruma mahsus inang, davranis ve aliskanliklarin
tamamini kapsayan, o kurumun tiim galisanlarinca paylasilan ve ¢alisan davraniglarini
diizenleyen ve disipline eden bir kavramdir. Bir kurumda kurum kiiltiiriiniin olugabilmesi
icin zamana, ozverili ¢alismaya, sorumluluk almaya ve calisanlarin siiregte aktif yer
almasina ihtiya¢ duyulur. Ayrica kurum kiiltiiriiniin gelismesi ve siirekliligi konusunda

yonetime biiylik gorevler diismektedir.
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Bir sistemin amaglandig1 gibi isletilmesi ve beklenen fayday: saglamasi ancak gerekli
kiiltiir degisiminin yaratilmasi ile miimkiindiir. I¢ kontrol sisteminin kurumsal kiiltiiriin
bir parcast haline gelebilmesi ise igsellestirilmesine baglidir, aksi durumda i¢ kontrol
sistemi rehberler, kitapciklar, brosiirler, formlar ve eylem planlarinin dokiimante

edilmesinden ibaret kalir.

50 katilimeiya “I¢ kontrol sistemi idarenizde kurumsal kiiltiiviin bir parcast haline gelmis
midir? Nasil?” sorusu yoOneltilmistir. 1 katilime1 goriis beyan etmemis, 49 katilimci

gortislerini ifade etmis ve verilen cevaplar 4 kategoride degerlendirilmistir.

Tablo 20. I¢ Kontroliin Kurumsal Kiiltiiriin Bir Parcas1 Haline Gelip Gelmedigine
Mliskin Goriisler

Diisiinceler Katihmei | Kodlara Gore Katilimel Sayisi
Sayisi

Heniiz kurumsal kiltirin - bir . .
1UY, 7HY,5SGB, 41DB, 4 SD, 4 HMB,

arcasl haline eldigini 31
Pare seidie 3STK, 3 MV

diisiinmeyenler

Kismen kurumsal kiiltiirin  bir .
1 HY, 2SGB, 31IDB, 1SD, 1 HMB, 1 STK

parcasi haline geldigini 9
diistinenler
Kurumsal kiiltiirin bir pargasi )
) 9 2UY,5HY,2SGB
haline geldigini diisiinenler
Goriis beyan etmeyenler 1 1HY

Katilimcilarin biiyiik bir ¢ogunlugu (31), kurumlarinda i¢ kontrol sisteminin heniiz
kurumsal kiiltlirtin bir pargasi haline gelmedigini belirtmistir. Kurumsal kiiltlirtin bir
pargasi haline geldigini soyleyen katilimei sayis1 (9) ile tamamen olmasa da kismen

geldigini diisiinen katilimer sayisinin (9) esit oldugu goriilmektedir.
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Olumsuz goriis beyan eden katilimcilar bunun nedenleri olarak sunlari belirtmislerdir:

e ic kontroliin kurumlara ve yoneticilere saglayacag: faydalarin iist yoneticilere tam

anlatilamamasi,

e Yoneticilerin i¢ kontrol sistemi ile inisiyatiflerinin daraldigi ve sinirlandirildigi

kaygisina kapilmalari,

e ¢ kontroliin kamu idarelerince tam anlasilamamasi, algmin dogru bir sekilde

olusmamasi,
e ic kontroliin biirokratik iglem, angarya olarak goriilmesi,
e Yoneticilerin sik degismesi,
e Personel sayis1 ve niteliginin diigiik olmas,
e ¢ kontrol sisteminin geldigi kiiltiir ile Tiirk yonetim kiiltiirii arasindaki farklilik,

e Disaridan hazir alinmis bir sistemin iilkemize uyarlanmasi noktasinda ¢ok istekli

olunmamasi,

¢ Kurumsallagmanin kolay bir siire¢ olmamasi.

Bir katilime1 (STK1) i¢ kontroliin kurumsal kiiltiiriin bir pargasi haline gelmesinin uzun

vadeli bir 1§ oldugunu su sekilde aciklamaktadir:

“Bu konuda iyimser olamiyoruz ¢iinkii kurumsal kiiltiire girmesi ¢ok uzun soluklu bir
istir, bu birka¢ yilda olacak bir is degil, ozellikle kamu gibi ¢ok koklii birtakim belki yiizyillart
bulan aliskanliklar: olan bir kamu kiiltiiriinden bahsediyoruz. Bir anda siire¢ yonetimi, risk
yonetimi, i¢ kontrol, i¢ denetim gibi kavramlarin kiiltiiriin bir parcasi olmasi derinliklere inmesi
gereken bir konu. Bunun igin daha erken, kiiltiiriin bir parcast oldugunu séylemek cok iyimser bir
tablo olur. Ciinkii kiiltiirden bahsetmemiz igin giinliik yasamin, rutin faaliyetlerin icinde i¢
kontrolden bahsetmemiz lazim. Ama kurumsal kiiltiirden daha cok, kurumsal iklim acisindan daha

yiizeysel, gecici tarzli bir par¢a oldu diyebiliriz ama kiiltiire enjekte edildigini sdyleyemeyiz.”
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Bir baska katilimc1 (HMB3) ise disardan hazir alinmis bir sistemin {ilkemize uyarlanmasi

noktasinda istekli olunmadigini asagidaki sozlerle ifade etmektedir:

“Bu yeni sistemin algilanmasi ve wuygulamaya doniismesinde ciddi tereddiitler
olusmustur. Ciinkii mevcut bir yapt var, kurumsal kiiltiirler olugturulmus, belli bir kontrol yapisi
var, disaridan olusturulmus, hazir bir sistemin iilkemize uyarlanmasi noktasinda ¢ok istekli
olunmadigi anlasilmistir. Ciinkii bu sekliyle disaridan alinacak bir sistemin kamu idarelerine
uygulanmasi mevcut yapiyt ¢ok radikal bir sekilde degistirecektir. Bunun ¢ok goze alinmamig

oldugunu diigtiniiyorum.”

Diger bir katilimc1 (HMBD)) i¢ kontrol sisteminin geldigi kiiltiir ile Tiirk yonetim kiiltiiri
arasindaki farklilik nedeniyle i¢ kontroliin kurumsal kiiltliriin bir parcast haline

gelmedigini soyle aciklamaktadir:

“Kanun ¢iktiktan bu yana yaklasik bir 15 yil gecti, geriye doniip bu 15 yila baktigimizda
bu konuda olumlu konusmanin pek miimkiin olmadigini diigiiniiyorum. Hem kamu kurumlarindaki
algimin dogru olmadigint hem de i¢ kontroliin gerektirdigi kurumsal kiiltiir degisiminin hemen
hemen yok denecek diizeyde oldugunu, beklenen diizeyde bir degisim saglamadigini
diistiniiyorum. Bu biraz da yonetim kiiltiirlerinden kaynaklaniyor diye diisiiniiyorum. Biz Kita
Avrupa’sina bagl bir iilkeyiz, bizim yonetim sistemimiz Kita Avrupa’sina gore sekillenmis, oysa
5018 sayilh Kanunla getirilen i¢ kontrol sistemi esas itibariyle Anglo-Sakson modele dayalidrr,
bu sistem oramin mekanizmalarini kullaniyor. O mekanizmalarla bizdeki yonetim kiiltiirii bire bir

>

uyusmuyor, tezat halinde.’

Tablo 20°den de goriilecegi iizere, i¢ kontroliin kurumsal kiiltiiriin bir pargasi
haline gelmedigini veya kismen geldigini diislinen katilimecilarin biiylik ¢ogunlugunu,
sistemin kamu idarelerindeki isleyisini izleme ve etkinligini degerlendirme yetkisi ve
olanagi olan i¢ denetgiler ve Sayistay denetgileri ile Hazine ve Maliye Bakanligi
biirokratlar1 ve STK yetkilileri olusturmaktadir.
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3.6.4. Uygulamaya Yonelik Rehberlige Tliskin Bulgular
3.6.4.1. I¢ Kontrol Merkezi Uyumlastirma Birimi (I¢ Kontrol MUB)

Maliye Bakanligi merkezi uyumlastirma gorevi kapsaminda, idareler arasinda i¢ kontrol
calismalarinin koordine edilmesi ve idarelere rehberlik hizmeti sunulmasi, egitim
programlari hazirlanmasi, uluslararast1 ve ulusal iyi wuygulama Orneklerinin
uygulanmasina yonelik ¢aligsmalar yapilmasi, i¢ kontrol sistemlerinin isleyiginin
izlenmesi gibi gorevleri yerine getirmekle yiikiimliidiir. Merkezi uyumlastirma gorevi,
Kamu Mali Yénetim ve Déniisiim Genel Miidiirliigiine bagh i¢ Kontrol Merkezi
Uyumlastirma Dairesince yerine getirilmektedir.

Ulke ¢apinda i¢ kontrol faaliyetlerinin koordinasyon ve rehberligini saglamaktan sorumlu
olan Merkezi Uyumlastirma Biriminin (MUB), kamu kurumlarina verdigi rehberlik ve
destegi degerlendirebilmek amaciyla 42 katilimciya ‘Idarelerde i¢ kontrol sisteminin
merkezi uyumlastirma (izleme ve diizenleme, rehberlik ve uyumlastirma) islevini iistlenen
Birimin (Maliye Bakanligi Merkezi Uyumlastirma Birimi) idarenize verdigi rehberlik ve
destek konusunda ne diisiiniiyorsunuz?’ sorusu yoneltilmistir. Verilen cevaplar 3

kategoride degerlendirilmistir.

Tablo 21. Merkezi Uyumlastirma Biriminin Idarelere Verdigi Rehberlik ve Destek

Diisiinceler Katihme1 Sayisi Kodlara Gore Katihmci Sayisi
MUB’un yeterince rehberlik ve .

18 8 SGB, 41DB, 2 SD, 4 STK
destek saglamadigin diisiinenler
Bilgi sahibi olmadigini belirtenler 16 1U0Y, 12 HY, 11DB, 2 SD
MUB’un yeterince rehberlik ve 8 2UY, 2HY,1SGB, 1iDB, 1
destek sagladigin diisiinenler SD

18 katilimc1 MUB’un idarelerine yeterince rehberlik ve destek saglamadigim

diistinmektedir. 1’1 disinda gorligme yapilan 8§ strateji gelistirme birimi yoneticisi, i¢
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denetgilerin cogunlugu ve STK yoneticilerinin tamamimin MUBun rehberligi konusunda

olumsuz goriis beyan ettikleri goriilmektedir.

Cogunlugunu harcama yetkililerinin olusturdugu 16 katilime1 MUB ile ilgili bilgi sahibi
olmadigini ifade etmistir. Bu durumun I¢ Kontrol Merkezi Uyumlastirma Biriminin kamu
kurumlarinda i¢ kontrole iliskin ¢aligmalarini dogrudan strateji gelistirme birimleri ile

koordine etmesinden kaynaklandig diisiiniilmektedir.

Yalnizca 8 katilimer MUB’un rehberlik ve destegi konusunda olumlu goriis beyan

etmistir.

Olumsuz gorlis beyan eden katilimcilar bu durumu asagidaki nedenlerle

aciklamaktadirlar:

e MUB’un rehber, yonerge vb. diizenlemeleri yapmakta ge¢ kalmasi

Kamu i¢ kontrol standartlar1 daha makul bir zamanda, 2007 yilinin sonunda ‘Kamu I¢
Kontrol Standartlar1 Tebligi’ ekinde yayimlanmasma karsin, sistemin kurulmasi ve
isletilmesine rehberlik edecek “Kamu I¢ Kontrol Rehberi” ancak 10 Aralik 2014 tarihinde

yayimlanabilmistir.

Katilimcilar da MUB’un uygulamaya yon verecek rehber, yonerge vb. diizenlemeleri

cikarmakta geg¢ kaldigini asagidaki gibi ifade etmiglerdir:

“I¢ kontrol merkezi uyumlastirmanin rehberlik ve danismanlik fonksiyonunu yeterince
yerine getiremedigini diistintiyorum. Rehberlerin yayimlanmasi konusunda yasanan gecikmeler,
kamu idarelerinde hali hazirda i¢ kontrol ¢alismalarimin farkly diizeylerde olmasi bu goriisii

dogrulamaktadir.” (SGB9)
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e Hazine ve Maliye Bakanliginin bu gorev i¢in dogru bir adres olmamasi

Bazi katilimcilar Hazine ve Maliye Bakanliginin i¢ kontrol merkezi uyumlagtirma gorevi

icin dogru bir adres olmadigini belirtmislerdir.

Bir katilimci, uyumlagtirma gorevinin Hazine ve Maliye Bakanliginca yerine
getirilmesinin kamu kurumlarinca i¢ kontroliin yanlis hatta daha ¢ok mali bir is olarak

algilanmasina neden oldugunu asagidaki sekilde ifade etmistir:

“I¢ kontrol sistemi mali bir kontrol sistemi degildir. On mali kontroliin de icinde oldugu
fakat yonetim standartlarimin olustugu bir sistemdir. Bunu bu sekilde algilamak gerekiyor,
dolayisiyla i¢ kontrol sistemi ile ilgili calismalar veya merkezi uyumlastirma biriminin Maliye
Bakanlhigimin altinda kurulmasi bastan yanlisti. Boyle olunca kurumlar da bunu mali is olarak
gordiiler... Maliye Bakanligindan bu isin yonetilmesi bastan yanlis, onlar ne kadar ugrasirlarsa

ugrassinlar bu algt degismeyecek.” (SGB8)

Diger bir katilimer (IDB2) ise Hazine ve Maliye Bakanliginin diger Bakanliklarla esit
diizeyde oldugunu ve uyumlastirmanin s6z konusu Bakanlik¢a yapilmasinin dogru

olmadigini su sozlerle dile getirmektedir:

“Maliye Bakanligi esitler arasi bir Bakanlik, bizle denk bir Bakanltk ama siz Bakanligin
icine bir Uyumlastirma Dairesi koyuyorsunuz, ayni statiideki birimin yaptigi ¢ok etkili ve yon

verici olmuyor...

e MUB’un statiisiiniin belirsiz, kapasitesinin ve personel sayisinin yetersiz olmasi

Katilimeilarin  vurguladigr sikintili hususlardan birisi de MUB’un yapilanmasi ve
kapasitesine iliskindir. Merkezi uyumlastirma gérevi, I¢ Kontrol Merkezi Uyumlastirma
Dairesine diger gorevlerinin yani sira verilmis ikincil bir gorevdir. Mevcut durumda
MUB, i¢ kontrole iliskin koordinasyon, diizenleme, rehberlik ve izleme gorevlerini ¢ok

az sayida personel ile yerine getirmektedir.
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Bir katilimc1 (SGB6) kapasite sorununu, “Cok ciddi bir destek veremiyor, kurumsal
kapasitesi eksik. Tiim kamu kurumlarina bu kapasiteyle destek vermesi imkansiz, altindan
kalkmas1 miimkiin degil, dolayistyla kurumlara yeterince destek olamiyor, sadece
dokiiman yaparak ya da yilda bir SGB yéneticileri toplantisi yaparak gorevini icra
etmeye ¢alistyor. ...Oradaki arkadaglar canla basla ¢alistyor ama bir dairenin tiim

Tiirkiye 'ye yetmesi miimkiin degil.” seklinde dile getirmektedir.

Diger bir katilimc1 (STK2) personel sayisinin yetersizligini, “Cok zayif, Maliye Bakanligt
biiyiik bir teskilat sadece bu islerle ilgilenmiyor. Yapisal olarak Daire zayif, 5 uzmanla
gidiyor, oysa gorevi cok fazla. I¢ kontrol, i¢ denetim canli bir yapidir, tavsiye
vapabilmeniz i¢in buranin giincel dinamik olmast lazim. 5 kisinin uyumlastirma yaptigini

diistiniin sitkinti burada. ” seklinde ifade etmektedir.

e Hazine ve Maliye Bakanliginin katkisinin mevzuat diizenlemeleriyle sinirli kalmasi

Yukarida da belirtildigi gibi, MUB un kapasitesinin ve personel sayisinin yetersiz olmasi
nedeniyle uygulamada idarelere yeterince rehberlik yapamadigini, katkisinin sadece
mevzuat diizenlemeleriyle sinirli kaldigimi bir katilimer (SD3) asagidaki gibi dile
getirmektedir:

“Maliye Bakanhgi ve ilgili birimlerin bu konudaki katkistmin, uygulamaya doniik
rehberlik ve destekten ziyade mevzuata iligkin diizenlemeler yapmak niteliginde oldugunu

diisiinmekteyim.”

3.6.4.2. Strateji Gelistirme Birimleri (SGB)

SGB’ler 5018 sayili Kanun ile gerceklestirilen reformun gerceklestirilmesinde 6nemli
gorevlerle donatilmis, reformun kurumsal araci olan birimlerdir. Kamu idarelerinde iist
yonetici adina harcama birimlerinde i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve
uygulanmasina yonelik c¢alismalari koordine etme, bu kapsamda egitim ve rehberlik
hizmetlerini saglama gorevi SGB’lere verilmistir. i¢ kontroliin uygulanmast siirecinde

SGB’lerin idarelerindeki birimlere dnciiliik etmesi ve bunun i¢in de SGB ydneticileri ve
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calisanlarinin i¢ kontrol konusunda gerekli bilgi ve yetkinlik diizeyine sahip olmalar1 ve

sisteme iligkin yaklasimlarinin 6nemi biiytiktiir.

Gortismelerin farkli asamalarinda SGB yoneticileri disindaki katilimcilarin SGB’lere
yonelik yaptiklar1 degerlendirmelere ilgili basliklarda yer verilmistir. Bu baslikta ise SGB
yoneticilerinin kendilerine sorulan sorulara verdikleri cevaplar dogrultusunda SGB’lere

iliskin bazi degerlendirmelerde bulunulacaktir.

Arastirma kapsaminda 9 SGB yoneticisi ile goriisme yapilmis ve kendilerine 13’er soru
yoneltilmistir. Arastirma sorularina verilen cevaplar analiz edildiginde; ¢cogu SGB
yOneticisinin sistemin ana unsurlarina hakim olduklari, konuyu bildikleri ve strateji
gelistirme birimlerinin rolii hakkinda dogru tespitler yaptiklart su Orneklerden

anlasilmaktadir:

“...Kurumda risk yonetiminiz var mi yok mu, siire¢lerinizi belirlediniz mi, hangi
noktalarda problemler olusabilir bunlari ortaya c¢ikardimiz mi, bunlara yonelik kontrol
onlemlerinizi aldiniz mi gibi bir¢ok sart var, bu sartlarin kurumda nasil yerine getirildigiyle ilgili
bir mesele. I¢ kontrol sistemi Uyum Eylem Plamindan ibaret degil. Nihayetinde su var. 79 sartin
tamamimin yapilarak eylem planina gore planladiginiz siireler sonunda neticede ne elde
edeceksiniz, ne elde ettiniz, i¢ kontrol sistemi aslinda bakarsaniz sonucta elde ettiginiz noktadur.
O noktada misiniz degil misiniz meselesi vardir. Yeni gelismelere gére de 79 sart kendi iginde
degisim gosterecektir. Teknolojik gelismelere veya siyasal degismelere gore vs. bu sartlar
degiskenlik gosterebilir. Yeni duruma gore 79 sarti adapte etmeniz, sekillendirmeniz gerekiyor.

Dolayisiyla i¢ kontrol canl bir yapidir ve bu canliligi da stirekli tutmak gerekiyor.” (SGB8)

“Geldigimiz nokta itibaryla kamuda isin farkindaligini artirmis durumdayiz. Uygulama
noktasinda, kamu i¢ kontrol sisteminin esas mantigi riski yonetme sanatidir. Kamu kisiye baglt
bir sistem degildir, mevzuatla verilen gorevleri etkili verimli yerine getirmekle miikelleftir. Bunu
yaparken karsilasacag riskler vardir. I¢ kontrol sistemi kurumsal risk odakli yonetim anlayisini

uygulamakur.” (SGB2)

Ote yandan, bir SGB yd&neticisi tarafindan dile getirilmemesi gereken i¢ kontroliin

idarelerin esas isi olmadigi, soyut oldugu seklindeki tespitler ve bu sistemin zaten bizim
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kiiltiirimiizde yer aldigini vurgulayan reddetme meyilli 6n kabullerin bazi SGB

yoneticilerince asagidaki sekilde ifade edildigi goriilmektedir:

“Bakanligimizin asli isleri onceliklendigi zaman i¢ kontrol gibi ¢alismalar kamuda ikincil

is, mevzuat geregi yan igler olarak gériilmesinden kaynaklanan bir eksiklik var.” (SGB2)

“I¢ kontrol sistemi soyut bir uygulama oldugu i¢in ¢alisan insanlar ve yoneticiler siirekli

onlerinde raporlar, tablolar, ¢iktilar gordiigii zaman bu isi bir prosediir olarak gériiyorlar.”

(SGB2)

“Her ne kadar 5018 sayiui Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile i¢ kontrol
kavraminin, i¢ kontrol sisteminin mali yonetim sistemimize dahil oldugu algisi var ise de ben
sahsen koklii Tiirk kamu yéonetiminde isimleri ve standartlari farkli olsa da i¢ kontrol
standartlarimin ¢ok uzun yillar var oldugunu diistiniiyorum. 5018 sayui Kanunla tabi ki sistematik
bir sekilde mali yonetim sistemine, ¢cok daha genis anlamda Tiirk kamu yonetimi sistemine kamu
i¢ kontrol standartlar: girmis durumda. Yillardir bu ¢alismalart da yapiyoruz. Tabi ki faydali oldu

ama ben kendi degerlerimizin daha dnemli oldugunu diisiiniiyorum...” (SGB3)

Bazi SGB yoneticilerinin ise heniiz i¢ kontrolii igsellestiremedikleri, kendilerine
mevzuatla verilen bir gorev olarak algiladiklar asagidaki agiklamadan da

anlasilmaktadir:

“Yasal olarak yapilmasi zorunlu olan uyum eylem planlarini, mevzuat geregi yapiimasi

gereken her seyi yaptik.” (SGBT)

I¢ kontrol sisteminin kurulmas: siirecinde kendi idarelerinde yonlendirici olmasi gereken
SGB yoneticilerinin yapilan ¢alismalar konusunda verecekleri bilgilerin énemli oldugu
degerlendirilmektedir. Strateji gelistirme birim yoneticilerinin cevaplar1 bazi idarelerde
saglikli bir i¢ kontrol yapisina iliskin altyapinin kuruldugunu gosterirken, bazi cevaplar
gerceklestirilen ¢alismalarin “yapmis olmak icin” yapilan ¢aligmalar oldugunu ortaya

koymaktadir.
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“Benim ¢alistigim tist yoneticiler iiniversite kokenli oldugu i¢in bu tarz yeniliklere agik
insanlardi. Bu nedenle biz kolaylikla anlatabildik. Onlar da bunu algilad ve diger bakanliklardan
daha fazla is yapild:...” (SGB8)

“Bastan beri bu standartlara uymakla ilgili is siire¢leri, siire¢ tanmim formlart ve is akis
semalari, birim ydnergeleri, gorev tamimlary, gorev dagilim c¢izelgeleri, fonksiyonel teskilat
semalari, hassas gorev prosediirleri gibi calismalara basladik ve bugiine gelene kadar bu

cercevede egitim faaliyetlerimiz de oldu. Kurumsal risklerle ilgili eylem plam, konsolide risk

i3]

raporu, kontrol faaliyetleri listesi, performans yonetim sistemi gibi ¢alismalarimiz oldu.....

(SGB1)

“Tiim kamuda oldugu gibi bizim Bakanligimizda da i¢ kontrol biraz yapmis olmak,

tamamlamis olmak, ger¢eklestirmis olmak igin yapiliyor i¢sellestirmekten dte.” (SGB4)

I¢ kontrol sistemi yasayan ve siirekli izlenmesi gereken dinamik bir siirectir. Oysa bazi
SGB yoneticilerinin verdikleri cevaplardan bir kez Eylem Plan1 hazirlamakla i¢ kontrol
sisteminin  kuruldugunu diisiindiikleri goriilmektedir. Bir katilimc1 (SGB4) bunu
“Kurumumuz i¢ kontrol eylem plani hazirladr ii¢ agsamali olarak. Eylem plan
kapsaminda i¢ kontrol sartlarina iliskin olarak tiim eylemler-kendi inisiyatifi ve
biinyesindeki eylemler- gerceklestirildi. O anlamda i¢ kontrol ¢alismalarini tamamlamus

goriiniiyoruz.” sozleriyle dile getirmektedir.

Yukarida yapilan degerlendirmeler 1s18inda SGB yoneticilerinin sisteme iliskin ¢6ziim
Onerileri; stirecteki rolii “beyincik” metaforu ile tamimlanan strateji gelistirme
birimlerinin kendi idarelerinde 6zgiil agirliklarinin artirilmasi, konuyu siirekli giindemde
tutmalar1 ve slirecte daha etkili olmalar1 ve yapilan caligmalarin, gelinen seviyenin
Ol¢iilebildigi bir “belgelendirme veya sertifikalandirma” siirecine ihtiya¢ oldugu

konularina odaklanmaktadir.

“Tabi ki bir de Bakanliklarimizda SGB lerin deger verilen yerler olmasi gerekiyor. En
biiyiik hata bence burada, adimin Baskanlik olmasi hata bence. SGB Baskanlhgi degerli degil,

kimse onlarin beyincik oldugunu kabul etmiyor. SGB ler hi¢hbir birimin iistiinde degil, bana gére
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olmalari gereken yer beyincik gibi bir organ, yani viicuttaki tiim verileri toplayan bir merkezdir,
fakat hi¢ kimsenin isine karismayan, olan veriyi toplayp iist amirine, beyne ileten ve beynin
emrine gore viicudun ¢alisip ¢calismadigini kontrol eden bir birimdir... Sistemdeki stkintimiz da

burada. Kurguyu kontrol eden birimin gergekten de yerinde ¢alismasi gerekiyor. Su an yerimizde

degiliz.” (SGB5)

“Ancak Bakanlhigimizin asli igleri onceliklendigi zaman i¢ kontrol gibi ¢alismalar kamuda
ikincil is, mevzuat geregi yan isler olarak goriilmesinden kaynaklanan bir eksiklik var, bunu
¢ozmenin birinci yolu iist yoneticinin ve SGB’nin bu yondeki iradesinin devam etmesidir.

Koordinasyon birimi olan SGB'nin bu isi siirekli giindemde tutmasi gerekiyor.” (SGB2)

“Tiirkiye 'de biliyorsunuz TSE nin bir standardi var. Bir standart ¢ikariyor, o standartla
ilgili belge almak isteyen kuruluglar TSEye basvurur, TSE yerinde inceleme yapar, orada o
standartlar varsa TSE belgesi verirler. I¢ kontrol sisteminde boyle bir belgelendirme siirecine
ihtiyag var. Bu ac¢ikta kaldigi icin kurumlar ne kadar i¢ kontrol yaptiklarini bilmiyorlar.
Yaptiklarini i¢ kontrol zannediyorlar, boyle bir sikinti var, béyle bir belgelendirme birimine
ihtiyag var. O birim gidecek, kurumda i¢ kontrolle ilgili 79 genel sart yerine getirilmistir seklinde
tespit edecek ve belgeleyecek. ” (SGB8)

3.6.5. I¢ Denetimin Rolii ve Etkinligine iliskin Bulgular

5018 sayil1 Kanuna gore i¢ denetim, idarelere hem gilivence hem de danismanlik hizmeti
saglama fonksiyonunu yerine getirmektedir. i¢ denetcilerin giivence rollerini i¢ kontroliin
yeterliligini ve etkinligini degerlendirmek amaciyla yiiriittiikkler1 denetim faaliyetleri;
danmismanlik rollerini ise slireglerin 1iyilestirilmesine ydnelik Oneriler, incelemeler,
egitimler, analizler vb. faaliyetleri olusturmaktadir. Bu kapsamda, kamu idarelerinde
standartlara uygun ve etkin i¢ kontrol sistemlerinin olusturulmasi siirecinde ig

denetgilerin faaliyetleri biiyiikk 6nem tasimaktadir.

42 katilimerya “I¢ kontrol sisteminde i¢ denetimin rolii ve idarenizdeki i¢c denetim
uygulamalarimin etkinligi konusunda ne diisiiniiyorsunuz?” sorusu yoneltilerek i¢ kontrol
sisteminin uygulanmas: siirecinde i¢ denetimin rolii ve etkinliginin degerlendirilmesi

amaglanmustir.
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1 katilimei goriis beyan etmemis, 41 katilimcr diisiincelerini ifade etmistir. Tiim cevaplar

4 kategoride degerlendirilmistir.

Tablo 22. i¢ Denetimin Rolii ve Etkinligi

Katihmei
Diisiinceler Kodlara Gore Katilimel Sayisi
Sayisi

Is siireclerine deger katma ve
rehberlik/danigmanlik roliine vurgu 25 2 UY, 11 HY, 7 SGB, 3 IDB, 2 STK
yapanlar
Ic denetim uygulamalarmin etkin .

10 1U0Y,3HY,2SGB, 3SD,1STK
olmadigimi diigiinenler
Yonetime giivence saglama rolii )

6 41DB,1SD, 1STK
oldugunu belirtenler
Goriis beyan etmeyenler 1 1SD

Tablo 22°de, katilimcilarin biiyiik ¢ogunlugunun (25) i¢ denetimin is siireglerine deger
katma ve rehberlik/danismanlik roliine vurgu yaptiklar1 goriilmektedir. i¢ denetgilerin
olumlu katkisina vurgu yapan katilimeilarin biiyiik bir kismini (18) harcama yetkilileri ve

strateji gelistirme birim yoneticileri olusturmaktadir.

Kamu idarelerinde i¢ denetimin rolii ve etkinligi i¢ denet¢ilere de sorulmustur. Goriisme
yapilan 7 i¢ denetginin kamu idarelerine hem danismanlik ve rehberlik hem de yonetime
giivence saglama anlaminda olumlu katkilarinin oldugu kanaatinde olduklar

gorilmektedir.

I¢ denetcilerin en nemli gorevlerinden biri kurumlarinda i¢ kontrole iliskin farkindalik
olusturulmasini saglamaktir. Bir katilimer (HY10) i¢ denetimin bu roliinii asagidaki

sOzlerle ifade etmektedir:

“Rehberlik edici tavirlari var, en azindan yaklasimlari uygulamada su sorunlarla

karsilasirsaniz ¢oziimii soyle olursa bunu sonunda sunlara ulasirsiniz gibi rehberlik edici faydast
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var... Herhangi bir kurumda i¢ denetim biriminin aktif olup olmamasi konusunda ¢ok biiyiik fark
olacaktir. Sadece bir birime, bir Genel Miidiirliige, SGB gibi bir birime bwrakip da biitiin bir
kurumu siz yonetin demektense, rehberlik eden, denetleyen, baska bir bakis acisi getiren

birilerinin olmasimn faydasi var tabi ki.” diyerek i¢ denetimin rehberlik edici roliine vurgu

yapmaktadir.

Bir strateji gelistirme birim yoneticisi (SGB8) i¢ denetimin kurumlarinda i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasina danigsmanlik anlamindaki katkilarin1 su sozlerle dile

getirmektedir:

“Kurumdaki birimlerin iyilestirilmesi, kurumsallagmasi, i¢ kontrol sisteminin, stratejik

yonetim sisteminin oturtulabilmesi igin ciddi manada paslastik ve yardimlastik.”

Bagska bir katilimc1 (HY9) i¢ denetimin is siireglerine deger katma roliinii su sekilde dile

getirmektedir:

‘Biz biliyoruz ki i¢ denetim bizim yanlis giden siireclerimizin iyilestirilmesi konusunda
bize bir yol géstericilik faaliyeti, onun icin biz en kétii oldugumuz yerleri hep masanin iizerine

koyuyoruz, diyoruz ki su alanda ¢ok kotiiyiiz, bu alanda i¢ denetim faaliyeti yapilsin.’

10 katilimer ise idarelerindeki i¢ denetim uygulamalarinin etkin olmadigimi
belirtmislerdir. S6z konusu katilimcilara gore i¢ denetimin etkinligini olumsuz etkileyen

faktorler sunlardir:

e I¢ denetimin roliiniin tam olarak bilinmemesi ve anlasilamamasi

Uygulamada i¢ denetimin roliiniin anlagilamadigi, ¢ogu zaman teftis birimleri ile

karistirldigi goriilmektedir. Bir katilimer (UY1) bu durumu su sozlerle agiklamaktadir:

“I¢ denetim biriminin rolii tam algilanmadi, oniimiize de tam ne oldugu koyulamadi.

Dolayistyla birim yetkilisi de i¢ denetimden gelen yetkiliyi teftis yetkilisi gibi goriiyor. Kurguyu
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savunma tizerine kuruyor. Aslinda hastalik gelmeden tedbir aldirir bu sana. Mantigi ¢cok dogru

ama uygulamada i¢ini dolduramiyoruz.”

e ¢ denetimin iist yoneticiye bagl olarak gerceklestirilmesinin etkinligini azaltmas:

Bazi katilimcilar ise i¢ denetimin iist yoneticiye bagli olarak gergeklestirilmesinin i¢
denetimin etkinligini olumsuz yonde etkiledigini diisiinmektedirler. Bir katilime1 (SD4)

bu durumu su sekilde ifade etmektedir:

“I¢ denetimin iist yoneticiye bagl olarak gerceklestirilmesi, i¢ denetim faaliyetlerine
icerik ve etkinlik bakimindan olumsuz etki yapmaktadir. Kamu idarelerinde i¢ denetim tam
anlamwyla bir bagimsiz denetim olarak da algilanmamaktadir. Biitiin bunlar i¢ denetimin

etkinligini azaltmaktadir.”

e ¢ denetim birimleri ilk kez kurulurken miifettislerin i¢ denetci olarak atanmasiin

teftis mantiginin i¢ denetime yansimasina neden olmasi

5018 sayili Kanuna gore i¢ denetgiler IDKK koordinasyonunda, Maliye Bakanliginca
diizenlenen i¢ denetim egitimini basariyla tamamlayan sertifikali adaylar arasindan
atanmaktadir. I¢ denetci atamasma iliskin usul bu olmakla beraber, gecis siirecinde
Kanunun Gegici 5’inci maddesinde sayilan denetim elemanlarina 31 Aralik 2007 tarihine
kadar i¢ denet¢i kadrolarina atanma imkani getirilmistir. Bu kapsamda siirecin
baslangicinda Kanunda belirtilen sartlari tasiyan bir¢cok denetim elemant i¢ denetgi olarak

atanmigstir.

Baz1 katilmcilar ozellikle teftis kokenli i¢ denetcilerin atanmasinin i¢ denetimin
etkinligini olumsuz etkiledigini degerlendirmektedir. Bir katilimc1 (SGB8) i¢ denetgilerin
miifettislerden atanmasinin denetimin idarelerde yeterince gelisememesine ve katki

sunamamasina neden oldugunu su sekilde dile getirmektedir:
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“I¢ denetimler ne yazik ki Tiirkiye de kurulurken biiyiik problemler oldu. I¢ denetciler
daha ¢ok Teftislerden alindi. Teftis Kurulunda c¢alisan miifettisler o kiiltiirle harmanlanmig
kisiler. I¢ denetim ise Teftis Kurulunun mantigindan tamamen farkli bir mantikta, ¢ok farkl,
denetim  kelimesi disinda benzerlikleri yok. I¢ denetimde daha ¢ok danismanhgn,
yonlendiriciligin on planda olmasi ve siirecleri denetlemesi lazim. Siireglerde bir hata kusur var

ise onlarda bize yol gostermesi lazim. Ne yazik ki bu konularda i¢ denetimlerin kurumlarda tam

’

olarak gelisemedigini ve dolayisiyla yeterince katkiyr sunamadigint gériiyoruz.’

Baska bir katilime1 (SGB7) ise teftis kiiltiiriiniin i¢ denetime tasindigini asagidaki sozlerle

ifade etmektedir:

“Ic denetim kamu yénetimindeki liberal anlayisa deger katacak mekanizma olarak
tammlanmistt ama gegislerde miifettislerin i¢ denet¢i olarak ge¢mesi teftis mantigimin oraya
yansimasina neden oldu. Su an yapilan islerde i¢ denetimin sebep sonug iligkisi kurarak
raporlamast ve ortaya sunu soyle yaparsan daha iyi olur bunu yaptigin igin bu yanlis olmug gibi

miispet ¢iktilar sunmasi gerekiyorken miifettislik mantigi biraz etkisini devam ettirdi.”

e Ic denetim birimlerinin hukuki statiisii anlaminda belirsizliklerin olmasi

5018 sayili Kanun, her bir kamu idaresinin yapist ve personel sayisi goz Oniinde
bulundurulmak suretiyle IDKK’nin uygun goriisii dogrultusunda dogrudan iist yoneticiye
bagli i¢ denetim birim baskanliklar1 kurulabilmesine imkan tanimaktadir. Bu kapsamda
“Kamu I¢ Denetim Genel Tebligi” nin 8’inci maddesinde bir kamu idaresinde en az 3 i¢
denet¢inin olmasi sartiyla i¢ denetim birimi kurulabilecegi &ngériilmiis ve IDKK

tarafindan kamu idarelerine genel uygun goriis verilmistir.

Ancak i¢ denetimin kendi mevzuatinda i¢ denetim birimlerinin idarelerin teskilat
semalarinda yer almasi gerektigi diizenlenmis olmasina ragmen, idarelerin kurulus
mevzuatinda i¢ denetim birimlerinin bulunmadigi goriilmektedir. Ayrica kamu

idarelerinde i¢ denetim birim baskani kadrosu da bulunmamaktadir (Tekin, 2014:25-26).
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Bir katilimc1 (SGB8) i¢ denetimin hukuki statiisiindeki belirsizligin kurumlara yeterince

destek verilememesine neden oldugunu su sozlerle agiklamaktadir:

“...I¢ denetim Tiirkiye'de gelisemedigi icin hala daha i¢ denetim biriminin baskanhgt,
bir genel miidiirliigii, herhangi bir statiisii, kadrosu yok. Bu da i¢ denetimin Tiirkiye de ne kadar

gelistigini maalesef bize gosteriyor. Dolayisiyla i¢ denetimin bu agsamada kurumlara destek

’

olmasi pek miimkiin goriinmiiyor.’

6 katilimci i¢ denetimin yonetime giivence saglama roliine yonelik goriis beyan etmistir.
Bir katilime1 (IDB7) i¢ denetimin giivence saglama roliinii, “Kaynaklarin etkin, ekonomik
ve verimli kullanilmasinda i¢ denetimin giivence mekanizmasi olmasi beklenmektedir...
200 denetim alanimiz var, denetim yaparken stirecteki i¢ kontroller nasil ona bakiyoruz.
I¢ denetciler temel olarak kontrol faalivetlerinin etkinligini degerlendiriyor.” seklinde

ifade etmektedir.

3.6.6. Sayistay’in Destegi ve Roliine iliskin Bulgular

“Sayistay Kanunu” nda Sayistay’in diizenlilik denetimleri kapsaminda kamu idarelerinin
i¢ kontrol sistemlerinin isleyisini degerlendirmekle yiikiimlii oldugu diizenlenmistir.
Sayistay’in yapacagi degerlendirmeler ve bu kapsamdaki rehberligi ve yonlendiriciliginin

i¢ kontroliin etkin uygulanmasina ciddi katki sunmasi1 beklenmektedir.

Sayistay’in siiregteki rolii ve katkisin1 degerlendirebilmek igin 42 katilimeciya “Kamu
idarelerinde Sayistay tarafindan yiiriitiilen dis denetim faaliyetlerinin, idarenizin ig
kontrol sisteminin isleyisine yonelik tespit ve onerileri var midir? Bunlarin i¢ kontrol
sisteminin idarenizde etkin uygulanmasindaki rolii hakkinda ne diisiiniiyorsunuz?”
sorusu sorulmustur. 4 katilimer hari¢ 38 katilimci goriis beyan etmistir. Cevaplar 3

kategoride ele alinmstir.
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Tablo 23. Sayistay’in Destegi ve Rolii

Diisiinceler Katilimci Sayisi Kodlara Gore Katilimci Sayisi
Sayistay’mn  olumlu katkisi ” 2UY,4HY,3SGB, 41iDB, 5SD, 4
oldugunu belirtenler STK
Yeterince katkisi olmadigini . .

16 1UY, 6 HY, 6 SGB, 31IDB
diistinenler
Goriis beyan etmeyenler 4 4 HY

Tablo 23’de goriilecegi tizere 22 katilimc1 Sayistay’in i¢ kontroliin igleyisine yonelik
degerlendirmeleri ile ortaya koydugu tespit ve Onerilerin sistemin etkinligine olumlu
katkis1 oldugunu degerlendirmektedir. 3 iist yoneticiden 2’si, i¢ denetgilerin ¢cogunlugu

ve STK yoneticilerinin tamami1 olumlu goriis beyan etmislerdir.

Bazi katilimeilar Sayistay’in i¢ kontrol konusuna daha fazla 6nem vermeye bagladigini
ve bu durumun kurumlari i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi konusunda motive ettigini
belirtmektedirler. Bir katilimc1 (STK1) Sayistay’in i¢ kontrole verdigi 6nemin giderek
arttigini asagidaki sekilde ifade etmektedir:

“Su anda Sayistay in giderek ivme kazanan sekilde i¢ kontrole gerekli 6nemi verdigini
diigiiniiyorum, ozellikle 2018 denetim raporlarina baktigimizda daha énceki raporlardan daha
fazla ve ayrintili i¢ kontrol tespitleri oldugunu goriiyoruz. Daha énceki yillarda daha genel
ifadelerle gegistirilirken artik daha somut, daha kapsamli tespitleri ve énerileri oldugunu
goriiyoruz. Bu da Sayistay’in i¢ kontrol konusundaki kapasitesinin ve yetkisinin arttigin

gosteriyor.”

Bir bagka katilimc1 (STK4) da Sayistay’in i¢ kontrolii ayakta tutan tek kurum oldugunu

su sozlerle dile getirmektedir:

“Su anda kamuda i¢ kontrolii ayakta tutan tek miiessese Sayistay 'dir, bagka bir miiessese
yok. Sayistay denetgilerinin denetimlerinde aslinda en onem verdigi konulardan bir tanesi olmaya

baslad i¢ kontrol... Sayistay’in elimizdeki tek silah oldugunu diisiiniiyorum i¢ kontrolii ayaga
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kaldirmak icin... Tabi ki su anki haliyle bile Sayistay i¢ kontrolii ayakta tutan kurumdur. O
denetimleri yapmalarindan dolay: insanlar, i¢ kontrolle ilgili boyle bir elestiri geldi Sayistay dan

sunu yapalim der vaziyetteler. Mesela Sayistay diyor ki risklerinizi belirlememissiniz kurumlar

’

geliyorlar risklerimizi belirleyelim diyorlar ve bir proje ¢ikiyor ortaya, bu sekilde ilerliyoriar.’

Sayistay’in kurumlarda i¢ kontroliin isleyisine yonelik somut tespit ve Onerileri ile siirece
yeterince katki sunmadigimi belirten 16 katilmcidan 6’smm1 SGB  yoneticileri
olusturmaktadir. Olumsuz diisiincede olan katilimcilar goriislerini su gerekgelerle

aciklamaktadirlar:

e Sayistay’in da 6grenme siirecinde olmasi

Sayistay’in i¢ kontrol sisteminin uygulanmasi siirecinde 6nemli bir misyona sahip
olmakla beraber heniiz yolun basinda oldugunu bazi katilimcilar asagidaki sekilde ifade

etmektedirler:

“Sayistay da kamuya yeni getirilen kavramlarla ilgili biz de sizlerle beraber hem

ogrenecegiz hem de denetim yapacagiz seklinde bir yaklasima sahip.” (SGB1)

“Sayistay i¢ kontrol sistemini algilamada, uygulamada, denetim mekanizmalarina sokma

noktasinda zorlantyoruz diyor, kendilerinin ifadesi bu. Biz de yeniyiz diyorlar.” (SGB2)

e Kuruma/birime 6zel degerlendirme yapmayip genel degerlendirmeler yapmasi

Sayistay’in katkisinin olumlu oldugunu diisiinen katilimcilarin aksine bazi katilimeilar
Sayistay’in genel degerlendirmeler ve yonlendirmeler yaptigini ve bunun da kurumlarda

i¢ kontroliin olusturulmasi siirecine katki saglamadigini su sozlerle dile getirmektedirler:

“Bakanlhigimiza iliskin degil tiim kamu kurumlarina iligkin degerlendirmelerin ayni
noktada oldugunu diisiiniiyorum... Sayistay Raporlarindaki i¢ kontrol sistemine iliskin
degerlendirmeler spesifik degerlendirmeler degil, ayni ifadeler biitiin kamu kurumlarinin

Sayistay raporlarinda var.” (SGB3)
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“Aslinda Sayistay ¢ok genel bir sey soyliiyor, bu da hi¢hir fayda saglamaz. Sadece i¢
kontrol sistemini daha iyi yapabilirsiniz, yapmalisiniz seklinde genel bir uyari. Tegvik edici bir
husus yok diye diigiiniiyorum. Somut onerileri yok...Stratejik Plan, Performans Programi ve

Faaliyet Raporu hususlarinda daha net Sayistay.” (SGB4)

e Sayistay denetgilerinin daha cok teknik, mali konulara girmeleri; i¢ kontrol

konusunda sadece prosediirleri yerine getirmeleri

Bazi katilimeilarin ifade ettigi bir diger elestiri konusu da Sayistay denetgilerinin daha
¢ok teknik ve mali konularin denetimine odaklandiklari, i¢ kontrol denetimini sadece

prosediirleri yerine getirmek i¢in yaptiklaridir.

Bir katilimc1 (SGB8) yapilan sekilsel denetimi su sekilde agiklamaktadir:

“Sayistay denetcilerinin bu konularla ilgili sonradan egitim almaya ¢alismalari, isi
sonradan kavramaya ¢alismalari neticesinde su ana kadar ¢ok verimli oldugunu diigiinmiiyorum.
Bir form, checklist hazirladilar, normal mali denetimlerinin yaminda -¢iinkii onlar i¢in énemli
olan mali denetimdir- en son asamada sunu da yapalim sekline dondii ne yazik ki. Kurumlara
formlart verip doldurmalarini istediler. Sayistay’in da bu konuda alacagi ¢ok yol var. Bakig
acilart dogru, giizel, yapmak istiyor bunu, bununla beraber Sayistay denet¢ilerinin ¢ok ciddi

manada bu konuda bilgi birikimlerinin olmadigini goriiyorum.”

Bir diger katilimci1 (SGB2) da yukaridaki goriise benzer sekilde, denetimlerde rehberlik
boyutunun 6ne ¢ikmasi gerektigini ancak mevcut denetimlerin prosediirii yerine getirme

anlaminda bir denetim oldugunu asagidaki sozlerle dile getirmektedir:

“Sayistay’in bundan sonra denetimlerde i¢ kontrol sisteminin etkin uygulanip
uygulanmadigr konusundaki denetimlerinde rehberlik boyutunun one ¢ikmasi lazim. Hesap
sorucu, cezalandirict anlamda degil i¢ denetim gibi iyilestirici rehberlik boyutunun on plana
¢ctkmasi lazim. Bu konuda Sayistay heniiz o noktaya gelmedi. Diger denetimlerinin yaninda i¢
kontrole séyle bir bakalim mantigiyla yaklasiyor. Bu da prosediirii yerine getirme anlaminda bir

denetim.”
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e Sayistay’in sistemli denetim yapmamasi

Sayistay’in sistemli bir denetim yapmadigini ifade eden bir katilimec1 (HMB5) bunu su

sozlerle agiklamaktadir:

“Sayistay in en az Merkezi Uyumlastirma Birimleri kadar bir etkisinin olmasi beklenir,
ancak benim gahsi goriisiim, denetim alanlarinda goérdiigiim bu konuda Sayistay tarafindan
sistemli bir denetimin yapiimadigi, denetginin inisiyatifinde ve ilgi alaminda ise yazip ¢iziyor, ilgi
duymuyorsa o konuya hi¢ deginmiyor. Sistematik bir i¢ kontrol denetimi yapimiyor. Kanunda
Sayistay i gérevierinden birisi ama bu gorevlerinin yapiimadigini goriiyoruz, ¢ok kismi diizeyde

yapildigina sahit oluyoruz, o da birtakim denetgilerin kisisel meraklari, ilgileri, bakiglar

’

sayesinde oluyor.’

3.6.7. i¢ Kontrol ve Biirokratiklesmeye iliskin Bulgular

Literatiirde biirokrasinin birgok tanimi yapilmaktadir. Kimileri biirokrasiyi kamu
yonetimi ile ayn1 manada kullanirken, Kimileri ideal bir yonetim sekli olarak, kimileri
“masalarin ve biirolarin egemenligi", "biirokratlarin yonetimi", “memurlar tarafindan
yonetim”, kimileri ise kuralcilik, kirtasiyecilik, verimsizlik ve iglerin agir yiirtitiilmesi
seklinde tanimlamaktadir (Akgakaya, 2016a: 276; Akcakaya, 2016b: 669). Cok farkl
tanimlamalara ragmen biirokrasi kavraminin daha ¢ok olumsuz anlamda kullanildigi

goriilmektedir.

I¢ kontrol sistemlerinin beklenen faydalari verebilmesi igin uygulanmasinda sorumlulugu
bulunan kurum yoneticileri ve ¢alisanlarinca s6z konusu degisim ve doniisiimiin dogru
algilanmasi ve igsellestirilmesi biiyiikk 6nem tagimaktadir. Aksi durumda, i¢ kontrol

sisteminin bir siire sonra biirokrasiye doniisme riski ile kars1 karsiya kalinacaktir.

50 katilimciya “Bu tiir yeni yodnetim araglarimin biirokratik bir siirece doniisiip
doniismedigi konusundaki diigiinceleriniz nelerdir?” sorusu yoneltilmistir. 45 katilimci
bu soruya cevap vermis, 5 katilimci goriis beyan etmemis, timii 5 Kkategoride

degerlendirilmistir.
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Tablo 24. i¢ Kontrol Sisteminin Biirokratik Bir Siirece Doniisiip Doniismedigi
Konusundaki Goriisler

Katilmci
Diisiinceler Kodlara Gore Katilimei Sayisi
Sayisi
Biirokratik  siirece  doniistiigiinii " 3 HY, 1SGB, 2 IDB, 3 HMB,
diisiinenler 2 STK, 1 MV
Biirokratik ~ bir  slireg  gibi ,
12 2 HY, 4 SGB, 2 IDB, 3SD, 1 HMB

algilandigini diistinenler

Biirokratik siirece doniigmedigini .
11 1UY,5HY, 1SD, 1HMB, 2 STK, 1 MV

diistinenler
Henliz  doniismemekle  beraber . .
10 2UY,1HY,4SGB, 21IDB, 1SD
doniisme riski oldugunu diisiinenler
Goriis beyan etmeyenler 5 3 HY, 1IDB, 1 MV

Goriis beyan etmeyenler disinda 4 kategorideki katilimci sayisinin birbirine ¢ok yakin
oldugu goriilmektedir. 12 katilime1 i¢ kontroliin biirokratik siirece doniistiigiinii, 12
katilimct ise biirokratik bir stire¢ gibi algilandigimi diisiinmektedir. 11 katilimer ig
kontroliin biirokratik bir siirece doniismedigini soylerken, heniiz doniismemekle beraber
boyle bir riskin oldugunu belirten katilimci sayist ise 10°dur. Biirokratik stirece

dontistiigiinti diistinenler ile doniisme riski oldugunu ifade eden katilimei sayis1 22°dir.

Verilen cevaplardan siirecin en 6nemli aktorlerinden biri olan 9 SGB yoneticisinin 8’inin
i¢ kontrol sisteminin biirokratik siirece doniisme riski tasidigini veya biirokratik bir siire¢
gibi algilandigini ifade ettikleri, 1’inin ise biirokratik siirece doniistiigli kanaatinde oldugu

goriilmektedir.

Biirokratik siirece doniistiigiinii diisiinen katilimcilar bunu asagidaki gerekgelerle

aciklamaktadirlar:
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e YoOnetim kiltiirleri arasindaki farklilik

Tezin ikinci boliimiinde de bahsedildigi gibi AB iilkelerinde Giiney Avrupa (Kita
Avrupasi) ve Kuzey Avrupa (Anglo-Sakson) yaklasimi olarak iki i¢ kontrol
yaklagimindan bahsetmek miimkiindiir. Avrupa Komisyonu tarafindan 2000 yilina kadar
uygulanan Kita Avrupasi Modeli yapilan reformlarla yerini, yonetim sorumlulugu
ilkesine dayanan ve Anglo-Sakson modeli de denilen Kuzey Avrupa yaklasimina terk
etmistir. Bu modelde her bir harcamaci idare kendisine ayrilan biitce kapsaminda
gerceklestirdigi harcamalardan tamamen kendisi sorumludur. Idare, yaptigi bu
harcamalarla ilgili kontrolleri ve alinmasi1 gerecken 6nlemleri de kendi olusturdugu ig
kontrol sistemleri araciligiyla yerine getirmektedir. Tiirkiye’de de 5018 sayili Kanun ile

birlikte yonetim sorumlulugu modeline gegilmistir.

Bir katilmc1 (HMB2) yonetim kiiltiirleri arasindaki farkliligin olusturdugu sorunlari

asagidaki sekilde aciklamaktadir:

“Bu yeni yonetim araglarimin bizim kiiltiiriimiize, yapimiza pek uygun olmayan araglar
oldugunu da kabul etmek gerekir. Anglo-Sakson kiiltiiriine daha uygun araglardir bunlar. Bu
kiiltiirde her seyi dokiimante etme, siire¢ odakli yonetim ve ilke bazli yaklasim esastir. Bizim gibi
Akdeniz toplumlarinda bir seyi mutlaka ¢abucak yapmak ve sonuca nasil olursa olsun gitmek ve
dokiimante etmemek esastir. Isin oziinii tam yakalayamadigimizda durmadan mevzuat ¢ikarirsiniz
ancak konudan giderek uzaklasirsiniz. Yeni yonetim aracglart da i¢ kontrol de birer biirokratik
stirece dontismiis durumdadr. Kurullar olusturulmakta, genelgeler cikarilmakta, toplantilar,
calistaylar diizenlenmekte, eylem planlari hazirlanmakta, uygulama sonuglarimin raporlanmasi

yapilmaktadw.”

e I¢ kontroliin dogru algilanmamasi, kurumlara ve yonetime saglayacag: faydalarin tam

anlatilamamasi

I¢ kontrol sisteminde esas sorumlular idarenin iist yoneticisi ile harcama yetkilileridir. I¢
kontrol sisteminin iist diizeyde sahiplenme olmadan basariyla uygulanmasi1 miimkiin

degildir. Bu sahiplenme ise i¢ kontroliin dncelikle {ist yonetici ve harcama yetkililerine



224

dogru anlatilmas1 ve saglayacagr faydalara yoneticilerin inandirilmasi ile

saglanabilecektir.

Baz1 katilimcilar kurumlara ve yoneticilere faydalarinin anlatilamamasi nedeniyle i¢

kontroliin biirokratik bir siirece doniistiiglinii diisiinmektedirler.

Bir katiimer (IDB3) bunu “Maalesef giiniimiiz sartlarinda biirokratik bir sisteme
doniismiis durumda. I¢ kontrol gibi yeni yonetim araclarimin kamu yonetimine
saglayacagi fayda tam olarak bilinmedigi, iist yonetim de bilgilendirilmedigi ve sistemin
kurulmamasi durumunda uygulanacak yaptirimlar da belirlenmedigi siirece, yeni
yvonetim araglart biirokratik bir siirece doniismekten oteye gecemeyecektir” seklinde

ifade etmektedir.

Bir bagka katilimci (SGB8) ise bu durumu soyle agiklamaktadir:

“Biirokratik bir siirece doniistiigiinii soyleyebiliriz. Biirokrasi tarafindan bu kendi islerini
daha da iyilestirecek iyi yonetim standartlart olarak algilanmadi, bir angarya, bir yiikmiis gibi,
mali bir ismis gibi, 6n mali kontrol gibi algilandi. Boyle algilatirsaniz bu is baska bir noktaya

tasimr.”

I¢ kontroliin biirokratik siirece doniistiigiinii diisiinen katilimcilardan ikisi bu durumu

hazirlanan dokiiman ve raporlardan yola ¢ikarak soyle ifade etmektedir:

“Uygulamaya doniistiigiine iliskin muhakkak kismi drnekleri var ama su anda biiyiik
olgiide dokiimante etmek seklinde yiiriiyor. Bizim yaptigimiz denetimlerde gordiigiimiiz, birimler

calismalarim dokiimante edip dosyaliyorlar ve bu dosya bir daha agilmiyor.” (HMB3)

“I¢ kontrolde raporlama siireci ¢ok is yiikii olusturuyor, siirekli takip sistemi kamudaki
biirokratik  siireci  yavaslatiyor, biirokrasiyi artirryor. Cumhurbaskanhigr  biirokrasiyi
azaltacaksiniz diyor ama kamunun kamuya verdigi belge sayisi maksimuma ¢ikti. Bana gelen her
10 yazidan 8 tanesi rapor. 3 ayda ne yaptin, 5 ayda ne yaptin, i¢ kontrolle ilgili ne yaptin? Siirekli
rapor veriyoruz.” (HY5)
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Azimsanmayacak sayida katilimer (12), i¢ kontroliin biirokratik bir silire¢ olarak
algilandig1r diislincesindedir. Bir katilimer (SGB2) bu algiy1 asagidaki sekilde
acgiklamaktadir:

“Calisanlar ve yoneticiler siirekli onlerinde raporlar, tablolar, ¢iktilar gordiigii zaman
bu isi bir prosediir olarak goriiyorlar. Yaptigr ¢calismalarin sonucunun 6lgiilebilir, izlenebilir ve
Bakanligin misyon ve vizyonuna ulasma noktasindaki katkilarini goremedikleri zaman bu isi
biirokratik siiregte bir angarya olarak gérmeye basliyorlar. Yapilanlarin Bakanligin asli iglerine
ne olarak yansidigini gosteremedigin zaman bunlar mevzuat geregi yapilmasi gereken seyler

seklinde bir anlayisa doniisiiyor.”

Heniiz biirokratik silirece doniismemekle beraber boyle bir riskin oldugunu belirten

katilimcilardan birisi (SGBL) ise bu tehlikeyi su sozlerle agiklamaktadir:

“Oyle bir tehlike var aslinda. Yazili prosediirlere dokiildiikce, tam benimsenmeyince
kagut tizerinde kalabilir diye diisiiniiyorum. Danigmanlik satin alarak i¢ kontrol sistemini kurduk

deyip kitaplar bastiran kurumlar var.”

Bir diger katilime1 (IDB7) bu riski, “I¢ kontrol bu gidisle biirokratik siirece doniismek
iizere. Kontrol fazlaligini azaltmak lazim. I¢ kontroliin check list olmasinin étesine

gecilmesi lazim. ” sozleriyle ifade etmektedir.

3.6.8. i¢c Kontrol Konusunda Yiiriitiillen Calismalara iliskin Bulgular

“Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi”’nde kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemleri ile
ilgili yapmalar1 gereken ¢aligmalari en geg 31 Aralik 2008 tarihine kadar tamamlamalari
gerektigi belirtilmistir. Daha sonra 4 Subat 2009 tarihinde kamu idarelerine gonderilen
yazida kamu idarelerinin eylem planlarin1 en ge¢ 30 Haziran 2009 tarihine kadar
hazirlayarak bir ay iginde Maliye Bakanligina gondermeleri istenmistir. Eylem planlarini
gondermeyen kamu idareleri ile yeniden hazirlayacak kamu idarelerine 1 Aralik 2014
tarihinde bir Genelge daha gonderilerek s6z konusu idarelerin eylem planlarin1 31 Aralik

2014 tarihine kadar hazirlamalar1 istenmis ve tig¢lincii kez son tarih verilmistir.
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Kamu idarelerinin i¢ kontrol konusunda yiiriittiikleri ¢aligmalar1 degerlendirebilmek
amaciyla 50 katilimciya “Idarenizde i¢ kontrol sisteminin uygulamaya déniistiiriilmesi ve
kamu i¢ kontrol standartlarima uyumun saglanmasi icin bugiine kadar yiiriitiilen

calismalar nelerdir, gerekli yontem ve araglar gelistirilmis midir?” sorusu sorulmustur.

Katilimeilarin verdigi cevaplardan kamu kurumlarinca i¢ kontroliin olusturulmasina

yonelik yiiriitiilen faaliyetlerin;

e Eylem planlarinin hazirlanmast,

e Seminerler, ¢alistaylar, konferanslar vb. araglarla farkindalik olusturma ¢aligmalart,
e Siireglerin tanimlanmasi ve analizi,

e s akis semalari ile is/gdrev tanimlarmin olusturulmasi,

e Yetki devirleri,

gibi daha ¢ok kontrol ortami bilesenine yonelik faaliyetler oldugu; diger dort bilesene

iliskin ¢alismalarin ¢ok sinirh diizeyde kaldig1 anlasilmaktadir.

Katilimcilardan birisi (SD3) bu durumu su sozlerle agiklamaktadir:

“Kurumlarda yiiriitiilen ¢alismalar, genellikle strateji biriminin uhdesinde i¢ kontroliin
olusturulmasina iliskin siire¢ tam isletilmeden, gerekli yontem ve araglar gelistirilmeden yasal

bir yiikiimliiliigiin yerine getirilmesine doniik zayif faaliyetlerden ibarettir.”

Bir katilimcmin (HY11) i¢ kontrol sistemini sadece is ve gorev tanimlarindan ibaret
gordigl “Bizim yuirtirliikte olan i¢ kontrol mekanizmamiz var, yapilacak iglerin tanimlari,

gorev tammlarimiz var.” ifadesinde agikga goriilmektedir.

Strateji gelistirme birimlerinin koordinesinde hazirlanan eylem planlarinda 6ngoriilenler
disinda bagka bir ¢alisma yapmadiklarini bazi katilimcilar asagidaki sekilde ifade

etmektedirler:
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“...Birimimizde mevzuatin ongordiigii siire¢ disinda herhangi bir siire¢ gelismedi. Bizim
ozellikle satin alma konusuyla ilgili siire¢ olusturuldu, bunu SGB ile birlikte yaptik. Biz kendi

basimiza bir ¢alisma yapmadik. Biitiin Bakanlik genelinde SGB nin ongérdiigii bir ¢alisma
yapildr.” (HY4)

“...Her Genel Miidiirliigiin donemsel olarak yapmast gereken faaliyetler belli Eylem
Planlarinda. Bunun elektronik ortama aktarilmasi ig¢in Bakanligin imkanlariyla SGB tarafindan
olusturulmus bir program var, o program tizerinden yiiriitiiliiyor islemler, kontrolleri de onun
iizerinden yapiliyor. Uger aylik dénemler halinde harcama birimlerinden giden veriler SGB
tarafindan inceleniyor... Biz eylem planlarina baglh olarak gidiyoruz. Her harcama biriminde
standart olmast icin belirlendigi diistiniilerek eylem planlarinda istenilenler nelerdir onlar
yapiyoruz... Bizim Genel Miidiirliik baskasinda olmayan su isi yapti dedigimiz bir is yok. Ama
normal uygulamamiz gereken plani oldugu gibi uyguluyoruz.” (HY10)

Bazi harcama yetkilisi katilimeilar ise i¢ kontrol konusunda yapilan ¢alismalara iliskin
verdikleri cevaplarda daha ¢ok i¢ denetgilerin gergeklestirdikleri denetim sonucunda
getirdikleri oneriler kapsaminda ¢alisma yaptiklarindan bahsetmektedirler. Bir katilimci
(HY7) bunu “I¢ denetim birimimiz var, onlar dénemsel olarak belli konular: aliyorlar...
Genel Miidiirliik olarak 6zel bir ¢calismamiz yok.... I¢ denetimin vermis oldugu éneriler

cercevesinde gerekli yonergeleri olusturmaya ¢alistyoruz.” seklinde dile getirmektedir.

Ote yandan bazi katilimcilar, kurumlar tarafindan yapilan faaliyetlerin sadece yasal
yiikiimliiliiklerin yerine getirilmesine dontik, sekilsel faaliyetlerden ibaret oldugunu

asagidaki sozlerle ifade etmektedirler:

“Yonetim sorumluluguna dayanan model gelismedigi icin ve ayrica Maliye Bakanliginin
beklentilerini karsilamak igin torensel formlar yapip gonderiyorlar. Daha ¢ok Maliye
Bakanhginin sekli beklentilerini karsilamakla sinirli kalyyor ... Eskiye kiyasla iyilesmeler olsa bile

agirlikly olarak yukarida agikladigim nedenlerle i¢ kontrol calismalar: daha ¢ok sekilsel kaldi.”
(HMB1)

“I¢ kontrol sistemi yilda en az bir kez degerlendirilmesi ve alinmasi gereken onlemlerin

belirlenmesi gerekirken bu islem ya hi¢ yapimamakta ya da kagit iistiinde kalmaktadir. Ust
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yoneticiler tarafindan diizenlenen i¢ kontrol giivence beyani ise bir sekil sartinin yerine

getirilmesi olarak goriilmektedir.” (SD5)

3.6.9. Uygulama Siirecinde Yasanan Giicliikler/Sorunlara iliskin Bulgular

Tiim kamu idareleri i¢ kontrol sistemlerini ilgili mevzuatla uyumlu olarak olusturma ve
gelistirme ¢alismalarina devam etmektedirler. Ancak bu ¢alismalar yiiritiiliirken birtakim

giicliiklerle ve sorunlarla karsilasilmaktadir.

Kamu idarelerinin i¢ kontroliin uygulanmasi siirecinde karsilastiklart giicliikler ve
nedenlerini anlayabilmek amaciyla 47 katilimciya “Idarenizin i¢ kontrol sisteminin
uygulanmas:  siirecinde yasadigi giicliikler sizce nelerdir ve bunlar neden
kaynaklanmaktadir?” sorusu yoneltilmistir. Yalnizca 2 katilimer siirecte herhangi bir

giicliik yasamadiklarini belirtmistir.

45 katilimcinin bu soru kapsaminda ifade ettikleri giigliikler/sorunlarin yani sira
katihmcilar ~ goriismelerde  farkli  sorulara  verdikleri cevaplarda da bazi
giicliikler/sorunlardan bahsetmislerdir. Bu baglikta tiim giicliikler/sorunlar toplu olarak

degerlendirilmistir.

3.6.9.1. Yapisal Sorunlar

e Mali yonetim ve Kkontroliin idare diizeyinden harcama birimi diizeyine

indirgenememesi,

Katilimcilarin dile getirdigi yapisal sorunlarin basinda i¢ kontrol sisteminin kurumun
tim yonetim kademelerinin sorumlulugunda oldugunun c¢ok agik bir bigimde

anlatilamamasi1 gelmektedir.

“Su andaki mevcut durumda kurum genelinde uyum eylem planlart birimlerin her ne kadar
katilimi da olsa asagidaki yonetim kademelerinin ¢ok fazla katildigi ve kendi mevcut faaliyet ve

stireglerini bu standartlara uygun hale doniistiirme noktasinda bir faaliyetleri yok. Sadece
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yukarda yapilmis uyum eylem planlar: konusunda kendilerine verilmis bazi faaliyetleri yerine

getirmek seklinde goriiliiyor.” (HMB2)

e Hem i¢ denetim hem de merkezi uyumlastirma birimlerinin kurumsal bir yapiya sahip

olmamalari,
e Kanun yiiriirliige girerken bir gecis siireci dngoriilmemesi,

e Kurumlarda/birimlerde yeterli sayida uzman personelin bulunmamasi.

Gerek strateji gelistirme birimleri gerekse harcama birimlerinde i¢ kontrol sisteminin
olusturulmasi ¢aligmalarini yiiriitecek yeterli sayida uzman personelin olmamasi

katilimcilarca bir diger yapisal sorun olarak ifade edilmektedir.

“Bu igin en biiyiik eksikliklerinden birisi bu isin alt diizeyden baslamasi. Bir dairenin isi gibi
algilanms, dairelerden birkag kisi bu isle géreviendirilmig, isin sorumlular: tespit edilmis. Bu
calismalar iist diizeyde idari diizeyde baglamis olsaydi bu sistemin algi ve sahiplenme diizeyi daha
kisa siirede (5 yil gibi) daha iist diizeyde olacakti... Ama personel yapimizin birinci derecede
mozaik olmasi, kurumsal alt yapidan gelen personel sayisi az, digsaridan, ozellestirmeden gelen
personel sayisimin ¢ok olmast motivasyon eksikligine yol acgti, ayrica islerin ¢ok, personel
sayimizin az olmast da ikinci stkinti. I¢ kontrol calismalarim yiiriiten bizdeki personel sayisi az,
bu islemleri Maliye Bakanliginda 4-5 kati personel yiiriitiiyor. Aym kisiye birden fazla gorev

diigtiyor. Bundan dolay: saglikli yiiriitememe odaklanamama sorunu var.” (SGB2)

e Mevzuatta Bir Yaptirnrmin/Miieyyidenin Olmamasi

Bazi katilimcilarca kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemi olusturulmadiginda ilgili
mevzuatta herhangi bir yaptirimimn 6ngoriilmemis olmasinin sisteme gereken Onemin

verilmemesine neden oldugu dile getirilmektedir.

“Ulkemizde i¢ denetim modeli yaptirimin olmadigindan dolay: i¢ kontrol icin de gecerli bu,

odiil ceza olmadigr zaman ¢ok fazla dikkate alinmiyor. I¢ kontrolii yapsak ne olur yapmasak ne
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olur, ben sunlarla ugrasiyorum bunlarla ugrasamam mantig hatta daha da ilerisi- bu bana gore

Tiirkiye nin yonetim hastahgidir.” (IDB2)

e Terminoloji Sorunu

Bir diger yapisal sorun terminolojiye iliskindir. i¢ kontrol konusundaki uluslararasi
standartlarin terciime edilerek Tiirk kamu yonetimine dahil edilmesi, bu standartlarin agik
bir sekilde anlagilmamasina neden olmaktadir. Bu sorunu bir katilimer asagidaki sekilde

ifade etmektedir:

“Mevzuatin da i¢ kontrol sisteminin dogru anlasiimast ve benimsenmesi konusunda
Tiirkiye 'nin kamu yonetimine uygun halde diizenlenmesi lazim. Su anda mevzuat terciime koktugu

icin maalesef yeterince anlasilip uygulanamiyor.” (STK1)

e Yoneticilerin ve Calisanlarin Sik Sirkiilasyonu

Katilimcilarca dile getirilen bir diger sorun kamu idarelerinin yonetici ve ¢alisanlarinin

cok sik degismesidir.

“Yasayan sistemi yasatacak kisilerin siirekliliginin olmast lazim. Birincisi, kurum
yoneticilerinin sik sik degismesi en biiyiik handikap. Ikincisi, i¢ kontrol ¢alisma grubunda yer
alan kisilerin daha sonra baska bir yere kanalize olmasi, bu kaynak israfidir. Personelin de sik

stk degigsmesi ciddi bir sorun.” (SGB2)

e Bakanliklarda Ust Yoneticinin Belirsizlesmesi

Cumhurbagskanlig1 Hiikiimet Sistemine gecilmesiyle birlikte Bakanliklarda birden fazla
kisinin {ist yonetici olmasinin, i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi sorumlulugunun kime

ait oldugu konusunda bir karmasaya neden oldugu bazi katilimcilarca ifade edilmektedir.
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“Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine gegilmesiyle beraber kamu mali yonetiminde, i¢
kontrol ve i¢ denetim alaninda en net degisiklik iist yonetici meselesinde oldu. Bakanliklarda tist
yonetici belirsizlesti. Daha énce disa karsi sorumlu olan Miistesar vardi, yonetsel sorumlulugu
tistleniyordu, Bakan da siyasi sorumlulugu iistleniyordu. Yonetsel ve siyasi sorumluluk
birbirinden ayrismis durumdaydi. Yeni sistemle beraber hala Bakan meclise karsi siyasi sorumlu,
Miistesar ortadan kalkinca siyasi ve yonetsel sorumluluk Bakan ya da yardimcilarinda birlesmeye

basladi. Bu da bir handikaba neden oldu” (HMBI)

“Tiirkiye’'de bir siyasi model degisikligi oldu, bu model degisikliginin ben daha dogru
kurgulanabilecegini diistiniiyorum. Su anki yapida ashinda yénetsel sorumluluk ve hesap
verebilirligi ¢ok net olumlu etkilemedigini diisiiniiyorum. Ciinkii burada eskiden idari bir
sorumluluk yasal sorumluluk mantigiyla bakilirdi. Miistesar bundan sorumlu olurdu, igin
biirokratik kismi ve hesap verme kismindan. Bakan siyasi sonuglardan sorumlu olurdu. Bu daha
dogru bir yapiydi. Simdi bu biraz bozuldu, her ikisi de tek bir yoneticide toplanmaya baslad.
Siyasi davransa bu tarafta sikinti olacak, bu tarafta dogru davransa siyasi beklentileri

karsilayamayacak, zor durumda biraktik biz iist yoneticileri.” (STK4)

3.6.9.2. Farkindalik ve Alg1 Sorunlari

Yapisal sorunlarin yani sira i¢ kontrol sistemine iliskin 6nemli bir diger sorun alanini
farkindalik ve alg1 sorunlar1 olusturmaktadir. Bu sorunlar asagidaki sekilde ifade etmek

mumkuiundir:

e ¢ kontroliin ydnetime saglayacag faydalarin tam anlatilamamasi/iist yonetimin ig
kontrolin 6nemi ve faydasina inandirilamamasi, diger bir ifadeyle

bilgilendirme/rehberlik eksikligi,

e Ust vyoneticilerin i¢ kontrole yonelik olumsuz algilari ve i¢ kontrolii

sahiplenmemeleri,

e I¢ kontroliin ilave is/angarya, biirokratik siire¢ olarak algilanmas,

i¢sellestirilememesi,

e I¢ kontroliin yanlis ve buna bagli olarak da SGB’ler ile i¢ denetgilerin isi gibi

algilanmasi.
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“I¢ kontrol denilince iki yanlis algi olustu kamu kurumlarinda. Ilki kontrol kelimesi dogal
olarak denetim ve teftis algisini yaratti. Bir de mali hizmetler biriminin bir fonksiyonu olarak yer
almasi, Maliye Bakanligi tarafindan rehberlik yapiliyor olmasi, 5018 gibi adinda mali olan bir
mevzuat iginde diizenlenmesi sonugta bunu tamamen mali alanla ve mali birimlerle sumirlt algisi

yaratti.” (STK1)

“Ama donem icerisinde séoyle zorluklar oldu. I¢ kontrol deyince sadece oOdeme
evraklarimin, harcama evraklarimin kontrolii, bir mali kontrol gibi algilar olustu. Mali kontrol

deyince de SGB’ler bu isten sorumludur seklinde algilar olustu.” (SGB3)

e Kurumsal Taassup/Psikolojik Engel

Bazi katilimcilar, ¢alisanlarin 6n yargilari, eski aligkanliklarini terk etmek istememeleri,
diger bir ifadeyle statiikocu tutumlar1 nedeniyle i¢ kontrol sisteminin uygulamaya

gegcirilmesinde engel olusturdugunu diistinmektedirler.

“Ben sistematik bir gii¢liik oldugunu diigtinmiiyorum. Yazilan ¢izilen neyse herkes ona riayet
ediyordur ama ben psikolojik bir giicliik oldugunu diisiiniiyorum. Bizim gibi kurumlarda ister
istemez kurumsal bir taassup oluyor. Mesela bir arkadasimiz 30 yillik devlet memuru, 30 yildr
...yatirimlarina bakmus. Siz 30 yildwr o isi yapan birisine senin yaptigin iste de soyle bir aksama
var, su stireci §oyle igletsen daha iyi olur, teknolojilerden su sekilde yararlanabilirsin dediginizde
o ister istemez bir savunmaya gegiyor. Sahis bazinda degil Daire, Genel Miidiirliik, Kurum
bazinda da oyle. I¢ denetim bir oneri getirdiginde refleks olarak savunmaya geciyoruz. Bu

psikolojik bir engel. Bu kiiltiiriin yerlesmesiyle alakali.” (HY6)

3.6.9.3. Ust Yonetici ve Diger Yoneticilere Iliskin Sorunlar

I¢ kontroliin asil sorumlusu ve en temel aktorii iist yoneticiler ve isleyisinden sorumlu
diger yoneticilere iligkin sorunlar sistemin uygulanmasi yoniindeki sorunlarin temelinde

yer almaktadir.

e Yoneticilerin hesap vermekten hoslanmamalari,

e Ust yoneticilerin uygulamaya doniik ¢alismayi tercih etmeleri,
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e Yoneticilerin i¢ kontrol sistemi ile inisiyatiflerinin daraldigr ve sinirlandirildig:

kaygisina kapilmalari,

e Konu olarak iist yonetimi cezbetmemesi.

3.6.9.4. MUB’a iliskin Sorunlar

I¢ kontrol konusunda tiim kamu idarelerini yonlendirecek, onlara rehberlik edecek

merkezi uyumlastirma birimiyle ilgili de bir¢ok sorun bulunmaktadir.

e MUB’un statiisliniin belirsiz, kapasitesinin ve personel sayisinin yetersiz olmasi,
e MUB’un rehber, yonerge vb. diizenlemeleri yapmakta ge¢ kalmast,
e Maliye Bakanliginin katkisinin mevzuat diizenlemeleriyle sinirl kalmas,

e Maliye Bakanliginin uyumlastirma gorevi i¢in dogru bir adres olmamasi.

3.6.9.5. SGB’lere Iliskin Sorunlar

Diger bir sorun alan1 idarelerin kendi i¢inde uygulamay koordine edecek ve birimlere i¢

kontrol konusunda yol gosterecek SGB’lere iligkindir.

e Strateji gelistirme birimlerinin kapasite ve uzman personel eksikligi,

e Strateji gelistirme birimlerinin kamu idarelerinde kendilerini kabul ettirmeleri

konusunda sorun yasanmasi.

3.6.9.6. i¢ Denetime Iliskin Sorunlar

I¢ kontrol sisteminin énemli aktorlerinden i¢ denetim birimleri ve i¢ denetimle ilgili de

onemli sorunlar bulunmaktadir.

° R; denetim birimlerinin hukuki statisinde belirsizliklerin olmasi,

e ¢ denetimin roliiniin tam olarak bilinmemesi ve anlasilamamast,
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e ¢ denetim birimleri ilk kez kurulurken miifettislerin i¢ denetci olarak atanmasinin

teftis mantiginin i¢ denetime yansimasina neden olmast,

e Eski aliskanliklardan dolay1 i¢ denetcilerin denetimi bir sorusturmact kimligiyle
yiiriitme, idarecilerin de i¢ denetcileri bu yonde kullanma egilimlerinin yiiksek

olmasi,
e ¢ denetim birimlerinin idarelerde kabullenilmesinde sorun yasanmast,

e Ic denetimin iist yoneticiye bagl olarak gerceklestirilmesinin etkinligini azaltmas.

3.6.9.7. Sayistay’a Iliskin Sorunlar

Sayistay kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin etkinligini degerlendiren en temel
aktordiir. Sayistay ile ilgili sorunlar sistemin uygulamaya ge¢irilmesi noktasinda 6nemli

bir sorun teskil etmektedir.

e Sayistay’in slirece ge¢ girmesi Ve dgrenme siirecinde olmasi,
e Kuruma/birime 6zel degerlendirme yapmayip genel degerlendirmeler yapmasi,

e Denetcilerin daha ¢ok teknik, mali konulara girmeleri; i¢ kontrol konusunda sadece

prosediirleri yerine getirmelert,

e Sayistay’in sistemli denetim yapmamas.

3.6.9.8. Diger Sorunlar

Gerek yapisal gerek farkindalik ve algiya iliskin gerekse sistemin temel aktorleriyle ilgili
sorunlarin yani sira kamu idarelerinde saglikli bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasina

engel teskil eden baska bedenler de s6z konusudur.

e Yonetim kiltiirleri arasindaki farklilik,
e Diger mevzuatlarin i¢ kontrol mevzuati ile uyumsuzlugu,
e lyi uygulama 6rneklerinin olmamast,

e Otomasyon ¢oziimlerinin yayginlastirilamamasi.
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I¢ kontroliin iist yonetici ve diger yoneticilere fayda saglayacak bir ydnetim aracina
dontstiirilmesinde otomasyon ¢oziimlerinden yeterince faydalanilamamasi bazi

katilimcilarca sorun olarak dile getirilmektedir.

“Bir diger giicliik bu konuda aslinda otomasyon ¢oziimiiniin yayginlastirilamamasi. Biz
bunu bazi kurumlarda yayginlastirmaya ¢alistik daha once kendi ¢abalarimizla. O tiir konularda
ciddi sonuglar aldik, mesela su anda 7 yu once kurdugumuz sistem gidin 7 yildr icine veri girisi
yapilyor, belli bir olgunluga gelmis. Mesela kullanmayan baska kurumlara gidin, 7 yil boyunca
yvapilan i¢ kontrol ¢aligmalarimin ¢ogunu bulamazsiniz kurumda. Kurumsal hafiza olusmamustir
i¢ kontrolde, kaybedilir o dokiimanlar, ¢calismalar, insanlarin bilgisayarlarinda, ortak alanlarda

gider. Bunu yazilimsal boyutta yonetmemenin de ¢ok ciddi bir sikinti oldugunu diigiiniiyorum.”

(STKA4)

3.6.10. Kamu Yénetiminde Etkin Bir I¢ Kontrol Sisteminin Kurulmasina Yonelik

Onerilere Iliskin Bulgular

Kamu idarelerinde etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve isletilmesi
konusundaki onerilerinin alinmasi amaciyla 47 katihmciya “Kamuda i¢ kontrol
sisteminin etkin bir sekilde olusturulmasi ve uygulanmasi igin onerileriniz nelerdir?”

sorusu sorulmus, 2 katilimci 6neride bulunmamastir.

Bu baslikta, yukaridaki soruya verilen cevaplar ve goriismelerin farkli boliimlerinde
katilimcilarin ifade ettikleri Oneriler birlikte degerlendirilmistir. Bazi katilimcilarin
birden fazla 6nerisi bulunmaktadir. Onerileri en ¢ok 6nerilenden baslayarak asagidaki

sekilde siralamak miimkiindiir.

3.6.10.1. Bilgilendirme ve Farkindalik Olusturmaya Y énelik Oneriler

Katilimcilarin en ¢ok dile getirdigi 6neri, her diizey kamu yoneticisi ve ¢alisani tarafindan
i¢ kontroliin 6nemi ve faydasinin anlasilmasi i¢in bilgilendirme ve farkindalik olusturma
faaliyetlerine agirlik verilmesi ve bunun sistematik olarak yapilmasidir. S6z konusu

faaliyetlere oncelikle {ist yoneticilerden baslanmasi, 6zellikle ise yeni baglayan memur ve
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uzmanlarm adaylik egitimleri ile hizmet i¢i egitim programlarinda i¢ kontrol konusuna
yer verilmesi katilimcilarca vurgulanmaktadir. Hatta bir katilimci tiniversitelerin 6zellikle
iktisadi ve idari bilimler fakiiltelerinde i¢ kontrol konusunun ders olarak okutulmasini

Onermektedir.

Bir katilimc1 (STK4) i¢ kontrol farkindaliginin olusturulmasina yonelik ¢alismalarin bir
proje kapsaminda yiiriitiilmesini “I¢ kontroliin farkindaligini artirmaya doniik olarak
kamu genelinde bir farkindalik projesinin baslatilip i¢ kontroliin kurumlarin iist
yoneticileri ile orta kademe yoneticilerine dogru anlatilmast i¢in gerekli belki bir online
egitim platformu olabilir belki zorunlu egitim programi olabilir, bunun saglanmasi gibi

faktorlerin ben ozellikle etkinlik saglayacagi kanaatindeyim.” sdzleriyle onermektedir.

3.6.10.2. Ust Yoneticilere Yonelik Oneriler

I¢c kontrol sistemi iist yoneticilerin onciiliigiinde yiiriiyen bir sistemdir. Kurum {ist
yoneticilerinin i¢ kontrol sistemini sahiplendiklerini ve 6nemsediklerini hissettirmeleri,
sistemin etkin olarak olusturulmasi ve uygulanmasi i¢in ¢ok 6nemlidir. Bunun i¢in de tist
yoneticilerin i¢ kontrol konusundaki bilgi ve farkindalik diizeyinin diizenli bir sekilde

desteklenmesi gereklidir.

Bir katilimc1 (SGB2) bunu su sekilde dile getirmektedir:

“Ilk olarak bu isin sahiplenilmesini iist diizeyde kalict hale getirmek lazim. I¢ kontroliin
kurumsal anlayisin olmazsa olmaz temel parametresi haline doniismesi lazim. Yoneticilerin etik
degerlere sahip olmasi, i¢ kontrol sisteminin yénetimde kendine en biiyiik yardimci, model
oldugunun farkindaligina sahip olmast lazim. Ust yoneticiye ilk olarak bunun verilmesi lazim aksi
halde kendisine ulasan her dokiiman mevzuat geregi olusturulmus, angarya bir is olarak

’

goziikiiyor.’

Bir baska katilime1 (IDB4) iist ydneticinin i¢ kontroliin en énemli unsuru olan i¢ denetim
konusundaki farkindaligi ve yaklasimimin i¢ denetimin, dolayisiyla i¢ kontroliin

etkinligini artirdigin1 asagidaki sozlerle dile getirmektedir:
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“Zorlayicithgimiz  yok bizim. Ust yoneticinin bizim raporlarimizi  onemsemesi ve

farkindalig1 énemli. Ilgili birimlerden rapordaki tespitlerin yapilmasini isterse daha etkin olur

’

diye diistiniiyorum.’

3.6.10.3. Koordinasyon ve Rehberlige Yonelik Oneriler

3.6.10.3.1. MUB’a Yonelik Oneriler

e MUB’un Kapasitesinin Artirilmasi

Ulke genelinde i¢ kontrole iliskin farkindalik ve biling olusturma ve koordinasyon
calismalarindan, diger bir deyisle i¢ kontroliin uyumlagtirilmasindan sorumlu olan
MUB’un mevcut durumda yetersiz olan kapasitesinin artirilmasi ve goérevinin 6nemiyle

orantil1 bir yapiya kavusturulmasi en ¢ok dile getirilen dnerilerden biridir.

Bir katilimct (HMB1) onerisini “Daha fazla rehberlik yapabilecek bir merkezi
uyumlastirma kapasitesine ihtiya¢ var. Ama su durumda Genel Miidiirliigiin i¢inde 23
Daireden birisi olarak bu rolii tistleniyorsunuz ve ¢ok sinirly bir insan kaynaguyla, uzman
destegiyle bunu yiiriitiiyorsunuz. Burasinin da elden gegirilmesi lazim. Bu birimin
operasyonel yetenegini artirmak lazim... Merkezi Uyumlastirma Biriminin Tiirkiye nin
olcegivle uyumlu kapasitesinin gelistirilmesine muhakkak ihtiya¢ var. Mali yonetim
reformunun sahibi Maliye Bakanligi, reformun sahibinin gériiniir ve etkin olmasi lazim.”

seklinde belirtmektedir.

e MUB’un Miikemmeliyet Merkezi ile Desteklenmesi

2 katillmec1r MUB’un miikemmeliyet merkezi ile desteklenmesini dnermekte ve bir

katilimc1 (HMBS5) bunu su sekilde ifade etmektedir:

“Cok egitimler yapiyor ama amaca yonelik dogru egitimler yapildigi kanaatinde
degilim. Sistemli, diizenli, modiiler, standardi belli ve periyodik egitimlerin yapilmas: gerektigini

diisiiniiyorum. Bunu Merkezi Uyumlastirma Birimleri yapamazlar, bunun igin ayr: bir birim
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olmali. Elbette Merkezi Uyumlastirma Birimi buna destek vermeli, eleman vermeli, koordine
etmeli ama bu egitimi icra edecek bir egitim mekanizmasina ihtiya¢ oldugunu diisiiniiyorum.

Béyle bir sistem bizim iilkemizde yok. Yabanci iilkelerde bunun érneklerini goriiyoruz kamuda

>

miikemmeliyet merkezleri veya kamu mali egitim merkezleri var.’

e Merkezi Uyumlastirmanin Cumhurbaskanliginca Yapilmasi

Bazi katilimcilar merkezi uyumlastirma fonksiyonunun biitiin kurumlarin iistiinde bir

birim olarak Cumhurbaskanliginca yiirtitiilmesini 6nermektedirler.

Bir katilimci (STK4) MUB’un Cumhurbagkanligina baglanmasimnin i¢ kontroliin

etkinligini artiracagini su sozlerle agiklamaktadir:

“I¢ Kontrol MUB'un da ayni sekilde Cumhurbaskanligina baglanmas: gerektigini
diistiniiyorum, i¢ kontrol bakanliklar iistii bir konu, bunu Maliye Bakanligi icinde tuttugunuz
zaman diger Bakanliklar iizerindeki etkinligini azaltirsimiz. Nasil ki strateji ve biitgeyi
Cumhurbaskanhig seviyesine ¢ikardik bunun da yukariya ¢tkmasi gerekir, ¢iinkii bu bir yonetim
sistemidir. Ve bu sistem standardize bir sekilde uygulandiginda Cumhurbaskanhg: sisteminin

performans hedeflerine ulagilmasini saglar.”

3.6.10.3.2. SGB’lere Yonelik Oneriler

Kamu kurumlarinda i¢ kontrol ¢alismalarin koordinasyonu ve buna iliskin rehberlik
gorevleri strateji gelistirme birimlerince yiiriitiilmektedir. Ancak strateji gelistirme
birimlerinin yapilari ve kapasitelerinin mevzuatla kendilerine verilen gorev ve
sorumluluklart gergeklestirebilecek yeterlilikte olmadigr goriilmektedir (Fikirkoca,
2014a:79).
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e Strateji Gelistirme Birimlerinin Kapasitesinin ~ Artirilmasi/Uzman  Personel

Eksikliginin Giderilmesi

Bir katilimc1 (HMB1) SGB’lerin kapasitesinin artiritlmasini “Kurumsal gelisim, kurumsal
iyilesme siirekli bir sey. Bu alani siirekli gozetecek, koordine edecek, yenilestirecek, gorev
tammlart belli kadrolara ihtiyag var. Burada en iyisi strateji gelistirme birimleri ve onun

icinde bulunan kapasite. Bunu saglamak lazim.” sdzleriyle vurgulamaktadir.

Bir katilmci1 (HMB5), SGB’lerin nitelikli ve yetkin personelden olusturulmasini
“SGB’lerin ¢ok nitelikli personelden olugsmast lazim. Tiim harcama birimlerinden
haberdar olan, onlar: koordine edebilen yetkin insanlar: ¢alistirmak lazim.” seklinde

ifade etmektedir.

3.6.10.4. i¢ Denetime Yoénelik Oneriler

e I¢c Denetimin Asli Fonksiyonunun Danismanlik Olmasi

Kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemi konusunda yasadiklar1 6nemli sorunlarin basinda
uygulamaya yonelik rehberlik sikintis1 gelmektedir. Kamu i¢ denetim mevzuatinda i¢
denetgilerin yonetime glivence saglama roliiniin yani sira i¢ kontrol konusunda idarelerine
danigmanlik hizmeti vermeleri de 6ngoriilmistiir. Katilimcilarin bazilari i¢ denetgilerin

danigmanlik roliine daha agirlik verilmesini 6nermektedirler.

Bir katilime1 (SGBB8) bu 6nerisini “Yeni alinan i¢ denet¢ilerin iyi yetistirilmeleri-onlarin
bunlari algilamasi ¢ok daha kolay oluyor- ve birimlere bu konuda destek olup
yerlestirmeye ¢calismalart yani denetlemenin yani sira asli fonksiyon olarak danigsmanlik

fonksiyonunun olmasi gerekiyor.” seklinde belirtmektedir.
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e ¢ Denetimin Bagimsizliginin ve Yetkinliginin Artirilmasi

Bir katilmec1 (IDB2) i¢ denetimin bagimsizligmim ve yetkinliginin artirilmasimi su

sozlerle dile getirmistir:

“Oncelikle i¢ denetimin bagimsizhigimin net bir sekilde ortaya konulmasi lazim. I¢
denetciler acaba tek bir merkezden gorev alabilir mi? Aklima o geliyor. Ornek vermek gerekirse
hiyerarsik yonden Bakana bagh olurum ama benim denetim programimi I¢ Denetim

Koordinasyon Kurulu génderir, programin sonuglarimi oraya bildiririm. Bu bize daha

’

bagimsizlik verir. Veya bunun disinda i¢ denetgilerin biraz daha yetkileri artirilabilir.’

e ¢ Denetim ile Teftis Ayrimimin Netlestirilmesi

Bazi katilimcilar i¢ denetim ile teftis arasindaki farka iliskin kafalarda hala soru isareti

oldugunu belirterek gérev ayriminin netlestirilmesini 6nermektedirler.

3.6.10.5. Sayistay’a Yonelik Oneriler

Sayistay’in i¢ kontrole iliskin yapacagi degerlendirmelerin kurumlarin i¢ kontrol
sistemlerinin gelismesine katkida bulunabilmesi ve denetimin amacina ulagmasi igin

katilimcilar asagidaki onerilerde bulunmuslardir.

e Sayistay’in Denetim Kapasitesini Artirmasi ve Denetimlerde Rehberlik Yéniiniin On

Plana Cikmas1

“Sayistay in bu konuda kapasitesini artirmasi ve kurumlara gercekten rehberlik yapryor
olmasi daha énemli. Kurumlarda stirekli bir denetim var, bu da insanlarda yilginlik olusturuyor,

bu anlamda da bir yapilanmaya ihtiya¢ var diye diisiintiyorum.” (SGB6)

“Sayistay da denetimlerinde sekilsel hususlara odaklaniyor teftis gibi. Sayistay in bundan

sonra i¢ kontrol sisteminin etkin uygulanip uygulanmadigr konusundaki denetimlerinde hesap
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sorucu, cezalandirict degil i¢ denetim gibi iyilestirici rehberlik boyutunun on plana ¢ikmasi

lazim.” (SGB2)

e Metodolojiye Dayali Denetim Yapmasi

“Sayistay i¢ kontroliin olgunluk diizeyi hakkinda metodolojiye dayalr denetim yapmali,

mevcut denetim sistemi gelistirilmeli.” (IDB7)

3.6.10.6. Mevzuata/Diizenlemelere Yo6nelik Oneriler

Maliye Bakanliginca gerek Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi gerekse Kamu I¢
Kontrol Rehberinin COSO, INTOSAI ve AB’nin i¢ kontrol standartlari ile birebir uyumlu
sekilde hazirlanmis olmasinin i¢ kontrol sistemine iliskin diizenlemelerin anlasilmasi ve

uygulanmasinda bazi sikintilart da beraberinde getirdigi goriilmektedir.

e Diizenlemelerin Sadelestirilmesi, Bazi1 Standartlarin/Mevzuatin Tirk Kamu

Yonetimine Uygun Hale Getirilmesi

Baz1 katilimcilar diizenlemelerin anlagilmasindaki zorluktan bahsederek bunlarin

sadelestirilmesi ve Tiirk kamu yonetimine uygun hale getirilmesini 6nermektedirler.

“Uzerine 10 sene gecti, birtakim tecriibeler edinildi, birtakim gelismeler oldu, i¢
kontrole iliskin diizenlemeleri insanlar anlamakta zorlaniyor. Onerim bunlart sadelestirmek,

kamu yéonetimimize uygun hale getirilebiliyorsa getirilmesini saglamak.” (IDBI)

e Uygulama Tecriibesinin Yeni I¢ Kontrol Diizenlemelerine Yansitilmasi ve Sistemin

Tasarimindaki Eksikliklerin Giderilmesi

Bir diger oneri ise (HMB5) uygulamada edinilen tecriibelerin mevzuata ve diger

diizenlemelere yansitilmasidir.
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“Uygulama deneyimimizden edindigimiz tecriibe ile 5018 sayili Kanun'da gerekli
degisiklik yapimalidwr. Yani sistemin tasariminda birtakim eksiklikler var onlarin giderilmesi
lazim. Mesela Merkezi Uyumlastirma Biriminin Kanunda herhangi bir kurumsal yapist yoktur.

Bunun acikca Kanuna der¢ edilmesi lazim.”

3.6.10.7. Diger Oneriler

e Kurumlarin I¢ Kontrol Performansinin Degerlendirilmesine Yonelik Bir Mekanizma

Olusturulmasi, Odiil/Ceza Sisteminin Ongériilmesi

Katilimcilarin bir kismi, i¢ kontroliin uygulanmasi siirecinde karsilagilan sorunlar
arasinda i¢ kontrol sisteminin kurulmamasi durumunda uygulanacak herhangi bir
yaptirimin mevzuatta diizenlenmemis olmasini saymaktadirlar. Bunun i¢in 6diil/ceza
sistemi gibi kamu kurumlarinin i¢ kontrol performansini Ol¢ecek bir mekanizma
olusturulmasinin ¢aligmalara hiz kazandiracagini bir katilime1 (IDB7) su sozlerle ifade

etmektedirler:

“Performansi olgmediginiz siirece etkin bir i¢ kontrolden séz edemeyiz. Performansin
Olgiilmesi, notlastiriimasi tetikleyici bir unsur olacaktir. Buna yonelik bir mekanizma getirilirse

calismalarin daha hiz kazanacagini diisiiniiyorum.”

“Bir sistemin idamesi i¢in 3M gerekli;
a. Miisterisi olacak (miisteriye iyi tanitmak lazim),
b. Motivasyonu olacak (motive edici bir seyler gerekli),

C. Miieyyidesi olacak.”

e Kamu Kurumlarma Somut Ciktilar ve Ornekler Sunulmasi

Baz1 katilimcilar uygulama siirecinde karsilastiklari giicliiklerden birisi olarak idarelerin
uygulamalari i¢in yol gdsterici olabilecek somut ¢iktilar ve iyi uygulama 6rneklerinin

olmamasini ifade etmislerdir.
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Bir katilime1 (SGB7) kamu idarelerine somut ¢iktilar sunmanin i¢ kontrole olan giiveni

artiracagini su sekilde ifade etmektedir:

“...Kisilere, ¢calisanlara, hizmet saglayicilara somut ¢iktilar sunmamiz, kisa vadede on

plana ¢ikardigimiz birka¢ ¢alismanmin, énlerine koyabildigimiz iyilestirmelerin i¢ kontrole daha

’

fazla giiven kazandiracagim diistiniiyorum.’

Bir baska katilimc1 (IDB1) da &rmek calismalarin  &nemini  “Standartlarin
giincellestirilmesi, tek tek rehber haline getirilmesi, her birinin somutlastiriimasi lazim.

Bizim kiiltiiriimiizde kurumlar 6rnek gormek istiyor.” seklinde dile getirmektedir.

e ¢ Kontroliin Uygulanmas Siirecinde Bilgi Teknolojilerinden Yararlanilmasi

Bu kapsamda katilimcilarin bazilar1 Maliye Bakanlifinca izleme igin standart bir
yazilimin gelistirilmesi; i¢ kontrol konusunda sorunlar, oneriler ve 6rnek olaylarin
paylasildigr ortak bir platform kurulmasi ve online egitim platformu olusturulmasi gibi

onerilerde bulunmuslardir.

“Maliye Bakanligimin standart bir yazilim gelistirmesi lazim. Herkesin ayri ayri yazilimla

izleme yapmast dogru degil.” (SGB1)

“Kamu kurumlarimin i¢ kontrol konusunda ortak bir platformu, portali olabilir. Orada i¢
kontrolle ilgili sorunlar, ¢coziim onerileri paylasilabilir. Ornek olaylar, olumsuz olaylar burada
paylasitlip ornek olanlart yayginlastirilabilir. Paylasim arttik¢a etkilesim de artacak diye
diistintiyorum.” (STK1)

e Harcama Yetkililerinin I¢ Kontrol Sistemindeki Roliiniin On Plana Cikarilmas1

I¢c kontrol sisteminin &nemli aktorlerinden birisi de harcama yetkilileridir. Harcama
yetkilileri kendi birimlerinde i¢ kontrol sisteminin kurulmasi konusunda daha 6zel bir rol
ve sorumluluga sahiptirler. Ancak uygulamada i¢ kontrolii SGB’lerin isi gibi goriip

siirecin i¢inde fazla yer almadiklar1 goriilmektedir.
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Baz1 katilimcilar harcama yetkililerinin i¢ kontrol sistemindeki roliiniin 6n plana
cikarilmasi ve tiim harcamaci birimlerin kendi eylem planlarini yapmalarinin i¢ kontroliin

etkinligini artirmadaki 6nemine asagidaki sekilde vurgu yapmaktadirlar:

“Benim tavsiyem merkezi uyumlastirma birimimizin i¢ kontrol uyum eylem planlarinin
her yonetim kademesi tarafindan yapumasi, kurum iist yonetimi ve SGB’lerin bunu izlemesi

yoniinde rol ve sorumluluk vermesi, bu yonde bir agiklama yapmasi gerekiyor.” (HMB2)

“Harcama yetkilisi olarak imzaladiklart kamu kaynagimin harcanmast konusundaki
kararlarmmin alt yapisini i¢ kontrol sisteminin daha saglhkli bir sekilde kurgulayarak o
sorumlulugu hissetmeleri ve yonetimlerinde i¢ kontrol sisteminin getirdigi enstriimanlari daha
verimli sekilde kullanmalarina ihtiyag var. Oniimiizdeki dénemde harcama yetkililerinin i¢

kontroldeki roliiniin on plana ¢ikariimasinda fayda goriiyorum.” (HMB4)

3.7. TARTISMA

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanun ile kamu mali yonetim ve kontrol alaninda koklii
degisiklikler 6ngoriilmiis ve Kanunun dnemli unsurlardan birisini de i¢ kontrol sistemi
olusturmustur. Kanunun 2006 yilinda tiim hiikiimleriyle yiiriirliige girmesinin ardindan i¢
kontrol sisteminin kamu kurumlarinda olusturulmas:1 ve uygulanmasi amaciyla ikincil
diizey diizenlemeler yapilmis, biraz gecikmeli olarak da tgiinciil diizey mevzuat
cikarilmistir. I¢ kontrol sistemine iliskin tiim bu diizenlemelerin yapilmasi kadar bunlarin
uygulamaya gecirilmesi de dnemlidir. I¢ kontrol sistemi, kamu kurumlarinca on dort yili
askin bir siiredir uygulanmaya calisilmaktadir. Bu siirecte kamu idarelerinin i¢ kontrol
sistemlerini i¢ kontrol mevzuati ve kamu i¢ kontrol standartlariyla uyumlu hale
getirmelerini saglamak amaciyla yiiriittiikleri ¢alismalar1 tamamlamalari igin ii¢ kez son
tarih ongorilmistir. Ancak gelinen asamada kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin
olusturulmasi ve wuygulanmasinda birtakim giicliiklerle/sorunlarla  karsilasildigi

goriilmektedir.

I¢ kontrol sistemi reformunun hazirlanmasi, sistemin uygulanmasi, degerlendirilmesi ve
izlenmesi siirecinde yer alan 50 katilimcet ile yiiz yiize ve e-goriisme yoluyla yapilan yar1

yapilandirilmis goriismelerle elde edilen verilerin analizi sonucu ulasilan bulgular, daha
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onceden belirlenen tema basliklar, katilimer gruplart ve YKI anlayisi gergevesinde
asagida degerlendirilmistir. Degerlendirme yapilirken literatiirdeki, denetim ve ilerleme
raporlarindaki bulgulardan da yararlanilmistir. Ayrica bulgular, denetim ve ilerleme

raporlarindaki tespit ve bulgularla karsilastirilmistir.

3.7.1. Tema Bashklarina Gore Degerlendirme
I¢ kontrol farkindahig

Katilimcilarin i¢ kontrol farkindaligini 6lgmeye yonelik sorulara verdikleri cevaplardan
uygulamacilarmn genel olarak YKI anlayisinin kamu ydnetimine getirdigi ve ayni
zamanda 5018 sayili Kanunun da temel amacini olusturan ve mevzuatta da tanimlanan
seffaflik, hesapverebilirlik, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi gibi
ilkelerin, 6zel olarak da i¢ kontrole iliskin mevzuat, standart ve rehberlerdeki temel

noktalarin farkinda olduklarini séylemek miimkiindiir.

Uygulamacilarin cevaplarinda en ¢ok YKI’nin savundugu ilkeler én plana ¢ikmasina
ragmen, Kanunda i¢ kontroliin spesifik amaglar1 arasinda yer alan yolsuzluk ve
usulsiizliiglin onlenmesi, varlik ve kaynaklarin korunmasi ve kotiiye kullanilmasinin
onlenmesi, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir bir sekilde tiretilmesi

hususlarindan bahsedilmedigi goriilmektedir.

Ayrica her ne kadar verilen cevaplardan katilimeilarin ¢ogunda i¢ kontrol farkindaliginin
olustugu sonucuna varilsa da bazi katilimcilarin i¢ kontrol ile i¢ denetimi birbirine
kanistirdigr goézlemlenmistir. Bu katilimcilarin énemli bir kismimi harcama yetkilileri
olusturmaktadir. Bu durum i¢ kontroliin isleyisinden sorumlu olan harcama yetkililerinin
i¢ kontrol konusunda farkindalik ve bilgi diizeyinin diisiik oldugunu gostermesi agisindan

anlamlidir.

Ust yoneticilerde i¢ kontrol kavramimnin yeterince anlasilamadigi, i¢ kontroliin bir yonetim

aract olduguna iliskin bilincin yeterli diizeyde olmadigi, farkindaligin heniiz
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olusturulamadigr ve bdyle bir giindemin olmadigi (Kiling, 2010; Fikirkoca, 2014a)

literatiirde de ifade edilmektedir.

e Yonetici ve ¢alisanlarin i¢ kontrole bakisi ve algilar

Katilimeilarin {ist yonetici, harcama yetkilileri ve diger yoneticiler ile ¢alisanlarin ig¢
kontrole bakis1 ve algilarina iliskin verdikleri cevaplardan i¢ kontrole iliskin bakis ve

alginin yoneticilerden c¢aligsanlara dogru inildik¢e daha olumsuz oldugu anlasilmaktadir.

Bulgularda dikkat ¢eken bir husus, harcama yetkilileri ve strateji gelistirme birim
yoneticilerinin hemen hepsinin kendi iist yoneticilerinin i¢ kontrole bakisinin olumlu ve
destekleyici oldugunu belirtmeleridir. Bu durumun gerek harcama yetkilileri gerekse
strateji gelistirme birim yoneticilerinin dogrudan iist yoneticiye bagh ¢alismalar1 ve bu
nedenle olumsuz bir degerlendirmede bulunmak istememelerinden kaynaklandig
distintilmektedir. Ayrica goriismeler yapilirken arastirmaci tarafindan da bu durum

acik¢a gozlemlenmistir.

Reformun hazirlayicisi, siirece rehberlik eden ve uygulamalari izleyen Hazine ve Maliye
Bakanligi biirokratlar1 ile i¢ kontrol sisteminin kamu kurumlarinda etkin sekilde
olusturulup olusturulmadigini denetleyen Sayistay denetcileri ise iist yoneticilerde i¢

kontrol sisteminin gerekliligi konusunda olumlu alg1 olugsmadigini belirtmektedirler.

Ic denetim birim yoneticileri ile Sayistay denetcilerinin cogu ve STK ydneticilerinin
tamami harcama yetkililerinin i¢ kontrol farkindaliginin diisiik diizeyde ya da i¢ kontrole

yonelik bakis acilarinin olumsuz oldugunu ifade etmektedir.

Katilimcilarin ¢ogu, ¢alisanlarin i¢ kontrole bakist ve algisinin olumsuz oldugunu, bunun
calisanlarin i¢ kontrolii angarya ve is yiikii veya baska bir birimin isi olarak
gormelerinden, i¢ kontroliin ait oldugu kiiltiir ile Tiirk kamu yonetimi kiltliriiniin
farkliligindan, i¢ kontroliin faydalarina inanmamalarindan ve i¢ kontroli

anlamamalarindan kaynaklandigini diisiinmektedirler.
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Literatiirde de personelin i¢ kontrolii sahiplenmesi ve algilamasinda sorunlar oldugu
(Caliskan ve Ciftei, 2017), i¢ kontroliin dogru sekilde algilanmasi ve igsellestirilmesini
iceren sorunlarin slirdigii (Eray, 2020), i¢ kontrol sisteminin amacinin, yapisinin,
Ozelliklerinin, yapilan diizenlemelerin niteliginin tam olarak anlasilamadiglr (Kiling,
2010), idare genelinde i¢ kontrole iliskin algilarin hatali oldugu (Kaya, 2013), i¢ kontrol
sisteminin ve i¢ kontrol kavraminin kamu idarelerinde genel personel profili dikkate
alindiginda, algilanma diizeyinin zayif kaldig1 (Ozaydin, 2009) tespitleri katilimcilarin
yukarida ifade edilen goriisleri ile ortiismektedir.

Biilbiil ve Durukan’in yaptig1 arastirmada (2020), geng personelin i¢ kontrol sistemine
bakis agisinin daha olumlu oldugu, yas ilerledikge yeni bir sisteme olan bakisin
olumludan olumsuza dogru degistigi tespiti yapilmistir. Calismada da benzer sonuglara
ulagilmistir. Katilimcilarin cevaplarindan kamu kurum/kuruluslarinda 25 yil ve iizeri
gorev yapan c¢alisanlarda kurumsal taassup nedeniyle olumsuz alginin daha fazla oldugu

anlasilmaktadir.

Yonetici ve calisanlarin i¢ kontrole bakist ve algisi konusunda ortaya ¢ikan tiim bu
bulgular, i¢ kontroliin roliiniin 6z konusu aktorlere tam olarak anlatilamadigini, yeterli
farkindalik ve biling olusturulamadigini, diger bir deyisle i¢ kontrol sistemine iliskin
bilgilendirme ve rehberlik konusunda sorunlar oldugunu gostermektedir. Bu bulgular
literatiirdeki bulgularla (Kiling, 2010; Fikirkoca, 2014a; Caliskan ve Ciftci, 2017; Biilbiil
ve Durukan, 2020; Eray, 2020) da benzerlik tasimaktadir.

I¢ kontrole yonelik kurumsal kiiltiir

Kamu yonetimi ve kamu mali yonetimi alaninda kokli bir degisim ve doniisim
saglanmasi i¢in mevzuat degisiklikleri ve diizenlemelerinin yapilmasi tek basina yeterli
degildir. Esas olan yonetim Kkiiltlirii ve zihniyetinin degistirilmesi, yeni kiiltiiriin
kurumlara yerlestirilmesidir. Bu ise ¢ok daha uzun ve zorlu bir siireci gerektirmektedir
(Alp, 2012:68).
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I¢ kontrol kurumsal kiiltiiriin bir parcas1 haline getirilmedigi siirece etkin bir i¢ kontrol

sisteminden s6z etmek miimkiin olmayacaktir.

Katilimcilarin biiyiik bir ¢ogunlugu i¢ kontroliin heniiz kurumsal kiiltiiriin bir pargasi
haline gelmedigini diisiinmektedir. Katilimcilarca bunun nedeni olarak sayilan
faktorlerle, yonetici ve ¢alisanlarin i¢ kontrole bakist ve algisini olumsuz etkileyen bazi
faktorlerin hemen hemen ayn1 oldugu goriilmektedir. I¢ kontroliin roliiniin ve katkisinin
tam ve dogru anlatilamamasi, i¢ kontrole iliskin alg1 ve bilincin dogru olusturulamamasi
ve i¢ kontroliin angarya olarak goriilmesi, yoneticilerin sik sirkiilasyonu, yonetim
kiiltiirleri arasindaki farklilik katilimeilarin ortak dile getirdigi hususlar1 olusturmaktadir.
Tiim bunlarin sonucunda i¢ kontrole yonelik algi dogru bir sekilde olusmadigindan i¢

kontrol angarya olarak goriilmekte ve i¢sellestirilmemektedir.

Literatiirde de (Fikirkoca, 2014b) i¢ kontroliin kurumlarda yeterince benimsenemedigi ve
yiriitilen faaliyetlerin bir parcast olarak goriilmedigi, kurum kiiltiirii degisimi

yaratilmasinin iizerinde durulmadig: ifade edilmektedir.

Uygulamaya yénelik rehberlik

Kurum kiiltliri yaratilmadan sistemin iyi iglemesi ve i¢ kontrolden beklenen faydalara
ulasilmas: miimkiin degildir. Bu nedenle, i¢ kontrol sisteminin mevzuatin gerektirdigi
zorunluluklarin 6tesinde bir 6neme sahip oldugu ve yoOnetim i¢in yaratacagi deger
konusunda biling ve farkindaligin gelistirilmesi, dogru bilgi ve rehberlik saglanmasi

Onem tagimaktadir.

Kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemine iligkin uyumlastirma gorevi Hazine ve Maliye

Bakanlig1 i¢ Kontrol Merkezi Uyumlastirma Dairesince yiiriitiilmektedir.

Arastirma ile I¢ Kontrol MUB’un idarelere yeterince rehberlik ve destek saglayamadig

sonucuna ulagilmistir.
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I¢c Kontrol MUB un performansini yetersiz bulan katilimcilarin biiyiik cogunlugunu STK
yoneticileri ile i¢ kontrol sisteminin kamu idarelerinde olusturulmasi g¢aligmalarini
koordine eden ve MUB ile yakin is birligi icerisinde ¢alisan strateji gelistirme birim

yoneticileri olusturmaktadir.

MUB ile ilgili bilgi sahibi olmadigini ifade eden katilimcilarin ¢ogunun ise harcama
yetkilileri oldugu goriilmektedir. Bu durumun MUB’un i¢ kontrol konusunda
koordinasyonu kamu kurumlarinin strateji gelistirme birimleri araciligiyla saglamasi ve
esas olarak da kapasitesinin ve personel sayisinin yetersiz olmasindan kaynaklandig

degerlendirilmektedir.

Ic kontrolin kamu kurumlarinda uygulanmasma yonelik rehberlik konusunda
katilimeilarin goriisleri ile literatiirde (Candan, 2008b; Candan, 2009; Kiling, 2010; Kaya,
2013; Fikirkoca, 2014a; Biilbiil ve Durukan, 2020) belirtilen sorunlarin Ortiistigii

goriilmektedir.

Kaya (2013), idarelerin i¢ kontrol sisteminin nasil olusturulacagi konusunda uygulamaya
yonelik yeterli rehberligi saglayamamis olmalarint kamu ydnetiminde i¢ kontrol

sistemlerinin yavas ilerlemesinin nedenlerinden biri olarak saymaktadir.

Fikirkoca (2014a) da, i¢ kontroliin koordinasyonuna iligkin sorunlar arasinda MUB’un
bir genel midiirliikk altinda daire baskanligi diizeyinde konumlandirilmis olmasinin igin
onem diizeyi ve kapsami agisindan ciddi bir sorun ve risk teskil ettigini, MUB’un kisith
sayida personel ile gorevini yiiriittiiglinli, dolayisiyla tistlendigi gorev ile konumu ve
kapasitesinin uyumlu olmadigini, iilke genelinde i¢ kontrol faaliyetlerini izlemesi igin
daha fazla say1 ve nitelikte personel gerektigini degerlendirmektedir. Fikirkoca, ayrica
MUB’un i¢ kontrol konusunda bilgilendirme ve farkindalik gelistirmek amaciyla kisith
imkanlarla idarelere yonelik toplanti ve g¢alistaylar diizenledigini, rehberlik goérevini
sinirh ve gecikmeli olarak gerceklestirdigini belirtmekte; tim kamu idarelerinde etkin bir
i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi i¢in iist diizeyde bir sahiplenmenin saglanmasini ve

giiclii bir koordinasyon yapisinin kurulmasini1 6nermektedir.
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Candan (2008Db), tiim kamu idarelerin mali yonetim ve kontrol sistemlerine yonelik olarak
merkezi uyumlastirma goérevinin bir daire baskanligi tarafindan yiiriitiilmesinin amaca
hizmet etmesi ve etkinlik agisindan ¢ok uygun olmadigini, bu durumun merkezi
uyumlastirma biriminin idareler nezdindeki etkinligini zayiflattifini, ayrica yeterli
nitelikli personele sahip olmamasi, biitgesel ve diger imkanlar konusundaki cesitli
kisitlar1 nedeniyle i¢ Kontrol MUB’un uygulamada izleme, koordinasyon, rehberlik,
egitim, uygulamayi yonlendirme gibi gérevlerini tam ve etkin olarak yerine getirmesinin
de miimkiin olmadigini; bunun i¢in merkezi uyumlastirma biriminin kurumsal
kapasitesinin gili¢lendirilmesi ve daha islevsel bir yapiya kavusturulmasi ve bu kapsamda

gerekli diizenlemelerin yapilmasi gerektigini ifade etmektedir.

Candan (2009), kamu i¢ kontrol standartlarinin ¢ok gecikmeli olarak yayinlanmis olmasi,
Ic Kontrol MUB’un mevzuat hazirlama disindaki goérevlerine gereken agirligi
vermemesi/verememesi ve rehberlik ve izlemeye iliskin faaliyetlerinin ¢ok smirlt
kalmasiin, idarelerin biiyiilk c¢ogunlugunda i¢c kontrol neredeyse hicbir sey

yapilmamasina neden oldugunu belirtmektedir.

Biilbiil ve Durukan (2020) da i¢ kontrol sisteminin isleyisi ve yararlar ile ilgili bilgilendirme
faaliyetinin tiim idarelerde yapilmamasini kamu idarelerinin biiyiik ¢ogunlugunda i¢ kontrol

sisteminin kurulmamasinin nedenlerinden biri olarak ifade etmislerdir.

Bazi katilmcilar literatiirden farkli olarak Hazine ve Maliye Bakanligmin diger
Bakanliklarla ayn1 pozisyonda olmasinin sikint1 yarattigindan bahisle i¢ kontrol merkezi
uyumlastirma gorevi i¢in dogru bir adres olmadigini, bu gorevin daha iist bir kurum
tarafindan yerine getirilmesi gerektigini ifade etmekte, bazilart bu gbrevin

Cumhurbagkanliginca yiiriitiilmesini 6nermektedirler.

Uygulamaya yon veren diger bir aktor Strateji Gelistirme Birimleridir. Ancak, kendi
birimlerine i¢ kontrol konusunda rehberlik edecek ve koordinasyonu saglayacak bazi
SGB yoneticisi katilimcilarda bile farkindalik olusmadigi ve sistemi igsellestiremedikleri

anlasilmaktadir. Ayrica SGB’lerin  yeterli kapasitesi ve uzman personeli
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bulunmamaktadir. Bu durum SGB’lerin birimlere yeterince ve saglikli bir rehberlik

saglayamamasina neden olmaktadir.

Bu bulgu da literatiirde Fikirkoca’nin (2014a) strateji gelistirme birimlerinin yapisi ve
yetkinliklerinin ¢ogunlukla bu gorevin gergeklestirilmesini saglayacak yeterlilikte
olmadigi, Kiling’in (2010) baz1 strateji gelistirme birimlerinin kurumsal kapasite ve
yetkin personel eksikligi oldugu, kanunla kendilerine verilen gorevlerin tamamini
tistlenebilecek yapida bulunmadiklari, Candan’mn (2008b) strateji gelistirme birimlerinin,
kendilerine 5018 ve 5436 sayili Kanunlar ve diger mevzuatla verilen gorevleri tam olarak

tistlenebilecek yapida olmadiklari yoniindeki tespitleri ile benzerlik tagimaktadir.

I¢ denetimin rolii ve etkinligi

Ic denetim, i¢ kontrol siireglerinin etkinliginin degerlendirilmesi ve sistemin
gelistirilmesine yonelik yiiriitiilen faaliyetlerdir. I¢ denetgiler, yaptiklar: degerlendirmeler

ve tavsiyeleri ile i¢ kontroliin etkinlesmesinde 6nemli rol oynarlar (Akyel, 2010c:90).

Literatiirde i¢ denet¢ilerin danigmanlik rolii kapsaminda i¢ kontrol ve risk yonetimi
alanlarinda sunabilecekleri ¢ok fazla katki bulunmasina ragmen bundan uzak durduklari
ifade edilmektedir (Kaya, 2013). Oysa arastirmada katilimcilarin biiyiik ¢ogunlugunun
(25) i¢ denetimin is siireglerine deger katma ve rehberlik/danismanlik roliinii daha g¢ok

vurguladiklar1 goriilmektedir.

Her ne kadar literatiirde i¢ denetcilerin giivence roliine agirlik verdikleri ifade edilse de
(Kaya, 2013) sadece 6 katilimecr i¢ denetimin yonetime giivence sagladigini

belirtmektedir.

Literatiirde i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve isletilmesi siirecinde i¢ denetim
birimlerinin yapacagi rehberlik, izleme ve denetim faaliyetlerinin mevcut durumda biiyiik

Olgiide gerceklestirilmedigi (Kiling, 2010; Fikirkoca, 2014a:80). Ancak, i¢ denetimin
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idarelerinde etkin olmadigini dile getiren katilime1 sayisi olumlu roliine vurgu yapanlara

nazaran oldukga azdir.

Ote yandan, Sayistay denetgilerinin gogunun i¢ denetimin etkin olmadigini diisiindiikleri
ve i¢ denetimin {ist yoneticiye bagli olarak gergeklestirilmesinin bagimsiz denetim olarak

algilanmamasina neden oldugu kanaatinde olduklar1 goriilmektedir.

Olumsuz degerlendirenlerin en fazla dile getirdigi bir diger neden i¢ denetimin roliiniin

tam olarak bilinmemesi ve anlasilamamasidir.

Ucgiincii bir neden olarak katilimcilar, i¢ denetim idarelerde ilk olusturulurken &zellikle
miifettiglerin i¢ denet¢i olarak atanmasinin, teftis mantiginin i¢ denetime yansimasina ve
i¢ denetimin klasik denetim sistemi gibi anlasilmasina neden oldugunu ve bu durumun i¢
denetimin etkinligini olumsuz etkiledigini belirtmislerdir. Dolayisiyla yoneticilerin ve
calisanlarin i¢ kontrolii teftis ve denetim gibi algilamalarinin, i¢ denetimin kamu
idarelerinde bu sekilde kurulmasiyla ve kamu idarelerine faydasinin yeterince

anlatilamamastyla ilgili oldugu degerlendirilmektedir.

Ayrica uygulamacilarin i¢ denetim ile teftis kurullarinin gorev tamimlar1 agisindan
belirsizliklerin olduguna yaptiklart vurgu, YKI anlayismin getirdigi i¢ denetim
mekanizmasi ile geleneksel kamu yonetiminin denetim mekanizmalarindan biri olan
teftis kurullar arasindaki ¢atismay1 géstermesi agisindan anlamlidir. Bu bulgu da literatiir

(Kiling, 2010; Gogoglu ve Cukur, 2018) tespitlerle 6rtiismektedir.

o Sayistay in destegi ve rolii

Di1s denetim organi olarak Sayistay’in diizenlilik denetimleri kapsaminda i¢ kontroliin
diizenli isleyip islemedigine yonelik her bir idare adina diizenledigi raporlar ile Dig
Denetim Genel Degerlendirme Raporlarinda yapacagi degerlendirmeler sistemin kamu
kurumlarinda saglikli bir sekilde olusturulmasi ve uygulanmasinda biiylik 6nem

tasimaktadir.
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Arastirma sonucunda, Sayistay’in i¢ kontrol siirecinde yaptigr denetimlerle idarelere
verdigi destek ve rolii konusunda olumlu goriis beyan eden katilimer sayisinin daha fazla
oldugu goriilmektedir. Bu durumun son dénemde Sayistay’in denetimlerinde i¢ kontrol
konusuna daha fazla 6nem vermesinden kaynaklandig1 diisiiniilmektedir. Diger yandan,
cogunlugunu SGB yoneticilerinin olusturdugu azimsanmayacak sayida katilimer

Sayistay’in idarelere katkisini yetersiz bulmaktadir.

Olumsuz goriis beyan eden katilimcilarin Sayistay denetgilerinin daha ¢ok teknik, mali
konulara odaklandiklari; i¢ kontrol konusunda sadece prosediirleri yerine getirdikleri,
sistematik denetim yapmadiklart yoniindeki degerlendirmeleri; literatiirdeki (Fikirkoca,
2014a) Sayistay raporlarindan i¢ kontrolle ilgili iilke genelinde yiiriitilen ¢alismalara
biitiinsel ag¢idan bakilmadigi ve uygulamada yasanan sorunlarin tespitinde eksiklikler
oldugu izlenimi olustugu, Sayistay’in i¢ kontrol sistemine iliskin iyi uygulama Ornegi
olusturacak kamuoyuna yansiyan caligsmalarinin bulunmadigi yoniindeki tespitlerle

benzerlik tagimaktadir.

Ancak, gerek literatiirde gerekse mevcut arastirmada bazi katilimcilar tarafindan
Sayistay’in siirecte etkin olmadigi, sistematik denetim yapmadigi ifade edilse de,
ozellikle 2018, 2019 ve 2020 yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporlarindan
Sayistay’in i¢ kontrole verdigi onemin giderek arttigi, idarelerin i¢ kontrol sistemlerinin
ayr1 bir bashkta degerlendirildigi, denetime yonelik yeni bir sistematik gelistirildigi,
bilesenler bazinda idarelerin i¢ kontrol sistemlerinin denetlenerek puan verildigi ve

uygulamaya yonelik onerilerde bulunuldugu goriilmektedir.

o ¢ kontrol ve biirokratiklesme

I¢ kontrol sistemi dogru olusturulmadigi ve uygulanmadiginda biirokratik bir siirece
doniisme riski tasimaktadir. Arastirmada i¢ kontrol sisteminin biirokratik bir siirece
dontistiigi veya donilisme riski oldugunu diisiinen katilimer sayist oldukga fazladir.
Aslinda bu durum i¢ kontrole yonelik rehberlikteki zayiflig1 gostermesi agisindan da
anlamhidir. Yonetim kiiltiirleri arasindaki farkliligin da biirokratiklesmeye neden oldugu

katilimcilarca dile getirilmistir. Mevcut durumda i¢ kontrol sisteminin istenilen sekilde
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uygulanamamasinda Anglo-Sakson kiiltiirline ait i¢ kontrol sisteminin Tiirk kamu
yonetimi kiiltiirii ile uyusmamasinin, ayrica yonetici ve ¢alisanlara saglayacagi faydalarin

ne oldugunun dogru ve tam anlatilamamasinin etkili oldugu diisiiniilmektedir.

o ¢ kontrol konusunda yiiriitiilen calismalar

Gelinen asamada ilgili mevzuat ¢ergevesinde i¢ kontrol sisteminin olusturulmasina
yonelik faaliyetleri koordine edecek ve birimlere rehberlik edecek i¢ kontrol birimleri
kamu kurumlarinin biiyiik bir cogunlugunda strateji gelistirme birimleri biinyesinde, i¢

denetim birimleri de iist yoneticiye bagli olarak olusturulmustur.

Bu tezdeki alan arastirmasi bulgularina gore idarelerde bugiine kadar yiiriitiilen
caligmalarin genel olarak farkindalik olusturmaya ve/veya kontrol ortamina iliskin
faaliyetler oldugu, diger dort bilesenle ilgili calismalarin ise sinirlt kaldigi goriilmektedir.
Yiiriitillen faaliyetler daha ¢ok eylem planlarinin hazirlanmasi, is akis semalarinin
olusturulmasi, is ve gorev tanimlarinin hazirlanmasindan ibarettir. Hatta yapilan bazi
calismalar sadece sekilsel faaliyetlerden olusmaktadir. Kamu kurumlari i¢ Kontrol MUB
ve dolayisiyla SGB’lerden yeterli destek ve rehberligi alamadiklarindan i¢ kontrol sistemi

kurma caligmalarinin bir noktada tikandig1 anlasilmaktadir.

Literatlirde de benzer sekilde yiirtitiilen i¢ kontrol faaliyetlerinin dokiimantasyon agirlikli
ve yiizeysel oldugu, ¢cogu idarenin yalnizca i¢ kontrol eylem plani hazirladiklar1 ve
kontrol ortami bilesenine yonelik ¢alismalar disinda baska bir faaliyet yiiriitmedikleri

ifade edilmektedir (Kaya, 2013; Fikirkoca, 2014a).

Ancak Biilbiil ve Durukan (2020) calismalarinda yukarida ifade edilen literatiirden farkl
bir sonuca ulasmislardir. Biilbiil ve Durukan’a gore, kamu idarelerinde bilgi ve iletisim
bileseni yiiksek diizeyde; diger bilesenler ise orta diizeyde, hatta kontrol ortami bileseni

diger li¢ bilesene nazaran daha diisiik diizeyde uygulanmaktadir.
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Sayistay’mn “2020 Yili Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporu”nda ise, kamu
idarelerinin %42’sinde kontrol ortami; %36’sinda risk degerlendirme; %36’sinda kontrol
faaliyetleri; %76’sinda bilgi ve iletisim; %26’sinda izleme bilesenlerinin gerekliliklerinin
saglandig1 ve etkin bir sekilde ¢alistig1 ifade edilmektedir (Sayistay Baskanligi, 2021: 16-
20).

o  Uygulama siirecinde yasanan giicliikler/sorunlar

Literatiirde kamu kurumlarinda i¢ kontroliin uygulama asamasinda sorunlar bulundugu,
st yonetimin yeterli destegi vermedigi, i¢ kontroliin igsellestirilemedigi,
sahiplenilmedigi, organizasyon ¢apinda isin bir pargasi haline getirilemedigi, uygulama
performans: bakimindan olmasi gereken seviyeden uzak olundugu, i¢ kontroliin saglikli,
etkin ve verimli bir sekilde hayata gecirilemedigi degerlendirilmektedir (Kiling, 2010;
Kaya, 2013; Fikirkoca, 20144a; Biilbiil ve Durukan, 2020; Eray, 2020).

Literatlirde ifade edilen sorunlarla arastirma kapsaminda uygulamacilarin ifade ettikleri
sorunlarin ¢ogunun Ortiistiigii; 5018 sayili Kanunun i¢ kontrol konusunda 6ngordiigii
sistem ve siireclerin ve getirilen diizenlemelerin mantiginin yeterince anlasilamadigi, i¢
kontroliin ¢ogunlukla yanlis algilandig1 ve yeterince benimsenmedigi, bu sorunlarin ise

birbirini tetikleyen bir¢ok soruna yol agtig1 goriilmektedir.

Idarelerde saglikl1 bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve uygulanmasinin éniindeki en
onemli engelleri i¢ kontrole iliskin farkindalik ve algi sorunlar1 olusturmaktadir. Buna
bagli olarak da i¢ denetim birimleri ile strateji gelistirme birimlerinin kamu idarelerinde
kendilerini yeterince kabul ettirememeleri, i¢ kontroliin SGB’lerin isi olarak ve 6n mali
kontrole es deger bir faaliyet olarak algilanmasi gibi sorunlarla karsilagilmaktadir. Bunun
yant sira i¢ kontroliin idare diizeyinden harcama birimi diizeyine indirgenememesi,
Kanun yiirtirliige girerken bir gecis siireci ongoriilmemesi, kurumlarda/birimlerde yeterli
sayida uzman personelin bulunmamasi, mevzuatta bir yaptirimin/miieyyidenin olmamasi,

terminoloji sorunu gibi ¢oziilmesi gereken birtakim yapisal sorunlar bulunmaktadir.
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Ayrica Anglo-Sakson yonetim kiltiirii ile Tirk yonetim kiiltiirii arasindaki farklilik
katilimcilar tarafindan en fazla dile getirilen sorunlarin baginda gelmektedir. Her seyi
dokiimante etme ve siire¢ odakli yonetimin esas oldugu Anglo-Sakson yonetim
kiiltiirtiniin bir {iriinii olan ve o kiiltiiriin mekanizmalarini kullanan i¢ kontrol sisteminin,
sonu¢ odakli ve dokiimante etmemenin esas oldugu Tiirk kamu yonetimi kiiltiirii ile
uyusmadigi, daha once aligkin olunmayan bir kiiltiiriin yonetim araglarinin benimsenmesi
noktasinda sorunlar oldugu goriilmektedir. Bu da bagka bir sorunu, i¢ kontroliin

blirokratik bir slirece doniisme riskini beraberinde getirmektedir.

Ote yandan, i¢ kontrol ile ilgili mevzuat konusunda literatiirde dile getirilen birgok elestiri
ve eksiklige ragmen uygulamacilarin birkag istisna disinda mevzuata iligkin sorundan
bahsetmedikleri, uygulamaya daha onem verdikleri ve mevzuati veri kabul ettikleri

anlasilmaktadir.

Literatiirde dile getirilen i¢ kontrol sistemlerini olustururken kamu idarelerinin 6rnek
alabilecekleri iyi uygulama Orneklerinin  bulunmamasi (Kaya, 2013) sorunu,
uygulamacilar agisindan da 6nemli bir sorun teskil etmektedir. Sistemin en O6nemli
aktorlerinden Hazine ve Maliye Bakanligi bile heniiz i¢ kontrol sistemini
olusturamamistir. Bu durum da kamu idarelerinin i¢ kontrole bakis ve algilarin1 olumsuz

etkilemektedir.

Katilimcilarca, i¢ kontrol sisteminin kurulmamasi ve bu durumun Sayistay ve i¢ denetim
raporlari ile tespit edilmesi durumunda uygulanacak herhangi bir yaptirimin mevzuatta
diizenlenmemis olmasmin da 6nemli bir sorun olarak ifade edildigi goriilmektedir.
Mevzuatta herhangi bir miieyyidenin diizenlenmemis olmasinin kurumlari rehavete

stiriikledigi degerlendirilmektedir.

Literatlirde deginilmemis olmakla beraber katilimcilar tarafindan dile getirilen bir diger
sorun, i¢ kontrole iliskin otomasyon ¢oziimlerinin bulunmamasi ve bilgi teknolojilerinden
yeterince yararlanilmamasidir. Mevcut durumda riskleri belirleme, kontrol faaliyetleri
tanimlama, iletisim mekanizmalar1 kurma, bunlar1 i¢ denetim veya baska bir 6z

degerlendirme ile degerlendirdikten sonra sorun ¢iktiginda baska bir kontrol tasarimi
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yapma isini genel olarak idarelerin kendisi yapmaktadir. Oniimiizdeki siiregte bu islerde
agirhikli olarak bilgi teknolojilerinin kullanilmasi 6ngoriilmektedir. Bu acidan da i¢

kontrole iliskin birtakim yeni diizenlemeler yapilmasi gerektigi diistiniilmektedir.

Kamuda etkin bir i¢ kontrol sisteminin kurulmasina yonelik oneriler

Literatiirde i¢ kontrol sisteminin 6nemi ve gerekliligine iligkin farkindalik ve bilincin
stirekli gelistirilmesi yoniindeki oneriler (Kaya, 2013: Fikirkoca, 2014b; Caliskan ve
Cift¢i, 2017), katilimeilar tarafindan da en fazla dile getirilen Oneriler arasinda yer
almaktadir. Bunun disinda literatiirde ifade edilen i¢ kontroliin tam ve dogru anlasilmasi
ve algilanmasina yonelik planli, diizenli ve esgiidiimli ¢aligmalar yiiriitiilmesi; st
yonetimin sahiplenme, inang ve desteginin gii¢lendirilmesi; mevzuat, standart ve
rehberlerin iyilestirilmesi, kurum kiiltiiri doniisiimiiniin  yaratilmas1 ve ilgili
diizenlemelerde bu konunun tizerinde durulmasi; tiim kamu idarelerinde i¢ kontrol
sisteminin uyumlu bir sekilde kurulmasi ve uygulanmasi i¢in saglam bir organizasyon ve
koordinasyonun saglanmast; i¢ kontrol sisteminin kurumsallastirilmasi ve Sayistay’in
denetimlerinde i¢ kontrol konusuna verdigi onemi daha da artirmasi, i¢ denetim
birimlerinin i¢ kontrole iliskin gorev ve sorumluluklarimi tam olarak yerine getirme
konusunda daha istekli olmalar1 Onerilerine (Kaya, 2013; Fikirkoca, 2014b) benzer

oneriler katilimcilarca da dile getirilmistir.

3.7.2. Katihmc1 Gruplar: A¢isindan Degerlendirme

Katilimcilar genel olarak degerlendirildiginde i¢ denetgiler, Hazine ve Maliye Bakanlig1
biirokratlari, STK yoneticileri ve kismen de SGB yoneticilerinin i¢ kontrol sistemine

yonelik farkindaliklarinin diger katilimcilara nazaran yiiksek oldugu goriilmektedir.

Milletvekillerinin  6rneklemde sayisinin az olmasi ve tiirdes olmamalar, ¢
milletvekilinin bakis ag¢ilarinin birbirinden farkli olmasi nedeniyle genel degerlendirme
yapilamamistir. Diger katilimcilara iliskin asagidaki degerlendirmeleri yapmak

mumkindir:
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o Ust yoneticiler

Goriisme yapilan ve i¢ kontroliin asil sorumlusu olan {iist yOneticilerin sistemi tam
manastyla igsellestirdiklerini ve sahiplendiklerini sdylemek zordur. Verdikleri
cevaplardan st yoneticilerin i¢ kontroliin yonetimin bir fonksiyonu ve kendilerine
giivence saglayan bir yonetsel ara¢ oldugunun farkinda olmadiklari, i¢ kontrole iliskin
tiim sorumlulugu SGB’lere havale etmis olduklar1 ve siirecin i¢inde bizzat yer almadiklari
anlasiimaktadir. Ust yoneticiler i¢ Kontrol MUB ve Sayistay’1n siiregteki rolii konusunda
da yeterli bilgiye sahip degildirler. Bu durumun i¢ kontrol sisteminin yonetime
saglayabilecegi katkilar konusunda iist yoneticilere yeterince ve saglikli bir bilgilendirme

ve rehberlik yapilmamasinin bir sonucu oldugu degerlendirilmektedir.

e Harcama yetkilileri

Goriisme yapilan harcama yetkililerinin verdigi cevaplardaki i¢ kontrol sisteminin islerin
daha 1y1, diizenli, etkin ve verimli ylriitiilmesi, hatanin basindan 6nlenmesi, siirecler
igerisinde hatay1 olusmadan 6nleyecek tedbirlerin alinmasi i¢in getirilen bir sistem oldugu
vurgusu i¢ kontrol konusunda farkindalik olustugu seklinde degerlendirme yapmaya
imkan saglamakla beraber, bazi harcama yetkililerinin i¢ kontrolle i¢ denetimi birbirine
karigtirmasi i¢ kontroliin harcama yetkililerine tam ve dogru anlatilamadigin1 gostermesi

agisindan anlamhidir.

Harcama yetkililerinin SGB ve i¢ denetgiler nasil yonlendirirse ona gore hareket ettikleri,
i¢ kontrole yonelik cogu zaman kendiliklerinden bir faaliyet yapmadiklari, yapilanlart da
mevzuat geregi yapilmasi gereken faaliyetler olarak algiladiklar1 ve kendilerini siirecin

tamamen disinda tuttuklar1 goriilmektedir.

I¢ denetimin rolii ve etkinligi konusunda harcama yetkililerinin genel olarak olumlu bir
bakisa sahip olduklari, i¢ denetimin faydasina inandiklari; bu alginin ise birimlerinde
donem donem i¢ denetim gecirmeleri ve is siireclerine somut katkisini gérmelerinden

kaynaklandig1 degerlendirilmektedir. Ote yandan harcama yetkilerinin bir kisminin
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Sayistay’in siirecteki rolii konusunda hi¢ bilgi sahibi olmadiklar1 anlasilmaktadir. Bu
durumun Sayistay’in i¢ kontrol sistemini degerlendirme ve kamu idarelerine rehberlik
yapma siirecine i¢ denet¢ilerden daha ge¢ girmesinden ve idarelere katkisinin heniiz tam
anlamiyla goriilmemesinden kaynaklandigir diisiiniilmektedir. Ayrica bu bulgu,
Sayistay’in denetimleri sirasinda kamu idarelerinde i¢ kontrol konusunda yeterince

farkindalik olugturamadigini gostermesi agisindan da anlamlidir.

Harcama yetkililerinin hemen hepsinin, ayn1 SGB yoneticileri gibi, iist yoneticinin bakisi
ve algis1 konusunda olumlu kanaate sahip olduklar1 goriilmektedir. Ayrica, harcama
yetkilileri ¢alisanlarin i¢ kontrole bakis ve algilarimi  biiyiik o6lgiide olumlu
degerlendirmektedirler. Bu olumlu alginin harcama yetkililerinin bir kisminin i¢ kontrolii
i¢ denetimle karistirmalar1 ve c¢alisanlarin i¢ denetime bakis acilarinin olumlu olmasi

nedeniyle bu kanaate sahip olduklar diisiiniilmektedir.

Bazi1 harcama yetkilileri i¢ kontroliin kurumsal kiiltiir haline geldigini diisiinmekte, ancak
bu diistincede olanlarin biiyiik ¢ogunlugunu i¢ kontrolii i¢ denetim olarak algilayanlarin
olusturdugu ve birimlerinde yapilan denetimler acisindan konuyu degerlendirdikleri

anlasilmaktadir.

o  SGB yoneticileri

Goriisme yapilan SGB yoneticilerinin  kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin
olusturulmas1 ve kurumsal kiiltiirtin bir parcast haline gelmesi konusunda iyimser

olduklar1 ve bunun i¢in biraz zamana ihtiya¢ oldugunu diistindiikleri goriilmektedir.

Ust yéneticilerin i¢ kontrole bakisi ve algis1 noktasinda SGB yéneticilerinin neredeyse
tamami, harcama yetkilileri ve ¢alisanlarin algis1 ve bakisi konusunda da ¢cogu olumlu
diistinmektedir. Diger katilimcilar bu konuda biiyiik 6lgtide olumsuz diisiiniirken, SGB

yoneticilerinin olumlu goriis beyan etmeleri anlamli bulunmustur.
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SGB yoneticilerinin biiyiik bir gogunlugu -i¢ denetgilerin de sdyledikleri gibi- i¢ denetim
birimleriyle is birligi i¢inde calistiklarini ve siiregte destek aldiklarini, i¢ denetimin i¢
kontrole iliskin farkindalik olusturma konusunda da ciddi katkilar1 oldugunu

belirtmektedir.

Ote yandan, i¢ denetgiler i¢ kontroliin Tiirk kamu y&netimine dahil edilme nedenlerini ve
saglayacag katkilar1 SGB yoneticilerinden daha iyi agiklamakta, bu durum i¢ kontroliin
bazi SGB yoneticilerince tam olarak kavranamadigi ve igsellestirilmedigi kanaati
olusturmaktadir. Bu farkliligi i¢ denetgilerin i¢ kontrol konusunda daha profesyonel ve

kapsamli egitim almalari ile agiklamak miimkiindiir.

SGB yéneticileri; I¢ Kontrol MUB’un kapasitesinin yetersizligi, Sayistay’m da heniiz
O0grenme siirecinde olmasi nedeniyle kendilerine yeterince rehberlik yapamadiklarini,
ayrica i¢ kontroliin biirokratik bir siirece doniisme tehlikesi oldugunu diisiinmektedirler.
Ancak SGB yoéneticilerinin bu goriisleri, i¢ kontrol sisteminin uygulama siirecine iliskin

genel olarak ¢izdikleri olumlu tablo ile ¢elismektedir.

o ¢ denetciler

I¢ denetgilerin i¢ kontrole iliskin farkindaliklarinin genel olarak iyi seviyede oldugu, SGB
ve i¢ denetim is birligini 6nemsedikleri, siirecte kendilerine énemli roller diistigiiniin
farkinda olduklar1 ve 6zellikle i¢ kontrol konusunda danigsmanlik rollerinin 6nemine

vurgu yaptiklari goriilmektedir.

I¢ denetgiler, i¢ kontrol sistemini bir kurumda harekete gegirme ve sistemin daha da ivme
kazanmasi noktasinda Sayistay’in roliiniin i¢ denetimden ¢ok daha onemli oldugunu,

kurumlarin Sayistay’in Onerilerini daha fazla dikkate aldiklarini diistinmektedirler.

Ote yandan i¢ denetciler iist ydnetim, harcama yetkilileri, diger yoneticiler ve ¢alisanlarda

i¢ kontrole iligkin yeterince farkindalik olusmadigini, i¢ kontrolii daha ¢ok angarya ve is
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yiikii olarak algiladiklarini, i¢ kontrolii kendi gorevleri olarak degil SGB ve i¢ denetgilerin

isi olarak gordiiklerini belirtmektedirler.

Cogu i¢ denet¢i-SGB yoneticileri gibi- I¢ Kontrol MUB’un yetetli rehberlik ve destegi

saglayamadigi ve i¢ kontroliin biirokratik siirece doniismek tizere oldugu kanaatindedir.

Diger yandan, teftis kurullar ile i¢ denetim birimlerinin gorevleri arasinda acik bir
ayrimin hala yapilmamis olmas1 konusu Avrupa Komisyonu Ilerleme Raporlar1 ve
SIGMA Raporlarinda bile vurgulanmasina ragmen, i¢ denetgilerin bu konuya

deginmemeleri anlamli bulunmustur.

o Sayistay denetgileri

Verilen cevaplardan kamu kurumlarinda i¢ kontrol sisteminin etkinligini
degerlendirmekten sorumlu olan Sayistay denetcilerinin ¢ogunun i¢ kontrol kavramini
tam olarak igsellestiremedigi, hatta bazilarinin i¢ kontrol ve i¢ denetimi birbirine
karistirdig1 anlagilmaktadir. Bazi1 denetgilerin Sayistay’in siirecteki roliiniin 6nemi
konusunda fikir beyan etmemelerini i¢ kontrol sisteminin Sayistay denet¢ilerince de tam

olarak algilanmadig: seklinde yorumlamak miimkiindiir.

Sayistay denetgileri i¢ kontrol sistemine iliskin genel olarak karamsar bir tablo
cizmektedirler. Ust yoneticilerin i¢ kontrole hatalarmi bulma amaciyla yapildigindan
hareketle refleks gosterdiklerini ve i¢ kontrole mevzuat yiikiimliiliiglinlin yerine
getirilmesi olarak baktiklarini, harcama yetkilileri ve calisanlarda da farkindalik
olusmadigini, yapilmasi istenilen is ve islemlerin gereksiz bir yiik olarak gortldiigiing, i¢
denetimin kurumlarca etkin kullanilmadigini, iist yoneticiye bagli gerceklestirilmesinin
bagimsizligin1 ve dolayistyla etkinligini azalttigini, yiiriitiilen faaliyetlerin daha ¢ok yasal
yiikiimliiliigiin yerine getirilmesinden ibaret zayif ve sekilsel faaliyetler oldugunu, I¢

Kontrol MUB’un rehberligi ve kapasitesinin de yetersiz oldugunu diistinmektedirler.
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® Hazine ve Maliye Bakanligi biirokratlar:

5018 sayil1 Kanunun hazirlanmasi ve sonrasinda da uyumlastirilmasi siirecinde bizzat yer
almig Hazine ve Maliye Bakanlig1 biirokratlarinin i¢ kontroliin Tirk kamu yonetimi
sistemine dahil edilmesini dncelikle AB uyum siireci ile agikladiklari, ayrica Tiirkiye’nin
tiim diinyada YKI ilkeleri dogrultusunda kamu mali yonetiminde yasanan degisim
siirecinin disinda kalamadigini, bunun yani sira iilke i¢cinde de reform yoniinde talepler

oldugunu vurguladiklar1 goriilmektedir.

Hazine ve Maliye Bakanlig1 biirokratlarinin, reformla getirilen temel ilke ve unsurlarin
ayni zamanda zihniyet doniisiimiinii de beraberinde getirmesini amagladiklari; ancak, i¢
kontrol sisteminin gerekliligi konusunda Ozellikle iist yoneticilerde yeterince algi
olugmadigi, sistemi tam kavrayamadiklar1 ve benimseyemedikleri; SGB’ler, i¢ denetim
ve merkezi uyumlastirma birimlerinin kamu kurumlar tizerinde yeterli bir etkinlik
saglayamadiklari, iist yonetici, harcama yetkilileri ve diger yoneticiler ile ¢alisanlarin i¢
kontrole yonelik bakis agis1 ve algilarinin olumsuz oldugu ve i¢ kontrol ¢alismalarinin
daha c¢ok sekilsel, genel, soyut kaldig1, kurumsal kiiltiiriin bir parcas1 haline gelmedigi ve

biirokratik bir siirece doniistiigii kanaatinde olduklarini séylemek miimkiindiir.

Ote yandan séz konusu katilimcilar 6zelestiri yaparak sistemin tasariminda birtakim

eksiklikler oldugunu, egitim ve rehberlikte yetersiz kaldiklarini da kabul etmektedirler.

Tiim bunlara ragmen i¢ kontrol sisteminin uygulamaya doniismesi konusunda Hazine ve

Maliye Bakanlig1 biirokratlarinin genel olarak iyimser olduklar1 anlasilmaktadir.

o STK yoneticileri

Goriisme yapilan STK yoneticilerinin de Hazine ve Maliye Bakanlig1 biirokratlari ile
benzer goriislere sahip olduklar1 goriilmektedir. STK yoneticileri de i¢ kontroliin Tiirk
kamu yonetimine dahil edilmesinin ilk nedeni olarak AB’ye uyum siirecini ifade

etmektedirler.
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I¢ kontroliin yénetime katkisinin dogru anlatilamamis olmasi nedeniyle iist yonetici ve
diger yoneticilerin i¢ kontrolii tam ve dogru algilamadiklari, sadece bir prosediir ve mali
kontrol olarak gordiikleri, i¢ kontrole iliskin ¢alismalari mevzuatin zorlamasindan dolay1
yaptiklari, calisanlarin i¢ kontrole yonelik algilarinin yoneticilerin yaklagimindan
etkilendigi ve iist yoneticilerden asagiya dogru inildikge i¢ kontrole sicak bakma oraninin

diistiigiinti diisiinmektedirler.

STK yoneticileri, i¢ kontrol sistemine iliskin yontem ve araglarin gelistirilmesi ve
mevzuatin ¢ikarilmasi konusunda bir seyler yapildigin1 ama asil sorunun i¢ kontroliin

anlatilmasi ve dogru anlasilmasindan kaynaklandigini belirtmektedirler.

Ayrica, Sayistay ve i¢c denetim birimlerinin bu siirecteki rollerinin ¢ok dnemli olduguna
ve siiregte etkin rol oynadiklarina vurgu yapmaktadirlar. Ancak, STK yoneticilerinin
tamami I¢ Kontrol MUB’un uygulamaya yodnelik rehberlik yapma konusunda yetersiz

oldugunu diistinmektedir.

3.7.3. Yeni Kamu Isletmeciligi ve i¢ Kontrol

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanun ve ilgili mevzuat ile genel olarak kamu yonetimi, 6zel
olarak ise kamu mali yonetimi acisindan kapsamli degisiklikler gergeklestirilmistir.
YKi’nin 6ngoérdiigii birgok ilke Tiirk kamu ydnetimi reformlarina yansimis olmakta
beraber, bu anlayisin en agik yansimasit kamu idareleri i¢in getirdigi yeni araglarda

goriilmektedir. Bu aracglardan birisi de i¢ kontrol sistemidir.

I¢ kontrol sistemi, kamu mali yénetimi reformunun ve ayn1 zamanda YKi’nin de temel
hedefleri olan kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi, hesap verebilirlik,
saydamlik hedeflerine ulasilmasin1 saglamak amaciyla yonetime yardimei olacak en

onemli araglardan birisi olarak yeni sistemde yerini almistir.

I¢ kontrol sistemi kamu y&netiminde hesap verebilir, seffaf, adil, sorumlu ydnetim
anlayisinin gelistirilmesi i¢in temel teskil etmekte; dogru olusturulmus i¢ kontrol

sistemlerinin yonetsel basariy1 artirmasi, kurumsal performansi gelistirmesi, kurumun
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kamuoyuna hesap verebilme derecesini yiikseltmesi ve yonetim kalitesini artirmast,
saglikl bir i¢ kontrol sistemi olusturmus bir yonetimin hem hizmetlerin kalitesi hem de
sorumluluk ve hesap verebilirlik agisindan hizmet sundugu tiim kesimlere tatmin edici bir

giivence vermesi Ongoriilmektedir.

YKI klasik kamu y&netiminin hesap verme ydntemlerini yetersiz bulmakta, ydnetsel
hesap vermeye oOncelik vermektedir. Kamu yoneticileri, kurallar1 ve prosediirleri

uygulamalarinin yani sira sonuglardan da sorumlu tutulmaktadir.

Ic kontrol yeni sistemde, kamu kurumlarmin misyonlarmi ve hedeflerini
gerceklestirebilmeleri amaciyla iist yonetimin en biiyiik yardimcisi ve kamu kaynaklarini
kullanan yoneticilerin hesap verme sorumluluklarini yerine getirmelerini kolaylastiran bir
aractir. I¢ kontrol, calisanlarin da gorevlerini daha fazla sorumluluk bilinciyle yerine

getirmelerini saglayan bir sistemdir (Alikadiogullari, 2010).

Hesap verebilirlik sisteminin islemesi acisindan iist yoneticiler basta olmak {izere tiim
yoneticilerin i¢ kontrolii sahiplenmeleri ve destek vermeleri ¢ok Onemlidir. Ancak,
aragtirma bulgularindan st yoneticiler ve diger yoneticilerin hesap vermekten
hoslanmadiklari, i¢ kontrol siirecinin i¢inde yer almadiklari, sistemi sahiplenme ve
i¢sellestirme noktasinda sikintilar oldugu, yapilanlarin yalnizca mevzuat geregi yapilmasi
gerekenler olarak algilandig1 anlasilmaktadir. Bu durumun YKI'nin &ngérdiigii hesap
verebilirlik ~ mekanizmasinin saglikl islemesini olumsuz etkileyecegi

degerlendirilmektedir.

YKi’nin unsurlarindan bir digeri de kamu sektoriinde yoneticilere genis yonetme
serbestliginin taninmasi ve yoneticilerin daha ¢ok yetkilendirilmesidir (Hood, 1991:4).
Bu kapsamda da yoneticilere hedeflerine ulagmalar1 ve hesap verecekleri kisi/kurumlara
makul giivence verebilmeleri amaciyla i¢ kontrol gibi yeni ydnetsel araglar
sunulmaktadir. Ancak, arastirma bulgularindan yoneticilerin i¢ kontrole iligkin temel rol
ve sorumluluklarmin yeterince farkinda olmadiklari, i¢ kontrolii hedeflendiginin aksine

inisiyatiflerini daraltan ve sinirlandiran bir ara¢ olarak gordiikleri anlagilmaktadir.
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YKI yaklagiminin geleneksel kamu ydnetimine yonelttigi en énemli elestirilerin basinda
kirtasiyecilik ve asir1 biirokrasi yaratmasi gelmektedir. Bu yaklasimin kamu yonetimi i¢in
ongordigi en onemli hedeflerden birisi de daha hizli, etkili ve verimli hizmet sunmaktir.
Bu amagla YKI, kamu yonetiminde uygulanacak 6zel sektdér yonetim tekniklerinin

kirtasiyeciligi ve blirokrasiyi azaltacagi diisiincesindedir.

Oysa iist yoneticilerin i¢ kontrol sistemine yeterince inanmamalar yiiziinden idarelerde
yuriitiilen ¢aligmalar1 sahiplenmemeleri ve destek vermemeleri; sadece belge niteligi
tastyan eylem planlari hazirlanmasina, sekilsel diizeyde yiiriitiilen faaliyetlere ve islerin
kagit iizerinde kalmasina yol agmugstir. Katilimcilarin verdigi cevaplar da YKI’nin
hedeflediginin aksi yonde bir sonucu gostermesi agisindan anlamlidir. 50 katilimcidan
sadece 11’i i¢ kontroliin biirokratik bir siirece doniismedigini ifade etmektedir. Geriye
kalan 39 katilimci ise i¢ kontroliin biirokratik siirece doniistiigiinii ya da boyle bir risk
veya alg1 oldugunu diisiinmektedir. Ayrica bazi katilimcilar, i¢ kontroliin kirtasiyeciligi
ve blirokrasiyi ¢ok artirdigr goriisiindedirler. Bu durum kirtasiyecilige ve verimsizlige
neden oldugu, kaynaklarin etkin ve verimli kullanmilmasini engelledigi gerekgesiyle YKI
anlayisinin siddetle elestirdigi biirokrasinin, kendi getirdigi i¢ kontrol gibi yonetsel
araclarin uygulanmasi sonucunda da ortaya cikabildigini gostermesi agisindan kayda

deger bulunmustur.

YKI yaklasim ile birlikte bir kiiltiir ve zihniyet degisimi de hedeflenmektedir. Bu
degisim icin Oncelikle alginin dogru bir sekilde olusmasi onemlidir. Tiirk kamu
yonetiminde 2007 yilindan itibaren gerceklestirilen i¢ kontrol uygulamalarina
bakildiginda bu konuda birtakim gelismelerin yasandigi, siirecin yasal bir gerceveye
oturtuldugu, birincil, ikincil ve fgilinciil diizey diizenlemelerin yapildigi, kamu
idarelerinde konuyla ilgili farkindalik olusturmak ve sistemi benimsetmek amaciyla
birgok egitim verildigi, kamu idarelerinin biiyiik cogunlugu tarafindan eylem planlarinin
hazirlandig1, cogu kamu idaresinde i¢ denetimlerin gerceklestirildigi goriilmektedir. Bu
gelismelere karsin i¢ kontrol sisteminin gerekliligi konusunda kamu idarelerinde
yeterince alg1 olusmadig1 ve i¢ kontrol sisteminin heniiz Tiirk kamu yonetimi kiiltiliriiniin

bir parcasi haline gelmedigi katilimcilarin cevaplarindan anlagilmaktadir. 50 katilimcinin
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321’inin bu yoéndeki olumsuz goriisleri YKI’nin yukarida belirtilen hedefine heniiz

ulasilmadigini gostermesi agisindan anlamlidir.

3.7.4. Arastirma Bulgulari ile Uygulamay1 Degerlendiren Raporlardaki Bulgularin

Karsilastirilmasi

Sayistay Di1s Denetim Genel Raporlarinda 2018 yilina kadar daha ¢ok eylem planlarinin
hazirlanma yontemi ve igerigine iliskin prosediirel degerlendirmelere yer verilmis ve
genel degerlendirmeler yapilmistir. 2018, 2019 ve 2020 Yili Raporlarinda ise i¢ kontrol
sisteminin bes bileseni kapsaminda kamu idarelerindeki etkinligi degerlendirilmistir.
Katilimcilarin aragtirma kapsaminda i¢ kontrol sisteminin uygulama siirecine iligkin ifade
ettikleri sorunlarin Sayistay Raporlarinda spesifik olarak yer almadigi goriilmektedir. Bu
raporlarda daha ziyade kamu idarelerinin Dbilesenler bazindaki ¢alismalari
degerlendirilirken, bu arastirmada i¢ kontrol sistemiyle ilgili gerek yapisal gerekse

uygulama stirecine iligkin sorunlar tespit edilmistir.

IDKK Genel Raporlarinda vurgulanan birgok husus ile arastirma bulgulari drtiismektedir.
Raporlarda yer alan i¢ denetim birimlerinin teskilat kanunlarinda diizenlenmesi, i¢
denetim birim yoneticilerinin gérev ve kadro iligkisinin yasal statiisiiniin olugturulmasi,
diger denetim birimleri ve Ozellikle i¢ denetim ile teftis arasindaki gorev ve yetki
aymriminin agikliga kavusturulmasi igin yasal diizenleme yapilmasi, kamu idarelerinde
BT denetimi yapabilecek nitelikte i¢ denetgilerin gorev almasi ve destek duyulan
alanlarda idareye danismanlik hizmeti verilmesi hususlar1 katilimcilarca da

oOnerilmektedir.

Avrupa Komisyonu Ilerleme Raporlarinda yer alan ve yukarida da ifade edilen, idarelerin
i¢ kontrol sisteminin uygulanmasi konusunda kapasite sorunu ile i¢ denetim ile teftis
kurullarinin gérev tanimlart agisindan belirsizliklerin oldugu, teftis kurullart ile ig
denetim birimlerinin gérev ve sorumluluklarinin ayrimma yogunlasilmasi, MUB'larin
idari kapasitelerinin giiclendirilmesi konular1 goriisme yapilan bazi katilimcilarca da dile
getirilmistir. Avrupa Komisyonu Ilerleme Raporlarinda mali ydnetim ve kontrole bir

yonetim sistemi olarak yeniden odaklanilmasi gerekliliginin vurgulanmasi, bazi
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katilimcilarin dile getirdigi i¢ kontroliin daha c¢ok mali kontrol olarak algilanmasi

sorununun varligini géstermesi agisindan da anlamlidir.

Bazi katilimcilarca i¢ denetimin bagimsizligina iliskin dile getirilen husus, i¢ denetgilerin
dogrudan Bakan Yardimcilarina veya iist yoneticilerine rapor vermelerinin is plani
hazirlama ve yiiriitme konusunda i¢ denetgilerin bagimsizligini tehlikeye attig1 seklinde

Avrupa Komisyonu’nun 2020 ve 2021 yil1 ilerleme Raporlarinda da ifade edilmektedir.

Avrupa Komisyonu 2019 yil1 Ilerleme Raporunda yer alan Cumhurbagskanlig: sistemine
gecilmesiyle beraber, 5018 sayili Kanunda gerceklestirilen degisikliklerle 1ilgili
kurumlarin rol ve sorumluluklarinin agik bir sekilde tanimlanmamasinin seffaflik ve
hesap verebilirligin azalmasina sebep olabilecegi tespiti, bazi katilimeilarin yeni sistemle
beraber 6zellikle Bakanliklarda iist yoneticinin belirsizlestigi ve bu durumun yonetsel

sorumluluk ve hesap verebilirligi olumsuz etkiledigi goriisiiyle benzerlik tasimaktadir.

SIGMA Raporlarinda yer verilen bazi tespit ve oneriler (bkz. SIGMA, 2012:22-26;
2017:116) ile katilimcilarin birtakim goriislerinin de ortlistiigii goriilmektedir.

e ¢ kontroliin basarili bir sekilde uygulanmasi igin hala ciddi sorunlarm oldugu, iist
yonetimin bazi alanlarda mesafeli yaklasiminin ve destek eksikliginin altinda yatan
sorunlarin yani sira teftis birimleri ile i¢ denetim arasinda her zaman catisma
potansiyelinin oldugu, i¢ denetim birimleri ve teftis birimlerinin islevleri arasinda net
bir ayrimin hala saglanamadigi, I¢ Kontrol MUB ile SGB’lerdeki personel sayisi ve
niteliklerinin yeterli olmadig1 yoniindeki tespitlere benzer goriisler bazi katilimcilarca

dile getirilmistir.

e SIGMA’nin 5018 sayili Kanunla getirilen diizenlemelerin kisa vadede gergeklesmesi
miimkiin olmayan idari kiiltiirde degisiklik gerektirdigi ve dolayisiyla diger birgok
OECD iilkesinde oldugu gibi Tiirkiye'de de uzun bir zaman alacagindan bahisle i¢
kontrol alaninda basarili olmak i¢in daha biiyiik bir siyasi irade ve idare genelinde {ist
yonetimin agik bir sekilde sahiplenmesi gerektigi yoniindeki onerisi ile katilimcilarin

i¢ kontroliin heniiz kurumsal Kkiiltliriin bir pargast olmadigi ve iist yonetimin
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sahiplenmesine yonelik farkindalik calismalarina agirlik verilmesi yoniindeki

Onerileri benzerlik tasimaktadir.

Raporlarda yer verilen teftis birimleri ile i¢ denetim birimlerinin faaliyetleri
arasindaki olas1 ortiismenin ele alinmasi, SGB’lerin kapasitesinin gii¢lendirilmesine

yonelik Oneriler arastirmadaki bir¢ok katilimei tarafindan da ifade edilmistir.
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SONUC VE ONERILER

1970’lerin ortalarindan itibaren diinyada yasanan ekonomik ve mali krizlere cevap olarak
sunulan ve kamu sektoriinde piyasa mekanizmalar1 ve 6zel sektore ait isletmecilik ilke ve
yontemlerinin kullanilmasi suretiyle kamu hizmetlerinin etkinliginin saglanmasini
amaglayan kamu isletmeciligi ve onun 6zel bir tiirii olan YKI anlayis1 gerek gelismis
gerekse gelismekte olan tilkelerin kamu sektorleri tizerinde ekonomik ve yonetsel reform

programlari araciligi ile ciddi etkilerde bulunmustur.

Diinya Bankas1 ve IMF gibi uluslararasi kuruluslarla iligkiler ve AB uyum stireci bu yeni
anlayisin etkilerinin Tiirk kamu sektdriine yansimasi siirecini hizlandirmustir. Ozellikle
1990’1 yillarm basindan itibaren Tiirkiye’de yiiriitilen YKIi temelli reform
programlarinda yer alan bircok kurum, yontem ve mekanizma Tiirk kamu yonetimine

girmistir.

Tirk kamu yonetimindeki bu reformlardan birisi 5018 sayili Kanun ile kamu mali
yonetiminde gerceklestirilmistir. Kanun ile stratejik plan, performans esasl biitgceleme, i¢
kontrol, i¢ denetim gibi bazi mekanizmalar kamu mali yonetimi sistemine dahil edilerek
kamu idarelerinin seffaflik, hesapverebilirlik, etkinlik ve verimliliginin artirilmasi
hedeflenmistir. Bu kapsamda i¢ kontrol sistemi, kamu idarelerinin hesap verme ve diger

yonetim sorumluluklarini yerine getirmelerinin bir araci olarak tasarlanmustir.

Tiirkiye’de i¢ kontrol sisteminin kamu idarelerinde uygulama siirecini ele alan bu tez
calismasi ile siiregte yer alan farkli aktorlerin goriis ve degerlendirmeleri alinarak, ayrica
bu konudaki literatiir, mevzuat, denetim ve ilerleme raporlar1 incelenerek i¢ kontrol
konusunda gelinen asamanin tespit edilmesi ve yasanan sorunlarin/giigliiklerin ortaya
konulmas1 amaclanmistir. Bu kapsamda, 5018 sayili Kanuna gore i¢ kontrol sistemi
kurma yilikiimliiliigli bulunan kamu idareleri i¢inde Tiirkiye’de merkezi yonetimin en
onemli yapisini olusturan ve i¢ kontrol uygulamalar1 agisindan belli bir tecriibeye sahip
olduklar1 degerlendirilen 6 Bakanligin iist yoneticileri, harcama yetkilileri, SGB
yoneticileri, i¢ denetim birim yoneticileri; 5018 sayili Kanunun hazirlanmasi, i¢

kontroliin uyumlagtirilmasi siirecinde goérev alan ve uygulamalar izleyen Hazine ve
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Maliye Bakanlig1 biirokratlari, TBMM’de yasalagmasi siirecinde dnemli rol oynayan
milletvekilleri, idarelerin i¢ kontrol sistemi ve uygulamalarini yaptigi denetimler ve
raporlarla degerlendiren Sayistay denetgileri ile konuyla ilgili sivil toplum oOrgiitleri

yoneticilerinden toplam 50 kisi ile goriisme yapilmaistir.

SONUCLAR

Kamu idarelerinde etkin bir i¢ kontrol sistemi olusturulmasi ve uygulanmasi amaciyla
uluslararas1 modeller incelenerek 5 bilesen, 18 standart ve 79 genel sart1 iceren kamu i
kontrol standartlar1 olusturulmustur. Idarelerin “kontrol ortami, risk degerlendirme,
kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme” seklinde bes bilesen altinda diizenlenen
bu standartlarla uyumlu bir yap1 olusturmalar1 gerekmektedir. Bu kapsamda, kamu
idarelerinin yapmalar1 gereken ¢alismalar1 belirlemeleri ve buna dayanarak uyum eylem
plan1 hazirlamalarini saglamak icin Hazine ve Maliye Bakanhig “Kamu I¢ Kontrol
Standartlar1 Uyum Eylem Plani Rehberi” ile uygulamaya iliskin mevzuat ve rehberleri
yayimlamistir. Bakanlik tarafindan ayrica idarelerde konuyla ilgili farkindalik

olusturmaya yonelik bir¢ok egitim verilmistir.

Arastirma bulgular1 ile ikincil kaynaklardan elde edilen bilgiler birlikte
degerlendirildiginde;

e Tiirkiye’de i¢ kontrol kavraminin anlasilmasi ve kamu kurumlarinda islevsel hale

getirilmesi yoniinde belli bir mesafe alindig,

e Kiiresel diizeyde kabul edilen standartlarin benimsendigi ve uluslararasi
diizenlemelere uygun olarak kamuya yonelik i¢ kontrol diizenlemelerinin yasal

altyapisinin olusturuldugu,

e Bazi yeni yapilar (SGB’ler, I¢ Kontrol Daireleri, I¢ Denetim Birimleri, MUB,
IDKK vb.) olusturuldugu,

e Idarelerde ic kontrole iliskin belli bir diizeyde farkindalik olustugu,

e Bazi kamu idarelerince konunun 6nemsendigi ve bu dogrultuda énemli ve somut

caligmalarin yapildigi,
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goriilmektedir.

Bununla birlikte, kamu yonetiminde i¢ kontrol sisteminin uygulamaya alinmasinin

tizerinden gegen on dort yili askin bir siirenin sonunda gelinen asamada;

e Ic¢ kontrol sistemlerinin/siireclerinin uluslararas: standartlarda ve Kanunda
ongoriildigii bigcimde kurulmasi ve etkin olarak isletilmesi hedeflerine heniiz

ulasilamamustir.

e Kurumlarin iist yoneticilerinin yonetim sorumlulugu cercevesinde kendilerine
tahsis edilen kaynaklari, varliklar1 yonetmeleri ve belirlenen hedeflere ulasmalari
noktasinda performanslarini Olgebilecekleri ve artirabilecekleri en Onemli
enstriimanlardan birisi olarak getirilen i¢ kontrol sistemini igsellestirmedikleri

anlagilmaktadir.

e Yapisal ve uygulamadan kaynaklanan ve asagida ifade edilen birgok sorun

bulunmaktadir:

I¢c kontroliin kamu idarelerinde etkin bir bigimde uygulanmasi i¢in dncelikle dogru
anlagilmas1 6nemlidir. Ancak, kamu idarelerinde sistemin kurulmasi, yiiriitiilmesi ve
gelistirilmesi silirecindeki her asamada i¢ kontroliin algilanmasi ve anlasilmasinda
sorunlar bulunmaktadir. Bunlar da i¢ kontroliin her diizeyde sahiplenilmesi ve
igsellestirilmesine engel teskil etmektedir. Bu sorunlarin temel olarak iki nedeni

bulunmaktadir.

Birincisi, i¢ kontrol sisteminin ait oldugu yonetim kiiltiirti ile Tiirk kamu yonetimi kiiltiiri
arasindaki farkliliktir. Reform yapilirken, daha ¢ok Anglo-Sakson iilkeleri igin gelistirilen
ve cogu Ozel sektdr uygulamalarindan kaynaklanan bu reform programlarinin
getirdiklerinin Tirk biirokratik kiiltiirii, kamu sektorii gelenegi ve yapisina uygun olup
olmadig1 ve uygulamadan kaynaklanabilecek sorunlar pek fazla dikkate alinmamuistir.
Oysa bir iilkeye 6zgii faktorler kamu yonetimi reformlarinin uygulama basarisini ciddi

manada etkilemektedir. Tiirkiye’de i¢c kontrol sistemi esas olarak mevzuat
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diizenlemeleriyle olusturulmaya calisilmistir. Bu diizenlemeler de neredeyse birebir

ceviri yapilarak alinmis, bu da sistemin anlagilmasini zorlagtirmistir.

Ikincisi i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve isletilmesi siirecinde kamu idarelerine

koordinasyon ve rehberlik saglayacak idarelerle (MUB ve SGB’ler) ilgili sorunlardir.

e I¢ kontrol sisteminin iilke genelinde kurumsallastirilmasindan sorumlu giiglii bir
kurumsal yap1 bulunmamaktadir. Mevcut durumda i¢ kontrol faaliyetlerinin tilke
capinda koordinasyon ve rehberligi gorevinin bir genel midiirliik i¢erisindeki bir
daire baskanliginca yiiriitiilmesi birgok sorunu da beraberinde getirmektedir. Bir
daire bagkanliginin bu gorevi yiirlitmesi diger kamu idareleri nezdinde etkili ve

yol gbsterici olmasina engel teskil etmektedir.

e Kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi, isletilmesi ve gelistirilmesi
calismalarinda koordinasyon ve rehberlik faaliyetlerini yiirtitmekten sorumlu
SGB’lerin yapist ve yetkinlikleri MUB’da oldugu gibi kendilerine verilen
gorevlerin gergeklestirilmesini saglayacak yeterlilikte degildir. Bunlarin yani sira
baslangigta hedeflenenlerle uygulama sonuglarinin ortiismemesinin bir takim

yapisal nedenleri de bulunmaktadir.

e ¢ kontrol sisteminin yonetimin tiim faaliyetlerini kapsamas1 gerektigi kiiresel
olgekte kabul edilse de Tiirkiye’de i¢ kontrol, 5018 sayili Kanunda diizenlenmis
olmasinin da etkisiyle genellikle i¢ denetim ya da on mali kontrolle

karistirilmaktadir.

e 5018 sayili Kanun ile yapilan diizenlemelere ragmen, Kanunu tamamlayici
nitelikteki personel sistemi vb. alanlarda ihtiya¢ duyulan reformlarin heniiz

yapilmamis olmasi bir eksiklik olarak degerlendirilmektedir.

e Mali yonetim ve kontroliin idare diizeyinden harcama birimi diizeyine
indirgenememesi Onemli bir sorun teskil etmektedir. Kamu kurumlarinda ig¢
kontrol faaliyetlerinin kurum ¢apinda koordinasyonunu ve rehberlik hizmetlerini
yiirtitmek amaciyla kurulan birimlerin (SGB, i¢ denetim, i¢ kontrol daireleri gibi)
varligi, diger harcama birimlerinin kendi i¢ kontrol yiikiimliiliiklerinden

kaginmalarina sebep Olmaktadir.
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Gerek i¢ denetim birimleri gerekse i¢ denetim birim bagkanlarinin hukuki
statiilerinde belirsizlik séz konusudur. i¢ denetim birimleri kamu idarelerinin

teskilat kanunlarinda yer almamaktadir.

Mevzuatta iist yoneticilerin i¢ kontrol performansini degerlendirecek, dolayisiyla
bu reformu sahiplenmelerini saglayacak zorlayict unsurlar diizenlenmemistir.
Yonetici donem sonunda kendisini hesap vermek zorunda hissetmediginde de i¢

kontrole verdigi dnem azalmaktadir.

Yonetici ve ¢alisanlarin sik degismesi de sistemin bugiine kadar etkin bir sekilde
olusturulmasinin 6niindeki en dnemli engellerden birisidir. Her yeni yoneticinin
mevcut i¢ kontrol uygulamalarini anlamasi ve benimsemesi belirli bir zaman

gerektirmekte, bu da yiiriitiilen ¢aligmalarin yavaglamasina neden olabilmektedir.

2018/05 sayili Cumhurbagkanligi Genelgesiyle Bakana dogrudan bagli birimler
disinda, her bakan yardimcisi kendisine bagli birimin st yoneticisi olmus, ¢coklu
bir {ist yoneticilik sistemi ortaya ¢ikmistir. Bu durum idarenin tiimiinii ilgilendiren
konularda, 6rnegin idare faaliyet raporunun sorumlusunun kim oldugu, Sayistay’a
hangi {ist yoneticinin hesap verecegi, sorun olusturmakta ve i¢ kontrol sisteminin

uygulanmasinda da aksakliklara neden olmaktadir.

I¢ kontrol sisteminin etkili olusturulmasi ve uygulanmasi igin sadece yonetici ve

calisanlara degil, i¢ denetgiler ile dis denetime de 6nemli roller diismektedir.

Ozellikle 2018 yilindan itibaren Sayistay’in i¢ kontrol sistemlerinin
degerlendirilmesi konusundaki hassasiyetinin giderek arttig1 goriilmekle birlikte
uygulamada hala bazi sikintilar bulunmaktadir. Sayistay’in i¢ kontroliin dogru ve
tam uygulanmasi ile ilgili olarak idarelere yeterince danigmanlik ve rehberlik
yaptigini sOylemek i¢in heniiz erkendir. Sayistay’in kamu idarelerinde i¢ kontrol
uygulamalarinin baslamasindan yaklasik bes yil sonra siirece girmesi nedeniyle i¢
kontroliin Sayistay denetcilerince de tam anlamiyla igsellestirilemedigi

anlasilmaktadir.
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e Uygulamada kamu yonetiminde i¢ denetim i¢ kontrole nazaran biraz daha 6nde
gitse de gerek katilimeci cevaplari gerek IDKK raporlart gerekse ilerleme
Raporlarindan i¢ denetime iliskin bazi sorunlarin oldugu anlasilmaktadir. Bazi
idarelerde i¢ denetim {ist yoneticilerce teftis gibi algilanmakta ve yoneticilerde i¢
denetgileri sorusturmaci gibi kullanma egilimi bulunmaktadir. Mevzuatta ig
denetim ile teftis arasindaki gorev ayriminin yapilmamis olmasi birimler arasinda
gorev catigsmasi gibi sorunlara neden olmaktadir. Ayrica bazi i¢ denetgilerin eski
aliskanliklarindan dolay1 sorusturmaci mantigiyla denetim yapmalar1 da sorun

olusturmaktadir.

Sadece mevzuat diizenlemeleri ve yapilan denetimlerle reformlarla gergeklestirilmek
istenen hedeflere ulasilmasi miimkiin degildir. Onemli olan getirilen sistemin tam
manasiyla uygulamaya gecirilmesidir. Gelinen agamada, yeni sistemin bazi bilesenleri
belli olclide uygulamaya gecirilmis ve Ongoriilen islevlerini yerine getirmeye
baslamislardir. Bununla birlikte uygulama performansinin her alanda, her bilesen ve aktor

acisindan ayni seviyede oldugunu séyleyebilmek i¢in hala erkendir.

ONERILER

Uygulamanin basarili yiirlimesi i¢in bir¢ok aktoriin bu konuda destegine ihtiyag vardir.
Tiirkiye’de kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemi ve uygulama siirecini degerlendirmek
amaciyla yapilan bu arastirma ile literatlir, mevzuat, denetim ve ilerleme raporlarindan
tespit edilen sorunlar ve eksiklikler ¢ercevesinde politika yapicilara, kamu idarelerinin
ist yonetimine, uygulayicilara ve bu alanda arastirma yapmak isteyecek arastirmacilara

ve akademisyenlere yonelik Onerileri agagidaki sekilde ifade etmek miimkiindiir.

Politika yapicilara yonelik oneriler

e ¢ kontrol konusunda basarili olunmasi igin siyasi irade kamu mali ydnetimi

reformunun uygulanmasini takip etmeli ve gerekli 6nlemleri almalidir.

e 5018 sayil1 Kanun ve ilgili diger mevzuatta Tiirk kamu yonetimi kiiltiiriiyle
uyumlu, yapisal ve algisal sorunlar ile sistemdeki tasarim eksikliklerini ortadan

kaldiracak  degisikliklerin  (list yoOneticilerin hesapverme ve yOnetim
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sorumluluklarmin sonuglart ve wuygulanacak miieyyidelerin diizenlenmesi,
harcama yetkililerinin i¢ kontrol konusundaki sorumluluklarinin daha agik sekilde
vurgulanmasi, MUB’larin ve i¢ denetim birimlerinin kurumsal bir yapiya
kavusturulmasi, iist yonetici taniminin netlestirilmesi vb.) yapilmasi yoniinde

irade ortaya konulmasi gerekmektedir.

Kamu mali yonetimi reformunu destekleyecek nitelikteki personel reformu, idari
reform gibi reformlarin bir an 6nce yapilmasi, kamu mali yonetimi reformu ile
gerceklestirilmesi ongoriilen yonetim sorumluluguna ve hesap verebilirlige dayali

mekanizmanin etkin olarak isletilmesi agisindan biiylik 6nem tagimaktadir.

I¢ kontrol sisteminin uygulama siireci ile ilgili sorunlarin basinda I¢ Kontrol
MUB’un statiistiniin belirsizligi, kapasite ve personel yetersizligi nedeniyle
idarelere gereken destegi verememesi gelmektedir. i¢ kontrole iliskin izleme ve
koordinasyon sisteminin gozden gegirilmesi ve iyilestirilmesi, sistemin ve
diizenlemelerin siirekli gelistirilmesi, bu kapsamda da I¢ Kontrol Merkezi
Uyumlastirma Biriminin yeniden yapilandirilmas1 gerekliligi aciktir. i¢ Kontrol
MUB ile I¢ Denetim MUB’un iginde yer alacagi Merkezi Uyumlastirma Birimi
yasal olarak bakanliklar iistii bir statiide yapilandirilmalidir. 5018 sayil1 Kanun ile
olusturulmak istenen stratejik yonetim modeli igerisinde bu sistemlerin en 6nemli
destekeisi olarak tasarlanan i¢ kontrol sistemine iliskin uyumlastirma gérevinin
de stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarinin hazirlik, uygulama
ve izleme siirecine yonelik esas ve usulleri belirleyerek uygulamayi yonlendirme,
izleme ve degerlendirme gorevini yiiriiten Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitce
Bagkanligina verilmesi, s6z konusu gorevi yerine getirecek birimin Genel
Miidiirliik diizeyinde yapilandirilmasi, statiisii ile uyumlu olacak sekilde kapasite

ve personel sayisinin artirilmasina yonelik diizenleme yapilmalidir.

Sayistay, denetimlerini TBMM adina yapmakta ve Dis Denetim Genel
Degerlendirme Raporlarint TBMM Plan ve Biitge Komisyonuna sunmaktadir. I¢
kontrol sistemi uygulamalarinin daha basarili olmasi i¢in Plan ve Biitge
Komisyonunda Sayistay raporlart ¢ercevesinde idarelerin performanslar
degerlendirilirken formaliteden Gteye gegilerek idarelere geri bildirim verilmesi

gerekmektedir.
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Rehberlik ve koordinasyon birimlerine yonelik oneriler

e Bugiline kadarki uygulama tecriibesi yeni diizenlemelere aktarilmali ve bu
kapsamda 5018 sayili Kanunun uygulanmasina yonelik en ¢ok yapilan hatalar,
yanlis anlagilan ve uygulanan hiikiimler, gereksiz ve zaman alic1 prosediirler,

stireci olumsuz etkileyen diizenleme ve maddelerde giincellemeler yapilmalidir.

e Oncelikle sistemin asil sorumlulari olan st yoneticilerin reformu
sahiplenmelerini saglayacak zorlayici unsurlar, i¢ denetim birim baskanliklar1 ve
yoneticilerinin kurumsal statiileri, teftis kurullar1 ve i¢ denetim arasindaki gorev,
yetki ve sorumluluk ayrimi mevzuatta agikca diizenlenmeli, i¢ denetim birimleri

teskilat kanunlarinda yer almalidir.

e Uluslararasi diizenlemeleri esas alarak ve uluslararasi iyi uygulama 6rneklerinden
yararlanilarak Tiirk kamu yonetimi kiiltiirii ile uyumlu, daha somut ve
uygulamaya doniik bir model ortaya konulmali ve Tiirkiye’ye 6zgii i¢ kontrol

standartlar1 olusturulmalidir.

e ¢ kontrol sisteminin kamu ydnetiminde etkin olarak hayata gegirilebilmesi igin,
i¢ kontroliin {ist yonetim basta olmak iizere kurumun biitiin ¢aliganlar1 tarafindan
igsellestirilmesi gereklidir. Bu amagla iist yonetici, harcama yetkilisi yoneticiler
ve calisanlarin i¢ kontrol konusunda sistemli, standard: belli ve periyodik olarak
bilgilendirilmesine yonelik bir mekanizma gelistirilmesi ve bizzat bu isi yliriitecek
bir egitim merkezi olusturulmas: saglanmalidir. i¢ Kontrol MUB da gerek

egitimci gerekse koordinasyon noktasinda bu merkeze gerekli destegi vermelidir.

e I¢ kontrol kavramu iist yoneticilere ve diger kurum yoneticilerine dogru ve ilgi

cekici sekilde anlatilmali ve saglayacagi faydalar somut olarak gosterilmelidir.

e Harcama yetkililerinin i¢ kontrol sisteminin olusturulmast ve uygulanmasi
stirecindeki rolleri ve sorumluluklari diizenlemelerde ve uygulamada 6n plana

¢ikarilmalidir.

e I¢ kontrol uyum eylem planlarmin her yonetim kademesi (harcama birimi)

tarafindan hazirlanmasina yonelik diizenleme yapilmalidir.
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Kamu kurumlart igin i¢ kontrolle ilgili sorunlar ve ¢6ziim oOnerileri ile hem
kurumsal bazda hem de siire¢ bazinda iyi uygulama 6rneklerinin paylasilabilecegi

ortak bir platform olusturulmalidir.

Uygulamaci kamu idarelerine yonelik oneriler

Tiirkiye’de yukaridan asagi gelisen bir bakis agis1 oldugu i¢in {ist yonetimin i¢
kontrole yaklagimi biiyiik &nem tagimaktadir. Ust yoneticilerin sisteme
inanmamalar1 ve farkindalik eksikligi kamu idarelerinde asagir dogru olumsuz
mesajlar gitmesine yol agmaktadir. Ust yonetimin i¢ kontrol sistemini

sahiplenmesi i¢in diizenli olarak farkindalik egitimleri ve toplantilart yapilmalidir.

Yeni atanan tist yoneticilere yonelik paket bir egitim programi olusturularak SGB
ve 1i¢ denetim birimlerince bilgilendirmenin yapilacagi bir mekanizma

kurulmalidir.

Harcama birimlerinde i¢ kontrol sistemine yonelik ¢aligmalar: ytiriitecek, stirekli
gozetecek ve koordine edecek, gorev tanimlari belirli yeterli sayida uzman

personelin istthdam edildigi bir idari kapasite olusturulmalidir.

I¢ kontrol sisteminin etkin hale getirilmesine yonelik idarelerde kurumsal hafiza
olusturmak amaciyla en kisa siirede otomasyon sistemlerinin kurulmasi ve
yayginlastirilmas:t veya mevcutlarin etkinlik ve giivenliginin artirilmasi

gerekmektedir.

Denetim birimlerine yonelik oneriler

Sayistay’in  i¢  kontrol konusundaki rehberlik ve denetim kapasitesi
gelistirilmelidir. Bunun icin Oncelikle Sayistay denetcilerinin bakis agilarim
degistirmeleri, i¢ kontrole kurumun biitiin is stire¢lerinde karsilagabilecegi riskleri

azaltmaya yonelik kurumsal bir sistem olarak bakmalari saglanmalidir.
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e Gerek i¢ denetim birimleri gerekse Sayistay i¢ kontroliin 6nemi ve yaratacagi
katma deger konusunda kamu idarelerinde farkindalik ve biling gelistirmeye

yonelik faaliyetlere agirlik vermelidir.

e Sayistay tarafindan kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemi denetlenirken
kullanilacak bir kamu i¢ kontrol denetim rehberi hazirlanmali ve denetimler bu

rehber cercevesinde gergeklestirilmelidir.

e ¢ denetcilerce kurum icerisinde ozellikle iist yonetime yonelik bilgilendirici

caligmalar yuritilmelidir.

e ¢ denetim birimleri dnceliklerini danismanlik faaliyetlerine vermeli, i¢ kontrol
sistemi sagliklt kurulduktan sonra nesnel gilivence saglama gorevini yerine

getirmelidirler.

e ¢ denetim birimlerinde ozellikle bilgi teknolojileri (IT) denetimi yapacak i¢

denetci sayis1 artiritlmalidir.

Tiirkiye de i¢ kontrol sistemi konusunda arastirma yapmak isteyenlere yonelik oneriler

e Tirkiye’ye 0zgli kamu i¢ kontrol standartlarimin olusturulmasma katki

sunabilecek caligmalar yapilmalidir.

e YKI anlayisinin kamu yonetimine dahil ettigi stratejik yonetim modelinde i¢
kontroliin yeri ve dnemini ele alacak ¢alismalarin yapilmasi literatiirdeki boslugu

dolduracaktir.

e I¢ kontroliin kurumsal diizeyde ve siire¢ bazinda nasil gergeklestirilecegine
yonelik bir kamu kurumu o&zelinde 6rnek uygulamalar tasarlanarak diger

kurumlardaki uygulamacilara yol gdsterici ¢aligmalar yapilabilir.

Sonug olarak, Tiirkiye’de i¢ kontrole iliskin kurumsal yapilar ile mevzuat altyapisinin
olusturuldugu, kamu idarelerinde i¢ kontrol konusunda belli bir diizeyde farkindalik
olustugu, ancak i¢ kontroliin yonetime entegre edilemedigi, i¢ kontrol konusunda yanlis

algilarin oldugu, i¢ kontroliin diger faaliyetlerden ayr yiirtitiilmesi gereken ek bir is, daha



279

cok mevzuat geregi yapilmasi gereken ve Sayistay tarafindan denetlenen bir konu olarak
algilandig1, i¢ kontrol sistemine iliskin yiiriitiilen ¢alismalarin da bu algi dogrultusunda
dokiiman, belge tireten ¢alismalardan 6teye gitmedigi ve bu nedenle i¢ kontrol sisteminin
biirokratik bir siirece doniisme riski tasidigi ya da bu yonde bir algi olustugu
goriilmektedir. Ust yonetim basta olmak iizere calisanlarca sistemin sahiplenilmesi,
benimsenmesi ve kurumsal kiiltiiriin bir pargasi haline getirilmesi konusunda da sikintilar

bulunmaktadir.

Gelinen asamada 6ncelikle sistemin basariya ulagsmasini olumsuz etkileyen ve yukarida
ifade edilen eksikliklerin giderilmesi i¢cin hem eski sistemin hem de yeni sistemin
avantajli yanlarin1 6n plana cikararak Tirkiye’ye 6zgii, daha etkin ve iyi isleyen, ayn

zamanda uluslararasi standartlarla da uyumlu bir model olusturulmasi gerekmektedir.
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EK-1 ORIJINALLIK RAPORU

HACETTEPE UNiVERSITESI
SOSYAL BIiLiMLER ENSTIiTUSU
DOKTORA TEZ CALISMASI ORiJiNALLIK RAPORU

HACETTEPE UNiVERSITESI
SOSYAL BIiLIMLER ENSTIiTUSU

SIYASET BiLiMi VE KAMU YONETIMi ANABILIiM DALI BASKANLIGI’NA

Tarih:..../.../[2022

Tez Bashg : Tiirkiye’de Kamuda I¢ Kontrol Sistemi ve Uygulama Siireci

Yukarida baghigi gosterilen tez caligmamin a) Kapak sayfasi, b) Giris, ¢) Ana boliimler ve d) Sonug kisimlarindan olusan toplam ............ sayfalik kismina
iligkin, ...... /A /2021 tarihinde sahsim/tez danigmanim tarafindan Turnitin adli intihal tespit programindan asagida isaretlenmis filtrelemeler uygulanarak
alinmus olan orijinallik raporuna gore, tezimin benzerlik oran1 % ..... ‘tiir.

Uygulanan filtrelemeler:
1- [ Kabul/Onay ve Bildirim sayfalari hari¢
2- [ Kaynakea harig
3- [ Almtlar harig
4- [ Alntilar dahil
5- [ 5 kelimeden daha az 6rtiisme igeren metin kisimlari harig

Hacettepe Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Tez Caligmast Orijinallik Raporu Alinmas1 ve Kullanilmast Uygulama Esaslari’n1 inceledim ve bu Uygulama
Esaslari’nda belirtilen azami benzerlik oranlarina gére tez ¢alismamin herhangi bir intihal icermedigini; aksinin tespit edilecegi muhtemel durumda

dogabilecek her tiirlii hukuki sorumlulugu kabul ettigimi ve yukarida vermis oldugum bilgilerin dogru oldugunu beyan ederim.

Geregini saygilarimla arz ederim.

Tarih ve imza
Ad1 Soyadr: Nurtag ARSLAN
Ogrenci No: N11248406
Anabilim Dal: Siyaset Bilimi ve Kamu Y6netimi
Programi: Kamu Yo6netimi
Statiisii: X Doktora [ Biitiinlesik Dr.
DANISMAN ONAYI
UYGUNDUR.

Prof. Dr. Ugur OMURGONULSEN

(Unvan, Ad Soyad, imza)
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EK-2 ETIK KOMISYONU iZNi
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EK-3 GORUSME FORMU (UST YONETICILER iCIN)

Bu arastirmada veri toplama araci olarak yar1 yapilandirilmis soru formu esliginde

derinlemesine miilakat yontemi kullanilacaktir.

A. KATILIMCILARIN DEMOGRAFIK BILGILERI
1. Egitim Durumunuz(Lisans/Yiiksek Lisans/Doktora):

2. Calistiginiz Kurum/Birim:

3. Goreviniz:

4. Gorevinizdeki Is Deneyiminiz:

5. Kurumdaki Is Deneyiminiz(Y1l):

6. Kamu Sektériindeki Is Deneyiminiz(Y1l):

7. Varsa Ozel Sektordeki Is Deneyiminiz:

B. MULAKAT SORULARI

1. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile gergeklestirilen kamu mali
yonetimi ve kontrol reformu ¢ergevesinde olusturulmasi ongoriilen i¢ kontrol sisteminin

Tiirk kamu yonetimine dahil edilmesinin temel amaci sizce nedir?

2. Kamuda olusturulmast 6ngoriilen i¢ kontrol sistemini, kamu yoénetimine olan

katkisini ve 6nemini nasil degerlendiriyorsunuz?

3. Idarenizde, gorev ve yetkileri cercevesinde i¢ kontroliin isleyisinden sorumlu olan
harcama yetkilileri ile diger yoneticilerin i¢ kontrol sistemi hakkinda farkindahg

hangi diizeydedir ve algilari nasildir?

4. Idarenizde ¢alisanlarimzin i¢ kontrol sistemi hakkinda farkindalik diizeyi nedir ve

algilar1 nasildir?

5. Idarenizde i¢ kontrol sisteminin uygulamaya doniistiiriilmesi ve kamu i¢ kontrol
standartlarina uyumun saglanmasi i¢in bugiine kadar yiiriitiilen calismalar nelerdir,

gerekli yontem ve araglar gelistirilmis midir?
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6. I¢ kontrol sistemi idarenizde kurumsal Kiiltiiriin bir parcasi haline gelmis midir?

Nasil?

7. I¢ kontrol sisteminde i¢ denetimin rolii ve idarenizdeki i¢ denetim uygulamalarinin

etkinligi konusunda ne diisiiniiyorsunuz?

8. Idarelerde i¢ kontrol sisteminin merkezi uyumlastirma (izleme ve diizenleme, rehberlik
ve uyumlastirma) islevini listlenen Birimin (Maliye Bakanligi Merkezi Uyumlagtirma

Birimi) idarenize verdigi rehberlik ve destek konusunda ne diistiniiyorsunuz?

9. Kamu idarelerinde Sayistay tarafindan yiiriitiilen dis denetim faaliyetlerinin, idarenizin
i¢ kontrol sisteminin isleyisine yonelik tespit ve onerileri var midir? Bunlarin i¢ kontrol

sisteminin idarenizde etkin uygulanmasindaki rolii hakkinda ne diistiniiyorsunuz?

10. idarenizin i¢ kontrol sisteminin uygulanmas: siirecinde yasadig giicliikler sizce

nelerdir ve bunlar neden kaynaklanmaktadir?

11. Kamuda i¢ kontrol sisteminin etkin bir sekilde olusturulmasi ve uygulanmasi igin

onerileriniz nelerdir?

12. Bu tiir yeni yonetim araglarinin biirokratik bir siirece doniisiip doniismedigi

konusundaki diisiinceleriniz nelerdir?
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EK-4 GORUSME FORMU (HARCAMA YETKILILERI ICIN)

Bu arastirmada veri toplama aract olarak yar1 yapilandirilmis soru formu esliginde

derinlemesine miilakat yontemi kullanilacaktir.

A. KATILIMCILARIN DEMOGRAFIK BILGILERI
1. Egitim Durumunuz(Lisans/Yiksek Lisans/Doktora):
2. Calistiginiz Kurum/Birim:

3. Goreviniz:

4. Gorevinizdeki Is Deneyiminiz:

5. Kurumdaki Is Deneyiminiz(Y1l):

6. Kamu Sektédriindeki Is Deneyiminiz(Y1l):

7. Varsa Ozel Sektordeki Is Deneyiminiz:

B. MULAKAT SORULARI

1. 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile gerceklestirilen kamu mali
yonetimi ve kontrol reformu ¢ergevesinde olusturulmasi 6ngoriilen i¢ kontrol sisteminin

Tiirk kamu yonetimine dahil edilmesinin temel amaci sizce nedir?

2. Kamuda olusturulmast 6ngoriilen i¢ kontrol sistemini, kamu yoénetimine olan

katkisini ve 6nemini nasil degerlendiriyorsunuz?
3. Kurumunuz iist yoneticisinin i¢ kontrole bakis1 ve algis1 nasildir?
4. Idarenizde ¢ahisanlarin i¢c kontrole bakisi ve algilar1 nasildir?

5. Idarenizde i¢ kontrol sisteminin uygulamaya doniistiiriilmesi ve kamu i¢ kontrol
standartlarina uyumun saglanmasi i¢in bugiine kadar yiiriitillen ¢cahismalar nelerdir,

gerekli yontem ve araglar gelistirilmis midir?

6. I¢ kontrol sistemi idarenizde kurumsal Kiiltiiriin bir parcas: haline gelmis midir?

Nasil?

7. I¢ kontrol sisteminde i¢ denetimin rolii ve idarenizdeki i¢ denetim uygulamalarinin

etkinligi konusunda ne diisiinliyorsunuz?



309

8. Idarelerde i¢ kontrol sisteminin merkezi uyumlastirma (izleme ve diizenleme, rehberlik
ve uyumlastirma) islevini iistlenen Birimin (Maliye Bakanligt Merkezi Uyumlagtirma

Birimi) idarenize verdigi rehberlik ve destek konusunda ne diisiiniiyorsunuz?

9. Kamu idarelerinde Sayistay tarafindan yiiriitiilen dis denetim faaliyetlerinin, idarenizin
i¢ kontrol sisteminin isleyisine yonelik tespit ve onerileri var midir? Bunlari i¢ kontrol

sisteminin idarenizde etkin uygulanmasindaki rolii hakkinda ne diistiniiyorsunuz?

10.Idarenizin i¢ kontrol sisteminin uygulanmasi siirecinde yasadig1 giicliikler sizce

nelerdir ve bunlar neden kaynaklanmaktadir?

11. Kamuda i¢ kontrol sisteminin etkin bir sekilde olusturulmasi ve uygulanmasi igin

onerileriniz nelerdir?

12. Bu tiir yeni yonetim araglarinin biirokratik bir siirece doniisiip doniismedigi

konusundaki diistinceleriniz nelerdir?
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EK-5 GORUSME FORMU (SGB YONETICILERI/IC DENETCILER
iciNy
Bu arastirmada veri toplama araci olarak yar1 yapilandirilmis soru formu esliginde
derinlemesine miilakat yontemi kullanilacaktir.
A. KATILIMCILARIN DEMOGRAFIK BILGILERI
1. Egitim Durumunuz (Lisans/Ytiiksek Lisans/Doktora):
2. Calistiginiz Kurum/Birim:
3. Goreviniz:
4, Goérevinizdeki Is Deneyiminiz:
5. Kurumdaki Is Deneyiminiz (Y1l):
6. Kamu Sektoriindeki Is Deneyiminiz (Y1l):
7. Varsa Ozel Sektordeki Is Deneyiminiz:
B. MULAKAT SORULARI

1. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile gergeklestirilen kamu mali
yonetimi ve kontrol reformu ¢ergevesinde olusturulmasi ongoriilen i¢ kontrol sisteminin

Tiirk kamu yonetimine dahil edilmesinin temel amaci sizce nedir?

2. Kamuda olusturulmast 6ngoriilen i¢ kontrol sistemini, kamu yoénetimine olan

katkisini ve 6nemini nasil degerlendiriyorsunuz?
3. Kurumunuz iist yoneticisinin i¢ kontrole bakis1 ve algis1 nasildir?

4. Kurumunuzda, gorev ve yetkileri ¢cergevesinde i¢ kontroliin isleyisinden sorumlu olan
harcama yetkilileri ile diger yoneticilerin i¢ kontrol sistemi hakkinda farkindahg

hangi diizeydedir ve algilari nasildir?
5. Kurumunuz ¢ahisanlarimin i¢ kontrole bakisi ve algilari nasildir?

6. Kurumunuzda i¢ kontrol sisteminin uygulamaya doniistiiriilmesi ve kamu i¢ kontrol
standartlarina uyumun saglanmasi i¢in bugiline kadar yiiriitiilen ¢ahiymalar nelerdir,

gerekli yontem ve araglar gelistirilmis midir?
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7. I¢ kontrol sistemi idarenizde kurumsal Kiiltiiriin bir parcas1 haline gelmis midir?

Nasil?

8.

10.

11.

12.

13.

I¢ kontrol sisteminde i¢ denetimin rolii ve idarenizdeki i¢ denetim uygulamalarinin

etkinligi konusunda ne diisiiniiyorsunuz?

Idarelerde i¢ kontrol sisteminin merkezi uyumlastirma (izleme ve diizenleme,
rehberlik ve uyumlastirma) islevini istlenen Birimin (Maliye Bakanligi Merkezi
Uyumlastirma Birimi) idarenize verdigi rehberlik ve destek konusunda ne

diisiiniiyorsunuz?

Kamu idarelerinde Sayistay tarafindan yiiriitilen dis denetim faaliyetlerinin,
idarenizin i¢ kontrol sisteminin isleyisine yonelik tespit ve Onerileri var midir?
Bunlarin i¢ kontrol sisteminin idarenizde etkin uygulanmasindaki rolii hakkinda ne

diisiiniiyorsunuz?

Idarenizin i¢ kontrol sisteminin uygulanmasi siirecinde yasadig1 giicliikler sizce

nelerdir ve bunlar neden kaynaklanmaktadir?

Kamuda i¢ kontrol sisteminin etkin bir sekilde olusturulmast ve uygulanmasi i¢in

onerileriniz nelerdir?

Bu tiir yeni yonetim araglarinin biirokratik bir siirece doniisiip doniismedigi

konusundaki diistinceleriniz nelerdir?
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EK-6 GORUSME FORMU (SAYISTAY DENETCILERI ICIN)

Bu arastirmada veri toplama aract olarak yar1 yapilandirilmis soru formu esliginde

derinlemesine miilakat yontemi kullanilacaktir.

A. KATILIMCILARIN DEMOGRAFIK BILGILERI
1. Egitim Durumunuz (Lisans/Yiiksek Lisans/Doktora):
2. Calistiginiz Kurum/Birim:

3. Goreviniz:

4. Gorevinizdeki Is Deneyiminiz:

5. Kurumdaki Is Deneyiminiz (Y1l):

6. Kamu Sektoriindeki Is Deneyiminiz (Y1l):

7. Varsa Ozel Sektordeki is Deneyiminiz:

B. MULAKAT SORULARI

1. 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile gerceklestirilen kamu mali
yonetimi ve kontrol reformu ¢ergevesinde olusturulmasi ongoriilen i¢ kontrol sisteminin

Tiirk kamu yonetimine dahil edilmesinin temel amaci sizce nedir?

2. Kamuda olusturulmast 6ngoriilen i¢ kontrol sistemini, kamu yoénetimine olan

katkisini ve 6nemini nasil degerlendiriyorsunuz?
3. Kamu kurumlari iist yoneticilerinin i¢ kontrole bakisi ve algilari nasildir?

4. Kamu kurumlarinda gorev ve yetkileri ¢ergcevesinde i¢ kontroliin isleyisinden sorumlu
olan harcama yetkilileri ile diger yoneticilerin i¢ kontrol sistemi hakkinda farkindahg

hangi diizeydedir ve algilar: nasildir?
5. Kamu ¢alisanlarimin i¢ kontrole bakis1 ve algilari nasildir?

6. Kamuda i¢ kontrol sisteminin uygulamaya doniistiiriilmesi ve kamu i¢ kontrol
standartlarina uyumun saglanmasi i¢in kamu kurumlarinda bugiine kadar yiiriitiilen

calismalar nelerdir, gerekli yontem ve araglar gelistirilmis midir?

7. 1¢ kontrol sistemi kamu kurumlarinda kurumsal kiiltiiriin bir parcasi haline gelmis

midir? Nasil?
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8. I¢ kontrol sisteminde i¢ denetimin rolii ve kurumlardaki i¢ denetim uygulamalarmin

etkinligi konusunda ne diisiiniiyorsunuz?

9. idarelerde i¢ kontrol sisteminin merkezi uyumlastirma (izleme ve diizenleme, rehberlik
ve uyumlastirma) islevini iistlenen Birimin (Maliye Bakanligi Merkezi Uyumlastirma

Birimi) kamu kurumlarma verdigi rehberlik ve destek konusunda ne diisiiniiyorsunuz?

10. Kamu idarelerinde Sayistay tarafindan yiiriitilen dis denetim faaliyetlerinin,
kurumlarin i¢ kontrol sisteminin isleyisine yonelik tespit ve Onerileri var midir? Bunlarin
i¢ kontrol sisteminin kamu kurumlarinda etkin uygulanmasindaki rolii hakkinda ne

diisiiniiyorsunuz?

11. Kamu kurumlarinda i¢ kontrol sisteminin uygulanmasi siirecinde yasanan giicliikler

sizce nelerdir ve bunlar neden kaynaklanmaktadir?

12. Kamuda i¢ kontrol sisteminin etkin bir sekilde olusturulmasi ve uygulanmasi i¢in

onerileriniz nelerdir?

13. Bu tiir yeni yonetim araglarinin biirokratik bir siirece doniisiip doniismedigi

konusundaki diisiinceleriniz nelerdir?
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EK-7 GORUSME FORMU (HAZINE VE MALIYE BAKANLIGI
BUROKRATLARI iCiN)

Bu arastirmada veri toplama araci olarak yar1 yapilandirilmis soru formu esliginde

derinlemesine miilakat yontemi kullanilacaktir.

A. KATILIMCILARIN DEMOGRAFIK BILGILERI
1. Egitim Durumunuz (Lisans/Yiksek Lisans/Doktora):
2. Calistiginiz Kurum/Birim:

3. Goreviniz:

4. Goérevinizdeki Is Deneyiminiz:

5. Kurumdaki Is Deneyiminiz (Y1l):

6. Kamu Sektériindeki Is Deneyiminiz (Y1l):

7. Varsa Ozel Sektordeki Is Deneyiminiz:

B. MULAKAT SORULARI

1. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile gergeklestirilen kamu mali
yonetimi ve kontrol reformu kapsaminda kamu idarelerinde uygulanmasi ongoriilen i¢

kontrol sistemi ile neler hedeflenmistir?

2. I¢ kontrol sistemiyle ilgili kamu kurumlarindaki algi ve kurumsal kiiltiir degisimi

hakkinda ne diisiiniiyorsunuz?

3. Kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin uygulamaya doniismesi hakkinda

degerlendirmeleriniz nelerdir?

4. I¢ kontrol sisteminin uygulama siirecinde yasanan gii¢liikler ve basariy1 etkileyen

faktorler nelerdir?
5. i¢ kontrol sisteminin kamuda etkin bir sekilde olusturulmasi i¢in énerileriniz nelerdir?

6. Bu tiir yeni yonetim araglarinin biirokratik bir siirece doniisiip doniismedigi

konusundaki diistinceleriniz nelerdir?



315

EK-8 GORUSME FORMU (STK YONETICILERI iCiN)
Bu arastirmada veri toplama araci olarak yari1 yapilandirilmis soru formu esliginde
derinlemesine miilakat yontemi kullanilacaktir.
A. KATILIMCILARIN DEMOGRAFIK BILGILERI
1. Egitim Durumunuz (Lisans/Yiiksek Lisans/Doktora):
2. Calistiginiz Kurum/Birim:
3. Goreviniz:
4. Gorevinizdeki Is Deneyiminiz:
5. Kurumdaki Is Deneyiminiz (Yil):
6. Kamu Sektoriindeki Is Deneyiminiz (Y1l):
7. Varsa Ozel Sektordeki Is Deneyiminiz:
B. MULAKAT SORULARI

1. 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile gerceklestirilen kamu mali
yonetimi ve kontrol reformu ¢ergevesinde olusturulmasi ongoriilen i¢ kontrol sisteminin

Tiirk kamu yonetimine dahil edilmesinin temel amaci sizce nedir?

2. Kamuda olusturulmast 6ngoriilen i¢ kontrol sistemini, kamu yoénetimine olan

katkisini ve 6nemini nasil degerlendiriyorsunuz?
3. Kamu kurumlari iist yoneticilerinin i¢ kontrole bakisi ve algilari nasildir?

4. Kamu kurumlarinda gorev ve yetkileri ¢ergcevesinde i¢ kontroliin isleyisinden sorumlu
olan harcama yetkilileri ile diger yoneticilerin i¢ kontrol sistemi hakkinda farkindahg

hangi diizeydedir ve algilar: nasildir?
5. Kamu ¢alisanlarimin i¢ kontrole bakis1 ve algilari nasildir?

6. Kamuda i¢ kontrol sisteminin uygulamaya doniistiiriilmesi ve kamu i¢ kontrol
standartlarina uyumun saglanmasi i¢in bugiline kadar yiiriitiilen ¢cahiymalar nelerdir,

gerekli yontem ve araglar gelistirilmis midir?

7. 1¢ kontrol sistemi kamu kurumlarmda kurumsal kiiltiiriin bir parcasi haline gelmis

midir? Nasil?
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8. I¢ kontrol sisteminde i¢ denetimin rolii ve kurumlardaki i¢ denetim uygulamalarmin

etkinligi konusunda ne diisiiniiyorsunuz?

9. idarelerde i¢ kontrol sisteminin merkezi uyumlastirma (izleme ve diizenleme, rehberlik
ve uyumlastirma) islevini iistlenen Birimin (Maliye Bakanligi Merkezi Uyumlastirma

Birimi) kamu kurumlarma verdigi rehberlik ve destek konusunda ne diisiiniiyorsunuz?

10. Kamu idarelerinde Sayistay tarafindan yiiriitilen dis denetim faaliyetlerinin,
kurumlarin i¢ kontrol sisteminin isleyisine yonelik tespit ve Onerileri var midir? Bunlarin
i¢ kontrol sisteminin kamu kurumlarinda etkin uygulanmasindaki rolii hakkinda ne

diisiiniiyorsunuz?

11. Kamu kurumlarinda i¢ kontrol sisteminin uygulanmasi siirecinde yasanan giicliikler

sizce nelerdir ve bunlar neden kaynaklanmaktadir?

12. Kamuda i¢ kontrol sisteminin etkin bir sekilde olusturulmasi ve uygulanmasi i¢in

onerileriniz nelerdir?

13. Bu tiir yeni yonetim araglarinin biirokratik bir siirece doniisiip doniismedigi

konusundaki diisiinceleriniz nelerdir?
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EK-9 GORUSME FORMU (MILLETVEKILLERI iCIN)

Bu arastirmada veri toplama aract olarak yar1 yapilandirilmis soru formu esliginde

derinlemesine miilakat yontemi kullanilacaktir.

A. KATILIMCILARIN DEMOGRAFIK BILGILERI
1. Egitim Durumunuz (Lisans/Yiiksek Lisans/Doktora):
2. Calistiginiz Kurum/Birim:

3. Goreviniz:

4. Gorevinizdeki Is Deneyiminiz:

5. Kurumdaki Is Deneyiminiz (Yil):

6. Kamu Sektoriindeki Is Deneyiminiz (Y1l):

7. Varsa Ozel Sektordeki Is Deneyiminiz:

B. MULAKAT SORULARI

1. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun yasalagsma siirecinde i¢

kontrol sistemi hakkinda 6nceden bilgilendirildiniz mi?

2. Kamu idarelerinde uluslararasi kabul gérmiis standartlarda olusturulmasi 6ngoriilen ig

kontrol sistemi hakkindaki diisiinceleriniz nelerdir?

3. 5018 sayil1 Kanun ile bu Kanunda degisiklik yapan 5436 sayili Kanunun TBMM Plan
Biitge Komisyonu ve Genel Kurul goriismelerinde i¢ kontrol sistemine iliskin maddelerle

ilgili hi¢ bir milletvekilinin s6z almamasinin nedeni sizce ne olabilir?

4. Sayistay tarafindan TBMM’ye sunulan Di1g Denetim Genel Degerlendirme Raporlari
da dikkate alindiginda gelinen asamada 5018 sayili Kanunun getirdigi i¢ kontrol
sisteminin kamudaki uygulamalarim nasil degerlendiriyorsunuz, uygulamaya

dontistiiriilebilmis midir?

5. Bu tiir yeni yonetim araclarinin biirokratik bir siirece doniisiip doniismedigi

konusundaki diistinceleriniz nelerdir?



318

EK-10 GONULLU KATILIM FORMU

Sayim Katilimet,

Hacettepe Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Siyaset Bilimi ve Kamu Y®netimi
Anabilim Dali Kamu Yonetimi Doktora programinda Prof. Dr. Ugur
OMURGONULSEN danismanhginda yiiriitiilmekte olan “Tiirkiye’de Kamuda I¢
Kontrol Sistemi ve Uygulama Siireci” konulu tez calismasi kapsaminda kamu mali
yonetimi ve kontrol sisteminin yapisini ve igleyisini yeni bir anlayisla ele alan 5018 sayili
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nun kabul edilmesiyle birlikte, 2007 yilindan
itibaren kamu idarelerinde uygulama alan1 bulan i¢ kontrol sistemiyle ilgili
diizenlemelerin kamu kurumlarinca pratikte ne diizeyde uygulandigini (Tiirk kamu
yonetimindeki i¢ kontrol uygulamalarinin mevcut durumunu), i¢ kontrol reformuyla
hedeflenenler ile reformun uygulama sonuglarini degerlendirmeye yonelik bilgi ve
goriiglerinizi almak i¢in bir miilakat ¢aligmasi yapilacaktir. Konu ile ilgili en uygun
kitleye ulasilmasi caligmanin basarisini dogrudan etkileyeceginden bu ¢aligmaya
katiliminiz biiyiik 6nem tagimaktadir.

Alan arastirmasi i¢in tiniversitenin Etik Kuruluna basvuruda bulunulmus ve yonetimden
gerekli izinler alinmugtir.

e Bu arastirmaya katiliminiz goniilliilik esasina dayanmaktadir. Arastirmaya
katilmay1 reddetme hakkiniz bulunmakta olup bu durum katilimciya hicbir
sorumluluk ve risk getirmemektedir. Ayrica aragtirmaci, aragtirmaciya yazili/e-
posta ile bagvurarak, katilimimizi takiben onayinizi geri alabileceginize dair e-
postast da dahil olmak {izere iletisim bilgilerini verecektir.

e Siz ve diger katilimcilar kimliginizi gizli tutma hakkina sahipsiniz. Anonim
olmay1 tercih ederseniz arastirmada miilakatin kimlerle yapildig1 sadece unvan
olarak agiklanacaktir.

e Miilakat kapsaminda sorulan sorularin tamamini ya da bir kismini cevaplayip
cevaplamama konusunda katilimcilar tamamen serbesttir. Miilakat silirecinin
herhangi bir asamasinda hicbir gerekce gostermeksizin katilimcilarin ayrilma
hakki bulunmaktadir. Calismadan ayrilmaniz durumunda sizden toplanan veriler

calismadan ¢ikarilacak ve imha edilecektir.
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e Arastirma kapsaminda toplanan veriler sadece bilimsel amaglar dogrultusunda
kullanilacak, arastirmanin amaci disinda ya da bir baska arastirmada
kullanilmayacak ve gerekmesi halinde, (yazill) izniniz olmadan bagkalariyla
paylasilmayacaktir. Calismanin sonuglar1 bilimsel toplantilar ya da yayinlarda
sunulabilir. Ancak, bu tiir durumlarda katilimcinin kimligi kesin olarak gizli
tutulacaktir.

e Istemeniz halinde sizden toplanan verileri inceleme hakkiniz bulunmaktadur.

e Sizden toplanan veriler giivenli bir sekilde korunacaktir. Bu koruma, sifre
kontrollii diziistii bilgisayar ile kagit kayitlar1 ise kilitli ve giivenli bir yerde
saklanarak  saglanacaktir. Bu nedenle verilere Dbagkasi tarafindan
erigilemeyecektir.

e Arastirmada anlasilmayan sorularla ilgili her tiirlii soruyu sorabilirsiniz. Ayrica
asagida verilen iletisim adresleri araciliiyla calisma hakkindaki diger sorularinizi
iletmeniz ve talep etmeniz durumunda analiz (degerlendirme) sonuglarini temin
edebilmeniz miimkiindiir. Bu c¢aligmaya katildiginiz igin simdiden tesekkiir
ederiz.

Bu calismaya tamamen goniillii olarak katiliyorum. Calismada anonim olarak
kalma hakkim oldugunu, istedigim takdirde ¢alismadan ayrilabilecegimi, benden elde
edilen verilerin giivenli olarak korunacagini bilerek verdigim bilgilerin bilimsel amaglarla
kullanilmasmi kabul ediyorum. (Liitfen bu formu doldurup imzaladiktan sonra veri
toplayan kisiye veriniz.)

Katilimer:
Ads, soyadz:
Adres:
Telefon:

Imza:
Sorumlu Arastirmaci:

Adu, soyadi: Prof. Dr. Ugur OMURGONULSEN
Adres:

Telefon:

e-posta:

Imza:
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Yardimci Arastirmaci:
Adi, soyadi: Nurtag ARSLAN

Adres:
Telefon:
e-posta:

Imza:



