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1. Giris

Son yillarda Avrupa Birliginde ve birgok iilkede kamu mali yonetim ve kontroli
anlayisinda 6nemli degisiklikler yasanmis, merkezi kontrolden i¢ kontrole gecis olmustur.
Yeni kontrol anlayis1 kapsaminda, kamu i¢ mali kontrol kavrami esas alinmistir.

Kamu i¢ mali kontrol sistemi, Avrupa Komisyonu tarafindan esas alinan ve idarelerin i¢
kontrol ortamini ve 6zellikle kamu sektoriinde kontrol sistemlerini, uluslararas: standartlarla
ve Avrupa Birligi iyi uygulamalar ile uyumlu bir sekilde gelistirmelerini saglayan yapisal ve
islevsel bir modeldir.

Kamu i¢ mali kontrol sistemi, i¢ kontrol kavramini esas almaktadir. COSO (The
Committee on Sponsoring Organizations of the Treadway Commission), dnce 6zel sektdrde
kullanilan daha sonra kamu sektoriinde de bir yonetim araci olarak uygulanan i¢ kontrol
anlayisin1 gelistirmistir. Bu nedenle i¢ kontrol modeli COSO modeli olarak bilinmektedir.
COSO modeli, Avrupa Birligi ve Uluslar arast Sayistaylar Birligi INTOSAI (The
International Organisation of Supreme Audit Institutions) tarafindan kabul edilen ve
uygulanan bir i¢ kontrol modelidir. INTOSALI i¢ kontrol modeli olarak COSO modelini ve I1A
( Institute of Internal Auditors) I¢ Denetciler Enstitiisiiniin i¢ kontrol tanimin1 esas almistir.
IIA (Uluslar aras1 i¢ Denetgiler Enstitiisii), i¢ denetimi tanimlamus, i¢c denetcilerin egitilmesi
ve yetistirilmesi tizerine ¢aligmalar yapmustir.

COSO tarafindan i¢ kontrol kavrami gelistirilmis, i¢ kontroliin unsurlari sayilmstir.
COSO modeli disinda diger tilkeler tarafindan uygulanan farkli i¢ kontrol modelleri de vardir.
Kanada’da CoCo, Ingiltere’de Turnbull Report, Giiney Afrika’da King Report, Fransa’da
Vienot Report gibi i¢ kontrol yontem ve prosediirleri hakkinda calismalar yapilmistir. Ig
kontroliin tanimlanmasi, raporlanmasi, gelistirilmesi alanlarinda COBIT, SAC, SASSS,
SAS78 gibi bagka yaklagimlar da vardir. COBIT (Control Objectives for Information and
Related Technology), bilgi ve ilgili teknoloji i¢in kontrol amaglar1 yaklasimidir ve ulasgilmak
istenen kontrol amaglar1 ve bu amaglara ulasmak i¢in gerekli yollar tarafindan tasarlanan
kontroller olarak tanimlanan i¢ kontrol odaklidir.

ISACA (Information Systems Audit and Control Association), bilgi yonetisimi, kontrol,
giivenlik ve denetim konularinda faaliyet gosteren global bir kurulustur ve bilgi teknolojisi
denetimi ve kontrol standartlar1 tiim diinyada kullanilmaktadir.

Kamu i¢ mali kontrol sistemi, tiim bu modeller iizerine kurulmus merkezi kontrolden
ziyade i¢ kontrol odakli bir sistemdir. Kamu i¢ mali kontrol sistemi, Avrupa Birligindeki

tilkelerde ve Avrupa Birligi disinda ¢ok sayida iilkede genis ¢apta uygulanmaktadir.



2. Avrupa Birliginde Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi

Kamu idareleri vatandas ve kurumlardan gelir elde ederler ve elde ettikleri gelirleri
onlar icin harcarlar. Bu gelirlerin biiyiik ¢ogunlugu vergilerdir. Vergi miikellefleri kamu
idarelerinin bu fonlar1 kullanirken ihtiyathh davrandiklar1 konusunda gilivence almakla
yetkilendirilmislerdir.

Kamu i¢ mali kontrol sistemi; idarelere, gelir ve harcama birimlerini kontrol etmelerini
saglayan yapisal bir model sunar. Kamu i¢ mali kontrol sistemi idarelerin kaynaklarinin
uygun sekilde kullanilip kullanilmadigi hakkinda giivence saglar. Kamu i¢ mali kontrol
sistemi, islemlerin saglam mali yonetim, hesap verebilirlik, etkililik, etkinlik ve ekonomiklik
ilkelerine ve ayni1 zamanda ilgili yasal mevzuata ve biitce tanimlarina uygunlugu hakkinda
makul giivence saglamay1 amaglar.

Avrupa Komisyonu ve Biitce Genel Miidiirligii kamu i¢ mali kontroliin tanitimi ve
gelistirilmesi konusunda caligmalar yapmistir. Bu calismalar sonucunda kamu i¢ mali
kontroliin biitiin calisanlar tarafindan desteklenmesi gereken ve uzun donemde basariya
ulasacak bir siire¢ oldugu goriilmiistiir. Deneyimler, yeni politikalarin ve kurallarin biitiin
calisanlar tarafindan oncelikli olarak anlasilmasi ve biitiin ¢alisanlar tarafindan desteklenmesi
gerektigini  aksi  takdirde degisimlere karst1 tehdit olusturabilecek  direnclerle
karsilagilabilecegini gostermistir. Bu ylizden kamu sektoriinde i¢ kontrol sistemindeki
degisikliklerin, biitiin ¢alisanlarin diisiinceleri ve aralarindaki tartismalar ¢ergevesinde
yonlendirilmesi gerekmektedir. Merkezi otoritenin destegi kamu i¢ mali kontroldeki
degisimin gerceklestirilmesi i¢in en 6nemli kosuldur. Hemen hemen biitiin iilkelerde merkezi
otorite Maliye Bakanligidir. Ciinkii yeterli i¢ kontrol, biitcenin saglam mali yonetiminin

saglanmasinin geregidir.

2.1. Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi

Kamu i¢ mali kontrol sistemi, yiiriitme ve yiirlitmenin yetkili kuruluslar1 tarafindan
uygulanan bir mali kontrol sistemidir. Harcamact kuruluslarin mevcut mevzuata, biitge
tanimlarina, saglam mali yonetime, seffaflik, etkinlik, etkililik ve ekonomiklik ilkelerine
uyumlu bir sekilde mali yonetim ve kontroliin saglanmasini amaglayan bir sistemdir. Kamu i¢
mali kontrol sistemi, idarenin tiim gelirlerinin, harcamalarinin, varlik ve kaynaklarinin
kontroliinii kapsar. Islemlerin saglam mali yonetim, seffaflik, etkinlik, etkililik ve

ekonomiklik ilkelerine ve ayni zamanda ilgili mevzuata ve biitce tanimlarina uygunlugunu



hakkinda makul giivence saglamay1 amaglar. Ayrica, yolsuzluk ve dolandiriciligin 6nlenmesi
i¢in etkili bir aractir.

Geleneksel kamu i¢ mali kontrol sistemi, merkezi bir harcama 6ncesi kontrol ile
ticlincli kisilerin sikayetleri, stipheli islemler, biitge kurallarinin ihlali ve kisisel hatalarin
cezalandirilmasina odakli bir harcama sonras1 denetime dayalidir. Cagdas sistemle
karsilastirildiginda yasallik ve diizenliligi vurgulayan geleneksel sistem, kamu fonlarinin
yonetilmesi ve kontrol edilmesi konusunda ekonomiklik, etkinlik ve etkililik kriterlerinden
yoksundur. Modern i¢ kontrol hesap verebilirlik, acik sorumluluk ¢izgisi ve uyumlastiriimis
yontem ve standartlar ile ilgilenmektedir. Seffaflik, idarenin onu segen halka karsi hesap
verebilmesidir.

Kamu i¢ mali kontrol sistemi, uluslar arasi standartlar1 ve Avrupa Birligi iyi
uygulamalarin1 kapsar ve geleneksel kontrol sisteminin diizeltilmesi i¢in en iyi yaklagimi
saglamay1 amaglar.

Kamu i¢ mali kontroliin temel ilkesi yonetsel sorumluluktur. Kamu i¢ mali kontroliin
temeli, yonetsel sorumluluk ve fonksiyonel olarak bagimsiz, merkezi olmayan i¢ denetim
kavramlaridir. Kamu i¢ mali kontrol sistemi biitceleme veya muhasebelestirme teknikleri ile
ilgilenmez, i¢ kontrol bu sistemlerin ilerlemesini amaglar. Dolandiricilik ve yolsuzlukla ilgili
bireysel durumlarin sorusturulmasi ve cezalandirilmasi gibi teftis kapsamindaki gorevleri
icermez. Kamu i¢ mali kontrol sistemi Onleyicidir ve dolandiriciik ve yolsuzlugun

gerceklesmesini 6nlemek i¢in gerekli ve yeterli sistemleri saglamay1 amaglar.

2.2. Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminin Unsurlar

Avrupa Birliginde esas alinan kamu i¢ mali kontrol yaklagimina goére kamu i¢ mali
kontrol sistemi, mali yonetim ve kontrol sistemi ve i¢ denetim sistemi ile bu iki alanda
merkezi uyumlastirma birimlerinden olugmaktadir.

Kamu i¢ mali kontroliin temel ilkesi yonetsel sorumluluktur. Yoneticiler hem harcama

politikalarindan hem de mali yonetimin kalitesinden sorumludur.

2.2.1. Mali Yonetim ve Kontrol

Kamu i¢ mali kontroliin ilk unsuru mali yonetim ve kontroldiir. Mali yonetim, devletin
blitce islemlerini yapan birimlerin gorevlerinin yiiriitiilmesinden sorumlu olan yonetimin;
gelir, gider ve varliklardan olusan mevcut fonlarin etkin, etkili ve ekonomik olarak

kullanilmasini amaclayan bir dizi kurallar olusturma ve wuygulama konusundaki



sorumluluklar1 olarak anlasilmaktadir. Yonetici; planlama, programlama, biitceleme,
muhasebelestirme, kontrol etme, raporlama, belgeleme ve izleme gorevlerinin
gerceklestirilmesi i¢in yeterli kamu i¢ mali kontrol sistemlerinin kurulmasindan ve
stirdliriilmesinden sorumludur. Mali yonetim, i¢ ve dis denetime tabidir. Mali kontrol ise,
Kuzey modelindeki iilkelerde genis anlamda, giiney modelindeki iilkelerde dar anlamda
kullanilmaktadir. Genis anlamda mali kontrol, i¢ kontrol anlamina gelmektedir. Dar anlamda
ise 6n mali kontrolii, yani ddenekler, taahhiitler, ihale siirecleri, sdzlesmeler (ikincil taahhiitler)
ve bunlara iligkin 6deme ve uygun olmayan sekilde 6denmis tutarlarin geri alinmasiyla ilgili mali
kararlarin  yiiriitiilmesinden &6nce yapilan kontrol faaliyetlerini ifade eder. Islemlerin
diizenlemeler ve prosediirlere uygunlugu konusunda yapilan spesifik gézden gecirmedir.

Kamuda gelir ve harcama birimlerindeki tiim yoéneticiler gerceklestirdikleri
faaliyetlerinden sadece idarenin genel politikalar1 agisindan degil, ayn1 zamanda mali yonetim
ve kontrol politikalar1 acisindan da sorumludurlar. Ilk kontrol ydnetici yani harcamaci
diizeyinde olmalidir. Yani her bir kamu yoneticisi planlama, programlama, biitceleme,
muhasebelestirme, kontrol etme, raporlama, belgeleme ve izleme gorevlerini yerine getirmek
icin yeterli bir mali yonetim ve kontrol sisteminin kurulmasindan ve siirdiiriilmesinden
sorumludur.

Risk degerlendirme, risklerin ve riskli alanlarin teshis edilmesine yardime1 olmak igin
kontrol sisteminin bir parcasi olarak kullanilan nesnel bir aragtir. Risk idarenin politikalarina
gore degerlendirilmeli ve yonetilmelidir. Risk degerlendirme, i¢ denetciler tarafindan degil
idare tarafindan gerceklestirilir.

Mali yonetim ve kontrol sistemi biitiin taahhiitleri (blitce 6deneklerini) , teklifleri,
sozlesme ile ilgili islemleri, tiim gelirleri, 6demeleri, varliklar1 ve kaynaklar1 ve zamaninda
tahsil edilemeyen gelirlerin toplanmasini igerir.

Mali yonetim ve kontrol sistemi; 6n mali kontrol, siire¢ kontrolii, islem sonrasi
kontrol, standart ve prosediirlerin belirlenmesi, kontrol listeleri ve kontrol 6zdegerlendirme
formlarinin olusturulmasi, i¢ kontrol standartlarinin belirlenmesi ve mali yonetim ve kontrol
rehberlerinin olusturulmasi suretiyle kurulur.

Saglam mali yonetim ve kontroliin gerceklestirilmesi sorumluluklarin agik bir sekilde
tanimlanmasi; mali yOnetim ve kontrol islemleri olan muhasebelestirme, belgelendirme,
seffaflik, yetkilendirme, 6n mali kontrol, harcama sonrasi (expost) mali kontrol ve 6nleyici
faaliyetlerin gergeklestirilmesi; risk degerlendirmesi ve yonetimini ve denetim tavsiyelerinin

izlenmesini gerektirir.



2.2.2. i¢ Denetim

Kamu i¢ mali kontroliin unsurlarindan ikincisi fonksiyonel olarak bagimsiz i¢
denetimdir. ¢ denetim, yonetimin faaliyetlerine deger katmak ve gelistirmek icin tasarlanan
bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danigsma faaliyetidir. Yo6netime; risk yonetimi, kontrol
ve yonetisim siireclerinde sistematik, disiplinli bir yaklasim saglayarak hedeflerin
gerceklestirilmesi i¢in yardim eder.

Biitge ile 6denek tahsis edilen harcamaci kuruluslarda, i¢ kontrol sisteminin objektif
degerlendirilmesi amaciyla idareyi desteklemek i¢in fonksiyonel olarak bagimsiz i¢ denetgiler
gorevlendirilmelidir. Denet¢i raporlari dogrudan iist yoneticiye sunulur. Ust ydnetici ig
denetciye denetimi nasil yapilacagi konusunda emir veremez. Yani i¢ denet¢i denetimi nasil
yapacagl konusunda idarecinin goriisiinii almaz. I¢ denetci mali hizmetler biriminin bir
parcast degildir, dogrudan en iist diizey yoneticiye baghidir. Denetginin gorevleri idare
tarafindan gergeklestirilen i¢ kontrol sisteminin yeterliligini degerlendirmek, zayifliklarini
ortaya ¢ikarmak ve gerektiginde gelistirilmesi i¢in Onerilerde bulunmaktir. Bu gorev, idareci
ve denetgi tarafindan imzalanan i¢ Denetim Sartinda ( Internal Audit Charter ) tasarlanmis ve
aciklanmigtir. Denetim, idari talimatlarla yiiriitiilmez. Profesyonel denetim becerileri ve
standartlarindan ortaya c¢ikarilan kurallar ve etik degerler biitiinii tarafindan yiirtitiilmektedir.
Bu kurallar ve etik degerler biitiinii “I¢ Denetgiler i¢in Etik Kurallar” olarak adlandirilan ITA
(Institute of Internal Auditors) I¢ Denetgiler Enstitiisii tarafindan yayimlanan belgede yer
almistir ve “Kamu I¢ Denetcileri” sertifikasi denetgiler tarafindan imzalanmustir.

I¢ denetim, geleneksel teftisten farklidir. Denetci etkililik, etkinlik ve ekonomiklik
kavramlar1 uyarinca, idarenin hedeflerine ulasmasini tehdit eden zayifliklar1 ortaya cikararak
sistemin yeterliligini inceler. Denetci, sistemi gelistirmek i¢in yoneticiye tavsiyelerde bulunur.
Denetgiler sorumluluk tistlenemedikleri i¢in yonetimsel gorevlere dahil edilmezler. Denetgi
degerlendirme yapar tavsiyelerde bulunur ama denet¢inin 6nerilerine uyulup uyulmayacagina
karar veren iist yoOneticidir. Yani denet¢inin raporlar1 baglayici degildir. Sorumluluk
yOneticiye aittir. Denetci yaptirim uygulamaz ya da cezalandirmaz; sistematik ve bireysel

hatalar idareciye; yolsuzluk ve diizensizlikle miicadele adli birimlere birakilir.



2.2.3. Merkezi Uyumlastirma Fonksiyonu

Kamu i¢ mali kontroliin iiglincii unsuru, mali yonetim ve kontrol ile i¢ denetim
unsurlar1 hakkinda standartlasma ve metodolojiyi gelistirmek ic¢in olusturulan merkezi
uyumlastirma fonksiyonudur. Kamu i¢ mali kontroliin tamamen uygulanabilmesinin uzun
zaman almasi nedeniyle ve bu yaklasimin idarenin tiim birimlerine uyumlastirilmas1 gérevi
geregince merkezi bir yapiin olmasi gerekmektedir. Bu yap1 kamu i¢ mali kontrol sistemini
gelistirmekle yetkilendirilmis Merkezi Uyumlagtirma Birimidir.

Merkezi uyumlastirma birimi; standartlart belirleme, diizenlemeleri yapma, izleme,
raporlama, egitim programlarini hazirlama, uyumlastirma ve iyi uygulama Orneklerini
yayginlagtirma fonksiyonlarini ifa eder.

Merkezi uyumlastirma birimi, mali yonetim ve kontrol ve i¢ denetim hakkinda yeni
diizenlemelerin uygulanmasint koordine etmek amaciyla uluslar arast kabul goérmiis
standartlara ve en 1iyi uygulamalara dayali i¢ kontrol ve denetim yoOntemlerinin

gelistirilmesinden sorumludur.

2.3. Merkezi Uyumlastirma Biriminin Rolii ve Fonksiyonlar

Merkezi uyumlastirma birimi kamu i¢ mali kontroliin basaril1 bir sekilde olusturulmast
ve gelistirilmesi i¢in temel kosuldur. Bu nedenle; ilk olarak merkezi uyumlagtirma birimi
kurulur. Merkezi uyumlastirma biriminin basindaki kisi mali yonetim sistemleri ve modern
denetim konularinda deneyim sahibi olmalidir. Bagimsizdir ve politik baskidan muaftir.
Merkezi uyumlastirma birimi bilgilerin paylasilabilecegi bir ortak ag olusturur. Kamu i¢ mali
kontroliin avantajlarinin ve zorluklarinin tanitilip agiklanmasindan sorumludur.

Ikinci olarak mevcut mali ydnetim ve kontrol sisteminin ve modern uluslar arasi
standartlar arasindaki farkliliklarin arastirilmasina dayali bir analiz yapilir. Merkezi
uyumlastirma birimi, idarelere kamu i¢ mali kontrol sisteminin ve unsurlarinin olusturulmast
i¢in bir ¢ergeve ve birincil mevzuat hazirlar.

Daha sonra birincil ve ikincil diizey mevzuatlar kabul edilerek uygulamaya konulur.
Artik merkezi uyumlastirma biriminin gorevi kamu i¢ mali kontroliin gelistirilmesinden
sistemin gozetimine dogru degisir. Uyumlastirmayr saglamak, kabul edilen kararlarin
uygulanmasi konusunda tikanikliklar1 giderecek Oneriler hakkinda makul giivence saglamak
merkezi uyumlagtirma biriminin gorevidir. Kamu sektoriinde seffafligin saglanmasi i¢in

merkezi uyumlastirma birimi kamu i¢ mali kontrol sistemi konusunda konsolide edilmis yillik



rapor hazirlar. Bu rapor Maliye Bakanligina oradan Bakanlar Kuruluna, Meclise ve Sayistay’a
sunulur.

Merkezi uyumlastirma biriminin gorevlerinden biri de mali kontrol ve i¢ denetimin
uygulanmasindan sorumlu personelin egitimini ve gelistirilmesini saglamaktir.

Merkezi uyumlastirma birimi geleneksel sistemden modern kamu i¢ mali kontrol
sistemine ge¢isi saglayan birimdir ve sistemin olusturulmasi ve uygulanmasi agisindan ¢ok

Onemlidir.

2.4. Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminin Uygulanma Siireci

Kamu i¢ mali kontrol sisteminin uygulanmasi i¢in, kavramlastirma, yonetim
cercevesinin gelistirilmesi, yasal ¢ergevenin gelistirilmesi ve personel gelisim politikalarinin
kurulmasi gerekmektedir.

Kavramlastirma, kamu i¢ mali kontrol sisteminin bagariyla uygulanmasi i¢in gerekli
onkosuldur ve en onemli asamadir. Ulkede uygulanan i¢ kontrol sistemi ile uluslar arasi
standartlar arasindaki farkliliklar arastirilarak uyumlastirmanin saglanabilmesi i¢in 6nlemler
alinir, reformlar yapilir. Bu alanda bir mevzuat hazirlanarak yiiriirliige girer.

Yonetim cercevesinin gelistirilmesi kapsaminda, kamu i¢ mali kontroliin tamamen
uygulanabilmesinin uzun zaman gerektirmesi nedeniyle ve bu yaklasimin idarenin tim
birimlerine uyumlastirilmasi gorevi geregince merkezi bir yapinin olmasi gerekmektedir. Bu
da merkezi uyumlastirma birimidir. Merkezi uyumlastirma birimi Maliye Bakanligi
biinyesinde kurularak dogrudan bakana rapor sunabilir. Ik olarak merkezi uyumlastirma
birimi, biitiin gelir ve harcamaci bakanliklarda ve idarenin tiim birimlerinde fonksiyonel
olarak bagimsiz i¢ denetimin kurulmasi ve desteklenmesini saglamalidir. i¢ denet¢i dogrudan
iist diizey yOneticiye rapor sunar. Bakanliklarda bakana, kamu idarelerinde de genel miidiir ya
da baskana rapor sunar. Ikinci olarak merkezi uyumlastirma birimi mali yénetim ve kontrol
sistemindeki gelismeleri destekler. Standartlarin belirlenmesi ve idarelerde uyumlastirmanin
saglanmas1 konusunda faaliyette bulunur. i¢ kontrol standartlarina uyumlu bir sekilde mali
hizmetlerin belirlenmesi, diizenlenmesi, uygulanmasi konusunda bakanliklardaki ve kamu
kurumlarindaki {ist yoneticileri (bakani, genel miidiir ya da baskan) destekler. Ydnetim
sorumlulugu kavraminin en onemli 6zelligi risk degerlendirmesi ve risk yonetiminin esas
almasidir. Bu kavramlar, idarecilere mali hizmetlerin yeterli sekilde yiiriitiilmesi ve hedeflerin

gerceklestirilmesi icin glivence saglayan araclardir.



Merkezi uyumlagtirma birimi, biri i¢ denetim digeri mali yonetim ve kontrol olmak
tizere iki ayr1 boliime ayrilmistir. Merkezi uyumlastirma birimi kamu i¢ mali kontrol sistemi
konusunda Maliye Bakanligina ve hiikiimete bilgi vermekle sorumludur ve dogrudan bakana
rapor sunar. Mali yOnetim ve kontrol merkezi uyumlagtirma birimi, kamu sektoriinde
standartlarinin gelistirilmesinden sorumludur.

Yasal cercevenin gelistirilmesi, mali yonetim ve kontrol ile i¢ denetim alanlarinda
yeni diizenlemelerin yapilmasini igerir. Kamu i¢ mali kontroliin baslica ilkelerini igeren
kapsamli bir ¢ergeve yasanin hazirlanmasi gerekir. Oncelikle kamu i¢ mali kontroliin temel
ilkelerini igeren birincil ¢ergeve kanun hazirlanir. Bu kanunun uygulanmasi siirecinde
hiikiimetin onayina gerek olmadan diizenlemeler yapmak ve talimatlar vermek i¢in ikincil
mevzuatin hazirlanmasi gerekmektedir.

Personel gelisim politikalarinin kurulmasi asamasinda, yoneticilerin, i¢ denetgilerin,
mali hizmetler biriminde c¢alisanlarin kamu i¢ mali kontrol sisteminin kurulmas ile ortaya
citkan yeni ilkeler, gorevler ve sorumluluklar hakkinda egitilmesi ve yetistirilmesi

gerekmektedir.

2.5. i¢ Kontrol

Kamu i¢ mali kontrol sistemi, i¢ kontrol kavramina dayanir. Avrupa Birligi i¢ kontrol
modeli olarak COSO modelini esas almistir. INTOSAI, 1992 yilinda kamu sektdrii icin i¢
kontrol standartlar1 rehberini yayimlamis, 2004’te degisimler dikkate alinarak rehberi
giincellemigtir. INTOSAI’nin esas aldigt COSO modeline gore i¢ kontrol; risklerin tespit
edilmesi ve islemlerin diizenli, etik, ekonomik, etkin ve etkili bir sekilde gerceklestirilmesi,
hesap verebilirlik sorumlulugunun yerine getirilmesi, yiiriirliikteki kanun ve yonetmeliklere
uyumun saglanmasi, kaynaklarin kayip, kotii kullanim ve zararlara karsi korunmasi gibi
hedeflere ulasildigina dair makul giivence saglamak iizere tasarlanmis olan ve bir isletmenin
yonetim kurulu, yoneticileri ve diger personeli tarafindan uygulanan bir siirectir. i¢ kontrol,
kurumun hedeflerinin gerceklestirilmesi, mali raporlarin giivenilirliginin saglanmasi ve
mevzuat ve diizenlemelere uyumun saglanmasi konusunda makul giivence saglamay1 amaglar.

COSO modeline gore i¢ kontroliin 5 bileseni vardir. COSO modelinde i¢ kontrol
bilesenleri; kontrol ortami, risk degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile
gbzetimdir. I¢ kontrol sisteminin kurulabilmesi i¢in uygun bir kontrol ortammin varhig
gerekmektedir. Kontrol ortami; idarenin, yoneticilerin ve c¢alisanlarin i¢ kontrole olumlu bir
bakis saglamasini, personelin yeterliligini, etik degerleri, diirlist bir yonetim anlayisini,

yoneticilerin i yapma tarzini, gorev, yetki ve sorumluluklarin agik bir sekilde belirlenmesini



ve idarenin organizasyon yapisini kapsar. Risk degerlendirme; idarenin belirlenen amag ve
hedeflere ulagsmasini engelleyen i¢ ve dis kaynakli risklerin belirlenmesi, tanimlanmas1 ve
analiz edilmesi, gerekli Onlemlerin alinmasi mekanizmalarint igermektedir. Kontrol
faaliyetleri; idarenin tiim birimlerinde ve her seviyede uygulanan politika ve yontemlerdir.
Kontrol faaliyetleri, idarenin hedeflerinin gerceklestirilmesi amaciyla risklerin belirlenmesi
icin gerekli onlemlerin alinmasin1 saglamaya yardimci olur. Kontrol faaliyetleri; onleyici,
tespit edici ve diizeltici olmalidir. Yetkilendirme, onay, tasdik, mutabakat, islemlerin
performansiin degerlendirilmesi, varlik ve bilginin gilivenligi, gorevler ayrilig1 ilkesi gibi
konular1 kapsamaktadir. Bilgi ve Tletisim; idarenin bilgi sistemi, is ve islemlerin yiiriitiilmesi
ve kontrol edilmesini saglayan faaliyetleri ve mevzuata uygunluk ile ilgili bilgileri
kapsamaktadir. Gerekli bilgi, kisilerin sorumluluklarini yerine getirebilmelerini saglayacak
anda ve uygun sekilde belirlenmeli, elde edilmeli ve iletilmelidir. Idarenin ihtiya¢ duyacag
her tirli bilgi uygun bir sekilde kaydedilmeli, tasnif edilmeli ve ilgililerin i¢ kontrol
sorumluluklarini yerine getirebilecekleri bir sekilde duyurulmalidir. Bilgi sistemleri, idarenin
calismasin1 ve kontrol edilmesini saglayacak mali ve mali olmayan bilgiyi iceren raporlar
hazirlarlar. Gozetim; i¢ kontrol sisteminin siirekli olarak izlenmesi, gdzden gecirilmesi ve
degerlendirilmesini kapsar. I¢ kontrol sistemi {iist yoneticiler tarafindan izlenir, gerekli
onlemler alinir. Bu gézlemler sonucunda raporlar hazirlanir.

INTOSAT’ye gore i¢ kontroliin amaglari;

e Idarenin amaclarinin gerceklesmesi i¢in kaynaklarm etkin, etkili ve verimli
kullanilmasini,

e Kanun, tiiziik gibi dis kurallara ve yoOnetimin politikalarina uyumun
saglanmasini,

e Varlik ve bilginin giivenliginin saglanmasini,

¢ Yolsuzluklarin ve hatalarin ortaya ¢ikarilmasi ve 6nlenmesini,

e Mubhasebe kayitlarinin kalitesinin, mali bilgi ve yonetim bilgisinin giivenilir ve
zamaninda {liretilmesini saglamaktir.

I¢ kontrol, yénetim sorumlulugu g¢ergevesi iginde idareler tarafindan kurulmasi ve
uygulanmasi gereken bir sistemdir. COSO modeline gore i¢ kontrol, idarenin amaclarina
ulagmasini, giivenilir raporlarin iiretilmesini, varliklarin korunmasini, performans hedeflerinin
gerceklestirilmesini ve faaliyetlerin mevzuata uygunlugunu saglar. I¢ kontrol, idarenin

hedeflerine ulagmasi i¢in makul giivence saglar.



Yoneticilerin, i¢ denetcilerin ve tiim ¢alisanlarin i¢ kontrol sisteminin tasarimi,
uygulanmasi, isleyisi ve devamliligi konusunda sorumluluklari vardir. i¢ kontrol tiim
personelin sorumlulugu altinda gergeklestirilen bir sistemdir. I¢ kontrol bir siirectir. i¢ kontrol
hedeflerin elde edilmesine yoneliktir. Bir amaca gdtiiren bir aragtir, kendisi bir amag degildir.
I¢ kontrol, kisilerce uygulanir. Kurulustaki herkes i¢c kontrol sisteminden sorumludur. I¢
kontrol sadece politika el kitaplar1 ve formlardan ibaret degildir, ayn1 zamanda bir kurulusta

her diizeydeki kisileri de igerir.
2.6. i¢ Kontrol Standartlan

Isletmelere ve diger kuruluslara, i¢ kontrol sistemlerini degerlendirmeleri ve
gelistirmeleri konusunda yardim etmek i¢in COSO tarafindan cikarilan i¢ Kontrol Biitiinciil
Cerceve ( Internal Control Integrated Framework ) isimli ¢alisma ile i¢ kontrol standartlar
belirlenmistir. Ayrica, Uluslar arasi Sayistaylar Birligi INTOSAI i¢ kontrol komitesi
tarafindan 2004 yilinda “Kamu Sektérii i¢in i¢ Kontrol Standartlar1 Kilavuzu” ¢ikarilmistir.
Amerika Birlesik Devletleri Sayistay: tarafindan “Federal Devlette I¢ Kontrol Standartlar”
yayimmlanmigtir. Avrupa Komisyonu, Avrupa Birligi kurumlarinda uygulanmak iizere i¢
kontrol standartlari ile ilgili calismalara 2000 yilinda baglamis, bu calismalara her yil ilave ve
giincellemeler yapilmis ve 24 i¢ kontrol standardi belirlenerek yayimlanmistir.

Avrupa Birligi i¢ Kontrol Standartlar;

1. Ahlak kurallar1 ve diirtistliik
Gorev, rol ve is
Personel yeterliligi (ise alma, egitim ve yer degisikligi)
Personel performansi
Hassas gorevler
Yetki verme
Hedef tespiti
Cok yill1 programlama

A A AT A S

Yillik yonetim plani

—_
S

. Hedeflere iliskin performansin izlenmesi

—
—

. Risk analizi ve yonetimi

[S—
N

. Yeterli yonetim bilgisi

[S—
(98]

. Evrak kayit ve dosyalama sistemleri

—
I

. Hatalar1 raporlama

—
9]

. Yontemlerin belgelendirilmesi
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16. Gorevler ayrilig

17. Gozetim

18. Istisnalar1 kaydetme

19. Faaliyetlerin siirekliligi

20. I¢ kontrole iliskin zayif yonlerin kaydedilmesi ve diizeltilmesi
21. Denetim raporlar1

22. I¢ denetim yeterliligi

23. Degerlendirme

24. i¢ kontroliin y1llik gdzden gegirilmesi

2.7. Avrupa Birligi Miizakerelerinde Kamu i¢c Mali Kontrol Sistemi

Avrupa Birligi miktesebatt (acquis communautaire) temel Avrupa Birligi
anlasmalarinda yer alan kural ve kurumlar biitiiniidiir. Bu miiktesebatta yer alan konular
Avrupa Birligi tarafindan genisleme siirecinde katilim miizakereleri yapilacak olan aday
tilkeler i¢in hazirlanmistir. Avrupa Birligine aday iilke statiisindeki iilkeler Avrupa Birligi
Miiktesebatina uyum siirecinde pek ¢ok yapisal reform gerceklestirmek durumundadirlar.

Avrupa Birligi ile aday statiisiindeki iilkeler arasinda Avrupa Birligi miiktesebatina
uyumun saglanmast amaciyla belirlenen basliklar hususunda miizakereler yapilir.
Miizakereler, tarama toplantilar1 ve fiili miizakereler olmak tizere iki asamadan olusmaktadir.
Tarama siireci, tanitici tarama toplantist ve ayrintili tarama toplantisi olmak tizere iki asama
halinde ger¢eklesmektedir. Tanitic1 tarama toplantisinda AB Komisyonu, aday iilke
yetkililerine AB miiktesebat1 hakkinda bilgi vermektedir. Ayrintili tarama toplantisinda aday
iilke yetkilileri, ilgili fasilda iilkedeki mevcut yasal ve kurumsal durumu anlatmakta ve
mevzuatin kabul edilmesi icin nasil bir takvim 6ngoriildiigl, bunu uygulamak i¢in gerekli
idari yapilarin hazir olup olmadig1 konularinda bilgi vermektedir. Komisyon ilgili faslin
tarama toplantilar1 bittikten sonra, verilen bilgi ve belgelere dayanarak iiye iilkelere bir rapor
sunmaktadir. Bu raporda, iilkenin miizakerelere hazir olup olmadigi, hazir degilse
miizakerenin agilmasi igin gerekli 6n sartlar (benchmarks) ortaya konmaktadir.

Fasillardan birisi 32 sayili Mali Kontrol Fashdir. 32 sayili Fasil, ii¢ unsurdan
olugmaktadir. Bunlar; kamu i¢ mali kontrol sistemi, dis denetim ve Avrupa Birligi fonlarinin
(mali cikarlarmin) korunmasidir. ilk iki 6ge konusunda iiye iilkeler biitcelerinin kontrolii
konusunda kendi diizenlemelerini yapmakta serbesttirler ama aday iilkeler Avrupa Birligi

fonlarimin yonetimi ve Kkontrolii konusunda Avrupa Birligi 06zel diizenlemelerini
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gerceklestirmek durumundadirlar. Avrupa Birliginin 2000 yilindan sonraki genisleme
siirecinden bu yana kamu i¢ mali kontrol sistemi ve dis denetim “yumusak™ miiktesebat
olarak kabul edilmistir ve bu alanlarda her hangi bir 6zel AB mevzuati yoktur. Ama Avrupa
Birligi kuruluglar1 (Avrupa Konseyi, Parlamento, Sayistay ve Komisyon) aday iilkelerin
uluslar arasi standartlar1 ve Avrupa Birligi en iyl uygulamalarini izlemek ve uygulamak i¢in
kendi kamu i¢ mali kontrol ve dis denetim sistemlerini gelistirmeleri gerektigi konusunda
karar vermislerdir. Kamu i¢ mali kontrol sistemi, dis denetim ve AB fonlarinin korunmasi ile
ilgili miizakereler Genisleme Genel Miidiirliigii tarafindan gerceklestirilmektedir. Kamu i¢
mali kontrol sistemi ve dis denetim ile ilgili miizakereler Biitce Genel Midiirliigii tarafindan,
AB fonlarinin korunmasi ile ilgili miizakereler ise Avrupa Yolsuzlukla Miicadele Biirosu
(European Anti-Fraud Office OLAF DG) tarafindan kapatilmaktadir. Mali kontrol faslinda,
Avrupa Birligine liye ve aday tlilkelerde, Avrupa Birligi ve uluslar aras1 standartlara uyumlu
bir kamu i¢ mali kontrol sisteminin olusturulmasi amag¢lanmistir. Avrupa Birliginde ortak bir
kamu i¢ mali kontrol sistemi uygulanmasinin amaci, AB iiyelerinin uluslararas1 kamu i¢ mali
kontrol standartlarini ve uluslararasi en iyi uygulamalar1 benimsemesini saglamak, AB
tiyelerinin uluslararasi dig denetim standartlarini ve uluslararast en iyi uygulamalar
benimsemesini saglamak ve AB fonlarini korumaktir.

Katilim miizakereleri siirecinde aday iilkelerden Birligin kendi kurumlarinda
uyguladigi kamu i¢ mali kontrol sisteminin kurulmasi, gelistirilmesi, yasal g¢ercevenin
olusturulmasi ve tiim idarelerde sistemin uyumlastirilmas: ve uluslar arasi standartlarin kabul
edilmesi istenmektedir. Avrupa Birligi, mali kontrol konusuna iligkin olarak aday {ilkelerle
yapilacak olan miizakerelerde bazi temel sartlar aramaktadir. Mali kontrol konusunda
miizakerelerin agilabilmesi icin, biitlin kamu gelir ve giderlerini kapsayan kamu i¢c mali
kontrol sisteminde yeterli ilerlemenin saglanmis olmasi, fonksiyonel olarak bagimsiz i¢
denetimin yeterli diizeyde gergeklestirilmesi, yeterli diizeyde 6n mali kontrol mekanizmalari,
harcama birimlerinde i¢ denetim hizmetleri ve merkezi bir kontrol ve denetim metodolojisinin
gerceklestirilmesi sartlar1 aranmaktadir.

Miizakerelerin kapatilabilmesi igin ise; kamu i¢ mali kontrol sistemine iligkin birincil
ve ikincil diizey mevzuatin kabul edilmesi, yeterli 6n mali kontrol mekanizmalarinin
kurulmasi, harcama birimlerinde i¢ denetim hizmetlerinin saglanmast ve merkezi
uyumlastirma birimlerinin kurulmast ve ilgililerin egitime tabi tutulmasi sartlarinin

gerceklesmesi gerekmektedir.
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2.8. Avrupa Birliginde Yapilan Diizenlemeler

2.8.1. Avrupa Komisyonu Reform Raporu (2000)’

2000 yilinda Avrupa Komisyonunun yayimladigi Reform Rapor’u aday iilkelerin
birlik miiktesebatina uyumlagma siirecinde ilgilenmesi gereken konular1 i¢ermektedir. Bu
konulardan birisi de besinci bolimde yer alan “Denetim, Mali Yonetim ve Kontrol”
konusudur.

Bu Reform Raporu’nun asil amaci memurlar1 gorevleri dahilindeki faaliyetlerinde
sorumluluk almalar1 i¢in tesvik etmektir.

Avrupa Birligi fonlarinin etkili bir sekilde kullanilmasindan Avrupa Komisyonu
sorumludur. Komisyonun mali yonetim ve kontrol sistemi, yapilan islemlerin biiytlikliigiine ve
niteligine uygun degildi. Gliniimiizdeki merkezi sistem kurulmadan 6nce komisyonun
kullandig1 para miktar1 (biytikliigii) simdikinden azdi. Mali islemlerin biiylikliigii biiytik
oranda artmis bu da siireglerin daha basit, daha hizli, daha seffaf ve dagitilmis olmasini
gerektirmistir. Sonugta gorevlerin ve sorumluluklarin agik bir sekilde dagitilmasi gerekmistir.
Bu da faaliyet esasli yonetim anlayisinin benimsenmesi ile gergeklestirilmistir. Bu alanda
mali yonetim ve kontrol sisteminin revize edilmesi, giincellenmesi; harcama yetkililerinin ve
tiim idarecilerin faaliyetlerin etkililigi, dogrulugu ve kalitesi hakkinda sorumluluk almasinin
saglanmasi; toplulugun mali c¢ikarlarinin daha iyi korunmasi gibi bazi faaliyetlerin
gerceklestirilmesini  gerektirir. Reform Raporu’nda bu alanda yapilmasi gereken
diizenlemelere yer verilmistir.

Reform Raporu’nda saglam mali yonetim tanimlanmistir. Saglam mali yonetim,
gorevlerin agik bir sekilde tanimlanmasi, herkesin gorevlerini bilmesinin ve anlamasinin
saglanmasi, idari siliregte kalite kontrollerinin yapilmasi, kural ihlalleri ile basa g¢ikmak
konusunda adil ve giivenilir yollar bulunmasi olarak tanimlanmastir.

Reform Raporu’nda harcama yetkilisi ve harcama yetkisinin devri konularina da yer
verilmigtir. Komisyon her bir mali aktoriin sorumlulugunu acik bir sekilde tanimlamustir.
Harcama ile ilgili idari islemlerde isleme karar veren kisi, ayn1 zamanda harcama yetkilisi
olabilecektir. Mali yonetimde harcama yetkilisine yetki verilmesi idaredeki komuta zincirine
paraleldir. Harcama yetkililerinin sorumluluklart i¢inde harcama yetkisinin devri de yer

almaktadir.

! Commission of the European Communities, Reforming the Commission, A White Paper, 2000
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Komisyonun o yillardaki mali yonetim ve kontrol sistemi birlik i¢inden ve disindan
elestirilere maruz kalmistir. Ciinkii mevcut sistemde hatalar onlenememektedir. Mevcut
harcama Oncesi kontrol, mali iglemlerin mali tiiziikklerde yer alan kurallara gére merkezi
olarak kontrol edilmesi ve onaylanmasini i¢cermekte olan vize islemidir ancak islemlerin
dogrulugu ve katma degerin Ol¢iilmesi konusunda yetersizdir. Bu da idarecilerin sorumluluk
almamalarina neden olmustur. Mevcut yasal ¢ergeve yani mali tiizilk merkezi harcama dncesi
vize isleminin devamliligin1 gerektirmistir. Reform raporu ile yapilmak istenen degisiklikler,
mali kontrol sorumlulugunun mali kontrolorlere devredilmesi, Genel midiirliiklerde ig
kontroliin yeterli sekilde saglanmasi, mali islemlere karar veren personelin de sorumluluk
sahibi olmasi, daha giivenli, etkin, etkili kaynak yOnetimi i¢in mali tiiziigiin degismesi ve
merkezi harcama Oncesi vizenin kaldirilmasidir.

Genel midiirliklerde mali birimler islemler hakkinda tavsiye ve yardimlarda
bulunurlar. Artik, komisyonda merkezi bir mali hizmetler birimi olusturulacak, bu birim
dogrudan biitce komisyon {liyelerinin sorumlulugu altinda olacak ve genel miidiirliikte i
kontrol alaninda mali kurallar, siirecler ve minimum standartlar1 tanimlayacaktir. Baskan
yardimcisinin altinda; risklerin kontrol edilmesi, uyumun goézlenmesi, yonetim ve kontrol
sistemleri hakkinda bagimsiz goriis saglanmasi, islemlerin etkililigi ve etkinligi igin
tavsiyelerde bulunulmasi ve komisyonun kaynaklarinin maliyet etkin sekilde kullanilmasinin
saglanmas1 amaciyla bir i¢ denetim birimi kurulacaktir. Bir Denetim ilerleme Komitesi
kurulacaktir.

Yeni mali yonetim ve kontrol sistemi hakkinda personelin egitilmesi gerekmektedir.

Bu degisiklikleri kisa zamanda gergeklestirmek cok zordur. Bu alanda Komisyon

diizenleme yapmaya devam etmistir.

2.8.2. Avrupa Komisyonu Eylem Plam (2000)°

2000 yilinda Avrupa Komisyonu tarafindan c¢ikarilan Eylem Plani’nda Reform
Raporu’nda belirlenen hedefler dogrultusunda yapilmasi gereken faaliyetler sayilmistir.

Harcama yetkililerinin ve harcamaci birimlerin giiclendirilmesi amaclanmis,
sorumluluklart ve hesap verebilirlikleri tanimlanmistir. Bu amagla gorevler acik bir sekilde
tanimlanmis, herkesin gorevlerini bilmesinin ve anlamasinin saglanmasi, idari siirecte kalite
kontrollerinin yapilmasi, kural ihlalleri ile basa ¢ikmak konusunda adil ve giivenilir yollar

bulunmasi gerekmektedir.

* Commission of the European Communities, Reforming the Commission, Action Plan, 2000
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Eylem Plani’nda mali yonetim tanimlanmistir. Mali yonetim, amaclara ulasabilmek
icin topluluk fonlarin1 kullanarak yapilan islemlerin yonetilmesidir.

Harcama yetkilisinin belirlenmesi idari siirecte sorumluluk zincirine uygun olmalidir.
Harcama gerektiren islemin yapilmasina karar veren harcama yetkilisi olmalidir. Dolayisiyla
harcama yetkilisi ve gergeklestirme gorevlisinin goérev ve sorumluluklar birbirinden ayri
olmalidir.

Bu alanda yapilmasi gereken islemler;

Her bir mali aktdriin yani harcama yetkilisi, muhasebe yetkilisi ya da mali
kontroloriin sorumluluklarinin tanimlanmasi, her bir mali aktoriin hak ve gorevlerinin agik bir
sekilde belirtilmesi gerekir.

Harcama yetkilisi, harcama yetkisinin verilmesi i¢in kurallar belirleyecektir. Harcama
gereken islemin yapilmasina karar verecek kisi harcama yetkilisi olmalidir.

Harcama Oncesi vize isleminin kaldirilmasi ile harcamalarin taahhiit edilmesinden ve
harcama yetkisine verilmesinden 6nce mali kontrolor tarafindan onaylanmasi islemi ortadan
kaldirilacaktir. Sézlesme yapilmadan dnce fhale ve Anlagmalar Danigsma Kurulunun gériisiinii
alma mecburiyeti kalkmigtir. Muhasebe yetkilisi harcama yetkilisi tarafindan yapilan
O0demelerin gegerliligini kontrol etmeyecektir. Bu alanda mali tiiziigiin yeniden diizenlenmesi,
Sayistay’in ve Parlamentonun goriislerinin dikkate alinmasi gerekir.

Merkezi i¢ Denetim Hizmetinin (Biriminin) olusturulmasi konusunda, mali islerin
biiyiikliigii ve karmasiklig1 karsisinda Komisyon mali risklerin uygun sekilde yonetilmesi ve
kaynaklarin etkili bir sekilde kullanilmasi i¢in giivenceye ihtiyag duyar. I¢ kontrol sisteminin
stirekli olarak izlenmesi ve Avrupa Birligi biitgesinin, gelirlerinin, kaynaklarindan saglanan
fonlarin kontrol edilmesi gerekir. Komisyonda baslica gorevi i¢ kontrol faaliyetlerini ve
sistemlerini degerlendirmek olan merkezi bir i¢ denetim birimi kurulmalidir. Bu birimin
gorevleri; risklerin kontrol edilmesi, uyumlastirmanin saglanmasi, yonetim ve kontrol
sistemlerinin kalitesi hakkinda bagimsiz goriis olusturma, faaliyetlerin etkinligi ve etkililigi,
komisyon kaynaklarinin ekonomik kullanilmasinin saglanmasidir. Bu kapsamda Mayis
2000’de baslica amaci tiim komisyon faaliyetlerinin denetlenmesi yoluyla makul giivence
saglamak olan bagimsiz ve profesyonel i¢ Denetim Birimi kurulmustur. Birim dogrudan
baskan yardimcisina rapor verir. I¢ denetimin mali kontrolden ayrilmasi amaglanmis ve
Denetim Ilerleme Komitesi kurulmustur.

Toplulugun mali islerini ve i¢ kontrol minimum standartlarini belirleyecek, mali
yonetim bilgi sistemlerini kuracak, gelistirecek bir Merkezi Mali Hizmetler Biriminin

kurulmas1 amag¢lanmustir.
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Genel miidiirliikte mali yonetim ve kontrol adi altindaki diizenlemede genel
midirliigiin sorumluluklari; mali kararlarin yasallik, diizenlilik, etkililigini saglamayi, vize
islemi kalktiktan sonra mali kontrolér ya da muhasebe yetkilisi ile paylagilamayacak
sorumluluklart kapsar. Genel miidiirler saglam i¢ kontrol sistemlerine sahip olmay ister.
Komisyonun i¢ denetgileri yonetimin ve her bir boliimiin i¢ kontrol sisteminin etkinligini ve
etkililigini degerlendirmeden sorumludurlar. I¢ kontrol, politika ve prosediirlerin
evrenselligini saglar. I¢ kontrol; kurumun hedeflerinin etkili, etkin ve ekonomik bir sekilde
gerceklestirilmesini, varliklarin ve bilgilerin korunmasini, kurallara ve yonetim politikalarina
ve dilizenlemelerine bagliligin saglanmasini, yolsuzluk ve dolandiriciligin  6nlenmesini,
muhasebe kayitlarinin kaliteli ve giivenilir bir sekilde tutulmasini, mali ve yonetim bilgisinin
zamaninda iiretilmesini icerir. I¢ kontrol biitiin calisanlarin sorumlulugudur. Her genel
miidirliik yillik faaliyet raporu hazirlar. Raporda i¢ kontrol siireglerinin, islemlerin yasalligt
ve diizenliligi hakkinda giivence sagladigini beyan eder. Her genel midiirliikk i¢ kontrol
faaliyetlerini uygun sekilde yerine getirecek sekilde bir organizasyon yapist olusturur. Mali
birimler biitce silirecinde ve mali sistemin olusturulmasi ve yiiriitilmesinde 6nemli rol
oynarlar. Bu alanda yapilan diizenlemeler; mali hizmetler birimi tarafindan tiim harcama
birimlerinde gergeklestirilen islemleri tanimlayan minimum i¢ kontrol standartlarinin
belirlenmesini, her bir genel miidiirliikte mali hizmetler birimi tarafindan belirtilen sekilde
mali yonetim ve kontrol sisteminin kurulmasinin saglanmasini, gorevler ayriliginin
gergeklestirilmesini, genel miidiirliikte mali birimlerin rollerinin degerlendirilmesini, genel
midiirligiin kontrol fonksiyonunun genisletilmesini, yillik faaliyet raporlarinin genel
miidiirliik tarafindan duyurulmasini kapsar.

Gecis doneminde, mevcut i¢ kontroliin ve mali siirecin degerlendirilmesi, saglam mali
yonetimin saglanmasi icin yeterli bir i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, genel miidiirliigiin insan
kaynaklar1 ihtiyaglarinin degerlendirilmesi, yeni mali sistem hakkinda personelin egitiminin

saglanmas1 amaclanmustir.
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2.8.3. Avrupa Komisyonu 1605 sayih Mali Tiiziik®

Avrupa Topluluklarinin genel biitcesine uygulanacak 1605 sayili mali tiizikk 2002
yilinda Avrupa Komisyonu tarafindan yiiriirliige girmistir.

1977°de topluluk biitcelerine uygulanmak {izere mali tliziik yiriirlige girmis, burada
Mali Kontrol Genel Miidiirliigli tarafindan merkezi 6n kontrol gorevi yiiriitiilmiistiir. Bu
uygulama, Kita Avrupasi (giiney) modelinin bir versiyonu olarak degerlendirilebilir.

Avrupa Birliginde iki ¢esit model vardir. Bunlar Kita Avrupasi (gliney) modeli ve
kuzey modelidir. Giliney modelinde denetim harcamaci kuruluglar diginda orgiitlenmistir.
Maliye Bakanlig1 ve benzeri idarelerin miidahalesi s6z konusudur. Bu model Fransa, Portekiz,
Ispanya, Yunanistan’da uygulanmaktadir. Kuzey modeli ise Ingiltere, Hollanda, Isvec,
Danimarka’da uygulanir. Bu modelde yonetim sorumlulugu esas alinmistir. Kurumun mali
kontrol sistemine kurum disindan miidahale yoktur.

Avrupa Birligi biit¢esinin uygulanmasinda 1.1.2003 tarihinden itibaren 1605 sayili
yeni mali tliziikk yiirirliige konulmustur. Bu tiiziik ile 6n kontrol fonksiyonu merkezi iglem
olmaktan ¢ikarilmis, yonetim sorumlulugu ¢ercevesinde genel miidiirliiklere verilmistir.

Bu tiiziikte, tiim biitce silirecini yoneten temel ilkeler ve kurallar tanimlanmistir. Mali
tiizikkte yer alan kurallarin uygulanmasin1 gostermek tizere 2342 ve 2343 sayili uygulama
tiiziikkleri yayimlanmistir.

Mali tiiziikte mali aktdrler tanimlanmis ve gorevleri sayilmistir.

Harcama yetkilisi, saglam mali yonetim ilkeleri ile uyumlu bir sekilde yasallik ve
diizenlilik saglanarak gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasindan sorumludur.
Harcama yetkilisi, tiim gelir ve harcamalardan sorumludur ve iglemleri hakkinda hesap verir.
Harcama yetkilisi, harcamalarin gerceklestirilmesi i¢in biitge taahhiitlerini ve yasal taahhiitleri
yapar, harcamalarin yapilmasim ve ddeme yetkisini onaylar. Islemlerin mali kontrolor
tarafindan onaylanmasi1 ve muhasebe yetkilisi tarafindan kontrol edilmesi islemlerinin
kaldirilmasi sonucu harcama yetkilisi gliglendirilmistir. Gorevli tim memurlar yonetim ve
kontrol faaliyetlerinin kontrol edilmesinden sorumludur.

Muhasebe yetkilisi, 6demelerin uygun bir sekilde yerine getirilmesi, gelirlerin
toplanmast ve toplanabilecek gelirlerin  belirlenmesinden, muhasebe kayitlarinin

tutulmasindan, mali tablolarin hazirlanmasindan sorumludur. Muhasebe yetkilisi, muhasebe

3 Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002, Financial Regulation
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kayitlarinin tutulmasi i¢in, toplulugun varliklar1 ve biitce uygulamalar1 hakkinda dogru bir
bakis agis1 saglayacak gerekli biitiin bilgileri harcama biriminden saglayabilir.

Harcama yetkilisi ile muhasebe yetkilisinin gorevleri ayrilmali ve bagimsiz olmalidir.
Gorev ayrilig1 ilkesine uygun olarak harcama yetkilisi ile muhasebe yetkilisi ayni kiside
toplanamaz. Harcama yetkilisi gorevlerini devredebilir. Yetki devredilen kisi, islemin yasal
olmamasi ya da saglam mali yonetim ilkesine uygun olmamasi durumunda, yazil1 olarak yetki
devreden harcama yetkilisini bilgilendirmelidir. Yetkinin devredilmesi halinde bile harcama
yetkilisinin, mali yonetim ve kontrol sisteminin etkililigi hakkindaki sorumlulugu devam eder.

I¢ denetci, gorevlerini uluslar arasi denetim standartlarma uygun olarak yiiriitiir. I¢
denetginin gdrevi yonetim ve kontrol sisteminin uygun bir sekilde ¢alismasini saglamaktir. I¢
denetci, mali islemlerde gorev almaz. Bu islemlerle ilgili tim sorumluluk harcama yetkilisine
aittir. Harcama yetkilisi ve muhasebe yetkilisi i¢c denet¢i olamaz. i¢ denetci karsilasilabilecek
riskler hakkinda goriis bildirebilmeli, gorevini yerine getirmek igin gerekli bilgilere
ulasabilmeli ve elde ettigi bilgileri raporlayabilmelidir.

Her kurum gorevlerini, hak ve sorumluluklarin yerine getirilebilmesi i¢in mali

aktorlerine gerekli kaynaklari saglamalidir.

2.8.4. Uygulama Tiiziikleri

1605 sayil1 Mali Tiiziik’te yer alan kurallarin uygulanmasini gostermek iizere 2342* ve
2343 sayili uygulama tiiziikleri 2002 yilinda yayimlanmustir.

2342 sayilt tlizilkte Avrupa Topluluklarinin genel biit¢esine uygulanacak Mali
Tlziiglin uygulanmasina iligkin kural ve bilgilere yer verilmis, Topluluk biit¢esinin
hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliine iliskin kurallar acik bir sekilde ortaya konmustur.

2342 sayil tiizikkte, Topluluk biitcesinin 6denekleri, 6denek aktarilmasina iliskin
kurallar, 6denek transferleri, biitgenin yapisi, biitce sonuglarinin sunulmasi, yonetim ve i¢
kontrol prosediirlerinin diizenlenmesi, bilgi teknolojileri sistemleri, i¢ denetcilerin atanmasi,
calisma programi, raporlari, bagimsizligi ve sorumlulugu gibi konulara iliskin bilgi
verilmigtir.

2342 sayil tiizikk ile mali aktorlerin rolleri konusunda mali yonetim alanindaki
yenilikler ve merkezi harcama Oncesi kontroliin kaldirilmasi, harcama yetkililerinin
sorumluluklarini arttirmistir. Biitgenin kullanilmasinda merkeziyet¢i sistemin ve harcama

oncesi kontroliin kaldirilmasi, harcama yetkililerinin gelir ve harcamalar ile i¢ kontrole iliskin

* Council Regulation (EC, Euratom) No 2342/2002
> Council Regulation (EC, Euratom) No 2343/2002
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sorumlulugunu arttirmustir. I¢ kontrol sisteminde ozellikle biitcenin uygulanmasina iliskin
faaliyetlerin baslatilmasi ve bu faaliyetlerin kontroliine iliskin gorevlerin birbirinden ayrilmasi
gerekmektedir.

Yonetim ve i¢ kontrol sistemleri ve siiregleri tasarlanmustir. I¢ kontrol sistemleri;
saglam mali yonetim ilkesi ile uyumlu bir sekilde kurumun politikalari, programlar1 ve
faaliyetlerin hedeflerini gerceklestirmek; topluluk yasalari ve minimum kontrol standartlarina
uygun olarak kurallara uymak; kurumun varliklarini ve bilgiyi korumak; yolsuzluk,
dolandiricilig1 6nlemek; yonetim risklerini belirlemek ve dnlemek; mali ve yonetim bilgisinin
gercekligini saglamak gibi amaglara uygun olarak tasarlanmalidir.

I¢c denetim agisindan, denetginin atanmasi ve bagimsizliginin saglanmasi i¢in gerekli
prosediirlerin gergeklestirilmesi gereklidir.

Sorumluluklarin agiklanmasi i¢in muhasebe yetkilisinin gorev ve sorumluluklarinin
muhasebe sistemi ve hazine yonetimi ile uyumlu bir sekilde tanimlanmas1 gerekmektedir.

Harcama yetkilisinin ve muhasebe yetkilisinin gérevleri, sorumluluklart ve yetki devri
incelenmistir.

Taahhiit, onaylama, yetkilendirme ve 6deme siire¢lerinden olusan harcama islemi
incelenmistir.

2343 sayih tiiziik ile Mali Tiiziige uygun olarak biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi
ve denetimine iligkin her bir topluluk kurulusunun uymak zorunda oldugu baslica mali
kurallar1 ortaya konulmustur.

Tiim biitce siirecine yon veren baslica kural ve ilkeleri belirtmektedir.

Muhasebe yetkilisinin, i¢ denet¢inin ve harcama yetkilisinin gorev ve sorumluluklar
sayllmistir. Harcama yetkilisi, yetkisi altindaki biitiin gelir ve harcama islemlerinin saglam
mali yonetim ilkelerine ve yasallik ve diizenlilige uygun bir sekilde gerceklestirilmesinden
sorumludur, islemleri karsisinda hesap verebilmelidir. Harcama yetkilisi, faaliyetlerine iliskin
riskleri kontrol etmek iizere kendi departmani icinde bir uzmanlik ve danismanlik fonksiyonu
olusturur. Biitgenin uygulanmasi ile ilgili faaliyetlerin 6n kontrolii muhasebe yetkilisi
tarafindan gerceklestirilen tiim On onaylardir. Her faaliyetin bir 6n onaya tabi olmasi
gerekmektedir. Muhasebe yetkilisi, 6demelerin gergeklestirilmesi, gelirlerin toplanmasi ve
alacaklarin belirlenmesi, muhasebe kayitlarinin tutulmasi, hazine yonetiminden sorumludur.
Muhasebe yetkilisi, para ve varliklari yonetmekle yetkilendirilmistir ve bunlarin
korunmasindan sorumludur. Harcamanin yetkilendirilmesi, harcama yetkilisinin 6deme emri
diizenledigi ve muhasebe yetkilisine 6deme yapmak ilizere talimat verdigi sozlesmedir.

Muhasebe yetkilisi, yasal sinirlar icerisinde 6demeyi yapar.
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Her bir kurulusta ilgili uluslar arasi standartlara uygun bir sekilde yerine getirilen ig
denetim fonksiyonu kurulmalidir. Kurum tarafindan atanan i¢ denet¢i, biitce uygulama
sistemleri ve siireclerinde gerceklestirilen islemlerin dogrulanmasindan ( tasdik edilmesinden)
sorumludur. I¢ denetgi, harcama yetkilisi ya da muhasebe yetkilisi olmamalidir. I¢ denetci,
mali yonetim ve kontrol sisteminin kalitesi hakkinda bagimsiz goriis bildirerek, islemlerin
gerceklesme kosullarini gelistirmek icin Onerilerde bulunarak ve saglam mali yoOnetimi
saglayarak risklerle basa ¢cikmak i¢in kuruma tavsiyelerde bulunmalidir. I¢ denetgi, i¢ kontrol
(yonetim) ve i¢ denetim sistemlerinin uygunlugunun ve etkililiginin degerlendirilmesinden ve
politikalari, programlart ve faaliyetleri gergeklestiren birimlerin  performansinin

degerlendirilmesinden sorumludur.

3. Tiirkiye’de Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi

3.1. Eski Sistem ve Aksakhiklari

Tiirkiye’de uygulanan eski sistem, geleneksel kamu yonetim anlayigini esas alan kamu
mali yonetim sistemiydi. Geleneksel kamu yoOnetim anlayisi, merkezi planlamaya dayali
merkezi yonetim ve kontrole ve mevzuata odakli; etkinlik, etkililik, verimlilik gibi
kavramlarla ilgilenmeyen; kurallara dayali, kat1 merkeziyetci yonetime dayanmaktaydi. Girdi
odakli, hata aramaya dayal1 usulsiizliik ve yolsuzlugu arastiran denetim anlayisini esas alan
tek tarafli ve kapali bir sistemdi.

Kamu mali yonetim sistemi, 1927°de c¢ikarilan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu ile diizenlenmistir. 1927 tarihinden beri uygulanmakta olan bazi degisikliklerle
giiniimiize kadar gelmis ve “mali anayasa” olarak kabul edilen 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, kamu mali yonetimi konusunda temel kanundu. Ancak, 1050 sayil
Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile olusturulan sistemimiz diinyada kamu mali yonetimi ve
kontrol alaninda yasanan degisim ve gelismelere uyum saglayamamistir. Cagdas kamu mali
yonetim anlayisina hakim olan; stratejik planlama, ¢ok yilli biitgeleme, performans esaslt
biitgeleme, hesap verebilirlik, mali saydamlik, etkin i¢ mali kontrol ilkelerine sistemde yer
verilmemistir. Eski kamu mali yonetim sistemine yapilan elestiriler ve sistemin temel

eksiklikleri asagidaki sekilde 6zetlenebilir:

20



Kamu mali yonetiminde yasanan degisiklikler, kamu idarelerinin sayi, nitelik ve
teskilat yapilarindaki yenilikler kanuna yansititlamamistir. Diinyada bu alandaki
yenilikler takip edilememis ve sistemimize dahil edilememistir.

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerini kapsayan tek bir mali yonetim ve
kontrol sistemi olusturulamamustir.

Mali yonetim sisteminin ve blitcenin kapsami dar kalmistir. Genel biitce, katma biitge,
doner sermayeli isletmelerin biitgeleri, fonlar, mahalli idarelerin biitceleri, kamu tiizel
kisiligine haiz idarelerin biitceleri gibi ¢ok sayida biitce tliri bulunmaktadir.
Parlamentonun onayina sunulan biit¢enin kapsami konsolide biit¢eyle sinirli kalmistir.
Sadece konsolide biitgeyi olusturan genel ve katma biitce kanunlagmakta diger
biitceler yetkili idari merciler tarafindan onaylanarak yiiriirliige girmektedir.

Fon, 6zel hesap, doner sermaye, gorev zarar1 gibi uygulamalarla biitce dis1 harcamalar
artmistir.

Biitiinciil bir mali yapmin olmamasi ve biitge uygulamalarinda yil i¢i ddenek
eklemeleriyle mali disiplin bozulmustur.

Kalkinma plan1 ve programlari ile biitceler arasindaki bag kopmustur. Biitceler plan ve
programlarda yer alan hedefleri gerceklestirmeyi basaramamustir.

Kamu kaynaklar1 etkin ve verimli bir sekilde kullanilamamaktadir. Kamu
kaynaklarmin kullaniminda mevzuata uygunluk esas alinmis, etkililik, etkinlik,
verimlilik ve tutumluluk arka planda kalmgtir.

Harcama siireci kat1 6n kontrole ve vize uygulamalarina tabi olmus ve bu uygulamalar
harcamalarda gecikmelere neden olmustur.

Harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesi iyi kurulamamustir.

Biitce hazirlama, uygulama ve kontrol siirecinde idarelere yeterli inisiyatif
taninmamigtir.

Biitce kaynaklari, harcamalari ve uygulama sonuglari karar alicilara yeterince
ulastirilamamustir.

Muhasebe sistemi de kamu gelir ve giderleri konusunda karar alicilara ve topluma
yeterli ve dogru bilgi saglayacak yapida degildir.

Kamu gelir ve giderlerinin denetimi yeterince yapilamamis, Sayistay’in denetim
kapsami dar kalmis, Sayistay denetiminin kapsami disinda kalan idare ve harcamalar
artmustir.

Uluslar arasi standartlara uygun bir i¢ denetim sistemi olusturulamamaistir.
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e Ic ve dis denetimde modern denetim teknikleri kullanilamamuistir.

e Biitce kod yapis1 yetersiz kalmistir.

e (Cagdas kamu mali yonetim anlayisinda hakim olan; stratejik planlama, ¢ok yilli
biitgeleme, performans esasl biitceleme, hesap verebilirlik, mali saydamlik, etkin i¢
mali kontrol ilkeleri sistemde yer almamaktadir.

e Mali yonetimin otomasyon ve enformasyon sistemi yetersiz kalmaktadir.

Uluslararasi rekabet ve kiiresellesme, iilkemizde de 6zel sektor de oldugu kadar kamu
sektoriinde de reformlar yapilmasini gerektirmistir.

10 Aralik 1999 tarihinde iilkemizin Avrupa Birligi (AB) tiyeligine aday olmasi ile birlikte,
Avrupa Birligine entegrasyonu saglayacak reformlarin hizla gerceklestirilmesi Snem

kazanmustir.

3.2. Avrupa Birligine Katilim Siireci ve 32 nci Fasil

Tirkiye, Avrupa Birligine aday bir {ilke olarak kamu i¢ mali kontrolii alaninda birligin
standartlarina uyumu saglamak ve bu alanda gerekli yasal diizenlemeleri yapmakla
yiikimliidiir.

Tiirkiye’nin Avrupa Birligine adaylik maratonu 1959 yilinda baglamis, 1999 Helsinki’de
gerceklestirilen Avrupa Konseyi Zirve Toplantisinda Tiirkiye’ye adaylik statiisii taninmustir.
2001 yilinda Tirkiye ig¢in Katilim Ortakligi Belgesi diizenlenmis, TBMM “Topluluk
Miiktesebatmin Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye Ulusal Plan1” kabul etmistir. 2003 yili “AB
Miiktesebatinin ~ Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal Programi" (UP) ile "AB
Miiktesebatinin ~ Ustlenilmesine Iliskin ~ Tiirkiye Ulusal Programinin  Uygulanmast,
Koordinasyonu ve Izlenmesine Iliskin Karar" kabul edilmis ve Resmi Gazete'de
yaymlanmigtir. Ulusal Programda, Tiirkiye’nin Avrupa Birligine iiyelik yolunda hukuksal,
siyasi ve ekonomik reformlarin gerceklestirilmesi yolunda atacagi adimlar belirtilmis,
ekonomik ve siyasal istikrarin ve kalkinmanin saglanmas1 amaglanmistir. Aralik 2004’de AB
Devlet ve Hiikiimet Baskanlar1 Konseyi’nin Briiksel’de yapmis olduklari zirve toplantisinda
Tiirkiye’nin Kopenhag siyasi kriterlerini miizakere agmak icin yeterli 6l¢iide karsiladigina
karar verilmis ve 3 Ekim 2005 tarihinde miizakerelerin baslamasi ongoriilmistiir. 3 Ekim
2005°de Liiksemburg’ta toplanan AB Genel Isler ve Dis iliskiler Konseyi Aralik 2004
tarihinde AB Devlet ve Hiikiimet Baskanlar1 Toplantis1 Sonug¢ Bildirgesinden aldig1 yetki ile
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Tirkiye ile AB’ye iiyelik miizakereleri ¢erceve belgesini onaylamistir. 35 baslik halinde
gerceklesecek miizakere siireci baslamistir. Miizakereler, tarama toplantilart ve fiili
miizakereler olmak iizere iki agsamada gergeklestirilmektedir. 33 baglikta tamamlanan tarama
stirecinde, tanitici tarama toplantist ve ayrintili tarama toplantist gergeklestirilmistir. AB ile
miizakere slirecinde belirli fasillar Maliye Bakanligi’nin koordinatorliiglinde yiiriitiilmektedir.
Bu fasillardan birisi 32 sayili Mali Kontrol fashidir.

32 sayili Mali Kontrol fasli kapsamindaki miiktesebat, tiim kamu kesiminde, kontrol ve
denetim sistemlerine aktarilmasi gereken uluslar arasi kabul gérmiis ve AB’ye uyumlu kamu
i¢ mali kontrol sistemi prensiplerini icermektedir. Miiktesebat, 6zellikle, etkili ve seffaf mali
yonetim ve kontrol sistemini; islevsel agidan bagimsiz i¢ denetim sistemini; bu iki alandaki
yontemlerin koordinasyonundan ve uyumlulastiriimasindan sorumlu merkezi uyumlulastirma
birimini; kamu kesiminde, kamu i¢ mali kontrol sisteminin bagimsiz dis denetimini (Yiiksek
Denetim Kurumu); AB fonlar1 i¢in uygun bir mali kontrol mekanizmasin1i ve Avrupa
Toplulugunun mali ¢ikarlarini etkili ve esit bir sekilde savunacak idari kapasiteye sahip
olunmasini gerekli kilmaktadir. Bu kapsamda Birlik; mali kontrol siirecini tanimlayan bir yasa
cikarilmasi; muhasebe ve raporlama standartlarinin olusturulmasi ile politika belgesi
hazirlanmasi, otomasyona dayali muhasebe sisteminin yaratilmasi ve fonlarin denetimini
ortaya koyan mekanizmanin yaratilmasi, 6deme ve taahhiitler {izerinde 6n mali kontroliin
yapilmasi, ihale kontrol sisteminin kurulmasi, kamu gelirlerinin kontrol edilmesine dayali i¢
kontrol sistem ve yontemlerinin idarelerde amaca uygun olarak kurulmasi, yiiriitiilmesi ve
gelistirilmesi; fonksiyonel olarak bagimsiz bir i¢ denetim mekanizmasinin yaratilmasi;
usulsiizlik ve yolsuzluklar1 o6nleyici bir mekanizmanin olusturulmasi gibi standartlar
belirlemistir. Avrupa Birligine katilim siirecinde bu alanlarda diizenlemeler ve reformlar
yapilmasi1 gerekmektedir

32 sayili Mali Kontrol faslinda Tiirkiye ile miizakereler 18 Mayis 2006 tarihinde
Briiksel’de gergeklesen tanitici tarama toplantist ile bagslamistir. Toplantida Avrupa
Komisyonu yetkilileri tarafindan; kamu i¢ mali kontrolii ve dig denetim, AB fonlarinin
kullaniminda merkezi olmayan yapilanma, AB mali ¢ikarlarinin korunmasi, Euro’nun
sahtecilik ve diger yasadisi faaliyetlere karsi korunmasi ve Avrupa Dolandiricilikla miicadele
Birimi (OLAF) konularinda sunumlar yapilmistir. Maliye Bakanligi’nin koordinatorliik
gorevini lstlendigi Mali Kontrol faslindaki ayrintili tarama toplantist ise 30 Haziran 2006
tarihinde Briiksel’de gerceklestirilmistir. S6z konusu toplantida Tiirk tarafi tanitici tarama
toplantisinda Avrupa Komisyonu yetkilileri tarafindan yapilan sunum basliklarina paralel

olarak sunumunu gergeklestirmistir. Tiirk tarafinin kamu i¢ mali kontrolii sunumu; yasal
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cerceve, kamu i¢ mali kontrol sistemi ve kurumsal kapasitenin gili¢lendirilmesi olmak iizere 3
bashkta gerceklestirilmistir. Komisyon yetkilileri, Kamu i¢ Mali Kontrol Politika Belgesinin
giincellenmesi gerektigini belirtmis, giincellenecek bu belgede ihtiyac analizi, kamu i¢ mali
kontroliin kapsami, i¢ denetim uygulamalarina ne zaman baslanilacagi, i¢ Denetim Merkezi
Uyumlastirma Birimi’nin olusturulmasi, eger varsa doner sermaye ve diger biitce dis1 kamu
gelir ve harcamalarina iligkin iyi mali yonetim ilkeleri ve 6n mali kontrol ve yeni olusturulan
Strateji  Gelistirme Bagkanliklari’nin Merkezi Uyumlastirma Birimleri ile iliskileri
dogrultusunda islev ve sorumluluklar1 gibi hususlara odaklanilmasi gerektigini ifade etmistir.
Giincellenecek olan Kamu I¢ Mali Kontrol Politika Belgesi’nin ne zaman hazir olacag: ve
kamu i¢ mali kontroliin uygulanmasi ile ilgili zamanlama konusunda bilgi talep edilmistir. i¢
denetcilerin bir an Once atanmasi gerektigi ifade edilmis, i¢ denetimle ilgili taslak
diizenlemelerin ne zaman yiiriirliige girecegine iliskin bilgi talep edilmistir.

Dis Denetim konusundaki sunumda temel olarak Sayistay Baskanligi’nin orgiitsel yapisi,
gorevleri, Sayistay’in bagimsizligi, dis denetimin yasal gercevesi ve Sayistay taslak
kanunundan bahsedilmistir. Yeni kanun taslagina iliskin daha fazla bilgi talep edilmistir.
Komisyon tarafindan taslak Sayistay Kanunu’nun Parlamento’da kabulii ile ilgili 6ngoriilen
bir takvim olup olmadig1 ve Sayistay’in mevcut durumda bagimsizligini nasil sagladigi sorusu
yoneltilmistir.

Bu miizakereler sonucunda Tiirkiye’de Avrupa Birligi’ne ve Avrupa Birliginin esas aldig1
uluslar arasi standartlara uyumlu bir kamu i¢ mali kontrol sisteminin olusturulmasi

hedeflenmektedir.

3.3. Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Yeni Diizenlemeler

Kamu mali yonetim sistemindeki aksakliklar, kamu kaynaklarinin etkin, etkili ve
ekonomik bir sekilde kullanilamamasi sonucu artan kamuoyu hassasiyeti, kamu kesiminde ve
akademik cevrelerde olusan degisim talepleri ve Avrupa Birligine uyum siireci, IMF ve
Diinya Bankasi ile iligskiler gibi dis etkenler kamu mali yonetim sisteminde degisiklik
yapilmasini gerekli kilmistir.

Son yillarda, uluslar aras1 alanda kamu mali yonetim ve kontrol sistemlerinde stratejik
planlama, performans esasli biitceleme, orta vadeli harcama yaklagimi, mali saydamlik, hesap
verebilirlik kavramlar1 6n plana ¢ikmistir. Diger taraftan, kamu mali yonetimi ve kontrol
sistemimizin uluslar arasi standartlara ve adaylik siirecinde Avrupa Birligi normlarina uygun

olarak yeniden diizenlenmesi geregi ortaya ¢ikmistir.
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Mevcut sistemdeki eksikliklerin giderilmesi, ¢agdas kamu mali yonetim anlayisinin
benimsenmesi ve Avrupa Birliine entegrasyon siirecinde mevcut sistemin degistirilmesi ve
gelistirilmesi amaciyla ¢aligmalar yapilmis, mali yonetim sisteminin degistirilmesine yonelik
diizenlemeler yapilmistir.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani ¢alismalar1 sirasinda hazirlanan Kamu Mali
Yonetiminin - Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporunda; orta vadeli harcama sistemine gecilmesi, mali disiplinin saglanmasi, stratejik
onceliklere gore kaynak tahsisi, meclisin biit¢e tizerindeki etkinliginin arttirilmasi, denetimin
etkinliginin arttirtlmasi, kamuoyunun kamu harcamalar1 konusunda bilgilendirilmesi igin
kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi nerilmistir.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinda kamu ydnetimi ve mali yonetim alanina iliskin
temel hedefler sayilmistir:

e Kamusal faaliyet alan1 i¢inde yer alan ve hizmetin niteligi itibariyle biitce ile
ilgisi kurulmasi gereken kamusal harcamalar biit¢e i¢ine alinacaktir.

e Kamusal karar alma siirecinde etkinligi arttirmak amaciyla, politika
olusturulmasi, planlama ve biitceleme arasinda kurulmasi gereken zorunlu
iliski orta vadeli bir harcama sistemi perspektifine dayanan biitgeler
hazirlanmasi suretiyle saglanacaktir. Bu ¢ergevede, biitce hazirlanmasi siireci
ile ilgili yasal gerceve yeniden diizenlenecek, modern biitce sistemlerinin
gerektirdigi kurumsal ve fonksiyonel isleyis ve mekanizmalar sisteme dahil
edilecektir.

e Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi
ve etkin kullanilmas1 gibi temel biitgesel sonucglarin elde edilmesinde 6nemli
bir ara¢ olan mali saydamlig1 saglayacak mekanizmalar gelistirilecektir. Bu
anlamda Oncelikle muhasebe ve mali raporlama standartlar1 gelistirilecek ve
sisteme aktif bir sekilde dahil edilecektir.

e Mali disiplini saglamak iizere kamu harcama reformu bir an Once
gerceklestirilecektir.

e Siyasi ve yonetsel yetki ve sorumluluklar kamusal hizmetin iretilmesi
stirecinde agik olarak tanimlanacak ve bu tanim {izerine kurulu bir hesap verme

sorumlulugu gelistirilecektir.
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Denetimi siirlayan diizenlemeler ve fiili uygulamalar, denetim sisteminin
bagimsiz ¢alismasini saglayacak mekanizmalarin gili¢lendirilmesi ile birlikte
kaldirilacaktir.

Etkinligi olcen temel araglardan birisi olarak performans denetimine
gecilecektir.

Kamu harcamalarinin artig1 kontrol altinda tutulacak ve kaynaklarin tahsisinde
hizmet maliyet iligkisinin siki bir sekilde kurulmasina ve sektorel dnceliklere
onem verilecektir.

Biitge ici fonlar tiimiiyle kaldirilacak, biitce disi fonlardan kurulus amaclari
dogrultusunda ¢aligmayanlar tasfiye edilecek, fonlara ek mali ytlikiimliiliik
getirilmeyecektir. Bu kapsamda yeni fon kurulmayacak, faaliyetine devam
edecek olan biitce dis1 fonlarin denetiminde etkinlik saglanacaktir.

Demokratik, laik, sosyal, hukuk devleti ilkeleri ¢ercevesinde demokratik devlet
yonetimini, sosyal adaleti, degisim ve gelisimi gozeten bir kamu yonetimi
yapisinin ve igleyisinin olusturulmasi; kamu y&netimine ihtiyaclara gore esnek
ve hizli bir igleyis yapist ile kaliteli mal ve hizmet sunumu anlayisinin ve buna
iligskin etkin yontemlerin yerlestirilmesi temel amagtir.

Kamu hizmetlerinin sunumunda vatandagin memnuniyeti esas alinmak
suretiyle, hizmet kalitesine ve sonuglara odaklanarak, kamu yonetiminin
etkinligini ve halk nezdinde giivenilirligini gelistirmek esas olacaktir.

Kamu yo6netiminin yeniden yapilandirilmasinda verimlilik, etkinlik ve
tutumlulugun dolayisiyla da performansin arttirilmasi; kamu kurum ve
kuruluglarinda gorev ve teskilat yapilar1 arasinda uyum saglanmasi, gerekli
sayt1 ve nitelikte personel istihdami, personelin bilimsel ve teknolojik
gelismeler 1s181nda egitiminin saglanmasi, ¢alisanlarin performansini etkin bir
sekilde Olgen bir sisteme kavusturulmasi, yetki devri ve esneklikle beraber
hesap verme sorumlulugunun ve yonetsel saydamligin giiclendirilmesi; kamu
yoneticilerinin ve g¢alisanlarinin politika ve strateji olusturma kapasitesinin
gelistirilmesi ve kamu hizmetlerinin sunumunda kalite anlayisinin ve bu amaca
yonelik yonetsel yontemlerin yerlestirilmesi temel ilkeler olacaktir.

Aragtirma Planlama Koordinasyon birimlerinin yeniden diizenlenerek
giiclendirilmeleri, yetki ve gorevlerini hukuki diizenlemeler dogrultusunda

etkin sekilde yerine getirebilmeleri, gorev alanlar ile ilgili yonetimi gelistirme,
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plan ve program hazirliklarinda dikkate alinacak donemsel faaliyet raporlari
hazirlamalari; gerekli arastirmalar1 yapabilecek, gelecege doniik program ve
proje olusturabilecek, analitik yontemler yardimiyla yonetimi ve sistemleri
gelistirebilecek, teknik kapasitesi yliksek personel ve teknoloji donanimli
birimler seklinde orgiitlenmeleri saglanacaktir.

e Kurum igerisinde diizenli ve siiratli bilgi akis1 ile islemlerde basitligin
saglanabilmesi ve kurumlarda kirtasiyeciligi 6nleme, evrak, dosyalama ve arsiv
sorunlarma koklii ¢oziimler getirmek amaciyla her kurumda elektronik bilgi

yonetimine 6nem verilecektir.

Kamu mali yonetiminde degisim calismalarina 2001, 2002, 2003 yillar1 programlarinda,
Ulusal Programda (2001, 2003), katilim ortakligi belgesinde, IMF’ye verilen niyet
mektuplarinda, Tiirkiye’de saydamligin arttirilmasi ve kamuda etkin yonetimin gelistirilmesi
eylem planinda, 58. ve 59. Hiikkiimet Programlari ve Acil Eylem Planinda da yer verilmistir.

2001 y1l1 Ulusal Programda, biitce sisteminin etkinliginin saglanmasi, biit¢e kaynaklarinin
en 1yi sekilde tahsisi konularinda mali ve biitcesel hedefler yer almaktadir. 2003 Acil Eylem
Plani’'nda 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun yiriirliikten kaldirilmasi
hedeflenmis, biitce hazirlama siirecini daha etkin kilan, idarelere biitge uygulama siirecinde
daha fazla inisiyatif ve esneklik saglayan bir kanun ¢ikarilmasi ongoriilmiistiir.

2003 yil1 Ulusal Programda; miizakere konularindan “28-Mali Kontrol” béliimiine iliskin
konular diizenlenmigstir. Ulusal programda; Avrupa Birligi uygulamalarina, uluslararasi
kontrol ve denetim standartlarina uyumlu olarak kamu i¢ mali kontrol mevzuatinin kabul
edilmesi; usulsiizliik ve yolsuzluklarin 6nlenmesi i¢in idari kapasitenin giiclendirilmesi; dis
denetim alanlarinin uluslararas1 standartlara uygun sekilde gelistirilmesi; kaynaklarin
ekonomik, etkili ve verimli bir sekilde yonetilmesi; usulsiizliik ve yolsuzlugun 6nlenmesi;
zamaninda ve gilivenilir bilgi edinilmesi; kontrol ve denetim faaliyetlerinin nesnel risk
yonetim analizlerine gore belirlenmis en riskli alanlar iizerine yogunlasmasi; kurumsal
yapilanmaya iliskin olarak i¢ kontrol uyumlastirma biriminin kurulmasi, i¢ denetim
koordinasyon kurulu kurulmasi, i¢ denetcilerin ve harcama oncesi kontrol siirecinde yer
alanlarin yetistirilmesi amaciyla sistemli ve kapsamli egitim programlarinin uygulamaya
konulmasi; Kurul, Maliye Bakanligi ve harcamaci kuruluslar arasinda bilgisayar agi
kurulmasi; yeteri kadar i¢ denetgi gorevlendirilmesi; dis denetime iliskin olarak Sayistay

Kanununun degistirilmesi; dis denetim standartlarinin gelistirilmesi; idari ve kurumsal
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kapasitenin giliclendirilmesi; bilgisayar destekli denetim tekniklerinden yararlanilmasi gibi
Onlemler alinmasi kararlastirilmistir.

Kamu mali yonetim alaninda birgok diizenleme yapilmistir. 2003 yilinda 5018 sayilt
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmis ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu yiiriirliikkten kaldirilmistir. 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu, 4735 sayili Kamu Ihale
Sozlesmeleri Kanunu, 5217 sayili Ozel Gelir ve Ozel Odenek Kanunu kabul edilip yiiriirliige
girmigtir. Blitge kodlama yapisi degistirilmis, muhasebe sistemi yenilenmis tahakkuk esaslt

muhasebe sistemine gegilmistir.

3.3.1. 5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Tirk kamu i¢ mali kontrol sistemini uluslar arasi standartlar ve Avrupa Birligi
uygulamalariyla uyumlagtirmak {izere, Aralik 2003 tarihinde, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmistir. 5018 sayili Kanunun yiiriirliige girmesi ile 1927
tarthinden beri uygulanmakta olan ve “mali anayasa” olarak kabul edilen 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile ek ve degisiklikleri yiiriirliikten kaldirilmistir.

Bu kapsamda, kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin yeniden yapilandirilarak,
parlamentonun biitge {izerindeki denetiminin arttirilmasi, mali saydamligin saglanmasi,
stratejik planlama ve performans esasli biitgelemeyle birlikte orta vadeli harcama sistemine
gecilmesi, planl bir biitgeleme anlayisina gegilmesi, i¢ denetim sistemi kurulmasi, kamu
idarelerinde i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, Sayistay’in denetim alaninin genisletilmesi, mali
yonetim ve kontrol alaninda kamu idarelerinin gérev, yetki ve sorumluluklariin arttirilmasi
amaglanarak 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmistir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, TBMM 10.12.2003 tarihinde

kabul edilerek 24.12.2003 tarihli 25326 sayili Resmi Gazetede yayimlanmustir. 22.12.2005

tarihli ve 5436 sayili Kanun ile 5018 sayili Kanunda 6nemli degisiklikler yapilarak Kanunda

ongoriilen mali yonetim ve kontrol sisteminin 1.1.2006 tarihi itibariyle tiim hiikiimleri ile

yiriirliige girmesi saglanmigtir. Bu Kanunla mali yonetim ve kontrol sistemimize getirilen
diizenlemeler ve sistemin ana unsurlari sunlardir:

e Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerini kapsayan tek bir mali yonetim

ve kontrol sistemi olusturulmustur.
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Mali yonetim ve kontrol sistemi yoOnetsel hesap verebilirlik esasina
dayandirilmistir.

Kanunun kapsami genel yoOnetim kapsamindaki kamu idareleri olarak
belirlenmistir. Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri, merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden
olugmaktadir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri Kanuna ekli (1),
(IT), (IIT) sayil1 cetvellerde gosterilen genel biitce kapsamindaki kamu idareleri,
ozel biitce kapsamindaki kamu idareleri ile diizenleyici ve denetleyici
kurumlardan olusmaktadir.

TBMM '’ nin onayma sunulan biitcenin kapsami genisletilmistir. Eski sistemde
sadece genel biitce ve katma biitceli idarelerden olusan konsolide biitce
TBMM’ye sunulurken, artik, merkezi yonetim biitcesi parlamentoya
sunulmaktadir. Mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitgeleri de
meclisin bilgisine sunulacaktir. Meclisin biitge hakkini1 tam olarak kullanmasi
amaglanmaktadir.

Cagdas kamu mali yonetim ve kontrol sistemlerinde yer alan stratejik
planlama, ¢ok yilli biitceleme, hesap verebilirlik, mali saydamlik, 6n mali
kontrol, i¢ denetim kavramlari sisteme dahil edilmistir.

Planl biitcelemeye gecis siirecinde kalkinma planlar ile biitgeler arasinda siki
bag olusturulmustur. Kamu idareleri, kalkinma planlari, yillik programlar ve
ekonomik sartlar c¢ergevesinde stratejik planlar hazirlamalar1 ve biitgelerini
stratejik planlara dayandirmalar1 ongoriilmiistiir.

Stratejik planlama ve performans esash biitceleme sistemine gecilmistir. Kamu
idarelerinin stratejik plan hazirlamalari, plana uygun olarak biit¢elerini
hazirlamalari, performans gostergeleri belirlemeleri ve performans
denetimlerinin yapilmasi saglanmistir.

Orta vadeli harcama programi c¢ergevesinde c¢ok yilli biitceleme anlayisi
getirilmis ve planlama ile biitceleme arasinda giiglii bir bag kurulmustur.

Biitce hazirlama siireci yeniden diizenlenmistir.

Biitge hazirlama, uygulama ve kontrol siirecinde idarelerin gorev, yetki ve
sorumluluklart arttirilmig, 6n mali kontrol ve i¢ denetim goérevi kamu

idarelerine verilmistir. Kamu idarelerinin inisiyatifi artiritlmistir.
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Kamu kaynaklarmin kullaniminda mevzuata uygunlugun yani sira etkililik,
ekonomiklik ve verimlilik ilkelerine uygunluk esas1 getirilmistir.

Harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesi yeniden diizenlenmistir.

Mali saydamligi saglayacak mekanizmalara yer verilmistir. Tim gelir ve
giderlerin biit¢elerde yer almasi; kanunda Ongoriilen biitceler disinda biitce
yapilmamasi; stratejik planlarin, kamu hesaplarinin, mali istatistiklerin
kamuoyuna agiklanmasi ve kamu idarelerinin kesin hesap ve faaliyet raporlari
yoluyla yetkili mercileri ve kamuoyunu bilgilendirmeleri saglanmstir.

Maliye Bakanligi tarafindan taahhiit ve s6zlesme tasarilarinin vize islemi ve
Sayistay’in vize ve tescil iglemleri kaldirilmistir.

Sayistay denetiminin kapsami genigletilmis, genel yonetim kapsamindaki tiim
kamu idareleri Sayistay denetimine tabi tutulmustur.

Uluslar arast standartlara uygun i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemi
olusturulmustur.

Hesap verebilirlik, mali saydamlik, mali disiplin ve kaynak kullaniminda
etkililik, etkinlik ve verimlilik ilkeleri esas alinmustir.

Kamu idarelerinde strateji gelistirme birimleri kurulmus, strateji gelistirme
birimi kurulmayan idarelerde de mali hizmetler biriminin gorevlerinin
idarelerin mevcut yapilarinda mali islemlerini yiiriiten birimlerce yiiriitiilmesi
Ongorilmiistiir.

Kamuda muhasebe birligi saglanmis, tahakkuk esasli muhasebe sisteminin
kurulmasi dngoriilmiistiir.

Mali istatistiklerin hazirlanmasi ve yayimlanmasi dngdriilmiistiir.

Devlet Muhasebe Standartlart Kurulu olusturularak, kamu muhasebe ve

raporlama standartlarinin bu kurul tarafindan belirlenmesi 6ngoriilmiistiir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu mali yonetiminin yapisi

ve isleyisini, kamu biitgelerinin hazirlanmasi1 ve uygulanmasi ile ilgili islemleri, tiim mali

islemlerin muhasebesi ve raporlanmasini ve mali kontrol konularini icermektedir.

3.3.1.1. Mali Yonetim Sistemi

Yeni mali yonetim ve kontrol sistemi ile yonetim sorumlulugu modeli; kaynaklarin

etkili, ekonomik, verimli kullanimi; stratejik planlama; performans esash biitceleme; ¢ok yilli
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blitceleme; hesap verebilirlik; mali saydamlik; tahakkuk esasli muhasebe; i¢ kontrol sistemi;
etkin i¢ denetim ve genis kapsamli dis denetim gibi yeni kavramlar sistemimize girmistir.
5018 sayil1 Kanunla biitcenin kapsami genisletilmistir. Genel ve katma biit¢e yerine,
genel ve Ozel biitge kapsamindaki idareler ile diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
biitcelerini kapsayan merkezi yonetim biitgesi hazirlanacaktir. Genel yonetim kapsamindaki
kamu idareleri ayn1 mali yonetim ve kontrol sistemine tabi tutulacaktir. Biitgeler ii¢ yillik

olarak hazirlanacaktir ve idarelerin tiim gelir ve giderleri biitcelerinde yer alacaktir.

GENEL YONETIM KAPSAMINDAKI KAMU IDARELERI

Sosyal Giivenlik Merkezi Y6netim Mahalli idareler
Kurumlari Kapsamindaki Kamu idareleri

Genel Biit¢e Kapsamindaki Ozel Biitgeli Diizenleyici ve Denetleyici

Kamu Idareleri Idareler Kurumlar

Stratejik planlama ve performans esasli biitgeleme anlayist gergevesinde, kamu
idarelerinin kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat cercevesinde gelecege iliskin
misyon ve vizyonlarini olusturmalari, stratejik amaglarin, dl¢tilebilir hedeflerin ve performans
gostergelerinin yer aldigi stratejik plan hazirlamalar1 Ongoriilmiistiir. Stratejik planlarin
kalkinma plan1 ve programlarla iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesi
konusunda Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarligi, performans esasli biitcelemeye iliskin
hususlar1 belirlemeye Maliye Bakanlig1 yetkilendirilmistir. Bu dogrultuda Kamu Idarelerinde
Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®6netmelik Devlet Planlama Teskilat:
Miistesarlig1 tarafindan yayinlanmis, yonetmelige uygun olarak Kamu idareleri i¢in Stratejik
Planlama Kilavuzu hazirlanmis, Performansa Esasli Biitceleme Rehberi Maliye Bakanlig
tarafindan hazirlanmigtir. Biitceler stratejik planlara dayandirilacak, biitceler stratejik
planlarda yer alan misyon, vizyon ve stratejik amaclarla uyumlu olacak, biitgeler performans
gostergelerine gore degerlendirilecek, performans denetimleri bu gostergeler ¢ercevesinde

gercgeklestirilecek ve diizenli olarak raporlanacaktir.
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Cok yill1 biitceleme g¢ergevesinde orta vadeli program hazirlanmasi, orta vadeli mali
plan hazirlanmasi, idarelerin stratejik plan yapmalari, idarelerin yil1 ve izleyen iki yilin gelir
ve gider tahminlerini iceren li¢ yillik biitce yapmalari, buna gore orta vadeli harcama

programi ¢ergevesinde planlama-biitceleme iliskisinin kurulmas1 amaglanmaktadir.

3.3.1.2. i¢ Kontrol Sistemi

5018 sayilt Kanunla i¢ kontrol kavrami hayatimiza girmistir. 5436 sayili Kanunla 5018
sayili Kanunda bazi degisiklikler yapilmis, i¢ kontrole iliskin yonetim sorumlulugu daha agik
bir sekilde belirtilmistir. 5018 sayili Kanunun 55 inci maddesinde i¢ kontrol; idarenin
amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe
kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve
giivenilir olarak iiretilmesini saglamak {iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon,
yontem ve siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii seklinde
tanimlannustir. I¢ kontrol; biitceye ve yiiriirliikteki kurallara uyulmasina, varliklarin
korunmasina, muhasebe kayitlarinin gecerliliginin ve dogrulugunun saglanmasima ve mali
bilgilerin kullanima hazir halde bulundurularak yonetsel kararlarin kolaylastiriimasina imkan
veren kurumsal yapi, yontem, islem siirecleri ve araglar biitiinlinden olusur. Mali yonetim ve
i¢ kontrol siire¢lerine iliskin standartlar ve yontemler Maliye Bakanliginca, i¢ denetime iliskin
standart ve yontemler ise I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenir, gelistirilir ve

uyumlastirilir.  Ancak, etkin bir i¢ kontrol sisteminin kurulmasi idarelerin ydnetim

sorumlulugundadir.
Maliye Bakanligi
Mali Yo6netim ve Kontrol Ic Denetim
Merkezi Uyumlagtirma Birimi Merkezi  Uyumlastrma  Birimi
(BUMKO (I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu)
Genel Miidiirligii)
Kamu Idaresi
i¢ denetim birimi mali hizmetler birimi
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5018 say1li Kanunun 56 nc1 maddesinde i¢ kontroliin amaglar1 sayilmustir. I¢ kontroliin
amact;

a) Kamu gelir, gider, varlik ve yilikiimliiliiklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yonetilmesini,
b) Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet gostermesini,
c) Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun énlenmesini,
d) Karar olusturmak ve izlemek igin diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi
edinilmesini,
e) Varliklarin kétiiye kullanilmast ve israfint 6nlemek ve kayiplara karsit korunmasini,
saglamaktir.

5018 sayili Kanunun 57 nci maddesine goére kamu idarelerinde mali yonetim ve
kontrol sistemleri; harcama birimleri, muhasebe ve mali hizmetler ile 6n mali kontrol ve i¢
denetimden olusmaktadir.

5018 sayili Kanunun 58 inci maddesinde 6n mali kontrol gérevi diizenlenmistir. On
mali kontrol, harcama birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilan
kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsamaktadir. Kanunda, 6n
mali kontrol siireci; 6denek tahsis edilmesi, yiiklenmeye girisilmesi, ihale ve sdzlesme
yapilmasi, mal veya hizmetin teslim alinmasi, isin gerceklestirilmesi, 6deme emri belgesi
diizenlenmesi, harcama yetkilisi tarafindan alinacak benzeri mali kararlar1 kapsayacak sekilde
diizenlenmistir. Hangi islemlerin 6n mali kontrole tabi oldugu ve 6n mali kontrole tabi
islemlerin usul ve esaslar1 ile 6n mali kontrole iligkin standart ve yoOntemler Maliye
Bakanliginca belirlenmistir. idarelere ise bu standart ve ydntemlere aykirt olmamak sartiyla
diizenleme yapma yetkisi verilmistir.

Yeni kamu i¢ mali kontrol sistemi ile mali hizmetler birimi olusturulmustur. 5018
saylli Kanunun 60 inci1 maddesinde mali hizmetler biriminin gorevleri sayillmistir. Kamu
idarelerinin artan mali gorev, yetki ve sorumluluklari idarelerin mali hizmetler birimi
tarafindan vyiiriitiilecektir. Idarede mali y&netim ve kontrol gérevlerinin saglikli bir sekilde
yiiriitiilmesi, i¢ kontrol ve 6n mali kontrol alaninda faaliyetlerde bulunmas1 mali hizmetler
biriminin gorevlerindendir. Kamu kaynaklarmin etkili kullanimi, usulsiizliik ve yolsuzlugun
Onlenmesi, eksik bilgiden kaynaklanan hatalarin 6nlenmesi, hesap verme sorumlulugunun
saglanmasi, mali saydamlik ve kamuoyunun bilgilendirilmesi hususlarinda bu birimin énemli
fonksiyonlart bulunmaktadir. Bu fonksiyonlar, dogrudan iist yoneticiye bagl gii¢lii bir mali
hizmetler birimini gerektirmektedir. 5436 sayili Kanunla yapilan degisiklikler dogrultusunda

idarelerde strateji gelistirme birimleri kurulmustur.
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Muhasebe ve mali istatistikler alaninda yapilan diizenlemelerle muhasebe birligi
saglanmasi amaglanmistir. Genel idare kapsamindaki idarelerde ayni muhasebe sistemi
kullanilacaktir. Tiim hesaplarin konsolide edilmesine ve uluslararasi karsilagtirmaya imkan
taninmaktadir. Maliye Bakanligi biinyesinde olusturulan Devlet Muhasebesi Standartlar
Kurulu, genel yonetim kapsamindaki idarelerin uygulayacagi muhasebe ve raporlama
standartlarini, ¢erceve hesap plani ve diizenleyecekleri raporlarin sekil, siire ve tiirlerini tespit
edecektir. Kamu maliyesine iliskin mali istatistiklerin hazirlanmasi1 ve kamuoyuna sunulmasi
Ongorilmiistiir.

Yeni sistemde i¢ kontroliin kapsaminda, 6n mali kontrol ve harcama sonrasi denetim yer
almaktadir. On mali kontrol, mali islemlere yonelik 6n kontrol faaliyetlerini igermektedir.
Odenek tahsis edilmesi, taahhiitler, ihale prosediirleri, sdzlesmeler, ddemeler ve yersiz
O0demelerin geri alinmast gibi mali karar ve islemlerin uygulanmaya konulmasindan 6nce
kontrol edilmesini ifade etmektedir. On mali kontrol, “dnleyici kontrol” olarak da
bilinmektedir. 5018 sayili Kanunla 6n mali kontrol; Maliye Bakanligi, Sayistay, Maliye
Bakanliginin birimleri ve saymanliklar tarafindan yapilan merkezi kontrol yerine kamu
idareleri tarafindan taahhiit asamasinda gerceklestirilen, risk analizine dayali, danigma
niteliginde Onleyici kontrol haline getirilmistir. Sayistay tarafindan gerceklestirilen 6n mali
kontrol (vize ve tescil) kaldirilmistir. Maliye Bakanlig1 tarafindan gergeklestirilen taahhiit ve
sOzlesme tasarilarinin vizesi de kaldirilmistir. Yeni sistemde on mali kontrolii yapacak
birimler yonetim sorumlulugu cercevesinde harcama birimleri ve mali hizmetler birimidir.
Harcama birimlerinde siire¢ kontrolii, 6deme belgesi ve ekleri {izerinde yapilan kontrol ve
harcama yetkilisi tarafindan yapilan kontrollerden olusur. Muhasebe yetkilisi tarafindan
yapilan 6n mali kontrol, 6deme emri belgesi lizerinde O6deme asamasinda yapilan
kontrollerdir. Mali hizmetler birimi (Strateji Gelistirme Birimleri) tarafindan gerceklestirilen
6n mali kontrol, 6n mali kontrole tabi mali karar ve iglemlerin kontroliinden ve mali karar ve
islemlerin uygun bulunup bulunmadigi hakkinda goriis yazisinin yazilmasindan olusmaktadir.
Sadece mevzuata uygunluk degil, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmas1 da 6n mali kontrol kapsamindadir. On mali kontrol ve i¢ denetgiler tarafindan
gergeklestirilen i¢ denetim, i¢ kontrolii olusturmaktadir. I¢ kontrol sisteminin kurulmas: ve

gozetilmesi list yoneticinin sorumlulugundadir.
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Mali Yonetim ve Kontrol Sistemimizin Yapisi

Mali Hizmetler
Birimi

ic Denetim
Birimi

Muhasebe

Harcama
Birimi

Harcama
Birimi

Harcama
Birimi

Harcama sonrasi

| &n Mali Kontrol | Denetim

I¢c Kontrol

5018 sayili Kanunun 63 ncii maddesinde i¢ denetim; kamu idaresinin ¢aligmalarina
deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina
gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan
bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyeti olarak tanimlanmistir. Bu
faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilar ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim
ve kontrol siire¢lerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, stirekli
ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir.
Nesnel giivence saglama, idare igerisinde etkin bir i¢ kontrol sisteminin var olup olmadigina;
idarenin risk yonetimi, i¢ kontrol sistemi ve islem siireclerinin etkin bir sekilde isleyip
islemedigine; iretilen bilgilerin dogru ve tam olup olmadigina; varliklarin korunup
korunmadigina; faaliyetlerin etkili, ekonomik, verimli ve mevzuata uygun bir sekilde
gerceklestirilip gergeklestirilmedigine dair idare icine ve disina makul gilivencenin
verilmesidir. Danigmanlik faaliyeti; idarenin hedeflerini gergeklestirmeye yonelik
faaliyetlerinin ve islem siireclerinin sistematik ve diizenli bir bigimde degerlendirilmesi ve
gelistirilmesine yoOnelik Onerilerde bulunulmasidir. Kanunda i¢ denetgilerin nitelikleri,
atanmast ve gorevleri de dilizenlenmistir. Uluslararasi i¢ denetim uygulamalarina gore;

bagimsiz ve tarafsiz olunmasi, giivence ve danigmanlik hizmeti verilmesi, kurumun
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faaliyetlerinin gelistirilmesi ve deger katilmasi, kurum hedeflerinin gergeklestirilmesine
yardimc1 olunmasi, risk yonetimi, i¢ kontrol siirecleri ve yonetsel siireglerin denetimi,
sistematik ve disiplinli caligma i¢ denetimin temel unsurlaridir. 5018 sayili Kanunla i
denetim alaninda merkezi uyumlastirma birimi olarak gdrev yapacak I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu kurulmustur. i¢ denetime iliskin standart ve ydntemlerin belirlenmesi,
gelistirilmesi ve uyumlastirilmasindan sorumludur. Kanunla, risk esasli i¢ denetim yapilmasi,
iist yoneticiye bagl i¢ denet¢i istihdami, sertifikali i¢ denetcilerin atanmasi, i¢ denetim

standartlarina uygun sistematik ve siirekli denetimin gerceklestirilmesi 6ngdriilmiistiir.

[ MALIYE BAKANLIGI }

Mali Yonetim ve Kontrol i¢c Denetim Merkezi
Merkezi Uyumlastirma Birimi Uyumla_§t|rma Birimi
(BUMKO) (IDKK)

3.3.2 ikincil ve Ugiinciil Diizey Mevzuat Calismalar:

Kamu alaninda i¢ kontrol ve i¢ denetim kavramlarini, hedeflerini ve genel yapisini
tanimlayan birincil mevzuat olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun
yani sira ikincil ve {igiinciil diizey mevzuatlar hazirlanarak yiiriirliige girmistir. Birincil diizey
mevzuatin diizglin bir sekilde uygulanmasini ya da birincil diizey mevzuatin uygulanma
stirecinde ortaya cikabilecek 6zel durum veya etkenlerin goz Oniinde bulundurulmasini
saglayan ikincil diizey mevzuatlar hazirlanms ve yiiriirliige girmistir. I¢ kontrolle ilgili olarak
I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, Strateji Gelistirme Birimlerinin
Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik; i¢ denetim konusunda I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulunun Calisma Usul ve Esaslart Yonetmeligi, i¢ Denet¢i Adaylar
Belirleme, Egitim ve Sertifika Yonetmeligi, I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslari
Yonetmeligi yayimlanmistir. Mali hizmetler uzmanlhigi ile ilgili yonetmelik ¢alismalari devam
etmektedir. Idarelerde mali yénetim ve kontrol ile i¢ denetimin kurum i¢i uygulamasi ve

yiiriitiilmesini diizenleyen iigiinciil diizey mevzuat ¢alismalar1 devam etmektedir. “I¢ Kontrol
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Standartlar’” {izerinde calismalar devam etmektedir, ic denetim alaninda “I¢ Denetim
Standartlar1 ve Etik Kurallar” yayimlanmstir. Ayrica, Ust Yoneticiler i¢in i¢ Kontrol ve I¢

Denetim Rehberi ve El Kitab1 yayimlanmustir.

3.4. Kamu I¢ Mali Kontrol Siirecindeki Aktorler

Maliye Bakanligi (Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigli), mali yonetim ve kontrol
alaninda merkezi uyumlastirma gorevini yiiritmektedir. Mali yonetim ve kontrole iligkin
standart ve yontemler Maliye Bakanligi tarafindan belirlenmekte, gelistirilmekte ve
uyumlastirilmaktadir. i¢ denetim alaninda diizenlemeler, uyumlastirma calismalar1 Maliye
Bakanlhig1 I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan yiiriitiilmektedir. Maliye Bakanlig1
merkezi uyumlastirma birimi olarak diizenleme yapmak, i¢ kontrol sistemini izlemek, egitim
vermek, idareleri yonlendirmek ve koordinasyonu saglamak faaliyetlerini yirtitiir.

Ust yonetici kamu idarelerinde mali ydnetim ve kontrol sisteminin kurulmasi, yiiriitiilmesi
ve gozetilmesinden sorumludur. Ust yénetici Milli Savunma Bakanligi hari¢ bakanliklarda
miistesar, Milli Savunma Bakanliginda bakan, diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il 6zel
idarelerinde vali ve belediyelerde belediye baskanidir. idarelerinin stratejik planlarmin ve
biitcelerinin hazirlanmasi ve uygulanmasindan, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini saglamaktan, kanunda belirtilen goérev ve
sorumlulugun yerine getirilmesinden Bakana karsi sorumludur. Mahalli idarelerde ise tist
yonetici meclislerine karst sorumludur. Ust ydneticiler, i¢ kontrol sistemine iliskin
sorumluluklarini harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denet¢iler araciligiyla yerine
getirirler.

Harcama yetkilisi biitgeyle O6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en st
yoneticisidir. Harcama yetkilisi harcama talimat1 verir ve 6deme emrini imzalar. Harcama
yetkilisi; harcama talimatlarinin biitge ilke ve esaslarina uygun olmasindan, harcama
talimatlariin  kanun, tlizik ve yoOnetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasindan,
Odeneklerin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasindan sorumludur. Harcama yetkilileri
gorev ve yetki alanlari ¢ergevesinde, i¢ kontroliin igleyisinden sorumludur.

Mali hizmetler birimi yOneticisi; yonetimin i¢ kontrole yonelik islevinin etkililigini ve
verimliligini arttirmak i¢in gerekli c¢alismalar1 yapar ve 6n mali kontrol faaliyetinin

yiirlitiilmesini saglar.
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Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati {izerine; isin yaptirilmasi, mal veya hizmetin
alinmasi, teslim almaya iliskin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve 6deme i¢in gerekli
belgelerin hazirlanmasi1 gorevlerini ytiriitiir.

Muhasebe yetkilisi, muhasebe hizmetlerinin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin
usuliine ve standartlara uygun, saydam sekilde tutulmasindan sorumludur. Muhasebe yetkilisi,
O0deme asamasinda O0deme emri belgesi ve eki belgelerde yetkililerin imzasini, ilgili
mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olmasini, maddi hata bulunup bulunmadigini, hak
sahibinin kimligini kontrol eder. Odemeyi gergeklestirir. Yeni sistemde, harcama yetkilisi ile
muhasebe yetkilisi gorevi ayni kiside birlesememektedir.

I¢ denetciler, idarelerin i¢c kontrol sistemlerinin yeterliligini, etkililigini degerlendirir. I¢
kontrol siire¢ ve prosediirlerinin kurulmasit ve gelistirilmesi hakkinda {ist yoOneticiye

tavsiyelerde bulunur. Raporlar hazirlar.

4. Yeni Kamu i¢ Mali Kontrol Sisteminin Degerlendirmesi

Mevcut kamu mali yonetimi sistemindeki aksakliklar, Avrupa Birligine uyum siireci,
son yillarda bir¢ok iilkede kamu mali yonetimi ve kontrolii alaninda yasanan degisimler,
kamu mali yonetimi sisteminde degisiklik yapilmasini gerekli kilmis ve Avrupa Birligi ve
uluslararas1  standartlarla uyumlu bir kamu i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi
kararlastirilmistir. Ulkeden iilkeye farklilik gosteren mali yonetim ve kontrol sistemi temel
olarak kuzey modeli ve Kita Avrupast modeli olmak iizere iki yaklagimdan olugmaktadir.
Tiirkiye’de uygulanmaya baslayan yeni sistem Avrupa Birliginde uygulanmakta olan
modellerden kuzey modeline yakindir. Bu modelde, yonetim sorumlulugu esas alinmustir.
Kurumun mali kontrol sistemine kurum digsindan miidahale yoktur.

Kamu i¢ mali kontrol sistemi cercevesinde, yasal mevzuat hazirlanmig, yonetim
sorumlulugu kavrami ve bagimsiz i¢ denetim esas alinmis ve merkezi uyumlastirma birimleri
kurulmugtur. Yeni sistemde, mali yonetim ve kontrol sistemi yoneticinin sorumlulugundadir.

Kamu i¢ mali kontrol sisteminin koordine edilmesi ve tiim idarelerde uyumlastirilmasi
icin Maliye Bakanligi biinyesinde merkezi uyumlastirma birimi olusturulmustur. Mali
Yonetim ve Kontrol Merkezi Uyumlastirma Birimi Bilitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigiidiir. i¢ Denetim Merkezi Uyumlastirma Birimi ise I¢ Denetim Koordinasyon
Kuruludur. Yapilan degisiklikler Birligin istedigi yonde olmakla birlikte birebir ayni boyutta

degildir. Merkezi Uyumlastirma Birimlerinin gorevleri, Genel Miidiirliigiimiiz I¢ Kontrol

38



Merkezi Uyumlastirma Dairesi, Mali Yonetim Merkezi Uyumlastirma Dairesi ve I¢ Denetim
Merkezi Uyumlastirma Dairesi tarafindan yiiriitiilmektedir. Merkezi Uyumlastirma Birimleri,
sistemin gelistirilmesi ve ylritiilmesine iliskin olarak idarelere egitim verilmesine yonelik
faaliyetlerde bulunmaktadir.

Avrupa Birligi uygulamalar1 cercevesinde Tiirkiye i¢ kontrol standartlar1 hazirlama
calismalar1 devam etmektedir.

Yeni sistemde, merkezi diizeyde yapilan kontrol yerine kamu idareleri tarafindan taahhiit
asamasinda gerceklestirilen, risk analizine dayali, danisma niteliginde Onleyici kontrol
getirilmistir. On mali kontrol, ydnetim sorumlulugu ¢ercevesinde harcama birimleri
tarafindan yapilan kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrollerden
olugmaktadir. Boylece kamu idarelerinin inisiyatifi arttirilmistir. Bu dogrultuda 2006 yilindan
itibaren idarelerde Strateji Gelistirme Birimleri kurulmustur.

Yeni sistem ile getirilen i¢ denetim geleneksel mali teftisten farklidir. i¢ denetgiler, 5018
sayil1 Kanunla verilen gorevler dogrultusunda, kamu idarelerinin ¢alismalarina deger katmak,
kaynaklarin etkili, ekonomik verimli kullanilip kullanilmadigini degerlendirmek amaciyla
bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetlerini yiirtitmektedir. Bu dogrultuda

2006 y1l1 sonundan itibaren idarelere toplam 200 civarinda i¢ denetgi atanmustur.
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5. Sonug¢

Avrupa Birliginde uygulanan kamu i¢ mali kontrol sistemi kamu idarelerinin
kanunlara ve diger diizenlemelere uygun faaliyet gostermesini, kamu gelir, gider varlik ve
yiiklimliiliiklerinin ekonomik, etkin ve verimli bir sekilde yonetilmesini, her tiirlii mali karar
ve islemlerde usulsiizlik ve yolsuzlugun onlenmesini, karar olusturmak ve izlemek igin
zamaninda ve giivenilir bilgi edinilmesini, kontrol ve denetim faaliyetlerinin nesnel risk
yonetim analizlerine goére belirlenmis en riskli alanlar ilizerinde yogunlagmasinin saglayacak
bir kamu i¢ mali kontrol sistemidir.

Kamu i¢ mali kontrol sistemi kamu idarelerinde saglam mali yonetim saglamak icin
anahtar rol oynar. Idarelerin amaglarini gergeklestirmesini tesvik eder. i¢ kontrol sistemlerinin
modernlesmesine, gelismesine yardimeci olur. Yiirlitmeye karst halkin gilivenini arttirir.
Biitgenin daha iyi yonetilmesini saglar. Parlamentonun kamu sektoriinii daha acik ve daha iyi
bir sekilde kontrol etmesini saglar.

Tiirkiye’de Avrupa Birligine aday bir iilke olarak kamu i¢ mali kontrol alaninda
Birligin miiktesebatina ve uluslar arasi standartlara uyumu saglamak amaciyla diizenlemeler
yapilmaktadir. 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmas,
5436 sayili Kanunla 6nemli degisiklikler yapilarak yeni mali yonetim ve kontrol sistemi
1.1.2006 tarihi itibariyle yiiriirlige girmistir. Yapilan reformlar ve diizenlemeler sonucunda
yeni kamu i¢ mali kontrol sistemi olusturulup uygulanmaya baslanmistir. Boylece, kamu mali
yonetiminde saydamlik ve hesap verebilirligi artirmak, 6n mali kontrol, harcama sonrasi i¢
denetim ve dig denetim sistemlerini AB standartlarina uygun hale getirmek, harcamact
kuruluglarin 6n mali kontrol ve harcama sonrasi i¢ denetim konusundaki gorev, yetki ve

sorumluluklarini genisletmek amaglanmaktadir.
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