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5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
Baglaminda ve AB Siirecinde
Tiirk Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi

Ahmet Kesik”

Ozet: Giiniimiizde ¢agdas devlet anlayisi, kamu kaynaklarinin daha iyi ve rasyonel kul-
lanimi konusunu 6n plana gikararak etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde kullaniimasi
anlayisini hakim kilmistir. Bu anlayis gergevesinde, kamu kaynaklarinin kullaniimasinda
dnceden idarecilere inisiyatif taniyip harcama sonrasinda denetimin etkinliginin arti-
rilmas hususu diinyada biitge sistemleri iginde dnemli bir yer tfutmaya baslamistir. Bu
gelismelerin sonucunda, Tirkiye'nin de iginde bulundugu birgok tlke kamu mali kont-
roli sistemlerinde énemli anlayis degisikliklerine gitmigtir. Tiirkiye'nin Avrupa Birli-
gi'ne katilim siirecinde de, miistakil bir baslik altinda ele alinan kamu mali kontrol sis-
temi, tarama siirecinde ve katilim miizakerelerinde bir kilometre tagi olmaktadir. Ca-
lismada, Avrupa Birligi'nde ve Tiirkiye'deki kamu mali yénetim alanindaki gelismeler
1siginda kamu mali kontrol sistemleri incelenmis, bu konuda ane ¢tkan sorunlar tarti-
silmis ve iyi bir kamu yonetimi igin etkin isleyen bir mali kontrol sistemine ihtiyag ol-
dugu sonucuna varilmistir.

Anahtar kelimeler: Kamu mali kontrolii, i¢ kontrol, i¢ denetim, 6n mali kontrol

1. Giris

Ulkemizde kamu mali yonetim sistemine iliskin Cumhuriyet doneminde yapilan ilk
onemli diizenleme, 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu
ile gergeklestirilmistir. Kamu mali yonetim sisteminin temeli olan 1050 sayili Ka-
nun, ¢ok kiiciik degisikliklerle yaklasik seksen yil siire ile uygulanmistir. Bu stire i-
¢inde diinyadaki kamu mali yonetimi ve denetimi sistemleri, 6nemli degisimler gos-
termistir. Diinyadaki bu gelismeler, Tiirkiye’deki kamu mali yonetim sistemi alanin-
daki anlayis degisikliklerinin ortaya ¢ikmasimi da beraberinde getirmistir. Tiirki-
ye’deki kamu mali yonetim ve denetim sistemi ile ilgili en koklii ve biitiinsel degi-
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siklik, mali yonetim ve kontrol sistemimizi uluslararasi standartlar ve Avrupa Birligi
normlartyla uyumlu hale getirmek amaciyla hazirlanan 5018 sayili Kamu Mali Y6-
netimi ve Kontrol Kanunu’nun 10.12.2003 tarihinde yasalasmasi ile gerceklestiril-
mistir. Yaklagik seksen yildir uygulanmakta olan 1050 sayili Kanunun yerini alan
5018 say1l1 Kanun ile yeni bir kamu mali yonetim anlayisi getirilmistir.

5018 sayili Kanunun kapsami, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri olarak
belirlenmistir'. 1050 say1li Kanun sadece devlet tiizel kisiligine dahil idareler ile 6-
zel mevzuatlarindaki hiikiimler sakli kalmak {izere katma biitceli ve 6zel biitceli ida-
relerin mali yonetim ve denetimlerini kapsarken, 5018 sayili Kanun merkezi yone-
tim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden
olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii
kapsamaktadir. Merkezi Yonetim Biitge Kanunu Tasarisi, 5018 sayili Kanuna ekli
(D), (IT) ve (IIT) sayil1 cetvellerde gosterildigi iizere, genel biitce kapsamindaki idare-
ler® ve 6zel biitgeli idareler® ile diizenleyici ve denetleyici kurumlarin biitgelerinden
olugmustur. Eski sistemde katma biitgeli kuruluslar kapsaminda yer alan bazi kuru-
luslar (Karayollar1 Genel Miidiirliigii, DSI Genel Miidiirliigii, SHCEK Genel Miidiir-
lighi gibi) genel biitce kapsamina alinmus, basta yiiksek 6gretim kurumlart olmak
iizere diger katma biitgeli kurumlarla birlikte eski sistemde genel ve katma biitce i-
c¢inde yer almayan, biitceden yardim alan ve almayan kuruluslar, (II) say1li cetvele
dahil edilmislerdir.

5018 sayili Kanun, mali yonetim ve kontrol sistemimizin yapisini ve isleyisini
yeni bir anlayisla ele almak suretiyle sistemin temel esaslarini diizenlemekte; kamu
biitgelerinin hazirlanma, uygulanma ve kontrol iglemlerinin nasil yapilacagini, mali
islemlerin muhasebelestirilmesini ve raporlanmasinmi sekillendirmektedir. Bu kanun
ile kamu kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi, ¢ok yilli ve perfor-
mansa dayali biitge sistemine gegilmesi, mali yonetim ve kontrol gérev ve yetkisinin
ilgili idarelere devredilmesi, mali saydamlik ve hesap verebilirlik ilkesinin 6ngoriil-

! Ulusal ekonomilerin siniflandiriimas konusunda temel kaynak olan ve Birlesmis Milletler tarafindan ba-
silip diger uluslararasi kuruluglarin katkisiyla hazirlanan Ulusal Hesaplar Sistemi (SNA93) ve ESA95 Av-
rupa Hesap Sistemlerine gére, bir ulusal ekonomi mali olmayan sirketler, mali sirketler, genel yonetim,
kar amaci giitmeyen hane halkina hizmet sunan kuruluslar ve hane halki olmak iizere bes alt sektére ay-
rilmaktadir. Genel yonetim baglaminda devlet birimleri, belirli bir alan iginde diger birimler ilizerinde ya-
sama, yiiriitme ve yarg: yetkisine sahip, siyasi siireglerle kurulmus, kamu birimleri olarak tanimlanmistir
(Kerimoglu, 2003: 31-32).

%Genel biitgeli idareler, devlet tiizel kisiligine haiz, ayni nakit yonetimi kapsaminda, kendilerine ait mal
varligi ve geliri olmayan, hazine birligi ilkesi kapsaminda yer alan idareler olarak tanimlanabilir.

® Ozel biitgeli idareler, ayr! tiizel kiilikleri olan, belli 6lgiide 6zerklige sahip, kendi mal varliklari ve gelir
kaynaklari olan, kendi nakit yénetimleri bulunan idareler olarak tanimlanabilir.
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mesi, kamu harcamalarinda i¢ ve dis denetimin diizenlenmesi yaninda biitge ve mu-
hasebe uygulamalarinda birlik ve biitiinliik saglanmasi yoniinde temel diizenlemeler
yapilmistir (Arcagdk vd, 2004: 3-19).

Yeni kamu mali y6netim sisteminin en 6nemli unsurlarindan birisi, biitcenin de-
netimidir. Biitgenin denetimini idari denetim, dis denetim ve yasama denetimi sek-
linde iicglii bir ayrima tabi tutmak miimkiindiir. Bu ayrim, denetimi yapan erkler géz
oniine almarak yapilmaktadir. Idari denetim, idari kuruluslar tarafindan yapilir. 1050
say1l1 Kanun, kamu harcamalarinin ve dolayisiyla da biitgenin idari denetimine ilis-
kin olarak bazi1 6nemli hiikiimler getirmistir. Biitgenin dis denetimi, Sayistay tarafin-
dan yapilmaktadir. Son yillarda mali alanda yapilan bu kokli degisikliklerden sonra
Sayistay Kanunu da yeniden ele alinarak degistirilmek istenmektedir. Ancak, Sayis-
tay Kanunu’nun degisikligi gerceklestirilerek heniiz yirirliige konulmamistir. Ya-
sama denetimi ise, kamu kaynaklarinin TBMM tarafindan belirlenen ilke ve sinirlar
icinde kamu idarelerince kullanilip kullanilmadiginin belirlenebilmesi igin kesin he-
sap kanunlar1 yoluyla yine TBMM tarafindan yapilmaktadir.

Bu caligmada, biitgenin kontrol ve denetimine iliskin olarak 5018 sayili Kanunla
yapilan 6nemli degisiklikler kapsaminda, yiiriitmeye 6nemli sorumluluklar yiikleme-
si ve bir anlamda dis denetimin etkinliginin de belirleyicisi olmas1 nedeniyle idari
denetim (kamu i¢ kontrolii) konusu ele alinmaya g¢aligilacaktir. Biit¢enin idari dene-
timi, 1050 say1li Kanunun uygulandigi dénemde Tiirk kamu mali yonetim sisteminin
en ¢ok elestiri alan unsurlarindan birisi olmustur. Bu nedenle, AB miizakerelerinde
ayr1 bir baslik altinda goriisiilecek olan mali kontrol ve kamu i¢ kontroliine (idari
denetim) gereken 6nemin atfedilerek, diinyadaki modern biitce uygulamalarina uy-
gun bir sistemin kurulmasi bilyiik nem arz etmektedir.

2. Denetim ve Kontrol Kavramlanr

Denetim ve kontroliin, hangi amagla olursa olsun, baz1 kiigiik farkliliklarla tanimla-
rin1 yapmak miimkiindiir. Tiirk¢e’de denetim, audit; kontrol, control; ve teftis,
inspection kelimelerinin karsiliklar1 olarak kullanilmaktadir. Tirk Dil Kurumu, de-
netimi “bir isin dogru ve yonetime uygun olarak yapilip yapilmadigini incelemek,
murakabe etmek, teftis etmek, kontrol etmek”; kontrolii, “bir isin dogru ve usuliine
uygun olarak yapilip yapilmadigimi incelemek, denetlemek; teftisi ise “bir gorevin
yolunda yiiriitiilip yiiriitilmedigini anlamak i¢in aragtirmak, denetlemek” seklinde
tarif etmektedir (http:/www.tdk.gov.tr/tdksozluk.php, 16.04.2005).

S6z konusu kavramlari uluslararasi kamu mali yonetim uygulamalari ¢ergevesin-
de tanimlamak amacimiz agisindan daha uygun olacaktir. Denetim ve kontrol kav-
ramlart konusunda uluslararasi literatiirde bir kavram birligi olmasina ragmen, iil-
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kemizde bir kavram kargasas1 yasanmaktadir. i¢c denetim, dis denetim, yiiksek dene-
tim, mali denetim, uygunluk denetimi, performans denetimi, harcama 6ncesi kontrol
ve harcama sonrasi denetim gibi kavramlarin ¢ogu zaman birbirine yakin anlamlarda
kullanildig1 ve yapilan tanimlarin degisiklik gosterdigi gozlenmektedir. Esasinda bu
kavram sorununu normal karsilamak gerekir. Ciinkii, kamu yonetimi ve kamu mali
yonetimi reformlari gergevesinde, uluslararasi uygulamalar da dikkate alinarak, yeni
bir kontrol ve denetim gergevesi ¢izilmeye ¢aligsilmakta ve konu genelde reform 6n-
cesi donemin teftis ve sorusturma sistemi ile esanli olarak disiiniildiigiinden g¢ogu
zaman karigtirtlmaktadir.

Kontrol faaliyetini, kamudaki fonksiyonlarina ve Avrupa Birligi’nin tasnifine go-
re, i¢ kontrol (internal control) ve dis denetim (external audit) olarak iki ana gruba
ayirabiliriz. i¢ kontrol de kendi iginde 6n mali kontrol (ex-ante financial control) ve
i¢ denetim (internal audit) olarak ikiye ayrilmaktadir. D1s denetim ise yiliksek dene-
tim (supreme audit) karsiligi olarak kullanilmakta ve parlamento adina yapilan ba-
gimsiz denetim seklinde algilanmaktadir.

I¢ denetim, idarenin (yiiriitmenin) kendisine emanet edilen kaynaklarin yonetimini,
yine kendisine bagli denetgiler vasitasiyla denetlemesidir. Harcama sonrasi dis dene-
tim ise, fonksiyonel bagimsizliga haiz ve yiirlitmenin disinda olan en {ist denetim kuru-
lusu tarafindan parlamento adina yapilan denetimdir. Diger bir deyisle, harcama oncesi
kontrol ile harcama sonrasi i¢ denetim, idari denetim; harcama sonrasi dis denetim ise,
yasama denetimi kapsamina girmektedir. Harcama 6ncesi kontroliin uygulama sira-
sinda yapilan kontrol, harcama sonrasi denetimin ise uygulama tamamlandiktan
sonra gelir ve giderlere iligkin biit¢e islemlerinin ve idare faaliyetlerinin yasal yet-
kiler ve amaglar agisindan gézden gegirilmesi ve degerlendirilmesi oldugu sdylenebilir.

Bu nedenle, bu boliimde yer alan konularin iyi bir sekilde anlagilmasi igin, Avru-
pa Birligi’nin yanisira bazi uluslararasi kuruluslar tarafindan yapilan tanimlamalarin
da dikkate alinarak i¢ kontrol, 6n mali kontrol, i¢ denetim, dis denetim kavramlari-
nin irdelenmesi gerekmektedir.

Kontrol, yonetimin en temel faaliyetidir ve idarenin her tiirlii faaliyetinin sonugla-
rin1 tespit etmek ve degerlendirmek, elde edilen sonuglarin 6nceden belirlenmis olan
yonetsel amag ve hedeflere uygun olup olmadigini 6lgmek ve bu yonde gerekli dii-
zeltici tedbirleri almak seklinde tanimlanabilir. Bu yoniiyle baktigimizda kontrol,
denetimi de kapsayan daha genis kapsamli bir kavramdir (Tiiredi, 2001: 12-13).

Kontrol ve denetim, hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesinde ¢ok 6-
nemli bir isleve sahiptir. Ciinkii, parlamentolar, vatandaglar ve hiikiimetler, kamu
kaynaklarinin mevzuata uygun olarak kullanilip kullanilmadigini, kamusal faaliyet-
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lerin basarili olup olmadigini ve kamu hizmetlerinin etkin, iktisadi ve verimli bir se-
kilde sunulup sunulmadigini bilmek durumundadirlar. Gliniimiizde bdyle bir ihtiyag
s6z konusu oldugundan hesap verme sorumlulugu bakimindan, kamu yoneticileri bu
ihtiyact karsilamak adina belirtilen kesimlere hesap vermekle sorumludurlar. Dola-
yistyla, kontrol ve denetim faaliyeti sonucunda sunulan raporlar yoluyla hesap ver-
me sorumlulugu yerine getirilmis olmaktadir.

3. Biitcenin idari Denetimi
3.1. i¢ Kontrol

Avrupa Birligi uzun yillardan beri biit¢enin idari denetiminin karsilig1 olarak, kamu
i¢ mali kontrolii (Public Internal Financial Control, PIFC) kavramini kullanmaktadir.
Kamu i¢ mali kontrolii, harcamaci kamu idarelerinin biitge ve ilgili diger mevzuata,
iyi mali yonetim ilkelerine, saydamlik, etkinlik, verimlilik ve ekonomiye uymalarini
saglamak amacryla yiiriitme tarafindan uygulanan mali kontrol sisteminin biitiinii o-
larak tanimlanmaktadir. Bu yaklasima gore kamu i¢ mali kontroli, hiikiimetin tim
gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerini kapsamaktadir (European Commission,
2002: 12). Aslinda bu kavram, diger uluslararasi kuruluslar ile iilke uygulamalarinda
benimsenen “i¢ kontrol” tanimina karsilik gelmektedir. Diger bir deyisle, kamu i¢
mali kontrolii kavrami, sadece mali degil, mali olmayan kontrol tiirlerini de (sistem
denetimi, siire¢ denetimi gibi) kapsamaktadir.

Bu nedenle Avrupa Komisyonu i¢ kontrolii, “idarenin belirlenmis amag ve politi-
kalarma uygun olarak faaliyetlerin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde yiirtitiil-
mesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam ola-
rak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak {ire-
tilmesini saglamak {izere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem, siireg
ile i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiiniidiir” seklinde tanimlamakta-
dir (European Commission, 2002; 10). Ayrica, Uluslararast Yiiksek Denetim Ku-
rumlar1 Birligi (INTOSAI) de, i¢ kontrol konusunda Avrupa Komisyonu’na benzer
tanimlamalar getirmistir. Bu tanimlardan yola ¢ikarak i¢ kontroliin ydnetimin ayril-
maz ve tamamlayict bir parcasi oldugunu, kamu kaynaklarini kullanan yoéneticilerin
hesap verme sorumluluklarini yerine getirmesinin en temel unsuru oldugunu sdyle-
yebiliriz (INTOSALI 2004: 5). Zaten i¢ kontrol, ayn1 zamanda yonetim kontroli sek-
linde tarif edilmektedir ve mali olsun ya da olmasin tiim kontrolleri kapsamaktadir.
Dolayisiyla, i¢ kontroliin iist bir kavram oldugu ve her tiirlii 6n kontrol ile i¢ deneti-
mi kapsadigi sOylenebilir.
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I¢ kontroliin gercevesinin olusturulmasi ve kavramsal biitiinliigiiniin saglanmasi
konusunda, meslek komiteleri ile birlikte bazi uluslararasi kuruluslar (Committee of
Sponsoring Organisations of the Treadway Commission-COSO, The Criteria of
Control Board of the Canadian Institute of Chartered Accountants-COCO, ABD
Sayistay1-GAO, Uluslararasi Sayistaylar Birligi-INTOSALI I¢ Denetgiler Enstitiisii-
ITIA ve Avrupa Birligi) onemli katkilarda bulunmuslardir.

I¢ kontroliin etkinliginin ve kalitesinin artirilmas1 ve paydaslara (bakanlar, hiikii-
metler, parlamentolar, halk vs.) giivence saglanmasi i¢in, COSO komitesi, diger
komite ve kuruluslarin da paylastigi i¢ kontroliin alt unsurlar1 konusunda bes temel
asama (INTOSALI, 2004: 10; Ozeren, 2002: 5) belirlemistir. Bunlar;

e Kontrol ortami: Kontrol faaliyetinin kalitesinin saglanabilmesi igin On sart,
etkin bir kontrol ortaminin saglanmasina yonelik olarak bir altyap1 ve disip-
lin saglanmasidir,

e Risk degerlendirmesi: Idarenin karsilasmasi muhtemel i¢ ve dis risklerin
belirlenmesi, degerlendirilmesi ve bu risklere kars1 gerekli dnlemlerin alin-
mast suretiyle risklerin yonetilmesi konusunda bir ¢ergeve olusturulmasidr,

e Kontrol faaliyetleri: Kontrol faaliyetleri, risklerin iistesinden gelmek ve ida-
renin amaglarmi gergeklestirmek igin olusturulan politikalar ve ilkelerdir.
Kontrol faaliyetleri, amaglarin gergeklesmesine yonelik olarak onleyici ve
ayn1 zamanda diizeltici olabilir,

e Bilgi ve iletisim: Bilgi ve iletisim, gliniimiiz kamu yonetim ve kontrol sii-
regleri igin vazgecilmez bir unsurdur. Kamu yonetiminde, gerekli kurum igi
ve dis1 bilginin iretilmesi ve bu bilginin yonetim ve diger ilgililer tarafin-
dan paylasilmasi, yonetimin i¢ ve dis olaylar hakkinda uygun, giivenilir ve
zamaninda iletisim kurmasi, idare amaglarinin gerceklestirilmesi ve etkin
bir yonetim igin gerekli ortami saglar,

e Izleme: i¢ kontrol sisteminin dinamik olmas1 nedeniyle, idare kars1 karsiya
oldugu risklerle ve sorunlarla miicadele edebilecek yapida ve esneklikte
olmalidir. Dolayisiyla i¢ kontrol sisteminin izlenmesi, i¢ kontroliin degisen
sartlara uyumu konusunda giivence saglar.

Bdylece i¢ kontrol, bir idarenin belirlenmis amag¢ ve politikalarinin gerceklesti-
rilmesi i¢in makul bir giivence saglamak {izere olusturulmakta ve etkin bir i¢ kontrol
sistemi icin belirli sartlar ortaya konmaktadir. Bu nedenle, i¢ kontroliin unsurlarinin
kamu idareleri tarafindan ¢ok iyi bir sekilde anlagilmasi ve bu ilkelere gore i¢ kont-
rol siireclerinin olusturulmasi, i¢ kontroliin kalitesi ve etkinliginin saglanmasi baki-
mindan énemlidir.



100 Ahmet Kesik

I¢ kontrolii inceledikten sonra simdi de i¢ kontroliin iki énemli unsurundan ilki
olan 6n mali kontrolii ve daha sonra da i¢ denetimi inceleyelim.

3.1.1. On Mali Kontrol

On mali kontrol (ex ante financial control), mali islemlerin sonuglandirilmasindan
Once ylriitiilen tiim kontrol faaliyetleridir. Avrupa Komisyonu Biitge Genel Miidiir-
ligii 6n mali kontrolii, ddenekler, taahhiitler, ihale iglemleri, s6zlesmeler ve bunlarla
ilgili 6demelere iligkin mali kararlarin alinmasindan dnce yiiriitiilen tiim kontrol faa-
liyetleri seklinde ifade etmektedir. Bu tiir kararlar 6n mali kontrol gorevini yerine
getiren kisinin onay1 alindiktan sonra isleme konulmaktadir. On mali kontrol kavra-
m1 &nleyici kontrol (preventive control) olarak da adlandiriimaktadir. On mali kont-
rol ile, taahhiide girismeden ve ddeme iglemi gergeklesmeden Once, biitcede yeterli
6denek bulunup bulunmadigi, yapilan islemlerin mevzuata uygun olup olmadigi, go-
revlilerce kendi gorev ve yetkileri ¢ergevesinde gerekli kontroliin yapilip yapilmadi-
&1 kontrol edilmektedir. Dolayisiyla mali yonetim sisteminde herhangi bir islemin
gerceklestirilmesine kadar gegen siiregte yapilan her tiirlii kontrol, 6n mali kontroliin
kapsam alanina girmektedir.

3.1.2. i¢c Denetim

Genel olarak denetim, kamu mali yonetim sisteminin ayrilmaz bir unsuru ve kamu
sektorliniin performansinin iyilestirilmesi ve risk yonetiminin yerlestirilmesi baki-
mindan etkili bir ara¢ olarak goriilmektedir. Denetim kendi iginde farkli amaglara
hizmet etmektedir. Bunlar, kamu kaynaklarinin mali mevzuata uygun bir sekilde
toplanilmasi ve kullanilmasi (uygunluk denetimi), diizenlenen mali tablolarin ve ra-
porlarin dogru ve gergek bilgileri igermesi (mali denetim), kamu kaynaklarinin et-
kin, iktisadi ve verimli bir sekilde kullanilmasi, diger bir deyisle kamu faaliyetleri-
nin ekonomik ve sosyal sonuglarina daha genis bir agidan bakilmasi (performans
denetimi) konusunda hem yiiriitmeye (i¢ denetim) hem de yasama organina (yiiksek
denetim-dis denetim) garanti verme mekanizmasi olarak degerlendirilmektedir
(Australian National Audit Office, 1993: 1; Diamond, 2002: 4; K&se, 2000: 68).

Son yillarda i¢ denetime ilgi oldukga artmig bulunmaktadir. Bunun temel nedeni,
kamu ydnetiminde hesap verme sorumlulugu ve saydamlik ilkelerinin 6n plana ¢ik-
mas1 ve kamuoyunun devletin faaliyetleri hakkinda daha ¢ok bilgi edinme ihtiyacin
hissetmesidir. I¢ denetim, kamu idaresinin performans1 hakkinda yonetime rapor
vermekte ve bir sorun varsa yonetimin gerekli dnlemleri almasina imkan tanimakta-
dir. Ayni zamanda i¢ denetim, uyguladig1 denetim teknikleri ile mali disiplini sag-
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lamanin da bir giivencesi olarak goriilmektedir. i¢ denetimin kalitesinin artmasi, ay-
n1 zamanda yiiksek denetim kurumu tarafindan yapilan dis denetimi kolaylastirarak
yardim saglamaktadir.

I¢ Denetgiler Enstitiisii (ITA), hem 6zel hem de kamu sektdrii icin uluslararasi ig
denetim standartlarini belirlemis ve i¢ denetimin fonksiyonlarini iki asamada irde-
lemistir. Bunlar (ECIIA, 2005: 26; Diamond, 2002: 6),

e Idarenin her tiirlii faaliyetini gelistirmek, iyilestirmek ve idareye deger
katmak amaciyla, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde giivence ve danigmanlik
hizmeti vermek,

e Risk yonetimi, i¢ kontrol ve ydnetisim siireglerinin etkinligi ve verimliligi-
nin degerlendirilmesi ve gelistirilmesi i¢in sistematik yaklagimlar gelistire-
rek idarenin hedeflerinin gerceklestirilmesine yardimei olmak.

e Ic denetimin basarisinin, dncelikle i¢ denetim biriminin gérev, yetki ve so-
rumluluklarinin agik bir sekilde ifade edilmesine ve i¢ denetime iligskin ge-
nel kabul gormiis ilke ve standartlarin uygun bir sekilde olusturulmasina
bagli oldugu konusunda yaygin bir kanaat vardir. Ayrica, i¢ denet¢inin de-
netledigi faaliyetlerden yeterince bagimsiz olmasi, icrai gérevde bulunma-
masi, Ust yoneticiye dogrudan bagli olmasi ve raporlarini dogrudan ona
sunmasi, daha dogrusu fonksiyonel bagimsizliginin teminat altina alinmasi
denetimin etkinligi bakimindan ¢ok énemlidir.

Denetim standartlarinin amaci, denetimin kalitesini giivence altina almaktir.
Diinyada mali kontrol konusunda anlayis, daha 6nce de belirtildigi iizere 6n kontrol-
lerin esnetilmesi ve harcama sonrasi denetimin etkinliginin artirilmasi seklinde ge-
lismistir. Kamu kaynaklariim etkin bir sekilde kullanilmasinin garantisinin denetim
oldugu konusunda yaygin bir anlayis vardir. Bu yaklasima gore, denetimin belirli
asamalardan gegmek suretiyle belirli bir sistematik dahilinde yapilmasi, denetimin
kalitesini giivence altina almaktadir. Ulkemizde de i¢ ve dis denetim standartlarimi
belirlemek tizere Maliye Bakanlig1 ve Sayistay tarafindan ¢alismalar yapilmaktadir.
Denetim standartlarinin belirlenmesi yaninda, denetim faaliyetini yiiriitecek i¢ ve dis
denetim birimlerinin idari kapasitenin gelistirilmesi, denetimden beklenen getirilerin
artiritlmasi bakimindan da ayrica 6nemlidir.

Son olarak, i¢ denetim faaliyetinin yerine getirilmesi ile birlikte i¢ denetim faali-
yetinin muhtemel getirilerini su sekilde siralayabiliriz (European Commission, 2004:
12):
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e Idarenin faaliyetlerini yil boyunca izler, {ist yonetime degerlendirmeler ya-
par ve tavsiyelerde bulunur. Yo6netimin de gerekli 6nlemleri almasi i¢in im-
kan saglar,

e Idarenin faaliyetlerinin etkinligi ve verimliligi hakkinda ilk elden bilgiler
elde eder ve belirlenmis amag¢ ve hedeflerin gergeklesmesi konusunda de-
gerlendirmelerde bulunur,

e Idarenin kalite giivencesine katkida bulunur; faaliyetler yiiriitiiliirken belir-
lenmis politikalara, esas ve usullere, ilke ve standartlara uyulup uyulmadigi
konusunda giivence saglar,

e ¢ denetciler, yaptiklari analizler, degerlendirmeler ve tavsiyeler ile yone-
time ¢ok onemli katkilarda bulunurlar ve dolayisiyla idarenin faaliyetlerine
deger katarlar.

3.2. Denetim Tiirleri

5018 sayili Kanuna goére denetim tiirlerini, mali denetim, performans denetimi, sis-
tem denetimi ve bilgi teknolojileri denetimi seklinde dorde ayirmak miimkiindiir.
Simdi bunlari sirasiyla inceleyelim.

3.2.1. Mali Denetim

Mali denetim, tiim mali islemlere ait verilerin, tablolarin, varlik ve yiikiimliiliiklerin
ve dolayisiyla bilginin giivenilirligi ve biitiinliigii, genel kabul goérmiis muhasebe il-
ke ve standartlarina uygunlugu yaninda varliklarin korunmasi, denetlenen idarenin
belirlenmis ilke ve esaslara ne 0lgiide uydugu ile ilgilenir ve giivence saglar
(Orenay, 2005: 8)*. Dolayistyla mali denetim, kamu kaynaklarinin elde edilmesinin,
korunmasinin ve kullanilmasinin belirlenmis 6ncelikler ve mevzuat ile diger ilke ve
esaslara uygunlugunun denetlenmesidir. Literatiirde, mali denetim uygunluk ve dii-
zenlilik denetimi ile birlikte anilmaktadir. Ciinkii temelde idarenin faaliyetlerinin,
belgelerinin, mali tablolarin dogrulugu ve belirlenmis kriterlere uygunlugunun gii-
vence altina alinmasi bu denetim tiirlerinin amaci i¢inde degerlendirilmektedir.

4 Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Birligi (INTOSAL), diizenlilik (mali) denetimi ifadesini kullan-
makta ve su sekilde tarif etmektedir: Diizenlilik denetimi, a)Denetlenen idarelerin mali kayitlarinin ince-
lenmesini ve degerlendirilmesini, mali tablolarinin dogrulanmasini, b)Kamu idaresinin mali hesap verme so-
rumlulugunun dogrulanmasini, c)Mali islemlerin yiiriirlikteki mevzuata uygunlugunun denetlenmesini, d) ig
kontrol ve ig denetim fonksiyonlarinin denetlenmesini, e) Denetlenen idarede alinan kararlarin diiriistliik
ve toplumsal kurallar bakimindan denetlenmesini kapsar (Yoriiker, 2003: 3).
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3.2.2. Performans Denetimi

Performans denetimi, ABD, Kanada, ingiltere, Isvec ve diger bazi iilkelerde 1960’1
yillarin sonunda uygulama alani bulmustur. Performans denetimi, kamu kaynagi
kullanan idarenin etkinliginin, iktisadiliginin ve verimliliginin dl¢iilmesidir. Diger
bir deyisle, kamu idarelerinin dogru seyleri en az maliyetle yapip yapmadiklarinin
incelenmesidir (The Swedish National Audit Office, 1999: 17-18).

Performans denetimi, hesap verme sorumlulugunun tesis edilmesi ve dolayisiyla
kamunun tiim paydaslar1 i¢in kamu idarelerinin etkin ve verimli bir sekilde yonetil-
mesinin, kamusal faaliyetlerin ¢ikti ve sonuglarinin bilinmesinin giivencesi duru-
mundadir. Dolayisiyla kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilip kullanilmadi-
ginin tespiti ancak fonksiyonel bagimsizliga sahip bir denetim sistemiyle miimkiin
olabilecektir. Ayrica, karar vericilere kamu kaynaklarinin gelecekte tahsis edilecegi
faaliyet ve projeler konusunda yardime1 olacak, bir anlamda verimsiz ve etkin olma-
yan alanlara kamu kaynaklarinin tahsisini 6nlemis olacaktir.

Performans denetiminin uygunluk denetimi de denilen mali denetimden bazi fark-
liliklart vardir. Performans denetimi daha ¢ok idarenin etkinligi {izerinde dururken,
mali denetim muhasebe kayitlarinin dogrulugu ve giivenilirligi tizerinde durur. De-
netimin konusu bakimindan, performans denetimi idarenin faaliyetleri {izerinde du-
rurken, mali denetim daha ¢ok muhasebe sistemi iizerinde yogunlasir. Mali denetim
standardize edilmis bir denetim ve raporlama sistemini takip ederken, performans
denetimi igin ayn1 seyi sdylemek zordur. Ciinkii, faaliyet ve projenin icerigine gore,
idarenin ozelligine gore farklilik gosterir (Kubali, 1998: 49-50).

Simdi performans denetimini diger denetim tiirlerinden ayiran en 6nemli unsurla-
11 (etkinlik, iktisadilik ve verimlilik) sirasiyla kisaca agiklayalim. Etkinlik, bir faali-
yetin gergek ve beklenen etkisi arasindaki iligki ile stratejik amag ve hedeflerin ger-
ceklestirilme derecesini gosterir. Etkinligin maliyetle dogrudan iliskilendirilmesi ba-
z1 durumlarda yanlis anlamalara neden olabilmektedir. Bu nedenle, etkinligi daha
¢ok bir idarenin amaglarina ne 6l¢iide ulastigi ve basarisinin derecesi olarak anla-
makta fayda vardir. Verimlilik, mal veya hizmet bakimindan elde edilen ¢iktilar ile
bunlari iiretmek icin kullanilan kaynaklar arasindaki iligkiyi ifade eder ve en az girdi
ile en gok cikti elde etmeyi amaglar. Iktisadilik, en uygun kaliteyi elde etmek icin
kaynak kullanmay1 gerektiren faaliyetlerin maliyetinin en disiik seviyeye indirilme-
sidir (Ozer, 1997: 74-88).

Performans denetiminin yapilabilmesi, performans esasl biit¢eleme uygulamasi-
na gegilmesine baglidir. Performans esasli biit¢eleme, kamu idarelerinin ana fonksi-
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yonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gergeklestirilecek amag ve
hedeflerini belirleyen, kaynaklarin bu amag ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve
kullanilmasini saglayan, performans kriterleri yoluyla performans 6l¢iimii yaparak
hedeflere ulasilip ulasilmadigini degerlendiren ve sonuglari raporlayan bir biitceleme
sistemi olarak tanimlanmaktadir. Bu durumda idareler, birinci asamada, stratejik
planlarini hazirlayacaklar, bu kapsamda stratejik ama¢ ve hedeflerini belirleyecek-
ler; ikinci asamada, stratejik plan gergevesinde yiiriitmek istedikleri faaliyetlerin
kaynak ihtiyaci ile performans hedef ve gostergelerini igeren performans programini
hazirlayacaklar ve ii¢iincii asamada ise, amag ve hedeflere ulasilip ulagilmadigimn ve
gerekgelerini ortaya koyan faaliyet raporunu hazirlayacaklardir. Boylece, perfor-
mans denetimi, kamu idarelerinin sorumluluklari g¢er¢evesinde faaliyetlerini yiirii-
tiirken kamu kaynaklarmi etkin, iktisadi ve verimli bir sekilde kullanip kullanmadik-
larini kontrol etmenin énemli bir araci haline gelmektedir.

3.2.3. Sistem Denetimi

Yiriitiilen kontrol faaliyetinin etkinligini 6l¢mek amactyla i¢ kontrol sisteminin de-
tayli bir sekilde degerlendirilmesini amaglar. Faaliyetlerin etkinligi, iktisadiligi ve
verimliligi ve islemlerin mevzuata uygunlulugu ve diizenliligi, mali raporlarin dogru
ve tam oldugu konusunda giivence saglar. Sistem denetiminde, denetlenenin mali
raporlarimin dogru ve tam, islemlerin mevzuata uygun olup olmadiginin ve/veya et-
kinlik, verimlilik ve iktisadiligin saglanip saglanmadiginin belirlenmesi i¢in incele-
me yapilir (European Commission, 2002: 15).

3.2.4. Bilgi Teknolojileri Denetimi

Bilgi ve bilgi teknolojileri sistemlerinin gizliligi, glivenilirligi ve mevcudiyetini ga-
ranti altina almak icin bilgi teknolojileri sistemlerinin giivenliginin korunmasinda
yeterlilik ve etkinligi inceler (European Commission, 2002: 10).

3.3. Diinyada Denetime iliskin Uygulanan Modeller

Uluslararas1 uygulamalara bakildiginda denetimde; merkeziyet¢i ve adem-i merke-
ziyetci yaklagim seklinde iki farkli modelden bahsedilebilir. Avrupa Birliginde de,
giiney (merkeziyetci) model ve kuzey (adem-i merkeziyet¢i) model adi altinda iki
tiir model uygulandigi goriilmektedir. Merkeziyet¢i modelde, maliye bakanliginin,
biitge hazirlig1 ve uygulamasindaki agirliginin yani sira 6n mali kontrolleri harcama-
ct idarelerde bulunan kendi personeli vasitasiyla yerine getirdigi goriiliir. Tiirkiye’de
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5018 sayili Kanun uygulamasindan 6nce harcamaci idarelerde bulunan Maliye Ba-
kanlig1’na bagl biitce dairesi bagkanlar1 ve saymanlar vasitasiyla 6n mali kontroller
gerceklestiriliyordu. Merkeziyetgi modelde i¢ denetim, maliye bakanligina bagl ola-
rak caligan denetim elemanlar tarafindan yerine getirilir; daha ¢ok 6n mali kontrolii
yapan birim (6n mali kontroldr vs.) iizerinde yogunlasilir ve genellikle yapilan ig
denetim faaliyeti mali denetim seklinde cereyan eder. Adem-i merkeziyet¢i modelde
ise, kamu kaynaklarini kullanma konusunda sorumluluk tiimiiyle harcamaci kamu
idaresine aittir ve ayn1 zamanda klasik nakit yonetiminden modern biitce yonetimine
dogru bir yonelis s6z konusudur. Bu modelde bakanlik iist yoneticisi ile harcama
yetkilisinin sorumlulugu 6n plana ¢ikar. I¢ denetim, kamu idarelerine bagl i¢ denet-
ciler eliyle yiirtitiilir ve kaynaklarin etkin, iktisadi ve verimli kullanimindan emin
olmak i¢in belirlenen esas ve usullere, mevzuata, politikalara, yonetime ve tiim kont-
rol sistemine odaklanir. Bunun i¢in de i¢ denetim, 6n mali kontrol siiregleri, sistem,
performans ve bilgi sistemlerinin denetimi iizerinde yogunlasir (Diamond, 2002: 10).
Merkeziyet¢i modelde, mali islemlerin mevzuata uygunlugu 6nemli iken, adem-i
merkeziyet¢i modelde yonetsel sorumluluk 6ne ¢ikar. Dolayisiyla, adem-i merkezi-
yetci modelde 6n mali kontroller biitge uygulamasinin i¢ine monte edilmistir. Ancak
bu modelde, maliye bakanligi standartlar1 belirler ve i¢ denetimi koordine eder.
Merkeziyetci modelin yonetime karsi siyasi mildahalenin kontrol altina alinamadig,
adem-i merkeziyetci modelin ise siyasi ve yonetsel sorumlulugun ayristigi, yani yo-
netime kars1 siyasi miidahalenin asgari diizeye indigi lilkelerde uygulandig: sdylene-
bilir (Pratley, 2003: 195). Bu modelin yaygin kullanimini ingiltere ve Hollanda’da
gdérmek miimkiindiir. Ingiltere’de, her harcamaci kamu idaresinin iist yoneticisi har-
cama sorumlulugunu iistlenmektedir. Maliye bakanlig tarafindan yayimlanan stan-
dartlara gore ic denetim gerceklestirilmektedir. i¢ denetciler, iist yoneticiye kars1 so-
rumludur ve raporlarim1 dogrudan iist yéneticiye verirler. I¢ denetim, kaynaklarin et-
kin ve verimli kullanilmasi, politikalara ve mevzuata uyum, varliklarin korunmast,
verinin dogrulugu ve giivenilirligi konusunda giivence saglar. Hazine kamu idarele-
rinde yiiriitiilen i¢ denetimin etkinliginin saglanmasindan sorumludur. Hollanda da
baz1 kiigiik farklarla birlikte benzeri i¢ denetim sistemine sahiptir. Merkeziyet¢i mo-
delde, maliye bakanligi her harcamaci kamu idaresinde yer alan kendi personelinin
6n mali kontrolii yoluyla dogrudan her harcama iglemine miidahale eder. Maliye ba-
kanliginin i¢ denetcileri, tiim kamu harcama ve gelirlerinin mali denetimini yiiriit-
mekten sorumludur ve denetgiler, raporlarint dogrudan maliye bakanina sunar. Buna
karsilik her harcamaci kamu idaresinin de i¢ denetgisi vardir. Ancak burada harca-
maci1 kamu idaresinin bagl ve ilgili kuruluslari, bu idarelerin i¢ denetgileri tarafin-



106 Ahmet Kesik

dan denetlenir. Modelin uygulama alani buldugu iilkeler, Fransa, Portekiz, Liikksem-
burg ve Ispanya’dir (Diamond, 2002: 26-27). Avrupa Birligi’'ne aday iilkelerden bir
¢ogu giiney modeline yakin sistemler uygulasa da bu iilkelerin i¢ kontrol sistemleri
Avrupa Birligi miiktesebatina uyum cercevesinde degisime ugramakta ve kuzey
modeline dogru bir degisim yasanmaktadir.

ABD’de adem-i merkeziyet¢i model uygulanmakta, ABD Sayistay1 (Government
Accounting Office-GAO), Kongre’ye bagl olarak caligmakta ve Kongre tarafindan
belirlenen dnceliklere kamu idarelerinin uyup uymadiklarint ve dolayistyla idarele-
rin performansini 6lgerek dis denetim fonksiyonunu yerine getirmektedir. Buna kar-
silik i¢ denetci, idare yonetimine karst sorumludur ve denetim sonuglarini idareye
rapor etmektedir (OECD, 2004: 473-475).

Bir de karma model diyebilecegimiz, merkeziyetci ve adem-i merkeziyet¢i mode-
lin birlikte kullanildig1 ve uygulamasini Almanya’da gordiigiimiiz model mevcuttur.
Almanya’da i¢ denet¢i dis denetim sisteminin bir ajani gibi gérevini yerine getir-
mektedir. Yani bu iilkede, iilkemizdeki Yiiksek Denetleme Kurulu’na benzer bir ya-
pilanma goriinmektedir (OECD, 2004: 246). Ulkemizde Yiiksek Denetleme Kurulu,
Bagbakana bagl olarak ¢alisan ancak raporlarin1 dogrudan TBMM’ye sunan bir ku-
ruldur. Yani bu kurul, yiiriitmeye bagli, yasama adina KiT ve benzeri bagimsiz biit-
celi kurumlar1 denetleyen bagimsiz bir kuruldur. Almanya &rnegine bakildiginda i¢
denetgiler, yiiriitme i¢inde yer alirken, Almanya Sayistayi’nin gézetim ve kontro-
liinde, bu yliksek denetim kurumunun belirlemis oldugu standartlar ve ilkelere gore
denetim yapmakta ve denetim sonuglarini da yine ayni yiiksek denetim kurumuna
sunmaktadir.

Dogal olarak her iki modelin kendine gore yararli ve sakincali yanlart vardir.
Merkeziyet¢i modelin yararli yonleri, i¢ denetim sisteminin maliye bakanlig: eliyle
yiiriitilmesi halinde i¢ denetim faaliyetinin tek elden daha iyi yiiriitiilecegi, belirle-
nen ilke ve standartlara, bakanliga bagl i¢ denetgiler eliyle daha kolay uyulacag: ve
harcamaci kamu idarelerine bagli olmayan i¢ denetgilerin bagimsizliginin daha ko-
lay saglanacag1 seklinde 6zetlenebilir. Merkeziyet¢i modelin sakincali yanlar ise,
sorumluluk maliye bakanlig1 ve kamu idaresi arasinda boliinecegi igin kontrol siste-
minin hesap verebilirligini zedeleyecek, i¢ denetimin etkinligini azaltacak ve i¢ de-
netgiler, ilgili idareler tarafindan maliye bakanliginin birer ajan1 gibi goriilecegi igin
yakin isbirligi ger¢eklesmeyecektir. Biitiin bunlarin sonunda merkeziyet¢i modelde,
kamu idareleri mali yonetim sorumlulugunu kendi sorumluluk alani i¢inde gérme-
yecekler; bir anlamda {ilkemizde 1050 sayili Kanunun uygulandigi dénemde goriil-
diigii gibi, kendilerinin “mali yonetim sisteminin ger¢ek sahibi” olmadiklarini diisii-
neceklerdir.
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3.4. 5018 Sayih Kanuna Gére Biitcenin Idari Denetimi

Ulkemizde denetim, daha ¢ok mevzuata uygunluk ve mali denetim olarak anla-
silmig ve uygulanmistir. Daha Once anlatilan diger denetim tiirleri yeterince gelistirile-
memistir. Denetimi; Anayasa, 5018 sayili Kanun ve Sayistay Kanunu
hiikiimleri diizenlemistir. Anayasa, TBMM adina denetleme gdrevini yiiriit-
mekle gorevlendirdigi Sayistay’in yetki ve sorumluluklarini belirtmis ve biitge
uygulamalarinin sonuglarint kapsayan kesin hesap kanun tasarilarina iliskin
hiikiimlerle denetimin genel ¢ergevesini ¢izmistir. Yargt denetimi ve idari dene-
tim, yasama organi adina Sayistay’in yirittigi denetime iliskin bu temel
hiikiimlerle birlikte ayrica Sayistay Kanunu, 5018 sayili Kanun ve kamu ida-
relerinin teskilat kanunlarinda diizenlenmistir.

Biitgenin yiiriitme organi i¢indeki kontrolii (i¢ kontrol), her bir idarenin kendi
biinyesinde mali kontrol yetkilileri araciligi ile gergeklestirdikleri harcama 6ncesi kont-
rolii ve i¢ denetgileri vasitasiyla gerceklestirdigi harcama sonrasi denetimi ifade eder.
5018 sayili Kanuna gore i¢ kontrol, uluslararasi genel kabul gérmiis i¢ kontrol tani-
mina uygun olarak, mali yonetimle sinirli olmayan ve idare iist yoneticisinin sorum-
luluk alanlarinda yapilmasi gereken her tiirlii kontrolii kapsayacak sekilde tanim-
lanmugtir.

Kanunda, i¢ kontroliin amaci,

e Kamu gelir, gider, varlik ve ytikiimliiliiklerinin etkili, ekonomik ve verimli
bir sekilde yonetilmesini,

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

e  Her tiirlii mali karar ve iglemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun énlenmesini,

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

e  Varliklarin kétiiye kullanilmasinin ve israfinin 6nlenmesi ve kayiplara karsi
korunmasini saglamak seklinde belirtilmektedir.

5018 sayili Kanuna gore i¢ kontrol sisteminde, kamu idarelerinin mali hizmetle-
rini ve iglemlerini kendi personeli eliyle yiiriitmek (biitce kesin hesabini ¢ikarmak,

® 5018 sayili Kanunun 55'inci maddesinde i¢ kontrol, idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve mev-
zuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitilmesini, varlik ve kaynakla-
rin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yénetim bilgisinin
zamaninda ve glivenilir olarak retilmesini saglamak lizere idare tarafindan olusturulan organizasyon,
yontem ve siiregler ile i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii seklinde tanimlanmistir.
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idare taginir ve taginmazlarmin kayitlarini tutmak, idarenin yatirim programim ha-
zirlamak vs.) lizere strateji gelistirme birimleri kurulmustur.

Muhasebe hizmetleri,’ genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinde (Hazine
Miistesarligi’nda bulunan i¢ 6demeler, dis 6demeler ve devlet borglar1 saymanlikla-
11 hari¢) Maliye Bakanlig1 tarafindan atanacak muhasebe yetkililerince yiiriitiilecek-
tir. Genel yonetim kapsaminda olan diger kamu idareleri ise muhasebe yetkililerini
kendileri atayacaktir. Bu konuda Maliye Bakanligi’nin herhangi bir miidahalesi s6z
konusu degildir. Harcama sonrasi denetim ise her bir kamu idaresince atanacak ve
iist yoneticiye bagli olarak ¢alisacak i¢ denetgiler tarafindan gergeklestirilecektir.

5018 sayili Kanun’un kamu mali yonetim sistemimize getirdigi en 6nemli yeni-
liklerden birisi, kamu kaynaklarmin elde edilmesinde ve kullanilmasinda sorumlu-
lugun eski uygulamanin tersine iist yonetime dogru kaydirilmasi, daha dogrusu yo-
netim sorumlulugu modelinin benimsenmesidir. Simdi iilkemizde yeni sistemle bir-
likte uygulanacak olan ve i¢ kontroliin iki 6nemli ayagindan ilki olan 6n mali kont-
rolii inceleyelim.

3.4.1. On Mali Kontrol

1050 sayili Kanun’da 6n mali kontrol siireci, taahhiit ve s6zlesme tasarilarinin Mali-
ye Bakanligi’nca vizeye tabi tutulmasi ve Sayistay’in kadro ve ddenek dagitim is-
lemlerini vize etmesi ve sozlesmeleri tescil etmesi seklinde belirlenmistir. Ancak
5018 sayili Kanun ile yukarida bahsedilen ve her iki kuruma ait olan harcama 6ncesi
vize ve tescil yetkileri tlimiiyle kaldirilmis bulunmaktadir. Bu degisikligin gerekgesi,
5018 sayili Kanun ile getirilen yonetim sorumlulugu modeline dayanmaktadir. Bu
kapsamda, kamu kaynaklarinin kullanilmasinda yetki ve sorumluluk birlestirilmekte,
diger bir deyisle 1050 sayili Kanunda var olan yetkisiz sorumluluk (ita amirinin ku-
ral olarak mali sorumlulugunun olmamasi ancak tahakkuk memurunun harcamalarin
mevzuata uygunlugu bakimindan sorumlu tutulmasi) ya da yetkili sorumsuzluk (ita
amirinin harcama islemini baslatmak ve onaylamak icin yetkili olmasi ancak harca-
manin mevzuata uygunlugundan sorumlu olmamasi) sorununa son verilmek isten-
mektedir. Dolayisiyla sorumlulugun hiyerarsik olarak daha yukarilara ¢ekilmesi ve
daha da onemlisi kamu hizmetlerinin gordiirilmesinde yoneticinin performansinin
One ¢ikmasi, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde yoneticilere bazi esneklikler
taninmasi gerekliligini de beraberinde getirmistir. Bu kapsamda, Maliye Bakanligi

© 5018 sayili Kanunun 61'inci maddesinde muhasebe hizmeti, gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin
hak sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetlerin alinmasi, saklanmast,
ilgililere verilmesi, génderilmesi ve diger tiim mali islemlerin kayitlarinin yapilmasi ve raporlanmasi islemi
olarak tanimlanmigtir.
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ve Sayistay tarafindan yapilan harcama ve/veya islem oncesi kontrollerin kaldirila-
rak, harcama ve/veya islem sonrasi denetimlerin etkinliginin artirilmasi amaglanmigtir.
On mali kontrole iligskin olarak getirilen diger yenilikleri de su sekilde siralamak
miimkiindiir:
-832 sayili Kanunun ilgili hiikiimlerinin yiiriirliikten kaldirilmasi ve kamu idarele-
rinde Maliye Bakanligi’'na bagl birimlerin harcama oncesi kontrol gérevinin sona
ermesi ile birlikte, kamu idareleri tasra birimlerine 6denek gonderirken, idare digin-
dan herhangi bir kuruma (Maliye Bakanlhigi ve Sayistay) onaylattirmak zorunda
kalmayacaklardir.

e 1050 sayili Kanun déneminde harcama 6ncesi kontrol faaliyeti kapsaminda
yer alan ve kamu idareleri adina gerek Maliye Bakanlig1 merkezinde ve ge-
rekse ilgili daire ve idarelerde bulunan Bakanlik personeli tarafindan yiirii-
tillen kesin hesap hazirlama, kamu idareleri biit¢eleri i¢inde 6deneklerinin
bir kalemden digerine aktarilmasi, genel biitge kapsami disinda bulunan i-
darelerin muhasebe hizmetleri gorevleri, 5018 sayili Kanunla birlikte ilgili
kamu idarelerinin gorev alanina girmektedir.

e Ulkemizde 1050 sayili Kanunun uygulama doneminde merkeziyetgi bir
harcama 6ncesi mali kontrol sistemi uygulanmaktaydi. Maliye Bakanligi’na
bagli olarak ilgili daire ve idarelerde ¢aligsan biitce dairesi bagkanliklar1 ve
saymanliklar 6deme Oncesinde uygunluk kontrolii yapmaktaydilar. Ancak
5018 sayili Kanun ile birlikte harcama 6ncesi kontrol gérevi kamu idarele-
rine devredilmekte, yonetsel sorumluluk ¢ergevesinde yiiriitiilen bir faaliyet
olmakta ve taahhiit asamasinda gergeklestirilmektedir. Dolayistyla, harca-
ma Oncesi kontrol sisteminin (6denek tahsis edilmesi, yiiklenmeye girisil-
mesi, ihale yapilmasi, sézlesme yapilmasi, mal veya hizmetin teslim alin-
masi, isin ger¢eklestirilmesi, 6deme emri belgesi diizenlenmesi gibi mali
kararlarin) bir siire¢ kontrolil seklinde yiiriitiilmesi 6ngoriilmektedir. Bu go-
rev, mali hizmetler birimi’ ve kamu idaresi icinde bulunan harcama birim-
leri (genel miidiirliikler gibi) tarafindan yerine getirilecektir.

75018 sayili Kanunun 60'inct maddesine gore, idarelerin stratejik planlarinin hazirlanmasini koordine et-
mek, gok yilli biitgeyi hazirlamak, biitge kayitlarini futmak, idare gelirlerinin tahsil islemlerini yiiritmek,
idare faaliyet raporlarini hazirlamak, én mali kontrol faaliyetini yiiriitmek, iist yoneticiye danismanlik
yapmak, idarede i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve gelistirilmesi konusunda galismalar yapmak (izere ka-
mu idarelerine bagl olarak mali hizmetler birimleri (strateji gelistirme birimleri) kurulmaktadir. Bunun
sonucunda, kamu kurum ve kuruluglarinin mali yanetim ve kontrol faaliyetlerini yiiriiten aragtirma, plan-
lama ve koordinasyon kurullari ile biitge dairesi bagkanliklarinin faaliyetleri 2006 yilindan itibaren sona
ermis olacaktir.
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e Maliye Bakanligi’nca hazirlanip Bakanlar Kurulu onayi ile yiiriirliige giren
Ic Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Yonetmelik, 6n mali kontrolii,
“Kamu idarelerinin gelir, gider, varlik ve yilikiimliiliiklerine iliskin mali ka-
rar ve islemlerinin idarenin biitgesi, biitce tertibi, kullanilabilir 6denek tuta-
11, harcama programi, biitce kanunu ve diger mali mevzuat hiikiimlerine
uygunlugu ve kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanil-
mas1 yonlerinden yapilan kontrol®” seklinde tarif etmistir. Ayrica Yonetme-
likte, mali hizmetler birimi ve ilgili harcama birimleri tarafindan mali karar
ve islemlerin 6n mali kontrole tabi tutulmasimnin ve 6n mali kontrol sonu-
cunda uygun goriis verilmesinin, harcama yetkilileri’ ve gerceklestirme go-
revlilerinin'® sorumluluklarini ortadan kaldirmayacagi, 6n mali kontrol so-
nucunda uygun goriis verilip verilmemesinin danigma ve Onleyici nitelikte
oldugu, mali karar ve islemlerin harcama yetkilisi tarafindan uygulanmasi-
na da engel teskil etmedigi ifade edilmektedir.

e  Genel yonetim kapsamindaki idarelerde (diizenleyici ve denetleyici kurum-
lar hari¢) yiiriitiilecek mali yonetim ve 6n mali kontrol siireglerine iliskin
ilkeler, standartlar ve yontemler Maliye Bakanligi’nca belirlenecektir.

5018 sayili Kanun ile birlikte mevcut harcama 6ncesi kontrol sisteminin kaldiril-
masinin temel nedeni, basta Avrupa Komisyonu olmak {izere bazi uluslararasi uygu-
lamalarda harcama 6ncesi kontrol sisteminin terk edilmesinden kaynaklanmaktadir.
Ornegin, 2003 yilina kadar Avrupa Komisyonu’nda mali kontroldrliik uygulamasi
vardi ve diger genel midiirliiklere ait islemler sonuglandirilmadan &nce baska bir bi-
rim personeli olan, Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’'nde c¢aligan kontroldrler tarafin-
dan vize edilmek suretiyle 6n kontrolden gecirilmekteydi. Ancak, 2003 yili bagindan
itibaren 6n kontrol fonksiyonu merkezi bir islem olmaktan ¢ikarilarak, 6n mali kont-

8 56z konusu Yénetmelikte, mali hizmetler birimi ile ilgili harcama birimleri tarafindan yapilacak én mali
kontrol, konular itibariyle sayilmistir. Bu kontroller, taahhiit evraki ve sézlesme tasarilar, taginir ve ta-
sinmaz satisi islemleri, taginmazlarin kira islemleri, 6deme emri belgeleri, 6denek gonderme belgeleri,
ddenek aktarma iglemleri, kadro dagitim cetvelleri, serbest seyahat karti listeleri, seyyar gorev tazmi-
nat cetvelleri, gegici isgilerin pozisyon sayilari, yan 6deme cetvelleri, giyecek yardimi dagitim listeleri,
agiktan ve naklen atamalar, sozlesmeli personel sayi ve sozlesmeleri, yurt disi kira katkisi seklinde sira-
lanmigtir.

° 5018 sayili Kanunun 31'inci maddesi, biitgeyle 6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin (genel mii-
diirliik, dekanlik gibi) en iist yonheticisini harcama yetkilisi olarak tfanimlamistir. Harcama yetkilisi, kendi
biitgesinde ongoriilen 6denek kadar harcama yapabilir ve harcama talimatlarinin biitge ilke ve esaslarinag,
kanun, tiiziik ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasi, 6deneklerin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmasi konusunda sorumludur.

105018 sayil Kanunun 33'iincii maddesine gére gergeklestirme gérevlileri, harcama talimati iizerine, isin
yaptiriimasi, mal veya hizmetin alinmas, teslim almaya iliskin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve
odeme igin gerekli belgelerin hazirlanmasi gérevlerini yiiriitiirler. Gergeklestirme gorevlilerinin sorumlu-
lugu, 5018 sayili Kanun gergevesinde yapmalari gereken is ve islemler ile simirlidir.
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rol fonksiyonu yonetsel sorumluluk gergevesinde yiiriitiilmek iizere ilgili genel mii-
diirliiklere devredilmis bulunmaktadir (Arcagok, 2005: 19).

Diinyada uygulanan mali yonetim ve kontrol sistemlerinin hizli bir yerellesme i-
c¢inde oldugu goriilmektedir. Daha onceleri, harcama 6ncesi kontrol gérevinin Mali-
ye Bakanlig1 personeli yerine kamu idaresi personeli tarafindan yerine getirilmesi
savunulurken simdi bu uygulama da terk edilmekte; harcama 6ncesi kontrol gorevi
ilgili harcama birimlerinin kendi yonetsel sorumluluklar ¢ergevesinde yiiriitiilen bir
gorev haline gelmektedir. Bu nedenle, 5018 sayili Kanun’da da buna uygun bir dii-
zenleme yapilarak, mali kontrol yetkililerince harcama dncesinde verilmesi 6ngorii-
len vize ve uygun goriis uygulamasi kaldirilmig ve bdylece harcama 6ncesi kontrol
gorevinin yonetsel sorumluluk ¢ergevesinde ilgili birimler tarafindan yerine getiril-
mesinin onii agilmig olmaktadir.

3.4.2. Harcama Sonrasi i¢ Denetim

5018 sayili Kanunun 63’iincli maddesi i¢ denetimi, “kamu idaresinin ¢aligmalarina
deger katmak ve gelistirmek igin kaynaklarin iktisadilik, etkililik ve verimlilik esas-
larma gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla
yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyeti” seklinde tarif
etmis ve yine aynit maddede “bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile
mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini degerlen-
dirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve ge-
nel kabul gormiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir. i¢ denetim, i¢ denetciler
tarafindan yapilir” seklinde hiikkme baglanmistir. Ayrica, kamu idarelerinin yapisi ve
personel sayis1 dikkate alinmak suretiyle, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu’nun''
uygun goriisii tizerine, dogrudan iist yoneticiye bagl i¢ denetim birimi bagkanliklar
kurulacagi Kanunda belirtilmistir.

Kamu idarelerinin yillik i¢ denetim programu, iist yoneticinin 6nerileri de dikkate
alinarak i¢ denetgiler tarafindan hazirlanir ve {ist yonetici tarafindan onaylanir.

I¢ denetginin gorevleri 5018 sayili Kanun’un 64’iincii maddesinde sayilmuistir.
Bunlar,

e Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol
yapilarini degerlendirmek,

1 Cesitli kurum temsilcilerinden olugan ve Maliye Bakanhgi'na baglh olarak kurulan Ig Denetim Koordinas-
yon Kurulunun gorevi, genel anlamda i¢ denetime iligkin ilke ve standartlari belirlemek, i¢ denetimin uygu-
lanmasinda idareler arasinda esgiidiimii saglamaktir.
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e Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi1 bakimindan incele-
meler yapmak ve onerilerde bulunmak,

e Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak,

e Idarenin harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, a-
mag ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve
performans programlarina uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek,

e Mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini yapmak ve bu ko-
nuda Onerilerde bulunmak,

e  Denetim sonuglari ¢ergevesinde iyilestirmelere yonelik dnerilerde bulunmak,

e Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini ge-
rektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en iist amirine bildirmek.

I¢ denetci bu gorevlerini, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenen
ve uluslararasi kabul gérmiis kontrol ve denetim standartlarina uygun sekilde yerine
getirmektedir. I¢ denetcinin, gorevinde bagimsiz olmasi ve i¢ denetgiye asli gérevi
disinda higbir gorev verilememesi ve yaptirilamamasi Kanun’da giivence altina a-
linmustir.

Ote yandan, i¢ denetgilerin, raporlarin1 dogrudan {ist yoneticiye sunmasi, bu ra-
porlarin iist yonetici tarafindan degerlendirilmek suretiyle geregi igin ilgili birimler
ile mali hizmetler birimine verilmesi, i¢ denetim raporlar1 ile bunlar iizerine yapilan
islemlerin, iist yonetici tarafindan en geg iki ay icinde i¢ Denetim Koordinasyon Ku-
ruluna gonderilmesi yine Kanunun 64’lincii maddesinde hiikiim altina alinmustir.

4. SONUC

Kamu mali yonetim sistemimize, kamu kaynaklarinin kullanilmasi ve denetimi ko-
nusunda ¢ok dnemli yenilikler getiren 5018 sayili Kanun, 2006 yilindan itibaren tii-
miiyle uygulanmaya baglanmis olacaktir. Avrupa Birligi ve uluslararasi standartlara
uyumlu olarak hazirlanan bu Kanun kapsaminda, biitce birliginin saglanmasi, mali
saydamlik ve hesap verebilirligin 6n plana ¢ikmasi, kamu kaynaklarinin stratejik
yonetim anlayigina uygun olarak etkin, iktisadi ve verimli bir sekilde kullanilmas1 ve
cagdas kamu mali yonetimi ilkelerinden biri olan dnceden idarecilere serbesti tani-
y1p harcama sonrasi etkin bir denetim yapilmasi konusunda énemli degisiklikler ya-
pilmaktadir. Mali kontrol, kamu kaynaklarinin énceden belirlenmis amaglar dogrul-
tusunda ve mevcut mevzuat ile kurallara gore etkin, iktisadi ve verimli olarak kulla-
nilip kullanilmadig1 konusunda hiikiimete, parlamentoya, halka ve ilgili tiim tarafla-
ra giivence saglamaktadir. Bu nedenle, iyi isleyen bir mali kontrol sistemi, kamu
kaynaklarinin en iyi sekilde kullanilmasinin da 6n sart1 olmaktadir. Buradan yola ¢1-
karak, 5018 sayil1 Kanun ile getirilen mali kontrol sisteminin etkin bir sekilde uygu-
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lanmasi, aslinda Kanun’un diger hiikiimlerinin de uygulamadaki etkinligini ve basa-
risin1 da artiracaktir. Ayrica, 5018 sayili Kanun’un uygulamaya gegmesi, kuskusuz
AB ile miizakerelerde kolaylik saglayacaktir. Ancak, uzun bir siiregte hazirlanan bu
Kanun’un en iyi sekilde uygulanabilmesi, kamu idarelerinde idari kapasitenin gelis-
tirilmesine baghdir.

Abstract: Today, the modern state approach highlights better and more rational
utilization of public resources and brings forth the approach of effective, economi-
cal and efficient utilization of them. Within the framework of this approach, the ap-
proach of providing prior initiative to managers in the utilization of public resources
and increasing the effectiveness of audit after the expenditure started to occupy a
significant position among the budget systems on the world. As a result of these de-
velopments, several countries including Turkey have undergone significant changes
of approach in their public financial control systems. The public financial control
system which is addressed as an individual chapter in the EU accession process of
Turkey constitutes a milestone in the screening process and the accession negotia-
tions. This study examines the public financial control systems in the light of devel-
opments in EU and Turkey in the area of public financial management, discusses the
distinctive problems in this area and concludes that an effectively functioning finan-
cial control system is required for good public administration.

Key words: Public financial control, internal control, internal audit, ex-ante financial
control
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