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OZET

KAMUDA iC KONTROLUN STRATEJIK YONETIME KATKISI

Kendini etkin ydneten bir kurumun temelini etkin bir i¢ kontrol sistemi olusturur. I¢
kontrol, belirlenmis hedeflere ulagmada ve misyonu gergeklestirmede; makul giivence
saglamak iizere yoneticiler ve ¢alisanlar tarafindan tasarlanan bir siirectir. i¢ kontrol
kurumun stratejik yonetimi silirecinde yonetim isinin etkinligini saglamak icin bir
yontem sunar. I¢ kontrol, varmak istedigimiz hedefe en az sapma ile ulasmamizla ve

bu amagla yapilan faaliyetlerde ne kadar “kontrol” sahibi oldugumuzla ilgilidir.

Bu calisma bir yonetim fonksiyonu olarak i¢ kontroliin stratejik yonetim siireci
icerisindeki Onemini ortaya koymayr amaglamaktadir. Bu kapsamda Oncelikle
kavramsal ¢erceve, sonrasinda kamuda stratejik yonetim ve kamuda i¢ kontrol sistemi
genel hatlariyla ele alinmistir. Dordiincii boliimde stratejik yonetim siirecine etkisi
bakimindan i¢ kontroliin stratejik amaclar1 ortaya konmustur. Son boliimde ise i¢
kontroliin Tiirkiye’de uygulama etkinligi degerlendirilmis, tespit ve Onerilere yer

verilmistir.

Anahtar Kelimeler: I¢ Kontrol Sistemi, Stratejik Y&netim






ABSTRACT

CONTRIBUTION OF THE INTERNAL CONTROL TO STRATEGIC
MANAGEMENT IN THE PUBLIC SECTOR

An efficient internal control system constitutes the basis of an effective self-managing
institution. Internal control is a process designed by the managers and employees to
provide reasonable assurance in attaining the defined goals and realizing the mission.
Internal control offers a method to ensure the efficiency of management work in the
strategic management process of the institution. Internal control is related to attaining
our objectives with lowest possible divergence and how much “control” we have over

the activities to this end.

This study aims to demonstrate the importance of internal control as a management
function within strategic management process. In this context, firstly the conceptual
framework, following strategic management in the public sector and the internal
control system public sector after is discussed in general terms. In the fourth chapter
strategic objectives of internal control has been demonstrated in terms of its impact to
the strategic management process. In the last chapter the practice effectiveness of
internal control in Turkey has been evaluated, determinations and recommendations

are given.

Keywords: Internal Control System, Strategic Management
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GIRIS

Diinyamiz her agidan degisim ve doniisiim i¢inde oldugu bir ¢ag1 yasamaktadir. Bu
dogrultuda ortaya ¢ikan toplumsal ihtiyaglar yonetim alaninda da yeni kavramlari
giindeme getirmistir. ilk olarak o6zel sektorde gelisen bu yeni kavramlar, kamu

yonetimi alaninda da gittik¢e dnem kazanmaktadir.

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanun ile birlikte kamu yonetiminde etkinlik, etkililik, hesap
verebilirlik gibi kavramlar giindeme gelmis; stratejik plan, performans programi,
faaliyet raporu gibi stratejik yonetimin araglari uygulamaya konmustur. Ayrica
stratejik yonetim siirecinin etkinligini saglamada yardimc1 bir unsur olan i¢ kontrol
sistemi genel hatlariyla diizenlenmistir. i¢ kontrol idare tarafindan olusturulan
organizasyon, yontem ve siiregle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii
seklinde ifade edilerek stratejik yoOnetim siirecinin tamamini kapsayacak sekilde
tanimlanmistir. Ancak i¢ kontrol sisteminin igleyisine yonelik diizenlemelerde ve

uygulamalarda i¢ kontrol, mali islemlerle sinirlt bir kavram olarak kullanilmistir.

I¢ kontrol alanindaki ilk calismalar mali islemlere odaklanmis olsa da ydnetim anlayisi
gelistikge i¢ kontrol kavrami da gelismistir. I¢ kontrol kurumun stratejik ydnetimi
siirecinde etkinligi saglamak i¢in risk odakli bir ydontem sunan sistemler biitiinii olarak
ortaya cikmaktadir. Bu dogrultuda i¢ kontrolin ne oldugu konusunda yaygin

yanliglarin diizeltilmesi gerekliligi giderek 6nem kazanmaktadir.

Bu kapsamda bir yonetim fonksiyonu olarak i¢ kontroliin stratejik yonetim agisindan
nasil bir giivence olusturdugunu, kamudaki uygulamalar ile birlikte degerlendiren bu
calisgma i¢ kontrol hakkinda yanlis algilarin giderilmesi bakimindan sistematik
aciklamalar icermektedir. Calisma, Tiirkiye’de kamu i¢ kontrol sistemini stratejik
yonetim olgusu igerisinde ele alarak; i¢ kontrol sisteminin stratejik amag ve hedeflere

ulagilmasina sagladigi katkilar1 g6z oniine sermeyi amaglamaktadir.

Calismanin amacina ulagmasi agisindan ortak bir kavramsal diisiince altyapist sunmak
onem arz etmekte olup, ilk boliimde detayli literatiir tartismalarina girmeksizin
kavramsal cerceve ortaya konulacaktir. Ardindan kamu yonetiminde her gegen giin

onem kazanan stratejik yonetim somut uygulamalar ile birlikte kapsamli bir sekilde



ele alinacaktir. Ugiincii béliimde kamuda i¢ kontrol sistemi stratejik yonetim olgusu
cergevesinde tiim bilesenleriyle birlikte incelenecektir. Dordiincii boliimde stratejik
yOnetim siirecine etkisi bakimindan i¢ kontroliin stratejik amaglar1 analiz edilecektir.
Son bolimde ise Tiirkiye’de i¢ kontroliin etkinligi sahiplenme, yapilanma ve
uygulamada yasanan sorunlar agisindan ele alinarak, tespit ve Onerilere yer

verilecektir.



BIiRINCi BOLUM

KAVRAMSAL CERCEVE

1.1 Stratejik Yonetim

1.1.1 Yonetsel bir kavram olarak strateji

Literatiirde genel bir yaklagimla, kelimenin kdkeni konusunda farklilik olmakla
birlikte, “yon gostermek” anlaminda kullanilmaktadir. Ancak strateji kelimesine,
askeri alanda “Strategos” soOzciigiine dayandirilarak “asker yonetimi, askerleri
yonlendirme, sevkulceys (ordunun sevk-i idaresi)” gibi anlamlar yiiklenmektedir.
Kokeni “Stratoum” sozciigiine dayandirilarak yiiklenen “yol, ¢izgi” anlami ise daha

¢ok ekonomi ve yonetim alaninda kullanilmaktadir (Giil ve Kirilmaz, 2013: 10).

Strateji kavraminin ilk olarak ne zaman iretildigini bilemiyoruz ama bugiinkii
yogunlukta  olmasa bile ylizyillardir  kullanilmaktadir.  Tarihi  siireci
degerlendirdigimizde Biiyiik Iskender, Sezar, Hannibal, Atilla, Cengiz Han, Napolyon
Bonaparte gibi devlet adamlar1 ve komutanlar stratejiye hem anlam kazandirmislar
hem de stratejinin bir “dlisiinme yontemi” oldugunu bizlere Ogretmislerdir
(Miitercimler, 2006: 37). Strateji, hareketlerin, faaliyetlerin gerisindeki nedendir.
Stratejiler faaliyetlere yol cizerler, yon gosterirler (Erkut, 2009: 42). Birbirini etkileyen
kararlara “stratejik”, onlara uygun diisen hareket planlarina ise “strateji” denir
(Miitercimler, 2006: 50). Strateji etkililik odakli bir kavramdir. Strateji, “isleri dogru
yapmak” tan ziyade oncelikle “dogru isi” yapmaktir (Erkan, 2008:195).

Strateji, kurumun igyapist ve g¢evresi ile arasindaki iligkileri analiz ederek, stratejik
amag ve hedefler belirlenmesi, kurumsal anlamda yeniden diizenlenerek bu amagclari
gerceklestirecek faaliyetlerin tespiti ve gerekli kaynaklarin tahsis edilerek, onlarin
kullanilmasinda kabul edilen yollardir (Giil ve Kirilmaz, 2013: 10). Stratejiler,
kurumlara neyi basarmak istediklerini ve bunu nasil basaracaklarini diisiinmelerinde

yardimer olur. Kurumlar, stratejileri uygulamaya gecirerek ve stratejik hareket ederek



ilgisiz olaylar ve kisa vadeli oyalamalarla bogusmadan kendileri i¢in ger¢ekten dnemli
olan konulara odaklanabilir ve kaynaklarini da buna gore ayarlayabilirler (Strategy

Unit, 2004 5).

Strateji, bir kurulusu icinde yasadigi cevre ve kendisini bekleyen gelecek ile
iliskilendirir. Bir kurulusun strateji belirlemesi kendisini olaylara teslim etmemesi,
olaylara yon vermesi anlamina gelmektedir (Erkut 2009: 19). Stratejiler, kurulusun
amac ve hedeflerine nasil ulagilacagin1 gosteren kararlar biitiintidiir. Etkili stratejiler

olmaksizin amag ve hedeflere ulasmak miimkiin degildir (DPT, 2006: 39).
Kural olarak, kamu hizmetlerinde en iyi stratejiler (Strategy Unit, 2004: 5):

e Bagka alanlardaki stratejilere gore daha goriiniir ve hesap verebilir olmak
zorundadir.

e Hedefler, goreceli oncelikler ve alternatif maliyetler konusunda agik ve nettir.

e Nedenler, egilimler, firsatlar, tehditler ve olasi geleceklerle ilgili derin bir
kavrayisi temel alir.

e (Cesitli politika araglarinin etkililigine ve kurumlarin kapasitelerine iliskin
gercekei bir anlayisa dayanir (kagit tizerinde iyi gériinen ama uygulamada
islemeyen stratejilerin hic bir faydasi yoktur).

e Yaraticidir, yeni olasiliklar tasarlar ve kesfeder.

e Deneyimler 1s18inda, etkili uyarlanabilirlik mekanizmalar1 ile birlikte
tasarlanir.

e Stratejide pay sahibi olan, finansmani veya uygulanmasi ile ilgilenen tim

taraflarla birlikte gelistirilir ve bu taraflara agik bir sekilde anlatilir.

1.1.2 Stratejik planlama

Stratejik planlama stratejiyi olusturma siirecidir. Stratejilerin formiile edilmesi
islemidir. Dogal olarak ¢iktis1 da stratejidir. Yani bir yondiir. Bir yoldur. Bir rotadir
(Erkut 2009: 43).



Stratejik planlama, kurulusun bulundugu nokta ile ulagsmayr arzu ettigi durum
arasindaki yolu tarif eder. Kurulusun amagclarini, hedeflerini ve bunlara ulagmay1
miimkiin kilacak yontemleri belirlemesini gerektirir. Uzun vadeli ve gelecege doniik
bir bakis ac¢is1 tagir. Kurulus biit¢esinin stratejik planda ortaya konulan amacg ve
hedefleri ifade edecek sekilde hazirlanmasina, kaynak tahsisinin Onceliklere

dayandirilmasina ve hesap verme sorumluluguna rehberlik eder (DPT, 2006: 7).

Plan, genis anlamda tutulacak yol ve davranis bi¢imi olarak tanimlanirken; planlama
amaglar ile bunlara ulastiracak araglarin ve imkanlarin se¢imi veya belirlenmesi
seklinde tanimlanir (Y1lmaz, 2002: 68). Plan etkinlik odakli bir kavramdir. Planlama,
amaglara ulagmak icin en uygun ara¢ ve kaynaklarin kullanilmasini esas alir (Erkan,

2008: 195).

Stratejik planlama, stratejik yonetim siirecinin temelini olusturur. Stratejik planlama
yaklagimi ile yonetim siireci planlanmakta, diger bir anlamda yonetimin planlanmasi

yapilmaktadir (Giil ve Kirilmaz, 2013: 112).

Stratejik planlamanin ilk teorik temellerini Drucker’in 1954 tarihli Y6netim Pratikleri
(The Practice of Management) adli kitabinda yer alan Amaglarla Yonetim
(Management by Objectives) yaklasiminin olusturdugu sdylenebilir. Drucker’a gore,
yoneticilerin biitlin zamanlarin1 giinliik faaliyetleri siirdiirmek ic¢in harcamalari,
kurulusun ana amacii gerceklestirmek {lizerine yeterince yogunlasilmamasina neden
olmaktadir. Ayrica, amaglarin gergeklestirilmesine yonelebilmek icin hedeflerin
sadece list yoneticiler tarafindan degil biitiin yoneticilerin katilimiyla belirlenmesi ve
bu amag¢ ve hedeflere ne derecede ulasildig1 izlenerek kurulusun ana amacindan

uzaklasmamasinin saglanmasi gerekir (Erkan, 2008: 7-8).

1.1.3 Stratejik yonetim kavraminin tanimi

Stratejik yonetim, en kisa tanimiyla; stratejik kararlar alma ve bu kararlar1 uygulama
ve sonuclarinin degerlendirilmesi siirecinin biitiiniinii ifade eder. Stratejik yonetimi
daha teknik anlamda; kurum i¢i ve kurum dis1 ¢evreye ait veriler toplayarak kurumun

gelismesi yoniinde analiz etme, degerlendirme, degistirme, gelistirme ve uygulama



stireclerinin yonetsel kontroliinii sistematik bir bakis agisinda saglayabilme olarak da
tanimlamak miimkiindiir (Giil ve Kirilmaz, 2013: 26).

Kurumsal stratejik yonetim, bir kurumun kendi kaynaklar1 ile faaliyet gosterdigi dis
cevrede ortaya cikan tehdit, risk ve firsatlari dinamik bir bigimde eslestirmelidir. Bu
acidan baktigimizda, stratejik yonetim, kamu kaynaklarini yonetme, kontrol etme,
kamu kaynaklarini kullanma ve kullanilan kamu kaynaklarinin etkinligini 6l¢meyi de

icermektedir (Canpolat, 2010: 5).

Stratejik yOnetim, bir organizasyonun amaglarina ulasabilmesi i¢in etkili stratejiler
gelistirmesini, bunlarin planlanmasini, uygulanmasini ve kontroliinii ifade eder
(Aktan, 2005: 70). Stratejik yonetim, strateji uygulamalarinin ¢evresel degisimler de
dikkate alinarak siirekli kontroliinii ve yeniden tasarimlanmasini saglayan siirekli

isleyen dongiisel ve biitiinlesik bir siirectir.

Stratejik yonetim, kurumun i¢ ve dis ¢evre analizleri neticesinde gelecekte nasil bir
konumlama igerisinde olacaginin cevabint olusturur. Bu bakis agisiyla stratejik
yonetim, kurumu olmasi istenilen konuma tasiyacak yere ulagsmak igin yapilacak
islerin planlanmasi, orgiitlenmesi, koordinasyonu ve kontrolii siirecidir (Dinger, 1998:

35).

1.1.4 Etkinlik, etkililik, verimlilik

Etkinlik (Efiiciency - L’efficience) kelimesi gilinlimiizde, iktisat ve isletme
literatiirliniin disinda, bir¢ok alanda (kiiltiirel, sanatsal etkinlik vb.) kullanilmaktadir.
Kavram, iktisadi anlamda Fransizca L’efficacité kelimesinin karsiligidir. Anlamu ise,
"minimum ¢aba veya masraf ile maksimum sonugclar elde etme kapasitesi"dir. Etkinlik
ve etkililik verimlilige dahildir. Ciinkii verimlilikte amag, girdi tarafin1 olabildigince
azaltip, ¢ikt1 tarafini olabildigince artirmaktir. Verimlilik artirilmaya ¢alisilir. Etkinlik
ise saglanir. Etkinlik bir yerde "yapilan is" ile "yapilabilecek is" arasinda bag
kurmaktir. Yani "yapabilecegimi yaptim, yapilabilecegi yaptim, elimden geleni
yaptim" diyebilmektir. Etkinlik esas olarak girdilerle ilgili bir terimdir. Girdilerin tam

ve dogru kullanilmasini anlatir (Suigmez, 2002: 178-179)



Etkinlik, belirli girdilerle iligkili olarak bir faaliyetin ¢ikt1 ya da faaliyet sonuglarinin
azami dereceye ¢ikarilmasi, etkililik ise bir faaliyetin hedeflerinin elde edildigi derece,
bir faaliyetin planlanmis olan etkisi ile gergeklesmis olan etkisi arasindaki iliski,

(European Commission, 2006: 29) olarak tanimlanmaktadir.

Verimlilik, iiretim siirecine sokulan ¢esitli faktorlerle (girdiler) bu siirecin sonunda
elde edilen triinler (¢iktilar) arasindaki iliskiyi ifade etmekte olup, savurganliktan
uzak, kaynaklar1 en iyi bicimde degerlendirerek iiretmek anlamina gelmektedir (Kaya,
2011). Etkililik dogru isi yapmak, etkinlik isi dogru yapmak olarak nitelenirse

verimlilik dogru isi dogru yapmak ile ilgilidir.

Sekil 1: Etkinlik etkililik verimlilik iliskisi

Etkinlik Etkililik
> Siire¢ >
Siireg i¢in gerekli kaynaklarin Siireg ¢iktisinin hedefe ulagma
kullanilma derecesi yetenegi
Verimlilik

n <

Etkililik ile etkinlik arasmdaI‘d
oran

Kaynak: Kaya, 2011.

Verimlilik, girdilerin ¢iktilara boliinmesi ile bulunur. Verimliligin artmasi i¢in, ayni
miktarda ¢iktiya daha az girdi ile ulagmak veya ayni girdiyi kullanarak daha fazla ¢ikt1
elde etmek gerekir. Etkinlik, hizmet {iretimi igin gerekli olan malzeme, personel veya
disaridan saglanan hizmetler gibi kaynaklarin ne denli etkin kullanildiginin
ol¢tilmesidir. Etkinlik, mevcut kaynaklarin kullanimu ile ilgilidir. Etkinlik, fiili deger
ile tiiketilmesi beklenen standart deger karsilastirilarak hesaplanir. Etkililik, amaclarla
yani ¢iktilarla ilgili bir kavramdir. Etkililik elde edilen ¢iktilara bakarak, kurumun
ulagmak istedigi amaglarina ne 6lgiide ulastigini 6lgmektedir (Coskun 2006: 108).



Etkinlik ve etkililik, reform siire¢lerinin temel ¢ikis noktasidir. Bu nedenle kamu
yonetimi alaninda giindeme getirilen hemen her reform girisiminin temel iddiasi
kamuda etkinligi saglamak olmaktadir. Stratejik planlama girisimi de benzer bigimde
Oz itibariyle kamuda etkinligi saglamaya doniik bir girisimdir. Ancak, stratejik
planlamanin odaklandigi temel konu ¢ikti-girdi oraninin arttirilmasi, yani salt
verimlilik artis1 degildir. Verimliligin 6tesinde yonetsel etkililik, diger bir deyisle
kamu kuruluslariin var olus amaclarimi gerceklestirme dereceleri lizerinde
durulmaktadir. Bu nedenle, stratejik planlamanin sonug¢ odakli bir yaklasim oldugu
sOylenebilir. Sonu¢ odaklilik beraberinde etki kavramini da giindeme getirmektedir.
Bu nedenle stratejik planlama, yonetsel etkinligin yaninda etkiye de katkida bulunacak
bir ¢ergeve olusturur (Erkan, 2008: 51).

Stratejik planlamanin temel olarak katki vermesi beklenen en 6nemli iki temel amag
kurumsal etkinligi ve etkililigi saglamaktir. Etkinlik ve etkililik arasindaki tercih bir
stireklilik olarak ele alinabilir (Sekil 2) (Erkan, 2008: 33).

Sekil 2: Etkinlik-etkililik siirekliligi

Amag Etkililik < > Etkinlik
Odak Strateji < > Plan
Uriin _
Rekabet ) ,  Distik maliyetler
farklilastirma ) ’
Arag Stratejik diistince ) . Kaontrol

) ' Teknokratik
Yonetim bicimi Vizyoner yonetim

yonetim
Stratejik
planlama “Stratejik” ¢ >  Kapsayici
yaklasimi



1.2 i¢ Kontrol

1.2.1 Bir yonetim fonksiyonu olarak kontrol kavrami

Yonetimin belli basli bes temel fonksiyonundan (planlama, Orgiitleme, yoneltme,
koordinasyon, kontrol) biri olan kontrol fonksiyonu ile yonetici, gerceklestirilmek
istenen amaglara ne dl¢iide ulasildigini belirlemekte ve planlanan amaglar (standartlar)
ile gerceklesen hedefler arasinda fark varsa bunun nedenlerini arastirmaktadir. Her
yonetici asli islevlerinden biri olarak yonetsel kontrol islevini yerine getirmek
zorundadir. Kontrol iglevi oOrgiit ve yoOnetimin tiim faaliyetlerini kapsamaktadir

(Simsek, 2010: 251).

Kontroliin temeli, mevcut faaliyetlerden elde edilen sonuglarin planlama siirecinde
belirlenen amaclara kars1 denetlenmesinde yatar. Orgiitsel basar1 etkili bir kontrol
sisteminin gelistirilmesi ile saglanabilir. Bu bakimdan kontrol bilimsel yonetimin
temel gorlinlimlerinden biridir. Kontrol, bir faaliyeti daha 6nceden belirlenen amaglara

yoneltmede rehberlik eden siire¢ olarak tanimlanabilir (Can, 1999: 227).

Yonetsel kontrol i¢ kontrol ile ayn1 anlama gelmekte olup, yonetim tarafindan yapilan
kontrolii ifade etmektedir (European Commission, 2006: 35). Kontrol hata ve suglu
arama amacini giiden bir fonksiyon degildir. Kontroliin temel amaci yonetimin
hedeflerine ulagabilmesi icin karsilasilan ve karsilasilabilecek sorunlar tespit etmek,
onlemek veya diizeltmektir. Bu agidan kontrol bir yonetim fonksiyonu olarak tercihe

bagli bir sistem degildir.

1.2.2 ¢ kontrol kavramnn tanim

I¢ kontroliin dogru anlagilmas1 temel bir unsurdur. I¢ kontroliin ne olup ne olmadig:
iyi bilinmelidir. I¢ kontroliin ne oldugu hususunda yanlis anlamalarin olduguna sahit
olunmaktadir. Bu yiizden i¢ kontroliin tanimi1 6nemlidir (Akyel, 2010a: 84). I¢ kontrol

kavram1 tek basina kontrol kavramindan daha farkli bir seyi ifade etmektedir.



I¢ kontrol, kurum kaynaklarmn etkili, ekonomik, verimli ve kurumun amaglarina
uygun bir sekilde kullanilmasi, is ve islemlerin mevzuata uygunlugu, faaliyetler
hakkinda diizenli, zamaninda ve giivenilir bilgi iiretilmesi, kurumun varliklarinin
korunmasi, yolsuzluk ve usulsiizliiklerin 6nlenmesi konularinda yeterli ve makul

giivence saglayan bir yonetim aracidir (Ttimer, 2010: 11).

I¢c kontrol, bir kurumun mali veya operasyonel aktivitelerinde riski izleyen veya
azaltan bir fiziki veya prosediirel mekanizmadir. Kurumun yonetim kurulu, yoneticisi
ve diger personeli tarafindan gerceklestirilen i¢ kontrol, bir siire¢ olarak, kurumun
amaglarmi gergeklestirmek ile ilgili makul giivence saglar (O’Regan, 2004: 149;
Akyel, 2010b: 3).

Kurumsal amaglara ulasilmasi, hedeflerin gerceklestirilmesi, ama¢ ve hedeflere
ulasilmasinin Oniindeki belirsizlik ve risklerin yonetilmesine yonelik olarak alinan
Onlemlerin timii i¢ kontrol kapsamindadir. Yonetim, kurumsal hedef ve amacglarin
gerceklestirilebilmesine makul bir gilivence temin etmek icin gerekli tedbirlerin
alinmasim1 saglar. Bu giivencenin saglanmasi ic¢in yapilan planlama, belirlenen
politikalar, dngoriilen diizenlemeler ve uygulanan siiregler i¢ kontrolii olusturur. Bu
baglamda i¢ kontrol, bir kurum biinyesinde kurumun amag ve hedeflerine ulasmasin
saglamaya yonelik olarak tasarlanip uygulanan faaliyet ve islemler olarak

tanimlanabilir (Candan, 2008: 2).

I¢ kontrol, yoneticilerin kurumu ¢alistirmalarina ve amagclarini siireklilik temelinde
gerceklestirmelerine yardime1 olmak iizere alt yapinin bir pargasi olarak insa edilen
bir ydnetim kontroliidiir (Korkmaz, 2007: 8). I¢ kontrol, ydneticilerin ve ¢alisanlarin
yaptiklar1 isin kontroliinii elinde bulundurmalar ile ilgilidir. I¢ kontrol, varmak
istedigimiz hedefe en az sapma ile ulasmamizla ve bu amagcla yapilan faaliyetlerde ne

kadar “kontrol” sahibi oldugumuzla ilgilidir.

I¢c kontroliin tanimlanmasinda, amaglarinin belirlenmesinde ve i¢ kontrol igin bir
cergeve olusturulmasinda meslek komitelerinin (COSO “Committee of Sponsoring
Organisations of the Treadway Commission”), Amerika Birlesik Devletleri
Sayistaymin (General Accounting Office) ve kisa adi INTOSAI olan Uluslararasi

Sayistaylar Birligi’nin 6nemli ve anlaml1 katkilar1 olmustur (Y 6riiker, 2004: 4).
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ABD Sayistay’1 tarafindan yayimlanan i¢ Kontrol Standartlari’nda yer alan su satirlar

i¢ kontroliin niteligini ¢cok agik bigimde sergilemektedir (Y oriiker, 2004: 4):

“I¢ kontrol tekil bir olay degil, biitiin bir érgiit faaliyetlerinde ve devamlilik
temelinde olusan bir dizi eylem ve aktivitedir. I¢ Kontrol, kurulus icinde ayr
bir sistem olmaktan ¢ok, yonetimin faaliyetlerini diizenlemede ve
yvonlendirmede yararlandigi sistemlerin ayrilmaz bir parcast olarak kabul
edilmelidir. Bu bakimdan i¢ kontrol, yoneticilerin kurumu ¢alistirmalarina ve
amaglarint siireklilik temelinde gergeklestirmelerine yardimct olmak tizere alt

yapinin bir par¢asi olarak insa edilen bir yonetim kontroliidiir

Uluslararast Sayistaylar Birligi (International Organization of Supreme Audit
Institutions, INTOSALI) tarafindan i¢ kontrol, asagidaki gibi tanimlamistir (INTOSALI,
2004: 6):

“I¢ kontrol; bir kurumun yénetimi ve personeli tarafindan hayata gecirilen ve
asagida belirtilen hedefleri ger¢eklestirmek suretiyle, kurumun misyonunu yerine
getirmesi i¢cin makul bir giivence saglamak iizere tasarlanmuis olan biitiinleyici bir

stirectir”

o Faaliyetleri diizenli, ahlak kurallarina uygun, verimli, tutumlu ve etkin
bigimde ger¢eklestirme,

e Hesap verme sorumlulugunun gerektirdigi yiikiimliiliikleri yerine getirme,

o Yiiriirliikteki yasalara ve yonetmeliklere uyma,

o Kayiplara, kotii kullanima ve hasarlara karsi kaynaklar: koruma.

1.2.3 ¢ kontrol diisiincesinin gelisimi

Ic kontrole yonelik temel diisiinceler 1940’li yillarin basinda ABD’de kamu
muhasebesi ve i¢ denetim meslek kuruluslari tarafindan yayinlanan i¢ kontroliin
denetime iliskin uygulamalarin1 agiklayan rapor, kilavuz ve standartlarda
goriilmektedir. Bu yaymlarda ayrica i¢ kontrolin tanimina, unsurlarina,

degerlendirilmesine iliskin yontemlere ve kisilerin sorumluluklarina da deginilmistir.

11



1970’lere kadar bir¢ok i¢ kontrol sistemi ortaya ¢ikarilmis, i¢ kontrol uygulamalar
tyilestirilmistir. 1973’te Watergate siyasi skandali sonucunda kanun yapma ve
diizenleyici yetkiye sahip kurumlar i¢ kontrole biiylik 6nem atfetmistir (Saltik, 2007:
9).

I¢ kontrol alanindaki ilk calismalar, mali raporlardaki hatalarm ve hilelerin ortaya
cikarilmast ve yolsuzluklarin Onlenmesine odaklanmis olsa da yonetim anlayisi
gelistikee i¢ kontrol kavrami da gelismistir. Sirketlerin kurumsallagsmasinin getirdigi
seffaflasma ve hesap verme ihtiyaci ve stratejik yOnetim anlayisi, yalnizca mali
kontrollere odaklanan i¢ kontrol siirecinin yerini kapsamli ve biitiinciil bir i¢ kontrol

anlayisinin almasini saglamistir (Erdogan, 2009: 1).
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IKINCi BOLUM

KAMUDA STRATEJIK YONETIM

2.1 Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi

Kamu yonetimi, halkin ortak gereksinimlerinin karsilanmasi, iilkenin giivenliginin
saglanmasi, cesitli temel hizmetlerin halka etkin bir sekilde sunulmasi gibi amaglarla
ortaya ¢ikmustir. Ozellikle 19. yy. da, ulus-devlet modelinin benimsenmeye baslamasi
ile birlikte, devletler; hukukun uygulanmasi, diizenin ve {ilkenin korunmasi i¢in yeni
bir yapilanmaya ve oOrgiitlenme sistemine ihtiya¢ duymuslardir. Giiniimiiz kamu
yonetimi anlayisinin temellerinin atildig1 bu sistemle devlet; sahip oldugu kaynaklari
etkin ve rasyonel bir sekilde kullanacak, vatandaslarina hizmet saglayacak ve tilkenin

biitiinltiglinli koruyacak bir yonetim sistemini hayata geciriyordu (Toks6z, 2008: 13).

1970’lerin ikinci yarisindan itibaren refah devleti anlayisi, 6zellikle gelismis iilkeleri
kamu biitceleri acisindan zora sokmus, dngordiikleri biit¢elerinin mevcut anlayisla
yonetilemeyecegi gercegi ortaya ¢ikmistir. Kamu yonetimindeki ekonomik bunalima
¢Ozlim olarak yeni kamu isletmeciligi ile 6zel sektoriin yonetme anlayisi ve ilkeleri
kamu yonetimine uyarlanmaya c¢alisilmistir (Leblebici ve Erkul, 2008). Yeni kamu
yonetimi, yeni paradigma olarak klasik kamu ydnetimine ve onun smirli dogasina,

kiiltiiriine ve ilkelerine meydan okuma olarak ortaya ¢tkmustir (Ozer, 2005: 4).

Yeni kamu yonetimi anlayisi ile klasik yonetim anlayigindan farkli olarak, biirokratik
dikey yapilanma yerine yatay, katilimei, birlikte ¢alismaya yonelik yapilanmalara yer
verilmektedir. Hizmetlerin sunumunda ise daha ¢ok Ozel sektordeki miisteri
odakliligina benzer sekilde vatandas odaklilik 6n plana ¢ikmaktadir (Gtil ve Kirilmaz,

2013: 33).

Yeni kamu yonetimi kavraminin genel gecer bir tamimin1 yapmak kolay degildir;
clinkii bu kavram belli bir yonetim teorisi veya tek bir yonetim programini ifade
etmemektedir. Ozellikle 1980°1i yillarda Weberyen teoriye dayali yonetim anlayiginin

yetersizliklerine bir tepki olarak dogan bu yaklasim “Isletmecilik (Managerializm)”,
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“Yeni Kamu Isletmeciligi (New Public Management)”, “Piyasa Temelli Kamu
Yonetimi  (Market-Based  Public ~ Administration)”,  “Girisimci  Yonetim
(Entrepreneurial Government)” ya da “Biirokratik Orgiitlenme Sonrasi (Post

Bureaucratic)” gibi adlarla da anilmaktadir (Eryilmaz, 2010: 17).

20.yy.’a hakim olan klasik kamu yOnetiminin kati hiyerarsik ve biirokratik yapisi,
liberalizmin 6ngordiigii esnek ve piyasa tabanli kamu yonetimine doniismek zorunda
kalmistir. Kamu y6netimi alaninda beliren bu yeni paradigma ile klasik anlayis gozden
diismiis ve yeni kamu yonetimi anlayist ortaya cikmaya baslamistir. Devletin
toplumdaki rolii ile hiikiimet, biirokrasi ve vatandaslar arasindaki iligkileri yeni bir
cergeveye oturtmak ve bi¢cimlendirmek amacini giiden yeni paradigma, goriiniirde
nicel olarak devleti kiicliltmek; ama niteliksel olarak daha etkin ve daha verimli
kilmak; vatandaslarin yonetime katilmalarini gelistirmek; daha dogrusu devleti esas

islevlerine dondiirmek amacini giidiiyordu (Bilgig, 2003: 25).

Yeni kamu yonetimi anlayisinin 6zellikleri kisaca ve genel olarak asagidaki gibi

aciklanabilir (Giil ve Kirillmaz, 2013: 34):

e Yeni kamu yonetimi anlayisinda, klasik kamu yonetiminin kati hiyerarsik,
mevzuat odakli ve biirokratik yapisinin yerine esnek ve vatandas odakli bir
kamu ydnetimi anlayis1 vardir.

e Hesap verebilirlik 6nem arz eder. Yoneticiler, kullanilan kaynaklar ve bunun
sonucunda ulasilan sonuglardan dolay1 hesap verme sorumlulugu altindadir.

e Siire¢ yerine sonug¢ odakli olarak performans yonetimi dnemlidir. Kurallar ve
prosediirlerden ziyade belirlenen performans gostergeleri aracilig: ile kontrol
ve performans degerlendirmeleri esas alinmaktadir.

e Yoneticilere kendilerine verilen gorevi yerine getirebilmeleri i¢in yonetsel
yontem ve kaynaklarin kullanilmasinda esneklik taninir.

e Yeni kamu yOnetimi anlayisinda yonetisim temel Ozelliklerden birisidir.
Yonetisim kavrami ¢er¢evesinde merkezi yonetimin yani sira Sivil toplum
kuruluslarini, 6zel girisimleri de yonetim siirecinin bir pargasi haline getirir.
Bu acidan kurum i¢i ve kurum dig1 katilimcilik, yeni kamu yonetimi anlayisinin

temel Ozelliklerindendir.
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e Iliskilerde emir-konuta yerine liderlik ve ikna etme &ne cikar. Yoneticiler
sadece emir vermek yerine liderligin geregi olarak calisanlara yapilacak isin
amacini agiklayarak ikna eder.

e Resmi gorev tanimlari yerine is tanimlar1 olusturulur, is akis semalar

diizenlenerek yapilacak isler konusunda seffaflik 6ne ¢ikar.

2.2 Kamuda Stratejik Yonetimin Gelisimi

Strateji kavramina verilen degerin artmasi stratejik planlama kavraminin gelisimini de
hizlandirmistir. 1970’li yillarin ilk zamanlarinda yoOnetim araglari arasina giren
stratejik planlama uygulamasi oldukga biiyiik ilgi gormiis ve daha sonraki yillarda
stratejik planlama deyimi sik¢a kullanilmaya baslanmugtir. Stratejik planlama ilk
ortaya ¢iktig1 giinden bugiine kadar devam eden siire¢ icinde degisikliklere ugramas,
onemli gelisimler gostermis ancak orijinal esaslarin1 da koruyarak, stratejik yonetim

sekline dontismiistiir (Wilson, 1994: 12; Pira, 2004: 33).

Tiim diinyada artan rekabet karsisinda stratejik yonetim 6nem kazanmaya baglamistir.
Sadece o6zel sektorde degil, kamu ve kar amaci giitmeyen {i¢iincli sektorde faaliyet
gosteren tlim organizasyonlar kiiresellesme ve bunun getirdigi rekabet olgusu
karsisinda daha stratejik diisiinmeye, stratejik planlamaya, stratejik karar almaya
eskisinden daha fazla 6nem verir olmuslardir. Gergekten de 1980’11 yillar 6ncesinde
stratejik yonetim daha ziyade 6zel sektor alaninda sadece ¢ok uluslu sirketler, biiyiik
holding ve sirketler tarafindan bilinir ve uygulanirken, bugiin ¢ok sayida organizasyon

stratejik yonetimi ara¢ olarak kullanmaktadirlar (Aktan, 2005: 67-68).

Son zamanlarda da kurumlarin stratejik planlamaya olan ilgisi giderek artmaktadir.
Bunun sebebi, kurumlar agisindan ¢evredeki degisimlerin daha etkili hale gelmesi ve
kiiresellesmedir. Kurumlar, gelecek yillarda yiiz yiize kalabilecekleri sartlart dikkate
alarak konumlarini daha etkili hale getirmenin carelerini aramaktadirlar. Bu arayista
stratejik planlamadan oOnemli Ol¢lide faydalanilmaktadir. S6z konusu planlama

siirecinin bu sekildeki gelisimiyle birlikte planlarin hazirlanmasi kurumdaki her
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seviyedeki yoOneticinin gérev ve sorumluluk alanina girmistir (Steiner, 1979: 4; Pira,

2004: 33-34).

Tiirkiye’de stratejik yonetime iliskin temeller 2001 yilinda yayimlanan PEIR (Kamu
Harcamalar1 ve Kurumsal Gozden Gegirme) raporundaki reform onerileri ile atilmistir.
Bu rapor ile temel olarak mali yonetim ile stratejik karar olusturmanin zayifligi,
politika ve planlarin biit¢e ile baglantisizlig1 ve biitce uygulamasi tizerindeki asiri
kontroliin yol actig1 etkinsizlik ortaya konulmustur. Bu sorunlarin ayrintili bir bi¢imde
tartisildigl raporda mali yonetimin giiglendirilmesi, politika kararlar1 i¢in kapasite
olusturulmasi ve operasyonel performansin iyilestirilmesine yonelik reform stratejisi
olusturulmustur. PEIR kapsaminda kamu harcama yonetimi i¢in olusturulan stratejik
cergeve ve bu baglamda planlanan reformlar incelendiginde, PEIR’in Tiirkiye’deki
kamu yonetimi ve kamu mali yonetimi reform girisimlerine temel olusturdugu

goriilmektedir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 26).

4 Temmuz 2003 tarihinde YPK tarafindan 2004 yili Programi ve Mali Yili Biitgesi
Makro Cerceve Karar1 YPK karar1 yayimlanarak Kalkinma Bakanliginin orta vadede
biitiin kuruluglara yayginlagtirmak tizere, 2003 yilinda sekiz pilot kurulusta stratejik
planlama c¢alismalarin1 baslatacagi Ongoriilmiistiir. Belirlenen pilot kuruluslar

sunlardir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 26):

e Tarim ve Koy Isleri Bakanlig

e DIE Baskanlig1 (TUIK)

e Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii
e Karayollar1 Genel Mudiirligii

e Hacettepe Universitesi

e Denizli Il Ozel idaresi

e {ller Bankasi Genel Miidiirliigii

e Kayseri Biiyliksehir Belediyesi

10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kanun ile stratejik yonetim siirecine iligin unsurlar
diizenlenmis, ancak Kanun 22.12.2005 tarihli ve 5436 sayili Kanun ile bazi
degisiklikler yapilarak kapsaminin genislemesi sonrasinda tiim maddeleriyle birlikte

01.01.2006 tarihinde uygulanmaya baglanmistir.
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Kalkinma Bakanlig1, kamu idarelerinde stratejik plana ge¢is i¢in bir takvim olusturmus
ve bu takvim dogrultusunda kamu idarelerinin stratejik planlarmi hazirlamalarina
karar vermistir. Bu kapsamda 26.05.2006 tarihinde yayimlanan “Kamu idarelerinde
Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y &netmelik” hiikiimlerine gore,
dort yillik bir gecis takvimi g¢ercevesinde birinci gruba giren 17 kamu idaresi
31.12.2006, ikinci gruba giren 31 kamu idaresi 31.03.2007, iiglincii grupta yer alan 60
kamu idaresi 31.12.2008, dordiincii gruptaki 40 kamu idaresi de 31.12.2009 tarihine
kadar stratejik planlarini hazirlamistir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 27).

5018 sayili Kanun ile kamu yonetiminde kurulus diizeyinde stratejik planlama
calismalarinin yiiriitiilmesinde Kalkinma Bakanligi yetkili ve sorumlu olmasi
dolayistyla Bakanlik tarafindan asagidaki faaliyetler yiriitilmiistiir (Kalkinma
Bakanligi, 2013: 27-28):

e Haziran 2003’te “Kamu Idareleri igin Stratejik Planlama Kilavuzu”
hazirlanmistir. Kilavuz pilot kuruluslardan elde edilen uygulamaya iligkin geri
bildirimlerden yararlanilarak Haziran 2006°da giincellenmistir.

e Temmuz 2005’te “Stratejik YOnetim Arastirmast” gerceklestirilmistir.
Arastirma, kamu idarelerinde yonetim siiregleri, yonetim kalitesi ve kurumsal
kapasite diizeyi ile yoneticilerin stratejik yonetim yaklasimi ve yonetsel
etkinlik konusundaki diislince ve algilarini belirlemek amaciyla yapilmastir.

e Mayis 2006°da “Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik” yayimlanmistir.

e Agustos 2007°de strateji gelistirme birimlerinin gorevlerini yeterli ve etkili
diizeyde yerine getirmekte karsilastiklari sorunlarin belirlenmesi amaciyla
Bagbakanlik, Maliye Bakanligi, Kalkinma Bakanhigi ve Hazine
Miistesarliginin ~ ortak  ¢alismalariyla  “Strateji ~ Gelistirme  Birimleri
Aragtirmas1” yapilmustir.

e 2011 yilinda “Kamu Kesiminde Stratejik Yonetimin Gerektirdigi YOnetsel
Kapasite Ihtiya¢c Analizi ve Kapasite Gelisim Programlarmin Olusturulmasi
Projesi” gerceklestirilmistir.

e 2011 yilinda kamu idarelerince yiiriitillen stratejik plan c¢alinmalarinin

katilimcilik boyutuna iligkin bir degerlendirme c¢ergevesi olusturmak,
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katilmciligin ve kalitesinin artirilmasina yonelik kapasite gelistirilmesi
amactyla “Stratejik Planlama ve Politika Gelistirmede Katilm” projesi
gerceklestirilmistir.

e 2013 yilinda “Stratejik Yonetimin Giiglendirilmesi” projesi baglatilmistir.

e 2004 yilinda stratejik yonetimle ilgili mevzuat, uygulamalar, idarelerin
stratejik planlar1 ve konuyla ilgili arastirma ve yayinlara yer verilecek sekilde
olusturulan internet portali (www.sp.gov.tr), 2012 yilinda kamuda stratejik
yonetimin tim unsurlarini kapsayacak bir yaklagimla yenilenerek kamunun

hizmetine sunulmustur.

Kamu idarelerinin biitcelerinin  stratejik planlarda belirlenen performans
gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu cergevede yiirlitecekleri faaliyetler ile
performans esasli biitgelemeye iliskin diger hususlari belirlemeye Maliye Bakanliginin
yetkili kilinmas1 nedeniyle Bakanlik bu kapsamda asagidaki c¢alismalari
gerceklestirmistir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 29):

e Aralik 2004’te “Performans Esasli Biitceleme Rehber Taslag1” hazirlanmistir.

e Ekim 2005’te “I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yo6netmelik” yayimlanmustir.

e Aralik 2005’te “I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar
Yonetmeligi” yayimlanmugtir.

e Subat 2006’da “Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelik” yayimlanmstir.

e Mart 2006°da “Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda
Yonetmelik” yayimlanmustir.

e Temmuz 2006’da “i¢ Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda
Yonetmelik” yayimlanmistir.

e Agustos 2007°de “Mali Hizmetler Uzmanlig1 Y 6netmeligi” yayimlanmigtir.

e Aralik 2007°de “Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi” yayimlanmustir.

e Nisan 2008’de “Kamu I¢ Denetim Rehberi” yayimlanmustir.

e Temmuz 2008°de “Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlari
Hakkinda Yo6netmelik” yayimlanmustir.

e Temmuz 2009’da “Performans Programi Hazirlama Rehberi” hazirlanmistir.
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e Nisan 2012°de “Kamu i¢ Kontrol Rehberi” taslag1 hazirlanmustir.
e Aralk 2013’te “Kamu I¢ Kontrol Standartlarma Uyum Genelgesi”

yayimlanmistir.

2.3 Yasal Diizenlemelerde Stratejik Yonetim

2.3.1 5018 sayilh kamu mali yonetimi ve kontrol kanunu

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda her ne kadar stratejik
yonetim kavrami gegmiyorsa da stratejik yonetim siirecine iliskin biitiin unsurlar genel

hatlariyla bu kanunda diizenlenmektedir.

Kanunun amaci; kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde
edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak iizere,
kamu mali yOnetiminin yapisint ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini,
uygulanmasini, tiim mali iglemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali

kontrolii diizenlemek olarak belirlenmistir.

Kanun; mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, stratejik planlama, performans
esasl biitgeleme, faaliyet raporlari, i¢ kontrol, i¢ denetim gibi kavramlarla kamu mali
yonetiminde devrim niteliginde diizenlemeler yapmis, kamu idarelerini stratejik

yonetim siirecinin genel hatlarini olusturan araglarla tanigtirmistir.

10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kanun, 22.12.2005 tarihli ve 5436 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun ile birtakim degisikliklere ugramis ve tiim
hiikiimleriyle birlikte 01.01.2006 tarihi itibariyle yiiriirliige girmistir. 5436 sayili
Kanun ile kamu kurumlarinin stratejik yonetim siirecinde ¢ok onemli rol ve

sorumluluklar yiiklenen Strateji Gelistirme Birimleri ve uzmanlik alanlar
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olusturulmustur. Ayrica i¢ kontrol gibi bazi kavramlar ve sorumluluklar yeniden

tanimlanarak kapsam genisletilmistir.

2.3.2 6085 sayili Sayistay kanunu

03.12.2010 tarihinde yiirtirliige giren 6085 sayili Kanununda; kamuda hesap verme
sorumlulugu ve mali saydamlik esaslar1 g¢ercevesinde, kamu idarelerinin etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak calismasi ve kamu kaynaklarinin
ongoriilen amag, hedef, kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere uygun olarak elde
edilmesi, muhafaza edilmesi ve kullanilmasi i¢in Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina

yapilacak denetimlere iliskin diizenlemeler yapilmaktadir.

Kanun kapsaminda Sayistay tarafindan yapilacak denetimler, diizenlilik denetimi ve
performans denetiminden olugmaktadir. Kanunun otuz besinci maddesinde denetim;
kamu idarelerinin hesap, mali islem ve faaliyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin
incelenmesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak

kullanilmasinin degerlendirilmesi olarak tanimlanmaktadir.

2.3.3 Strateji gelistirme birimlerinin ¢alisma usul ve esaslar1 hakkinda

yonetmelik

5018 sayili Kanunun altmisinct maddesinde gorevleri sayilan “mali hizmetler birimi”,
18.02.2006 tarihli Yonetmelikte ise “strateji gelistirme birimleri” olarak adlandirilmis

ve ¢alisma esaslar1 belirlenmistir.

Yonetmelikte, strateji gelistirme birimlerinin gorevleri “stratejik yonetim ve

planlama”, “performans ve kalite Ol¢iitleri gelistirme”, “yonetim bilgi sistemi” ve

“mali hizmetler” olmak tizere dort fonksiyon kapsaminda belirtilmektedir.

Yonetmeligin besinci maddesinde strateji gelistirme birimlerinin gorevleri su sekilde

belirtilmektedir:
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Ulusal kalkinma strateji ve politikalari, yillik program ve hiikiimet programi
cercevesinde idarenin orta ve uzun vadeli strateji ve politikalarini belirlemek,
amaglarini olusturmak iizere gerekli caligmalar1 yapmak.

Idarenin goérev alanina giren konularda performans ve kalite olgiitleri
gelistirmek ve bu kapsamda verilecek diger gorevleri yerine getirmek.
Idarenin yonetimi ile hizmetlerin gelistirilmesi ve performansla ilgili bilgi ve
verileri toplamak, analiz etmek ve yorumlamak.

Idarenin gérev alanina giren konularda, hizmetleri etkileyecek dis faktorleri
incelemek, kurum i¢i kapasite arastirmast yapmak, hizmetlerin etkililigini ve
tatmin diizeyini analiz etmek ve genel arastirmalar yapmak.

Yonetim bilgi sistemlerine iligkin hizmetleri yerine getirmek.

Idarede kurulmussa Strateji Gelistirme Kurulunun sekretarya hizmetlerini
yiiriitmek.

Idarenin stratejik plan ve performans programimin hazirlanmasini koordine
etmek ve sonuglarinin konsolide edilmesi ¢aligmalarini yiiriitmek.

Izleyen iki yilin biitge tahminlerini de iceren idare biitcesini, stratejik plan ve
yillik performans programina uygun olarak hazirlamak ve idare faaliyetlerinin
bunlara uygunlugunu izlemek ve degerlendirmek.

Mevzuat1 uyarinca belirlenecek biitce ilke ve esaslar1 ¢ercevesinde, ayrintili
harcama programi hazirlamak ve hizmet gereksinimleri dikkate alinarak
Odenegin ilgili birimlere gdonderilmesini saglamak.

Biitce kayitlarini tutmak, biitge uygulama sonuclarina iliskin verileri toplamak,
degerlendirmek ve biitge kesin hesabi ile mali istatistikleri hazirlamak.

Ilgili mevzuati cercevesinde idare gelirlerini tahakkuk ettirmek, gelir ve
alacaklarmin takip ve tahsil igslemlerini yiirtitmek.

Genel biitge kapsami1 disinda kalan idarelerde muhasebe hizmetlerini
yiirtitmek.

Harcama birimleri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini da esas
alarak idarenin faaliyet raporunu hazirlamak.

Idarenin miilkiyetinde veya kullaniminda bulunan tasinir ve tagmmazlara

iliskin icmal cetvellerini diizenlemek.
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Idarenin yatirm programimin hazirlanmasmni koordine etmek, uygulama
sonuglarini izlemek ve yillik yatinm degerlendirme raporunu hazirlamak.
Idarenin, diger idareler nezdinde takibi gereken mali is ve islemlerini yiiriitmek
ve sonuglandirmak.

Mali kanunlarla ilgili diger mevzuatin uygulanmasi konusunda {ist yoneticiye
ve harcama yetkililerine gerekli bilgileri saglamak ve danigmanlik yapmak.
On mali kontrol faaliyetini yiiriitmek.

I¢ kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi
konularinda ¢aligmalar yapmak; {ist yonetimin i¢ denetime yonelik islevinin
etkililigini ve verimliligini artirmak icin gerekli hazirliklar1 yapmak.

Bakan ve/veya iist yonetici tarafindan verilecek diger gérevleri yapmak.

2.34 Kamu idarelerinde stratejik planlamaya iliskin usul ve esaslar

hakkinda yonetmelik

Yonetmelik, stratejik plan hazirlamakla ylikiimli kamu idarelerinin ve stratejik

planlama siirecine iliskin takvimin tespiti ile stratejik planlarin kalkinma plani ve

programlarla iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesi amaciyla 2006

yilinda hazirlanarak yiirtirliige konulmustur.

Yonetmelikte stratejik planlama siirecine iligskin genel ilkeler su sekilde belirlenmistir:

Kamu idaresinin hizmetinden yararlananlarin, kamu idaresi ¢alisanlarinin, sivil
toplum kuruluslarinin, ilgili kamu kurum ve kuruluslari ile ilgili diger taraflarin
katilimlar1 saglanir ve katkilar1 alinir.

Calismalar, strateji gelistirme biriminin koordinatorliigiinde tiim birimlerin
katilim ve katkilartyla yiiritiiliir.

Stratejik planlarin dogrudan dogruya kamu idarelerince ve idarelerin kendi
calisanlari tarafindan hazirlanmasi zorunludur. ihtiyag duyulmasi halinde idare
disindan temin edilecek danigmanlik hizmetleri sadece yontem ve siireg

danigmanligi ile egitim hizmetleri konulariyla sinirlidir.
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e [lgili tiim kamu idareleri birbirleri ile uyum, isbirligi ve esgiidiim i¢inde; hesap

verme sorumlulugunun gereklerini dikkate alarak calisir.

2.3.5 Kamu idarelerince hazirlanacak performans programlar:

hakkinda yonetmelik

Yonetmelikte performans programi; bir kamu idaresinin program doénemine iliskin
oncelikli stratejik amac¢ ve hedeflerini, performans hedeflerini, bu hedeflere ulasmak
icin yiriitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacin1t ve performans

gostergelerini iceren program olarak tanimlanmustir.

Yonetmelik uyarinca performans programinin hazirlanmasina iliskin genel esaslar su

sekildedir:

e Performans programlari; Yonetmelik, Performans Programi Hazirlama
Rehberi ve Maliye Bakanliginca performans esasli biitcelemeye iliskin
yapilacak diger diizenlemelere uygun olarak idarenin program donemine
iliskin performans hedef ve gostergelerini, performans hedeflerine ulasmak
i¢in ytriitiilecek faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacini, idareye iliskin mali
ve mali olmayan diger bilgileri igerecek sekilde mali hizmetler biriminin
koordinasyonunda harcama yetkililerinin katilimiyla iist yonetici tarafindan
idare diizeyinde hazirlanir.

e Performans programlari; ¢ikt1 ve sonug odakli bir anlayisla, dogru ve giivenilir
bilgiye dayali, mali saydamlig1 ve hesap verebilirligi saglayacak sekilde her y1l
hazirlanir.

e Kamu idareleri performans programi hazirliklarinda Kalkinma Plani, Hiikiimet
Programi, Orta Vadeli Program, Orta Vadeli Mali Plan, Yillik Program ile
stratejik planlarini esas alirlar.

e Performans programlarinda yer alan hedef ve gostergelerin sade ve anlasilir
olmasi esastir.

e Kamu idarelerinin performans programini hazirlama stireci, kamu idarelerinin

ist yoneticisi ve harcama yetkilileri tarafindan program ddnemine iliskin
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oncelikli stratejik amag¢ ve hedeflerin, performans hedef ve gostergelerinin,
faaliyetlerin ve bunlardan sorumlu harcama birimlerinin belirlenerek, en gec
Mayis ay1 sonuna kadar iist yonetici tarafindan harcama birimlerine yazili
olarak duyurulmasiyla baslar.

e Ust yonetici ve harcama vyetkilileri, performans programlarinin
hazirlanmasinda ihtiya¢ duyulacak her tiirlii bilgi ve verinin toplanmasi ile

analiz edilmesi i¢in gerekli ortam, yap1 ve siirecleri olustururlar.

2.3.6 Kamu idarelerince hazirlanacak faaliyet raporlar1 hakkinda

yonetmelik

Yonetmelik kapsaminda; birim faaliyet raporlarinin, idare faaliyet raporlarinin, genel
faaliyet raporunun ve mabhalli idareler genel faaliyet raporunun hazirlanmasi, ilgili
idarelere verilmesi, kamuoyuna agiklanmasi ve bu islemlere iligkin stireler ile diger

usul ve esaslar belirlenmistir.
Yonetmelikte raporlama ilkeleri su sekilde sayilmistir:

e Sorumluluk ilkesi

e Dogruluk ve tarafsizlik ilkesi
o Aciklik ilkesi

e Tam agiklama ilkesi

e Tutarhilik ilkesi

e Yillik olma ilkesi

Yonetmelikte ayrica {ist yoneticilerin ve harcama yetkililerinin imzalayacaklar i¢

kontrol giivence beyanlarina iliskin 6rnekler de yer almistir.
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2.3.7 1I¢ kontrol ve 6n mali kontrole iliskin usul ve esaslar yonetmeligi

31.12.2005 tarihinde yayimlanan Yonetmeligin amaci; diizenleyici ve denetleyici
kurumlar hari¢ olmak iizere genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde i¢ kontrol
ve on mali kontrol faaliyetlerinin yiiriitilmesine iligskin ilke, is, islem ve siirecleri
belirlemektir. Idarelerin stratejik planlarinda yer alan hedeflere ulasmalarin
kolaylastiracak i¢ kontrole iligkin yonetim standartlar1 daha sonra bu Yonetmelige
dayanarak gelistirilmistir. YOnetmelik ile iist yoneticiler i¢ kontrol sisteminin
kurulmasi ve gozetilmesinden, harcama yetkilileri ise gorev ve yetki alanlari
cergevesinde, idari ve mali karar ve islemlere iliskin olarak i¢ kontroliin isleyisinden

sorumlu tutulmuslardir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 14).
Yonetmelikte i¢ kontroliin temel ilkeleri su sekilde siralanmustir:

e ¢ kontrol faaliyetleri idarenin yonetim sorumlulugu cercevesinde yiiriitiiliir.

e ¢ kontrol faaliyet ve diizenlemelerinde dncelikle riskli alanlar dikkate alinir.

e ¢ kontrole iliskin sorumluluk, islem siirecinde yer alan biitiin gérevlileri
kapsar.

e ¢ kontrol mali ve mali olmayan tiim islemleri kapsar.

e ¢ kontrol sistemi yilda en az bir kez degerlendirilir ve alinmasi gereken
onlemler belirlenir.

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

ilkeleri esas alinir.

2.3.8 Ic denetcilerin cahsma usul ve esaslar1 hakkinda yonetmelik

Yonetmelikte denetim; kamu idaresinin calismalarina 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 danigmanlik faaliyeti olarak tanimlanmastir.
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Yonetmelikte i¢ denetimin amaci su sekilde belirtilmektedir:

Ic denetim faaliyeti; kamu idarelerinin faaliyetlerinin amag ve politikalara,
kalkinma planina, programlara, stratejik planlara, performans programlarina ve
mevzuata uygun olarak planlanmasini ve yiiriitiilmesini; kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasini; bilgilerin giivenilirligini, biitiinligiinii ve
zamaninda elde edilebilirligini saglamayr amaclar. I¢ denetim faaliyeti
sonucunda, kamu idarelerinin varliklarinin giivence altina alinmasi, i¢ kontrol
sisteminin etkinligi ve risklerin asgariye indirilmesi i¢in kamu idaresinin
faaliyetlerini olumsuz etkileyebilecek risklerin tanimlanmasi, gerekli
Onlemlerin  alinmasi, stirekli gézden gecirilmesi ve miimkiinse
sayisallagtirilmasi konularinda yonetime onerilerde bulunulur.

Ic denetim, nesnel giivence saglamanin yaninda, ozellikle risk y&netimi,
kontrol ve yonetim siireglerini gelistirmede idarelere yardimei olmak iizere
bagimsiz ve tarafsiz bir danigsmanlik hizmeti saglar. Danigmanlik hizmeti,
idarenin hedeflerini gergeklestirmeye yonelik faaliyetlerinin ve islem
siireglerinin  sistemli ve diizenli bir bicimde degerlendirilmesi ve
gelistirilmesine yonelik onerilerde bulunulmasidir.

Nesnel gilivence saglama; kurumun risk yonetimi ile kontrol ve yonetim
stireclerinin etkin bir sekilde isledigine, iiretilen bilgilerin dogruluguna ve
tamligina, faaliyetlerin etkili, ekonomik, verimli ve mevzuata uygun bir sekilde
gerceklestirildigine, varliklarinin korunduguna dair kurum i¢ine ve kurum

disina yeterli glivencenin verilmesidir.

2.4 Stratejik Yonetimin Onemi

Kamu kurumlarinin siirekli gelisen diinyada, gelisim ve degisime uyum saglayabilmek

icin kamu kaynaklarinin rasyonel bir sekilde kullanilmasi, hizmet kalitesi ve

faaliyetlerinin vatandaslarin beklentilerini karsilayabilmesi gerekmektedir. Bu

cercevede stratejik yoOnetim kurumlar igin, bugilin sahip olduklart konumu iyi

26



degerlendirmenin sagladigi giic ile gelecegin belirsizligi icerisinde en az sapma pay1
olan uzun siireli bakis agisina sahip, gelecege dogru ve saglam adimlarin atilmasina
imkan veren bir aragtir (Giil ve Kirilmaz, 2013:105). Yine bu ger¢evede kamu
yonetiminde stratejik yonetim uygulamasina baslanma gerekgeleri de asagidaki gibi

Ozetlenebilir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 6):

o Ust politika belgelerinde éngdriilen politikalarin uygulamaya gegirilmesinde
yasanan giicliiklerin azaltilmasi

e Mali yonetim ve stratejik karar olusturmanin giiclendirilmesi ile biitge
uygulamasi tizerindeki asir1 kontroliin yol a¢tig1 etkinsizligin giderilmesi

¢ Planlama islevinin gelistirilerek plan-program-biitge iliskisinin kurulmasi

e Kurumlarin orta/uzun vadeli ve somut hedeflere dayali politika olusturma ve
uygulama kapasitesinin  gili¢lendirilmesi, Sonuglara ve performansa
odaklanilmasi

e Etkinlik, etkililik, verimlilik temelinde ve risk odakli bir yonetim anlayisinin
hakim kilinmast1

o Seffaflik ve hesap verme sorumlulugunun hayata gecirilmesi

e Katilimeilik kiltiirinin  gelistirilmesi ve kamu hizmetlerinin sunumunda

yararlanici taleplerine duyarlihigin artirilmasi

2.5 Stratejik Yonetim Siireci

Stratejik yonetim stireci, list kademelerden baslayarak alt kademelere dogru hareket
eden bir yonetim siirecidir. Kurumun stratejik yoniinii kararlagtirmak ve bunlarin
uygulanmasi iradesini gostermek iist kademe yonetiminin sorumlulugundadir. Ancak,
i¢ ve dig ¢evre hakkinda bilgiler ve uygulamaya yonelik siirecler, daha ¢ok orta ve alt

boliim yonetici gruplariin gorev alanina girer (Giil ve Kirilmaz, 2013: 110).

Stratejik yonetim siireci genel itibariyle orglitiin i¢sel ve digsal ¢evresinin analizi, bu

analizin sonuglarina gore bir strateji olusturmak, stratejiyi uygulamak ve ulagilan
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sonuglar1 degerlendirmekten olusur (Robbins ve Coulter, 2002: 199; Ulgen ve Mirze,
2004: 56). Aktan (2005), stratejik yonetim siirecini: “stratejilerin gelistirilmesi ve
stratejik planlama asamas1™, “stratejilerin uygulanmasi”, ve “uygulanan stratejilerin
gbzden gecirilmesi ve denetimi” ($5.76-77) olarak ii¢ baslik altinda agiklamaktadir.
Eren’e (2002) gore stratejik yonetim siireci; “stratejilerin planlanmast i¢in gerekli
aragtirma, inceleme, degerlendirme ve segcim ¢abalarmmi planlama, planlanan bu
stratejilerin  uygulanabilmesi icin érgiit i¢i her tirlii yapisal ve motivasyonel
tedbirlerin alinarak yiirtirliige konulmasini, daha sonra da stratejilerin uygulanmadan
once ve uygulandiktan sonra amaglara uygunlugu acisindan kontrol edilmesini

kapsayan ve isletmenin iist diizey kadrolarmmin faaliyetlerini ilgilendiren siiregler

toplami”dir (5.18).

Stratejik yonetim Tiirk kamu yonetiminde dokuz yildir uygulanmaya c¢aligilmaktadir.
flgili mevzuata gore stratejik yonetim modeli stratejik plan hazirlama, uygulama ile
izleme ve degerlendirme siireglerinden olugmaktadir. Modelin bu siirecler
kapsaminda; stratejik plan, performans programi ve biitce, faaliyet raporu, i¢ kontrol,
i¢ denetim ve dis denetim olmak iizere alt1 bileseni bulunmaktadir (Kalkinma
Bakanligi, 2013: 78). Bu bilesenlere iligkin tanimlamalar ve uygulama prosediirleri
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun ilgili maddelerinde

aciklanmustir.

Mevzuat hiikiimleri uyarinca kamuda stratejik yonetim siireci Ozetle ve genel

hatlariyla su sekilde isler:

Kamu idareleri st politika belgeleri ¢ercevesinde bes yillik stratejik planlarini
hazirlar. Bu planlarda yer alan hedeflere iliskin olarak yillik kaynak ihtiyacim
belirlemek iizere her yil performans programi hazirlanir. Performans programi
cercevesinde sekillenen kaynak, biitge esaslarina gore kullanilarak plan, proje ve
faaliyetler hayata gegirilir. Tahsis edilen kaynak ile yil igerisinde gercgeklestirilmesi
ongoriilen plan, proje, faaliyetlerin gergeklesmeleri ve performans gostergelerine
iliskin dl¢timler hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde faaliyet raporlart araciligiyla
kamuoyuna ve ilgili kurumlara agiklanir. I¢ kontrol uygulamalari araciligiyla kurumun
amaglarina ulasmak yolunda karsilasacag riskleri bertaraf etmek amaclanir. I¢ kontrol

sistemi siirekli ve dongiisel bir sekilde isletilerek iist yonetim tarafindan yillik faaliyet
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raporlarina giivence verilir. I¢ denetim sistemi sayesinde i¢ kontrol sisteminin
islerligine yonelik bagimsiz nesnel bir danigmanlik destegi saglanir. Sayistay
araciligiyla kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde, yonetimin mali
faaliyet, karar ve islemleri; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk

yoniinden incelenir ve sonuglari Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine raporlanir.

2.5.1 Stratejik plan

Kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve
onceliklerini, performans oOlgiitlerini, bunlara ulagsmak i¢in izlenecek yontemler ile

kaynak dagilimlarini igeren plani ifade eder.

Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel
ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini olusturmak, stratejik
amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamak, performanslarini 6nceden belirlenmis olan
gostergeler dogrultusunda dlgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak

amaciyla katilime1 yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.

2.5.2 Performans program ve biitce

Kamu idareleri mevzuat uyarinca, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede
sunulabilmesi i¢in biit¢eleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik
planlarina, yillik amag¢ ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak
zorundadirlar. Kamu idareleri biitgelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon,
vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak

hazirlamakla yiikiimliidiir.
Biitcelerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliinde asagidaki ilkelere uyulur:

e Biitcelerin hazirlanmasi ve uygulanmasinda, makroekonomik istikrarla birlikte

stirdiiriilebilir kalkinmay1 saglamak esastir.
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e Kamu idarelerine biitceyle verilen harcama yetkisi, kanunlarla diizenlenen
gorev ve hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla kullanilir.

e Biitceler, kalkinma plant ve programlarda yer alan politika, hedef ve
onceliklere uygun sekilde, idarelerin stratejik planlar1 ile performans
Ol¢iitlerine ve fayda-maliyet analizine gdre hazirlanir, uygulanir ve kontrol
edilir.

e Biitceler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biit¢e tahminleriyle
birlikte goriistliir ve degerlendirilir.

e Biitge, kamu mali iglemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde goriinmesini
saglar.

e Tiim gelir ve giderler gayri safi olarak biit¢celerde gosterilir.

o Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi esastir.

e Biitcelerde gelir ve gider denkliginin saglanmasi esastir.

e Biitceler, ait oldugu yil baglamadan 6nce Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi veya
yetkili organlarca kabul edilmedik¢e veya onaylanmadik¢a uygulanamaz.

e Biitcelerde, biitceyi ilgilendirmeyen hususlara yer verilmez.

e Biitceler kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin goériilmesini saglayacak
sekilde Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara uygun olarak belirlenen
bir siniflandirmaya tabi tutularak hazirlanir ve uygulanir.

e Biitce gelir ve gider tahminleri ile uygulama sonuglarinin raporlanmasinda
aciklik, dogruluk ve mali saydamlik esas alinir.

e Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderleri biitgelerinde gosterilir.

e Kamu hizmetleri, biitcelere konulacak odeneklerle, mevzuatla belirlenmis
yontem, ilke ve amaglara uygun olarak gerceklestirilir.

e Biitcelerde, 6denekler belirli amaclar gergeklestirmek iizere tahsis edilir.

2.5.3 Faaliyet raporu

Ust yoneticiler ve biitgeyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap verme

sorumlulugu gergevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanir. Ust yonetici, harcama
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yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin

faaliyet sonuclarini gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek kamuoyuna agiklar.

Idare faaliyet raporu, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan
kaynaklari, biit¢e hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini,
varlik ve yiikiimliiliikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine
iliskin bilgileri de kapsayan mali bilgileri; stratejik plan ve performans programi

uyarinca yiiriitiilen faaliyetleri ve performans bilgilerini i¢erecek sekilde diizenlenir.

Merkezi yonetim kapsamindaki idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin bir mali
yildaki faaliyet sonuglari, Maliye Bakanliginca hazirlanacak genel faaliyet raporunda
gosterilir. Bu raporda, mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin genel
degerlendirmelere de yer verilir. Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu

kamuoyuna agiklar ve bir 6rnegini Sayistay’a gonderir. Sayistay,

e idare faaliyet raporlarini,
e Mahalli idareler genel faaliyet raporunu,
e Genel faaliyet raporunu,

e Dis denetim sonuglarini

dikkate alarak goriislerini de belirtmek suretiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
sunar. Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi bu raporlar ve degerlendirmeler gercevesinde,
kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasina iligkin olarak kamu idarelerinin

yonetim ve hesap verme sorumluluklarini goriistir.

2.5.4 1¢ kontrol

Idarenin amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitilmesini, varlik ve kaynaklarin
korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve
yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak iiretilmesini saglamak tiizere idare
tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve

diger kontroller biitiiniidiir.
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Yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin olusturulabilmesi i¢in; mesleki degerlere ve
diiriist yonetim anlayisina sahip olunmasi, mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve
yeterli yoOneticilerle personele verilmesi, belirlenmis standartlara uyulmasinin
saglanmasi, mevzuata aykiri faaliyetlerin 6nlenmesi ve kapsamli bir yonetim anlayisi
ile uygun bir ¢aligma ortaminin ve saydamligin saglanmasi bakimindan ilgili idarelerin
ist yoneticileri ile diger yoneticileri tarafindan gorev, yetki ve sorumluluklar goz

oniinde bulundurulmak suretiyle gerekli 6nlemler alinir.

255 1I¢denetim

Ic denetim, kamu idaresinin calismalarina deger katmak ve gelistirmek igin
kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz

nesnel glivence saglama ve danismanlik faaliyetidir.

Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk
yonetimi, yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek
yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklagimla ve genel kabul gdérmiis

standartlara uygun olarak gergeklestirilir.

2.5.6 Dis denetim

D1s denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak;

e Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligkin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarma iligkin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki

diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,
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e Kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglariin dl¢iilmesi ve performans

bakimindan degerlendirilmesi,
suretiyle Sayistay tarafindan gerceklestirilir.

Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde, yonetimin
mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara
uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine

raporlanmasidir.

2.6 Stratejik Yonetimin Ozellikleri

Stratejik yonetimin kamu kurumlari i¢in 6nemini daha iyi anlamak i¢in stratejik
yonetimin temel 6zelliklerini ortaya koymakta yarar vardir. Bu 6zellikler (Aktan
2005: 71-72; Comakli, Ekici ve Sahim, 2007: 28-29; Giil ve Kirilmaz, 2013:107-
110):

e Stratejik yonetimin en belirgin 6zelliklerinden birisi, kurumdaki iist yonetimin
bir fonksiyonu olmasidir. Ust ydnetimin sahiplenmemesi durumunda stratejik
yonetim sistemi, etkinligini tam olarak gergeklestiremeyecek beklenen amaca
ulasilamayacaktir.

e Gelecege bakisi ile kurumun gelecegini sekillendirme 6zelligine sahiptir. Uzun
vadeli ve gelecege doniik bir bakis agisimi tasir ve kurumun vizyonuna
yoneliktir. Kurumlar sahip olacaklar1 “vizyon” sayesinde gelecegi ongorebilen
bir nitelik kazanacaklardir.

e Stratejik yoOnetim bir kuruma kendi gelecegini hazirlamada proaktif bir
yaklagim sergileme imkani sunar. Kurumun ¢evresini harekete gecirmesine ve

etkilemesine imkan verir.
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Stratejik yonetim, yoOnetisim kiltiiriinii gelistirir. YOonetim ve karar alma
siireclerinde tiim paydaslarin isbirligi ve katilimi 6énemsenir. Hesap verebilir
ve sorumlu yonetim anlayisi igerisinde hareket edilir.

Stratejik yonetim, kurumu disa acik bir sistem olarak tanimlar. Kurum cevre
ile etkilesim icerisindedir. Bu nedenle ¢evre, olduk¢a yakindan takip edilen bir
faktordiir. Stratejik yonetim ile kurumun sahip oldugu kaynaklar, gii¢lii ve
zayif yonler, dis cevredeki firsatlar ve tehditler analiz edilir.

Stratejik yonetim, kurumun amaglar1 ile toplumun menfaatlerini bir biitlinliik
i¢inde ele alir.

Stratejik yonetim, karar almaya yonelik yeni bir dizi araglar sunar ve bu sayede
kurumu amag ve hedefler belirlemeye zorlar. Kurum, gelecege yonelik uzun
vadeli stratejik amaclar gelistirir. Misyona dayali kamu yonetimi gelisir.
Kurumun gelecekle ilgili faaliyetlerinin planlanmasi, Orgilitlenmesi,
koordinasyonu, uygulanmasi ve kontrol edilmesine imkan verir.

Stratejik yonetim, kurumu gelecekte olusabilecek degisikliklere karsi esnek
kilar. Yeniliklere uyum saglama kabiliyetini artirir.

Karar vermede kullanilan bilgilerin kaynak ve verileri; ekonomi, bilim, sosyal
arastirma, istatistik vb. alanlar1 da icerecek sekilde bir temele dayanmasi ve
uluslararasi karsilastirmalar ve kiyaslamalar baglamina yerlestirilmesi gerekir.
Stratejik yonetim, kurumu bir sistem, bir biitiin olarak algilar, biitiinii olusturan
diger parcalar da ilgi alan1 i¢indedir. Y6netim siireci bir biitiin olarak planlanir.
Stratejik yonetim, kurumun temel amaclarinin gergeklestirilmesine yonelik
kaynak dagilimini en etkili bir sekilde yapar. Kurumun uzun dénemli hedefleri
arasinda en dnemlisinden baglayarak bir dncelik siralamasi yapar. Kaynaklarin
kurumun amaglari dahilinde kullanimi, yerindeligi ve yeterliligi saglikli bir
sekilde saglanmis olur. Stratejik planlarin yillik biitge ve kaynak ihtiyacini
yonlendirmesi s6z konusudur.

Stratejik yonetim, yonetim silirecindeki problemlerin en etkin bir sekilde
belirlenmesine ve ¢oziimiine yardimci olur.

Stratejik yonetim takim ruhu olusturur. Alt kademe yoneticilerine rehberlik

eder. Stratejik yonetimin belirledigi amaglar, alinan kararlar, faaliyetler en alt
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birimlere kadar herkesin ortak hareket noktasini olusturur. Kurum ortak
kiiltiirli ve kanaatini yansitir.

e Stratejik yonetim, stratejik diistinmeye yardimci olur. Bu ¢ergevede en dogru
stratejiler belirlenmeye ¢alisilir ve uygulanir.

e Stratejik yonetim stratejik sonuclarin {iretilmesine odaklanir. Kurallara dayali
yonetimden sonu¢ odakli yonetime gecistir. Yonetim, sonu¢ odaklidir, hedef
belirleme ve sonuglarin degerlendirilmesine iliskin diyaloga, yoneticilik

vasiflarinin ve liderligin sonucu olarak etkin is performansina dayanir.

2.7 Roller ve Sorumluluklar

Stratejik yOnetim silirecinde yoOnetisim esastir. YOnetisimin geregi olarak stratejik
yonetim slirecinde tiim paydaslar etkin rol oynar. Bu durum tiim paydaslara rolleri
cercevesinde bir takim sorumluluklar yiiklemektedir. Ancak stratejik yonetimin
kurumlarda basariyla uygulanabilmesi igin Oncelikle {ist yOnetimin stratejik
diisiinmenin ve stratejik planlamanm 6nemine ve yararina inanmasi gerekir. Ust
yonetimin inanci ve destegi olmaksizin stratejik yonetimi uygulamaya kalkigmak bir
sonu¢ vermez. Stratejik yonetim her seyden Once iist yonetimin bir islevidir (Aktan,
2005: 79). Bu gergevede, Tiirkiye’de kamu yonetimi alaninda stratejik yonetimin
cercevesini ¢izen 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu da uygulamaya

yonelik olarak iist yoneticilere kapsamli sorumluluklar yiiklemistir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, stratejik yonetim siirecinde yer
alan basat paydaglarin rollerini ve sorumluluklarini muhtelif maddelerde
tanimlamistir. Ayica ikincil mevzuatta da roller ve sorumluluklar detayli olarak

belirlenmistir.
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2.7.1 Siirecin yonetiminden sorumlu merkezi idareler

Stratejik yOnetim siirecinin yonetiminden sorumlu merkezi idarelerin yasal

diizenlemelerde yer alan rol ve sorumluluklar1 Tablo 1°de 6zetlenmektedir.

Tablo 1: Siirecin yonetiminden sorumlu merkezi idarelerin rol ve sorumluluklart

Merkezi idareler

Roller/Sorumluluklar

TBMM

e Sayistay’in  sundugu mabhalli
idarelerin raporlar1 hari¢ idare
faaliyet  raporlari,  mabhalli
idareler genel faaliyet raporu ve
genel  faaliyet raporu ile
Sayistay’in bu raporlara iliskin
dis denetim sonuglarin1  da
dikkate alarak hazirladig1 goriis
ve degerlendirmeleri
cergevesinde, kamu kaynaginin
elde edilmesi ve kullanilmasina
iliskin olarak kamu idarelerinin
yonetim ve hesap verme

sorumluluklarint gériismek

Kalkinma Bakanlig1

e Stratejik planlama siirecinde
merkezi  uyumlastirma  ve
yonlendirme fonksiyonunu
yerine getirmek; bu kapsamda

ilgili ulusal ve uluslararasi

aktorlerle 1isbirligi igerisinde
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kamu idarelerine yonelik egitim
programlar1  diizenlemek ve
projeler yliriitmek

Stratejik  plan  hazirlamakla
yiikiimlii olacak kamu idarelerini
ve stratejik planlama siirecine
iligkin takvimi tespit etmek
Stratejik  planlarin  kalkinma
plani, orta vadeli program ve
faaliyet alani ile ilgili diger
ulusal, bolgesel ve sektorel plan
ve programlara uygunlugunu
gozetmek

Stratejik  planlamaya iliskin
ikincil ve Tgiinciill mevzuati
hazirlamak

Kamu idarelerinin taslak stratejik
planlarimi1 degerlendirip goriis
bildirmek

OVP’yi ve yillik programlari
hazirlamak

Yatinm  Genelgesi ve Eki
Yatirim Programi Hazirlama
Rehberini hazirlamak ve
yayimlamak

Kamu idarelerinin  yatirim

tekliflerinin stratejik
planlarindaki amag ve
hedeflerine uygunlugunu
gozetmek
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Kalkinma Bakanlig1 ve

Maliye Bakanlig1 Idarelerin  biitcelerinde  yer
alacak performans gostergelerini
ilgili kamu idaresiyle birlikte
belirlemek

Maliye Bakanlig1

Performans programlarina iligskin
ikincil ve Tgiinciill mevzuati
hazirlamak

Kamu idarelerinin biitgelerinin
stratejik planlarda belirlenen
performans gostergelerine
uygunlugunu incelemek
Idarelerin bu cercevede
yiriitecekleri  faaliyetler ile
performans esasl biitcelemeye
iliskin diger hususlar1 belirlemek
Orta  Vadeli Mali Plan1
hazirlamak

Biitce Cagris1 ve Eki Biitce
Hazirlama Rehberini hazirlamak
ve yayimlamak

Genel faaliyet raporunu
hazirlamak ve raporu
kamuoyuna agiklamak

Genel faaliyet raporunun bir
ornegini Sayistay’a gondermek
Faaliyet raporlarinda yer alacak
hususlar, raporlarin
hazirlanmasi, ilgili idarelere

verilmesi, kamuoyuna
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aciklanmast ve bu islemlere
iligkin stireler ile diger usul ve
esaslar1 belirlemek

Mali yonetim ve i¢ kontrol
siireclerine iliskin standart ve
yontemleri belirlemek,
gelistirmek ve uyumlastirmak

Ic kontrol ve i¢c denetim
sistemlerin koordinasyonunu
saglamak ve kamu idarelerine

rehberlik yapmak

Sayistay

Genel uygunluk  bildirimini
hazirlamak ve  TBMM'’ye
sunmak

Dis denetim baglaminda
performans denetimi yapmak, dis
denetim genel degerlendirme
raporunu hazirlamak ve
TBMM’ye sunmak

Faaliyet genel degerlendirme
raporunu hazirlamak ve
TBMM’ye sunmak

Mali istatistikleri degerlendirme
raporu hazirlamak ve TBMM’ye

sunmak

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu

I¢c denetime iliskin standart ve
yontemleri belirlemek,

gelistirmek ve uyumlagtirmak
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e Sistemlerin  koordinasyonunu
saglamak ve kamu idarelerine

rehberlik yapmak

Kaynak: Kalkinma Bakanlhig: (2013)

2.7.2 Birim ve Kkisiler

Stratejik yonetim siirecinde yer alan birimlerin ve kisilerin yasal diizenlemelerde yer

alan rol ve sorumluluklar: Tablo 2’de d6zetlenmektedir.

Tablo 2: Birim ve kisilerin rol ve sorumluluklari

Birim/Kisi Roller/Sorumluluklar

Strateji Gelistirme Birimleri

e Ulusal kalkinma strateji ve
politikalari, yillik program ve
hiikiimet programi cer¢evesinde
idarenin orta ve uzun vadeli
strateji ve politikalarinm
belirlemek, amagclarini
olusturmak uzere gerekli
caligmalar1 yapmak.

e Idarenin gorev alanmna giren
konularda performans ve kalite
oOlciitleri gelistirmek

e idarenin ydnetimi ile hizmetlerin
gelistirilmesi ve performansla

ilgili bilgi ve verileri toplamak,

analiz etmek ve yorumlamak.
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Idarenin gorev alanma giren
konularda, hizmetleri
etkileyecek dis faktorleri
incelemek, kurum i¢i kapasite
arastirmasi yapmak, hizmetlerin
etkililigini ve tatmin diizeyini
analiz  etmek ve  genel
aragtirmalar yapmak.

Yonetim  bilgi  sistemlerine
iligkin hizmetleri yerine
getirmek.

Idarenin  stratejik plan ve
performans programinin
hazirlanmasini koordine etmek
ve  sonuglarinin  konsolide
edilmesi ¢aligmalarin yiiriitmek.
izleyen iki  yilm  biitce
tahminlerini de igeren idare
biit¢esini, stratejik plan ve yillik
performans programina uygun
olarak hazirlamak ve idare
faaliyetlerinin bunlara
uygunlugunu izlemek ve
degerlendirmek.

Idarenin  faaliyet  raporunu
hazirlamak.

I¢ kontrol sisteminin kurulmast,
standartlarinin uygulanmasi ve
gelistirilmesi konularinda
caligmalar yapmak; ust

yonetimin i¢ denetime yonelik

islevinin etkililigini ve

41



verimliligini  artirmak  i¢in

gerekli hazirliklar: yapmak.

Bakanlar

Bakanliklarinin stratejik planlar
ile biit¢elerinin kalkinma
planlarina, yillik programlara
uygun olarak hazirlanmasini ve
uygulanmasimi  saglamak, bu
cergevede diger bakanliklarla
koordinasyon ve isbirligi
yapmak

Idarelerinin amaclari, hedefleri,
stratejileri, varliklari,

yiiktimliiliikleri ve yillik

performans programlari
konusunda kamuoyunu
bilgilendirmek

Kamu  kaynaklarinin  etkili,
ekonomik ve verimli
kullanilmast ile hukuki ve mali
konularda Basbakana ve

TBMM’ye kars1 sorumlu olmak

Ust Yoneticiler

Idarelerinin stratejik planlarmmn
ve biitcelerinin kalkinma planina,
yillik  programlara, kurumun
stratejik plan ve performans
hedefleri ile hizmet gereklerine
uygun olarak hazirlanmasini ve

uygulanmasini saglamak

42



Sorumluluklart altindaki
kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli sekilde elde edilmesi ve
kullanimin1 saglamak, kayip ve
kotiiye kullanimini 6nlemek
Mali  yonetim ve  kontrol
sisteminin isleyisini gozetmek ve
izlemek

I¢c kontrol sisteminin kurulmasi
ve gozetilmesini saglamak

Idareye i¢ denetgi atamak

Ic Denetciler

Kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmas1 bakimindan
incelemeler yapmak ve
onerilerde bulunmak

Risk  yOnetimi, kontrol ve
yOnetim stireglerini gelistirmede
bagimsiz  ve tarafsiz  bir
danigmanlik hizmeti saglamak
[darenin harcamalarinin, mali
islemlere  iliskin  karar ve
tasarruflarinin, amag ve
politikalara, kalkinma planina,
programlara, stratejik planlara ve
performans programlarina
uygunlugunu denetlemek ve

degerlendirmek

Kaynak: Kalkinma Bakanlig: (2013)
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UCUNCU BOLUM

KAMUDA iC KONTROL SiSTEMIi

3.1 Kamuda I¢ Kontroliin Gelisimi

1973’te ABD’ de Watergate siyasi skandali sonucunda kanun yapict ve diizenleyici
yetkiye sahip kurumlar i¢ kontrole biiylik dnem atfetmistir. Kamu kaynaklarinin
kanunlara aykir1 bigimde yabanci hiikiimet yetkililerine riisvet ve benzeri yollarla
aktarildiginin ortaya ¢ikarilmasi tizerine “ Foreign Corrupt Practices Act” ( FCPA )
isimli kanun ¢ikarilmistir. “Yolsuzluk Kanunu” olarak da bilinen bu kanun, tim
kurumlarda uygulanmaya baslanmis bu sayede i¢ kontroliin etki alani genislemistir
(Saltik, 2007: 9). Yasayla birlikte i¢ kontrol, muhasebe boliimiinden ayrilarak ABD

sirketlerinin yonetim kurullarina girmistir (Erdogan, 2009: 10).

1985 yilinda ABD’nin muhasebe ve denetim alaninda profesyonel bes kurulusu bir
araya gelerek, Treadway Komisyonu olarak bilinen, “Hileli Mali Raporlama Ulusal
Komisyonu™ adi altinda bir komisyon kurmustur. Treadway Komisyonunun en énemli
hedefi; sahte mali raporlarin nedenlerini belirlemek ve meydana gelme olasiligim
azaltmaktir. Treadway Komisyonunun 1987°de yayimlanan raporunda, kamu
kurumlarimin yoneticileri ve yonetim kurullarina, kamu muhasebesiyle ugrasan
kisilere, Amerikan Menkul Kiymetler ve Kambiyo Komisyonuna, akademilere ve
diger kanun yapma yetkisini haiz kurumlara yonelik i¢ kontrole iliskin ¢esitli

tavsiyeler yer almistir (Saltik, 2007: 10).

Ancak sonraki déonemde yeterli i¢ kontrol sisteminden ne anlagilmasi gerektigine dair
yoneticiler, i¢ denetgiler ve dis denetgiler arasinda bir kavramsal anlayis birligine
vartlamamis olmasi nedeniyle Treadway Komisyonunu kuran kuruluslar, yeniden
isbirligine giderek kisa bir siire sonra i¢ kontrol literatiiriinii yeniden gozden
gecirmistir. Treadway Komisyonu Sponsor Kuruluglar Komitesi (COSO ) (Committee
of Sponsoring Organizations of Treadway Commission) adiyla yeni bir komite
olusturulmus ve lizerinde mutabik olunacak bir i¢ kontrol rehberinin hazirlanmasi igin

calismalara baslanmistir. COSO, Ekim 1992°de “I¢ Kontrol: Biitiinlesik Cergeve”
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(Internal Control: Integrated Framework) adiyla bir rapor yayimlamistir (Erdogan,
2009: 12). Bu rapor i¢ kontrol alaninda genel kabul géren COSO i¢ kontrol modeli

olarak anilmaktadir.

Sayistaylar arasinda ortak bir i¢ kontrol konsepti gelistirme amacinda olan Uluslararasi
Sayistaylar Birligi (INTOSAI) ise kamu sektoriine yonelik i¢ kontrol standartlarini
hazirlamak iizere degisik gelenekleri temsil eden dokuz iiye iilkeden olusan I¢ Kontrol
Standartlar1 Hazirlama Komisyonu kurmustur. Uzun ve titiz siiren ¢alismalar
sonucunda hazirlanan i¢ kontrol standartlart rehber taslagt INTOSAI Yonetim
Kurulunun 1991 yili Ekim aymnda Washington’da yapilan toplantisinda kabul
edilmistir. S6z konusu taslak rehber, tim INTOSAI iiyelerinden goriis alindiktan sonra
1992 yilinda onaylanmistir. INTOSAL i¢ kontrol alanindaki biitiin 6nemli ve en son
gelismeleri hesaba katarak 2001 yilinda, INTOSALI i¢ kontrol standartlar1 rehberini
giincellestirme ve COSO I¢ Kontrol - Biitiinlesik Cerceve modeliyle biitiinlestirme
karar1 almistir. Bu gilincellestirme calismasi Bolivya, Fransa, Macaristan, Litvanya,
Hollanda, Romanya, Ingiltere, ABD, ve Belgika (Baskan) Sayistay temsilcilerinden
olusan 6zel bir ¢alisma grubu tarafindan koordine edilmistir. Yonetim Kurulunun
50°nci toplantisinda (Viyana, Kasim 2002) kilavuzu giincellestirmek tizere bir eylem
plan1 sunulmus ve bu plan kabul edilmistir. Taslak metin Subat 2004 tarihinde
Briiksel’deki bir komite toplantisinda tartisilip genel olarak kabul edilmistir. Komite
toplantisindan sonra nihai metin biitiin INTOSALI iiyelerinin goriisiine sunulmustur.
Nihayet son hali verilen Kamu Sektérii I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi Ekim 2004
tarihinde Budapeste’deki 18 inci Kongre toplantisinda oybirligiyle onaylanmigtir
(Sayistay, 1996: 22; INTOSAI, 2004:1-4).

Avrupa Birligi i¢ kontrol uygulamalarinda uluslararasi iyi uygulama orneklerini ve
INTOSAI Kamu Kesimi I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberini benimsemistir. Bu
kapsamda Avrupa Komisyonu igin 24 standarttan olusan i¢ kontrol g¢ergevesi
gelistirilmistir. Avrupa Birligi’nde i¢ kontrolii diizenleyen ve ulusal hukuka
aktarilmast gereken bir topluluk mevzuati bulunmamakla birlikte topluluk
miiktesebatinin 32°nci fash olan Mali Kontrol basligi, i¢ kontrole yonelik uluslararasi

standartlar1 ve AB en iyi uygulamalarini benimseme taahhiidiinii icermektedir.
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Topluluk miiktesebatinin 32 sayili Mali Kontrol fasli dért unsurdan olusmaktadir: I¢
Kontrol, Dis Denetim, Avrupa Birligi mali ¢ikarlarinin korunmasi ve Euro’nun
korunmasi. Tirkiye Avrupa Birligi topluluk miiktesebatina uyum saglamak amaciyla
aday tilke statiisiinde pek ¢ok baslikta oldugu gibi 32 sayili Mali Kontrol faslinda da

miizakereler yiiriitmektedir.

Tirkiye’de kamu mali yonetiminde yapilmasi gereken degisikliklere iliskin 6nerilere;
Avrupa Birligi miiktesebatinin {istlenilmesine iliskin olarak hazirlanan 2001 ve 2003
Ulusal Programlari ve Avrupa Birligi’ne verilen katilim ortakligi belgesinin yani sira
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani ¢aligmalari sirasinda hazirlanan “Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik” bashikli 6zel ihtisas
komisyonu raporu, 2001, 2002 ve 2003 yillart programlari, , Stand-by anlagmasi
uyarinca IMF’ye verilen niyet mektuplari, “Tiirkiye’de Saydamligin Arttirilmasi ve
Kamuda Etkin Yonetimin Gelistirilmesi” eylem plani, 59 uncu Hiikiimet Programi ve

Acil Eylem Planlarinda yer verilmistir.

Tiim bu gelismeler ¢er¢evesinde, 10 Aralik 2003 tarihinde 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilarak kamu mali yonetim sisteminde kokli bir
degisime gidilmistir. 22.12.2005 tarih ve 5436 sayili Kanunla 5018 sayili Kanunda
gecen bazi ifadelerde teknik diizeltmeler yapilarak Kanunun uygulanabilirlik
kapasitesi artirilmis ve i¢ kontrol sistemi yeniden tanimlanarak daha kapsayici hale
getirilmistir. 5018 sayil1 Kanun tiim hiikiimleriyle 2006 yilinda uygulamaya girmistir.
5018 sayil1 Kanunun besinci kism1 i¢ kontrol sistemi bagligini tasimaktadir. Kamu i¢

kontrol sistemi genel hatlariyla 55. ve 67. maddeler arasinda diizenlenmistir.

Diinyadaki iyi uygulama orneklerinden COSO ve INTOSAI Modelleri ile AB
diizenlemeleri dikkate alinarak hazirlanan s6z konusu kisimda, i¢ kontroliin tanima,
amaci, kontroliin yapisi ve isleyisi, 6n mali kontrol, strateji gelistirme (mali hizmetler)
birimi, i¢ denetim, i¢ denet¢inin gorevleri, nitelikleri ve atanmasi, i¢ denetim

koordinasyon kurulu ve gorevleri hiikiim altina alinmistir (Erdogan, 2009: 142).

10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununun 55’inci

maddesi i¢ kontrolii;
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“Kamu mali yonetiminin bir unsuru olarak i¢ kontrol, kamu idarelerinin mali
islem ve faaliyetlerine iliskin tiim gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin
amacwma ve mevzuatina uygun bir sekilde gerc¢eklestirilmesi icin uygulanan
mali yonetim, harcama oncesi kontrol ile harcama sonrasi i¢ denetim

faaliyetleridir.”
seklinde tanimlamaktaydi.

22.12.2005 tarihli ve 5436 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi
Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun

ile 5018 sayili Kanunun 55 inci maddesinde yer alan i¢ kontrol tanimi;

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

yontem ve stiregle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiintidiir”
seklinde yeniden diizenlenmistir.

Yapilan bu tanimla birlikte i¢ kontrol kavrami; kontrol faaliyetlerinden yalnizca biri
olan mali kontrol islemi ile sinirlandirilmaktan kurtarilmis, uluslararasi standartlarda

bir tanima yaklastirilmistir.
Kanunun 57°nci maddesinde;

“Yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin olusturulabilmesi icin, mesleki
degerlere ve diiriist yonetim anlayisina sahip olunmasi, mali yetki ve
sorumluluklarin bilgili ve yeterli yoneticilerle personele verilmesi, belirlenmis
standartlara uyulmasinin saglanmasi, mevzuata aykiri faaliyetlerin énlenmesi
ve kapsamli bir yonetim anlayisi ile uygun bir ¢aliyma ortamimin ve
saydamligin saglanmasi bakimindan ilgili idarelerin tist yoneticileri ile diger
yoneticileri tarafindan gérev, yetki ve sorumluluklar goz oniinde

bulundurulmak suretiyle gerekli onlemler alinir.”
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denilmektedir. Kanunun 11 inci maddesinde ise, iist yoneticilerin, mali yonetim ve
kontrol sisteminin isleyisinin gézetilmesi, izlenmesi ve Kanunda belirtilen gorev ve
sorumluluklarin yerine getirilmesinden sorumlu olduklar1 ve bu sorumlulugun
gereklerini harcama vyetkilileri, strateji gelistirme (mali hizmetler) birimi ve i¢
denetgiler araciligiyla yerine getirecekleri hiikkme baglanmigtir. Buna gore {ist
yoneticilere, i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve gozetilmesi, i¢ kontrol sisteminin bir
geregi olarak yazili prosediir ve talimatlarin olusturulmasi gibi her tiirli

diizenlemelerin yapilmasi sorumlulugu verilmistir.

31.12.2005 tarihli ve 26040 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan i¢ Kontrol ve On Mali
Kontrole Iliskin Usul ve Esaslarin "i¢ kontrol standartlar1" baslikl1 5 inci maddesinde,
i¢ kontrol standartlarinin, merkezi uyumlastirma gorevi cercevesinde Maliye
Bakanlig1 tarafindan belirlenip yayimlanacagi, kamu idarelerinin mali ve mali
olmayan tiim islemlerinde bu standartlara uymakla ve geregini yerine getirmekle
yiikiimlii bulundugu, Kanuna ve i¢ kontrol standartlarina aykir1 olmamak kosuluyla,
idarelerce, gorev alanlar1 ¢ergevesinde her tiirlii yontem, siire¢ ve 6zellikli islemlere
iliskin standartlar belirlenebilecegi belirtilmistir. Bu kapsamda Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanan Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 26.12.2007 tarihinde Resmi

Gazete’ de yayimlanmugtir.

Kamu kurumlari, kendilerine yiiklenen sorumluluklar uyarinca ilk etapta i¢ kontrol
standartlarina uyum eylem planlarin1 hazirlamiglardir. Her ne kadar etkin bir uygulama
slireci yasanmamigsa da en azindan kamuda i¢ kontrol alaninda bir 6grenme siirecinin

basladig1 sdylenebilir.

Son olarak kamu kurumlarini tekrar harekete gecirmek amaciyla Maliye Bakanligi
02.12.2013 tarihinde bir genelge yayimlamistir. Genelge ile kamu idarelerinin; ic
kontrol sistemlerinin kamu i¢ kontrol standartlarina uyumunu saglamak {izere,
yapilmast gereken c¢alismalarin belirlenmesi, bu ¢alismalar i¢in eylem plani
olusturulmasi, gerekli prosediirler ve ilgili diizenlemelerin hazirlanmasi ¢alismalarini
yiirlitmeleri ve bu c¢alismalart en ge¢ 31.12.2014 tarihine kadar tamamlamalar
gerektigi bildirilmistir. Bu kapsamda s6z konusu ¢aligmalarin etkili bir sekilde ve
zamaninda ylriitilmesini saglamak {izere, idarelerin iist yoneticileri tarafindan gerekli

onlemlerin alinacag1 dngdrilmiistir.
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3.2 Yasal Diizenlemelerde i¢ Kontrol

3.2.1 5018 sayili kamu mali yonetimi ve kontrol kanunu

Kanunun 55 inci ve 67°nci maddeleri arasini kapsayan i¢ kontrol sistemi baslikli
besinci kisimda, i¢ kontrol sistemine iliskin kavramlar, isleyis, roller ve sorumluluklar
etraflica diizenlenmistir. Kanunun diger maddelerinde de i¢ kontrol sistemi ile kesigim
halinde olan pek ¢ok konuya iliskin diizenlemeler bulunmaktadir. Kanunda, i¢ kontrol
taniminda mali ve mali olmayan vurgusu yapilarak kapsamli bir anlam ifade
edilmesine ragmen kanunun genelinde i¢ kontroliin yapist ve isleyisinin mali
kontrollerden ibaret oldugu algilamasina yol acabilecek ifadeler ve diizenlemeler

bulunmaktadir.

3.2.2 ¢ kontrol ve 6n mali kontrole iliskin usul ve esaslar

5018 sayili Kanunun 55, 56, 57 ve 58 inci maddelerine dayanilarak hazirlanan usul ve
esaslarin amaci, diizenleyici ve denetleyici kurumlar hari¢ olmak tizere, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinde i¢ kontrol ve 6n mali kontrol faaliyetlerinin

yiiriitilmesine iligkin ilke, is, islem ve stire¢leri belirlemektir.

3.2.3 Strateji gelistirme birimlerinin ¢calisma usul ve esaslar1 hakkinda

yonetmelik

10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanununun 60 inc1
maddesi ile 22/12/2005 tarihli ve 5436 sayili Kanunun 15 inci maddesine dayanilarak
hazirlanmis, 18.02.2006 tarihli ve 26084 sayil1 Resmi Gazete’ de yayimlanmustir.
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Yonetmelik ile Strateji Gelistirme Birimlerinin gorev tanimlar1 arasinda yer alan i¢
kontrol faaliyetinin, diger faaliyetleri yiiriiten alt birim ve personelden ayr1 bir alt birim

ve personel tarafindan yiiriitiilmesi zorunlu tutulmustur.
Yonetmeligin 5 inci maddesinde Strateji Gelistirme Birimlerinin gorevleri arasinda;

“I¢ kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi
konularinda ¢alismalar yapmak; iist yonetimin i¢ denetime yonelik iglevinin

etkililigini ve verimliligini artirmak icin gerekli hazirliklart yapmak.”
yer almaktadir.
Ayrica yonetmeligin i¢ kontrol sistemi ve standartlar1 baslikli 28 inci maddesinde;

“Strateji gelistirme birimleri, i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin
uygulanmast ve gelistirilmesi konularinda ¢alismalar yapar ve c¢alisma

sonuglarint iist yoneticiye sunar.

Kanuna ve Bakanlik¢a belirlenen standartlara aykirt olmamak sartiyla,
idarece gerekli goriilen her tiirlii yontem, siire¢ ve ozellikli igslemlere iliskin
standartlar strateji gelistirme birimleri tarafindan hazirlanir ve tist yoneticinin

onayina sunulur.”

hiikiimleri yer almaktadir.

3.24 Kamu i¢ kontrol standartlari tebligi

26/12/2007 tarihli ve 26738 sayili Resmi Gazete’ de yayimlanan Kamu I¢ Kontrol
Standartlar1 Tebligi ile kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi,
uygulanmasi, izlenmesi ve gelistirilmesi amaciyla (18) standart ve bu standartlar i¢in
gerekli (79) genel sart belirlenmistir. Kamu I¢ Kontrol Standartlari uluslararas
standartlar ve iyi uygulama ornekleri ¢ergevesinde, i¢ kontroliin; kontrol ortamu, risk
degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme bilesenleri esas alinarak,

tiim kamu 1idarelerinde uygulanabilir diizeyde olmasini saglamak {izere genel nitelikte
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belirlenmistir. Tebligde ayrica, kamu idarelerinin gerek goérmeleri halinde, idare

ayrintili i¢ kontrol standartlart belirleyebilecekleri ongoriilmiistir.

3.2.5 Kamu i¢ kontrol standartlar1 uyum eylem plani rehberi

Rehber, merkezi uyumlastirma goérevi ¢ergevesinde Maliye Bakanligi tarafindan kamu
kurumlarinin ydnetim sorumlulugu kapsaminda olan i¢ kontrol sistemlerini Kamu I¢
Kontrol Standartlar1 ile uyumlu hale getirmek i¢in yapilmasi gereken ¢aligmalarin
belirlenmesi, bu ¢aligmalar i¢in eylem plani olusturulmasi, gerekli prosediirler ve ilgili
diizenlemelerin hazirlanmast calismalarinda kamu idarelerine rehberlik yapmasi

amactyla hazirlanmistir.

3.2.6 Ust yoneticiler icin i¢ kontrol ve i¢ denetim rehberi

Rehber, merkezi uyumlastirma gorevi gergevesinde Maliye Bakanligi tarafindan yeni
mali yOnetim ve kontrol sisteminde c¢ok oOnemli sorumluluklar yiiklenen iist
yoneticilere yonelik olarak, sorumluluklar1 kapsaminda yapmalart gereken
uygulamalarin dogru bir sekilde anlasilmasi, i¢ kontrol ve i¢ denetim faaliyetlerinin
saglikli bir sekilde olusturulabilmesi ve isletilebilmesi i¢in gerekli hususlari agiklamak

amaciyla hazirlanmistir.

3.2.7 Kamu i¢ kontrol rehberi (taslak)

Rehber taslagi, Avrupa Birligi tarafindan finanse edilen ve 1 Nisan 2009 tarihinden
itibaren faaliyete gecen "Tiirkiye’de Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminin
Giiglendirilmesi" adli eslestirme projesi kapsaminda hazirlanarak 11 Nisan 2012

tarihinde goriise agilmustir. I¢ kontrol sistemine ydnelik uygulama adimlan ile
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orneklerini iceren taslak Rehber, Kamu I¢ Kontrol Standartlar: esas alinarak 5 ana

boliim halinde hazirlanmigtir. Rehberin sonunda ise kavramlar sozIigii yer almaktadir.

3.3 i¢ Kontroliin Bilesenleri

I¢ kontrol sistemini gesitli bilesenleri biinyesinde tasiyacak sekilde olusturmak,
kurumun daha Once belirlenen amaglarma en etkin sekilde ulasabilmesini
saglamaktadir. Bu unsurlara i¢ kontrol sisteminin bilesenleri de denilebilir.
Birbirleriyle iligkili olan ve biitiinlesik bir yapinin ortaya ¢ikmasini saglayan i¢ kontrol
bilesenleri kurumun misyonunu, stratejisini ve amaglarinin gergeklestirilmesini

desteklemektedir (Gonen, 2009: 213).

I¢ kontrol sistemi tiim unsurlariyla birlikte yonetim siireclerini tamamlayan biitiinlesik
ve dongiisel bir siirectir. Glinlimiizde Diinyada ve Tiirkiye’de kabul edilen i¢ kontrol

modeli COSO I¢ Kontrol Biitiinlesik Cergeve yapisina dayanmaktadir.

COSO modelinde i¢ kontroliin temel bilesenleri (Sekil 3); kontrol ortami, risk
degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim, izleme seklinde tanimlanmis olup,
bu bilesenlerin ger¢eklestirilmesine yonelik standartlar ile bunlara iliskin genel sartlar

ayr1 ayr1 belirlenmigtir.
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Sekil 3: COSO Piramidi

Bir kurumda saglam bir i¢ kontrol sistemi olusturmak i¢in, kontrol ortami uygun bir
zemin saglar. Risk degerlendirme sonuglarina gore belirlenen kontrol faaliyetleriyle
kurumun hedefleri ontlindeki engeller bertaraf edilir veya en aza indirilir. Bilgi ve
iletisim kanallar1 kullanilarak tiim bilesenler desteklenir, yonetici ve personele gerekli
bilgi saglanir, sistem yonetim tarafindan izleme yapilarak siirekli gelistirilir (Biilbiil,

2011).

3.3.1 Kontrol ortam

I¢ kontrol sisteminin esas1 kontrol ortamidir. Kontrol ortami i¢ kontroliin genel kalitesi
tizerinde etkili olan iklimi yaratmanin yam sira disiplin saglar ve yap1 olusturur. Nasil
bir strateji ve ne tiir amaclar belirlenecegi konusunda genel bir atmosfer yaratir ve

kontrol faaliyetlerini yapilandirir (INTOSALI, 2004: 3).

Kontrol ortaminin temel yap1 tasi “insan”dir. Yani kagit lizerinde ne kadar giizel
hedefler belirleyip ne kadar giizel bir sistem kurgularsaniz kurgulayin bunlar1 hayata

gecirecek olan yine yonetici ve calisandir. Bu nedenle i¢ kontrol sistemi oncelikle
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yoneticilerin ve ¢alisanlarin belirli niteliklere uygun olmasini gozetir. Ayrica kontrol
ortami i¢ kontrol bilinci olusturulmasi asamasidir. Kontrol ortami, i¢ kontrol siirecinin
basarisi i¢in olmazsa olmaz bir temel altyapr sunar. Kurumun faaliyetlerinin nasil
yapilandirildig1 ve risklerin nasil degerlendirildigi konularinda da belirleyici bir rol

oynar.

Kontrol ortami, kisisel ve mesleki diirtistliik, yonetim ve personelin etik degerleri, i¢
kontrole yonelik destekleyici tutum, mesleki yeterlilik, organizasyonel yapi, insan
kaynaklar1 politikalar1 ve uygulamalari ile yonetim felsefesi ve is yapma tarzina iligkin

hususlar1 kapsar (Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi, Aralik 2007).

Diizgiin isleyen bir kontrol ortami; kurumun hedeflerinin bilindigi, gorev ve
sorumluluklarin acik¢a belirlendigi, organizasyonel yapinin raporlama ve hiyerarsik
iligkileri gosterdigi, insan kaynaklar1 uygulamalarinin objektif kurallara baglandigi,
yonetimin ve personelin etik degerleri benimsedigi, personelin yeterliliginin
artirllmasi i¢in ihtiya¢ duydugu egitim ve donanimin saglandigi ve yoneticilerin
kontrollere uyarak c¢alisanlara 6rnek oldugu bir ¢aligma ortaminmi ifade eder. Bu
cergevede kontrol ortami, genel olarak kurumun i¢ kontrol bilinci, degerleri, is gorme
bicimi ve prosediirlerini, ¢alisanlarin yoneticiler ile iligkileri gibi hususlart igeren

kurum kiiltiiriinii ifade etmektedir (Kamu I¢ Kontrol Taslak Rehberi, Nisan 2012).
Kontrol ortaminin 6zellikleri (European Commission, 2006: 38):

e Yonetimin ve personelin etik degerleri gibi kisisel ve mesleki diiriistliik
(davranis kurallarina 6nem verme ve her zaman i¢ kontrolii destekleyici bir
tavir i¢inde olmak).

e Yeterlik taahhtidii (yoneticiler ve personel riskleri degerlendirmeleri ve etkin
ve etkili bir performans gosterilmesini saglamaya yardim etmeleri ve i¢
kontroliin amaglarini yeterli sekilde anlamalart i¢in belirli diizeyde yetenege
ve bilgiye sahip olmaktadirlar ve bunu gdstermektedirler).

e Ust yonetimin yaklasim (i¢ kontroliin gerekli oldugu konusunda ydnetimin
destekleyici tutumu. Ayrica i¢ kontroliin amaclarint gerceklestirilmesini
destekleyecek danisma ve performans degerlendirmesi gibi yonetim tarafindan

olusturulmus davranis kurallar1 olmalidir).
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e Organizasyonel yap1 (uygun yetki ve sorumluluk devri, yetkilendirme ve hesap
verebilirlik, uygun raporlama bi¢imi ve yonetimden bagimsiz dogrudan iist
diizey yetkiliye rapor veren bir i¢ denetim birimi).

e Insan kaynaklar politikalar ve uygulamalar1 (profesyonel ve seffaf ise alma,
egitim, degerlendirme, terfi etme ve tazminat ve zararin ve haksizligin tazmin

edilmesi i¢in politikalar saglamak)

3.3.2 Risk degerlendirme

Kamu i¢ kontrol standartlar1 tebliginde risk degerlendirme, idarenin hedeflerinin
gerceklesmesini engelleyecek risklerin tanimlanmasi, analiz edilmesi ve gerekli

Onlemlerin belirlenmesi siireci olarak tanimlanmaistir.

Daha sonra hazirlanan I¢ Kontrol Rehber taslaginda ise risk degerlendirmesi yerine
risk yonetimi ifadesi kullanilmis ve idarelerin vizyon ve misyonlar1 dogrultusunda

belirledikleri amaclara ulasmalarina yardime1 olan bir arag olarak tanimlanmustir.

Risk degerlendirme, risklerin veya riskli alanlarin teshis edilmesine yardim etmek i¢in
kontrol sisteminin bir parcasi olarak kullanilan nesnel bir aractir. Riskler idarenin
politikalarina gore degerlendirilmeli ve yonetilmelidir/miidahale edilmelidir. Risk
degerlendirme i¢ denetciler tarafindan degil idare tarafindan gerceklestirilmelidir

(European Commission, 2006: 5).

Stratejik amaclarin ve hedeflerin tanimlanmasimin ardindan faaliyet alanlarinda
meydana gelebilecek riskler belirlenmeli ve kurumun risk kapasitesi tespit edilmelidir.
Gergeklesme olasiligr yiiksek ve etki derecesi yiiksek olan riskler kurum agisindan
daha kritik diizeydedir ve kontrol faaliyetlerinin Oncelikli olarak bu alanlarda
konumlandirilmasi uygun olacaktir. I¢ kontrol sisteminin risk odakli olmas1 gz dniine
alindiginda, iyi igleyen bir risk yonetimi ve dolayisiyla i¢ kontroliin, kurumsal
amaglara ve hedeflere ulagilmasi yolunda kurum yonetiminin ve g¢alisanlarinin en

biiylik yardimcisi olacaktir (Eralp, 2012: 42).
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3.3.3 Kontrol faaliyetleri

Risklerin ortadan kaldirilmasina yonelik ana strateji kontrol faaliyetleri araciligiyla
uygulanir. Kontrol faaliyetleri kurumun biitiin kademelerine ve faaliyetlerine
yayilmalidir (Saltik, 2007: 15-16). Kontrol faaliyetleri, idarenin hedeflerinin
gerceklestirilmesini saglamak ve belirlenen riskleri yonetmek amaciyla olusturulan

politika ve prosediirlerdir (Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi, Aralik 2007).

Yonetim, gorevlerin ve hedeflerin gergeklestirilecegine dair makul giivence elde
etmek icin risk yonetimini esas almak suretiyle kontrol faaliyetlerini planlamali,
bunlari organize etmeli ve yonlendirmelidir. Kontrol faaliyetleri, idarenin tiim
faaliyetleri icin bir biitiin olarak tasarlanip uygulanmalidir (Kamu I¢ Kontrol Taslak

Rehberi, Nisan 2012).
Kontrol faaliyetlerinin 6zellikleri (European Commission, 2006: 40):

e Gorevler ve sorumluluklar etkili kontroller ve dengelerin mevcut olmasini
saglamak ic¢in sistematik olarak bazi kisilere devredilmelidir. Kilit gorevler
yetkilendirme ve islemlerin  kaydedilmesi, isleme ve  gbzden
gecirme/denetleme islemlerini igermektedir.

e Kaynaklara ve kayitlara erisim bunlarin muhafazasindan ve kullanimindan
sorumlu olan kisiler tarafindan sinirlandirilmalidir.

e Islemler ve olaylar islemden 6nce ve sonra dogrulanmalidir.

e Kayitlar ile belgelerin tutarlilig1 diizenli olarak kontrol edilmelidir.

e Performans etkinlik ve etkililigi degerlendiren standartlar ve diizeltici
faaliyetler icin alinan kararlar g6z 6niinde bulundurularak incelenmelidir.

e Islemler, siirecler ve faaliyetler mevcut diizenlemelere, politikalara ve diger
gerekliliklere uygunlugu saglamak igin diizenli olarak incelenmelidir.

e (Gozetim (gorevlendirme, gozden gecirme, onaylama, rehberlik etme, egitme),
her personele verilen gorevlerin, sorumluluklarin ve hesap verebilirligin agik
bir sekilde iletilmesini ve her bir liyenin kritik noktalarda ¢alismalarinin ve
onaylama islerinin sistematik olarak gdzden gecirilmesini gerektirir. Kurumlar

zorlayict ve Onleyici kontrol faaliyetleri arasinda optimum bir denge
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kurmalidirlar. Amirin bdyle bir yetki vermesinin onun bu sorumluluklar ve
gorevler lizerindeki hesap verebilirligini ortadan kaldirmadigma dikkat
edilmelidir.

e Iki temel bilgi teknolojisi kontrol faaliyeti vardir: Genel kontroller ve
uygulama kontrolleri. Genel kontroller kurum ¢apinda giivenlik programlarini,
erisim kontrollerini, uygulama yazilimi tizerindeki kontrolleri, yazilim sistemi
kontrollerini, goérevler ayriligin1 ve hizmetlerin siirekliligini igerir. Uygulama
kontrolleri ayr1 bireysel uygulama sistemlerine (6deme hesabi, yatirim v.b.)
uygulanir ve li¢ asamada gergeklesir: girdi, stire¢ ve ¢ikt1. Bilgisayar sistemleri
tizerindeki genel ve uygulama kontrolleri birbirleriyle ilgilidir ve tam ve dogru

bilginin islenmesini saglamaya yardim etmek icin gereklidir.

3.3.4 Bilgi ve iletisim

Bilgi ve iletisim, gerekli bilginin ihtiya¢ duyan kisi, personel ve yoneticiye belirli bir
formatta ve ilgililerin i¢ kontrol ve diger sorumluluklarini yerine getirmelerine imkan
verecek bir zaman dilimi i¢inde iletilmesini saglayacak bilgi, iletisim ve kayit sistemini

kapsar (Kamu i¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi, Aralik 2007).

Bilgi ve iletisim bileseni, kontrol ortami, risk degerlendirme ve kontrol faaliyetleri
arasmdaki iliskiyi bilgi paylasimi ve iletisim yoluyla saglar. Idare genelinde bilgi
akisint diizenleyerek kurumsal amag¢ ve hedeflere ulasma yolunda bir ara¢ olarak
goriilen i¢ kontrol sisteminin islerligi ve uygulanma kabiliyetinin artmasinda dnemli
bir role sahiptir. Bilgi iletisim sistemleri gerektigi gibi islemedigi takdirde; yoneticiler
ve personel, zamaninda ve dogru karar alamama, bunlari uygulayamama ve
nihayetinde hedeflere istenildigi sekilde ulasamama gibi riskler ile karst karsiya
kalabilirler. Bu bakimdan bilgi, ulasilabilir, faydali, zamanli, dogru, tam ve giincel

olmalidir (Kamu i¢ Kontrol Taslak Rehberi, Nisan 2012).
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3.35 izleme

I¢ kontrol sistemi, kurumun kars1 karsiya kaldig1 risklere ve degisikliklere siirekli
olarak uyum gostermesi gereken dinamik bir siiregtir. Bu nedenle i¢ kontrol sisteminin;
degisen hedeflere, ortama, kaynaklara ve risklere gerektigi bigimde uyum gostermesini
saglamak amaciyla izlenmesi gerekir. Izleme; idarenin amag ve hedeflerine ulasma
konusunda i¢ kontrol sisteminin beklenen katkiy1 saglayip saglamadiginin i¢ kontrol
standartlarina uyum cergevesinde degerlendirilmesi ve sistemin iyilestirmeye acgik
alanlarina yénelik eylemlerin belirlenmesidir. izleme ile idarenin faaliyetlerinin
misyon dogrultusunda, hedeflerle uyumlu olarak yiiriitiiliip yiritilmedigi, risk
yonetimi esaslar1 ¢ercevesinde gerekli kontrollerin dngoriiliip ongoriilmedigi, séz
konusu kontrollerin uygulanip uygulanmadig, iletisimin agik ve yeterli olup olmadigi
gibi hususlar tespit edilip degerlendirilmektedir (Kamu i¢ Kontrol Taslak Rehberi,
Nisan 2012).

I¢ kontrol yasanan gelismelerin arkasindan gitmekten ziyade gelismelere dinamik bir
sekilde aninda yon verebilmeyi gerektirir. Bu yoniiyle izleme siireci esnek ve sonug
odaklidir. Geriye doniik hata odakli bir degerlendirmeden ¢ok hedeflere ulagma

yolunda sistemin dogru islemekte olup olmadigini siirekli degerlendirir.

Izleme i¢ kontrol sisteminin, beklendigi sekilde isleyisinin ve kosullardaki
degisikliklere uyum gostermesinin saglanmasi amaciyla gerceklestirilir ve yonetime
kontrol faaliyetleri sorunlarinin diizeltilmesi ve istenmeyen bir olay meydana
gelmeden Once riski kontrol etme sans1 verir. I¢ kontrol sisteminin izlenmesinde
katilimeilik esastir. Izleme, i¢ kontrol sisteminin kalitesini degerlendirmek iizere
yiiriitiilen tiim faaliyetleri kapsar. I¢ kontrol sisteminin izlenmesinde de temel

sorumluluk iist yoneticiye aittir (Kamu I¢ Kontrol Taslak Rehberi, Nisan 2012).
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3.4 i¢ Kontrol Standartlar:

Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 COSO modeli, INTOSAI Kamu Sektorii I¢ Kontrol
Standartlar1 Rehberi ve Avrupa Komisyonu i¢ Kontrol Standartlar1 gergevesinde

Maliye Bakanligi tarafindan belirlenmistir.

Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi ile kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin
olusturulmasi, uygulanmasi, izlenmesi ve gelistirilmesi amaciyla (18) standart ve bu

standartlar i¢in gerekli (79) genel sart belirlenmistir.

Kamu I¢ Kontrol Standartlari, idarelerin, i¢ kontrol sistemlerinin olusturulmasinda,
izlenmesinde ve degerlendirilmesinde dikkate almalar1 gereken temel yoOnetim
kurallarim1 gostermekte ve tiim kamu idarelerinde tutarl, kapsamli ve standart bir

kontrol sisteminin kurulmasini ve uygulanmasini amaglamaktadir.

3.4.1 Kontrol ortam standartlari

Etik degerler ve diiriistliik:

Personel davraniglarini  belirleyen kurallarin  personel tarafindan bilinmesi

saglanmalidir.

Misyon, organizasyon yapisi ve gorevler:

Idarelerin misyonu ile birimlerin ve personelin gérev tamimlari yazili olarak
belirlenmeli, personele duyurulmali ve idarede uygun bir organizasyon yapisi

olusturulmalidir.

Personel yeterliligi ve performans:

Idareler, personelin yeterliligi ve gorevleri arasindaki uyumu saglamali, performansin

degerlendirilmesi ve gelistirilmesine yonelik onlemler almalidir.
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Yetki devri:

Idarelerde yetkiler ve yetki devrinin smrlar1 acikca belirlenmeli ve yazili olarak
bildirilmelidir. Devredilen yetkinin 6nemi ve riski dikkate alinarak yetki devri

yapilmalidir.

3.4.2 Risk degerlendirme standartlari

Planlama ve programlama:

Idareler, faaliyetlerini, amag, hedef ve gdstergelerini ve bunlar1 gergeklestirmek igin
ihtiya¢ duydugu kaynaklar1 igeren plan ve programlarini olusturmali ve duyurmali,

faaliyetlerinin plan ve programlara uygunlugunu saglamalidir.

Amag ve hedeflere yonelik risklerin belirlenmesi ve degerlendirilmesi:

Idareler, sistemli bir sekilde analizler yaparak amag ve hedeflerinin gergeklesmesini
engelleyebilecek i¢ ve dis riskleri tanimlayarak degerlendirmeli ve alinacak onlemleri

belirlemelidir.

3.4.3 Kontrol faaliyetleri standartlar

Kontrol stratejileri ve yontemleri:

Idareler, hedeflerine ulasmay1 amaglayan ve riskleri karsilamaya uygun kontrol strateji

ve yontemlerini belirlemeli ve uygulamalidir.

Prosediirlerin belirlenmesi ve belgelendirilmesi.:
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Idareler, faaliyetleri ile mali karar ve islemleri icin gerekli yazili prosediirleri ve bu
alanlara iligkin diizenlemeleri hazirlamali, giincellemeli ve ilgili personelin erisimine

sunmalidir.

Gorevler ayriligi:

Hata, eksiklik, yanlislik, usulsiizliik ve yolsuzluk risklerini azaltmak i¢in faaliyetler ile
mali karar ve islemlerin onaylanmasi, uygulanmasi, kaydedilmesi ve kontrol edilmesi

gorevleri personel arasinda paylastirilmalidir.

Sistematik hiyerarsik kontroller:

Yoneticiler, is ve islemlerin prosediirlere uygunlugunu sistemli bir sekilde kontrol

etmelidir.

Faaliyetlerin siirekliligine yonelik énlemler:

Idareler, faaliyetlerin siirekliligini saglamaya yonelik gerekli onlemleri almalidir.

Bilgi sistemlerinin siirekliligi ve giivenilirligi i¢in kontroller:

Idareler, bilgi sistemlerinin siirekliligini ve giivenilirligini saglamak icin gerekli

kontrol mekanizmalar gelistirmelidir.

3.4.4 Bilgi ve iletisim standartlar

Karar alma siireglerine, hizmet sunumlarina iligkin bilgi ve iletigim:

Idareler, birimlerinin ve calisanlarinin performansinin izlenebilmesi, karar alma

stireclerinin saglikli bir sekilde isleyebilmesi ve hizmet sunumunda etkinlik ve
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memnuniyetin saglanmast amaciyla uygun bir bilgi ve iletisim sistemine sahip

olmalidir.

Raporlama:

Idarenin amag, hedef, gdsterge ve faaliyetleri ile sonuglari, saydamlik ve hesap

verebilirlik ilkeleri dogrultusunda raporlanmalidir.

Kayit ve dosyalama sistemi:

Idareler, gelen ve giden her tiirlii evrak dahil is ve islemlerin kaydedildigi,

siiflandirildigi ve dosyalandigi kapsamli ve giincel bir sisteme sahip olmalidir.

Hata, usulsiizliik ve yolsuzluklarin bildirilmesi.:

Idareler, hata, usulsiizliik ve yolsuzluklarin belirlenen bir diizen iginde bildirilmesini

saglayacak yontemler olusturmalidir.

3.45 1izleme standartlar

I¢ kontroliin degerlendirilmesi:

Idareler i¢ kontrol sistemini yilda en az bir kez degerlendirmelidir.

I¢c denetim:

Idareler fonksiyonel olarak bagimsiz bir i¢ denetim faaliyetini saglamalidir.
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3.5 Roller ve Sorumluluklar

3.5.1 Ust yonetici

I¢ kontrol sistemi yapilan giincellestirme ve tanimlamalarda bir yonetim modeli olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Dolayisiyla i¢ kontrol dogrudan yonetim ile ilgili bir siireg olup,
ist yonetimin sahiplenmesi durumunda basarili bir sekilde uygulanabilecektir. Bir
kurumda i¢ kontrol sistemi olusturma g¢alismalari iist yoOneticinin onayiyla ve

sahiplenmesiyle yiiriitiilebilir.

Yoneticiler, kurumu ve kurumun amaglarini, faaliyetlerini ve kaynaklarini kontrol
etmek tizere giiclii bir kontrol yapisinin vazgecilmez oldugunun farkinda olmalidirlar.
Yeterli ve etkili bir kontrol yapisini kurma sorumlulugu kurum yonetimine aittir. Her
bir kamu kurumunun en st yoneticisi uygun bir i¢ kontrol yapisinin uygulamaya
konulmasini, gozden gegirilmesini ve etkili sekilde devam etmesi igin
giincellestirilmesini saglamalidir (INTOSAI, 2001: 3). Ust yoneticiler her yil idare

faaliyet raporlarinda i¢ kontrol giivence beyani vermek durumundadirlar.

Ust yonetici kurum igindeki tiim aktdrlerin uyumlu bir sekilde hareket etmelerini
saglamaktan ve gorevlerini etkin bir sekilde yerine getirmelerini gézetmekten de

sorumludur.

3.5.2 Birim yoneticileri

Birim yoneticileri genel olarak birimlerinde etkili bir i¢ kontrol sistemi olusturmak,

uygulamasini saglamak ve izlemek, zayif yonleri gelistirmekle sorumludur.

Ust yoneticiler sorumluluklarinin gereklerini strateji gelistirme birimleri, i¢ denetgiler
ve birim yoneticileri vasitasiyla yerine getirirler. Birim yoneticilerinin birimlerinde i¢
kontrol anlayisini hakim kilmalari, {ist yoneticinin yonetim sorumlulugunu yerine

getirebilmesinde ¢cok énemli bir rol oynar.
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Birim yoneticileri her y1l birim faaliyet raporlarinda i¢ kontrol giivence beyani vermek

durumundadirlar.

3.5.3 Cahsanlar

Kurumun amaglarina ulagmasi yolunda belirlenen faaliyetleri gerceklestirenler
calisanlardir. I¢ kontrol acikca belirtilmesine gerek olmaksizin tiim calisanlarin
gdrevinin bir pacasidir. I¢ kontrol ilave bir is ya da gérev olarak diisiiniilmemelidir.
Calisanlar yaptiklar isin kontroliinii elinde bulundurmak durumundadir. Caliganlar
kontrol ortaminin olusmasinda ve i¢ kontrol sisteminin hayata gegirilmesinde etkin rol
oynar. Kontrol faaliyetlerinin islerligine iliskin en 6nemli katkiyi ¢alisanlar verir.

Calisanlarin benimsemedigi kontrol faaliyetlerinin etkin islemeyecegi sdylenebilir.

Calisanlarin i¢ kontroliin yararlanicisi konumunda olduklar1 bilincinde olmalar
sistemin etkinligine onemli katki saglayacaktir. Kontrol faaliyetleri belirlenirken

kurumsal yonetisim kiiltiirii geregi ¢alisanlarin goriisleri goz ardi edilmemelidir.

I¢ kontrol hata bulmaya yénelik teftis odakli bir sistem degil, risk odakl1 bir sistemdir.
Ic kontrol bir sistemler biitiinii olmasinin yani sira ayni zamanda yiiriitiilen
faaliyetlerin icine sinmis bir siirectir. Dolayisiyla i¢ kontrol yalnizca bir birimdeki
calisanlarin yiiriitecegi bir gorev degil kurum misyonuna hizmet eden tiim ¢alisanlarin
gorevidir. Ancak kontrol siirecinde bir takim kritik noktalara ve kisilere spesifik gorev

tanimlar1 da yapilabilir.

3.5.4 Strateji gelistirme birimleri

Strateji gelistirme birimlerinin kurum i¢i bir merkezi uyumlastirma birimi olarak
yapilandirildig: diisliniilebilir. Strateji gelistirme birimleri {ist yoneticinin destegi ile i¢
kontrol ¢alismalarini baslatir, calismalar1 koordine eder, danismanlik ve teknik destek

sagar.
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Strateji gelistirme birimleri i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin
uygulanmasi ve gelistirilmesi konularinda ¢alismalar yapmak, calisma sonuglarini iist
yoneticiye sunmak, iist yonetimin i¢ denetime yonelik islevinin etkililigini ve
verimliligini artirmak igin gerekli hazirliklar1 yapmaktan sorumludur. Bu sorumluluk
0 kadar kritiktir ki bazen yanlis yorumlanarak i¢ kontroliin strateji gelistirme
birimlerinin isi oldugu gibi bir algiya yol agsa da, i¢ kontroliin kurumdaki herkesin

gorevi oldugu gergegi yerini korumaktadir.

Strateji gelistirme birim yoneticileri her yil idare faaliyet raporlarinda i¢ kontrole

iligkin sorumluluklarin1 yerine getirdigine dair beyan vermek durumundadirlar.

Ayrica mevzuatimizda, strateji gelistirme birimlerinin gorev tanimlar1 arasinda yer
alan i¢ kontrol faaliyetlerinin, diger faaliyetleri yiiriiten alt birim ve personelden ayri

bir alt birim ve personel tarafindan yiiriitiilmesi zorunlu tutulmustur.

3.5.5 I¢ denetim

I¢ denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak ve gelistirmek icin i¢ kontrol
sisteminin isleyisini, etkinligini degerlendirmek ve iist yonetime rehberlik yapmak
amaciyla nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir. I¢ denetgiler iist yonetici
adina i¢ kontrol sisteminin igleyisini siirekli inceler, degerlendirme ve tavsiyeler sunar.
I¢ denetim {ist yoneticinin ydnetim ve hesap verme sorumlulugunu yerine getirmesine

yardimci olur.

I¢ denetgilerin calisma usul ve esaslar1 hakkinda yénetmeligin 15 inci maddesinde; ic
denetgilerin i¢ denetim gorevi cergevesinde yaptiklari denetimlerin; performans
denetimi, mali denetim, uygunluk denetimi, sistem denetimi ve bilgi teknolojisi

denetiminden olustugu ve i¢ denetimin risk odakli yapilacag: belirtilmistir.
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3.5.6 Sayistay

Sayistay kamu idarelerinin hesap verme sorumluluklar ¢ercevesinde TBMM adina
denetim yapar. Kamu kurumlarinin i¢ kontrol sistemlerinin isleyisini degerlendirir.
Kurumlarin i¢ kontrol sistemlerinde yer alan zayifliklar denetgilerin usulsiiz iglemlere

ulagmasina yol gosterir.

Dis denetim sirasinda talep edilmesi halinde, i¢ denetgiler tarafindan diizenlenen

raporlar, Sayistay denetgilerinin bilgisine sunulur.

3.5.7 Merkezi uyumlastirma birimi

Maliye Bakanligi i¢ kontrol sistemine yonelik olarak merkezi uyumlastirma gorevini
yuriitiir.
I¢ kontrol ve &n mali kontrole iliskin usul ve esaslarin 9 uncu maddesinde Maliye

Bakanliginin merkezi uyumlastirma gorevi ¢ercevesinde sorumlu oldugu hususlar

belirlenmistir:

e I¢ kontrol standartlarin1 belirlemek ve bu standartlara uyulup uyulmadigini
izlemek,

e On mali kontrole iliskin standart ve yontemler ile 6n mali kontrole tibi mali
karar ve islemleri ve bunlarin kontrol usul ve esaslarini belirlemek,

e Ic kontrol alaninda idareler arasinda koordinasyonu saglamak ve idarelere
rehberlik hizmeti vermek,

e Ic kontrol ve én mali kontrole iliskin genel ve dzel nitelikli diizenlemelerde
idarelerle isbirligi yapmak, ¢aligma toplantilari diizenlemek,

e I¢ kontrol ve 6n mali kontrol diizenleme ve uygulamalar1 hakkinda idarelerden
rapor ve bilgi alarak sistemlerin isleyisini izlemek,

e Iidarelerin strateji gelistirme birimlerinin ¢alisma usul ve esaslarini belirlemek,
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Ulusal ve wuluslararas1 iyl uygulama oOrneklerini arastirmak, bunlarin
uygulanmasi yoniinde ¢alismalar yapmak,
Ic kontrol ile mali yonetim ve kontrol sistemine iliskin olarak egitim

programlar1 hazirlamak.
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DORDUNCU BOLUM

IC KONTROLUN STRATEJIK AMACLARI

4.1 Temel Yonetim Siireclerini Tamamlama

Yonetimin bes temel fonksiyonu (planlama, orgiitleme, yoneltme, koordinasyon,
kontrol) oldugu kabul edilir. i¢ kontrol anlayisina sahip yonetimlerde kontrol
fonksiyonu tiim faaliyetleri kapsayici ve diger fonksiyonlarin etkinligini belirleyici
biitiinlesik bir konuma sahiptir. Bu yoniiyle kontrol hata bulmaya odakli bir anlayisla

degil risk odakl1 bir anlayisla gerceklestirilir.

Genel olarak yonetim kontrolii (i¢ kontrol) terimi, kurum igerisinde 6zel bir birimden
ziyade, kurumsal faaliyetlerin sistem, siire¢ ve yontemlerini ifade etmektedir (Pratley,
2003: 4). ABD Sayistay’1 tarafindan yayimlanan I¢ Kontrol Standartlari’nda yer alan
su satirlar i¢ kontroliin temel yonetim sistemlerini tamamlama niteligini ¢ok agik

bicimde sergilemektedir (Yoriiker, 2004: 4):

“Ic kontrol tekil bir olay degil, biitiin bir érgiit faaliyetlerinde ve devamlilik
temelinde olusan bir dizi eylem ve aktivitedir. I¢ Kontrol, kurulus icinde ayri
bir sistem olmaktan c¢ok, yénetimin faaliyetlerini diizenlemede ve
vonlendirmede yararlandigr sistemlerin ayrilmaz bir parcasi olarak kabul
edilmelidir. Bu bakimdan i¢ kontrol, yoneticilerin kurumu ¢alistirmalarina ve
amaglarint siireklilik temelinde gergeklestirmelerine yardimci olmak tizere alt

yapinin bir parcasi olarak insa edilen bir yonetim kontroliidiir

Yukarida ifade edildigi iizere i¢ kontrol bir kurumun faaliyetlerinin i¢ine niifuz eden
bir dizi eylemdir. Bu eylemler bir kurumun faaliyetleri boyunca siireklilik temelinde
meydana gelir. Yonetimin organizasyonu ¢alistirma tarzina sinmis olup biinyeseldir.
Bu yiizden i¢ kontrol bir kurumun faaliyetlerine ilave edilmis bir sey ya da zorunlu bir
yiikk olarak degerlendirilemez. I¢ kontrol sistemi kurumun faaliyetlerine sikica
baglanmis olup kurumun alt yapisi icine yerlestirildiginde ¢ok fazla etkilidir ve o

organizasyonun temelinin ayrilmaz bir pargasidir (INTOSAI 2004: 6).
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Kontrol yonetimin ayrilmaz bir iglevidir ve Tiirk kamu yonetimine 5018 sayili
Kanunla disaridan yeni ithal edilen bir mekanizma degildir. 5018 sayili Kanunla
yapilan sey, her bir kamu idaresinde kat1 denetim mekanizmalar1 yerine i¢ kontrol
alaninda yasanan c¢agdas gelisme ve uygulamalardan ve uluslararasi orgiitlerce
olusturulan standart ve yontemlerden yararlanilarak bir i¢ kontrol sistemi
olusturulmasinin 6ngdriilmesi ve buna iliskin kavramsal ¢ercevenin, amag ve ilkelerin,

mekanizmalarin, gorev, yetki ve sorumluluklarin belirlenmesidir (Candan, 2008: 7).

I¢ kontrol sistemi, kamuda stratejik yonetimin etkili bir bicimde uygulanabilmesine
destek olusturan énemli bir aragtir. I¢ kontrol sisteminin etkinlestirilmesiyle kamu
idarelerinin is siirecleri iyilesecek, stratejik yonetim sistemi gii¢lenecektir (Kalkinma
Bakanligi, 2013: 71). Kurum kiiltlirlinde ve is yapma aligkanliklarinda degisimi
saglayan bir sistem olarak i¢ kontroliin etkinligi, stratejik yonetimin etkinligine bir alt

yapt sunmaktadir.

4.2 Yonetisimi Gelistirme

Yonetisim birlikte yonetmek demektir. Kamuda yonetisim, yonetim ve karar alma
sireglerinin tiim paydaslarin igbirligi ve katilimi ile yapilmakta oldugunu,
yoneticilerin uzlagsmaci, saydam, hesap verebilir, etkin ve sorumlu bir yonetim anlayisi

icerisinde davrandiklarini ifade etmektedir (Tokso6z, 2008: 17).

Stratejik yonetim, katilimcilik ve seffaflik esasina dayanan tiim kurum ¢alisanlarinin
benimsedigi ve kurumu belirledikleri vizyona tasiyabilmek i¢in herkesin tek bir hedefe
kilitlenerek 6zveriyle calistig1 planla, uygula, kontrol et, iyilestir biitiinlesik dongiisii
igerisinde calisan bir sistemdir (Giil ve Kirilmaz, 2013: 104). Yonetisim kavrami
altinda kamu yonetimi; kaliteli, etkin bir hizmet anlayisini ve katilimci, hesap verebilir

ve saydam bir yonetim anlayisini barindirmaktadir (Toksoz, 2008: 16).

Kurumsal yonetisim temelde yeterli i¢ kontrol sistemlerinin mevcudiyeti, hesap verme

sorumlulugu ve denetcilerin rolii ve fonksiyonuyla ilgilenmektedir. Kurumsal
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yonetisimin esast kurumun tiim paydaslarinin bir biitiin olarak etkin bir kontrol
sisteminden yarar saglamas1 ve bu konuda hesap sormasidir (Keskin 2006: 27). I¢
kontrol ile yonetisim arasinda ¢ok siki bir amagsal bag vardir. Bu dogrultuda i¢ kontrol
alaninda yaymmlanmis olan bir¢ok raporun kurumsal yonetisim alanina iliskin
caligmalar yiiriiten komiteler tarafindan yayimlandigi goriilmektedir (Erdogan, 2009:

46).

Yonetisimin temel ilkeleri, tutarlilik, sorumluluk, hesap verebilirlik, adillik, seffaflik,
katilimeilik, hukuka baglilik, etkinlik ve olgiiliiliik olarak siralanabilir (Toks6z, 2008:
18-19):

Tutarlilik: Verilen kararlarin gerek birbirleriyle, gerekse zaman igerisinde uyumlu
olmasi devletin yapacagi diizenlemelerin Ongdriilebilir olmasini ve vatandaslarin
giiven duyacaklar1 bir ortamda ileriye yonelik gelisim  yatirimlarin
gerceklestirmelerini saglar. Bu kapsamda siireclerin ve prosediirlerin belirlenmis

olmasi 6nem tasir.

Sorumluluk: Yo6netim toplumsal degisimlere hizla cevap verebilecek kapasiteye sahip
olmali ve esnek olmalidir. Yonetimin sorumluluklarini etkin bir bi¢cimde yerine

getirebilmesi risk odakli hareket etmesi ile ilgilidir.

Hesap verebilirlik: Kamu yetkililerinin, tahsis edilen kamu kaynaklarmnin nasil
kullanildigy, biit¢elendigi ve raporlandigi konularinda sorumlu olmasi ve kamuoyuna
hesap verebilmesidir. Stratejik Planlarin, Performans Programlarinin ve Faaliyet
Raporlarmin  kamuoyuna agiklanmasi hesap verebilirligin  araglarindandir.
Yonetisimde hesap verebilirligi saglamak i¢in ortaya ¢ikan temel araglardan birisi de
i¢ kontrol sistemidir. Bu nedenle yoneticiler her yil faaliyet raporlarinda i¢ kontrol

giivence beyani vererek hesap verebilirlige glivence verir.

Adillik: Kamu sektoriiniin aldig1 kararlarda toplumun her hangi bir kesimini kayirici
uygulamalar yapmamasi ve vatandasin tabi oldugu kurallarin acgik ve net sekilde ortaya
konarak herkese aymi sekilde uygulanmasi vatandaslarin devlete giiven duymalarini
saglar. Bu kapsamda hizmet standartlarinin ve prosediirlerin belirlenmis olmasi 6nem

tasir.
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Seffaflik: Kamu yetkililerinin karar alma siireglerini ve kararlarin1 diger paydaslara
acik ve paylasilir olarak gergeklestirmesidir. Siireclerin ve hizmet standartlarinin
onceden belirlenmis olmasi1 seffaflik acisindan 6nem tasir. Yoneticiler faaliyet

raporlarinda i¢ kontrol giivence beyan1 vererek seffafliga giivence verir.

Katilimcilik: Karar alma siireclerinin hazirliktan uygulamaya ve oradan da izlemeye
kadar olan asamalarinda bireyden baslayarak sivil toplumun ve halkin etkin bigimde
siirece dahil olmasimi ifade eder. Kamu sektoriintin aldig1 kararlarin katilimci bir
anlayis ile alinmasi, kararlarin o karardan etkilenecekleri kapsayacak diizeyde

verilmesi kararlarin uygulanma olasiligin artirir.

Hukuka baghlik: Yonetimin hukuk kurallar i¢inde kalarak, objektif bilgiye dayali

karar vermesi ve kararlarin hukuk yolu ile denetlenmesini ifade eder.

Etkinlik ve olgiiliiliik: YoOnetimin aldigi kararlarin herkese esit ve es zamanlh
uygulanmasi ve elde edilmesi beklenen sonuglar ile gerek kullanilacak kaynaklar,
gerekse olumsuz etkilenecek kesimlere olan etkileri arasinda makul bir iligki olmasi

anlamina gelir.

4.3 Riskleri Karsilama

Stratejik yonetim gelecege yon verme, kuruma yon ¢izme ve misyona odaklanma
amaglarmi igeren bir yonetim anlayisidir. Dolayisiyla misyona ulasmaya yonelik
olarak belirlenen ama¢ ve hedeflerin gergeklestirilmesi karsisindaki risklerin
belirlenerek gerekli kontroliin saglanmasi stratejik yonetimin etkinligi agisindan ¢ok

onemli bir husustur.

Stratejik planlama bir tahmin olmadigr i¢in gelecegi kestirmede kullanilamaz ve
gelecekteki kararlarla ugrasmaz; o var olan kararlarin gelecegiyle ugrasir. Stratejik
planlama bu acidan riski ortadan kaldiran bir girisim de degildir, hatta riski en aza
indirmeyi bile amaclamaz (Giil ve Kirilmaz, 2013:113). Ancak stratejik yonetim

sonuca odakl1 bir siire¢ olarak riski en aza indirmeyi amaclar.
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Misyon ne olursa olsun, bunun basarilmasinda ¢ok sayida riskle karsi karsiya
kalinacaktir. Yonetimin gorevi, kurumun misyonunu gergeklestirme olasiligini
maksimize etmek iizere bu riskleri belirlemek ve bunlara ¢6ziim bulmaktir. i¢ kontrol
bu risklerin ortadan kaldirilmasina yardimci olabilir, misyonun yerine getirilmesi
konusunda makul giivence verebilir (INTOSALI, 2004: 7).

COSO’ nun 2004 yilinda yayimladigi Kurumsal Risk Yonetimi-Biitiinlesik Cerceve
(ERM) modelinde i¢ kontrol, kurumsal risk yonetiminin bir parcasi ve araci olarak
tasarlanmistir. Stratejik planlama bir 6n kosul olmak iizere i¢ kontroliin 6ziinde riski
kargilama amaci vardir. Kurumsal risk yonetiminde ‘“kontrol” riske verilen cevap
olarak tanimlanabilir. Bir kurumun risk istah1 ¢ercevesinde karsilik verilmesi

ongoriilen riskler kontrol faaliyetlerini sekillendirmektedir.

4.4 Makul Giivence Saglama

Makul giivence; kontroliin maliyetinin ondan elde edilen yarar1 agsmamasi gerektigi
seklinde tanimlanir. Yoneticiler her konuda kontrol faaliyetleri yiiriitmek, her detaya
hakim olmak isteyebilirler. Ancak risklere yanit verme ve kontrolleri tesis etme
hususlarinda karar alinirken kontrol maliyetlerinin ve onun yararlarinin géz ontinde

bulundurulmasi gerekir (INTOSAI, 2004: 8).

Maliyet, fayda ve risk konular1 dikkate alindiginda, makul giivence, tatminkar bir
giiven diizeyidir. Giivencenin ne kadar makul oldugunun belirlenmesi muhakeme
gerektirir. Yoneticiler, bu muhakemeyi yaparken, faaliyetlerindeki risklerin yapisini
ve degisen durumlara gore riskin kabul edilebilir diizeylerini belirlemeli ve riskleri

hem nicel hem de nitel olarak degerlendirmelidirler INTOSAI 2004: 8).

Ust yoneticiler faaliyetlerinin bir alanindaki sistemlerini, baska faaliyetlerini olumsuz
bicimde etkileyecek sekilde asir1 kontrollerle tasarlamamalidir. Tek bir alandaki asir
kontrolden elde edilecek yararlar diger faaliyetlerdeki artan maliyetler dolayisiyla

dengesizlik yaratabilir. Bu yiizden i¢ kontrol sistemi risk degerlendirmeleri
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cercevesinde kontrol faaliyetleri belirleyerek kontrollerin de etkinligini saglamay1

amaglar.

Hedeflere ulasma konusunda dis faktorler ve insan faktorii gibi nedenlerle tam
giivence verilemeyecegi gerceginden hareketle makul giivence saglayarak etkinligi
maksimum yapmak stratejik yonetimin gerekliliklerindendir. Ydnetim siirecinin asir1
kontrollerden arindirilarak risk odakli kontrollere yer verilmesi stratejik yonetimin

etkinligini artirir.

4.5 Misyona Odaklanma ve Hedeflere Ulagsma

Stratejik yonetim anlayigina sahip kurumlar tiim faaliyetlerinde misyona odaklanarak
kaynaklarinin etkin dagilimini saglar. Tiim faaliyetler ve siiregler misyona hizmet
eder. i¢c kontrol de misyonu gergeklestirmeye yonelik tiim faaliyetler ile i¢ ice bir
sistem olarak, risk odakli yapisiyla hedeflere ulasma konusunda makul giivence saglar.
I¢ kontrol misyona ulasma siirecindeki hedeflere yénelik risklere karsilik vermeyi
amaglar. Yani hedeflere ulagsmaya yonelik risk varsa o noktada kontrol de vardir.
Misyona hizmet etmeyen alanlarda bos yere kaynak sarf edilmez. Bu bakimdan
stratejik plan kapsaminda yer alan tiim hedefler i¢ kontroliin de kapsamin

olusturmaktadir.

Kurumsal amaglara ulasilmasi, hedeflerin gerceklestirilmesi, ama¢ ve hedeflere
ulasilmasinin Oniindeki belirsizlik ve risklerin yonetilmesine yonelik olarak alinan
onlemlerin timii i¢ kontrol kapsamindadir. Yonetim, kurumsal hedef ve amaclarin
gerceklestirilebilmesine makul bir gilivence temin etmek ic¢in gerekli tedbirlerin
alinmasim1 saglar. Bu giivencenin saglanmasi i¢in yapilan planlama, belirlenen
politikalar, 6ngdriilen diizenlemeler ve uygulanan stiregler i¢ kontrolii olusturur. Bu
baglamda i¢ kontrol, bir kurum biinyesinde kurumun amag ve hedeflerine ulagmasini
saglamaya yonelik olarak tasarlanip uygulanan faaliyet ve islemler olarak

tanimlanabilir (Candan, 2008: 2).
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Stratejik yonetim kamu kaynaklariin etkili, ekonomik ve verimli kullanilarak kamu
hizmetlerinin daha kaliteli sunulmasini amaglamaktadir. Stratejik yonetim siirecinde
stratejik planlarin basarili bir bigcimde uygulanabilmesi i¢in etkili bigimde isleyen i¢
kontrol sisteminin kurulmus olmasi olduk¢a 6nemlidir (Kalkinma Bakanligi, 2013:
31). I¢ kontrol sistemi stratejik yonetim siirecinin etkinligine alt yap1 olusturur,
risklerin bertaraf edilmesine yardimci olarak misyonun gergeklesmesine makul

glivence saglar.

4.6 Hesap Verebilirlik

Kamu hizmeti dogas1 geregi hesap verebilirlik kavramiyla i¢ ige olmak durumundadir.
Zira kamu kaynag ile gerceklestirilen faaliyetlerin etkinligi, etkililigi ve verimliligi
yine kamuyu ilgilendirmektedir. Bu ¢ercevede 5018 sayili Kanunun amacinda, kamu
kaynaklarinin elde edilmesinde ve kullanilmasinda etkililik, ekonomiklik ve verimlilik
On plana ¢ikmakta, hesap verebilirlik kavrami giindeme gelmektedir. Kanun ile hesap
verilebilirligi saglamak amacina doniik olarak stratejik plan, performans dl¢iimii, i¢

kontrol, i¢ denetim gibi kavramlar giindeme gelmistir.

Kamu yetkililerinin, tahsis edilen kamu kaynaklariin nasil kullanildigi, biitcelendigi
ve raporlandig1 konularinda kamuoyuna hesap verebilmesi gerekir. Stratejik yonetim
hesap verebilirlik esasmna gore hareket etmeyi gerektirir. Stratejik planlarin,
performans programlarinin ve faaliyet raporlarinin kamuoyuna agiklanmasi hesap
verebilirligin araclarindandir. Hesap verebilirligi saglamak i¢in ortaya ¢ikan temel
araglardan birisi de i¢ kontrol sistemidir. Kamu kurumlarinda stratejik yonetim
slirecinin yonetiminden {ist yoneticiler sorumlu tutulmuslardir. Bu nedenle yoneticiler
her yil faaliyet raporlarinda i¢ kontrol giivence beyani vererek hesap verebilirlige

gilivence verir.

Kamu kurumlarinda stratejik yonetim yaklasiminin uygulanmasi ile birlikte misyonu
gerceklestirmeye yonelik amag¢ ve hedeflerini kamuoyuna agik bir sekilde ortaya

koyan ve bu amaglara ulasmada uygulamalar1 siire¢ i¢inde kontrol eden etkin, etkili ve
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verimli bir yonetime kavusulacaktir (Giil ve Kirilmaz, 2013: 102). Bu kapsamda kamu
idarelerinde stratejik yonetimin bir gerekliligi olarak tutarli, standart ve kapsamli bir
i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, isletilmesi ve gozetilmesi, yOnetim siirecinin
tyilestirilmesine ve hesap verebilirligin giiclendirilmesine yardimci olacaktir

(Kalkinma Bakanligi, 2013: 70).
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BESINCI BOLUM

iC KONTROLUN TURKIYE’DE UYGULAMA ETKIiNLiGIiNE
YONELIK TESPITLER VE ONERILER

Kamu kurumlar i¢ kontrol kavrami ile 5018 sayili Kanun’da yapilan diizenlemeler
sayesinde tanismistir. Neredeyse on yildir kamu yonetiminde telaffuz edilen i¢ kontrol
konusunda 6nemli bir ilerleme kaydedildigi sdylenemez. Bu siiregte bir takim yanlis,
dar kapsamli uygulamalar sebebiyle i¢ kontrol hakkinda yanlis bir algi olusmasi ¢cok
onemli bir sorun olarak ortaya ¢ikmis bulunmaktadir. icinde bulunulan bu duruma gok

cesitli sebeplerin yol actig1 sdylenebilir.

5018 sayili1 Kanun ile olusturulmaya ¢alisilan yeni i¢ kontrol sistemine yonelik olarak
sistemin ana bilesenlerinin belirlenen fonksiyonlar1 yiiriitecek kapasite ve yapida
olmadigi, gerek yasal diizenlemelerde gerekse uygulamalarda AB kriterlerine ve
uluslararasi kabul gérmiis standartlara uyum saglamada sorunlar bulundugu, diger
yandan sistemin yiiriitiiciilerini motive edecek ve mesleki giivence saglayacak
diizenlemeler yapilmadigi yoniinde elestirilebilecek ciddi hususlar bulunmaktadir
(Orenay, 2010: 144).

I¢ kontroliin uygulama etkinligine ydnelik tespitler ve dneriler sahiplenme, yapilanma,

uygulama baglamlarinda asagida siralanmistir:

5.1 Sahiplenme

e Stratejik yonetime giiglii bir altyap1 sunacak olan i¢ kontrol sisteminin halen
tim idarelerde kurulamamis olmasi, stratejik yonetim siirecinin diger
unsurlarinin da basarisini etkileyen énemli hususlardan biridir. I¢ kontrol en
ist kademeden en alt kademeye tiim kurum ¢alisanlarinin sorumlulugunda
bulunmakla birlikte, i¢ kontroliin olusturulmasi, isletilmesi, izlenmesi ve

gelistirilmesinden esas itibariyle iist yonetim sorumludur. Ancak, i¢ kontrol
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baglaminda st diizey yoneticiler basta olmak iizere bircok kurumda bir
sahiplenme sorunu yasandigini soylemek miimkiindiir (Kalkinma Bakanligi,
2013: 37).

I¢ kontrol sisteminin uygulama etkinligi, yonetimin bir fonksiyonu olmasi
nedeniyle stratejik yonetim siirecinin de kurumlarda uygulanma etkinligi ile
yakindan ilgilidir. Stratejik yonetim anlayisinin kurum kiiltiiriiniin bir pargasi
haline gelmesi sistemin siirdiiriilebilirligi agisindan biiyiikk 6nem arz
etmektedir. Stratejik yonetim anlayisini tam olarak kavrayip igsellestiremeyen
kamu idareleri i¢ kontrol sistemine de yanlis bir bakis acisindan yaklasarak
sistemin olusturulmasma uzak durmaktadir. Oysaki saglam bir i¢ kontrol
sistemi olusturulmadan stratejik yoOnetim siirecinin etkinligi tam olarak
saglanamayacaktir. Bu bakimdan kamu kurumlarimin stratejik yonetim ve i¢
kontrol konularinda daha fazla bilingli davranmaya ihtiyact bulundugu
sOylenebilir.

Ic kontrol adi altinda kurumlarda daha 6nce yapilan yanlis uygulamalarin
calisanlarin i¢ kontrole karst 6n yargi olusturmalarima neden oldugu
sOylenebilir. Yalnizca mali islemlere yonelik dar kapsamli ve mevzuat odakli
uygulamalar i¢ kontroliin yanlig algilanmasina neden olmustur. Bu nedenle
artik pek ¢ok kurumun i¢ kontrol sistemini olusturma yolunda asmasi1 gereken
cok 6nemli bir problem olarak calisanlarin tutumu kritik bir yer almaktadir.
Kontrol ortammin olusturulmasinda calisanlar belirleyici bir role sahiptir. I¢
kontroliin oOncelikle ¢alisanlara neler kazandiracagina yonelik farkindalik
calismalar1 yapilarak calisanlarda i¢ kontrole yonelik bir sahiplenme
gelistirilmelidir.

I¢ kontrol sisteminin etkinligini saglamak bakimindan i¢ denetim ¢ok dnemli
bir yere sahiptir. Kamu kurumlarinda i¢ denetgilerin, etkinligini
denetleyebilecekleri i¢ kontrol sistemlerinin geneli itibariyle heniiz olusmadigi
sdylenebilir. I¢ denetime iliskin mevzuat ve yapilanma bakimindan énemli bir
eksiklik bulunmamakla birlikte en biiylik sorun kamu kurumlarinda i¢ kontrol
sistemlerinin olusturulmasina yonelik ciddi bir ¢aba olmayisidir. Bu noktada
i¢ denetgilere diisen oncelikli gorev ise etkin bir danigmanlik faaliyetiyle st

yoneticileri harekete ge¢irmek olmalidir.
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5.2 Yapilanma

I¢ denetim alanma iliskin uyumlastirma gorevi bagimsiz sayilabilecek bir kurul
olan I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna verilmistir. Ancak i¢ kontrol alanina
iliskin merkezi uyumlastirma gorevi Maliye Bakanliginin bir daire baskanlig1
tarafindan Kklasik bir yapi igerisinde yerine getirilmeye calisilmaktadir. Bu
durum bir tezat olusturmaktadir. Yeni bir sistemi yeterli donanim ve yapilanma
saglamadan eski sistemin yapisina bagimlhi sekilde kurmanin olaganiistii
fazladan bir ¢aba sarf etmeyi gerektirecegi agiktir. Nitekim kurumlar arasinda
etkin bir koordinasyon saglanmasi ve kurumlara rehberlik edilmesi hususunda
ciddi bir eksiklik bulundugu sdylenebilir. Bu bakimdan merkezi uyumlastirma
birimi olarak gbrev yapan yapinin personel kapasitesinin de artirilarak daha
donanimli ve bagimsiz bir yapiya kavusturulmasi 6nem arz etmektedir.
Stratejik yonetim siirecinin tiim agsamalarinin uyum igerisinde ve bir biitiinliik
arz edecek sekilde islemesi, etkin bir koordinasyon mekanizmasinin
mevcudiyetini  gerektirmektedir. Ancak Kalkinma Bakanligi, Maliye
Bakanligi, Igisleri Bakanlhigi ve Sayistay arasinda giiclii bir koordinasyon
mekanizmasinin varligindan séz etmek miimkiin degildir. Siireci bir yonetim
sistemi olarak kabul edip biitiin asamalariyla ele alan, bu asamalarin
birbirleriyle koordineli bir sekilde uyumlastiriimasindan, uygulama
stratejilerinin belirlenmesinden ve sistemin kamu yonetiminde etkili bicimde
islemesinden dogrudan sorumlu olacak bir st yapmin eksikligi
hissedilmektedir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 34) .

Strateji gelistirme birim bagkanlar1 hali hazirda diizenli olarak kurumlar
arasinda bilgi paylasiminda bulunabildikleri bir platforma sahiptir. Bu
platformun kapsaminin ve donaniminin gii¢glendirilmesi i¢ kontroliin kurumlar
aras1 farkindaliginin artmasinda onemli rol oynayabilir. Ayrica bu tarz
platformlarda ~ kurumlarn  i¢  kontrol  sistemlerinin  etkinliginin
degerlendirilmesi ve tesvik edici uygulamalar baglatilmasi onemli bir etki
yaratabilir. Ornegin i¢ kontrol sisteminin uygulama etkinligine yonelik olarak

yapilacak degerlendirmeler sonucunda basarili bulunan kurumlara kamuoyu
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Oniinde giiven kazandiracak belgelendirmelerin yapilmas: kurumlari tesvik
edici bir unsur olabilir.

Strateji gelistirme birimlerinin stratejik yonetim ve dolayisiyla i¢ kontrol
stirecinde istlendigi rol ¢ok kritik bir konumdadir. Strateji gelistirme birimleri,
stratejik yonetim siirecinde doniisiimii gergeklestirecek ve degisimi yonetecek
birimler olarak tasarlanmistir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 75). Kurum
diizeyinde merkezi uyumlastirma birimi niteliginde sorumluluklara sahip
olmalarma karsin diger birimler ile esit bir yapilanma diizeyine sahiptirler.
Ayrica gorev tanimlar1 o kadar kapsayicidir ki i¢ kontroliin strateji gelistirme
birimlerinin isi oldugu yanilgisi dahi olusabilmektedir. Esasinda i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasinda birimlere yoOnelik rehberlik ve koordinasyon
gorevini yiiriiten strateji gelistirme birimlerinin bu sorumluluklar paralelinde
donanimli bir yapilanmaya ve yetkiye sahip kilinmasi hususu olduk¢a 6nem
arz etmektedir.

Ic denetim birimleri ile teftis birimlerine iliskin gérev ayrimlarinin net
yapilmasi hususu Onem arz etmektedir. Teftis anlayisinin klasik kamu
yonetimine ait oldugu soylenebilir. Stratejik yonetimin oldugu bir kurumda
hata bulmaya odakl1 bir teftis anlayis1 yerine risk odakli kontrol anlayis1 hakim
olur. Stratejik ydnetim sonu¢ odakhdir. I¢ kontrol ydnetimin sonuca
ulasmasinda yardimci olurken, i¢ denetim i¢ kontroliin etkinligine gilivence
saglar. Bu bakimdan i¢ denetim sisteminin etkinlik kazanmasi ile birlikte teftis
uygulamalarina daha az gereksinim duyulacagi bir ortam olusmasi beklenir.
5018 sayili Kanunda mali hizmetler birimi olarak yer alan birimlerin isminin
yonetmelikte strateji gelistirme birimleri olarak degistirilmesine ragmen mali
hizmetler uzmanlarinin isimlerinin degistirilmemis olmast mali hizmetler
uzmanhigimmin goérev alaninin  mali islemlerle sinirli oldugu algisini
yaratmaktadir. Ayrica birimlerin isminde gegen “strateji gelistirme” ifadesinin
sinirlart belirli degildir. Bu soyut kavram yerine birimlerin isminin “stratejik
yonetim birimi”, uzmanliklarin isminin de “stratejik yonetim uzmanligi”
seklinde degistirilmesi isabetli olacaktir. Ayrica tim kurumlarda stratejik
yonetim siirecine destek olusturmak amaciyla merkezi bir kariyer uzmanligi

olarak yapilandirilan mali hizmetler uzmanliginin mali ve sosyal haklar
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bakimindan farkli uygulamalara tabi tutulmasi mesleki olarak bir motivasyon

kaybi1 yaratmaktadir.

5.3 Uygulama

5018 sayili Kanunda, i¢ kontrol taniminda mali ve mali olmayan vurgusu
yapilarak kapsamli bir anlam ifade edilirken kanunun genelinde ve
yonetmeliklerde i¢ kontroliin yapisi ve isleyisinin mali iglemlerle sinirli oldugu
algilamasina yol agacak ifadeler ve diizenlemeler bulunmaktadir. I¢ kontroliin
yalnizca mali is ve islemlere yonelik bir sistem olarak algilanmasi ve
uygulanmasi i¢ kontroliin etkinlik kazanamamasma yonelik en Onemli
sebeplerin baginda gelmektedir.

5018 sayili Kanun ile stratejik yonetim siirecine iligkin tasarlanan sistem tam
ve eksiksiz olarak uygulanmamaktadir. Dolayisiyla sistem tiim unsurlariyla
birlikte uygulanmadigi igin etkinlik saglayamamaktadir.

Stratejik yonetim siirecinin sadece mali yonetim ve kontrol bakis agisiyla ele
alinmas1 idarelerin ydnetim sistemlerinin gelistirilmesini engellemekte,
stirecin biitgeyle sinirl goriilmesine ve dolayisiyla kapsaminin daraltilmasina
neden olmaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 34).

Yoneticilerin amaclar ve hedefler lizerinden hareket etmeleri gerekirken
glintibirlik faaliyet diizeyinde uygulamalarla ugrasmalar1 stratejik yonetim
stirecinin etkinligine zarar vermektedir. Detay diizeyde faaliyetlere kadar
hakim olmak isteyen yoneticiler amaclara ulagsma yolunda kritik seviyede riskli
olan noktalar1 gézden kagirarak gereksiz kontrollere yol acabilmektedirler.
Gereksiz kontroller ise biirokrasiyi artirmakta, zaman ve kaynak israfina yol
agmaktadir.

I¢ denetcilerin iist yoneticilerin de dnerilerini alarak hazirladiklar ve yine iist
yOneticiye onay i¢in sunduklari denetim programinin iist yonetici tarafindan
onaylanmamas: ihtimaline karst herhangi bir tedbir, diizenleme
bulunmamaktadir. Bu konudaki diizenlemenin daha agik bir sekilde

ifadelendirilmesi gerekmektedir.
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Ic denetgi, siirekli bir zeminde, yonetim kontrolii faaliyetiyle mesgul
olmamalidir. I¢ denetimin ydnetim kontrolii ile arasindaki mesafeyi korumasi
esastir. BOylece, kurum, yoOnetim kontrolii konusundaki sorumlulugunun
farkina varacak ve i¢ kontroliin etkili bir sekilde yiiriitiilmesi ¢abasi igerisinde
olacaktir (Pratley, 2003: 9). I¢ denetgilerin i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi
siirecinde danigsmanlik hizmeti sunmasi bagimsiz nesnel bir giivence saglama
cergevesinde olmalidir. Ayrica i¢ denetim ydneticilere ve personele karsi bir
bask1 unsuru olarak degil i¢ kontrol sisteminin etkinligine giiven saglayan bir
unsur olarak yer almalidir.

Pek ¢ok kamu kurumu i¢ kontrol sistemini hizmet satin alarak olusturmaya
calismigsa da dogal olarak basarili olamamislardir. Zira i¢ kontrol kurumun
tim faaliyetleriyle i¢ ice geg¢mis bir siire¢ olarak yoneticiler ve calisanlar
tarafindan olusturulur. Kurumlar hizmet satin alarak yalnizca destekleyici
nitelikte bir takim gelismeler kaydedebilirler. Ancak esas olarak sistemi
olusturan ve uygulayanlar kurumun ydnetici ve ¢alisanlaridir.

Ic denetim sistemi olusturulurken i¢ denetgilerin ¢cogunlukla gecmiste teftis
gorevi yiriiten kamu personelinden temin edilmesinin i¢ denetgilerin teftis
odakli yaklagimlar sergilemeleri sorununu ortaya ¢ikardigi sdylenebilir. Bu
durum i¢ denetimin ve dolayisiyla i¢ kontroliin yanlis algilanmasina sebep
olmaktadir.

Kamu kurumlarinin ¢ogunlukla i¢ kontrol ¢aligmalarinda katilimcilik esasina
riayet etmemesi de uygulamalarda beklenen etkinligin saglanamamasinin
nedenlerinden biri olarak gosterilebilir. Ozellikle yalnizca mevzuat
hiikiimlerine uymak amaciyla bir birim tarafindan hazirlanan “i¢ kontrol
standartlarna uyum eylem planlar’” uygulama yetkinliginden uzak
kalmaktadir.

Stratejik yonetim siirecinde hesap verebilirligin 6nemli aktorlerinden olan
Sayistay’in heniiz kurumlarda i¢ kontrol sisteminin isleyisine yonelik etkin bir
denetim gergeklestirdigi sOylenemez. Sayistay’in bu konuda denetimlerine
agirhk  vermesi kamu kurumlarinda farkindaligin  artmasma katki

saglayacaktir.
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SONUC

Stratejik yonetim ve i¢ kontrol kavramlari yeni kamu yonetimi anlayisi ile birlikte
kamu yonetimi alanmna tasinmis kavramlardir. Diinyada yasanan yeni gelismelere
paralel olarak ortaya c¢ikan yonetsel ve toplumsal ihtiyaglar dogrultusunda bu

kavramlar 6nem kazanmaktadir.

Tiirkiye’ de kamu yonetimi alaninda stratejik yonetime iligkin yasal diizenlemeler
5018 sayili Kanun c¢ercevesinde yapilmistir. Stratejik yOnetim siirecinin
uygulanmasina iliskin stratejik plan, performans program, faaliyet raporu, i¢ kontrol,
i¢ denetim, dis denetim gibi unsurlar diizenlenmis, siirecte yer alan kurumlara, birim

ve Kisilere gesitli sorumluluklar tanimlanmustir.

5018 sayil1 Kanunun i¢ kontrol sistemi baglikli besinci kisminda, i¢ kontrol sistemine
iliskin kavramlar, isleyis ve sorumluluklar genel hatlariyla diizenlenmistir. I¢
kontroliin taniminda her ne kadar mali ve mali olmayan kontroller biitlinii seklinde
kapsamli bir anlam vurgusu yapilmigsa da isleyise iliskin diizenlemelerde ve

uygulamalarda i¢ kontrol, mali islemlerle sinirli bir kavram olarak kullanilmistir.

I¢ kontrol, 1973 tarihinde ABD’de yasanan Watergate siyasi skandal1 sonrasinda 6nem
kazanmig, kamu yonetimi alaninda yasal diizenlemelere konu olarak etki alani
genislemistir. I¢ kontrol sistemine iliskin ortak bir anlayis ¢ergevesi gelistirmek adina
komisyonlar kurulmus ve caligmalar yapilmistir. Bu ¢alismalarin en dnemlilerinden
biri olan ve 1992 yilinda COSO tarafindan yayimlanan I¢ Kontrol: Biitiinlesik Cerceve
raporunda i¢ kontrol sisteminin bilesenleri ve standartlar tanimlanmistir. Uluslararasi
Sayistaylar Birligi (INTOSAI) ise COSO modelini baz alarak kamu kesimi i¢ kontrol
standartlarin1  olusturmustur. Tirkiye, AB’ye {lyelik miizakereleri cergevesinde
uluslararasi iyi uygulama 6rneklerini benimseme taahhiidii geregi i¢ kontrol alaninda
da yasal diizenlemeler yapmis, kurumlara, birimlere ve kisilere rol ve sorumluluklar
yiiklemistir. Ancak i¢ kontrol sisteminin etkinligi a¢isindan sahiplenme, yapilanma ve
uygulamada ¢ok ciddi sorunlar bulunmaktadir. Bu sorunlar1 agmak adina oncelikle,
yasal diizenlemelerde i¢ kontrol sistemine yonelik tanimlanan temel unsurlarin

kapasite ve yapilanma bakimindan giiclendirilmesi, uluslararast kabul goérmiis
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standartlara uyum saglama ¢abasinin artirilmast ve sistemin yiiriitiiciilerinin motive
edilerek i¢ kontrole yonelik giiclii bir sahiplenme olusturulmasi biiyilkk 6nem arz

etmektedir.

Strateji etkililik odakli bir kavramdir. Stratejik yonetim, yOneticinin strateji
uygulamalarinin kontroliinii siirekli elinde bulundurmasini saglayan sonug¢ odakli
dongiisel ve biitiinlesik bir siirectir. Kontrol etkinlik odakl1 bir kavramdur. i¢ kontrol
stratejik yOnetim siirecinin etkinligini saglamaya yardimci olur. I¢ kontrol,
yoneticilerin ve c¢alisanlarin yaptiklar1t isin  kontroliinii kurumun misyonu

dogrultusunda saglamalari i¢in yontem sunar.

Bu ¢ergevede i¢ kontroliin stratejik yonetime katkisini i¢ kontroliin stratejik amaglari
seklinde alt1 ana baglik altinda ifade edebiliriz. Bu amaglar sekil 4’te de goriilecegi
iizere; temel yonetim siireglerini tamamlama, yonetisimi gelistirme, riskleri karsilama,
makul giivence saglama, misyona odaklanma ve hedeflere ulasma, hesap verebilirlik

olarak siralanabilir.

Sekil 4: Ozet

st yonetici
Riskleri Hesap Birim ydneticileri
karsilama A verebilirlik
Bilgi ve
iletisim Calisanlar
Kontrol

Temel yénetim Faaliyetleri Misyona odaklanma

siireclerini ve hedeflere
tamamlama Risk Degerlendirme

ulasma

Kontrol Ortami

Strateji geligtirme birimleri
I¢ denetim

Makul giivence Yénetisimi
Saéla - ge"§ﬁrme
Merkezi uyumlastirma birimi

i¢ Kontrol
Rehberi

AB 32. Fasil Ig Kontrol

Yonetmeligi
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Temel yonetim siireclerini tamamlama: I¢ kontrol, stratejik yonetim siirecinde tiim
faaliyetlerin icine niifuz etmis, kurumun altyapisi i¢ine yerlesmis ve devamlilik
temelinde kurum kiiltliriinii ve is yapma tarzini belirleyerek yonetim siireglerinin

etkinligine katki saglayan bir sistemdir.

Yonetisimi gelistirme: Stratejik yOnetim, yOnetisimi esas alir. YOnetisim birlikte
yonetmek demektir. I¢ kontrol ile y&netisimin temel ilkeleri arasinda ¢ok siki bir
amagsal bag vardir. Bu agidan i¢ kontroliin etkinligi yonetisimi gelistirmeye katki

saglar.

Riskleri karsilama: Stratejik yonetim sonug odakli ve gelecege yonelik bir kavram
olarak risk unsuruyla devaml olarak yiiz yiizedir. I¢ kontrol risk odakl1 bir sistemdir.
Risk varsa kontrol vardir. I¢ kontrol risklere cevap vererek stratejik ydnetim siirecinin

etkinligini saglamaya yardimci olur.

Makul giivence saglama: YoOnetim siirecinin, hedeflere ulasma konusunda tam
giivence elde etme kaygisiyla maliyeti faydasini asan ve gereksiz kontrollerle
tasarlanmas1 6nemli bir etkinsizlik unsurudur. i¢ kontrol, hedeflere ulasma konusunda
tam giivence verilemeyecegi gerceginden hareketle makul giivence saglamaya yonelik

kontrol saglar.

Misyona odaklanma ve hedeflere ulasma: I¢ kontrol misyona odaklanarak stratejik
yonetim siirecindeki tiim faaliyetleri kapsar ve hedeflere ulasmaya yonelik riskleri

bertaraf etme amac1 giider.

Hesap verebilirlik: Kamuda stratejik yonetimin temel amaglarindan biri hesap

verebilirliktir. I¢ kontrol hesap verebilirligin saglanmasinda énemli bir altyap: sunar.
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