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OzET

Kamuda iyi yonetim uygulamalari kapsaminda yapilan diizenlemeler ile kurumsal
yonetim ilkeleri yerlestirilmis, deger katan sireglere yogunlasiimis ve alinan dersler ile sirekli
gelisim hedefi benimsenmistir. Anilan uygulamalar ¢ergevesinde getirilen diizenlemelerden
birisi de kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin kurulmasi olmustur. Mali hizmetler
birimlerinde teskil edilen bir sube ile yapilandiriimaya galisilan sistem esasen, alt kademe
calisanlardan Ust kademe yoneticilere kadar bitiin personelin icinde yer aldig1, gercek zamanli
veri paylagimi, risk kontrolli ve diizenleyici miidahaleye izin veren bir yapiyr 6ngérmektedir.
Ancak, merkezde yapilanma calismalari slirmesine ragmen tasralarda i¢ kontrol sisteminin
heniiz kavranamadigl anlasiimaktadir. Makalede, bu durumu yansitan iki vaka incelenerek
ic kontrol sisteminin uygulanabilirligi tartisiimaktadir. Sonug olarak teskilat etkinliginin
saglanamadigl, kontrol ortaminin yeterli seviyede tesis edilemedigi, risklerin etkin olarak
yonetilemedigi, merkez teskilat ile tasra teskilati arasinda zaman zaman kopukluk yasandigi
ve tasradaki uygulamanin arzu edilen siklikla izlenemedigi gérilmektedir. Bu kapsamda, ig
kontrol sisteminin etkinligini artirici yonde bazi tespitlerde bulunulmakta, kamu idarelerince
alinacak tedbirler ele alinmakta ve bazi 6nerilerde bulunulmaktadir.

Anahtar Kelimeler: i¢ denetim, i¢ Kontrol, Kamu ihaleleri, Kurumsal Yénetim, Risk
Yonetimi.

APPLICABILITY OF PUBLIC INTERNAL CONTROL SYSTEM AT PROVINCIAL
LEVEL IN THE CONTEXT OF COSO MODEL: TWO CASE STUDIES REGARDING
PUBLIC TENDERS

ABSTRACT

Corporate governance principles are formed, processes that add value are focused
on, and continuous development target is adopted with lessons learned in concordance
with regulations made within the scope of public good governance applications. The
establishment of internal control system is one of those regulations brought within the
framework of the said applications. The system, which is tried to be structured with a branch
situated in financial services units, actually foresees a structure which includes all personnel
from the low levels to the upper level managers and which allows real time data sharing, risk
control and regulatory intervention. However, it is understood that the concept of internal
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control could not be understood by the provincial units although structuring efforts are
still continuing at central units. In this study, two case studies are evaluated to discuss the
applicability of the internal control system. As a consequence, it is seen that organizational
efficiency cannot be achieved, control environment cannot be established at an adequate
level, risks cannot be managed effectively, a discrepancy between central unit and provincial
unit is experienced, and the provincial application cannot be monitored with the desired
frequency. In this scope, some observations are made to increase the effectiveness of the
internal control system, measures to be taken by public authorities are discussed, and some
recommendations are made.

Keywords: Internal Audit, Internal Control, Public Tenders, Corporate Governance,
Risk Management.

GIRiS

Turkiye, kamu yonetiminde 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ile yeni bir cigir agmis ve gelismis Ulkelerdeki uygulamalari kendisine uyarlamistir.
Bu kapsamda kiiresel anlamda genel kabul gérmus iyi yonetim uygulamalari olan

seffaflik, sorumluluk, hesap verebilirlik ve adillik kamu yonetiminin de temel ilkeleri
olarak kabul edilmistir.

Bu ilkelerin bir batind olarak isimlendirilen kurumsal yonetim, hile ve
yolsuzluklarin 6nlenmesi agisindan son derece Onemli, paydas yaklasimini
benimseyen bir yonetim seklidir. Kurumsal yonetim veya yonetisim; kurumun
amagclarina ulasmaya vyonelik olarak, kurumun faaliyetlerinin raporlanmasi,
yonlendirilmesi, yonetilmesi ve izlenmesi gayesiyle uygulanan yapi ve slireglerin
bir birlesimi olarak tanimlanabilmektedir. Kapsamli bir yonetim tarzini yansitan
yonetisim; kamu-06zel ve sivil toplum, devlet-devlet disi, ulusal-uluslararasi kurum
ve aktorler arasindaki etkilesimi icerisine alan genis bir kavram olarak karsimiza
¢cikmaktadir (Glzelsari, 2003: 19). Boylelikle devletle 6zdeslesen klasik yonetim
anlayisi yerini yonetime katilmaya vurgu yapan ve toplumsal, yonetsel ve siyasal
aktorler arasindaki etkilesimli iliskileri diizenleyen yonetisime terk etmistir.

Kurumsal yonetimin kiiresel capta kabul gérmesinin sebepleri arasinda finansal
istikrara, yatirimlara ve ekonomik bliyiimeye olan katkisi yatmaktadir (OECD, 2004).
Ayrica, kurumsal yonetimle elde edilen iyilestirmelerle topluma daha kaliteli hizmet
sunulabilmekte ve toplumsal refah artirilabilmektedir.

Turkiye, kurumsal ydnetim kavramiyla TUSIAD tarafindan 2002 yilinda yapilan
bir calisma ile tanismistir. Agirlikl olarak OECD tarafindan benimsenen ilkelere
dayanan bu rapordan sonra, kurumsal yonetim ilk olarak Sermaye Piyasalari Kanunu
mevzuati ile uygulamaya gecmistir. Kamu idareleri bu kavramla ancak 2006 yilinda
ylrirlige giren 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile tanismistir.
Bu Kanun ile birlikte, ayni zamanda AB standartlarina uyum da saglanmistir. Kamu
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kurumlarindaki yeni yénetim anlayisi ve uygulamalari kapsaminda hayata gegirilen
bu dizenlemeler manzumesinde ayri bir yer tutan uygulama ise kamu yonetimi igin
tamamen yeni bir olgu olan i¢ denetim ve i¢ kontrol olmustur. Bu iki uygulama ile dis
denetim anlayisinin hakim oldugu bir yapida, kontrol bileseninin daha fonksiyonel
kullanimi amaglanmistir. Nitekim kurumsal yénetimi olusturan ana unsurlardan birisi
de (st yonetici ve st dizey yonetim ile ic ve dis denetcilerin faaliyetleri arasinda
isbirliginin ve bunlarin arasinda gerekli bilgilerin paylasiminin saglanmasi olarak
Kamu i¢ Denetim Standartlarinda (Standart Nu.2110) yer almistir. Bu gercevede siire¢
iyilestirme temelli, yonetime deger katmayi hedefleyen, danismanlik ve egitimi de
iceren makul bir giivence saglayan i¢c denetim devreye sokulmustur. ic denetimin ana
islevi kurumsal yonetim, risk yonetimi ve i¢ kontrol slreglerinin degerlendirilmesi
ve yonetimin bu kapsamda yénlendirilmesidir. i¢ kontrol, risk ydnetimi ve kurumsal
yonetim arasindaki iliski Sekil-1’de yer almaktadir.

Kurumsal

/ £ Yonetim A
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ic Kontrol

Sekil 1: i¢ Kontrol-Risk Yonetimi-Kurumsal Yénetim iliskisi

ic denetim bu siirecleri incelerken ayni zamanda kurumsal bitinligi
saglama ve muhafaza etme gibi bir gérevi de yerine getirmektedir (KPMG, 1999).
ic denetim, risk yénetimi ve i¢c kontrol siireclerinin etkililigini degerlendirerek
kurumsal yonetim silrecine katki saglamaktadir. Strekli gelismeyi saglayan dinamik
bir anlayisa sahip olan i¢ kontrol sistemi, kurumun varliklarini korumak, varliklarin
etkili, verimli ve ekonomik bir sekilde kurumun kurulus amaclarina ve mevzuata
uygun olarak kullanimini saglamak, yurutilmekte olan kurum faaliyetleri hakkinda
diizenli ve zamaninda guvenilir bilgi sunmak, yolsuzluk ve usulstzligli 6nlemek
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maksadiyla tesis edilmesi hayati 6nem tasiyan bir sistemdir. Bu ¢ercevede Kanun
ile birlikte ikincil mevzuatlarla kadrolar ihdas edilmis, i¢ kontrol sisteminin tesis
edilmesi yoniinde hizmet aliminin 6ni acilmis ve gerekli egitimler verilmistir. Mevcut
durumda, kamu idarelerinde i¢ kontrol birimlerinin kurulmasi ve sistemin isletilmesi
icin gerekli idari ve yasal sartlar saglanmistir. Ancak i¢ kontroliin isleyisinin tam olarak
saglandigini ifade etmek su an icin mimkiin gérinmemektedir (Glner, 2009a; Akyel,
2010). Ozellikle tasra teskilatinda i¢ kontroliin uygulandigini iddia etmek neredeyse
imkansizdr.

Ayrica, kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemi bu giline kadar sadece kavramsal
diizeyde incelenmis (6r.; Gliner, 2009a; Akyel, 2010; Tiredi, 2011), nadir olarak
uygulamali arastirma yapilmistir (6r.; Gliner, 2010; Usul vd., 2011). Uygulamal
arastirmalarin agirlikh olarak 6zel sektorde yapildigi gorilmektedir. Yigittop (2008)
dzel hastane isletmelerinde, Duman (2006) tekstil sektériinde, Omiirbek ve Altay
(2008) ve Gonen ve Ergun (2008) otel isletmelerinde, Gdnen (2009) KOBI’lerde,
Ozbilgin (2010) araci kurumlarda, Sevim ve Giil (2012) elektronik isletmelerde ve
Akbulut (2012) aygicek yagl sektoériinde i¢ kontrol sistemini degerlendirmistir.
Bu acidan bakildiginda, ornek iki vaka analiz edilmek suretiyle ortaya konan
inceleme sonuglari, konu hakkinda noksanhgi hissedilen gorgiil ¢alisma ihtiyacinin
karsilanmasina bir nebze de olsa katki saglayabilecektir. Benzer sekilde, gorgil
calismalara dayali olarak tespit edilen mevzuatin uygulanmasindaki eksikliklere
yonelik ortaya konan iyilestirme 6nerileri ile olumlu 6rgit iklimi ve pozitif calisma
ortaminin tesis edilmesi amaglanmaktadir. Calismada yontem olarak vaka analizi
yontemi kullaniilmaktadir. Vaka analizleri genellikle giincel bir kavrami gercek hayat
kosullarina uyarlamaya iliskin yapildigindan (Patton ve Appelbaum, 2003) i¢ kontrol
sisteminin kamuda yerlesmesine katki saglayici bir yaklasim icermektedir.

Bu kapsamda ele alinan kamu ihalelerine iliskin vakalar her ne kadar genel
bitceli bir idareye bagli tasra biriminde gerceklesmis olsa da diger idareler icin 6rnek
teskil etmektedir. Bu baglamda calismanin tim kamu idarelerine uyarlanabilecegi
degerlendirilebilir.

Bu cercevede i¢c kontrol sisteminin incelenmesi ve uygulamasinin
degerlendirilmesine yonelik tasarlanmis bu ¢alisma lg¢ bolimden olugmaktadir.
Calismanin bundan sonraki boéltiimlerinde ilk 6nce i¢ kontrol olgusu kavramsal olarak
ele alinmakta ve COSO modeli agiklanmaktadir. Miteakiben arastirmanin yontemi
aciklanmakta ve iki vaka verilmektedir. Uglincii béliimde vakalar kamu i¢ kontrol
standartlari kapsaminda tartisiilmaktadir. Son bolimde ise sonug ve bazi iyilestirme
Onerileri yer almaktadir.
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1. KURAMSAL CERCEVE

ic kontroliin tasarlanmasinin sebebi kurumun misyonunu basarmasi igin
riskleri goglislemek ve makul bir glvence saglamak olarak ifade edilmektedir
(INTOSAI, 2004; Akyel, 2010). Bu agidan i¢ kontrol sistemi, orglitin amaglarina
ulasmasinda yonetime makul bir glivence saglamak amaciyla olusturulan politika
ve prosediirlerin olusturdugu bir sistemdir (Omiirbek ve Altay, 2011). Kisacasi i¢
kontrol, idarenin orgit yapisini, isleyisini, gorev, yetki ve sorumluluklari, karar alma
sureclerini kapsayan ve idarenin galisanlarinin tamaminin gorev Ustlendigi dinamik
bir stirectir (Tiredi, 2011).

Birbiriyle uyumlu, birbirlerini destekleyen onlemlerden olusan i¢ kontrol
sistemi (Atmaca, 2012) risk odakh bir yaklasim gerektirmektedir. Boylelikle, i¢ kontrol
sistemi, sorunlarin ortaya ¢ikmasini engellemekte ya da ortaya ¢ikan sorunlara
belirlenmis ¢6ziim yollarinin uygulanmasini saglamaktadir (Gliner, 2009a). Burada
ic kontrol sisteminin kendisinin bir stire¢ oldugu, ancak diger yonetsel siireclerde
¢iktilara ulagmak igin kullanilan bir arag oldugu ifade edilebilir.

Akyel (2010) yonetim ve organizasyonun ayrilmaz bir pargasi olan i¢ kontrol
sisteminin dogru tanimlanmasi ve yerinde algilanmasinin dnemine deginmekte
ve sistemin kurumun disindaki paydaslara verdigi glivenceden bahsetmektedir.
Kurumlarin etkin i¢ kontrol isletimine sahip oldugunun giivencesini vermesi yeterli
gortilmemekte, ayni zamanda sistemin glivenirlik ve gecerliligini Giclincu taraflara,
st yoneticiye, dis denetgilere, hatta kamuya gosterebilmeleri gerekmektedir (ECIIA,
2005: 22). Vergi vererek kamu kaynaginin olusumuna katki saglayan toplum dyeleri
artik bu vergilerle olusturulan kaynaklarin nasil kullanildigini gérmek istediklerini
rahatlikla dile getirmektedir (Onen ve Ozmen, 2011).

Bu gelismeler 1siginda, Tiirk kamu yénetimi i¢ kontrol ile ilgili kiiresel diizeyde
kabul edilen standartlari benimsemistir (Akyel, 2010). Bu baglamda, 2007 yilinda
yayinlanan Kamu i¢ Kontrol Standartlarinda COSO modeli temel alinmistir (Giiner,
2009a).

“Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission” olarak
anilan Treadway Komisyonu Sponsor Organizasyonlari Komitesi, is ahlaki, etkili ic
kontrol ve kurumsal yonetim araciligiyla finansal raporlarin kalitesinin artirilmasini
amag edinmis gonulli kuruluslarin bir araya gelmesiyle 1985 yilinda olusturulmustur.
ismini de bu komitenin ingilizce adinin bas harflerinden alan COSO modelini
gelistiren bu orgitler; Amerikan Muhasebeciler Dernegi, Amerikan Mali Musavirler
Dernegi, Uluslararasi Finans Yoneticileri Dernegi, Yonetim Muhasebecileri Enstitiisi
ve i¢ Denetgiler Enstitiisi’diir. ilk calismasini hileli finansal raporlamanin nedenlerini
tanimlamak Uzerine hazirlayan komisyon, i¢ kontroliin 6énemine deginmis ve
finansal olmayan faaliyetlerin de yer aldigi daha genis bir kavram oldugunu
vurgulamistir (Guirkan, 2009). Komisyon, i¢ kontrole yonelik COSO modelini ise ozel
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sektérde uygulanmak tzere 1992 yilinda gelistirmistir. Etkili bir i¢ kontrol sisteminin
isleyisini kolaylastirmak maksadiyla gelistirilen model, degisen ihtiyaglar ve faktorler
cercevesinde dinamik bir sekilde kendisini yenilemis ve en son 2013 yili igerisinde
son revizyonunu yapmistir.

ic kontrol uygulamalarinda en cok tercih edilen model olan COSO modeli
2000'li yillarda sikca karsilasilan sirket iflaslari sonucunda daha fazla kabul
gormistir. Benzer modeller arasinda Cadburry, CoCo, Turnbull, KING, CobiT, eSAC
ve SysTrust modelleri sayilabilir (Sevim ve Giil, 2012). Standart bir kontrol sistemi
slirecini meydana getirme ve bu sistemin gelistiriimesine hizmet etme anlayisi ile
gelistirilen (Atmaca, 2012) COSO modelini digerlerinden ayiran iki temel 6zellik risk
odakli olmasi ve maliolmayan sirecleri de kapsamasidir (Gliner, 2009a). Ayrica, COSO
modeli farkh bolimlerin ihtiyaclarinin karsilanmasinda ortak bir yapi olusturmasi ile
de butiincl bir yaklasim getirmektedir.

COSO modeline gore i¢ kontrol sistemi birbiri tGizerine insa edilen ve es zamanli
uygulanabilen bes bilesenden meydana gelmektedir. COSO modelinin grafiksel bir
gosterimi asagidaki sekilde yer almaktadir.

Risk Degerlendirme

/ Kontrol Ortam hY

Sekil 2: COSO Modeli

Modelin temelinde yer alan kontrol ortami, bes unsurdan en 6nemlisi ve
yonetilmesi en zor olanidir (Lightle vd., 2007). Kontrol ortami; tutum, davranis,
farkindalk, yeterlilik ve Gslup gibi daha soyut kavramlari icermektedir ve gliclinii
st yonetimden almaktadir. Kontrol ortaminin ana belirleyicisi kurum galisanlarinin
kontrol bilincinin Gst yonetim tarafindan etkilenebilme derecesidir. Zayif bir kontrol
ortami COSO modelinin diger bilesenlerini anlamsiz kilarken, etkili bir kontrol ortami
modeli desteklemekte ve gliclendirmektedir (Lightle vd., 2007).
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COSO modelinde kontrol ortaminin bilesenleri diiriistlik ve etik degerler,
yonetim felsefesi ve yonetim tarzi, yetkinliklere baglihk, orgutsel yapi, yetki ve
sorumluluk dagilimlari, insan kaynaklari yonetimi politikalari ve uygulamalari olarak
tanimlanmistir (COSO, 1994). Yumusak kontroller olarak da ifade edilen bu kavramlar
kurumsal yonetimin durustlik, etik degerler ve hukukun Gstlnltgline baghlik ilkeleri
ile uyum sergilemektedir (Uluslararasi Muhasebeciler Federasyonu, 2013).

Bu cercevede, Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebligi de kontrol ortamina iliskin
“Etik Degerler ve Durustlik”, “Misyon, Organizasyon Yapisi ve Gorevler”, “Personelin
Yeterliligi ve Performansi” ve “Yetki Devri” standartlarini diizenlenmistir.

Kontrol ortaminin tasarimi kurumsal kiltiire uygun olmayan davranislara sahit
olan her personelde rahatsizlik yaratabilmelidir (Waters ve Chant, 1982). Holmes ve
arkadaslari (2002) etik disi davranislarin ortaya c¢ikarilmasinda i¢ denetimin rollinlin
yaklasik %15, dis denetimin %10, ¢alisanlarin ihbar ve sikayetlerinin %45, 6rgit disi
ihbar ve sikayetlerin %22, diger mekanizmalarin (adli makamlar, yasal uygulamalar
gibi) %8 rolu bulunduguna isaret etmektedir. Lightle ve arkadaslari (2007) da bir
kurumda etik davranisin uygulanip uygulanmadigl hakkinda bilgi edinmek igin
calisanlarin algilarinin 6lglilmesinin i¢ denetgciler tarafindan uygulanacak en uygun
yontem oldugunu belirtmektedir.

Kontrol ortaminda vurgulanan diger bir husus idarelerin glincel uygulamalari
takip edebilmesi ve yasal baglamda zafiyet yasanmasinin énlenebilmesi icin kapsamli
ve mevzuata uygun yazil prosediir ve diizenlemelerin hazirlanmasidir. Personelin
hizmet ici egitim gérmesi bu cercevede karsilasilabilecek insan hatalarini dnleyici
mahiyette olacaktir. Ust ydénetimin kurumun hedeflerinin basariliyor oldugundan
emin olabilmesi, personelin gérev tanimlari ile yetki ve sorumluluk dagilimlarinin
uygunluguna baghdir.

Modelinikinciasamasirisk degerlendirmeyeiliskindir. Esasen stirekli bir faaliyet
olan risk degerlendirme i¢ kontroliin tesis edilmesi asamasinda belirgin bir sekilde
yapilirken faaliyetlerin icrasi esnasinda sirekli goz onlinde bulundurulmaktadir.
Risk yonetimi acisindan kurum hedeflerine ulasiimasini olumsuz etkileyebilecek
her tirli riskin tanimlanmasi, gerceklesme olasiligl ve olumsuz etkilerinin 6lgtlmesi
dnem tasimaktadir (Giirkan, 2009). Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebligine gore
belirlenen standartlar “Planlama ve Programlama” ile “Risklerin Belirlenmesi ve
Degerlendirilmesi” seklindedir.

Tanimlanan risklere uygun hareket tarzlari belirleyebilmek icin yuratilen
faaliyetler kontrol faaliyetleridir. Bu asama risklerin uygun ic kontrol yontemleriyle
sistematik ve disiplinli bir sekilde azaltilmasini icermektedir. COSO modelinin Uglincii
asamasi olan kontrol faaliyetleri cercevesinde Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebligi,
altt standardi “Kontrol stratejileri ve yodntemleri”, “Prosedirlerin belirlenmesi
ve belgelendirilmesi”, “Gorevler ayrihgl”, “Hiyerarsik kontroller”, “Faaliyetlerin

vy

surekliligi” ve “Bilgi sistemleri kontrolleri” olarak belirlemistir:
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i¢ kontrolii destekleyen diger bir unsur da bilgi ve iletisimdir. COSO modelinin
bu bileseni digerlerini bitlinleyici ve tamamlayici mahiyettedir. Hiyerarsik yapi
icerisinde prosedirlere uygun bir sekilde Ustten asagiya olabilecegi gibi hem resmi
hem de gayri resmi olarak asagidan yukariya dogru da isleyebilir. i¢c kontrol sisteminin
hayata gecirilmesinde rol oynayan calisanlar faaliyetlere iliskin sorunlari, sosyal
davranis kurallari aykiriliklari ve politika ihlallerini raporlayabilmektedir (INTOSAI,
2004: 45).

Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebligi bilgi ve iletisimi “Bilgi ve iletisim”,
“Raporlama”, “Kayit ve dosyalama sistemi” ve “Hata, usulsizlik ve yolsuzluklarin
bildirilmesi” olmak tzere dort standarda baglamistir.

i¢ kontrol sisteminin son bileseni ise etkili bir izleme yapabilmek maksadini
glitmektedir. lyi tasarlanmis ve yerinde uygulanan izleme faaliyeti; i¢c kontrol siirecine
iliskin problemlerin zamaninda tespitini, karar verme siirecinde kullanilan bilgilerin
daha kaliteli Gretilmesini, daha dogru ve givenilir finansal bilgi Gretimini ve i¢ kontrol
siirecinin etkililigini temin etmektedir (COSO, 2009). Kamu i¢ Kontrol Standartlari
Tebligi tarafindan bu amagla “i¢ kontroliin degerlendiriimesi” ve “ic Denetim”
diizenlenmistir. i¢ kontroliin degerlendirilmesi siirecin 6z degerlendirmesini
kapsarken, i¢c denetim bagimsiz i¢ denetgiler tarafindan siirecin degerlendirmesidir.

2. YONTEM

Bu calismada yontem olarak vaka analizi tercih edilmistir. Arastirmaciy bu
yonteme motive eden unsurlar; kamu yonetiminde gilincel bir konu olan i¢ kontrol
surecinin kavramsalolarakelealinmasinakarsingorgiil calismalarla desteklenmemesi,
glincel olan bu kavramin somut 6rneklerle gercek hayat kosullarina uyumlastirilmasi
ve konuya bitlncll bir yaklasim getirmesidir. Ayrica, i¢ kontrol sisteminin temel
aldigi COSO modelini test etmek icin de kullanilabilecek en uygun yontem vaka
analizi olarak durmaktadir. Clink(i vaka analizleri sadece hipotez tliretmekte degil
ayni zamanda kuramlari test etmede de yararlanilan bir arastirma yontemidir (Patton
ve Appelbaum, 2003).

Vaka analiz yontemi 6zellikle uygulamaya dayali arastirmalarda 6nemli 6l¢lide
kullanilmaya baslanmistir (Gliner, 2010). Vaka analizleri genellikle glincel bir kavrami
gercek hayat kosullarina uyarlamaya iliskin yapilmaktadir (Patton ve Appelbaum,
2003). Yin (1984) de arastirmacinin yonlendirme yapamadigi ve karmasik gercek
hayat olgularina gilincel bir yaklasim gerektigi durumlarda vaka analizlerinin
kullanilmasini tavsiye etmektedir. Vaka analizleri konuya daha bitlincul yaklasim
getirmekte ve gercek yasanmis olaylarin 6zelliklerinin kavranmasini ve detayli
actklanmasini saglamaktadir (Patton ve Appelbaum, 2003).
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Diger taraftan, vaka analizleri daha cok gozlemler, arsivler, mulakatlar ve
anketler yoluyla bilgiye ulasilmasi ve bu sebeple verilerin niteliksel yontemlerle
toplanmasindan dolayi giiven sorununa yol acabilmektedir (Patton ve Appelbaum,
2003). Gummesson (1991) vaka analizlerinde giiveni, arastirmacinin kimliginin de
etkiledigini ifade etmektedir. Clinkli arastirmacinin teoriler, teknikler, kurumsal
baglam, orgutsel kiltir ve kisisel 6zellikler hakkindaki bilgisi vaka analizinin
anlasilirhgini artirmaktadir (Patton ve Appelbaum, 2003). Bu sebeple, vaka analiz
yontemi diger yontemlere kiyasla daha 6znel bir yapidadir (Rowley, 2002). Bu
baglamda vaka analizlerindeki temel sorunsalin gecerlik oldugu ileri sirilebilir
(Patton ve Appelbaum, 2003). Bu elestirilere ragmen, baska yontemleri kullanma
imkani bulunmayan ve gilincel konulari isleyen arastirmalar i¢in vaka analizleri
aciklayici bir yaklasim olarak kabul edilmektedir (Rowley, 2002).

Bu kapsamda, arastirmanin sorunsali kamu i¢ kontrol uygulamalari agisindan
merkez-tasra uyumsuzlugu olarak belirlenmis ve iki vaka yardimiyla sorunsal daha
net ortaya konmustur. Vakalarin analizi COSO modeli temelinde gelistirilen Kamu ig
Kontrol Standartlari kapsaminda yapilmistir. Bu kisimda vakalar detayl bir sekilde
aciklanmistir.

2.1. Vaka 1: X Bakanlig1 Y ili Z idaresi Garaj Yapim isi

ihalesi 2011 yili icerisinde yapilan yapim isini tek istekli olarak ihaleye katilan
bir yiklenici Gstlenmistir. S6zlesme sartlarina gére yapim isinin siresi bir aydir.
Yapim isinin kapsami iki adet 65 metre uzunlugunda cok bolmeli sac catili garaj
insaatidir. Her iki garajin arka bolmesi emniyet duvari ile cevrilecektir. Projesinde 11
kalem is siralanmistir.

Yuklenicinin isi zamaninda bitiremeyecegine iliskin basvurusu ile yapim isi bir
ay uzatilmis ve cezai islem uygulanmistir. Miteakiben yuklenicinin basvurusu, yapi
denetim heyetinin teklifi ile ihale yetkilisi gegici kabul komisyonunu teskil etmis ve
isin gecici kabull yapilmistir.

Yaklasik alti ay sonra arag¢ bakimi yapilirken 10 tonluk bir kamyon geri manevra
esnasinda garaj emniyet duvarina temas etmis ve duvar tamamen yikilmistir. Ayni glin
kurulan idari tahkikat heyeti aractaki hasari sadece 3 cm ¢apinda bélgesel bir boya
kopmasi olarak tespit etmis, teknisyen ile birlikte tic calisani kusurlu bulmus ve ayrica
teknik bir heyet tarafindan yapim isinde yiklenicinin bir kusuru olup olmadiginin
tespitini gerekli gérmistiir. Harcama Yetkilisi Cevre ve Sehircilik il Midirliigiinden
teknik heyet talep etmis ve yikilan duvarin incelenmesini temin etmistir. Teknik
heyet diizenledigi rapor ile yiiklenicinin bir kusuru bulunmadigini bildirmistir. Bunun
Gizerine Harcama Yetkilisi sorumlular hakkinda yasal islem baslatilmasini istemistir.

Yapilan arastirma ve tahkikat sonucundayapimisininihale ve edimsiireclerinde
kusurlar bulundugu tespit edilmistir. Yapim isinin ihale ve sdzlesme hikiimlerine
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uygun yuritilmedigine sahit olan calisanlarin da ifadelerine basvurulmustur. Yine
personelin ¢ektigi bazi fotograflardan da yapim isi slrecinin uygun yurutilmedigi
actk bir sekilde gorilmustir. Arastirma ve tahkikati yapan yonetici tarafindan elde
edilen bulgular asagidaki gibidir.

e ihale dosyasini hazirlayanlar bu konuda egitim almamustir.

e ihtiyac sahibi makam olarak imzasi bulunan yetkili, mevzuat hakkinda bilgi
sahibi degildir.

e ihale komisyonu 4734 sayili Kamu ihale Kanunu’na uygun teskil edilmemis-
tir. Komisyonda isin uzmani bulunmamaktadir.

e Gegici Kabul Komisyonu 4735 sayili Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu’na uy-
gun teskil edilmemistir. Komisyonun tamami isin uzmani degildir.

e Projede belirtilen islerde fiili imkansizliktan yapilamayacak isler yer almak-
tadir.

e Hakedis raporu Agustos 2011 ayi itibariyla dlizenlenmis ve Eylil 2011 ayi
itibariyla yapim isi kabul edilmis gosterilmesine ragmen yapim isinin (personelin ifa-
desi dogrultusunda) Ocak 2012 ayi icerisinde tamamlandigi tespit edilmistir.

e Yikleniciye 6deme 26 Aralik 2011 tarihinde yapilmistir.

e Yapim isinde fen kurallarina ve projesine aykiri imal edilen duvarin yikilma-
sI sonucunda talep edilen teknik rapor talebin tamamini karsilamadigi gibi gercegi
yansitmamis ve bilirkisi tarafindan gercekler net bir sekilde ortaya konmamistir.

Bu bulgular sonucunda Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar
Hakkindaki Yonetmelik’te idarenin tasradaki en st yoneticisi ile harcama yetkilisinin
ayni kiside birlesmesi halinde kamu zararina iliskin degerlendirmenin st yonetici
tarafindan yapilacagi belirtildiginden, durum Ust yoneticiye bildirilmistir. Ancak s6z
konusu iste harcama yetkilisi Gst yonetici olmadigi ve harcama yetkilisi ile st yonetici
ayni kiside birlesmedigi icin idarenin bir tst makami tarafindan degerlendirme
yapilmasi uygun bulunmustur. Akabinde yapilan idari tahkikat sonucunda adli takibat
karari verilmistir.

Bu islemler esnasinda yiiklenici tarafindan verilen dilekge ile idare hakkinda
sikayetci olunmus ve yapim isinde kullanilan malzemelerinden bir kismina zorla el
konuldugu iddia edilmis, kendisine de zorla is yaptirildigi belirtilmistir. Ayrica yiklenici
yap! denetim heyet baskaninin dolayl olarak risvet talebinde bulundugunu ileri
sirmistilr. Bu gelismeler Gzerine adli ve idari yeni bir inceleme siireci baslatilmistir.

2.2. Vaka 2: X Bakanlig1 Y ili Z idaresi Temizlik Malzemesi Alimi isi

ihalesi Temmuz 2012 ayi icerisinde yapilan temizlik malzemesi alimi isine ait
ihale dosyasi, Muayene ve Kabul Komisyonu tarafindan Eylil 2012 ayi icerisinde
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incelenmistir. Dosya muhteviyatindaki malzemeden yaklasik lgte birine ait teknik
sartnamenin bulunmadigi tespit edilmistir. ihale yetkilisine bir yazi ile muayene
kriterleri belli olmadigindan muayenenin yapilamayacagi, ayrica teknik sartname
olmadan ihale yapilmasinin mevzuata uygun olmadig bildirilmistir. ihale yetkilisi
malzeme alimina devam etmis, hatta yikleniciye eksik malzemelerini tamamlamasi
icin ihtar cekmistir. Yilklenici malzemeleri tamamlamis ve teslime hazir hale
getirmistir. Muayene ve Kabul Komisyonu tarafindan muayenenin yapilamayacaginin
tekrarlanmasi sonucunda ihale Yetkilisi tarafindan Bakanhga goriis sorulmus, ¢ikar yol
bulunamadigi i¢in s6zlesme feshedilmistir. Daha sonra, temizlik malzemelerinin bir
kismi pazarlik usulii ile bir kismi dogrudan temin edilmek suretiyle ayni yikleniciden
tedarik edilmistir.

Muayene ve Kabul Komisyon Baskani’nin yaptigl inceleme neticesinde elde
ettigi bulgular asagidaki gibidir.

e fhale Komisyon Baskaninin bulunmadigi bir dénemde ihale siireci
baslatiimistir.

e fhale Komisyon Baskani vekili konuya hakim olmadig gibi tam bir
sorumluluk icerisinde hareket etmemistir.

e ihtiyag sahibi makam dosyayi kontrol etmeden onay vermistir.
e izin dénemi olmasi nedeniyle personel sikintisi yasanmaktadir.

e ihale yetkilisinin mevzuat bilgisinin yeterli olmadigi disiincesiyle alt
kademe tarafindan sorun olmayacagi degerlendirilmistir.

e ihtiyac temininde geg kalinmasi sebebiyle acele edilmistir.

e ihale dosyasini hazirlayanlar daha énceki yillarda ayni dosya ile malin
temin edildigini ifade etmistir.
e Mevzuat degisiklikleri takip edilmemis, personelin bilgilenmesi icin olanak

taninmamistir.

Muayene ve Kabul Komisyon Baskaninin mevzuata aykirilik oldugu gerekgesiyle
miracaatta bulunmasi sonucunda idari tahkikat yapilmis ve adli takibat karari
verilmistir.

3. TARTISMA

ic kontrol sisteminin olmamasi veya etkin calismamasi varlik kaybina,
yonetimin eksik ya da hatali kararlar almasina, suiistimallere ve gesitli kayiplara
neden olabilir. Ne var ki, kamu idarelerinde i¢ kontroliin isleyisinin tam olarak
saglandigini ifade etmek su an i¢cin mimkin goérinmemektedir (Glner, 2009a;
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Akyel, 2010). Gliner (2010) tarafindan yapilan olay arastirmasi sonucunda da kamu
idarelerinde etik degerler ve etik uygulamalar yeterli seviyede gérilememektedir.
Sayer ve Barutcu (2010) da kamu ihalelerinin en yaygin ve en fazla kamu zararina yol
acan yolsuzluklarin yasandigi alan oldugunu belirtmektedir.

Ote yandan, i¢ kontrol sistemi agisindan kamu yéneticilerinden beklenen g
temel davranis; mevzuati sadakatle ve dogru bir bigimde uygulamak, yolsuzluk ve
yozlasmayi onlemek ve kamu yararini korumaktir (Eryilmaz ve Biricikoglu, 2011).
Bunlarla birlikte, Uluslararasi Muhasebeciler Federasyonu (2011) tarafindan yapilan
kiiresel anket sonuglari da i¢c kontrolliin uygulanmasi ile elde edilecek faydalar
hakkinda farkindaligin artiriimasinin gerekliligini ortaya koymustur. Giner (2009b)
de Tirkiye acisindan i¢ denetim farkindalik diizeyinin oldukga diistik oldugunu rapor
etmektedir.

Bu sebeple calismada ele alinan kamu ihalelerine iliskin 6rnek olaylarin
incelenmesi; i¢ kontrol standartlari baglaminda kamuda i¢ kontrol algisinin
anlasilmasi ve i¢ kontrolliin yayginlastiriimasi agisindan ipucu vermesi bakimindan
onem tasimaktadir. Kamu ihaleleri dogurdugu sonuglar itibariyla yonetsel oldugu
kadar mevzuat agisindan da baglayicidir. Ancak bu galismanin kapsami vakalarin
kamuda i¢ kontrol sisteminin etkililiginin degerlendirilmesi ile sinirldir.

Kamu i¢ kontrol sistemi bes bilesen ve on sekiz standarttan olusturulmustur.
Bilesenlerin ve standartlarin birbirlerine gore bir GstlnlUkleri olmadigi gibi birbirini
tamamlayici ve bitlnlestirici bir yapi gostermektedir. Bu kisimda kamu i¢ kontrol
standartlari hakkinda genel bilgi verilerek, baglamlarinda vakalar incelenmektedir.

3.1. Kontrol Ortami

Kamu i¢ Kontrol Standartlari ele alindiginda, kontrol ortaminin tiim érgiitsel
ve yonetsel sirecleri barindirdigi ve kontrol ortaminin uygunlugu saglanmadigi
takdirde i¢ kontrol sirecinin uygulanamayacagi goriilmektedir. Bu sebeple ilk temel
bilesen olarak kontrol ortami ele alinmistir. Keza, 5018 sayili Kanun ile yoneticiler
kapsamli yonetim anlayisiyla uygun calisma ortami olusturmakla mukellef kiinmistir.
Ayrica etkin, verimli ve yeterli bir i¢ kontrol sistemi ancak uygun kontrol ortaminda
uygulanabilir (Taredi, 2011).

Kamu i¢ Kontrol Standartlarindan temel bilesen olan kontrol ortamina
iliskin standartlarin ilki etik degerler ve duristlige iliskindir. Bu kapsamda hesap
verebilirlik ve etik, kamu yonetimine karsi ortaya ¢ikan glven krizinin asiimasi ve
kamu yonetiminde dirlstligin saglanmasi igin kullanilan anahtar kavramlardir
(Eryilmaz ve Biricikoglu, 2011). Etik, i¢sel bir siire¢ olarak 6z kontroli ve sorumlulugu
belirtirken, hesap verebilirlik bireysel davranislarin dissal denetimine atfedilmektedir
(Eryilmaz ve Biricikoglu, 2011). ihale Komisyon Baskaninin bulunmadigi bir ddnemde
ihale siirecinin mevzuata uygun olmayan bir sekilde baslatiimasi, ihale Komisyon
Bagkani vekilinin sorumluluk bilinci ile hareket etmemesi ve alt kademe tarafindan
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ihale Yetkilisinin mevzuat bilgisinin yeterli olmadiginin diisiiniilmesi kontrol ortamina
iliskin “Etik ve Diirtistliik” degerlerinin bu idare’de yer edinemedigini gostermektedir.

Bununla birlikte, ihale islemleri konusunda mevzuata uygunluk, hesap
verebilirlik ve sorumluluk ilkelerine riayet etme konusunda direng sergilenmektedir.
Ornegin, temizlik malzemeleri aliminin yapilamayacagli muayene komisyonu
tarafindan bildirilmesine ragmen, mevzuata aykiri sekilde malzemeler teslim
alinmistir. Sozlesmenin feshedilmesinin akabinde malzemeler iki gruba ayriimis,
teknik sartnamesi olmayanlar dogrudan temin yoluyla, digerleri pazarhk usuli ile
ayni yukleniciden alinmistir. Sayer ve Barutcu (2010) idarelerin ihale usullerinden
kagmak icin ihtiyaglari bu sekilde kisimlara bolerek temin etme yolunu tercih ettigini
ifade etmektedir. Arastirmacilar pazarlik usullini, etik disi uygulamalarin en ¢ok
gorildugl alanlardan biri olarak degerlendirmektedir.

i¢ kontrol bir yénetim fonksiyonu oldugu kadar, kurum disi paydaslara da
glivenveren birolgudur. Yoneticiler 5018 sayili Kanun ile mevzuata aykiri faaliyetlerin
onlenmesinden sorumlu tutulmaktadir. Yoneticiler bu sorumlulugu yerine getirmek
icin merkez ve tasra teskilatindan yararlanmaktadir. Kamu i¢ Kontrol Standartlar
da bu hususu “Misyon, Organizasyon Yapisi ve Gorevler” bashgi ile diizenlemistir.
i¢ kontrol tepe yonetimi dahil tim kurum calisanlarinin da icinde yar aldigi bir siire¢
olmasi nedeniyle is tanimlarinda zimni de olsa yer almasi gerekmektedir (PIFC Expert
Group, 2004).

Birinci vakada yer aldigi lizere, idare’nin biinyesinde yapim isleri konusunda
uzman birisinin  bulunmadigi Gegici Kabul Komisyonu yapilanmasindan
anlasilmaktadir. Keza projede belirtilen islerde fiili imkansizliktan yapilamayacak
islerin bulunmasinin da bu sebepten ileri geldigi disinilmektedir.

Standartlardanti¢linclistpersonelyeterliligive performansinidiizenlemektedir.
Vaka analizleri Harcama Yetkilisinin gbrevlerini tam olarak bilmedigini ve ehil olmayan
personel tarafindan uygun olmayan sekilde yonlendirildigini géstermektedir. Clinki
s6z konusu ihalelerden mal aliminin daha onceki yillarda ayni sekilde yapilmasi,
yapim isine iliskin ihalede ise komisyonlarin uygun teskil edilmemesi ve ehil olmayan
personel gorevlendirilmesi Yonetici’'nin teknik yetersizligine ve mevzuat bilgisi
eksikligine delalet etmektedir. Bu sekilde kurum amaclarinin gerceklestiriimesine de
bir katki saglanamamaktadir (PIFC Expert Group, 2004). Halbuki harcama yetkilisi
mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve yeterli yoneticilerle personele verilmesinden,
standartlara uyulmasinin saglanmasindan ve mevzuata aykiri faaliyetlerin
dnlenmesinden goérev ve yetkileri cercevesinde sorumludur (i¢c Kontrol ve On Mali
Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, 2005, Madde 8).

Kontrol ortaminaiiliskin bir diger standart ise yetki devrine yoneliktir. incelenen
vakalar agisindan herhangi bir yetki devri s6z konusu olmadigindan bu kapsamda bir
degerlendirme yapilmamistr.
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3.2. Risk Degerlendirmesi

Kamu i¢ Kontrol Sisteminin ikinci asamasi risk degerlendirmesine iliskindir.
Esasen sirekli bir faaliyet olan risk degerlendirme, i¢ kontroliin tesis edilmesi
asamasinda belirgin bir sekilde yapilirken faaliyetlerin icrasi esnasinda stirekli goz
éniinde bulundurulmaktadir. i¢ kontrol sisteminin temel amaci, kurum Ust yonetimi
dahil tim c¢alisanlarina, kurumun hedeflerine ulasilmasina yardimci olup destek
verirken, kurum risklerinin etkin yonetilmesini saglamaktir (Glirkan, 2009).

Kamu i¢c Kontrol Standartlari Tebligi’'ne gore belirlenen risk degerlendirmesi
kapsamindakistandartlardan birisi planlamave programlamadir. Planlama, yénetimin
temel fonksiyonlarindan birisidir. Yonetimin temel dort bileseni planlamanin
yani sira orgltleme, yuritme ve kontroliinden olusmaktadir. Planlama yonetime
hangi kurumsal hedeflere hizmet edilecegine ve ulasiimasinda yerine getirilecek
faaliyetlerde yol gostermektedir (Gliner, 2009). Planlama herhangi bir kisit olmadan
faraziyelerden yola gikarak gorevlerin yerine getirilmesini icerirken, programlamada
finansal kisit basta olmak lzere insan, zaman ve materyal gibi kaynaklarin nasil
kullanilacagi ortaya konulmaktadir.

Herikivakayonetimdekiplanlamaveprogramlamazafiyetiniortayakoymaktadir.
Ozellikle zaman planlamasi agisindan ihale siireglerinin iyi ydnetilememesi mevzuata
uyum problemini de beraberinde getirmistir. Yapim isi ihalesinde risk analizi
yapilmamasi isin uzamasi ve zamaninda bitirilememesi ile sonuglanmistir. Mal alim
isinde ise ihtiya¢ analizinin zamaninda ve yerinde yapilmamasi sézlesmenin feshine
neden olmustur. Bu durumlar idari yapinin timind kapsayan ve esaslari 6nceden
belirlenmis kontrol sistemlerinin bulunmadigini géstermektedir (Akyel, 2010).

i¢c kontrol faaliyetlerinde dncelikle riskli alanlar belirlenmektedir. Bu nedenle
sistemin bir diger standardi risklerin belirlenmesi ve degerlendirilmesi olarak
tanimlanmustir. i¢ kontrol finansal olan ve olmayan biitiin siirecleri kapsadigindan,
riskler degerlendirilirken finansal etkilerin yaninda 6zelikle kurumsal itibara
olabilecek muhtemel etkiler de degerlendirilmelidir (KPMG, 1999). Risk analizi igin
kullanilacak yontemler cesitlense de riskin meydana gelme olasiligl ile muhtemel
etkileri ve sebep-sonug iliskisi ortaya konabilmelidir.

Kamuda cariharcamalarla yatirrm harcamalariarasindaki dengesizlik ydnetimin
icra doneminde performansini gostermek istemesi nedeniyle cari islere dogru
yonelim gostermektedir. Bu yonetim zafiyetinin bir devami olarak gorilebilecek bir
uygulama ise tasrada idareye bagl tek yonetici olmasi hasebiyle i¢ kontrol sisteminin
disindaymis algisinin gelistirilmesidir. Ne var ki, bu anlayis en yiiksek risk olan kurum
itibarini zedelemeye sebep olabilmektedir. Her eksikligin ve yetersizligin temeli
bir iyi yonetim ilkesinin ihlaline kadar uzanmaktadir. Tespit edilmemis veya dnlem
alinmamis bazi riskler ¢ok yikici sonuclar dogurabilmektedir. Bu nedenle, kurum
itibari risk yonetimi acisindan kamu idarelerinde ilk sirayi almaktadir.
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Riskler bireysel, orgitsel ve cevresel faktorlerden etkilenmekte ve her
kurum igin farklilik sergileyebilmektedir. Ancak regiilasyonlara uyum, yeteneklerin
yonetimi ve sosyal sorumluluk kiresel baglamda ilk on risk arasinda yer almaktadir
(Ernst&Young, 2010). Kamu idareleri de dinamik bir yapiya sahip kurumsal yonetim
uygulamalari kapsaminda bu risklere maruz vaziyettedir. Vaka analizleri de
incelenen idarenin giincel mevzuati takip etmemesi sonucu bu riskleri yasadigini
gostermektedir.

3.3. Kontrol Faaliyetleri

Tanimlanan risklere uygun hareket tarzlari belirleyebilmek icin yuratilen
faaliyetler kontrol faaliyetleridir. COSO modelinin Ug¢lincli asamasi olan kontrol
faaliyetleri cercevesinde Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebligi alti standart
belirlemistir. Bu kapsamdaki standartlarin ilki olan kontrol stratejileri ve yontemleri,
yonetsel uygulamalarin etkililigine yardimci olmaya yonelik siirecleri, politikalari ve
prosedirleri icermektedir (Atmaca, 2012). Kontrol strateji ve yontemleri bir dnceki
asamada tespit edilen riskleri azaltmak maksadiyla uygulanmaktadir. Kontroller
sayesinde calisan, is tanimindaki yetki ve sorumluluklarini bilir hale gelmektedir
(Omiirbek ve Altay, 2011).

ic kontrol sistemi énleyici, saptayici, yonlendirici ve telafi edici faaliyetlere
iliskin kontrollerin bitiininden meydana gelmektedir. Kontrollerin temel amaci,
uygulandiklarinda risklerin meydana gelme olasiligini azaltmalaridir. Kamu ihale
sirecinde kontroller butinlesik bir sekilde farkli seviyelerde yerlesik bir sekilde
yapilmaktadir. ihale dosyasinin ihtiyac makami tarafindan hazirlanmasindan sonra
ihale komisyonu tarafindan incelemeye tabi tutulmasi 6rnek verilebilir. Muayene ve
kabul islemleri de esasen satin alma sirecinin kontrolinl teskil etmektedir. Vaka
analizlerinde kontrol islemlerinin yeterli derecede yapilmadigi, yapilsa dahi ihale
yetkilisinin mevzuat bilgisinin eksikligi ve uygun olmayan sekilde yonlendirilmesi
sonucunda yeterli derecede isletilemedigi goriilmektedir. Ozellikle ikinci vakada yer
aldig1 Gzere, muayene ve kabul komisyonu tarafindan kontrol tesis edilmis ve s6z
konusu mallarin muayene edilemeyecegi bildiriimesine karsin mal alimina devam
edilmistir. Nihayetinde merkez teskilatinin yonlendirmesi ile s6zlesme feshedilmistir.

Kamu i¢ kontrol standartlarindan bir digeri de prosedirlerin belirlenmesi
ve belgelendirilmesini gerektirmektedir. idare kapsaminda yiiriitiilen faaliyetlerde
glncel ve mevzuata uygun prosedirin ve diizenlemelerin hazirlanmasi i¢ kontrol
sisteminin temel taslarindan birini teskil etmektedir. i¢ kontrol sisteminin dinamik
yapisi risklerin belirlenmesi ve kontrol proseddrlerinin gelistiriimesine de yansimistir
(KMPG, 1999). Ancak bu sekilde standardizasyon saglanarak kamu hizmetlerinin
isleyisinde karsilasilabilecek eksik ve aksak hususlarin 6niine gecilebilecektir. Clinki
riskler olumsuzluklari barindirdigi gibi kendilerini ortadan kaldirabilecek veya
uygun kontrolleri gelistirebilecek firsatlari da sunmaktadir (Tiredi, 2011). Vaka
analizlerinden bu hususun kritik gorevler icin dahi yapilmadigi anlasiimaktadir.
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i¢ Kontroliin bilesenlerinden kontrol faaliyetlerine iliskin standartlardan bir
digeri olan gorevler ayrihg ilkesi, kurum igerisinde finansal ve finansal olmayan
islemlerden sorumlu olanlarin agik bir sekilde tanimlanmasini gerektirmektedir
(Atmaca, 2012). Ne var ki, yoneticinin mali mevzuata iliskin fiillerde yardimci
veya danisman sifatiyla kullandigi personel, yapi denetim heyeti baskani olarak
tamamlanmamis bir yapim isi icin kabule hazir tutanagini tanzim eden, temizlik
malzemeleri alimina iliskin ihale dosyasini ihale komisyonu baskan vekili olarak
inceleyerek, tamam olmayan dosya muhteviyati ile ihale yapilmasini uygun bulan
kisidir. Halbuki her islem mutlaka yetkilendirilmis kisiler tarafindan ve yetkileri
dahilinde yaratalmelidir. Nitekim i¢ kontrolliin etkin bir sekilde uygulanabilmesi
icin mali yetki ve sorumluluklar bilgili ve yeterli yoneticilerle personele verilmesi
gerekmektedir (5018 sayili Kanun, Madde 57). Aksi takdirde hata veya usulsizliik
ihtimali de artmaktadir (PIFC Expert Group, 2004).

Hiyerarsik kontroller de kontrol faaliyetlerini olusturan standartlar icerisinde
yer almaktadir. i¢ kontrol bir islemi kontrol etmekten ziyade, yénetim agisindan
idarenin timune hakim olmaktir (Glrkan, 2009: 172). Bu sebeple, i¢c kontrol
standartlari igerisinde hiyerarsik kontrollerle idarenin bagh oldugu teskilat yapisi
icerisindeki denetim ve gozetimlere de yer verilmistir. Bu ¢ercevede bilgi ve iletisim
acisindan raporlama standardi da gelistirilerek idareye sorumluluk yiklenmistir.

Ancak, tasra teskilatt Uzerinde merkezin kontroliniin eksikligi, yapilan
miracaatlara verilen cevapla ortaya konmaktadir. Birinci vakada durumun
Bakanliga bildiriimesine karsin st yonetim olayi incelemek yerine idarenin bir Ust
makamina havale etmeyi uygun bulmustur. ikinci vakada da idare durum hakkinda
bilgilendirilmesi ve sézlesmenin feshi yoniinde idare’yi yénlendirmesine karsin,
hiyerarsik kontrol anlaminda kendi yetkilerini kullanmamistir. Cinkl Ust yonetim
ic denetimi yasal bir zorunluluk olarak gérmemekte ve uygulamalara destek
vermemektedir (Glner, 2010). Halbuki etkili bir i¢ kontrol icin dogru i¢ kontrol
anlayisina sahip ve sorumluluk almaya istekli yoneticiler 6nem tasimaktadir (Akyel,
2010). Ayrica, kamu yoneticileri yarattigu hizmetler, kullandig yetki ve kaynaklar
sebebiyle daha ¢ok hesap verebilir olmak durumundadir (Eryilmaz ve Biricikoglu,
2011). Bu sekilde seffaflik, esitlik, hesap verebilirlik ve sorumluluk ilkeleri uyarinca
kurumsal yonetim uygulamalarinin yerlesmesi de kolaylasmaktadir (Atmaca, 2012).

Kamu mali mevzuati uyarinca, harcama yetkilileri hesap verebilirlik ve
sorumluluk agisindan Ust yoneticiye dogrudan bagli bulunmaktadir. Bu nedenle
harcama vyetkilisi ayni zamanda merkezin i¢ kontroll tasrada uygulayabilmesi icin
kullandigi bir kontrol mekanizmasidir. Harcama yetkilisi, mevzuata aykiri faaliyetlerin
onlenmesinden, kapsamli bir yonetim anlayisiyla uygun bir ¢alisma ortaminin ve
saydamligin saglanmasindan gérev ve yetkileri cercevesinde sorumludur (i¢ Kontrol
ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, 2005, Madde 8).
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Burada gorildugi gibi Ust yoneticinin kontrollinii yapmaktan imtina etmesi,
ic kontroliin tam anlamiyla sahiplenilmedigini de gostermektedir. Halbuki etkin bir
ic kontrol sistemi yonetim felsefesi ile hayat bulabilmektedir (Génen, 2009). Ayrica
yonetimin tavri tGretken bir 6rgit kiltiriniin yaratilmasi ve etkili bir kontrol sistemi
icin temel olan pozitif ¢alisma ortaminin olusturulmasi icin de bir gerekliliktir.
Cunki i¢ kontrol sisteminin tesis edilerek etkili bir sekilde uygulandigi isletmelerde
cahisanlarin kurumsal baglilik, isbirligi ve sorumluluk duygulari daha fazla gelismistir
(Holmes vd., 2002).

Faaliyetlerin surekliligi standardi idare’nin gorevlerinin aksamadan devami
icin gerekli tedbirlerin alinmasini salik vermektedir. Bu cercevede ilgili gorevlerin
dagiliminin yapilmasinda kaynaklarin uygun kullanimindan, is zenginlestirme ve is
rotasyonundan, faaliyetlerin koordinasyonu ve entegrasyonuna, idare genis kapsamli
ve batlncll bir yaklasim sergilemelidir. Mevzuata uyum kapsaminda glincellenen
diizenlemelerin takip edilerek ilgili personele iletilmesi de faaliyetlerin strekliligini
temin etmektedir. Vakalar bu agidan ele alindiginda, ikinci vakada goruldugi tzere
izin ddnemi olmasi nedeniyle personel sikintisi yasanmis, ihale Komisyon Baskanlig
gibi kritik bir gérevin yedeklenmesi icin yeterli derecede hassasiyet sergilenmemistir.

Bilgi sistemleri kontrolleri kontrol faaliyetleri icerisinde giderek 6nem kazanan
bir standart olarak 6n plana ¢ikmaktadir. Bilisim alanindaki gelismelerle birlikte hazir
yazihmlarin kamu sektériinde de kullanimi yayginlasarak artmaktadir. Programlarin
istekleri karsilayacak sekilde galistgindan emin olunabilmesi i¢in sirekli kontrol
edilmesi gerekmektedir. Vaka analizleri kapsaminda i¢ kontroliin bu bileseni
incelenmemistir.

3.4. Bilgi ve iletisim

i¢ kontrolii destekleyen diger bir unsur da bilgi ve iletisimdir. Kamu i¢ Kontrol
Sisteminin bu bileseni digerlerini biitiinleyici ve tamamlayici mahiyettedir. Boylelikle
yoneticilere gecerli, dogru ve gerekli bilgi zamaninda iletilebilecektir (Turedi, 2011).

Bilgi ve iletisim, yonetim ve calisanlarin sorumluluklarini yerine getirmesine
imkan taniyan sistemler ve raporlar butlintidir (Atmaca, 2012). Bilgi ve iletisim araci
olarak yaygin bir sekilde kullanilan araclardan birisi de butcedir. Blitce, merkezin
tasra tizerindeki kontroliiniin de temel bilesenidir. Ozellikle performans denetiminin
uygulanabilirligi acisindan bu bilesen daha da 6nem kazanmaya baslamistir.

Bu standartla hayat bulmasi istenen konu hiyerarsik iletisim oldugu kadar
yatay iletisimdir. Hiyerarsik yapi icerisinde yonetim kadrosu vasitasiyla calisanlara
talimatlari ulastirabildigi gibi, en alt seviyeden baslayarak, Gst yoneticiye kadar olusan
sonuglar, eksiklikler ya da meydana gelen olaylar ile ilgili bilgiler iletilebilmelidir
(Alpman, 2007). Bunun yani sira, akranlar arasinda herhangi bir iletisim eksikligi de
bulunmamahdir.
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Ancak vaka analizleri sonucunda bilgi ve iletisimin yalnizca Ustten asagiya
dogru isledigi gorilmektedir. Bu kontrol ortaminin sekillendirilemeyisinin dogal bir
sonucudur. Clinkd ihale yetkilisinin ayni zamanda birinci amir olmasi, personeli uygun
olmasa da ihale yetkilisinin istegi dogrultusunda hareket etmesine zorlamaktadir.
Bu cercevede yatay iletisim hayata gegme sansi da bulamamaktadir. Halbuki kamu
yonetiminde mali sorumluluk doguracak islemlerde amirin emir verme yetkisi
bulunmadigi gibi dogacak sorumluluk da bireyseldir.

Bilgi ve iletisim agisindan diger bir standart ise raporlamadir. i¢ kontrol
raporlari aksayan yonler, iyilestirme yapilacak alanlar, deger yaratan siirecler ve
faaliyetlerin etkililigi konusunda detayl bilgiler sunmaktadir (Giner, 2009). Vaka
analizleri kapsaminda i¢ kontroliin bu bileseni incelenmemistir.

Bilgi ve iletisim bileseni kapsamindaki diger bir standart da kayit ve dosyalama
sistemidir. i¢ kontrol sistemi, kurumdaki tiim islemlerin belgelendirilmesini
ve gerceklestigi dénemde dogru kaydedilmesini gerektirmektedir. i¢ kontrol
sisteminin etkinligi ve verimliligi acisindan bilgi ve belgelerin fiziki korunmasi icin
Onleyici ve dizeltici tedbirlerin alinmasi 6nem tasimaktadir (Tiredi, 2011). Bu
standardin gereginin yerine getirilmesi acisindan idare’nin kabule hazir olmayan bir
yapim isi icin gegici kabul yaptig, hatta olmayan bir is icin hakedis raporu tanzim
ettigi gortlmektedir. Donemi icerisinde 6demenin yapilabilmesi icin belgelerin
tamamlandigi ve yiikleniciye 6demenin yil sonunda yapilabildigi anlasiimaktadir.
Bu tarz etik ve hukuk disi davranislar, usulsizliik, riyakarlik ve manipilasyonlar
toksik liderlerin tipik 6zellikleri arasinda sayilmaktadir (Walton, 2007). Kurumun,
calisanlarin ve sistemlerin toksik liderlerin davranislarindan zarar gérmemesi igin,
ihale mevzuatina aykiri davranan yetkililer hakkinda agir cezai yaptirimlarin ciddiyetle
uygulanmasi bu tir durumlari 6nleyebilecek niteliktedir (Sayer ve Barutcu, 2010).

Bu bilesen kapsaminda onemli bir yer tutan standart hata, usulsizlik ve
yolsuzluklarin bildirilmesine iliskindir. Ozellikle bu vakalarda gorildigi lizere
klasik ve gelisime kapali yonetim anlayisina sahip yonetici, personel Uzerinde
baski olusturarak ihbar ve sikayetlerin 6nini de kapal tutma meylindedir ve
bu tarz davranan personeli de yildirmak suretiyle diger personel lzerinde baski
olusturmaktadir. Halbuki bilgi ve iletisimin dizenlendigi standartlar hata, usulsizlik
ve yolsuzluklarin bildirilmesini de icermektedir. Kontrol ortami o sekilde tasarlanmali
ki kurumsal kiltlre uygun olmayan davranislara sahit olan her personel rahatsizlik
duymali ve gerekli girisimlerde bulunabilmelidir (Waters ve Chant, 1982). Etik disi
davranislarin ortaya ¢ikarilmasinda ¢alisanlarin ihbar ve sikayetlerinin %45, 6rgit disi
ihbar ve sikayetlerin %22 oldugu belirtiimektedir (Holmes vd., 2002).

miracaatta bulunan Muayene ve Kabul Komisyon Baskanini gérevden almak ve gérev
yerinin degistirilmesini saglamak, akranlari yaninda kiglk distrmek ve hakaret
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etmek, mevzuata aykiri bir sekilde idari yaptirimlar uygulamak ve ceza vermek ve
sosyal yardim sandigindan faydalandirmamak gibi eylemlerle personeli yildirma ve
sikdyet mekanizmasini devre disi birakma gayreti icerisinde olmustur. Bu baskiyi
diger calisanlar lzerinde de hissettirmek suretiyle bu tiir girisimleri engellemeye
cahsmistir.

3.5. izleme

i¢ kontrol sisteminin son bileseni ise etkili bir izleme yapabilmek maksadini
glitmektedir. lyi tasarlanmis ve yerinde uygulanan izleme faaliyeti; ic kontrol
slrecine iliskin problemlerin zamaninda tespitini, karar verme siirecinde kullanilan
bilgilerin daha kaliteli Gretilmesini, daha dogru ve glivenilir finansal bilgi Gretimini ve
ic kontrol strecinin etkililigini temin etmektedir (COSO, 2009).

Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebligi tarafindan bu amacla diizenlenen
standartlar ve degerlendirmelerden ilki i¢ kontroliin degerlendirilmesine yoneliktir.
i¢ kontroliin degerlendiriimesi esasen i¢ kontroliin etkili isleyisinin giivencesini
sunmaktadir (COSO, 2009). idareler ancak bu sekilde i¢ kontrol sitemine iliskin
problemlerin farkina zamaninda varabilir, karar verme siireglerine ¢ikti tiretebilir. i¢
Kontrolve On MaliKontrole liskin Usul ve Esaslar (2005) 6z degerlendirme baglaminda
ilk asama olarak Harcama Yetkilisini, yetkilendirilmis ve belirlenmis standartlara
uyulmasinin saglanmasindan, gorev ve yetkileri ¢ergevesinde sorumlu kilmistir.
Ayrica idarelerin blinyesinde teskil edilen her turli denetleme ve degerlendirme
faaliyetleri ile hiyerarsik kontroller de degerlendirilmenin bir pargasidir.

Buvakaanalizlerinde Gistyonetim, dahaaltkademedekibirimigorevlendirmekle
bu sorumlulugunu yerine getirmis gorinmektedir. Ancak kontrol faaliyetinde
aksamalar oldugu, vakalarda personelin benzer islemleri daha 6nce yaptiklarini
belirten ifadelerinden anlasiimaktadir. Boylelikle kontrol, bir aksaklik meydana
gelmedigi middetce kullanilmayan bir yonetim fonksiyonu olarak algilanmaktadir.

Kamu i¢ kontrol sisteminin son standardi ise i¢c denetim fonksiyonunu ihtiva
etmektedir. i¢ kontrol sistemi kamuda uluslararasi standartlara uygun sekilde
olusturulmus; ancak, ayni standartlar cercevesinde isletilememistir (Glirkan, 2009).
Standartlara uygun sekilde i¢ kontrol sisteminin yilda en az bir defa kontrol edilmesi
gerekmektedir. Degerlendirmedeki eksiklikler isletim korligline neden olmaktadir.
ic denetim, etkin faaliyet gostererek bu eksikligi giderebilir. Clinkii i¢ denetim, i¢
kontroliin 6nceden belirlenen standartlara, politikalara ve hedeflere uygun yerine
getirilip getirilmedigini kontrol etmektedir. Ayni zamanda i¢ denetim, i¢ kontrol
sistemlerinin yolsuzluk ve usulstzlikleri 6nleme becerisini degerlendirerek,
etkililigini artirmaktadir. Bununla birlikte, i¢c denetim, kurum igine ve kurum disina
etkili bir i¢ kontrol sisteminin varligi hakkinda yeterli bir glivence de vermektedir.
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Guncel i¢ denetim anlayisl; paydas ve i¢ misteri anlayisini benimseyen, siireg
odakli, yumusak kontrollere dayali, soyut varliklari hesaba katan, risk temelli, iyi
uygulamalari yayan ve proaktif bir yaklasimdir (PIFC Expert Group, 2004). Ancak,
st yonetim destegi ve gorevlerin ayriligi ilkesi gibi iki temel unsurdan yoksun olan
bir i¢c kontrol sistemi, yonetim tarafindan i¢c denetimin de ihmal edilmesi ihtimalini
dogurmaktadir (Dabbagoglu, 2009). Nitekim iki vaka analizi de kamuda heniiz paydas
yaklasiminin benimsenmedigini, calisanlarin bir ic musteri olarak algilanmadigini,
yumusak kontrollerin anlasilamadigini, iyi uygulamalarin yayginlastirilamadigini ve
herhangi bir sorun yasanmadikga problemin tespit edilemedigini gdstermektedir.

SONUC

Bu calismada kamu ihalelerine iliskin iki vaka Kamu i¢ Kontrol Standartlar
baglaminda ele alinmistir. Oncelikle Tiirkiye icin yeni bir uygulama olan i¢ kontrol
hakkinda genel bir bilgi verilmis, miiteakiben bir tasra teskilatinda yasanan iki ihale
sureci incelenmistir. Vaka analizleri risk odakl ve mali olmayan siiregleri de kapsayan
COSO modelini temel alan Kamu i¢ Kontrol Standartlari baglaminda tartisilmistir.

Sonug olarak, Turk kamu yonetimindeki i¢ kontrol sisteminin kapsayici bir
mahiyette olmadigl gorilmdistlr. Bu bulgu literatlirde yer alan diger calismalarla
ortlismektedir (6r.; Akyel, 2010). Halbuki i¢c kontrol sistemi, tepe yonetimden en
alt kademeye kadar tiim personelin dogal pargasi oldugu bir sistemdir. Kurumsal
yonetim siirecinde ilerleme saglanabilmesi icin i¢ kontrol sisteminin etkinlestirilmesi
gerekmektedir. i¢ kontrol esasen bir islemi kontrol etmekten 6te, yénetim agisindan
idarenin bitlinline, calisan acisindan ise faaliyet veya slrecin timine hakim olmaktir
(Glrkan, 2009).

Zira hiyerarsik yapi icerisindeki kontroller ile strateji biriminde yapilan 6n
mali kontrol disinda, idari yapinin tiimini kapsayan ve esaslari dnceden belirlenmis
kontrol sistemlerinin bulunmayisi yapisal bir risk olusturmaktadir. Kontrol, yénetimin
temel bir fonksiyonu oldugu icin, her kademedeki yoneticinin dncelikle kendisinin
uymasi ve uygulamasi gerekmektedir.

Oyle ki, harcama yetkilisi, mesleki degerlere ve diiriist yénetim anlayisina
sahip olunmasindan, mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve yeterli yoneticilerle
personele verilmesinden, belirlenmis standartlara uyulmasinin saglanmasindan,
mevzuata aykiri faaliyetlerin dnlenmesinden, kapsamli bir yénetim anlayisiyla uygun
bir calisma ortaminin ve saydamligin saglanmasindan gorev ve yetkileri cercevesinde
sorumludur (i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, 2005, Madde 8).

ic kontrol, kisilerin hileli yollara basvurmasi ve giivenligin suiistimal
edilmesi, c¢alisanlar arasinda danisikll doviis gergeklestiriimesi suretiyle kasten
engellenebilecegi gibi sagliksiz alinan kararlar, dikkatsizlik, dalginlik veya usul veya
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kurallarin bozulmasi suretiyle ihlal edilebilir (Alpman, 2007). Etkin bir i¢ kontrol
sistemi; kurumsal faaliyetlerde etkililigi, verimliligi ve ekonomikligi saglayacagi gibi
isletme icerisinde suiistimallere olanak vermeyecek, her kademedeki yonetimin
yanlis kararlar almasini onleyecek ve devletin kaynaklarinin israf edilmesini
dnleyecektir (Omirbek ve Altay, 2009; Atmaca, 2012).

Vaka analizlerinden alinan dersler literatlirde yer alan bulgularla 6rtiismekte
ve kavramsal calismalari saha uygulamalari ile desteklemektedir. idare’nin bazi
faaliyetlerine iliskin glincel, kapsamli ve mevzuata uygun yazili prosediir ve
dizenlemeler bulunmamakta (Akyel, 2010; Tiredi, 2012), bulunsa dahi harcama
yetkilisi gibi yonetici pozisyonundaki personel tarafindan bilinmemektedir.

Ornegin; her iki vaka analizinden gériilecegi gibi ne harcama yetkilisi ne de
ihtiyac makami olarak idare gorevlisi ihale dosyasinin muhteviyati hakkinda bilgi
sahibi degildir. Bu da Tiredi (2012) tarafindan i¢ kontroliin uygulanamamasinin
sebepleri arasinda gosterilen potansiyel insan yanliglari ve kosullarin degisikligi
ylziinden prosediirlerin yetersiz kalmasi gerekgeleri ile 6rtismektedir.

Personelin hizmet ici egitim eksikliklerinin bulunmasi sistemin isleyisini
aksatan diger bir konudur (PFIC ExpertGroup, 2004). Halbuki i¢ kontrol sisteminin
kurulmasi hizmet ici egitim programlarinin yapilmasi ve uygulanmasi dahil en kiguk
birimdeki gorev dagilim gizelgesini kapsamaktadir (Turedi, 2011). Harcama yetkilisi
dahil personel satin alma ve ihale siirecine iliskin yeterli bilgiye sahip olmadig gibi,
harcama yetkilisi yonetici olarak bu konudaki zafiyeti giderici tedbir de almamaktadir.

Personelin yetki ve sorumluluk dagilimlarindaki eksiklikler ve zayifliklar goze
¢arpan hususlardir. Personelin yetkinliklerine uygun teskilat etkinligi saglayacak bir
goérevlendirme ve yedekleme yapilmadigi gériilmektedir. ihale Komisyon Baskanhgi
gibi kritik bir gorev icin hassasiyet sergilenmemis, yedek olarak goérevlendirilen
personel sorumluluk bilinci gosterememistir. Alinabilecek tedbirler arasinda
personelin kurs gdérmesini saglamak ya da baska kamu idarelerinden personel
talep etmek gibi hususlarin yer aldig1 distnilirse, daha uygun, maksadi tahakkuk
ettirecek, orglitsel hedeflere hizmet edecek ve personel ve kurum performansini
artirabilecek gérevlendirme de yapilabilir.

Ust yoneticiler, i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve gézetilmesinden, harcama
yetkilileri ve diger yéneticiler sistemin uygulanmasindan sorumlu tutulmaktadir (i¢
Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, 2005, Madde 8). Ancak vakalarda
gorildigl Gzere ne tasrada calisanin dahil oldugu bir kontrol mekanizmasi ne de
hiyerarsik kontroliin yer aldigi bir sistem isletilememistir. idarenin periyodik olarak
ic kontroliin isleyisini test etmesi gerekmektedir. Bu g¢alismalarda milakat ve
anketlere de yer verebilir. Ayrica sadece uygulamalarin gozlemlenmesi yetmeyebilir,

Sayistay Dergisi  Sayi: 91/Ekim-Aralik 2013 25



Kamuda i¢ Kontrol Sisteminin COSO Modeli Baglaminda Tasrada Uygulanabilirligi:
inalelerde Uygulanmasina Yénelik iki Vaka Analizi

cahlisanlar, aileleri, ylkleniciler, diger kamu kuruluslari, 6zel sirketler ve toplumun
fikrinin de alinmasi uygun olabilir. Bununla birlikte yoneticinin kendisi de zaman
zaman gayri resmi ortamlarda kontrol ortamina iliskin gorisleri alabilir.

One cikan diger bir husus da i¢ denetimin heniiz i¢ kontrol sisteminin etkililigini
denetleyecek deneyim ve tecriibeye sahip olamayisidir (Gurkan, 2009; Akyel,
2010). i¢ denetim sisteminin etkili kullanilamadigi AB ilerleme raporunda da dile
getirilmektedir (AB Komisyonu, 2013: 9). i¢c denetim, i¢ kontrol sisteminin yeterli,
uygun ve etkin olup olmadigl hakkinda Ust yonetimi bilgilendirmek durumundadir.
Ancak, denetimlerin mali ve uygunluk denetiminin disina tasmadigi bilinmektedir.
ic kontrol sisteminin degerlendirilmesine iliskin i¢ denetgiler ve ist ydneticilerin
algilarini 6lgen bir arastirma sonucunda etkin bir denetimin yapilamadigl
belirlenmistir (Glirkan, 2009: 174).

Bununla birlikte, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu 2011 yili Kamu Ig
Denetim Genel Raporunda atama yapilmayan i¢ denetgi kadro oranini %47 olarak
belirtmektedir (iDKK, 2012). Bu durum i¢ denetgilerin nicelik olarak da yetersizligine
isaret etmektedir. AB Komisyonu (2013: 76) tarafindan da ilerleme raporunda ig
denetgi sayisindaki dislise ve tasra teskilatinda i¢c denetimin etkin uygulanamayisina
yer verilmistir. Ayrica, i¢ denetgilerin i¢ denetimi gerek teorik gerekse uygulama
olarak bilmedikleri, ic denetim metodolojisine hakim olmadiklari bulgulanmistir
(Glner, 2009b). Bu sebeplerle, harcama vyetkililerinin yaptiklari etik ve hukuk
disi davraniglarin 6nline gecilememektedir. Ayrica, harcama vyetkilisi ile birlikte
yonlendirici olmasi beklenen personelin ayni dogrultuda hareket etmesi gikar birligini
dogurmakta ve kontrol miessesesinin etkili islemesine engel teskil etmektedir. Bu
baglamda, i¢ denetimin daha etkin kullaniimasi caydirici bir nitelik de tasiyabilir.

ic kontrol sisteminin temelini olusturan kontrol ortaminin uygun hale
getirilmesiic kontrol sisteminin yasayabilir dinamik bir yapida olmasiicin elzemdir. Bu
sebeple egitim programlari ile personelin bilinglendirilmesi ve Ust yonetimin sireci
sahiplenmesi 6nem tasimaktadir. Agik iletisim kanallari olusturularak toksik liderlige
miisaade edilmemesi kurum itibarinin zedelenmesine mani olabilmek icin ayri bir
oneme haizdir. Clinki toksik liderler agikhigi, yaraticihg ve saglkli galisma ortamlarini
yok eden sinsi ajanlardir (Walton, 2007). Bu agidan etik davranislara uyulmasi tesvik
edilebilir ve 6zellikle orta kademe yoneticilerinde etik bilincinin olusturulabilmesi
icin degisik platformlarda programlar uygulanabilir, iyi uygulamalar 6dullendirilirken,
etik disi davrananlar hakkinda idari ve adli takibat baslatilabilir.

i¢ kontroliin etkinliginin saglanabilmesi icin dis denetimin i¢ kontrolii denetim
alanina almasi 6nerilmektedir (Akyel, 2010). Dabbagoglu (2009) tarafindan yapilan
“bagimsiz denetimin yaygin olarak zorunlu olmadigi tlkelerde, isletmelerde i¢ kontrol
sistemine gereken 6nem verilmedigi” tespiti bu Oneriye zemin hazirlamaktadir.
Bagimsiz denetimin kapsayici mahiyette oldugu durumlarda i¢ kontrol 6nem
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kazanmaktadir. Bu kapsamda verilebilecek bir 6rnek ABD’deki uygulamadir. ABD’de
yurirlikte bulunan Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlari bagimsiz denetginin,
mdisterinin i¢ kontrol sistemine iliskin yeterli bilgi edinmesini zorunlu kilmaktadir
(ibis ve Catikkas, 2012). Ayrica, bu standart geregi bagimsiz denetgi list yonetimle
birlikte mali hizmetler birimlerinin eksikliklerini ve zafiyetlerini de raporlamak
durumundadir (Johnston, 2008). Yeni Tiirk Ticaret Kanunu’nda benzer bir diizenleme
ile i¢ kontroliin etkililigi bagimsiz denetim tarafindan denetlenebilecektir (TTK,
Madde 398). Buradan hareketle kamuda da benzer bir diizenlemeye gidilebilir.

i¢ kontroliin etkinliginin saglanabilmesi icin &nerilen baska bir husus da bu
konuda dis kaynaklardan yararlanmaktir. Ozellikle isletme kérligii olusmasi ihtimali
ylksek oldugu icin hizmet alimi yoluyla gerceklestirilen i¢ kontrol sisteminin daha
objektif, yapisal ve fonksiyonel olarak daha etkin olma ihtimali yiiksektir. Ozellikle
ic kontrol sisteminin 6z degerlendirmesinin sertifika sahibi personel tarafindan
veya hizmet saglayici tarafindan yapilmasi slirecin dinamizmi ve strekliligi icin bir
gerekliliktir. Bu cercevede calisanlarin hizmet ici egitimlerinin tamamlatilmasi ve
gerektigi durumlarda kurum disi egitimlerden yararlandiriimasi kurumsal ve bireysel
gelisime katki saglayabilir.

Bu galismaiile i¢ kontrol sisteminin kamuda tam olarak anlasilamadigi, yonetim
tarafindan sahiplenilemedigi ve yeterliliginin denetlenemedigi ortaya konmustur.
Calismanin genellenebilirligiicin gbrgll calismalarla desteklenmesi gerekmektedir. Bu
cercevede 6zel sektérde rastlanilan ve saha uygulamasini iceren ¢alismalarin benzeri
kamu idarelerinde tekrarlanabilir. Kalitatif arastirmalarin kantitatif calismalarla
desteklenmesi hem sistemin arzu edilen seviyeye getirilmesine yardimci olabilir hem
de bir yonetim fonksiyonu olarak hak ettigi degerin verilmesine zemin hazirlayabilir.
Bu sekilde kamu idarelerinde en az maliyetle, en uygun kalitede, dogru isi dogru
yapmak hedefine de hizmet edilebilir.
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