inénti Universitesi Uluslararasi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 6, Sayi 1, (2017), www.inijoss.net

KAMU SEKTORUNDE YOLSUZLUK RiSKiNi ONLEYiCi BiR ARAC OLARAK
IC KONTROL SISTEMI

Mehmet ARIKAN Serkan BENK
Malatya Buiyiiksehir Belediyesi inont Universitesi 11BF
Mali Hizmetler Uzmani serkan.benk@inonu.edu.tr

uzmanarikan@gmail.com

OZET

Modern kamu ydnetimi sistemi; etkili ve verimli kaynak kullanimi, stratejik plana dayal
yénetim sistemi, performans esasl blitceleme, saydamlik, hesap verilebilirlik, liyakat esash
personel rejimi gibi kavramlarla kendi felsefesini olugsturmustur. Bu felsefe; gérev, yetki ve
sorumluluklarin net bir sekilde belirlendigi bir yonetim dngdrmdis; raporlama sistemlerinin,
bilgi teknolojilerinin, analiz ve yorumlama tekniklerinin 6n plana cikarildigi; y&neticiye
glvenle karar alma ve uygulama imkéni saglamay! hedefleyen mekanizmalar yaratmustir.
Temelleri 6zel sektdre dayanan i¢ kontrol, modern kamu ydnetimi sistemine déhil olarak,
ihtiyaclara gore glincellenebilen dinamik yapisi ile glinimuizdeki sekline kavusmustur.
Yolsuzluklarin engellenebilmesi, kamusal ihtiyaglarin belirlenerek kaynaklarin planh bir
sekilde bu alanlara kanalize edilebilmesi, riskli alanlarin tespit edilerek yonetilmesi ve
idarenin kamuoyu o6nindeki imaji, etkin bir sekilde isleyen i¢ kontrol sisteminin
kazanumlaridir.

Bu c¢alismada, COSO modelini esas alan i¢ kontrol sisteminin yolsuzluk suglarinin
onlenmesindeki etkileri anlatilmaya cahgsiimugstir. Literatlir taramasi yapilarak, i¢ kontrol ve
yolsuzluk suglari arasindaki ters yonli iliski ele alinmistir. Geleneksel denetim sistemlerinin
eksikliklerinden kaynaklanan finansal ve ydnetsel skandallar, tarihsel 6rneklerle ele alinarak;
yolsuzluk riski tasiyan alanlarin, i¢ denetim, raporlama, kontrol, iletisim, liyakat esash
personel rejimi, saydamlik, hesap verebilirlik, etik ilkeler ve bilgi ydnetimi sistemleri gibi
mekanizmalarla; nasil 1slah edilebilecekleri tizerinde durulmustur. Modern kamu y&netimi
sistemi icerisinde i¢ kontrolln icsellestirilememesi, bu konuda farkindalik yaratilamamasi ve
geleneksel yoénetim anlayiginin evirilememesinin; i¢ kontrolln etkinligi ve islerliginin
oniindeki en temel sorunlar olduguna dikkat cekilerek; bu sorunlarin nasil bertaraf
edilebilecekleri konusunda birtakim &nerilerde bulunulmustur.

Anahtar Kelimeler: i¢c Kontrol, COSO, Yolsuzluk, Denetim

INTERNAL CONTROL SYSTEM AS A TOOL FOR PREVENTION OF CORRUPTION RISK IN
PUBLIC SECTOR

ABSTRACT

Modern public administration system has created its own philosophy with concepts such as
effective, economical and efficient usage of resources; management system based on goals
and strategic plans; performance based budgeting, transparency, accountability, and merit
based personnel regime. This philosophy foresees a management in which the duties,
authority and responsibilities are clearly defined; foregrounds reporting systems, information
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technologies, techniques of analysis and interpretation; and creates mechanisms targeting to
make confident decision making and implenting possible for managers. Internal control,
which was actually originated from private sector, was merged with public administration
and by its dynamic structure that can be updated according to today’s needs, it has gained its
present content. Prevention of corruption, determination of public needs and channeling
resources to these areas in a planned manner, identification and management of risk areas
and the image of managers are all the results of an effectively functioning internal control
system.

In this study, the internal control system based on COSQO’s effects of for prevention of
corruption were covered. In this scope, literature was reviewed and the negative relationship
between internal control and corruption crimes was examined. The financial and managerial
scandals arising from the deficiencies of traditional inspection systems are examined with
historical examples and discussed how these deficiencies can be resolved by mechanisms like
internal audit, reporting, control, communication, merit-based personnel regime,
transparency, accountability, ethical principles and information management systems. By
pointing out that the most fundamental problems in front of efficiency and functioning of
internal control are inability to internalize internal control within the modern public
administration system, the inability to raise awareness at this topic and the inability of
evolving traditional management approach; some suggestions were developed to eliminate
these problems.

Keywords: Internal Control, COSO, Corruption, Audit.

1. GIRIS

Toplumsal yasam, biiylik 6l¢iide; savaglar, ekonomik bunalimlar, cografi kesifler, teknolojik
gelismeler ve son zamanlarda ise 6zellikle kiiresellesme olgusu ile sekillenmektedir. Devlet, toplumsal
yasamui sekillendiren tiim bu olaylar1 ya bizzat kendisi yonetmis ya da bu olaylarin olumsuz sonuglarini
bertaraf edebilmek icin paternalistik bir bakis agisiyla karsi-politikalar iiretmistir. Bu amag
dogrultusunda 6zellikle “sosyal devlet” veya “refah devleti” gibi kavramlarin ortaya ¢ikmast ile birlikte,
devlet; toplumsal huzuru, baris1 ve adaleti tesis edebilmek i¢in; gelir diizeyi ve dagilimina, vergileme
tekniklerine, kalkinma planlarina, sosyal giivenlige iliskin diizenlemelere, gerekirse dogrudan fiyatlara
ve Urlinlere miidahale etmeye baglamis ve dolayisiyla kamu harcamalarinin artmasina neden olmustur.
Kamu harcamalarindaki bu artiglara paralel olarak, seffaflik; etkili, ekonomik ve verimli kaynak
kullanimi gibi kavramlar daha 6nemli hale gelmistir. Clinkii ortak ihtiyaglarin, ortak kaynaklar ile
finanse edilmesi gerekliligi; yerylizindeki en ilkel topluluklardan, glintimiiziin en modern
organizasyonlarina kadar gegen tiim zamanlarda, insanoglunun; kontrol etme, denetleme ve kontrol
edilme gibi kavramlarla i¢ i¢ce olmasint gerekli kilmuistir.

Klasik denetim ve teftis anlayislari, ¢ok eskilerden beri var olmasina ragmen, kullandig: geleneksel
enstriimanlar nedenleriyle; performans esaslilik, etkililik ve ekonomiklik, stratejik planlama gibi
modern mali yénetimin bilegenlerine tam anlamiyla uyum saglayamamus, ihtiyaglara yeterince cevap
verememistir. Tam da bu noktada; yonetim bilgi sistemleri, insan kaynaklar1 yonetimi, usulsiizliikle
miicadele prosediirleri, kurumsallasma odakli faaliyetler, maddi olmayan kontroller ve risk yonetimi
gibi bir¢ok aracin; biitge ve kamu harcamalarinin kontrolii ile birlestirildigi; modern, giincel ve 21.
yuzyilin kamu yonetimi alamindaki entelektiiel bir basarisi olarak nitelendirebilen i¢ kontrol
uygulamalarina dikkat ¢ekmek yararli olacaktir.

I¢ kontrol sistemi, israf ve yolsuzluklarin 6niine gegmeyi, performans odakli kaynak kullanimini,
riskli alanlarin belirlenmesini ve bu risklerin yonetilebilmesi igin gereken planlari ortaya koyabilme
kabiliyetini, mali saydamligi, hukuka uygunlugu, raporlamayi, plan ve programlama esasli ¢caligmay1 ve
liyakat esaslh kurumsallasmay1 hedefleyen siiregler biitiinii olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Oncelikli ya
da tek amaci yolsuzlukla miicadele degildir. Sistemin varlig1 ile planlanan amag, en genel tanim ile
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idarenin, hedefledigi amaglari elde etmesi siirecinde, makul giivence saglayabilmektir. Fakat bunun
bir gerekliligi de tabii olarak, ilgili idarenin yolsuzluklardan armdirilmis olmasidir.

Bu calisma, i¢ kontrol sisteminin; yolsuzluklar1 6nleme konusundaki etkilerini incelemeyi
hedeflemektedir. Belirtilen amag¢ dogrultusunda oncelikle i¢ kontrol sistemi ve yolsuzluk kavramlari
hakkinda bilgiler verilmistir. Daha sonra ise i¢ kontrol sisteminin yolsuzluklar iizerindeki olasi etkileri
i¢ kontrol sisteminin bilesenleri itibariyle degerlendirilmistir. Son olarak calisma sonuglandirict
dusiinceler ile tamamlandistir.

2.1C KONTROL SISTEMI

I¢c kontrol tanimlamalarinin biiyiik bir ¢ogunlugu; risk yonetimi, tasimr ve tasinmaz mal
varliklarinin kayit altina alinarak muhafaza edilmesi, muhasebe islemlerinin dogru ve tutarli olmasi,
biitgenin verimli ve planli bir sekilde kullanilmas1 ve performans esaslilik, mevzuata uygunluk, hesap
verebilirlik ve mali saydamlik kavramlar1 ekseninde sekillenmistir.

I¢ kontroliin kokleri vergiler kadar eskiye dayanmaktadir. Eski Misir, Babil, Hititler ve Eski
Yunan’da; farkli isimler altinda vergilerin toplandigi bilinmektedir (Oztiirk, 2015: 4816). Tarihi
verilerin, denetimin 5000 yil oncelere, Ninova kentine kadar dayandigini gostermesi (Sharkansky,
1991: 5) ve yine Eski Misir, Yunan ve Roma medeniyetlerinde kamu kaynaklarinin kontrol edildigini
gosteren kanitlarin olmasi, vergi denetimi mekanizmasinin ¢ok eskilere dayandigimi gostermektedir
(Khan, 1995: 15). O donemlerde, vergilerin tahsili ve harcanmasi, krallarin izin verdigi olgiide
denetlenmistir. Diizenli bir vergi sisteminin olmamasi, var olan vergilerin arizi ve ozellikle savag
donemlerinde alinmasi, vergilerin dini bir gereklilik olarak goriilmesi ve diizenli memuriyetin
olmamasi gibi nedenler de goz Oniine alinirsa; denetim mekanizmalarimin ne kadar zayif oldugu
anlagilabilir.

13. yiizyilda, Italyan kent devletlerine dayanan modern vergileme tekniklerinin ortaya ¢ikmasi
(Gurkan, 2014: 45), vergilerin diizenli hale gelmesi ve vergileme sistemlerinin ayni ekonomi yerine
nakdi ekonomi sistemi iizerine inga edilmesi; kontrol edilebilirligi artirmistir. Hesap yargilamalarinin
yapildig1 organlar olan Sayistaylarin temelleri de yine o yillarda atilmistir (Kése, 2007: 20). ilerleyen
yillarda Ronesans hareketlerinin baslamasi, biiyiik toplumsal degisimlere sahne olmus ve 6zellikle 14.
yiizy1l Ingiltere’sinde ve Avrupa’da egitime verilen énem (Giimiis, 2010: 30), 1789 yilinda meydana
gelen Fransiz Devrimi’nin temellerini olusturmustur. Bu dénemde, mutlak monarsilerin yikilarak
yerine cumhuriyet sistemlerinin  kurulmasi, doénemin kamu yOnetimi alamindaki baglica
dontistimleridir.

Kamu yo6netiminde, klasik denetim anlayisi, 1930°1u yillara kadar egemen olmustur. Bu anlay1s;
hata bulmaya yonelik kurgulanmasi, diizeltme islevini yerine getirememesi, performans Olglimii
yapamamasi, hata veya usulsiizliikklere anlik miidahalelerde bulunamamasi nedenlerinden dolay1
elestirilmigtir. Kiiresellesme, hukuk kurallarinin evrensellesmesi, plan, program ve performans esasl
calismanin 6n plana ¢ikmasi, kurumsal itibar ve giivenilirligin saglanmasi ihtiyact gibi faktorler;
idarelerin kendi faaliyetlerini kontrole tabi tutarak, hatalarmi ve eksikliklerini en aza indirmeleri
yoniinde bir anlayis degisikligine gidilmesini gerekli kilmustir.

Bu anlayis degisikligini zorunlu kilan gelismelerden bir tanesi, I. Diinya Savasi sonrasinda, ABD’deki
kiiciik sirketlerin bir araya gelerek tekellesmeleri ve ekonomiyi yonetmeleridir. Ciinkii 1929
bunaliminin en biiylik nedenlerinden biri olan bu tekellesme hareketleri; finansal riskler gozardi

edilerek gergeklestirilmis ve iflas eden bir holding dahi, ekonomik dengeleri alt iist etmeye yetecek
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biiylikliiklere ulasmistir. Bankacilik alaninda var olan diizenlemelerin yetersiz olmasi ise krizi
tetikleyen diger nedenler arasindadir (Okur, 2012: 20).

1929 bunalimindan sonra yasanan sosyo-ekonomik tahribatlarin diizeltilebilmesi amaciyla
Amerikan Sermaye Piyasasi Kurulu kurulmustur (Erdogan, 2009: 8-9). Kurul, 1934 yilinda, biitiin
sirketlerin muhasebe raporlarin1 detayli bir sekilde kayda almasini ve ic mekanizmalarla kontrol
edilmesini zorunlu kilan bir yasa ¢ikarmistir (Saia, 1992: 6).

1939 yilina gelindiginde, tip ve eczacilik alanlarinda faaliyet gosteren ve diinyanin say1l sirketleri
arasinda olan, New York Borsasi’na kayitli McKesson-Robins sirketinin yonetimi, kurulan sahte bir
firma ile Philip Musica tarafindan ele ge¢irilmis ve diinya tarihinde tek bir kisi tarafindan
gerceklestirilen en biiyiik finansal dolandiricilik olaylarindan biri gergeklesmistir. ABD, bu skandal
sonrasinda, denetim ve kontrol standartlarin1 degistirmis ve sirketler i¢in; “yonetimlerinde yer almayan
tiyelerden olusacak denetim komitelerinin kurulmasini” isteyerek, bagimsiz denetim kavramina vurgu
yapmustir (Catikkas, 2012: 1-24). 1949 yilinda ise “I¢ Kontrol-Koordineli Sistemin Ogeleri, Y6netim
ve Bagimsiz Mali Miisavirler I¢in Onemi” ismiyle, i¢ kontrole iliskin ilk ¢alismasini yayimlamistir
(Erdogan, 2009: s. 8).

1970’li yillarda, ABD'de meydana gelen, Baskan Richard Nixon’in istifasi ile sonu¢lanan ve
kamu kaynaklarinin hukuka aykiri bir sekilde yabanci hiitkiimet yetkililerine aktarildigini gosteren
Watergate skandali ortaya ¢ikti. Skandal, kamu kaynaklarinin hukuka aykir1 bir sekilde yabanci
hiikiimet yetkililerine aktarildigini ortaya koyuyordu. 1977 yilinda, bu tiir yolsuzluklarin 6niine
geemek adina Yabanci Yolsuzluk Kanunu yiirtrlige girdi. 1980°1i yillarda i¢ kontroliin ana temasini
olusturan bu kanunun ardindan, 1985 yilinda Hileli Mali Raporlama ile ilgili, Treadway Komisyonu'
olarak da bilinen, Ulusal Komisyon kurulmus ve 1992 yilinda “I¢ Kontrol Biitiinlesik Cergeve”
baslikl1 bir rapor yayimlamistir. COSO” i¢ kontrol modeli olarak da bilinen bu rapor; esasen, ozel
sektorde uygulanmak iizere gelistirilmistir. Amerika Birlesik Devletleri, Avrupa Birligi ve INTOSAI’
tarafindan kullanilan ve en yaygin olan sistemdir.

I¢ kontrol kavraminin ilk kez gelistirildigi COSO, i¢ kontroliin tanimini; bir organizasyonun
faaliyetlerinin etkinligini saglamak, yasalara ve diizenlemelere uygunlugunu tesis etmek, finansal
raporlama sistemlerini giivenilir hale getirmek ve hedeflerinin ger¢eklesmesine makul bir giivence
saglayabilmek i¢in olusturulan ve uygulanan bir siire¢, seklinde yapmistir (Saltik, 2007: 6-13).

ABD Sayistay’i, COSO modelini temel alarak, kendi i¢ kontrol standartlarini hazirlamig ve 2000
yilinda kullanmaya baglamistir. INTOSAI ise yine COSO modeline dayanan i¢ kontrol standartlart

Bagkaninin adiyla adlandirilan (James C. Treadway) Treadway Komisyonu ya da Sahte Mali Raporlama
Ulusal Komisyonu, 1985 yilinda kurulmustur. Amerikan Sertifikali Muhasebeciler Enstitiisit (AICPA),
Amerikan Muhasebeciler Birligi (AAA), Uluslararas1 Finans Yoneticileri (FEI), i¢c Denetgiler Enstitiisii (ITA)
ve Yo6netim Muhasebecileri Enstitlisii (IMA), komiteyi olusturan organizasyonlardir. Treadway Komisyonu,
sahte mali raporlarin nedenlerini arastirir ve yaganma olasiliklarini minimize etmeye ¢alisir. Komisyon, kendi
biinyesinde, bir ¢alisma grubu olusturmustur. Destekleyici kurumlarin, i¢ kontrol sisteminin kurulmast ve
etkinliginin degerlendirilmesi amacina yonelik olarak bir proje kapsaminda ¢aligmalar: kararlastirilmigtir. Bu
proje kapsaminda, Treadway Komisyonunu Destekleyen Kuruluslar Komitesi, 1992 yilinda, “COSO f¢
Kontrol Modeli Standartlar”n1 yayimlamustir. Detayli bilgi i¢in bkz:
<http://kontrol.bumko.gov.tr/TR,2185/coso-hakkinda.htmI> (10.01.2016).
Committee of Sponsoring Organizations of Treadway Commission, Treadway Komisyonunu Destekleyen
Kuruluglar Komitesi, (COSO)
International Organization of Supreme Audit Institutions, Yiiksek Denetim Kurumlari Orgiitii, INTOSATI).
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taslagimi kabul etmis, tiye tilkelerden alinan goériis ve onerileri de dikkate alarak; 2004’de, Kamu
Sektorii Igin I¢ Kontrol Standartlari Kilavuzunu yayimlamustir (Saltik, 2007: 11).

COSO, 2013 yilinda; kurumsal yénetimin artan 6énemi, risk esasli yonetimin 6n plana ¢ikmasi ve
yasal diizenlemelerin paralelinde bir sistem dizayn edilmesi arzusu ile suiistimallerin tespitine ve
onlenmesine yonelik beklentiler dogrultusunda giincellenmistir. Bu giincellemeler sonrasinda
yonetisim kavrami 6n plana ¢ikarilmis ve finansal olmayan raporlama sistemlerine de 6énem verilerek
yolsuzluklarla miicadele konusuna daha fazla yer ayrilmistir (Ersin, 2013).

3. YOLSUZLUK KAVRAMI

Yolsuzluk kavramina iliskin en genel tanimlama, Diinya Bankasi tarafindan yapilan; kamusal
giiciin ozel kazanglar igin kotiiye kullanilmasi, ifadesidir diyebiliriz (Baldemir, 2009: 50). 1999 yilinda
imzalanan Avrupa Konseyi Yolsuzlukla Miicadele Ozel Hukuk Sézlesmesinde, yolsuzluk kavrami;
“bireylerin, gorevierini yerine getirirlerken sergiledikleri davramgslarin yasalara uygun olmamasi,
riigvet veya riisvet gibi yasal olmayan her tiirlii maddi ya da manevi menfaatin talep edilmesi, teklif
edilmesi, verilmesi veya kabul edilmesi” olarak tanimlanmustir.

Yolsuzluklart c¢esitli sekillerde siniflandirilabiliriz. Mesela, 2014 yilinin Eyliil ayinda, St.
Petersburg’da, G20 liderlerine dagitilan bir dokiimanda, Ug¢lii bir ayrima gidilmistir. Bunlardan
birincisi riigvet, ikincisi kamu varliklarinin 6zel kullanima aktarilmasidir. Sonuncusu ise himayeci
yolsuzluk denilen ve kayirmacilik olarak da adlandirilan yolsuzluk tiirtdiir (Kongar, 2014). Vito Tanzi
ise merkezi yonetim-yerel yonetimlerde yolsuzluklar, biirokratik-siyasi yolsuzluklar ve nakdi-ayni
yolsuzluklar seklinde bir smiflandirmaya gitmistir. (Tanzi, 1998: 9-10). ilaveten bircok yolsuzluk
siniflandirilmast yapilabilir. Yolsuzluk tiirlerinin, sugun islenmesine neden olan, yani kargiliginda elde
edilen ya da edilecek olan kazanimlar temelinde incelenmesi, konunun anlagilmasi agisindan daha
yararli olabilir. Bunlardan ilki, ekonomik ¢ikarlarin 6n planda oldugu, maddi kazang elde etme
dirtustiyle gergeklestirilen; riigvet, zimmet ve irtikdp gibi eylemlerin olusturdugu ekonomik
yolsuzluklardir. Digeri ise temelinde maddi kazang elde etme amaci giitmeden; segmen, politikaci,
biirokrat ya da baski ve ¢ikar gruplarinin; kendi ¢ikarlarin1 korumak, yetki alanlarii genigletmek veya
mevcut yetkilerini artirmak amacryla, yetki ve statiilerini hukuka aykiri olarak kullandiklart siyasal
yolsuzluklardir.

Ekonomik yolsuzluklar baglaminda; riigvet, irtikdp ve zimmet; kamuda en c¢ok gériilen sug
tipleridir. Kontrol mekanizmalarinin zayif oldugu alanlarda, vatandaglar, kanuna uygun olmayan
haksiz taleplerini riisvet mekanizmasiyla elde etmeye calisirlar. Irtikdp sucunda ise kamu gorevlisine
yarar saglayan ya da saglamay1 vaat eden kimse, aslinda su¢ isleme kasti ile hareket etmemektedir.
Ciinkii kendisi, zaten haksiz bir yarar saglamayr hedeflememektedir. Kisi; hakki olan bir kazanimi
elde etmek ve hukuka uygun bir islemin ger¢ceklesmesini ya da vaktinde gerceklesmesini istemektedir.
Bu isteginin karsiligi olarak da kamu gorevlisi, talep sahibini, ondan bir menfaat saglayabilmek veya
menfaatin vaat etmesini saglamak i¢in zorlamakta veya ikna etmeye ¢alismaktadir ya da ikna etmistir.
Bu yolsuzluk tipinin, egitim seviyesinin diisiik oldugu toplumlarda daha ¢ok goriilmesi normaldir.
Ciinkii boyle toplumlarda hak arama ve hesap sorma bilinci, gelismis toplumlara gore daha zayiftir.
Bununla birlikte; idarelerde yiiriitiilen faaliyetlerin hangi siireclerden gegeceginin Onceden
belirlenmemesi ve vatandasin bilgisine sunulmamasi ise irtikap sucunu artiran diger nedenler
arasindadir.

Tasmir kayit ve bigi-islem sistemlerinin zayif olmasi ile birlikte memur sorumluluklarinin net bir
sekilde belirlenmemis olmasi1 da memurlarm goérevleri nedeniyle kendilerine teslim edilmis olan
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mallar1 zimmetlerine gegirmelerine ya da bu mallar lizerinde sahsi tasarruflarda bulunmalarina imkéan
saglar.

Siyasal yolsuzluklar, alian siyasal kararlar sonucunda; kamu kaynaklarinin kullanim yerlerini ya
da nasil kullanacagini belirleme yetkisine sahip otoritelerin, hukuk kurallarim ihlal etmek suretiyle ve
cogunlukla da temelinde maddi kazang elde etme gayesi giitmeden, bu yetkilerini ticlincii kisilerle
cikar iligkilerine girmek amaciyla kullanmalarini ifade eder (Adaman ve Carkoglu, 2014: 13). Rant
kollama, lobicilik, siyasal giic ve yetkinin kamu kaynaklarimin azalmasma yol acacak sekilde
yandaglar lehine kullanma, liyakat ilkesi g6z Oniine alinmaksizin akraba, es dost ya da siyasi
birlikteligi olan kisiler lehine nepotizm ve kronizm gibi kavramlarla kadrolasmaya imkan saglama,
kamu kuruluslarinin orgiitlenme yapisini ve yatirimlarimi secilme araci haline getirerek fayda/maliyet
analizi yapmaksizin yonlendirme ve kullandirma; secim donemlerinde kendisini finanse eden
sirketleri, secildikten sonra kamu kaynaklarindan yararlandirmak suretiyle cikar saglamak, siyasal
yolsuzluklara 6rnek olarak gosterilebilir.

3.1. Yolsuzlugun Nedenleri

Temelinde egitim seviyesinin diigiik olmasi, denetim ve kontrol eksiklikleri, demokrasinin
gelismemig olmasi, hukuk diizeninindeki bosluklar gibi bir¢ok neden olan yolsuzluk suglari, neredeyse
insanlik tarihi kadar eskidirler. Stimerolog Veysel Donbaz tarafindan ¢oziilen, “Stimer Okul Giinleri”
isimli bir tablet, riisvetin MO 4000 yillarina kadar uzandigmin delili niteligindedir. Tablette, basarisiz
bir 6grencinin, ailesi tarafindan Ogretmenine hediye ve yiyecekler sunuldugu ve bu 6grencinin
birdenbire sinifin en bagarili &grencisi ve hatta sefi oldugu anlatilir (Biber, 2013). Orta Cag
Fransa’sinda “pot de vin “(sarap testisi) kelimesinin, giinlimiiz Fransizca’sinda “riigvet” kavramina
karsilik gelmesinin nedeni, Orta Cag’da sarabin ¢ok degerli olmasi ve devlet memurlarina veya krala
yakin olan kimselere hediye olarak sunulmasidir (Oner, 2005: 40).

MS 1020-1086 tarihleri arasinda yasayan Cinli diigiiniir Wang An Shih’e gore; yolsuzlugun
temeli, insanlarin ve yasalarin kotiiliigline dayanir. Wang, insanoglunu; yiiksek ahlakli ve diisiik
ahlakli olmak tizere ikiye aymrmaktadir. Ona gore tehlike, diistik ahlaklilarin, devletin basina
gelmesidir (Khondker, 2004: 9).

Egitim diizeyinin digiikligt, sivil toplum orgiitlerinin yetersizligi, yolsuzlugu destekleyen ve
normallestiren kiiltiirel altyapi; demokrasinin gelismesinin 6niindeki en blyiik engellerdendir
(Yardimcioglu, Yahya, Ada, 2014: 174). Demokrasinin zayif oldugu toplumlarda, hesap sorma
mekanizmalart etkin islemez. Oysaki gelismis demokrasiler, yolsuzluklar1 ¢ogunlukla bertaraf
etmiglerdir ve elde edilen sonuglar; arzu edilen demografik yapidan, zengin ve istikrarli bitylimeye
kadar bir biitiin halinde kalkinmay1 tesvik etmektedirler (Paldam, 2002: 215-240).

Siyasetgiler, bliylk oranda; performans ve liyakat gibi kriterleri dikkate almazlar ve devlet
kadrolarin1 kendi menfaatleri dogrultusunda dizayn etmelerinin, normal ve olagan oldugu diisiiniirler
(Culpan, 1980: 39). Politik bir yolsuzluk tiirii olan bu durum sonucunda, biirokratlar; kendilerine,
haklar1 olmadig1 halde makam tahsis eden bu siyasetcilerin menfaatlerini, kamu menfaatlerinin 6niinde
tutma egilimindedirler.

Yolsuzluk suglari, hukuk sistemlerinin zayif oldugu gelismekte olan {iilkelerde veya gecis
ekonomilerinde daha ¢ok goriilmektedir. Politik patronaj iliskileri cercevesinde yargi ve hukuk
sisteminin sekillendirilmeye c¢alisilmasi, yargi bagimsizliginin tesis edilememis olmasi, biirokratik
stireglerin uzamasi ve sonu¢ odakli g¢alisilmamasi yolsuzluk suglarini artiran nedenler arasinda
sayilabilirler.
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Teftis birimlerinin, teftis standartlarimi belirleyen ortak kurallar1 ya da bu standartlar1 ortaya
koyacak ve takip edecek ortak ve iist bir yapilarinin olmamasi, her kurum ic¢in ayr1 ayri standartlar
belirlenmesi sonucunu dogurmaktadir. Her kurumun kendi gorev alanma iligkin standartlar
belirlemesi, kamu yo6netimini bir biitiin olmaktan ¢ikarmakta ve koordinesiz, ayriksi yapilanmalara
zemin hazirlamaktadir (Soyupek, 2015: 153). Tiim bu olumsuzluklar; yolsuzlugu dogrudan artiran,
tesvik eden ya da ortaya ¢ikmasini engelleyen nedenler olarak siralanabilir.

3.2. Yolsuzlugun Etkileri ve Sonuclari

Yolsuzluk suglarinin etki ve sonuglarinin ne derece énemli oldugunun anlasilmasi agisindan, bazi
filozof, yazar ya da yoneticilerin eserlerinden ornekler vermek faydali olacaktir. Mesela; Kautilya,
yolsuzluk yaptig1 tespit edilen kisilerin bu gorevlerinden uzaklagtirilmalar1 ve hatta siirgiin edilmeleri
gerektigini, diisinmektedir (Shamasastry, 1915: 93-94). Aristo, MO 350 yillarinda, “Politika” adli
eserinde, biitiin parasal islemlerin halkin gozii 6niinde gerceklesmesini ve kayit altina alinmasi
gerektigini vurgulamistir (Karluk, 2013). Bu diisiince, belki de mali saydamlik kavraminin temellerini
olusturmaktadir. ilk ¢agin en 6nemli hukuk kaynaklarindan birisi olan Hammurabi ve Oniki Levha
kanunlarinda, Platon, Dante ve Shakespeare’in eserlerinde, yolsuzluk suglar ele alinmigtir.

1995 yilinda James D. Wolfensohn’in, Diinya Bankas1 bagkani olmasi ile birlikte; yolsuzluklarla
miicadele etkin bir politika izlenmeye baslanmigtir. 1996 yilinda gergeklestirilen Diinya Bankasi ve
IMF ortak toplantisinda; yolsuzluk, toplumlarn ¢iiriiten bir kanser ve yoksullugun nedeni olarak
gosterilmigtir. Diinya Bankasi, yolsuzluklari; stirdiiriilebilir kalkinmayi engelleyen, yoksullugu artiran,
makroekonomik istikrarsizliklara neden olan, yabanci yatirimlari azaltan ve tiim toplumlarda
gortilebilen kiiresel bir sorun olarak nitelendirmistir (Akgay, 2004: 115-119).

Yolsuzluk suclari, toplumlarin; ekonomik ve sosyal yonlerden gelismesinin Oniinde biyiik
engeller olustururlar. Ekonomik anlamda haksiz rekabet olusmasina neden olarak, hizmet kalitesini
diigiiriirler (Ozsemerci, 2003: 12-19). Fayda maliyet analizlerine dayanmayan ve biiyiikk kaynak
kullanimlarim gerektiren verimsiz projeler, kamu harcamalarinin bilesimini bozar ve verimlilik
kaybina yol acarlar. (Algan, Tekin, Aktakas; 2014: 2). Sosyal anlamda ise bu suglar toplumun, devlete
olan giivenini zedelerler. Bu sug tipleri, ¢ogunlukla sahsi ¢ikarlarin, toplumsal ¢ikarlara istiin
tutulmasi anlayisina dayandiklari i¢in, toplumdaki goérev ve sorumluluk duygularini alt iist ederler.
Yasal otoriteye karst duyulan saygiya zarar verir, hikkiimet ile vatandaglart karsi karsiya getirirler.
Yasa dig1 faaliyetlerde bulunma aligkanligi, zamanla daha genis kesimlere transfer edilir ve etkileri,
tilke simirlarint asacak derecede biiyiik olur (Ozsemerci, 2003: 12-19).

Yolsuzluk suglar, ilk bakista birbirleriyle baglantisi olmadig: diisiiniilen bir¢ok toplumsal olayla
neden-sonug iliskisi i¢indedir. IMF’nin yaptigi bir arastirma; bir iilkenin O ila 10 araligindaki
yolsuzluk algilama endeksindeki bir birimlik olumsuz artisin; kisi bast GSMH’de %0,3 ile 1,8;
yatirimlarin GSMH’ye oraninda %] ile 2,8 ve yoksullarin gelirinde ise %2 ile 10 arasinda bir dusiise
sebep oldugunu gostermektedir. IMF verilerine gore, yolsuzluk algilama endeksi azaldik¢a; egitim ve
saglik harcamalarinda azalma, bebek Oliim oranlarinda ise artis meydana gelmektedir (2002’den
aktaran, Tarhan, vd., 2006: 73). Yine 152 iilke i¢in 1960-1992 donemini ele alan bir biiyiime modeli
calismasinda; Ehrlich ve Lui*, biirokratik yolsuzluk ve biiyiime arasindaki iliskiyi incelemisler; beseri
sermaye yatiriminin ekonomik biiytimenin kaynagi oldugunu, yolsuzluklarin politik sermaye
yatirnmini artirdigini, beserl sermaye yatirimlarimi ise azalttigini ortaya koymuslardir. Yolsuzluklarin,

*  Isaac Ehrlich, Amerikali bir ekonomisttir. New York Eyalet Universitesi Ekonomi Bolimii Bagkanidir.

Francis T. Lui ise Hong Kong Universitesi’nde profesor olarak gérev yapmaktadir.
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kisi basina diisen gelir seviyesi ile negatif bir iliski i¢inde oldugunu tespit etmislerdir (Ehrlich,
Lui;1999: 286-290).

Diinya Bankas1 Eski Baskani Paul Wolfowitz, gérevde bulundugu 2006 yilinda, Diinya
Bankasi’nin en 6nemli hedeflerinden birisinin, gelismekte olan iilkelerdeki yolsuzlukla miicadele
oldugunu ifade etmis ve bu iilkelere yapilan kalkinma yardimlarini, kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda
kullanan yoneticileri hedef almistir. Wolfowitz’in bu disiincesinin temelinde, kendisinin,
Endonezya’da Amerikan Biiyiikelciligi yaptig1 donemde bu iilkeye yapilan kalkinma yardimlarinin,
yolsuzluklardan dolay1 yoksullara istenilen diizeyde yarar saglamadigina taniklik etmis olmasi yer
almaktadir. (Zwadzky, 2006). Gelismemis tilkelerdeki yolsuzluk algisi arttik¢a, yardim eden iilke ya
da kuruluslar nezdinde; bu yardimlarin, hedeflerine ulagsmadig1 ve yoneticilerin bu kaynaklar1 keyfi bir
sekilde kullandigr algisinin yerlesmesi kaginilmaz olacaktir.

4. IC KONTROL SISTEMININ BILESENLERI VE YOLSUZLUKLAR UZERINDEKI
ETKILERI

I¢ kontrol, birbirleriyle baglantili olan; kontrol ortami, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim, risk
degerlendirme ve izleme olmak {izere; bes bilesenden meydana gelir. Bu bilesenler, idarelerin; i¢
kontrol sistemlerinin meydana getirilmelerinde, takiplerinde ve elde edilen sonug¢larin analiz
edilmelerinde dikkate almalari gereken ana kurallari gostererek; tutarl, kapsamli ve standart bir
kontrol sisteminin uygulanmasini amaglamaktadir (Kamu I¢ Kontrol Standartlari Tebligi’, 2007).
Kontrol ortami bileseni, yolsuzluk riskinin oldugu hassas gorevleri ortaya koymaktadir. Kontrol
faaliyetleri bileseni, yolsuzluk ve usulsiizliik riski yiiksek olan alanlarda gérevler ayriligini 6ngéren
kurallar ortaya koymakta ve yolsuzlukla miicadele prosediirlerinin olusturulmasini tavsiye etmektedir.
Risk yOnetimi, usulstizligiin ve yolsuzlugun olabilecegi alanlardan yola ¢ikarak, risk tespiti
yapilmasina imkéan saglamaktadir. Bilgi ve iletisim standardi ise hesap verebilirligin saglanmasini,
hatalarin  ve yolsuzluklarin Dbildirilmesini 6ngdren yontemler konusunda idarelere rehberlik
saglamaktadir. Izleme standardi, tiim bu sistemin biitiiniiyle takip ve kontrol edilmesini
ongormektedir. Amaglanan kontrol sisteminin kurulmasi; hesap verilebilirligi, mali saydamligi,
kurumsalligy; liyakat ve uzmanlagsmaya dayali gorev, yetki ve sorumluluk paylagimini; zamaninda ve
dogru veri edinebilme imkanini, stratejik kararlarin en dogru bilgiler 15181 altinda alinabilmesini, etkin
risk yonetimini; hata, hile ve yolsuzluklarmn oniine gegilmesini saglayacaktir. Iyi bir yonetim
modelinin temellerini olusturan tiim bu 6zellikler, aslinda birbiriyle dogrudan ya da dolayli olarak
baglantilidirlar. I¢ kontrolii olusturan bilesenler ve bu bilesenlerin tizerine insa edildigi standartlarin,
yolsuzluk suglar1 ile olan iligkilerinin ele alinacagi bu boliimde; herhangi bir bilesen ya da standardin,
uygulama alani olan idareye saglayacagi biitiin olumlu katkilarindan ziyade, yolsuzluk sug¢larinin
Onlenmesi hususundaki 6nem ve kabiliyeti, odak noktasi olacaktir.

4.1. Kontrol Ortam

Kontrol ortami bilegeni, i¢ kontroliin diger bilesenleri igin temel olusturur, yani; i¢ kontrol sistemi
bir bakima, kontrol ortami bilesenin {istiine insa edilir. Bu bilesen, kurum c¢alisanlarinda, i¢ kontrol
bilincinin olugmasi i¢in gerekli kurumsal alt yapinin olusturulmasini 6ngérmektedir.

Kontrol ortami bileseni ile hedeflerin bilindigi, goérev ve sorumluluk paylagimlarinin yapildigi,
kurumsal yapmin igsellestirildigi, personel yonetimi sisteminin objektif kriterlere baglandigi,

> Bundan sonra “Teblig” olarak anilacaktir.
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yoneticilerin ve personelin etik degerlere bagli ve uzmanlagmaya dayali bir ¢alisma ortami hedeflenir
(Kamu ¢ Kontrol Rehberi®, 2014: 7).

Kontrol ortami bileseni iyiyi ve ideal davramiglari ortaya koymay1 hedefleyen etik degerlerin
ortaya konmasini 6ngoriir, kamu gorevlilerinin uymalar1 gereken davranis standartlarin1 ve ilkelerini
ifade eder. Mesela; kamu gorevlilerinin hesaplarinda meydana gelen artislarin neden kaynaklandiginin
ve gayrimenkul edinimlerinin nasil finanse edildiginin memur tarafindan izah edilmesini gerektiren
kurallarin belirlenmesi; siipheli ve olagandisi artiglarin inceleme altina alinarak, hukuka aykiri olas1 bir
cikar iligkisinin ortaya ¢ikarilmasini ve cezalandirilmasini saglayacaktir.

Kontrol ortami, kurum igerisindeki gorev dagilimmin belirlenmesini, hesap verme
sorumlulugunun benimsenmesini, bu mekanizmalarin isleyisini saglayacak raporlama sistemlerinin
kurulmus olmasimi ve sorumluluklarin gérevler ayriligi ilkesi cergevesinde belirlenmis olmasini
ongormektedir. Sorumluluklarin belirlenmis olmasi, yolsuzluk suglarinin ortaya ciktig1 alanlarda gorev
yliriiten personellerin net bir sekilde ortaya ¢ikarilmasimi saglayacaktir.

20. ylizyilin baglarina tekabiil eden ve temelleri ABD’de atilan, diizensizlik ve kigiselligin yerini alan
akilcilik ve kural gelistirilmesi felsefesine dayanan sistemlestirici bakis acisi, insan kaynaklari
alaninda 6ne ¢ikan baslica gelismedir (Wast1, Usdiken; 2002: 6). Bu gelismelerden hareketle, kontrol
ortami bileseni; insan kaynaklar1 politikasinin liyakat esasina dayandirilmasini tavsiye etmektedir.
Ozellikle, iist yoneticilere istihdam siireci konusunda genis yetkilerin verildigi kurumlarda, bu siirece
azami hassasiyet gosterilmelidir. Personele gore is tanimu belirlenmemeli, ihtiyaclar dogrultusunda
personel aranmalidir. Gérev tanimlarinin yapilmig olmasi, gri alanlar1 bertaraf ederek; gergeklestirilen
faaliyetlere iliskin yetki ve sorumluluk alanlarini net bir sekilde ortaya koyacaktir. Insan kaynaklari
yonetiminin temel unsurlart arasinda yer alan; ise alim siirecinin geffafligi, liyakat esashlik, yiikselme
ve bagar kriterlerinin belirliligi saglanabilirse; insan kaynaklar1 politikalari, hukuka uygun ve adilane
bir sekilde tesis edilmis olacaktir. Mesela TV, internet siteleri, gazeteler vs. araciligi ile yapilan ise
alim ilanlari, daha genis kitlelere ulagilmasini ve siirecin daha seffaf olmasini saglayacaktir. Aksi
halde; ise alim, atama ve terfi siireglerinde siyasi patronajin 6n planda tutulmasi, s6z konusu idareyi
politik yolsuzluklarin merkezi haline getirir. Sistemlestirilmemis insan kaynaklar1 yonetimi, yarattigi
belirsizlik ortami ile birlikte kamu go6revlilerinin, goérevlerinde uzmanlasarak terfi edebilme
diistincelerini koreltir. Giincellenmesine ve gelistirilmesine gerek duyulmayan mesleki beceriler,

yerini; bir sonraki asama olan “siyasal yandag arama” faaliyetlerine birakir.

COSO Modeli bu maddelere ilaveten; is akis siireclerindeki imza ve onay mercilerinin belirlenerek
ilgililerine duyurulmasini, yetki devri yapilmasini ve devredilen yetkilerin 6nemi konusunda farkindalik
yaratilmasin1 6ngormektedir. Yetki devredilen personelin; bilgi, deneyim ve yetenek sahibi olmasini,
yetkiyi kullanan personelin belli dénemlerde yetki devredene bilgi vermesini ve yetki devredenin ise bu
bilgileri kendiliginden de talep etmesini istemektedir (Teblig, 2017). Cilinkii 6zellikle tist diizey yonetici
kademelerinde gorev yapan memurlarin yogun is yiikii, onlari dikkatsizlestirebilir ve bu yiizden
kendilerinden beklenen kontrol etme islevini tam anlamiyla yerine getiremeyebilirler. Yetki devri is
yiikiiniin azaltilarak kontrol mekanizmalarinin daha etkin isletilmesini ve bu sayede yolsuzluk risklerini
bertaraf etmeyi de hedeflemektedir. Devredilen yetki sayesinde gerceklestirilen faaliyetlerin belirli
donemlerde raporlanmasi, kurum iginde ayrica bir kontrol mekanizmasi yaratir. flaveten, hangi

®  Bundan sonra “Rehber” olarak amlacaktir.
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yetkinin kim tarafindan kullanildigi da 6nceden bilinmis olacagi i¢in gri alanlar bertaraf edilmis
olacaktir.

4.2. Risk Degerlendirme

ILO7 yonetim kurulunun 244. toplantisinda alinan karara istinaden hazirlanan raporda, risk
kavrami; yasanmasi arzu edilmeyen olaylarm ortaya ¢ikma olasiliklari olarak tanimlanmisken; COSO,
kavram i¢in, bir olayin yasanmasi ve bu olayin idare hedeflerinin gerceklesmesi stirecini kot
etkilemesi olasilig1, ifadesini kullanmigtir.

Bagaril1 bir yonetim modelinin ilk sarti, idarelerin; plan, program vs. gibi enstriimanlarla yol
haritas1 ¢izerlerken, ortaya koyduklari1 risklerin meydana gelme olasiliklarina iligkin belirsizlikler
hakkinda dogru tespitler yapmalar1 ve bu belirsizlikleri yonetmeyi hedeflemeleridir (Tung, 2014:
49-60). 2013 yilinda, risk ve risk odakli yaklasimlarm 6nemi arttig1 i¢in model giincellenmistir. idare
calisanlarinin bir biitiin olarak ele alindigi, stratejik ve kurumsal genis aktivitelerin oldugu, idare
risklerinin ortak bir sekilde tamamiyla degerlendirildigi kurumsal risk yonetimi kavrami ortaya
¢tkmustir (Giines, 2009: 11-13).

Yolsuzluk sug¢larinin islenebilmesinin muhtemel veya miisait oldugu siiregler, faaliyetler ya da
karar alma mekanizmalarina yo6n veren bireysel etik dis1 davranislar; yolsuzluk suglari baglaminda
ilgili idarenin riskli alanlarini olustururlar. Bu riskli alanlarin bertaraf edilmemesi ya da edilememesi;
kamuoyu nezdinde ilgili idareyi itibarsiz ve gilivensiz kilar, yozlastirir, faaliyetlerini etkinsizlestirir.
Vatandaglarin, is ve islemlerini hizlandirabilme ya da gerg¢eklestirebilmeleri bakimindan; riigvet gibi
suclar artirir, kamu kaynaklarini agindirir ve riigvete meyilli olmayan vatandaslar agisindan alternatif,
sahsi ve gayri hukuki ¢6ziim yollar1 arayisina girmeleri icin miisevvik bir etki yaratir. Idareler,
hedeflerine ulagabilmek igin yiiriittiikkleri faaliyetler siiresince yasanilmasi muhtemel yolsuzluk
risklerini tespit ederek, bu riskleri bertaraf edecek mekanizmalari planlamalidirlar.

4.3. Kontrol Faaliyetleri

Kontrol faaliyetleri, idarenin hedeflerini gergeklestirmek ve bu hedeflere ulagsmasi siireglerinde
karsilagabilecegi olasi risklerle basa ¢ikmak i¢in uygulanan kontrol politikalar1 ve prosediirleridir
(Saltik, 2007: 15).

Kontrol faaliyetleri, mali ve mali olmayan tiim kontrolleri igerir ve idare faaliyetlerinin tamamini
kapsar. Cok ¢esitli kontrol faaliyeti tanimlamalar1 yapilabilir. Fakat bilgilendirme ve danismanlik
yapma gibi metotlarin kullanildig1 “y6nlendirici”, istenmeyen sonuglarin énlenmesine yonelik olarak
ylirtitiilen “oOnleyici”; hata, eksiklik ve yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasimi saglayan “tespit edici” ve bu
sonuclarin tekrar etmesini 6nlemeyi amaglayan “diizeltici” kontrollerin sirasiyla agiklanmasi, kontrol
faaliyetleri bileseninin anlagilmasi agisindan yeterli olacaktir.

Hiyerarsik kontroller ile yoneticiler, daha alt kademeki memurlar tarafindan gergeklestirilen
islemleri kontrol ederler. Varliklarin fiziki olarak kontrol edilmesi ise 6zellikle zimmet gibi suglarin
oniine gecilmesi agisindan faydali olacaktir. Ilaveten; 6n mali kontrol faaliyetleri ile idarenin gelir,
gider, varlik ve yiikiimliliiklerine iliskin mali karar ve islemlerinin mevzuata uygunlugunun kontrol
edilmesi amaglanmaktadir. (Rehber: 64)

7 Uluslararas1 Calisma Orgiitii ya da ILO (International Labour Organization), iilkelerdeki ¢alisma yasalarinda

ve bu alana iliskin uygulamalarda standartlart gelistirmek i¢in kurulmus bir organizasyondur. Merkezi
Isvigre'nin Cenevre’dedir.
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Kontrollere ilaveten; faaliyetlerin, mali karar ve islemlerin; onaylanmalari, uygulanmalari, kayit
ve kontrol edilmeleri gorevleri ayr1 ayrt memurlar eliyle yapilmalidir. Bu sekilde her bir memur,
kendisinden 6nce gerceklestirilen faaliyetleri de kontrol etmis olacaktir ve biitiin bir siireci tek bir
memur yiiriitmedigi i¢in yolsuzluk riski minimum diizeye indirilmis olacaktir.

Kurum igerisinde yolsuzlukla miicadele prosediirleri belirlenmis olmalidir. Yolsuzluk ve
usulsiizliiklerin tespit edilmesini ve raporlanmasini hedefleyen bu prosediirler; ihbar, savcilik gibi
kurum dis1 yetkili mercilere usulsiiz faaliyetlerin raporlanmasi ve 6nleyici kontroller gibi yontemleri
kapsamalidir. Yoneticiler bu prosediirleri belirleyerek, belirli araliklarla kontrol etmelidirler (Rehber:
63-64).

Son olarak, resmi yazigsmalarin ve arsivleme sistemlerinin saglikli bir sekilde islemesi; yolsuzlukla
miicadele kabiliyetini artirir, memurlar agisindan yetki gorev ve sorumluluk paylagimlar1 geriye doniik
ortaya cikarilabilir ve bu kayitlar yolsuzluk yapma istegini torpiiler, saydamligi saglar. Arsivleme
sistemi ilgili idarenin hafizas1 gibi bir islev goriir ve ihtiya¢ halinde kanit niteligi tasir. Is akislarmi
giivenli bir hale getirerek, bu akiglara istenildigi zaman erigilmesi kolayligini saglar.

4.4. Bilgi ve iletisim

Bilgi ve iletisim bileseni, idare faaliyetlerinin yiiriitiilebilmesi i¢in gerekli olan bilginin;
ilgililerine ve yoneticilere, daha 6nceden belirlenen formatlar ¢ergcevesinde ve tutarli bir zaman dilimi
icerisinde iletilmesini saglayacak bilgi, iletisim, bilisim, teknoloji, kayit, raporlama ve kontrol
sistemlerini kapsamaktadir Tiimer, 2010: 50). Bilgi ve iletisim; kontrol ortami, risk degerlendirme,
kontrol faaliyetleri ve izleme arasindaki iliskiyi, bilgi paylasimi ve iletisim yoluyla saglamay1
hedefleyen bir bilegendir

Bilgi ve iletisim mekanizmast; i¢ kontrol mekanizmalarinin iglevsellestirilmesi amacina hizmet
ederek; yonetici ve personellerin  zamaninda ve dogru karar alabilmelerini, bunlar
uygulayabilmelerini, hedeflerine ulagabilmelerini ve yolsuzluk riskinin bertaraf edilerek saydamlik ve
hesap verebilirligin saglanmasini amaglamaktadir.

I¢ kontrol, idarelerce; yoneticilerin, ¢alisanlarin ve kamuoyunun ihtiyagc duyabilecegi bilgi
gergevesinde yonetilebilen ve profesyonelce koordine edilmis bir iletisim sisteminin kurulmasini
ongormektedir (Rehber: 75-86). Etkin kurumsal iletisim; idare ile alakali biitiin faaliyetlerin, planlarin,
vizyon ve alman kararlarin basarili olarak uygulanmasi, bunlara iliskin bilgilerin ilgililerine
ulagtirilmasi, personel psikolojisinin  6rglit amaglarina uyarlanmast ve saptanan hedeflere
ulasilabilmesi i¢in motive edilmeleri konusunda yararlar saglar (Sahin, 2007: 84). Iletisim aginin
zay1flig1 ve bilgi aligverisinin yetersizligi, yolsuzluk su¢larim isleyen kimseler lehine kurumsal zaaflar
olusturur. Raporlama sistemlerinin de islerligini zayiflatan iletisimsizlik hali; birimlerin, kisilerin, is ve
islemlerin izole bir hale gelerek gozetim ve denetimden uzak yapilara doniismesi sonucunu dogurur.

COSO’nun asil misyonunun, hileli finansal raporlamaya neden olan faktorleri tanimlamak ve
bunlar1 bertaraf etmek (Yurtsever, 2008: 30) oldugunu vurgulamak; raporlama kavraminin 6neminin
anlagilmasi agisindan faydali olacaktir. Raporlama; tutarli ve giivenilir olmasi sartiyla, etkin bir
iletisim, kontrol ve bilgilendirme aracidir. Karar alicilarin; ilgili mercilerden bilgi ve goriis almak,
birimlerin ¢alisma ve etkinliklerini izlemek, kontrol etmek; gergeklestirilen uygulamalart 6lgmek,
degerlendirmek ve gerektiginde miidahale etmek i¢in kullandiklar1 bir mekanizmadir.

Saydamlik ve hesap verebilirlik ilkeleri dogrultusunda; amag, hedef, faaliyetler ve bunlara iliskin
sonug ve gostergelerin, mali verilerle desteklenerek raporlanmasi, kagak ve kayiplart bertaraf edici bir
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etkiye sahip olacaktir. Raporlama, saydamlik ve hesap verebilirlik ilkelerinin islerligini etkinlestirir.
Bu yoniiyle, yolsuzluk suglarini engelleyici bir mekanizmadir. Idareler, i¢ kontrol cergevesinde
olusturduklar1 raporlama mekanizmalar1 ve yasama meclisince ortaya konan hukuk kurallar
cergevesinde, ihbar ve bildirim yontemleri belirlemelidirler. Hangi durumlarin ihbar edilmesi
gerektigi, ihbar edenin giivenlik ve gizliliginin nasil saglanacagi, ihbar usuliiniin asamalar1 ve
ihbarlarin nasil degerlendirilecegi (Rehber: 91) belirlenmeli ve kurum personelleri tarafindan, bu
diizenlemeler icsellestirilmelidir. Yolsuzluk suclarmin ihbar edilmesi ve geregi yapilmak iizere
yetkililerine bildirilmesi tegvik edilmelidir.

4.5. izleme

Izleme; i¢ kontrol mekanizmasini olusturan kontrol ortamu, risk degerlendirme, kontrol faaliyetleri

ile bilgi ve iletisim standartlarinin, etkinlik diizeyinin degerlendirilmesini saglayan standarttir. Bu
standart ile ulagilmak istenen hedef; i¢ kontrol sisteminin kurgu, yonetim ve etkinlik 6zelliklerinin;
pozitif ve normatif degerlerin ortaya konulmasi suretiyle, istenilen yapiya kavusturulmasidir.
Izleme fonksiyonu, i¢ kontrol sisteminin istenilen performansi gésterip gostermediginin kontroliinii
saglar. Faaliyetlerin yiirtitiildiigii esnada, yoneticiler ve bu faaliyetleri yiiriitenleri denetlemekle gorevli
olan yetkililer tarafindan yapilan siirekli izleme ve kontrol faaliyetleri ile i¢ denetim birimlerince,
faaliyetlerden bagimsiz olarak gerceklestirilen kontroller, izleme fonksiyonunun unsurlari olarak
sayilabilir (Yavuz, 2002, 43)

Izleme bileseni, i¢ kontrol sistemine iliskin olarak ortaya ¢ikmasi muhtemel olan problemlerin
zamaninda tespit edilerek diizeltilebilmesi, etkinligin kontrol altinda tutulmasi ve ihtiya¢ halinde
miidahale edilerek sistemin revize edilebilmesi ve i¢ kontrol glivence beyaninin temellerinin
olusturulabilmesini saglamaktadir.

Izleme bileseninin en énmeli enstriimani olan i¢ denetim fonksiyonu, Uluslararas1 i¢ Denetgiler
Enstitiisti tarafindan; risk yonetimi, kontrol ve yonetisim siireclerinin etkinliginin saglanmasi ya da
gelistirilmesi hedeflerine yonelik olarak sistemli ve disiplinli bir yaklagim getiren, idarenin hedeflerini
gerceklestirmesine yardim eden, faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak iizere planlanmis;
bagimsiz, giivence saglayan danigmanlik faaliyetleri, bi¢iminde tanimlanmistir.

I¢ denetimin amaci; kaynaklarin ekonomik, etkili ve verimli bir sekilde kullamlmas1 suretiyle;
hukuk uygun bir sekilde kullanilip-kullanilmadigini, hizmet kalitesini saglayip-saglamadiklarini
degerlendirmek, arastirmak ve kontrol ederek; planlama, diizenleme ve danigma faaliyetleri ile de
hizmetlerin en uygun tarzda yriitiilmesine yardime1 olmaktir (Kése, 2007: 15).

I¢ denetim faaliyetleri; uygunluk, performans, mali, bilgi teknolojileri ve sistem denetimi
uygulamalarin1 kapsamaktadir. Geleneksel kamu yo6netimi anlayisinda; hizmet kalitesinin diigiik
olmasi ya da yetersizligi, adam kayirma, disiplinsizlik, biirokrasinin siyasallagsmasi ve kanunlarin
belirsizligi ya da karmasikligi; yolsuzluk suglarm beslemektedir. I¢ denetim denetiminin sagladigi
hesap verebilirlik; sorumluluk, yetki ve gorev paylasimmin tesisi; sonu¢ odaklilik, tutumluluk,
verimlilik ve etkinlik gibi kavramlar kamu kaynaklarim israf, yolsuzluk ve keyfi kullanimim
engellemeye yonelik politikalar olustururlar.

Izleme, faaliyetler devam ederken o faaliyetleri gerceklestirenler ve bu kisileri kontrol etmekle
gorevli, yetkili olanlar ve de bagimsiz i¢ denetim mekanizmasi araciligi ile olmak {izere iki sekilde
yapilabilir (Saltik, 2007: 17). Izleme yontemleri; siirekli izleme faaliyetleri, i¢ denetim birimlerince
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gergeklestirilen 6zel degerlendirmeler veya her ikisinin bir araya getirislmesi ile gerceklestirilen
stireglerden olugsmaktadir.

Siirekli izleme; idare faaliyetlerinin kesintisiz olarak izlenmesi, gézlem altinda tutulmasi veya
kontrol edilmesi anlamina gelmektedir. Ozel degerlendirmeler ise i¢ kontrol sisteminin etkinliginin
analiz edilebilmesi hedefine yonelik olarak, yoneticiler ve ¢aliganlar tarafindan yapilan degerlendirme
faaliyetleridir.

Ozel degerlendirmelerin kapsanmu ve sikligy; risk degerlendirmesi ve siirekli izleme
prosediirlerinin etkinligi ile sekillenir. Siirekli izleme sonuglari, 6zel degerlendirme metotlarina
rehberlik eder. I¢ kontroliin eksik taraflari, yoneticilere raporlanmalidir. izleme fonksiyonu, denetim
tavsiyelerinin tatminkar bir bicimde ve hemen yerine getirilmelerini saglamalidir (Akyel, 2010: 88).

Idare, eger i¢ kontrol sisteminin var olmasima ragmen hala yolsuzluk, usulsiizliik ve hile gibi yasa
dis1 faaliyetlerin 6niine gecememigse, dis denetim raporlarnt gerceklestirilen is ve islemlerin hukuka
aykir1 olarak yapildigini ortaya koyuyorsa, kurumsal kiiltiir yerlesmemisse, mali tablolar ve kayit
sistemlerinin giivenilirligi zayifsa, kurum ici iletisim aglar etkin degil ve koordinasyon bozukluklar
mevcutsa; ortada biiyiik bir problem var demektir. Esasen izleme fonksiyonu; i¢ kontrol sisteminin
kontrol altinda tutulmasi, izlenmesi ve gerekiyorsa gilincellenmesi vasitasiyla, bahsettigimiz bu
olumsuzluklarin 6niine gegmeye caligir.

5. SONUC VE ONERILER

Etkin bir i¢ kontrol sisteminin 6niindeki en biiyiik engel, uygulayicilarinin; tizerlerine diisen
gorevleri ihmal etmeleri, usulen yapiyor olmalar1 ya da hi¢ yapmamalaridir. i¢ kontrol, bir iist aklin
emir ve talimatlar1 dogrultusunda degil de iist yoneticilerin ve c¢aliganlarin sistemi sahiplenmeleri ve
i¢sellestirmeleri ile iglevsellik kazanir. Clinkii yonetici, personeller agisindan bir rol model ve 6rnek
kisi olmas1 nedenleriyle; idarenin, i¢ kontrol sistemi hakkindaki biitiin algisinin, kendi olumsuz durug
ve diislincesine paralel olmasina sebep olabilir. Yonetici ve calisanlar, kendilerinden beklenen bu
fonksiyonlarn yerine getirmedikge; yolsuzluk suglarinin azalmasini beklemek, akilci bir tutum degildir.
I¢ kontrol ve i¢ denetim arasindaki baglantmin anlasilmis olmasi, personellerin i¢ kontrole iliskin rol
ve sorumluluklarmin tanimlanmis olmasi onemlidir. ¢ denetgilerin; bagimsiz, tarafsiz ve iist
yoneticiler tarafindan desteklenmeleri gerekmektedir. (http://bertankaya.net/, 14.08.2016). Ozellikle i¢
denetim bulgulan basta olmak tizere; idarenin disinda ve idareden bagimsiz bir sekilde yapilan
bagimsiz denetim raporlarinda yer alan elestiriler ve Oneriler, yolsuzluklarin tespit edilmesi ve

onlenmesi bakimindan dikkate alinmalidir.

I¢ kontrol sitemi; stratejik yonetim, performans yonetimi, yazilim uygulamalari, otomasyon
sistemleri, is stirecleri ve is akislart ile uyumlu olmalidir. (http://bertankaya.net/?p=1403, 20.08.2016).
Birbirlerinden kopuk bir sekilde olusturulan bu sistemler, i¢ kontroliin; tespit, diizeltme ve yonetime
rehberlik etme fonksiyonlarini islevsizlestirir. Ortaya; birbirinden bagimsiz, yani neden-sonug
iliskilerinin degerlendirilemeyecegi; eksik, hatali ya da sonugtan uzaklastiracak derecede vasifiz
kalabalik bilgiler, dokiimanlar ve veriler ¢ikar. Ozellikle muhasebe ve biitce islemlerinin saghkl bir
sekilde kayit altina alinmamis olmasi; karmasik yapilar meydana getirecektir. Bu yapilar ise yolsuzluk
suclarint beslemektedir.

Otomasyon sistemleri; dogru ve tutarli kayitlar olusturabilen, istenilen verileri talep edildigi
sekliyle kullaniciya sunabilen, anlasilabilir ve pratik, planlama ve ileriye doniik finansal takvimler
olusturabilme giici olan; yetki, gorev ve sorumluluklari net bir bigcimde ortaya koyabilen
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enstriimanlardan olusturulmalidir. Yazilim, otomasyon sistemleri gibi araglardan ne istenildigi, bu
araglarin personelin mevcut islerini nasil kolaylastiracagi, daha tutarli ve dogru bilgileri nasil temin
edilebilcegi gibi sorularin cevaplari; ¢ogu zaman bu faaliyetleri yiiriiten kimseler tarafindan daha iyi
bilinmektedir. Bu yiizden, bu sistemlerin olusturulmasi, satin alinmasi ya da siparis verilmesi gibi
stireclerde; yoneticiler, her kademedeki personelin fikirlerini almalilardir.

Ulusal anlamda i¢ kontrol alaninda yetkin olan ve uzmanlagsmaya dayali kurum ve kuruluslarin,
bu alanda teknik personel ihtiyaci duyan idarelere; egitim, yayin, rehber gibi Ogretici ve yetistirici
destekler saglamalar1 gerekmektedir. Bu destek siireci, sertifika programlar ile birlestirilebilir.
Sistemde aktif roller istlenen personellerin motivasyonlarini saglayabilmek igin, bu personellerin
lehine mali ya da sosyal diizenlemeler yapilabilir. Bu diizenlemeler motive edici etkiler yaratabilecegi
gibi; tstlendikleri gorevlerin, idare iginde, bilgi ve egitim eksikliginden dolayi, angarya ya da fuzuli
olarak goriilmesini, bertaraf edici etkiler yaratacaktir.

I¢ denetim ve i¢ kontrol alanlarinda eleman ihtiyaci olan ya da var olan elemanlarinin gelismesini
amaglayan kurumlar, tniversitelerle birlikte hareket ederek, bu eksikliklerini giderebilirler.
Universitelerin, i¢ denetim ve i¢ kontrol alanlarinda yiiksek lisans programlari agarak devlet
memurlarina kontenjan ayirmalart ya da bu programlarin direkt olarak devlet memurlarina yonelik
olarak planlanmasi diistiniilebilir.

KAYNAKCA

Adaman, F. ve A., Carkoglu, “Hanehalki Goziinden Tiirkiye’de Yolsuzlugun Nedenleri ve Onlenmesine iliskin
Oneriler”, Istanbul: TESEV Yayinlari, 2001, No:24.

Akeay, Selguk, “Yolsuzlukla Miicadele: Diinya Bankasmin Rolii”, Amme Idaresi Dergisi, 2004/37 (3).

Akyel, Recai, “Tiirkiye’de I¢ Kontrol Kavrami, Unsurlari ve Etkinliginin Degerlendirilmesi”, Celal Bayar
Universitesi I.I.B.F Yonetim ve Ekonomi Dergisi, 2010/17 (1), Manisa.

Algan, N., B., Giil, vd., “Toplumsal Bir Mesele Olarak Yolsuzluk ve Biiyiime Iliskisi: Tiirkiye Ornegi, The
Relationship Between Corruption and Economic Growth as a Social Issue: A Case Study on Turkey”,

International Conference on Eurasian Economies, 2014.

Baldemir E., H. Ozkog, O. Is¢ci, “MIMIC Model ve Yolsuzluk Uzerine Tiirkiye Uygulamasi”, Dokuz Eyliil
Universitesi fktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 2009/24 (2).

Biber, Nizamettin, “Yolsuzlugun Kisa Tarihi”, 22 Aralik 2013 tarihli Milliyet Gazetesi.
Bulut, Ersin, “Batakligi Kurutmak M1, Sinekleri Oldiirmek Mi?”, TIDE 2013 COSO Sunumu.

Catikkas O., M. Okur, 1. Balkan, “Bankalarda Denetim Komitesi Uygulamas1”, Tiirkiye Bankalar Birligi, Eyliil
2012 (287)

Culpan, Refik, “Biirokratik Sistemin Yozlagmasi”, Tiirk Sosyal Bilimler Dernegi tarafindan diizenlenen 1. Ulusal
Sosyal Bilimler Semineri Bildirisi, Ankara 1980.

Dascioglu, Kemal, “Osmanli Doneminde Riisvet ve Sahtekarlik Suclar1 ve Bunlara Verilen Cezalar Uzerine Baz1
Belgeler”, Sayistay Dergisi, Ankara 2005 (59).

Ehrlich Isaac, Francis T. Lui, “Bureaucratic Corruption and Endogenous Economic Growth”, Journal of Political
Economy, 1999 (Say1 107).

Erdogan, Simay, I¢c Kontrol Sistemi; Kamu Iktisadi Tesebbiisleri I¢in Kontrol Modeli Onerisi, DPT Uzmanlik
Tezleri, Ankara 2009.

Giimiig, T. Tolga, “Orta Cag’dan Erken Modern Doneme Bati Avrupa’da Egitim Tarihi: Yeni Yaklagimlar”,
Mersin Universitesi Egitim Fakiiltesi Dergisi, Haziran 2010, (1).

54



inénti Universitesi Uluslararasi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 6, Sayi 1, (2017), www.inijoss.net

Giines, Sule, “Kurumsal Risk Yonetimi ve Tiirkiye’de Farkindaligina iliskin Bir Uygulama” (Yiiksek Lisans
Tezi), istanbul Teknik Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, Istanbul (Tirkiye), 2009.

Giirkan, Ceyhun, “Modern Kamu Maliyesinin Olusumu: Maliye Tarihine Alternatif Kuramsal Yaklagimlar”,
Ankara Universitesi SBF Dergisi, Ankara 69/2014 (1).

Kaya, Bertan, “Gergekten Bir i¢ Kontrol Sisteminiz Var M1?”  <http://bertankaya.net/> (14.08.2016).

Khan, M. Akram, “Yeni Baslayanlar igin Denetime Giris”, (¢ev. Faruk Eroglu), Sayistay Dergisi, 1995, (19),
Ankara.

Khondker, Habibul Haque, “A Sociology of Corruption: Reexamining the Contributions of Syed Hussein Alatas”,
36th ISS Conference: Session 25, China 2004.

Kongar, Emre, “Yolsuzluk Tanimi1 ve ileri Hukuk”, 14 Subat 2014 tarihli Cumhuriyet Gazetesi.

Kose, H. Omer, “Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim”, T.C. Sayistay 145. Kurulus Yildéniimii Yayinlari,
Gozden Gegirilmis Ikinci Basim, Ankara 2007.

Maliye Bakanlig1, “Strateji Gelistirme Baskanlig1 i¢ Kontrol izleme ve Degerlendirme Rehberi”, Ankara 2014.

Okur, Yasemin, vd. “Cagdas Tiirk ve Diinya Tarihi”, (4. baski), Devlet Kitaplari, 2012.

Oner, Sera, “Yolsuzluk Olgusuna Siyaset Bilimi Cercevesinden Bir Bakis”, Sayistay Dergisi, Nisan-Haziran 2005
(57).

Oztiirk, Miige, “Vergilerin Kanuniligi ilkesinin Tarihi Gelisimi”, Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, C. 16, Ozel Say1 2014, (Basim Y1ili: 2015)

Ozsemerci, Kemal, “Tiirk Kamu Y&netiminde Yolsuzluklar, Nedenleri, Zararlar1 ve Coziim Onerileri”, Sayistay
Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi: 27, Ekim 2003.

Paldam, Martin, “The Cross-Country Pattern of Corruption, Economics, Culture and he Seesaw Dynamics”,
European Journal of Political Economy, 2002 (18).

Saia, Charles, “Internal Control”, December 1992.

Saltik, Nihal, “i¢ Kontrol Oz Degerlendirme”, T.C. Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii i¢
Kontrol Merkezi Uyumlagtirma Dairesi, Ankara 2006.

Saltik, Nihal, “I¢ Kontrol Standartlar1”, Devlet Biitce Uzmanlik Tezi, Ankara 2007.

Shamasastry, Rudrapatna, Kautilya's Arthashastra, 1915.

Sharkansky, Ira, “The Development of State Audit, State Audit and Accountability”, State of Isreal Comptroller's
Office, 1991.

Soyupek, Yusuf, “Tirk Kamu Yonetiminde Teftis Sistemi ve Gelisimi”, (Doktora Tezi), T.C. Marmara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Y6netimi Anabilim Dal1 Siyaset ve Sosyal Bilimler Bilim
Dali, Istanbul (Tiirkiye), 2015.

Tanzi, Vito, “Corruption Around the World: Causes, Consequences, Scope and Cures”, 1998.
Tarhan, B., O. Gengkaya, vd., “TBMM Raporu: Bir Olgu Olarak Yolsuzluk: Nedenler, Etkiler, Céziim Onerileri”,
TEPAV Yolsuzlukla Miicadele Kitaplari, Aralik 2006, 2. Baski.

Tung, Ilknur, “Kurumsal Risk Yonetim Sisteminin Stratejik Planlamanin Basaris1 Uzerindeki Etkisi”, Mali
Hizmetler Uzmanlig1 Arastirma Raporu, Yalova 2014, T.C. Yalova Universitesi Strateji Gelistirme

Baskanligi.

Tiimer, Sumru, “I¢ Kontrol Sisteminin Kurulmasi ve Uygulanmast igin Ayr1 Bir Birime Thtiyag Vardir.”, Giincel
Mevzuat Dergisi, Ankara 2010 (60).

Wasti, S. Arzu, Behliil Usdiken, “Tirkiye’de Akademik Bir Inceleme Alam1 Olarak Personel veya Insan
Kaynaklar1 Yénetimi”, Amme Idaresi Dergisi, 2002/35, (3).

55



inénti Universitesi Uluslararasi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 6, Sayi 1, (2017), www.inijoss.net

Yardimcioglu, M., N., Koca, vd., “Yolsuzluk, Muhasebe Hileleri ve Ornekleri”, Kahramanmaras Siit¢ii imam
Universitesi [IBF Dergisi, 2014/4, (2).

Yavuz, Salih Tanju, “i¢ Kontrol Fonksiyonunun Bilesenleri: I¢ Kontrol, Merkezi Teftisten (I¢ Denetimden) Farkl1
Bir Mekanizma midir?”, Turkiye Bankalar Birligi Bankacilar Dergisi, Eyliil 2002, (42).

Yildiz, Mehmet Tan, Riisvet Sugunun Anatomisi, <www.turkhukuksitesi.com> (22.02.2017).
Yurtsever, Giirdogan, “Bankaciligimizda i¢ Kontrol”, Yayin No: 256, Istanbul 2008, Tiirkiye Bankalar Birligi.
Zwadzky, Karl, “Diinya Bankasi'nda Yolsuzlukla Miicadele”, 15.09.2006, <http://www.dw.com/tr> (24.05.2016).

(24.05.2016).
26.12.2007 tarih ve 26738 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Kamu i¢ Kontrol Standartlar: Tebligi.

07.02.2014 tarihli ve 13 Sayili Maliye Bakanligi Onay ile yayimlanan, Kamu i¢ Kontrol Rehberi.

56



