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ONSOZ

Tarihteki ilk vergi tahsilatinin, dolayisiyla ilk biitcenin ve ilk kamu harcamasmin
nerde, nasil ve ne zaman yapildigi hakkinda net bir tarih verebilmek zor olmakla
birlikte, ortak diisiince; verginin kokeninin, asiret ve kabile reislerine ya da
derebeylerine yapilan yardim ve bagislara dayandigidir. Fakat yardim ve bagis
kavramlarmin, teknik olarak, cebri bir kamu geliri olan vergi gelirlerine dahil
edilemeyecegi diisiincesi de yersiz degildir.

Toplumsal yagamim, 6zellikle miisterek ihtiyaglarini finanse edebilme amacina
hizmet eden ortak bir biit¢enin varligi, dogal olarak vergi gelirlerine dayanmaktadir. Bu
gelirleri; kimin, ne i¢in, nerede ve hangi usullerle kullanacagi ve en 6nemlisi, bu tezin
calisma alani olan “nasil kontrol edilebilecegi”, yeni bir tartisma konusu degildir. Bu
stirecte; ulusal ya da uluslararas1 mahkemeler, teftis ya da denetim birimleri, yiiksek
denetim kurullar1 ve segme/oy hakki gibi, cezalandirma yetisine sahip bir¢ok enstriiman
akla gelebilir. Fakat genel olarak bu enstriimanlar, ‘“klasik yontemler” oldugu
gerekgesiyle elestirilmektedir. Tam da bu noktada; yonetim bilgi sistemleri, insan
kaynaklar1 yOnetimi, usulsiizlikle miicadele prosediirleri, kurumsallasma odakl
faaliyetler, maddi olmayan kontroller ve risk yonetimi gibi bir¢cok enstriimanin; biit¢e ve
kamu harcamalarinin kontrolii ile birlestirildigi; modern, giincel ve 21. yiizyilin kamu
yonetimi alanindaki entelektiiel bir basaris1 olarak nitelendirebilen i¢ kontrol
uygulamalarina dikkat ¢ekmek yararl olacaktir.

Bu calismada; i¢ kontrol bilesenleri, yolsuzluk suglarinin 6nlenmesi bakimimdan
incelenmis ve yolsuzluklarin i¢ kontrol mekanizmasi ile nasil azaltilabilecegi
anlatilmaya ¢alisilmistir.

Tez siiresince yardim ve sabirlarini esirgemeyen; T.C. Indnii Universitesi Maliye

Bolimii Baskani Dog¢. Dr. Serkan Benk’e ve esime sonsuz tesekkiirler...
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OZET

Modern kamu yonetimi sistemi; ekonomik, etkili ve verimli kaynak kullanimi;
stratejik plana dayali yonetim sistemi, performans esasl biitceleme, saydamlik, hesap
verilebilirlik, liyakat esasli personel rejimi gibi kavramlarla kendi felsefesini
olusturmustur. Bu felsefe; gorev, yetki ve sorumluluklarin net bir sekilde belirlendigi bir
yOnetim ongdrmiis; raporlama sistemlerinin, bilgi teknolojilerinin, analiz ve yorumlama
tekniklerinin 6n plana ¢ikarildig1; yoneticiye giivenle karar alma ve uygulama imkani
saglamay1 hedefleyen mekanizmalar yaratmistir. Temelleri 6zel sektore dayanan i
kontrol, modern kamu ydnetimi sistemine dahil olarak, ihtiyaclara gore giincellenebilen
dinamik yapis1 ile giiniimiizdeki sekline kavusmustur. Yolsuzluklarin engellenebilmesi,
kamusal ihtiyaclarin belirlenerek kaynaklarin planli bir sekilde bu alanlara kanalize
edilebilmesi, risk alanlarinin tespit edilerek yonetilmesi ve idarenin kamuoyu 6niindeki
imaj1, etkin bir bigimde isleyen i¢ kontrol sisteminin sonuglaridir.

Bu calismada, Avrupa Birligi tarafindan finanse edilen bir proje kapsaminda;
Tiirk ve Birlesik Krallik Uzmanlari’nin birlikte ¢alisarak hazirlamis olduklar1 Kamu ¢
Kontrol Rehberi’'nden faydalanilmak suretiyle, COSO modelini esas alan i¢ kontrol
sisteminin yolsuzluk suglarmin Onlenmesindeki etkileri anlatilmaya ¢alisilmistir.
Literatiir taramasi yapilarak, i¢ kontrol ve yolsuzluk suglar1 arasindaki ters yonlii iliski
ele alinmistir. Geleneksel denetim sistemlerinin eksikliklerinden kaynaklanan finansal
ve yonetsel skandallarin, i¢ kontrol uygulamalar1 ile nasil bertaraf edilebilecegi
anlatilmaya ¢alisilmistir. Bu skandallar, tarihsel 6rneklerle ele almarak; yolsuzluk riski
tasiyan alanlarmn; i¢ denetim, raporlama, kontrol, iletisim, liyakat esasl personel rejimi,
saydamlik, hesap verebilirlik, etik ilkeler ve bilgi yOnetimi sistemleri gibi
mekanizmalarla; nasil 1slah edilebilecekleri tizerinde durulmustur. Modern kamu
yonetimi sistemi igerisinde i¢ kontroliin igsellestirilememesi, bu konuda farkindalik
yaratilamamas1 ve geleneksel yonetim anlayiginin evirilememesinin; i¢ kontroliin
etkinligi ve islerliginin Oniindeki en temel sorunlar olduguna dikkat cekilerek; bu

sorunlarin nasil bertaraf edilebilecekleri konusunda birtakim 6nerilerde bulunulmustur.

Anahtar Kelimeler: COSO, i¢ Kontrol, Yolsuzluk, Denetim, Stratejik Yonetim.



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 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 COSO’s effects of for
prevention of corruption were covered, by benefiting from the Guidelines for Internal
Control Standards for the Public Sector which was prepared by experts from Turkey and
United Kingdom within the scope of a project financed by the European Union. In this
scope, literature was reviewed and the negative relationship between internal control
and corruption crimes was examined. It was discussed, how financial and managerial
scandals arising from the deficiencies of traditional control systems can be eliminated
with internal control applications. By giving examples from scandals from history; it
was focused on how areas of risk of corruption can be reformed 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: COSO, Internal Control, Corruption, Audit, Strategic Management.
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GIRIS

Stiphesiz ki, insanoglu siireklilik arz eden bir degisim ve doniisiim igerisindedir.
Her vyiizyilin savaslar,, sosyal ve ekonomik bunalimlari, buluglari, teknolojik
gelismeleri, hukuk diizeni/diizensizligi ve yonetim metodolojisi vardir. Her donemin
kendi sosyo-ekonomik yapismin izlerini tasiyan sinifsal ayriliklari, diisiince akimlari,
toplumsal tabakalasma ve yapilanmalar1 olmustur. Fakat bir biitliin olarak
disiiniildiigiinde; yasanmis hicbir sey, insanoglunun giin gectikge daha cok tecriibe
kazanmasina, hemen her alanda bir adim daha ileri gitmesine ve daha iyisini arzu
etmesine engel olamamastir.

Demokrasinin gelismesi, toplumsal yasamin koklii degisimlere ugramasi, egitim
ve kiiltiir seviyesinin yiikselmesi, teknolojik gelismeler, kiiresellesme ve uluslararasi
rekabet; “hesap verebilirlik” kavraminin ortaya ¢ikmasindan 6nce “hesap sorabilirlik”
yetisini gelistirerek, kamu kaynaklarinin kullaniminda; “ekonomik, etkili ve verimli”
ilkelerini 6n plana ¢ikarmis, kaynak kullanimlarinin seffaf ve hesap verilebilir siireglerle
desteklenmesi gerekliligini ortaya koymustur. Ciinkii ortak bir amag ya da ¢ikarimn tesisi
icin gerekli olan kaynaklar; biitiin faaliyetlerimizin, gelirlerimizin ve miilkiyetimize
intikal eden hemen her seyin vergilendirilmesi ile olusmaktadir. Ozellikle “sosyal
devlet” ve “refah devleti” gibi kavramlarin gelismesi ile birlikte, devletin; toplumsal
huzuru, baris1 ve adaleti yeniden tesis edebilmek i¢in; gelir diizeyi ve dagilimina,
vergileme tekniklerine, kalkinma planlarina, sosyal giivenligin tesisine iliskin
diizenlemelere, gerekirse dogrudan fiyatlara ve liriinlere de miidahale ederek tiim bu
alanlarda s6z sahibi olmaya baslamasi; devletin yetki alanmnin ve gorevlerinin
cesitlenmesi, kamu harcamalarinda artiglara sebep olmustur. Mensubu olunan
organizasyonlarin ortak menfaatlerini ilgilendiren bu faaliyetlerin, ortak kaynaklardan
finanse edilmesi; yeryiiziindeki en ilkel topluluklardan, giiniimiiziin en modern
organizasyonlarina kadar gegen tiim zamanlarda, insanoglunun; kontrol etme,
denetleme ve kontrol edilme gibi kavramlarla i¢ ice olmasini gerekli kilmistir.

Klasik denetim ve teftis anlayislari, ilk ¢aglardan beri var olmasmna ragmen,
kullandig1 geleneksel enstriimanlar nedenleriyle; performans esashlik, etkili ve
ekonomiklik, stratejik planlama ve i¢ kontrol gibi modern mali yonetimin felsefesini

olusturan bilesenlere tam anlamiyla uyum saglayamamus, ihtiyaclara yeterince cevap



verememistir. Tiim bu durumlar, kamu mali yonetimi alanindaki reform hareketlerini
zorunlu kilarak; bir idarenin biitiin faaliyetlerini kapsayan, donemselligin aksine
stireklilik arz eden ve hukuka uygunlukla birlikte performans degerlendirmesini esas
alan; “i¢ kontrol”, kavramini giindeme getirmistir.

Karar vericilerin, piyasa fiyatlar1 ile bir koprii insa etmesi, klasik denetim
anlayisinda tiim bu siirecin hukuka uygun olarak gerceklestirilip-gerceklestirilmedigi ile
ilgilenirken, i¢ kontrol sistemi; koprii ihtiyacinin belirlenmesinden, planlanmasina,
kimlerin hangi gorevleri yiiriitecegine, kopriiniin nasil ve ne sekilde yapilacagina, nasil
finanse edilecegine, en kaliteli yapmin en ucuza nasil mal edilecegine, kopriiden elde
edilecek vatandas memnuniyetinin tespitine kadar, daha bir¢ok alanda diizenlemeler
ongdérmektedir. I¢ kontrol sistemi, israf ve yolsuzluklarin &niine gegmeyi, performans
odakli kaynak kullanimi esasmi insa etmeyi, idare i¢in riskli olan biitiin alanlarm
belirlenmesini ve bunlarin en aza indirilebilmesi i¢in gereken planlari ortaya koyabilme
kabiliyetini, mali saydamlik ilkesinin tesis edilmesini, iletisimi, hukuka uygunlugu,
raporlamayi, plan ve programlama esasli ¢alismayi, liyakat esasli kurumsallagsmay1
hedefleyen siirecler biitiinii olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Esasen tiim bu hedefler,
birbirleriyle baglantilidirlar ve bu hedeflerin gerceklestirilememesi, yolsuzluk suglarinin
islenebilmesi i¢in gerekli olan alanlar1 ve hareket kabiliyetlerini tesis etmektedir.

Genel olarak maddi sonuglar1 ile ele alinan yolsuzluk sucglari, maddi menfaatler
elde edilmeden; adam kaymrma, kadrolasma, oy satin alma vb. gibi manevi tatmin
saglama saikleri ile de islenebilir. Fakat yine zarara ugrayan, dogrudan dogruya ya da
dolayli olarak kamu menfaatleridir. Sugu isleyen kamu gorevlisi; her ne kadar maddi
menfaat elde etme arzusu i¢ine olmasa da sonuclar1 bakimindan sucun islendigi
idarenin, biit¢esel kayiplar yasamamas1 olanaksizdir. Beceriksiz, tecriibesiz ya da kamu
menfaatlerinin yerine kendi siyasi ¢ikarlarini ikdme etmis kimseleri, kamu ydnetimi
sitemi icerisinde istthdam edebilme cabasi, bu kayiplarin baslica sebeplerindendir. Bu
suglarin yaninda direkt olarak maddi tatmin elde etme amacina ydnelik diisiincelerle
islenen riigvet, zimmet ve irtikap gibi suclar da diger yolsuzluk tipleridir. Bu suglarin da
toplum nezdinde; yozlasma, diizensizlik, hukuka aykirilik, devlet imajinin zedelenmesi
gibi manevi ve de kamu mallarinin 6zel miilkiyete karsiliksiz olarak intikal etmesi gibi

maddi sonuglar1 mevcuttur.



I¢ kontrol sisteminin 6ncelikli ya da tek amacmin yolsuzlukla miicadele oldugunu
sOylemek yerinde olmayacaktir fakat tiim bu olumsuzluklarin 6niine gecilebilmesi i¢in
gerekli olan enstriimanlardan bir tanesi de etkin bir sekilde isleyen i¢ kontrol
mekanizmasidir. Ciinkii sistemin varligi ile planlanan amag, en genel tanimi ile
idarenin, hedefledigi amaglarini elde etmesi siirecinde makul giivence saglamaktir.
Fakat bu giivencenin saglanabilmesinin bir gerekliligi de tabii olarak, ilgili idarenin
yolsuzluklardan armndirilmis olmasidir.

Ug boliimden olusan bu ¢alismanin ilk bdliimiinde, i¢ kontrol sistemi ve siireci
hakkinda kavramsal bilgiler verilmis ve ikinci bdliimde ise yolsuzluk suclari
tanimlanmistir. Son boliimde ise i¢ kontrol standartlari, yolsuzluklarin Onlenmesi
baglaminda tek tek ele alinmis, yolsuzluklar iizerindeki onleyici etkileri incelenmis ve

birtakim 6nerilerde bulunulmustur.



I. BOLUM
IC KONTROL: KAVRAMSAL CERCEVE

I¢ kontrol kavraminin ne anlama geldigini agiklamaya yonelik olarak; uluslararasi
finans kuruluslari, i¢ kontrol ve denetim alanlarinda danismanlik faaliyeti yliriiten
sirketler, sermaye piyasasi kurullar1 gibi yerel diizenleyici bagimsiz otoriteler, denetim
ve kontrol ile gorevli kurum ve kuruluslar ve akademisyenler tarafindan bir¢ok
tanimlamalar yapilmistir. Birbirlerine yakin veya benzer olan bu tanimlamalarin biiytik
bir kismi; risk yonetimi, tasinir ve taginmaz mal varliklarmin kayit altina alinarak
muhafaza edilmesi, muhasebe islemlerinin dogru ve tutarli olmasi, biitcenin verimli ve
planli bir sekilde kullanilmasi, faaliyetlerin etkinlestirilmesi ve performans esashilik,
mevzuata uygunluk, hesap verebilirlik ve mali saydamlik kavramlar1 ekseninde
sekillenmistir.

I¢ kontrolii, idare faaliyetlerinin; yasalara, hiikiimet politikalarma ve ydnetimin
direktiflerine uygun olarak; diizenli, ekonomik ve etkili bir sekilde gerceklestirilmesi,
kaynaklarinin; savurganliktan, suiistimalden, kotii yonetimden, hatalardan ve
yolsuzluklardan korunmasi; dogru ve anlasilir kurumsal verilerin elde edilerek
saklanmasi1 ve eksiksiz olarak raporlanmasi siireci', olarak tanimlayabiliriz. Bu tanim ve
kavramlarm pratiklestirilmis felsefesi; ilgili idarenin, hedeflerine ulasabilmesi icin
makul giivence saglamayabilmektir.

Oncelikle 6zel sektor icin tasarlanan ve sonralar1 kamu kurumlarmda da kullanilan
COSO? (Committee of Sponsoring Organizations of Treadway Commission) I¢ Kontrol
Modeli; Amerika Birlesik Devletleri, Avrupa Birligi ve INTOSAI® (International
Organization of Supreme Audit Institutions) tarafindan kullanilan ve bu nedenle en

yaygin olan sistemdir*.

!Saltik, Nihal, “I¢ Kontrol Standartlar1”, Devlet Biite Uzmanlik Tezi, Ankara 2007, s 5.

2Committee of Sponsoring Organizations of Treadway Commission, Treadway Komisyonunu
Destekleyen Kuruluslar Komitesi, (COSO).

3Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Organizasyonu, International Organization of Supreme Audit
Institutions, (INTOSAI). INTOSAI, 1953 yilinda Kiiba'da kurulmustur. Uluslararasi kamu denetimi
orgiitlerinin isbirligi iizerine insa edilmistir. Cok sayidaki bolgesel teskilatlar1 ve daimi ve 6zel gorevli
calisma gruplan ile diinyadaki en etkin uluslararasi orgiitlerden birisi haline gelmistir. Bagimsiz bir
organizasyondur. Birlesmis Milletlere {iye olan biitiin iilkelere ait yiiksek denetim organizasyonlari,
INTOSALI iiyesidir. Detayli bilgi i¢in bkz.. Thsan Culhaci, 18. INTOSAI Kongresi Uzerine, Sayistay
Dergisi, (56), Ankara Ocak-Mart 2005, s. 115.

4Saltik, 2007, s. 6.



Bu boliimde, COSO modeli ¢erg¢evesinde; i¢ kontrol kavrammin ne anlama
geldigi, neyi hedefledigi, tarihsel kokenleri, denetim ve teftis ile olan farkliliklar,
Avrupa Birligi’nin i¢ kontrol sitemlerine iligkin Oneri ve yaptirimlarmin Tiirkiye
iligkileri baglaminda degerlendirilmesi ve i¢ kontroliin, Tirk Kamu Mali Yonetimi

Sistemi igerisindeki ortaya ¢ikisi ve gelisim siireci anlatilacaktir.

1.1.Kavram

1949 yilinda, SEC?, (United States Securities and Exchange Commission) “I¢
Kontrol-Koordineli Sistemin Ogeleri, Yonetim ve Bagimsiz Mali Miisavirler I¢in
Onemi” bashgi altinda yaymmladigi c¢alismasinda®, i¢ kontrolii; bir isletmenin
kaynaklarini korumak, muhasebe kayitlarinin dogrulugu ve giivenilirligini saglamak,
faaliyetlerindeki verimliligi artrmak ve yOnetimin belirledigi politikalara baglilig
tesvik etmek iizere belirlenmis olan plan, yontem ve tedbirler biitlinii’, seklinde
tanimlamastir.

AICPA?® (American Institute of Certified Public Accountants) ise; i¢ kontrolii, tim
organizasyon ve planlar1 kapsayan; varliklarin korumasini saglayarak muhasebe
sistemlerinin dogrulugunu hedefleyen, giivenilirligini kontrol eden, faaliyetlerin
verimliligini tesvik ederek biitce kontroliinii de 6ngoéren idari politikalar biitiiniidiir®,
seklinde bir tanimlama yapmistir. Bu tanimlamada;

» Faaliyetlerin etkili ve verimli olmasi,

» Yasalara, diizenleyici ve denetleyici kurumlarm goriisleri ile yargi kararlarina uygun
olmasi,

» Yonetime giivence saglamasi ile birlikte,

» Yonetisim ve kurumun bir biitiin olarak sistemin i¢inde yer almas1 vurgulanmustir.

5 Amerikan Menkul Kiymetler ve Borsa Komisyonu, U.S. Securities and Exchange Commission, (SEC).
T.C. Karadeniz Teknik Universitesi Mimarlik Fakiiltesi I¢ Kontrol El Rehberi, 2014, s. 1.

"Erdogan, Simay, “i¢c Kontrol Sistemi; Kamu Iktisadi Tesebbiisleri I¢in Kontrol Modeli Onerisi”, DPT
Uzmanlik Tezleri, Ankara 2009, ss. 8-9.

8 Amerikan Sertifikali Kamu Denetgileri Enstitiisii, American Institute of Certified Public Accountants,
(AICPA).

°Committee on Auditing Procedure, Internal Control: Elements of A Coordinated System and Its
Importance to Management and The Independent Public Accountant, American Institute of Accountants,
New York/America 1949, s. 6.



Her iki tanimda oOne ¢ikan “isletme” kavrami, giinlimiiz kamu kurumlarinca
uygulanan i¢ kontrol sistemlerinin, 6zel sektorden kamusal alanlara tasindiginin bir
gostergesidir.

1992 yilinda, Treadway Komisyonunu'® Destekleyen Kuruluslar Komitesi, “I¢
Kontrol Biitiinlesik Cergeve” baslikli bir rapor yayimlamistir. COSO i¢ kontrol modeli
olarak da bilinen bu rapor; esasen, 0zel sektorde uygulanmak tizere gelistirilmistir.
Halihazirda Avrupa Birliginin de iiye iilkelere tavsiye ettigi ve i¢ kontrol kavraminin ilk
kez gelistirildigi'' bu modelde, i¢ kontroliin tanimi; bir organizasyonun tamaminin;
faaliyetlerinin etkinligini saglamak, yasalara ve diizenlemelere uygunlugunu tesis
etmek, finansal raporlama sistemlerini gilivenilir hale getirmek ve hedeflerinin
ger¢eklesmesine makul bir gilivence saglayabilmek i¢in olusturulan ve uygulanan bir
stireg, seklinde yapilmistir'2.

INTOSATI’ye gore ise i¢ kontrol, kurum faaliyetlerinin; diizenli ve ahlaki, verimli
ve etkili olarak; hesap verme sorumluluguna dayali, hukuka uygun bir sekilde dizayn
edilmesini saglayan, kurum kaynaklarini; kayiplara, kétii kullanima ve hasarlara karsi
koruyarak makul giivence saglamak iizere olusturulmus olan bir siirectir’s.

Tirk Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii Sistemi ise i¢ kontrolii; idarenin
amaglarina, politikalarina ve mevcut mevzuata uygun olarak; faaliyetlerin etkililigini,
varliklarin muhafaza edilmesini, muhasebe islemlerinin eksiksiz ve dogru olarak kayit
altina alinmasini, etkin bir i¢ denetimi ve ihtiya¢ duyulan kurumsal verilerin zamaninda
ve glivenilir olarak iiretilmesini tesis etmek iizere idarece olusturulmus metot, siire¢ ve

kontroller biitiiniidiir, seklinde tanimlamistir. Bu tanimlama ile i¢ kontroliin, sadece mali

19Bagkamnin adiyla adlandirilan (James C. Treadway) Treadway Komisyonu ya da Sahte Mali Raporlama
Ulusal Komisyonu, 1985 yilinda kurulmustur. Amerikan Sertifikali Muhasebeciler Enstitiisii (AICPA),
Amerikan Muhasebeciler Birligi (AAA), Uluslararas: Finans Yéneticileri (FEI), I¢ Denetciler Enstitiisii
(ITA) ve Yonetim Muhasebecileri Enstitiisii (IMA), komiteyi olusturan organizasyonlardir. Treadway
Komisyonu, sahte mali raporlarin nedenlerini arastirir ve yasanma olasiliklarini minimize etmeye ¢alisir.
Komisyon, kendi biinyesinde, bir ¢aligma grubu olusturmustur. Destekleyici kurumlarm, i¢ kontrol
sisteminin kurulmasi ve etkinliginin degerlendirilmesi amacina yonelik olarak bir proje kapsaminda
calismalar1 kararlagtirilmistir. Bu proje kapsaminda, Treadway Komisyonunu Destekleyen Kuruluslar
Komitesi, 1992 yilinda, “COSO I¢ Kontrol Modeli Standartlar’”n1 ya da baska bir ifadeyle “i¢ Kontrol
Biitiinlesik Cerceve Raporu”nu yayimlamistir. Detayl1 bilgi icin bkz..
<http://kontrol.bumko.gov.tr/TR,2185/coso-hakkinda.htmI> (10.01.2016).

"0nur, Aysenur, “Avrupa Birligine Uyum Siirecinde Tiirk Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminde Merkezi
Uyumlastirma Fonksiyonu”, Avrupa Birligi Uzmanligi Uzmanlik Tezi, Ankara 2010, s. 20.

128altik, 2007, ss. 6-13.

BINTOSAI Kamu Kesimi I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi, (Cev; Baran Ozeren), 10 Temmuz 2006, s. 6.

<http://www.csb.gov.tr/db/strateji/icerikbelge/icerikbelge2424.pdf> (13.01.2016).
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denetim ve kontrollerden ibaret olmadigna isaret etmistir'®. Faaliyetlerin ekonomik,
etkili ve verimli bir sekilde yiiriitilmesi ile ihtiya¢ duyulan kurumsal bilgilerin
zamaninda ve giivenilir olarak iiretilmesi, modern kamu mali yonetimi ve kontrolii
sisteminin en net ifadelerindendir.
Tiim bu tanimlamalardan yola ¢ikarak; i¢ kontroliin, anlik bir davranig bigimi
olmay1p; biitiin siireci icerisine alan bir yonetisim modeli oldugunu sdyleyebiliriz. I¢
kontrol, bir idarenin; personelini, organizasyon yapisini, plan ve programlarini,
biitcesini, varliklarini, iletisim agin1 ve raporlama metotlarint igerisine alan bir
sistemdir. Kamu kaynaklarimin seffaflik ve hesap verilebilirlik ilkeleri dogrultusunda
ekonomik, etkili ve verimli olarak kullanilmasi i¢cin yOneticiye ve idareye daha giiclii
verilerle glivenli ve istikrarli bir yonetim modeli sunarak hedeflerin/misyonun en
ulagilabilir sekilde gerceklestirilmesini saglayan siirecler biitliniidiir.
Cesitli otoriteler tarafindan yapilan, “i¢ Kontrol” tanimlamalarma ragmen;
kavram, ¢cogu kez denetim ve teftis ile karistirilmaktadir. Geleneksel yonetim ve teftis
anlayisindan, kamu mali yonetiminde modernlesme stirecine gegilirken; degisimin mali
ayaginda hesap verebilirlik, mali saydamlik, kamu kaynaklarmin kullaniminda disiplin
ve tutumlulugun saglanmasi, kamusal alanda rekabetin artirilmasi, 6zel sektor yonetim
tekniklerinin kamu kurumlarina yansitilmasi ve performans degerlendirmesi kavramlari
on plana ¢ikmistir. One ¢ikan bu kavramlar, i¢ kontrol kavramini, geleneksel
yontemlerden aymmaktadir. Kavramlarin birbirlerinden daha net bir sekilde
ayrilabilmesi i¢in, asagidaki farkliliklarin belirtilmesi yararl olacaktir.
> I¢ kontrol bir ydnetisim modelidir, katilimcilig1 6ngoriir, iist ydneticiye baglidir.
Teftis, katilimcilik gerektirmez, aksine; denetimi yapilan i ve islemlerden ayr1 bir
konumdadir.

> I¢ kontrol, idareyi; faaliyet, organizasyon ve yonetim olarak bir biitiin seklinde
kapsar, kurumdan ayr1 bir yapida degildir. Teftis kurullar1 ise ayr1 bir hiyerarsi ya da
statiide kurulmuslardir.

> I¢ kontrol; uluslararas: standartlara, gelisen ve degisen anlayislara gore giincellenen
sistematik bir yapidadir, statik ve duragan degildir. Teftis, gelenekseldir ve
standartlar1 ise duragandir, tecriibelere dayanir.

> I¢ kontrol risk esaslhidrr, teftis ise risk degerlendirmesi yapmaz.

145018 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu.



> I¢ kontrol sistemi ilgili idare yonetiminin sorumlulugundadir. Teftis birimleri ise
sonugclari ile idare, {ist yonetici ya da harcama yetkililerini sorumlu tutar.

> I¢ kontrol sistematik ve siireklidir, teftis ise kesintilidir ve donemseldir.

> I¢ kontrol diizeltmeye yoneliktir, gelistirme amaci giider. Teftis ise hata, usulsiizliik
ve eksiklik arar, cezalandiricidir.

> I¢ kontrol nesnel giivence saglar ve damismanlik hizmeti goriir, baglayicilig1 yoktur.

Teftis, sorusturma esaslidir, sorumlularin cezalandirilmasi felsefesine dayanir!'s.

1.2.i¢ Kontrol Sisteminin Bilesenleri ve Standartlar

I¢ kontrol sistemi; Kontrol Ortam, Risk Y&netimi, Kontrol Faaliyetleri, Bilgi ve
[letisim ve Izleme olmak iizere 5 bilesenden ve bu bilesenleri olusturan standartlardan
meydana gelmektedir. Bu yapi, ilerleyen bdliimlerde, yolsuzluk suclart ile
iligkilendirilerek detayli bir sekilde ele alinacaktir. Konunun anlagilmasi agisindan,

burada kisaca bahsetmek faydali olacaktir.

1.2.1.Kontrol Ortam

Kontrol ortami, i¢ kontrol sisteminin temel bilesenidir ve idarenin, faaliyetlerini
nasil yiriittiglini gosterir. Personelin, yetki ve sorumluluklarini bilmesini, kisisel ve
mesleki diirlistliiklerin  ideal seviyelerde olmasini, etik degerlere bagliligi
ongodrmektedir'®. Kontrol ortami bileseni, asagidaki standartlardan olugmaktadir.

» Diiriistliik ve etik degerler.
» Misyon, orgiit yapisi ve gorevler.
» Personelin yeterliligi ve performansi.

> Yetki ve sorumluluk devri'’.

5Karadas, Sevket, “I¢c Denetim Ile Teftis Arasindaki Fark”
<https://sevketkaradas.wordpress.com/2012/04/19/ic-denetim-ile-teftis-arasindaki-fark/> (07.10.2016).
1*Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi, Maliye Bakanlig1.

"Gupta, Parveen, vd., Auditing the Control Environment, Practice Guide, The Institute of Internal
Auditors, 2011, s. 1.
<https://www.iia.org.uk/media/97410/Auditing%20the%20control%20environment.pdf> (11.10.2016).


https://sevketkaradas.wordpress.com/2012/04/19/ic-denetim-ile-teftis-arasindaki-fark/

1.2.2.Risk Degerlendirme

Risk degerlendirmesi, bir idarenin; belirledigi amaglarina ulagsmasina engel olan
onemli riskleri tespit ve analiz etme, bunlara uygun yanitlar verilmesini belirleme
stirecidir'®. Risk yOnetimi; risklerin ortaya ¢ikarilmasi, analiz edilmesi, risk
stratejilerinin ~ tespit edilmesi, risklere cevap verilmesi, risklerin yeniden
degerlendirilmesi ve elde edilen sonuclarin rapor edilmesi asamalarmi kapsamaktadir.
Risk degerlendirme bileseni, asagidaki standartlardan meydana gelmektedir.

» Planlama ve programlama

» Risklerin belirlenmesi ve degerlendirilmesi®.

1.2.3.Kontrol Faaliyetleri

Kontrol faaliyetleri, idarenin hedeflerine ulagsmasini saglamak ve tespit edilen
riskleri yonetmek adma olusturulmus politika ve prosediirler biitiintidiir®. Yetki, gorev
ve sorumluluklarin hukuka uygun bir bigcimde ayrildig1 bir siiregte, islem ve
faaliyetlerin; onaylamalar, dogrulamalar, uzlagsmalar, kayit ve belgelendirmeler, fiziksel
kontroller ve performans kontrolleri gibi yontemleri igerir?', asagidaki standartlardan
olusur.

Kontrol stratejileri ve yontemleri.

Prosediirlerin belirlenmesi ve belgelendirilmesi.
Gorevler ayriligi.

Hiyerarsik kontroller.

Faaliyetlerin devamlilig1.

YV V. V V V V

Bilgi sistemleri kontrolleri®.

80zeren, 2006, s. 19.

1907 Subat 2014 tarihli ve 13 Sayili Onay ile yayimlanan Kamu i¢ Kontrol Rehberi, Maliye Bakanlig
Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, ss. 22-23.

20Acar, Safak Birol, “Risk Yénetimi ve Kontrol Faaliyetleri, Mahalli Idareler”, 2013.
<http://kontrol.bumko.gov.tr/Eklenti/7368,risk-yonetimi.pdf?0> (11.10.2016).

2'Kulak, Fatih, Merkez Bankalarinda i¢ Kontrol ve I¢ Denetim: Kavramsal Cerceve ve Tiirkiye
Cumhuriyet Merkez Bankasi’nda I¢ Kontrol ve I¢ Denetimin Etkililigi Konusunda Bir Degerlendirme,
(Dali Doktora), T.C. Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Isletme Ana Bilim Dal, istanbul
(Tiirkiye), 2009, s. 56.

22Kamu I¢ Kontrol Rehberi,, ss. 58-59.



1.2.4.Bilgi ve Tletisim

Idarenin, amaclarin1 gerceklestirebilmesi i¢in gerekli olan bilgilerin ihtiyaglara
cevap verebilecek, anlasilir bir formatta ve zamaninda iiretilerek ilgilerine aktarilmasi
stiregleridir. Bilgi ve iletisim standartlari, i¢ kontroliin diger bilesenlerinin isleyisini
destekler. idarenin, dis politikalarm etkileyen konularda da ilgililer ile bilgi alis verisi
ve iletisim kurulmasini saglar®. Bu bilesen, asagidaki standartlardan olusmaktadir.

» Bilgi ve iletisim.

» Raporlama.

» Kayit ve dosyalama sistemi.
>

Hata, usulsiizliik ve yolsuzluklarin bildirimleri**.

1.2.5.izleme

Yoneticilerin ve i¢ denetim gibi faaliyetlerin direkt olarak i¢inde yer almayan
aktorlerin dig gbzetimini kapsayan izleme standartlari®, kontrol edilmeyen kontrollerin
zamanla bozulma egilimi gosterecegi fikrinden hareketle; i¢ kontroliin diger bilesenleri
iizerinde, ¢alismaya devam edip-etmedigini, i¢ kontrol sorunlarinin zamaninda
tanimlanmasini ve diizeltilmesini saglamaya yonelik olarak olusturulmus yontemlerdir.
Bu yontemler, asagidaki standartlar ¢er¢evesinde incelenmektedir.

> I¢ kontroliin degerlendirilmesi.

> I¢ denetim faaliyetleri®.

1.3.Tarihsel Gelisim Siireci

Eski Misir, Babil, Hititler ve Eski Yunan’da; farkli isimler altinda vergilerin

toplandig1 bilinmektedir?’. Tarihi verilerin, denetimin 5000 y1l dncelere, Ninova kentine

BCOSO Framework, A Higher Return on Experience, ss. 2-3.
<http://www.plantemoran.com/industries/banks/documents/mcs-fss-coso-white-paper.pdf> (15.12.2016).
24Kamu I¢ Kontrol Rehberi,, ss.75-76.

L<http://www.coso.org/audit_shop.htm> (15.12.2016).

26C0OSO0, Guidance on Monitoring Internal Control Systems Introduction, 2009, s. 1.
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kadar dayandigini1 gostermesi?® ve yine Eski Misir, Yunan ve Roma medeniyetlerinde
kamu kaynaklarinin kontrol edildigini gosteren kanitlarin olmasi, Ozellikle vergi
denetimi mekanizmasinin ¢ok eskilere dayandigini1 gostermektedir®. Fakat belirtmek
gerekir ki; mesela orta ¢agda, Fransa ve Ingiltere gibi krallar ve soylu ailelerin yonettigi
toplumlarda, krallik giderlerinin ¢ogu miilk gelirlerine ya da krallara ayrilmis ayricalikl
gelirlere dayanmaktadir. Savas gibi biiyiik masraflar, bu gelirlerle karsilanamadigi igin,
gecici vergi uygulamalari yapilmis fakat bu vergi gelirleri, cogu zaman tam anlamiyla
kontrol edilememistir®®. Devletin diizenli bir vergi sisteminin olmamasi, var olan
vergilerin arizi ve Ozellikle savas donemlerinde alinmasi, dini bir gereklilik olarak
goriilmesi ve diizenli memuriyetin olmamasi gibi nedenler de gdz Oniline alinirsa;
denetim mekanizmalarinin ne kadar zayif oldugu hakkinda fikir yiiriitiilebilir.

13. yiizyilda, Italyan kent devletlerine dayanan modern vergileme tekniklerinin
ortaya c¢ikmasi®!, vergilerin diizenli bir gelir haline donlismesi ve daha sonralar
vergileme sistemlerinin ayni ekonomi yerine nakdi ekonomi sistemi iizerine insa
edilmesi; kontrol edilebilirligi arttirmistir ve bugiiniin hesap yargilamalarmin yapildigi
organlar olan Sayistaylarm temelleri de yine o yillarda atilmistir®2. Ilerleyen
donemlerde, 6zellikle Ronesans®® hareketlerinin baslangic yillarinda, egitime verilen
Oonem, toplum hayatmi her yoniiyle ciddi derece etkilemistir. Bilgi ve egitimin 6nemi, o
donemlere kadar ilgili olmayan orta smif tarafindan da kavranmaya baslanmis ve artan

egitim masraflarma ragmen egitime olan talep artmustir. Ozellikle 14. yiizyil

2Oztiirk, Miige, “Vergilerin Kanuniligi Ilkesinin Tarihi Gelisimi”, Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, C. 16, Ozel Say1 2014, (Basim Yil1: 2015), s. 4816.

28Qharkansky, Ira, “The Development of State Audit, State Audit and Accountability”, State of Israel
Comptroller's Office, 1991, s. 5.

2Khan, M.Akram, “Yeni Baslayanlar I¢in Denetime Giris”, (cev. Faruk Eroglu), Sayistay Dergisi, 1995,
(19), Ankara, s. 15.

30Bagli, Mehmet Selim, “Teorik ve Tarihsel Agidan Biitce Hakki”, Yasama Dergisi, Sayr 20: Ocak—
Subat—Mart—Nisan / 2012, ss. 58-59.

3Giirkan, Ceyhun, “Modern Kamu Maliyesinin Olusumu: Maliye Tarihine Alternatif Kuramsal
Yaklagimlar”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, Ankara 69/2014 (1), s. 45.

?Kose, H. Omer, “Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim”, Sayistay 145. Kurulus Yildéniimii
Yaymlari, Ankara May1s/2007, s. 20.

3Teriminin kokeni Fransizcadir. 15-16. yiizyillara denk gelen, Orta Cag ve Reformasyon arasi tarihi
donemdir, “Yeniden Dogus” olarak da ifade edilir. Ortacag Avrupasi’nda insanlarin, engizisyon
mahkemelerinde hakiz yere 6ldiiriilmeleri, papazlarin para karsiliginda insanlarin giinahlarini affetmesi ve
hatta cennetten yer satmasi; mantik, akil, bilim ve insani esaslarin kaybolmasma tepki olarak yasanan
gelismelerdir. Ozellikle; bilim, sanat, mimari, arkeoloji ve edebiyat alanlarinda yasanmistir. Detayl bilgi
icin bkz.. “Renaissance Literature”, <http://www.online-literature.com/periods/renaissance.php>
(27.12.2016).
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Ingiltere’sinde yasanan bu gelismeler, toplumda 6nemli doniisiimlere yol agmugtir,
Zamanla egitilen ve bilinglenen toplum, yasanacak demokratik doniistimlerin
temellerini atarak, hak arama ve hesap sorma istek ve ihtiyaci ile donanmustir.

1789 yilinda meydana gelen Fransiz Devrimi, bu aydinlanma hareketlerinin
istiine insa edilmistir, diyebiliriz. Bu donemde yasanan iiniversitelesme, bireylerin
bilinglenmesi, etkilesim, deneysel yontemler, kesif ve buluslar; donemin birgok bilim
insan1 yetistirmesini ve buna paralel olarak da toplumun yeni bir yasam felsefesi
olusturmasin1  saglamistir. Mutlak monarsilerin  yikilarak  yerine cumhuriyet
sistemlerinin kurulmasi, donemin kamu yonetimi alanindaki baglica doniistiimiidiir.

Yukarida bahsi gegen donemlerde, devlet ve vatandas arasindaki mali iligkiler,
esasen vergileme sistemi iizerinde yogunlasmaktadir. Verginin tahsili ve harcanmasi, ilk
donemlerde krallarmn izin verdigi 6l¢lide denetlenmis, sonralarinda ise yavas yavas ve
kismen de olsa bagimsizlasmaya baglamistir. Klasik denetim anlayisi, 1930°lu yillara
kadar kamu yOnetimi alaninda egemen olmus; fakat arizi olmasi, siirecin biitiiniinii
kapsamamasi, hata bulmaya yonelik bir yapiya sahip olmasi ve diizeltme iglevini yerine
getirememesi, performans Ol¢limii yapamamasi, geleneksel tekniklerden armamamasi
ve gergeklestirilen hata veya yapilan yanlishklara anlik miidahale kabiliyeti
saglayamadigi1 nedenleri ile etkinligi zayiflamistir.

Ekonomik faaliyetlerin uluslararasilasmas1 ve buna baghh olarak hukuk
kurallarinin ~ birbirlerine uyumlu hale getirilmesi ihtiyaci, artan rekabetin
profesyonellesmeyi zorunlu kilmasi, plan ve program esasli ¢alismanin 6n plana
¢ikmasi, kurumlarm itibar ve giivenilirliginin saglanmasi ihtiyaci, performans esash
calisma sistemlerinin benimsenmesi gibi faktorler; isletme ve kurumlarin kendi
faaliyetlerini kontrole tabi tutarak, hatalarin1 ve eksikliklerini en aza indirmeleri
gerekliligini dogurmustur. Ekonomik, siyasi ve sosyal sonuglari, biitiin diinyay1
etkileyen birkag olaydan yola ¢ikarak, bu gerekliligi agiklayalim.

1929 yilinda baslayan ve 1930'lu yillarda da etkilerini gosteren bilylik bunalim,
Avrupa ve Kuzey Amerika'y1 merkezine almis ve 6zellikle sanayilesmis iilkelerde yikici
etkiler yaratmistir. Bunalim bir¢ok iilkede, basta insaat ve madencilik faaliyetlerinin
bozulmasi ve tarimsal {irlinlerdeki yar1 yariya fiyat diisiisleri, ¢ift¢ileri ve kdy niifusunu

etkisi altina almistir. Sehir merkezleri, issizler ve evsizler sorunu ile karsi karsiya

3Giimiig, T. Tolga, “Ortagag’dan Erken Modern Déneme Bati Avrupa’da Egitim Tarihi: Yeni
Yaklagimlar”, Mersin Universitesi Egitim Fakiiltesi Dergisi, Haziran 2010, (1), s. 30.
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kalmistir. Toplam diinya {iretiminin % 42, ticaretinin ise % 65 civarinda azalmasina ve
50 milyon insanin issiz kalmasina neden olan bu krizin en temel nedenlerinden birisi, 1.
Diinya Savasi sonrasinda, Amerika'daki kiiciik sirketlerin bir araya gelerek tekellesmesi
ve ekonominin yarisindan fazlasma 200 kadar dev sirketin hiikkmetmesidir. O
donemlerde sirketlerin bir araya gelmesi ve bu finansal risklerin dagitilmamis olmast,
iflas eden bir holdingin dahi ekonomik dengeleri alt iist etmeye yetecek kadar biiyiik bir
yapiya sahip olmasi sonucunu dogurmustur. Bankalarin kotii yapilanmis olmalar1 ve
bankacilik alaninda var olan diizenlemelerin yetersiz olmasi ise krizi tetikleyen diger
nedenler arasmndadir®®. Zaten krizin ¢ikis noktasi, bu sirketlerin ve bankalarin mali
tablolarmin  giivenilir ve faaliyetlerinin hukuka uygun olmamasi hususuna
dayandirilabilecegi gibi; tiim bu aykiriliklar1 ele alan bir kontrol mekanizmasmin
olmamasi da, 1929 krizinin dolayl bir sebebidir, diyebiliriz.

Krizi takip eden yillarda, genel diistince, liberal fikri savunan diisiiniirlerin biiyiik
bir yanilg: igerisinde olduklar1 ve piyasalarm, onlarin 6ngdrdiikleri gibi kendi kendine
dengeye gelemeyecegi yoniindeydi. Tiim bu gelismeler sonrasinda sosyal devlet ya da
sosyal refah devleti kavrami kapsaminda incelenen uygulamalar etkinlik kazanmaya
basladi. Devlet, tim bu olumsuzluklar1 bertaraf ederek; toplumsal huzuru, baris1 ve
adaleti yeniden tesis edebilmek i¢in; gelir diizeyi ve dagilimina, vergileme tekniklerine,
kalkinma planlarina, sosyal giivenligin tesisine iliskin diizenlemelere, gerekirse
dogrudan fiyatlara ve de iirlinlere miidahale ederek, tiim bu alanlarda s6z sahibi olmaya
basladi. Devletin yetki alaninin ve kendisine izafe ettigi gorevlerinin artisma paralel
olarak, kamu harcamalarinda da biiyiik artiglar meydana gelmeye basladi. Bu artis,
kamu kaynaklarmnin kullaniminda ekonomiklik, etkililik ve verimlilik ilkelerini daha da
onemli kilarak; harcama siireglerinin seffaf ve hesap verilebilir slireglerle desteklenmesi
gerekliligini ve performans esaslilik kavramini 6n plana ¢ikarmustir, diyebiliriz.

1929 bunalimindan sonra elde edilen sonuclar 1s181inda, yasanan sosyo-ekonomik
yikimlarm  diizeltilebilmesi amaciyla ~Amerikan Sermaye Piyasast Kurulu®
kurulmustur®’. 1934 yilinda, bu kurul, biitiin sirketlerin muhasebe raporlarini detayl bir

sekilde kayda almasmi ve bunlarin da i¢ mekanizmalarla kontrol edilmesini zorunlu

3Qkur, Yasemin, vd. “Cagdas Tiirk ve Diinya Tarihi”, (4. baski), Devlet Kitaplar1, 2012, s.20.
36U.S. Securities and Exchange Commission, Amerikan Sermaye Piyasasi Kurulu, (SEC).
37Erdogan, 2009, s. 8.
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kilan bir yasa c¢ikarmistir. Bu yasa, muhasebe tutanaklarinin, tim mali ve ticari
islemlerin en dogru sekilde kayda alinmasini 6ngérmiistiir.

1939 yilina gelindiginde, tip ve eczacilik alanlarinda faaliyet gdsteren ve
diinyanin sayili devleri arasinda gosterilen, New York Borsasi’na kayitli McKesson-
Robins sirketinin yonetimi, kurulan sahte bir firma ile Philip Musica tarafindan ele
gecirilmis ve sirketin mali yetkilisi durumu fark edene kadar, diinya tarihinde tek bir
kisi tarafindan gergeklestirilen en biiylik finansal dolandiricilik olay1 gergeklesmistir.

McKesson-Robins skandali, diinya finans piyasalarinda biiylik etkilere neden
olmustur. SEC, ilk kez yOnetimde yer almayan lyelerinden meydana getirilecek
denetim komitelerinin kurulmasini isteyerek, bagimsiz yonetici kavramina ilk kez vurgu
yapmistir. Olay sonrasinda Amerika Birlesik Devletleri, denetim ve kontrol
standartlarin1 degistirmek zorunda kalmistir®®. 1949 yilinda ise “I¢ Kontrol-Koordineli
Sistemin Ogeleri, Yonetim ve Bagimsiz Mali Miisavirler I¢in Onemi” ismiyle, ig
kontrole iligskin ilk ¢alismasini yayimlamistir®.

1970’11 yillara gelindiginde, Amerika Birlesik Devletlerinde meydana gelen ve
Baskan Richard Nixon*’m istifas1 ile sonu¢lanan Watergate skandali ortaya ¢ikmistir.
1972 yilinda, 5 hwrsiz, Watergate is merkezindeki donemin muhalefet partisi olan
Demokrat Parti'nin merkezine girerlerken, polis tarafindan yakalandilar. Agilan
sorusturma, hirsizlarm; ABD Bagkani Nixon'in Cumbhuriyet¢i Partisi ile iliski iginde
olduklarim1 gdsterdi. Bu hirsizlarin, Demokrat Parti'nin telefonlarin1 dinlemek ig¢in
mikrofonlar yerlestirmek amaciyla orada olduklar1 tespit edildi. Archibald Cox isimli
bir savcmin yiiriittiigii bu sorusturmada, Baskan Nixon’m biitiin konugmalarinin teybe
alinmis oldugu ortaya ¢ikti. Cox, bu kayitlarmin kendisine verilmesini istediyse de
Nixon bu istegi reddederek, Cox'un gorevinin sona erdirilmesini istedi. 5 Agustos 1974
tarthinde, Nixon’in sonunu getiren bu kayitlar, Beyaz Saray tarafindan paylasildi*'.

“Dumamn tiiten silah” adi verilen bu kayitlar, Baskanin CIA*’i kullanarak, FBI’mn*

BCatikkas, vd., “Bankalarda Denetim Komitesi Uygulamas1”, Tiirkiye Bankalar Birligi, 2012 (287), ss.1-
24.

¥Erdogan, 2009, s. 8.

40(d. 9 Ocak 1913, 6. 22 Nisan 1994), 37. ABD Baskan1.1969-1974 tarihleri arasmda gorevde kaldi.
Gorevini istifa ile sonlandiran tek ABD Baskanidir ve bu istifanin nedeni, Watergate skandalinin ortaya
cikmasidir. Detaylt bilgi i¢in bkz., <http://www.biyografi.net.tr/richard-nixon-kimdir/> (08.02.2016).
“'Watergate: The Scandal That Brought Down Richard Nixon” <http://watergate.info/> (08.02.2016).
“Merkezi Istihbarat Teskilati, (Central Intelligence Agency, CIA), 1947'de Baskan Truman tarafindan
kurulmustur. Merkezi haber alma ve haber verme teskilatidir. Detayli bilgi i¢in bkz..
<https://www.cia.gov/tr> (06.02.2016).
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Watergate sorusturmasini engellemeye calistigini ortaya cikardi. O tarihe kadar
Watergate skandalindaki roliinii reddeden Baskan Nixon, kayitlarin ortaya ¢ikmasindan
sonra, “halka yalan sdyleyen baskan”, sifatin1 almis oldu. Yasanan tiim bu olaylardan
sonra, halkin da destegini kaybetti ve 1974 tarihinde istifa etti**. Skandal, kamu
kaynaklarmin hukuka aykir1 bir sekilde yabanci hiikiimet yetkililerine aktarildigini da
ortaya koyuyordu®. 1977 yilinda, bu tiir yolsuzluklarin 6niine gegmek adina Yabanci
Yolsuzluk Kanunu* yiiriirlige girdi. 1980’1i yillarda i¢ kontroliin ana temasin olusturan
bu kanunun ardindan, 1985 yilinda Hileli Mali Raporlama ile ilgili, Treadway
Komisyonu olarak da bilinen, Ulusal Komisyon kurulmustur. Bu komisyon tarafindan,
Hileli Mali Raporlama alaninda bir rapor hazirlanlanmustir. I¢ Kontrol kavraminm bir
bakima evrensellesmesi ve ortak standartlara kavusmasi amaciyla destekleyici
kurumlara cagrida bulunulmustur. Destekleyici Kurumlar Komitesi olarak bilinen
COSO olusturulmus ve 1992 yilinda, i¢ Kontrol-Biitiinlesik Cergeve yayimmlanmis ve
sonraki yillarda ise yaygin olarak kullanilmaya baslanmigtir’.

ABD Sayistay’s, COSO modelini temel alarak, Federal Devlette I¢ Kontrol
Standartlarin1 hazirlamig ve bu standartlari, 2000 yilinda kullanmaya bagslamistir.
INTOSAI ise yine COSO modeline dayanan i¢ kontrol standartlari taslagini, 1991
yilinda, kendi yonetim kurulunda kabul etmis, iiye iilkelerden alinan goriis ve Oneriler
dogrultusunda diizenleyerek; 2004’de, Kamu Sektorii I¢in I¢ Kontrol Standartlar:
Kilavuzunu yayimlamistir.

COSO, 2013 wyilinda, COSO Danigma Kurulu ve paydaslarm* fikirleri
dogrultusunda; kurumsal yOnetimin artan Onemi, risk esasli yOnetimin On plana
cikmasi, kiiresellesme, gelisen teknoloji ve yasal diizenlemelerin paralelinde bir sistem

dizayn edilmesi arzusu ile suiistimallerin tespitine ve dnlenmesine yonelik beklentiler

“Federal Sorusturma Biirosu (Federal Bureau of Investigation, kisaca FBI). 1908 yilinda Bureau of
Investigation BOI adi ile kurulmustur ve 1935 yilinda bugiinkii adin1 almistir. ABD i¢ istihbarati ve
giivenlik giictidiir. Detayl1 bilgi i¢in bkz.. <https://www.fbi.gov/about> (10.02.2016).

4419/10/2014 Tarihli Gazete Bilkent. <http://www.gazetebilkent.com/2014/10/19/watergate-skandali-ve-
nixonin-cokusu/> (10.02.2016).

#Uludag Universitesi i¢ Kontrol El Kitabi, Temmuz 2013, s. 3.

4Foreign Corrupt Practices Act., Yabanci Yolsuzluk Kanunu, (FCPA).
#<https://www.maliye.gov.tr/Kontrol%20Dokmanlar/%C4%B0%C3%A7%20K ontrol %C3%BCn%20Ta
11h%C3%A7esi.pdf> (09.02.2016).

“8Saltik, 2007, s. 11.

“COSO Danmigsma Kurulu AICPA, Serbest Muhasebeciler, SEC gibi birgok aktdérden olusmaktadir.
Paydas onerileri ise 2011°de gerceklestirilen 700 kisilik katilimer anketi olmak {izere; 2012 yilinda 250
kisi/kurumun giincellemeye iligkin goriis ve degerlendirmelerinden maydana gelmektedir. Detayl1 bilgi
i¢in bkz.. Ersin Bulut, “Batakligi Kurutmak M, Sinekleri Oldiirmek Mi?”, TIDE 2013 COSO Sunumu.
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dogrultusunda giincellenmistir. Bu giincellemeler sonrasinda bilesenleri olusturan
ilkeler yeniden tanimlanmis, teknolojinin artan Onemine dikkat ¢ekilmis, yOnetisim
kavrami 6n plana ¢ikarilmig ve finansal olmayan raporlama sistemlerine de Onem

verilerek yolsuzluklarla miicadele konusuna daha fazla yer ayrilmistir*®.

1.4.Tiirk Kamu Mali Yénetiminde ¢ Kontrol

Klasik mali yonetim anlayismin ihtiyaglara cevap verme noktasinda yetersiz
kalmasi; performans, kalite, hizmet odaklilik, esneklik gibi modern yonetim ilkelerini
yansitamamasi, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik kavramlarinin zayifligr gibi
bircok neden, mali yonetim ve kontrol alanindaki reform hareketlerini zorunlu hale
getirmistir.

Insani aliskanliklarm, teknolojinin, uluslararasi iliskilerin ve toplumsal hayatin
degisim ve doOniisiimiindeki siireklilik goéz Oniine almacak olursa; kamu mali
yonetiminin ana hatlarin1 olusturan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun,
neredeyse bir asir boyunca yiiriirliikte kalmasi, bu alandaki reformlar i¢in geg¢ bile
kalidigini géstermektedir.

Uluslararas1 ekonomik orgiitlerin ve kuruluglarin sayismin artmasi, kiiresellesme
ve uluslararasi ticaretin birbirlerini tamamlayan bir yap-bozun parcalar1 gibi uyum
icerisinde dizaynedilmesi gerekliligi, gelisen diplomasi ve kullanilan ortak siyasi, askeri
ve ticari dil mali yOnetim alanindaki reformist uygulamalarm dis etkenleridir,
diyebiliriz. Mevcut mevzuatin uygulayici taleplerini karsilayamamasi, istenilen verileri
saglayamamasi, rijit bir bakis acis1 iizerine insa edilmis olmasi ve kontrolsiizliigii
beslemesi gibi bircok nedeni ise i¢ etkenler olarak siralamak miimkiindiir.

Kamu mali yOnetimi alanmndaki reformist hareketlerin biiyiik bir kismini,
Tiirkiye’nin, 31 Temmuz 1959 yilinda, Avrupa Ekonomik Topluluguna®! ortaklik
basvurusunda bulunmasina dayandirabiliriz. Topluluk, ilk etapta; Tiirkiye’nin, kalkinma

diizeyi ve mali yapisin1 yetersiz buldugu i¢in sadece bir ortaklik anlagmasi

MAge.

S'Belgika, Federal Almanya, Liiksemburg, Fransa, italya ve Hollanda’nim; 1957 yilinda kurduklari; iiriin,
hizmet ve iggiicliniin serbest dolagimina dayanan ekonomik bir topluluktur. 1957'de Roma Antlasmasi ile
kurulmustur ve gliniimiiz Avrupa Birligi’nin temelleridir.

Detayl bilgi igin bkz., <http://www.ab.gov.tr/index.php?p=105> (13.02.2016).
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imzalanmasini 6ngormiistiir. Kalkinma diizeyi ve mali yapimnin istenilen diizeye gelmesi
ile de tam {iyelik siirecinin baglamasi diigiiniilmiistiir. Bu amagla, Tirkiye ile Avrupa
Birligi arasinda 1963 yilinda; hazirlik donemi, gecis donemi ve son donemi ifade eden
iic asamadan olusan bir siirecin Ongoriildiigli Ankara Anlasmasi imzalanmistir. Bu
anlagma, bir yil sonra yiirtirliige girmistir. Hazirlik doneminde, Tiirkiye’nin, toplulugun
yardimi ile ekonomisini giiclendirmesi ve gecis doneminde ise Topluluk ile arasinda
Glimriik Birligi uygulamalarinin, ortak bir ticari dil olabilmesi amaclanmistir.
Tiirkiye'nin ekonomik politikalari, topluluga liye devletlerin seviyelerine yaklasacak ve
bunun i¢in de gerekli olan ortak eylemlerin gelistirilmesini saglanacaktir. Son donemde
ise ekonomik politikalar arasindaki koordinasyon saglanacaktirs?.

Hazirlik donemi, 1973’de Katma Protokol'iin yiirlirliige girmesiyle birlikte sona
ermistir ve gecis donemi baglamistir. 1970'li yillardaki petrol fiyatlarinin olagantistii
artis1, enflasyon artisi, kamu agiklarinin artmasi ve 1980°de siyasi istikrarsizliklar ve
askeri miidahale gibi olumsuz etmenler, 1996'da Tiirkiye'nin Glimriik Birligi’ne girmesi
ile noktalanmistir. 1999 yilinin aralik ayinda, Helsinki'de yapilan zirve, tam iiyelik
adina adaylhigimizin tescil edildigi giin olmus ve Avrupa Birligi ile uzun soluklu bir
gecmisi olan iliskilerimizde, yeni bir sayfa acmistir. 2005 yilinda ise tam tiyelik
miizakerelerine baslanilmistir.

Avrupa Birligi iiyelik siirecimize kisaca goz attiktan sonra; bu iliskileri, modern
mali yonetim ve i¢ kontrol sisteminin Tiirkiye‘de ortaya ¢ikisi ve gecirdigi asamalari
temelinde degerlendirecek olursak eger siirecin, 2000’11 yillara tekabiil eden boliimiinii
incelememiz gerekecektir.

1999 yilinda, Avrupa Birligi Helsinki zirvesinde, Tiirkiye’ye adaylik statiisii
taninmig, Avrupa Birligi Komisyonu 2000 yilinda acikladigi Katilim Ortakligi Belgesi
ve 2000 Yili ilerleme Raporu ise siirecin ana hatlarmi belirleyen belgeler olmustur.
Tiirkiye’nin mevcut durumunun da yer aldigi bu belgelerde, yapilmasi gereken
diizenlemeler yer almaktadir™. Yapilan genel degerlendirmelerde; yolsuzluk konusunun
siyasal glindemin st siralarinda oldugu, bu alandaki Avrupa Konseyi sdzlesmelerinden

hi¢ birinin heniiz imzalanmadig1 ve hiikiimetin yolsuzluk suglarmi etkin bir bi¢imde

2Tiirkiye'nin Uyeliginin Avrupa Birligi’ne Muhtemel Etkileri, Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarligi,
2014, ss. 1-43.

S3Tiirkiye-AB Iliskileri, <http://www.ab.gov.tr/index.php?p=4> (14.02.2016).

>*Acar, Pinar, “Avrupa Birligi ve Tiirkiye'de Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi”, Maliye Dergisi, 2001 (136),
s. L.
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onleyecek sekilde kamu sektoriine uygun icsel kontrol tedbirleri almast ve mali kontrol
islevinin giiclendirilmesi gerekliligi vurgulanmstur.

Avrupa Birligi, katilim yoniindeki ilerlemeye yonelik 2000 Yil1 Diizenli ilerleme
Raporu’nun®* 29 baghgindan birisi de, mali kontrol ile ilgilidir. Hesap verme
sorumlulugu ve mali saydamlik da yine bu raporda, i¢ kontrole iliskin bahsi gecen ve
Tiirk Mali Sisteminde gergeklestirilmesi istenen kavramlardandir. Sonraki yillarda ise ig
kontrol, 6n mali kontrol gibi kavramlar giiniimiize kadar katilim ortaklig1 belgeleri,
konsey kararlar1 ve ilerleme raporlarinda, sik¢a alt1 ¢izilen hususlar olmustur.

8 Mart 2001 tarihli Katilim Ortaklig1 Belgesi*, yine o6zellikle kamu yonetimi
anlayismin modernizasyonu, kamu harcamalarindaki artisin kontrol altina alinarak
seffaf hale getirilmesi, mali sektor reformunun saglanmasi ve bu hedefleri i¢ine alan i¢
kontrol sistemine iliskin tavsiyeler icermektedir. Yolsuzluk ve kara paranin aklanmasi
ile miicadele konularinda, Avrupa Birligi miktesebatinin benimsenmesi ve
uygulanmast; bu alanlarda uluslararasi isbirliginin etkinlestirilmesi istenmistir.

14 Nisan 2003 tarihli Tiirkiye i¢in Katilim Ortakhig1 Belgesi’nde, kamu mali
yonetimi alanindaki yasal diizenlemelerin tamamlanarak, uluslararasi standartlara uygun
hale getirilmesi 6ngoriilmiistiir. Avrupa Birligi politikalarina uygun, uluslararasi alanda
da tescillenmis kontrol ve denetim standartlarinin yer aldigi kamu i¢ mali kontroliine
iligkin mevzuatin yiiriirliige girerek etkin bir sekilde uygulanmasi ve idarelerde mali
kontrol birimlerinin kurularak isler hale getirilmesi hedeflenmistir. Kamu kaynaklarmnin
etkin bir sekilde kullanilmasi, kamuoyunun bilgilendirilmesi, harcama siireglerinin
denetime ve kontrole acik olmasi istenmistir. i¢ kontrol ve 6n mali kontrol alanlarinda
mevzuatin tamamlanarak faaliyete gecirilmesi, mali kontrol faaliyetlerinin
etkinlestirilmesi, sahtecilik, yolsuzluk ve kara paranin aklanmasi ile miicadelenin

giiclendirilmesi gerekliligi vurgulanmastir.

{lerleme raporu; Katilim Ortakligi Belgesi ve Ulusal Program ile beraber; adaylik statiisiiniin
kazanilmasindan sonra hazirlanir. Komisyon; aday iilkelerin, belirlenen hedeflere ulasilmasi alaninda
kaydettigi ilerlemeleri veya eksik gordiigii konular1 ilerleme raporlariyla degerlendirir. ilerleme
raporlarinin  olusturulmas1 sathasinda; aday {ilkelerdeki AB Delegasyonundan, sivil toplum
kuruluslarindan ve aday iilkenin kamu kurumlarindan resmi olarak elde edilen geri bildirimlerden
faydalanilir. Detayl1 bilgi i¢in bkz.. <http://www.ab.gov.tr/index.php?p=46224&I1=1> (15.02.2016).

SAB miiktesebatinin bir parcasi ve aday iilkeler igin bir yol haritasi niteliginde olan Katilim Ortaklig
Belgesi (KOB), adayliklar1 resmi olarak kabul edilen iilkeler i¢in Avrupa Komisyonu tarafindan
hazirlanan ve Konsey onayindan sonra da AB Resmi Gazetesi'nde yayimlanan bir belgedir. Uyelik igin
almmasi1 gereken Onlemleri, siyasi ve ekonomik kriterleri, AB miiktesebatina uyum basliklar1 altinda
siralarlar. Detayl1 bilgi igin bkz.. Avrupa Birligi Katilim Ortaklig1 Belgeleri,
<http://www.ab.gov.tr/index.php?p=46226&I=1> (17.02.2016).
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23 Ocak 2006 tarihli Konsey Kararlari’nda, i¢ kontrole iligkin alt1 ¢izilen noktalar
ise Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun zamaninda uygulanmaya
baslanmasinin saglanarak; hesap verebilirlik, etkililik ve seffaflik gibi kavramlarin
etkinlestirilmesi,  insan  kaynaklar1  politikalarinda  yapilan iyilestirmelerin
stirdiiriilmesidir, diyebiliriz. Kamu harcamalarinin kontrol altina alinmast hususu da,
isaret edilen diger konular arasindadir.

2008 Y1l Ulusal Programi ve 2015 yili da dahil olmak iizere, her yil yayimlanan
ilerleme raporlarinda da, i¢ kontrol sistemine iliskin ¢esitli degerlendirmeler yapilmaistir.
Avrupa Birligi iiyeligi uyum siirecinde, 6zellikle mali reformlar baslhigr altinda siirekli
olarak; i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, islerlik kazandirilmasi, kamu kaynaklarinin
kullanilmasinda etkinlik ve verimlilikle birlikte saydamlik ve hesap verebilirligin
saglanmasi istenmistir.

[lerleyen boliimlerde bahsedecegimiz i¢ unsurlarin yaninda, yine IMF¥ ile olan
iligkilerimiz cercevesinde; kullanmay1 hedefledigimiz kredilerin temin edilebilmesi ve
kullanilabilmesi birtakim mali diizenlemelere baglanmistir. Bu dogrultuda; 24.11.2005
tarihli IMF niyet mektubunun, “Yapisal Kamu Maliyesi Reformlar1” baslikli 20.
maddesinde, 30.07.2002 tarihli 3. Gdzden Gegirmeye Iliskin Niyet Mektubu’nda ve
18.01.2002 tarihli IMF Niyet Mektubu'nda, i¢ kontrol sistemlerine iliskin
diizenlemelere yer verilmistir. Hesap verebilirlik ve mali saydamligin saglanmasinda, i¢
kontrol uygulamalarinin gerekliligine isaret edilmistir.

Tirk Kamu Mali Yapisi, Ozellikle i¢ kontrol sistemini giliclendirmek adina,
2000’11 yillardan sonra kayda deger bir de§isim yasamaktadir. Bu degisimin anahtar
kelimeleri; COSO ile uyumlu i¢ kontrol modeli, kamu kaynaklarmin kullanilmasinda
etkililik, hesap verebilirlik, mali saydamlik ve fonksiyonel bagimsiz i¢ denetim olarak
srralanabilir®®. I¢ kontrol sisteminin COSO modeli ile uyumlu olmasmnim nedeni, Avrupa
Birligi’nin bu modeli benimsemis olmasi etkilidir, diyebiliriz.

Tiirk kamu mali doniistimiin kendi i¢indeki temelleri ise 1927 tarihinde yiirtirliige

giren ve Osmanli mali-idari felsefesini Cumhuriyet Tiirkiyesi’'nde de devam ettiren

S7Uluslararasi Para Fonu, International Monetary Fund, (IMF), 1945 yilinda ABD'deki Bretton Woods'da
kurulmustur ve milletlerarast ekonomik konularla ilgilenen bir teskilattir. 1947 yilinda faaliyetlerine
baslamistir. Kiiresel isbirligini giiclendirmek, ekonomik istikrar1 saglamak, uluslararasi ticareti
kolaylagtirmak, yiiksek istihdam ve siirdiiriilebilir ekonomik biiylimeyi tesvik ederek, yoksullugu
azaltmak i¢in faaliyet gosteren 189 {ilkeli bir organizasyonudur. Detayli bilgi i¢in bkz.. About The IMF
<http://www.imf.org/external/about.htm> (19.02.2016).

8Kamu I¢ Kontrol Rehberi, s. 1.
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1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun; ekonomi ve ydnetim teorisindeki
degisim, ¢ok partili siyasal yasama gecis ve donemin sartlarina ayak uyduramamasi gibi
sebeplerden dolay1 elestirilmesine dayanmaktadir®®. Modern kamu mali yOnetimin
ruhunu yansitan stratejik planlama, mali saydamlik, planli ve ¢ok yill1 biitgeleme, etkin,
ekonomik ve verimlilik, hesap verebilirlik ve i¢ kontrol kavramlarinin 1050 sayili
kanunda yer almamasi, zamanla Tirk Mali Sistemi’nde yapisal aksaklilara sebep
olmaya baslamistir, diyebiliriz. Donem donem yapilan revizyonlar, yapisal reformlara
donlisemedigi i¢in; bir bakima, 1050 sayili kanunun kemiklesmis yapisina miidahale
edilememistir.

Biitgenin yillik olarak hazirlanmasimnin, stratejik plan ve kararlarin alinmasinin
oniinde engel olmasi; kanunun tiim kamu kesimini kapsamamasi ve buna paralel olarak
biitce dis1 harcamalarin fazla olmasi, kalkinma planlar1 ve yillik programlarin biitceden
kopuk olmasi, kamu kaynaklarinin kullaniminda etkinlik ve verimliligin
onemsenmemesi gibi nedenler, yapisal bir degisimi zorunlu kilmistir®>. Mevcut
muhasebe programlarinin kurumlararast koordinasyon eksikliklerine neden olmasi,
giivenilir mali tablo ve sonuclara ulasilamamasi gibi nedenler ve yetki, gérev ve
sorumluluklarin paylasilmasinda ortaya ¢ikan aksakliklar da o6zellikle karar
mekanizmasini  olusturan idareciler acgisindan, sistemin baslica eksikliklerini
olusturmustur. Bahsedilen tiim bu igsel faktorlerin bir sonucu olarak c¢agin gerisinde
kalan mali yapilanma, islerligini yitirmis olmasi nedeniyle reformize edilmistir.

Biitce hakkinin iglerliginin ve etkinliginin arttirilmasi, mali saydamligin tesis
edilmesi, kaynak kullanimai siireglerinde yetki ve sorumluluk dengelerinin saglanmasi, i¢
kontrol ve i¢ denetim sistemlerinin benimsenmesi, modern ve uluslararasi standartlar1
referans alan yeni bir kamu mali yonetim sisteminin olusturulmasi hedefleriyle; 2003
yilinin sonunda, Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu yayimlanmistir. 2003-2005
yillar1 arasinda, kanun yeniden gozden gecirilmis; i¢ kontrol sisteminin yeniden
tanimlanarak daha kapsayici hale getirildigi ve 6n mali kontrol faaliyetlerinin mali

hizmetler ve harcama birimlerinde gergeklestirilmesinin  saglandigi  birtakim

Kolgak, Mensure, “Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanununun Tirk Mali Sistemine Getirdikleri
(5436 Sayili Kanun Degisiklikleriyle)”, Atatiirk Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 2006/7
(1), s. 368.

°Dogmusg, Makbule Didem, “Avrupa Birligine Uyum Siirecinde Tiirkiye’de I¢ Denetim Sistemi”, Avrupa
Birligi Uzmanlik Tezi, Ankara 2008, s. 13.
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degisiklikler sonucunda, mali yonetim ve kontrol sistemi, 2006 yilinda uygulanmaya
baslanmugtir®'.

2000’1 yillar, Tirk Kamu Mali Yonetimi Sistemi’nde biiyiik reformlara sahne
olmustur. Bu dogrultuda; ihale mevzuatinin yiiriirliige girmesi, Sayistay kanununda
yapilan degisiklikler, kamu finansmani ve bor¢ yonetimine iliskin yapilan diizenlemeler
ve mali anayasa olarak degerlendirilen Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun
yiiriirliige girmesi, bu reformlarin ana hatlaridir.

2005 yilinda, i¢ kontrol ve 6n mali kontroliin isleyisine yon veren islemler mevzuata
dahil olmus ve mali sistemin i¢ kontrole iliskin bakis agis1 en net halini almustir. I
kontrol sisteminin amaglar1 belirlenmis, temel ilkeleri ortaya konmus, yetki ve
sorumluluklar paylastirilmis, 6n mali kontroliin smirlar1 ¢izilmis, i¢ kontrole iligskin
standart ve yontemlerin belirlenmesi, gelistirilmesi ve uyumlastirilmasinda yer alacak
olan aktorlere isaret edilmistir. 2007 yilinda yayimlanan ve i¢ kontrol faaliyetlerine
rehberlik eden, Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi hazirlanmistir. Bu tebligin
olusturulmas: swrasmmda da COSO modeli, INTOSAI Kamu Sektorii I¢ Kontrol
Standartlar1 Rehberi ve Avrupa Birligi i¢ Kontrol Standartlar1 temel almmis oldugu,

tebligin kendi metninde agik¢a vurgulanmustir.

®'Mali Yo6netim ve Kontrol Merkezi Uyumlastirma Birimi Tarihgesi,
<http://kontrol.bumko.gov.tr/TR,2012/tarihce.html> (24.02.2016).
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II. BOLUM
YOLSUZLUK

Yolsuzluk suglari, tipki diger suclar gibi, insanhk tarihi kadar eskidirler.
Kiiresellesme ile birlikte meydana gelen, uluslararasi finansal ve yonetsel biitiinlesme,
tim bu iligkileri birbirine entegre ederek, yolsuzluk suclarina uluslararasi bir boyut
kazandirmig ve evrensel bir hastalik haline getirmistir.

Yolsuzluk suclari, toplumsal diizenin bozulmasina sebep olan hukuka
uygunsuzluk hallerinin en yaygin 6rnekleridir ve tarih boyunca siyaset bilimi, ekonomi,
hukuk ve felsefe gibi alanlarda otorite sahibi olan birgok filozofun da ilgisini ¢ekmistir.
Mesela Platon, devlet memurlarinin hediye almadan gorevlerini yerine getirmelerini,
buna uymayanlarin yargi karariyla cezalandirildiginda cenaze merasimi dahi
yapilmadan gomiilmelerini sOylemistir. Jean Jacques Rousseau, devlet sistemi ve
yonetim bi¢imi ne olursa olsun, degisik tiirde ve boyutta da olsa mutlaka yolsuzluk
suglarinmn olacag1 dngoriisiinde bulunmus ve Ibni Haldun ise yoneticilerin, zamanla
toplumda yasayan insanlar1 kole olarak gormeye baslayacagmi ve devlet olanaklarini
alabildigine kullanabileceklerini iddia etmistire?.

Birlesmis Milletler, Diinya Bankasi, IMF ve OECD® gibi uluslararasi1 kuruluslar;
devlet yoOnetiminde, “iy1”’yi ifade etmek ic¢in kullandiklar1 “good governance”
kavrammin, ciddi bir devlet reformu ile biitiinlestirilerek, yoksulluk ve yolsuzluk gibi
sorunlarin iistesinden gelinebilecegini diislinmektedirler®. Karsilikli iletisim ve
etkilesimlerin 6nem kazandig1 iliskileri ifade eden bu kavram; seffaflik, hesap
verebilirlik, katilimcilik, etkililik gibi ilkeleri de beraberinde getirmekte; kamu

idarelerinin, kaynak yonetimi uygulamalarinda; insan haklarin1 gozeten, yolsuzluklara

2Qral, Burcu Gediz, “Yolsuzluk-Tiirk Vergi Sistemi iliskisi ve Miicadele Stratejileri”, (Doktora Tezi),
T.C. Celal Bayar Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Maliye Anabilim Dali, Manisa (Tiirkiye), 2009,
s. 4.

% Ekonomik Isbirligi ve Gelisme Teskilat, Organisation for Economic Cooperation and Development,
(OECD). 30 Eyliil 1961 tarihinde kurulan, basta; A.B.D., Almanya, Fransa, Ingiltere, Japonya, Kanada ve
Tirkiye gibi tilkeler olmak iizere demokratik ve piyasa ekonomisinin igler oldugu 34 f{ilkenin,
kiiresellesmenin; ekonomik, sosyal ve yonetim sorunlarini ¢cézmek amaciyla ortak olarak caligtiklar: bir
orgiittiir. Detayli bilgi i¢in bkz., Iktisadi Isbirligi ve Gelisme Teskilati (OECD), Uluslar Arast Orgiit
Kiinyesi <http://www.mfa.gov.tr/iktisadi-isbirligi ve-gelisme-teskilati- oecd .tr.mfa> (24.02.2016).
*Aktan, Coskun Can (Ed.), “Yolsuzlukla Miicadele Stratejileri, Yolsuzluklarla Miicadelede ideal Devlet
ve Iyi Yonetim (Good Governance) Perspektifi”, Ankara: Hak-Is Yaymlar1, 2001.
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imkan vermeyen ve hukukun {stlinligiine saygili olan yapilara doniismelerini
hedeflemektedir®.

Bu boliimde; neredeyse insanoglunun varligi ile ortaya ¢ikan yolsuzluk kavrama,
birka¢ farkli bakis acis1 ile tanimlanacak, tarihsel siireci hakkinda bilgi verilecek ve

tiirleri ile olumsuz etkileri anlatilmaya calisilacaktir.

2.1.Yolsuzluk Kavram

Yolsuzluk kavramima iliskin en genel tanimlama, Diinya Bankasi tarafindan
yapilan; kamusal giiclin 6zel kazanclar icin kotiiye kullanilmasi, ifadesidir diyebiliriz®.
1999 yilinda imzalanan Avrupa Konseyi Yolsuzlukla Miicadele Ozel Hukuk
Sozlesmesinde, yolsuzluk kavrami; bireylerin, gorevlerini yerine getirirlerken
sergiledikleri davranislarin yasalara uygun olmamasi, riigvet veya riisvet gibi yasal
olmayan her tiirli maddi ya da manevi menfaatin talep edilmesi, teklif edilmesi,
verilmesi veya kabul edilmesi, olarak tanimlanmistir. Yolsuzluk tanimimim, daha sonraki
yillarda Uluslararas1 Saydamlik Orgiitii tarafindan, 6zel sektorii de kapsayacak sekilde
ele alinmis olmas1®’, konunun ciddiyetini ve 6zel sektorii de kapsayacak derecede biiyiik
bir alana yayilmis oldugunu anlamak agisindan énemlidir.

UNICRI®® (United Nations Interregional Crime and Justice Research Institute),
yaptig1 yolsuzluk taniminda; karar alma giicline sahip olan kimselerdeki, yozlasma ve
bozulma® ifadesini kullanmis ve 6zel sektorii de, yolsuzluk tanimma dahil etmistir.
Buradaki tanim esasen ¢ok genistir ve “karar verme mekanizmasi” denildigi zaman,
kamusal alan i¢in diisiiniilecek olursa, kurumun en iist yonetimi ve de yoOneticileri

anlagilabilir. Yolsuzluk sucu, aslinda en alt seviyedeki bir memur tarafindan dahi kendi

%Good Governance, <http://www.maliye.gov.tr/Sayfalar/iyi-Y onetisim.aspx> (26.02.2016).

%Baldemir, vd. “MIMIC Model ve Yolsuzluk Uzerine Tiirkiye Uygulamasi”, Dokuz Eyliil Universitesi
Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 2009/24 (2), s.50.

®’Tarhan, vd., TBMM Raporu: Bir Olgu Olarak Yolsuzluk: Nedenler, Etkiler, Cozim Onerileri, (2.
bask1), Matsa Basimevi, TEPAV Yolsuzlukla Miicadele Kitaplari, Ankara 2006, s. 24.

®8Birlesmis Milletler Bolgelerarast Sug ve Adalet Aragtirmalar1 Enstitiisii, United Nations Interregional
Crime and Justice Research Institute, (UNICRI).

®Tarhan, vd., 2006, s. 24.
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dar yetki ya da gorev alani icerisinde de islenebilecegi i¢in, karar verme
mekanizmalarini sadece iist diizey yonetim bi¢ciminde diisinmemek gerekmektedir.
Yolsuzluk basli basma kendi kelime kavramu ile bir sug tiirii degil; riisvet, zimmet,
irtikdp ve gorevi kotiiye kullanma suglari basta olmak iizere; adam kayirma, rant
kollama ve lobicilik gibi bircok sug¢ tiiriinii kapsayan bir ifadedir. Bu nedenle
yolsuzlukla miicadele amaci ile kaleme alinan OECD, Avrupa Konseyi ve Birlesmis
Milletler Soézlesmelerinde, yolsuzluk kavrami; “yolsuzluk kapsaminda oldugu kabul

edilen suglar” olarak tanimlanmigtir™.

2.2.Tarihge

Yolsuzluk, ilk ¢aglardan beri; toplumlarin, devletlerin, basta siyaset bilimciler,
ekonomistler, sosyologlar ve uluslararasi kurum ve kuruluslarin giindemini mesgul
etmektedir. Insanoglunun var olmasiyla birlikte, kisisel ¢ikar ve ferdiyetcilik felsefesi
de var olmus ve bu nedenle insanoglu, devlet yapilarinin atomik pargalarini olusturdugu
kabile yagsantilarindan giiniimiize kadar, yolsuzluk olgusu ile kars1 karsiya kalmistir.

Stimerolog Veysel Donbaz tarafindan ¢6ziilen, “Stimer Okul Giinleri” isimli bir
tablet, riisvetin MO 4000 yillarina kadar uzandigmnin delili niteligindedir. Tablette,
basarisiz bir 6grencinin, ailesi tarafindan 6gretmenine hediye ve yiyecekler sunuldugu
ve bu 6grencinin birdenbire sinifin en basarili 6grencisi ve hatta sefi oldugu anlatilir”'.

2300 yi1l 6ncesinde Brahman Basbakani’nin, yolsuzlugun kirk yolunu saydigi ve
yine eski donem Cin’de, memurlarin maaslarina ilaveten “yang-lien” adiyla bir ek
O0demede bulunuldugu bilinmektedir’>. Anlasilan o ki; donemin Cin biirokrasisinde
meydana gelebilecek olas1 yolsuzluklar, bu ek 6demelerle azaltilmaya ¢alisilmistir.

Ortacag Fransa’sinda “pot de vin“ (sarap testisi) kelimesinin, gilinlimiizde

kullanilan Fransizca dilinde “riisvet” kavramina karsilik gelmesinin nedeni, Ortagag’da

""Nisanc1, Dilaver, “Yolsuzluk ve Yolsuzlugun Onlenmesine iliskin Olarak OECD Riisvetle Miicadele
Sozlesmesi’ndeki Denetim Siireci (Corruption and Relating to The Prevention of Corruption OECD Anti
Bribery Convention’s Audit Process)”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, 2014 (114), ss. 317-318.

"Biber, Nizamettin, “Yolsuzlugun Kisa Tarihi” 22 Aralik 2013 tarihli milliyet blog.
<http://blog.milliyet.com.tr/Yolsuzlugun kisa tarihi/Blog/?BlogNo=441572&ref=milliyet anasayfa>
(05.09.2016).

"?Tarhan, vd. 2006, s. 33.
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sarabin ¢ok degerli olmas1 ve devlet memurlarina veya krala yakin olan kimselere
hediye olarak sunulmasidir™.

Gliniimiizden 2400 y1l 6ncesinde, vezir ya da biirokrat olup olmadig: hala tartigma
konusu olan Kautilya’nin kaleme aldigi’; devlet idaresi, ekonomi, askeri strateji ve
sosyal yasama iliskin Ogretileri konu alan ve ayni1 zamanda da Hint Hukukunun temel
kaynaklarindan birisi niteliginde olan Arthashastra adli eserde, yolsuzluk kavramina da
vurgu yapilmistir.

Kautilya’ya gore, dilin ucunda biten bal ya da zehri tatmamak ne kadar
imkansizsa; devlet memurlarinin, kralin hazinesinin tadma bakmamasi da o kadar
imkansizdir. Denizdeki baligin su i¢ip igmedigini belirlemek ne kadar imkénsiz ve
zorsa, kamu gorevlilerinin de kendi i¢in ¢aldigmi anlamak o kadar imkéansiz ve zordur.
O, havada ucan kusun hareketlerinin bile anlasilabilir olmasma ragmen, amaclar1 agik
olmayan devlet ¢alisanlarinin hedeflerinin anlasilmaz oldugunu sdylemektedir. Devlet
malm1 zimmetine gegiren kisilerin bu gorevlerinden uzaklastirilmalar: ve hatta siirglin
edilmeleri gerektigini diistinmektedir’.

Aristo, MO 350 yillarinda, “Politika” adli eserinde yolsuzluk kavramimdan
bahsetmis ve biitiin parasal islemlerin halkin gozii oniinde gerceklesmesini ve bu
islemlere iligkin kayitlarin da saklanmasi gerektigini vurgulamistir’. Bu diislince, belki
de mali saydamlik kavraminin temellerini olusturmaktadir.

IIk ¢agm en 6nemli hukuk kaynaklarindan birisi olan Hammurabi Kanunlarinda,
riisvet su¢lamasina iliskin bir konuda karar veren hakimin, daha sonra bu kararmi
degistirmesi, agir yaptirimlara baglanmistir. Platon, hediye yasagina uymayan devlet
memurlar1 cezalandirildiginda; cenaze merasimi yapilmadan gémiilmelidirler, demistir.
Biiyiik Fransiz diisiiniirlerinden Dante de yedi yiizy1l 6nce, ortagagdaki yolsuzluk karsit1
nefreti; eserlerinde, “riigvetcileri cehennemin en derinlerine koyarak™ yansitmistir.
Ingiliz yazar Shakespeare ise baz1 eserlerinde, yolsuzluk konusunu anlatmus; giiriime ve

riigvetle ilgili sikdyetlerini dile getirmistir””. MO 390°da, Roma, Gallialilar tarafindan

Oner, Sera, “Yolsuzluk Olgusuna Siyaset Bilimi Cergevesinden Bir Bakis”, Sayistay Dergisi, Nisan-
Haziran 2005(Say1 57), s. 40.

T4Kiiciikler, Ali, “Kautilya’nin Arthashastra’s1”, (Yiiksek Lisans Tezi), T.C. Ankara Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisiit Dogu Dilleri ve Edebiyatlar1 (Hindoloji) Anabilim Dal1, Ankara (Tiirkiye), 2011, s. 6.
7>Shamasastry, Rudrapatna, Kautilya's Arthashastra, 1915, ss. 93-94.

"6Karluk, S. Ridvan, “Avrupa Birligi Tiirkiye’de Yolsuzlukla Miicadeleyi Destekliyor”, 19 Haziran 2013.
Detayl bilgi igin bkz.. <http://www.turkishnews.com/tr> (03.03.2016).

7TTarhan, vd. 2006, ss. 33-34.
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yakildigi zaman kaybolmus, Roma Forumu’na ait arkeolojik kazilarda da
bulunamayan’™ ve Roma Hukukunun temellerini olusturan Oniki Levha Kanununda,
devlete karst islenen suglarin ¢oguna 6liim cezasi Ongoriilmiistiir ve bu suglardan bir
tanesi de yargiclarin riigvet almastydi™.

Osmanli tarihgisi Pecevi, Islam tarihindeki ilk riisvet hadisesini, komutan Halid
Bin Velid’in Hz. Osman ile goriisebilmek icin, kap1 bekgisine altin vermesi olayma
dayandirir. Emeviler doneminde, biliylikk memuriyetlerin para ile satildigi, Abbasiler
doneminde ise Sasaniler’den etkilenmeleri sonucu biirokrasiye yolsuzlugun hakim
oldugu anlatilmaktadir®.

Osmanli tarihine bakilacak olursa, daha kurulus donemlerinde dahi riigvetin
olduguna dair bilgiler vardir. Orhan Bey zamaninda orduya asker toplanirken, Candarl
Kara Halil Pasa’nin riisvet aldigi ve padisah emrinde olmak i¢in insanlarin kadiya
risvet verdikleri rivayet edilir®'.

I. Bayezid doneminde, riigvet sucunun yargi sistemini bile etkisi altina aldig1 ve
devletin bu anlamda tedbirler almak zorunda kaldig1 goriilmektedir®>. Kanuni’nin son
yillarinda ise riisvetin, biitiin devlet mekanizmalarinda yayginlastigi®’; yine, Pegevi®*

tarafindan aktarilmaktadir. Oyle ki; damad1 Riistem Pasa igin, “vaz-1 irtiisa” (riisvetin

80rhun, Murat, “Hitit Aile Hukuku ve Eski Hukuk Dénemi Roma Aile Hukuku”, Pamukkale
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 2010 (5), s. 47.

79Karaman, Hayrettin, “Roma Hukuku”, <http://www.hayrettinkaraman.net/kitap/tarih/0030.htm>
(05.03.2016).

80Celik, Hiiseyin, “Riisvetciligin Tarihgesi”, <http:/tarihgazetesi.net/yazilar/makaleler/344-ruesvetciligin-
tarihcesi.html> (05.03.2016).

$1Nesri, Mehmet, “Kitab-1 Cihanniimi-Nesri Tarihi”, (Yay: Faik Resit Unat-Mehmet A. Kéymen), c. I, 3.
Baski, Tiirk Tarih Kurumu Yayinlari, Ankara 1995, s. 155 ve Mumcu, Ahmet, “Osmanli Devleti’nde
Riigvet”, 1I. Baski, Inkilap Kitabevi, Istanbul 1985, s. 84’den aktaran, Dascioglu Kemal, “Osmanl
Déneminde Riisvet ve Sahtekarhik Suglari ve Bunlara Verilen Cezalar Uzerine Baz1 Belgeler”, Sayistay
Dergisi Say1: 59, Ankara 2005, s. 120.

82A.g€.,s. 120.

$Dascioglu, Kemal, “Osmanli Déneminde Riisvet ve Sahtekdrlik Suglar1 ve Bunlara Verilen Cezalar
Uzerine Baz1 Belgeler”, Sayistay Dergisi, Ankara 2005 (59), s. 120.

$4Ibrahim Pecevi veya Pecuylu Ibrahim Efendi (1572 — 1650) adi ile bilinir. Macaristan dogumlu Osmanh
tarihgisidir. Annesi Sokullu ailesine mensuptur ve soylu bir ailenin ¢ocugu olarak diinyaya gelmistir. Cok
kez Osmanli-Avusturya savaglarina katilmistir, Anadolu ve Rumeli'de defterdarlik gorevlerinde de
bulunmustur. 1641 yilinda, ozellikle 1520-1640 arasi donemi anlatan, Osmanli tarihini yazmaya
baslamistir. Eserinde kullandigi kaynaklari agik ve net bir sekilde belirtmistir. Avrupali tarihg¢ilerin
eserlerine, 6zellikle Macarca yazilmis tarih eserlerine kaynak olmustur. Yazdig iki ciltlik Tarih-i Pegevi,
Osmanli tarihinin en dnemli kaynaklarindan biridir. Detayli bilgi igin bkz. Peguylu Ibrahim, islam
Ansiklopedisi, Cilt No:34, 2007, ss. 216-218.
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koruyucusu) ve “mucid-i bunyan-1 riisvet” (riigvet binasinin mucidi) gibi isimler bile
takilmigtir®s.

Goriildiigii  iizere; dini inanig, yoOnetim bicimi ya da etnik kokenlerine
bakilmaksizin; yolsuzluk suclari, basta riisvet olmak iizere, hemen her devirde ve
toplumda, biirokrasiyi etkisi altina alan bir hastalik olmustur. Bazi donemlerde artan
yolsuzluk olaylarinin toplum iizerinde o kadar biiytik etkileri olmustur ki siir, sanat ve

giinliikk yasami dahi etkilemistir®.

2.3.Yolsuzluk Tiirleri

2014 yilinin Eylil aymda, St. Petersburg’da, G20 liderlerine dagitilan bir
dokiiman, yolsuzluk tiirlerine vurgu yaparken, iiclii bir ayrima gitmistir. Bunlardan
birincisi risvet, ikincisi kamu varliklarma doniik yolsuzluklar; kamu varliklarmin
piyasa fiyatinin altinda illegal transferi, kamu kaynaklarinin harcanmasi gereken yerlere
degil de 6zel kullanima aktarilmasidir. Sonuncusu ise himayeci yolsuzluk denilen ve
kayirmacilik ya da yanagmacilik olarak da adlandirilan yolsuzluk tiiriidir*’. Bu
tanimlamada yer alan ve adam kayirma disinda kalan ayrim; yolsuzluk suc¢larmnin, kamu
kaynaklarini azaltip azaltmadigi tartismasina dayanmaktadir. Ciinkii riisvet sucunun,
sucu isleyen kisinin kendi menfaatine bir kazanim elde etmesini saglarken, ayni
zamanda da kamu kaynaklarini kesin suretle azaltacagi iddiasi, yersiz olabilir. Bundan
dolay1r ikinci ayrimda, direkt olarak kamu kaynaklarmmi asindirict etkilerden
bahsedilmistir.

Yolsuzluklarin smiflandirilmasinda bir diger ayrim ise bu suglarm siyasal
yolsuzluklar ve yonetsel yolsuzluklar olarak iki grupta incelenmesidir. Bu siiflandirma,

kamusal yetkinin hem siyasal islevlere hem de yonetsel islevlere iliskin olarak

$5Biber, Nizamettin, “Osmanli’da Bir Riigvet Oykiisii” <http://blog.milliyet.com.tr/osmanlida-bir-rusvet-
oykusu/Blog/?BlogNo=454021> (08.03.2016).

8Fuziili'nin, giiniimiize ulasan bes mektubunun en {inliisii, SikAyetname adu ile bilinen Nisanci1 Celalzade
Mustafa Celebi'ye yazilanidir. Hayat1 yoksulluk igerisinde gegen sair, 1534 yilinda Bagdat'a giren Kanuni
Sultan Siileyman'a ve Sadrazami Ibrahim Pasa'ya, onlar1 éven siir ve kasideler sunarak yardim ve himaye
istemistir. Kendisine, padisah emri ile giinde 9 akg¢e maas baglanmis ama Fuzili, parayr evkaf
memurlarindan bir tiirlii alamamistir. Fuzuli maagini alamayinca, biirokrasiyi ve rlisveti anlatan ve en
bilindik climlesi “Selam verdim riisvet degildir deyii almadilar olan, meshur Sikdyetname’yi yazmis ve
Istanbul'a Nisanct Celalzdde Mustafa Celebi'ye gondermistir. Detayli  bilgi igin  bkz..
<http://www.turkedebiyati.org/fuzuli.html> (08.03.2016).

$7Kongar, Emre, “Yolsuzluk Taninu ve Ileri Hukuk”, 14 Subat 2014 tarihli Cumhuriyet Gazetesi.
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kullanilmas1 bakis acgisina dayanmaktadir®®. Siyasal faaliyetlerin yiiriitiilmesine iliskin
kamusal yetkinin, yliriitme ya da yasama silirecinde menfaat gozetilmek suretiyle
hukuka aykir1 olarak kullanilmasi siyasal yolsuzluktur. Yonetsel islevlere iliskin
kamusal yetkinin, kamu yOnetimi ya da siyasal uygulama siireci iginde, menfaat
karsihiginda hukuk disi olarak kullanilmasi ise yodnetsel yolsuzluk seklinde
tanimlanmaktadir®.
Vito Tanzi ise yolsuzluklar1 farkl bir bakis agis1 ile asagidaki gibi daha detayh

bir sekilde smiflandirmig ve bu siniflandirmanin genisletilebilecegini soylemistir.

Biirokratik ya da siyasi yolsuzluklar.

Riigvet veren agisindan maliyeti azaltici ya da avantaj saglayici yolsuzluklar.

Teklif edilen ya da talep edilen riisvet.

>
>
>
» Zorlayici ya da karsilikli anlagsmak suretiyle yapilan yolsuzluklar.
» Merkezi yonetim ya da yerel yonetimlerde yolsuzluklar.

» Tahmin edilebilir, ongoriilebilir ya da keyfi yolsuzluklar.

» Nakit olarak d6denilen ya da nakde dayali olmayan yolsuzluklar®.

Baska bir ayrimda ise yolsuzluk suclarmin cezai sonuglarini esas alan bir kistas
ile smiflandirma yoluna gidilmektedir. Burada, dogrudan cezai miieyyideleri olan
yolsuzluk suglar1 ve dolayli olarak cezai miieddiyelere baglanan ya da su¢ olarak
tanimlanmamis olan yolsuzluk tiirleri seklinde, asagidaki gibi bir ayrim yapilmaktadir®'.

Dogrudan cezai yaptirimi olan yolsuzluk tiirleri,
Riigvet, zimmet, irtikap
Suctan kaynaklanan malvarligi degerlerini aklama

Icerden 6grenenlerin ticareti

YV V V V

Gorevi kotiiye kullanma

Dolayli olarak cezai miieyyidelere baglanan ya da su¢ sayilmayan;

Y

Rant kollama, lobicilik, oy ticareti

Y

Kayirmacilik

880zsemerci, Kemal, “Tiirk Kamu Yénetiminde Yolsuzluklar, Nedenleri, Zararlar1 ve Coziim Onerileri”,
Sayistay Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi: 27, Ekim 2003, s. 13.

$9Sanal, Recep, “Kamu Kaynaklarini Eriten Yolsuzluk Olaylarinn Hukuk Zemininde Onlenebilmesi
Olanag1”, Maliye Dergisi, 2000 Eyliil-Aralik (135), s. 48.

“Tanzi, Vito, “Corruption Around The World: Causes, Consequences, Scope and Cures”, 1998, ss. 9-10.
<https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/wp9863.pdf> (09.03.2016).

%1Giir, Mehmet Fatih, “Yolsuzluk Nedir? Yolsuzluk Cesitleri ve Ulkeler Arasi Yolsuzluk Algilamasi.”
Mali Coziim Dergisi, 2014/124), ss.197-205.
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Yolsuzluk tiirleri, sugun islenmesine neden olan, yani karsiliginda elde edilen ya
da edilecek olan kazanmimlar temelinde de incelenebilir. Bunlardan ilki, ekonomik
c¢ikarlarin 6n planda oldugu, maddi kazang elde etme diirtiisiiyle gerceklestirilen; riigvet,
zimmet ve irtikdp gibi eylemlerin olusturdugu ekonomik yolsuzluklardir. Digeri ise
temelinde maddi kazang elde etme amaci giitmeden; se¢gmen, politikaci, biirokrat ya da
baski1 ve ¢ikar gruplarinin; kendi ¢ikarlarint korumak, yetki alanlarini genisletmek veya
mevcut yetkilerini arttirmak amaciyla, yetki ve statiilerini hukuka aykir1 olarak

kullandiklar1 politik yolsuzluklardir.

2.3.1.Ekonomik Yolsuzluklar

Ekonomik yolsuzluk kavramii olusturan eylemler, genel itibari ile bir tarafta
kamu giicli ya da yetkisini kullanan ve maddi ¢ikar elde etmek amaciyla hukuka aykiri
eylemler gerceklestiren kamu gorevlileri ve bu eylemlerden menfaat elde edecek olan
kimselerin, hukuk dis1 iliskilerden meydana gelir. Farkli fakli kavramlarla nitelendirilen

bu iligki tiirlerini, ayr1 ayr1 incelemek, konuyu anlamak agisindan daha faydali olacaktir.

2.3.1.1.Riisvet

Kamusal bir giicli elinde bulunduran kimselere, bir ger¢ek veya tiizel kisinin;
haksiz bir ¢ikar saglamak amaciyla ya da islemin cabuklastirilmasi igin para veya
hediye vermeleri ya da bahsedilen kamusal yetkinin sahiplerinin, bu para ya da hediyeyi
istemeleri bi¢imindeki yolsuzluk davranisi, riisvet seklinde tanimlanabilir®. Bu sugun
olusabilmesi i¢in, kamusal bir yetki veya gorev olmasi gerekmektedir. Aksi halde,
sugun Ozel sektordeki karsiligi, ancak “inanci kotiiye kullanma” ya da “emniyeti
suiistimal” suglar1 olabilir.

Kamu gorevlisi aldig1 riigvet karsiliginda; islemi, ya cabuklagtiracak ya da

carpitacaktir. Cabuklastirarak, zaten hukuka uygun olan bir faaliyeti hizlandiracak,

92Bozkurt, Omer ve Turgay Ergun, “Kamu Yénetimi Séz1iigii”, TODAIE, Yayin No: 283, Ankara 1998,
s. 214.
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carpitarak ise yasal diizenlemelere aykiri bir islem tesis edecektir®®. Memur, yasal
diizenlemelere aykiri bir islem tesis etmesi durumunda, riisvet sugu ile birlikte ayrica
yaptig1 hukuka aykir1 islem i¢in de cezalandirilir. Riigvet sugunda, herhangi bir zorlama
ya da dolandirma durumu s6z konusu olmayip, riisveti veren tarafin iradesinde riza

vardir.

2.3.1.2.Zimmet

Memur ya da kendi organizasyon yapilar1 ve kurulus kanunlarina gére memur
sayilan kamu gorevlilerinin, gorevlerinin bir geregi olarak kendilerine devredilmis veya
koruma ve gozetimiyle sorumlu olduklar1 kamu kaynaklarini, yasalara aykiri olarak
kendileri ya da bir baskasi lehine harcamalari, miilk edinmeleri ya da kullanmalari,
zimmet sugunu olusturur®.

Sucun islenebilmesi i¢cin kamusal bir yetki ya da gorev iistlenmis olmak; yani en
klasik tanimi ile devlet memuru ya da idari yapilanma ve organizasyon yapisina gore
memur gibi olma, memur sayilma sart1 gereklidir. Sonrasinda ise memura, kamusal bir
kaynagin, gorevi geregi teslim edilmesi ya da ilgili kaynakla arasindaki iliskinin;
korumak, kollamak veya eksilmesini 6nlemek olacak sekilde emanet olarak birakilmasi
gerekmektedir. Yani; kamu gorevlisinin, herhangi bir kamu malini edinimi, zimmet

sucunu olusturmaz. Bu durumda; memur, ancak baska bir sugun faili olabilir.

2.3.1.3.1rtikap

Tiirk Ceza kanununa gore; bir kamu gorevlisinin, gérevinin sagladigi niifuzu ya

da giiveni kotiiye kullanarak; kendisine veya bagskalarna menfaat saglanmasmna veya

%Berkman, A. Umit, “Kamu Yoénetiminde Yolsuzluk ve Riisvet”, TODAIE, Yaym No: 203, Ankara
1983, s. 18.

*Hasdemir, Ismail, “Sosyolojik Bakis Agistyla Yolsuzluk Olgusu” (Yiiksek Lisans Tezi), T.C. Gazi
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Yénetimi Ana Bilim Dal1 Sosyoloji Bilim Dali, Ankara
(Tiirkiye), 2006, ss. 87-88.
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menfaat saglanacagi vaadinde bulunulmasmna, bir kimseyi zorlamak®® ya da hileli
davransslar ile ikna etmek, irtikdp sugunun tanimidir. Kanun koyucu, buradaki zorlama
kavramini agarak; kamu gorevlisinin, gorevi geregi yapmasi gereken bir iglemi hig
yapmayacagi, eksik yapacagi veya zamaninda yapmayacagi algist yaratmak suretiyle;
kargisindaki, kendisine borglu hissettirmeye ¢aligmasi, olarak tanimlamistir.

Bu noktada riigvet sucu ile irtikdp sugu arasinda bir ayrim yapmak yararh
olacaktir. Gorevi kotiiye kullanmak sugunun 6zel bir ¢esidi olan irtikdp sugunda, kamu
gorevlisine yarar saglayan ya da saglamay1 vaat eden kimse, aslinda sug¢ isleme kasti ile
hareket etmemektedir. Clinkii kendisi, zaten haksiz bir yarar saglama kastinda degildir.
Kisi, aksine; hakki olan bir kazanimi elde etmek, lehine fayda saglayacak ve hukuka
uygun bir islemin ger¢eklesmesini ya da vaktinde gergeklesmesini 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. Burada, hizmet talep eden kisi, esasen magdur
durumundadir. Iradesi, hile ya da cebir ile yonlendirilmistir. Riisvet sugunda ise riisveti
veren kisi, kamu gorevlisinden hukuka aykir1 davranmasini isteyerek, kendi lehine bir
yarar saglamaya calismaktadir. Yani hukuka aykir1 bir islemin gergeklestirilmesini ya
da gerceklesmesi halinde kisinin aleyhine sonuglar doguracak olan hukuka uygun bir

islemin yapilmamasini, uygulanmamasini arzu etmektedir.

2.3.1.4.icerden Ogrenenlerin Ticareti

[Ik kez Amerikan ve Ingiliz hukukunda kullanilan® “insider trading”, yani icerden
Ogrenenlerin ticareti sugu kavrami; piyasada islem goren bir sermaye piyasasi araci veya
bu aracin ihraggisi ile ilgili heniiz kamuya ac¢iklanmamis kesin bir bilginin, dogrudan ya
da dolayl yollardan 6grenilerek; maddi menfaatler elde etmek amaciyla, rekabete ve
diiriistliik ilkelerine aykir1 bir sekilde, sermaye piyasasinda islem yapanlar arasinda

firsat esitligini bozmak, menfaat temin etmek veya olasi bir zararin Oniine gegmek

935237 sayili Tiirk Ceza Kanununun metninde, zorlamak yerine “icbar etmek” kelimesi gegmektedir ve
Tirk Dil Sozlugindeki karsiligt “zorlama, zorunda birakma”dir. Detayli bilgi igin bkz.,
<http://www.tdk.gov.tr/> (04.01.2017).

%Evik, Ali Hakan, Vesile Sonay Evik, Iceriden Ogrenenlerin Ticareti Sucu”, istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Mecmuasi, 2005/63 (1-2), ss. 4-5.
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amaclariyla kullanilmasidir. Sermaye piyasasi aracina iliskin her tiirli bilgi, igerden
Ogrenenlerin ticareti sucunun konusunu olusturmaz. Bilginin, belli 6zelliklere sahip
olmasi gerekmektedir. Bunlardan bazilari, bilginin; sermaye piyasasi araglar1 veya
ihragcryla ilgili olmasi, heniiz agiklanmamis olmasi, dogru ve fiyata etkili olmasi
seklinde siralanabilir®’.

Bu sug tipi, 6zellikle sermaye piyasasi islemlerinde yer alan, piyasa spekiilatorleri
tarafindan islenmektedir. Fakat bu sug tiirliniin failini, sadece “gdrevleri geregi bilgi
sahibi olabilecek durumda olanlar”, olarak diisiinmek yaniltict olabilir. Ciinki
yukardaki tanimdan da anlasilacagi iizere, “kesin olan bilgi” dolayli olarak da elde
edilmis, 6grenilmis olabilir.

1970’li yillarm sonunda, ABD’de yasanan Chiarella Davasi®®, igerden
Ogrenenlerin ticareti sucunun faili konusunda carpict bir 6rnek olabilir. Olayda, mali
evraklar basan bir sirketin elemani olarak ¢alisan Chiarella, baskiya gelen evraklardan
rastlant1 sonucu elde ettigi bilgiler sayesinde yiiksek karlar elde etmistir. Fakat
yargilama sonucunda Amerikan Yiiksek Mahkemesi, Chiarella’nm, “Igerden
Ogrenenlerin Ticareti” sugundan dolay1 sorumlu tutulamayacagma karar vermistir.
Ciinkii Charella, bilgiye dogrudan sahip olmamistir. Chiarella Davasinin sonucunda
verilen bu karar, piyasalara olan giiveni sarsmistir. Bu davanin en 6nemli sonuglarindan
bir tanesi, ilerleyen yillarda, Kétiiye Kullanma Teorisi ile birlikte; “icerden Ogrenen”
kapsaminda degerlendirilemeyenlerin de bu kapsama almmasidir®.

Icerden orenenlerin ticareti sugu kapsaminda; 1986 yilinda, ABD’de yasayan
Dennis Levine adli bir bankacinin, birlesme olasiligi olan sirketleri, meslegi geregi

onceden 6grenerek, satin alinacak sirketlerin senetlerini toplayip satmasi ve 12,6 milyon

7Senol, Cem, “Iceriden Ogrenilen Bilgi ve igeriden Ogrenen Kavramlarmmn Ceza Hukuku Acisidan
Incelenmesi”, Hacettepe Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2012/2 (2), ss. 126-145.

%Chiarella Davasi, 5 Kasim 1979°da gériilmeye baslanip; 18 Mart 1980 tarihinde karara baglanmustir.
Chiarella, Pandick Press adli mali evraklar basan bir sirketin yetkili bir elemanidir. Chiarella, kendilerine
baski i¢in gonderilen ve is yaptiklar: sirketin kamuya agiklanmamuis bilgilerini gormiistiir ve is yaptiklari
sirketin, bir baska sirketi almak {izere oldugunu fark etmistir. Chiarella, satin alinmak istenen sirket
hisselerinin degerlenecegi diislinerek, bu sirketin hisse senetlerini satin almig ve bilginin kamuoyuna
duyurulmasindan sonra bu hisse senetlerini satarak kar elde etmistir. Detayl1 bilgi i¢in bkz., Micah A.
Acobat, “Insider Trading Jurisprudence After United States”, ss. 1396-1377.
<http://www.lawschool.cornell.edu/research/cornell-law-review/upload/Acoba.pdf> (05.01.2017).
“Dogru, Halil, “Halka Ag¢ik Anonim Ortakliklarda Yonetim Kontrol Degisikligi ve Cagri”, (Doktora
Tezi), T.C. Istanbul Kiiltiir Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Ozel Hukuk Anabilim Dal, istanbul
(Tiirkiye), 2011, ss. 128-130.
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dolar kazang elde etmis olmas1'® 6rnegi; bu sucun, sonuglar1 bakimindan ne kadar ciddi

oldugunu gostermektedir.

2.3.2.Politik Yolsuzluklar

Siyasal yolsuzluklar, alman siyasal kararlar sonucunda; kamu kaynaklarinin,
kullanim yerlerini ya da nasil kullanacagmi belirleme yetki ve goérevlerine sahip
otoritelerin, hukuk kurallarini ihlal etmek suretiyle ve ¢ogunlukla temelinde maddi
kazan¢ elde etme gayesi giitmeden, bu yetki ve gorevlerini i¢lincii kisilerle ¢ikar
iliskilerine girmek amaciyla kullanmalarini ifade eder!'®'.

Rant kollama, lobicilik, siyasal gii¢ ve yetkinin kamu kaynaklarmin azalmasina
yol acacak sekilde yandaslar lehine kullanma, liyakat ilkesi g6z Oniine alinmaksizin
akraba, es dost ya da siyasi birlikteligi olan kisiler lehine kadrolagmaya imkan saglama,
kamu kuruluglarmnin orgiitlenme yapisini ve yatirimlarmi segilme araci haline getirerek
fayda/maliyet analizi yapmaksizin yonlendirme ve kullandirma; se¢im donemlerinde
kendisini finanse eden sirketleri, se¢ildikten sonra kamu kaynaklarindan yararlandirmak
suretiyle ¢ikar saglamak, siyasal yolsuzluklara 6rnek olarak gosterilebilir.

Lord Acton'®?, her tiirli giiciin yozlasmaya egilimli oldugunu, mutlak giiciin
mutlak yozlasmaya yol agacagini ve siyasal yolsuzluklarm temelinde de ahlak
bozukluklarinin oldugunu ifade etmistir'®. Bu ahlak bozukluklari, 6zellikle secim ve
yasama donemlerinde daha ¢ok goriliirler'®*. Bunun nedeni ise karar alicilarin, se¢im
donemlerinde kendi yetki alanlar1 ve konumlari kaybetmemek i¢in bu donemlerin
stratejik Oneme sahip oldugunun bilincinde olmalar1 ve yasama donemlerinde ise

vadettikleri hukuksal diizenlemelerin ger¢eklesmesinin amag¢lanmasidir. Bu yolsuzluk

100Co]l, Steve, “The Puzzling Wall Street Saga of Dennis Levine”
<https://www.washingtonpost.com/archive/lifestyle/1986/05/22/the-puzzling-wall-street-saga-of-dennis-
levine/25e¢0b3ea-4038-4ce0-a3c2-edc2el11a181/> (01.04.2016).

lAdaman, F. ve A., Carkoglu, “Hanchalki Goéziinden Tirkiye’de Yolsuzlugun Nedenleri ve
Onlenmesine iliskin Oneriler”, Istanbul: TESEV Yayinlar1, 2001, s. 13.

192John Emerich Edward Dalberg Acton, 10 Ocak 1834-19 Haziran 1902; Tarihgi, siyaset¢i ve yazar.
<http://www.acton.org/pub/religion-liberty/volume-3-number- 1/lord-emerich-edward-dalberg-acton>
(04.04.2016).

103Friedrich, Carl J., “Corruption in Historical Perspective”, (¢ev. Ahmet Burgin Yereli) In: The
Pathology of Politics, New York, 1972, s. 7.

104K orkmaz, Esfender, vd., “Tiirkiye'de Yolsuzlugun Sosyo Ekonomik Nedenleri Etkileri ve Coziim
Onerileri”, Istanbul Ticaret Odas1 Yaym No: 2001-35, istanbul 2001, ss. 17-18.
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tiirlerini, alt basliklar halinde detayli bir sekilde incelemek, konunun anlasilmasi

acisindan faydali olacaktir.

2.3.2.1.Rant Kollama

Iktisat bilimindeki “rant” kelimesinin karsih§i, toprak rantidir ve topragin
kullanim fiyat1 ya da geliri olarak tanimlanabilir. David Ricardo’nun'® yaptigi “rant”
taniminda, topragin kit olmasi1 ve buna bagli olarak fiyat artis1 bir deger ortaya cikarir.
Gayretsiz ve maliyetsiz kazanilan rant, bu yoniiyle kazanilmamig bir gelirdir. “Rant
kollama” kavramini ise ilk kez kullanan iktisat¢1 olan Anne Krueger'*, kavrami; ¢ikar
ve baski gruplarmin ithalat izni icin alinmasi1 gereken lisans belgelerini elde etmek
amaciyla giristikleri faaliyetler olarak tanimlamistir'”. Krueger, pazar odakl
ekonomilerde, hiikiimetlerin ekonomik kisitlamalar yapabilecegini ve bu kisitlamalarin
da ¢esitli rant elde etme sekillerine sebep olacagmi vurgulayarak, insanlarin bu ranti
elde edebilmek i¢in rekabet halinde olacaklarini sdylemistir. Yasal olmayan bu rekabet
durumlarinin da, kimi zaman; riigvet, yolsuzluk, kacak¢ilik ve karaborsa gibi suclara
dontisecegini belirtmigtir'®.

Tim bu ifadelerden yola ¢ikarak; ekonomik ya da sosyal bir transfer elde
edebilmek icin baski ve ¢ikar gruplarinin sergiledikleri davraniglar1 ve bu amaglar i¢in

yapmig olduklar1 harcamalari, rant kollama olarak tanimlayabiliriz'®. Rant kollama

faaliyetlerini, asagidaki gibi siniflara ayirmak miimkiindiir:

105D, Ricardo, 18 Nisan 1772 yilinda Londra’da dogdu. 14 yasinda borsa simsarligma basladi.. Adam
Smith’in, Uluslarin Zenginligi isimli eseriyle tanistiktan sonra, ekonomi ve siyasete ilgi duydu. 1817
yilinda Ekonomi Politigin ve Vergilendirmenin Ilkeleri isimli eserini yayimladi. Daha sonra Ingiltere
Parlementosu’na girdi. En biiyiik eseri dis ticaret icin gelistirdigi Mukayeseli Ustiinliikler Teorisidir.
Detayl1 bilgi i¢in bkz.. <http://iktisadiyazilar.blogspot.com.tr/2009/09/david-ricardo.html> (10.04.2016).
1% Apnne Krueger, Johns Hopkins Universitesi leri Uluslararasi Arastirmalar Okulu, Uluslararas1 Ekonomi
Kidemli Arastirma Profesoriidiir. Stanford Universitesi Tktisat ve Beseri Bilimler Profesérii olarak da
gorev yapmaktadir. 2001-2006 yillar1 arasinda, Uluslararasi Para Fonu Birinci Genel Sekreter
Yardimcilig1 gorevi yapmustir. Tiirkiye ekonomisine iliskin bir¢ok ¢aligmasi mevcuttur. Detayl bilgi igin
bkz.. <https://www.sais-jhu.edu/anne-krueger> (10.10.2016).

107 Aktan, Coskun Can, “Politikada Rant Kollama”, Amme Idaresi Dergisi, 1993/26 (4), Ankara, ss. 120-
121.

108K rueger, Anne O., “The Political Economy of The Rent Seeking Society”, “The American Economic
Review, 1974/64 (3), s. 291.

199 Aktan, 1993, ss. 120-121.
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a. Monopol Kollama: Devletin verecegi bir tekel hakkinin elde edilebilmesi amaciyla
girisilen faaliyetlerdir''.

b. Tarife Kollama: Yurti¢i piyasadaki karlarini maksimize etmek amaciyla, belirli mal
ve hizmetlerin ithalatina yasaklama getirilmesi veya bu ithalatin vergilendirilmesi
icin girisilen lobicilik faaliyetleridir!!'!.

¢. Lisans Kollama: Ithalat iizerine konulmus kota engelini asabilmek i¢in lisans belgesi
alabilmek amaciyla gergeklestirilen lobicilik faaliyetleridir!'2.

d. Kota Kollama: Yurt i¢i piyasalardaki karlarmmi1 maksimize etmek amaciyla; ithal
edilen mal ve hizmetlere getirilen miktar kisitlamalarinin  kaldirilmasi,
kapsamlarmin daraltilmasi ya da miktar kisitlamalarinin kapsaminin genisletilmesi
icin baskt ve ¢ikar gruplarmin miicadele vermeleri ya da ¢alismalari
faaliyetleridir''.

e. Siibvansiyon Kollama: Cok diisiik faizli ya da faizsiz kredi temin edilebilmesi,
tarimsal Uriinlere iliskin destekleme alimlar1 ya da vergi istisna ve muafiyetlerinden
faydalanilabilmesi gibi avantajlar saglayabilmek adina girigilen faaliyetlerdir''“.

f. Altruizm Kollama: Kisi ve kurumlarin, devletten sosyal amagli yardimlar elde
edebilmek amaciyla giristikleri lobicilik faaliyetlerine, "Sosyal Yardim Kollama"

veya "Altruizm Kollama" ad1 verilmektedir''s.

2.3.2.2.Lobicilik Faaliyetleri

1850’lilerin Amerikan Ingilizcesinde, Kongre koridorlarinda kimi vatandaslarin,
milletvekili ya da senatorlere bir istekte bulunma ugraslarini anlatan “lobi yapmak™ fiili,

bir rivayete gore de; 1870’li yillar ABD’sine dayandirilmakta ve Baskan Ulysses S.

1100 zsemerci, 2002, s. 27.
A ge., 2002, s. 27.

112 Aktan, 1993, s. 123.
13A g€, 1993, s. 123.
40zsemerci, 2002, s. 27.
15Aktan, 1993, s. 124,
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Grant’in''®, aksamlari, Beyaz Saray’a yakin Willard Oteli’nin lobisine dinlenmek i¢in
gittiginde, isteklerini anlatmaya gelen vatandaslar1 tanimlamak i¢in kullanilmaktadir''’.

Lobicilik faaliyetlerini; sahislarin, 6zel hukuk tiizel kisilerinin, ¢ikar veya baski
gruplarmin, 6zellikle se¢im donemlerinden sonra siyasiler ve milletvekilleri {izerinden;
yasama, yiirlitme ve yargi organlarina baski yapmak suretiyle, usulsiiz olarak menfaat

" Yolsuzluk suclarinin faillerinden

temin etmeye calismalar1 olarak tanimlayabiliriz
farkli olarak, lobici; daha uzun siireli ve biiyiik rantlar hedeflemektedir. Daha
sistemlidir, seri ¢alisir ve is birligine ¢ektigi siyaset¢i Ustlindeki etkisini uzun siire
korumaya c¢alisir. Mesela riisvet; tek seferlik, yasadisi bir is birligi iken, lobicilik ise
siyasetcilerin se¢cim kampanyalarini finanse etme ve onu uzun siire etkisi altinda
tutma faaliyetleridir. Yolsuzluk yapan kanunu ihlal ederken; lobici, kanunu kendi
menfaatleri dogrultusunda degistirmeye calismaktadir'”’. Yukarida bahsedilen rant

kollama faaliyetlerinin de biiylik bir kismui yine lobicilik faaliyetleri ile

gerceklestirilmektedir.

2.3.2.3.Adam Kayirma

Secimlerden sonra iktidara gelen siyasal parti ya da koalisyon ortagi partilerin, iist
diizey biirokratlar1 gérevden alarak, yerlerine; siyasal yandaslik, kronizm ve nepotizm
gibi faktorleri referans noktasi alarak, yerlerine kendilerine yakin kimseleri atamalarina
adam kayirma ya da patronaj adi verilmektedir. Nepotizm, bir kimsenin; zekasi,
tecriibeleri ve egitim seviyesi gibi faktorleri goz ardi edilerek; siyaset¢i ve biirokrat gibi

etkin kimselerle olan akrabalik iligkilerinden dolay1 devlet gorevlerinde istihdam

11627 Nisan 1822 dogmustur ve asil adi Hiram Ulysses Grant’dir. Generaldir ve 1869-1877 yillari
arasinda Amerika Birlesik Devletleri Baskanligi yapmistir. 23 Temmuz 1885°de vefat etmistir. Detayli
bilgi i¢in bkz., <http://www.nkfu.com/general-ulysses-grant-kimdir/> (13.04.2016).

7 Atun, Ata, “Diinya Siyasetinde Lobicilik Ikinci Diinya Kibris Tiirkleri Kongresi”, Girne 2012, Yakin
Dogu Universitesi ve SAMTAY Vakfi. <http://www.ataatun.org/dunya-siyasetinde-lobicilik.html>
(14.04.2016).

18 Agca, 1. Kiirsad, “Elestirel Bir Yaklasimla Uluslararas1 Orgiitlerin Yolsuzlukla Miicadele Stratejileri”,
(Doktora Tezi), T.C. Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Uluslararas: iliskiler Anabilim Dal,
Ankara (Tirkiye), 2008, s. 43.

"""Mammadli, Hiilya, “Lobicilik Calismalar1 ve Yolsuzluk Tehlikesi: Aradaki Cizgi Nasil
Belirlenmelidir?” <http://newtimes.az/tr/views/1670/> (14.02.2017).
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edilmesidir. Bu istihdam siirecinde, liyakat ve esitlik gibi ilkeler yerine, es-dost
iliskilerinin 6n plana ¢ikarak yapilan kayirmaciliga ise kronizm adi verilmektedir'?°.
Cemaat ve kabile yapilarinin egemen oldugu toplumlarda, sivil toplum Orgiitleri
gelisemezler. Kentlilesememis ve modernlesememis bu toplumlarda; akrabalik iliskileri,
dinsel ve ideolojik birliktelikler ya da yakinlik, hemsericilik ve hatta mezhep birlikteligi
gibi ortakliklar 6n plandadirlar. Bu birlikteliklerden meydana gelen toplumsal, sosyal ve
kiiltiirel yap1; patronaj ve nepotizm suglarmi beslemektedir’?'. Demokrasi gelistikce;
bireylerin, hukuk sinirlar1 igerisinde; hiikiimetlerden, biirokratlardan ve/veya
siyasilerden hesap sorma kabiliyetleri de artacak, kamuoyu gili¢ kazanacaktir. Bu giic,
sivil toplum orgiitlerinin gelismesi ile birlikte, bireysel nitelikten toplumsal boyutlara
ulagabilir. Bu noktada nepotizm ve siyasal kayirmacilik gibi erdemsiz davranislar, daha

biiylik ve etkin reaksiyonlarla karsilasacaktir.

2.3.2.4.0y Ticareti

Oy Ticareti, oy degis tokusu ya da diger bir ifade ile logrolling, siyasal kararlar
almmas1 asamasinda; partilerin kendi menfaatleri ekseninde meclise sunmus olduklar1
kanunlari, karsilikli olarak desteklemeleri sonucunda ortaya ¢ikan siyasal bir yozlagsma
tirtidiir. Siyasal partiler, karsilikli olarak birbirlerini desteklerler ve herbiri kendi
tasarilarinin onaylanmalarmi saglarlar. Ayrica meclise sunduklari kanun tasarilarinin
yasalagmalar1 i¢in, diger parti milletvekillerine gizlice nakdi ve/veya ayni menfaatler
sunabilirler'?.

Milletvekillerinin, kendi se¢im bdlgelerinde oylarmi arttrmak amaciyla;
birbirlerinin, kaynak kullanimini gerektiren projelerini hi¢ sorgulamadan desteklemeleri
ve faaliyete gecirilmelerini saglamalari, kamu kaynaklarinin optimum dagiliminin
oniindeki en biiylik engellerden bir tanesidir. Ciinkii burada hedeflenen durum, karsilikli
olarak anlagmak suretiyle, siyasetcilerin kendi se¢im bolgelerine kaynak aktarmalaridir.

Dolayisiyla herhangi bir fayda-maliyet analizi yapilmadan ya da 6zellikle kalkinmada

120 Aktan, 2001, ss. 57-58.

121Bayhan, Vehbi, “Demokrasi ve Sivil Toplum Orgiitlerinin Engelleri: Patronaj ve Nepotizm”,
Cumbhuriyet Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Mays 2002/26 (1), ss. 1-9.
<http://eskidergi.cumhuriyet.edu.tr/makale/57.pdf> (20.04.2016).

122 Aktan, 2001, s. 60.
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geri kalmig bolgelerin acil ihtiyaglar1 dikkate alinmadan kullanilan kaynaklar; bolgeler
ya da sehirlerarasinda ekonomik ve sosyal ugurumlar yaratir.

Kimi siyaset¢ilerin, yeniden segilebilmek ya da mevcut secim bdlgelerindeki
mevcut oylarimi koruyabilmek veya arttirabilmek amaciyla; kendi se¢im bolgelerine
kaynak aktarma ve hizmet verme c¢abalar1 ise hizmet kaywrmaciligi olarak
tanimlanmaktadir. Hizmet kayrmaciligt da oy satin alma mekanizmasi ile
gerceklestirilebilecegi gibi; lilke genelinde, oylanmaya gerek duyulmadan hiikiimet
programlari vasitasiyla da gerceklestirilebilir. Baz1 siyasetgilerin, kamu kaynaklarini, bu
sekilde kendi menfaatleri dogrultusunda kullanmalari, kanunlarda yolsuzluk suglarmin
bir tipi olarak tanimlanmasa da, bu davranmiglarin hukuka uygun olmadigim séylemek
miimkiindiir.

Ne yazik ki, siyasetciler ve se¢menler, kisa vadede kendi se¢im bolgelerine
yapilan bu desteklerle elde ettikleri kisisel ¢ikarlari, uzun vadeli toplumsal ¢ikarlara
terctih ederler. Kaynaklarin ne kadar verimli kullamldigindan ¢ok, hangi bolgeye
kullanildig1 6n plana ¢ikar ve zamanla kamu kaynaklarindaki daralma toplumsal
maliyetleri arttirir. Iste tiim bu durumlar politik miyopluk kavrami ile ifade edilir.
Ciinkii se¢cim donemlerinde yaratilan yapay ekonomik canlanmalar, daha sonralari

emisyon ve bor¢lanmalara yol agmaktadir'?.

2.4.Yolsuzluk Su¢unun Alt Yapisini Olusturan Nedenler

MS 1020-1086 tarihleri arasinda yasayan Cinli diistiniir Wang An Shih’e gore;
yolsuzlugun temeli, insanlarin ve yasalarin kétiiliigline dayanir. Wang, insanoglunu;
yiiksek ahlakli ve diisiik ahlakli olmak iizere ikiye aymirmaktadir. Ona gore tehlike,
diisiik ahlaklilarm, devletin bagina gelmesidir!?.

Yonetim ve yasama igerikli tiim faaliyetler kotii kanunu ifade ederken, kotii insan
ise her tiirlii toplumsal nedeni kapsamaktadir. Yolsuzluk, kotii insandan mi1 ya da kotii

kanundan mu kaynaklaniyor sorusunun cevaplayabilmenin zorlugu, kotii kanunlari

123Oztiirk, Nazim, “Anayasal iktisat Cercevesinde Demokrasiyi Yozlastiran Iktisadi Etmenler”, Amme
Idaresi Dergisi, Eyliil 2014/37 (3), ss. 25-26.

124Khondker, Habibul Haque, “A Sociology of Corruption: Reexamining The Contributions of Syed
Hussein Alatas”, 36 th ISS Conference: Session 25, China 2004, s. 9.
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yapan ve bu kanunlar1 uygulayanlarin da sonu¢ olarak insan olmalarindan
kaynaklanir'®. Esasen elimizde kanunlarin iyi mi ya da k&tii mii olduguna karar verme
yetisine sahip bir makinamiz olsa ve bu makine bize sinadigimiz kanunlarm iyi oldugu
sonucunu verse dahi; uygulayicilarmin yine insan oldugu gerekgesinden yola ¢ikarak,
yolsuzluk suc¢larinin temelinde insan ahlak ve davraniglarinin daha genis bir yer
kapladigin1 sdyleyebiliriz.

Yolsuzluk kavrami, insan eliyle sekillenen yonetim, yap1 ve siyasa olmak {izere
bu ti¢ kavramdaki aksakliklardan kaynaklanir. Kamu kurumlarinin mevcut orgiitlenme
ve yonetim tarzi yonetsel; ekonomik, cografi, kiiltiirel, sosyolojik, siyasi ve kurumsal
unsurlardaki bozulmalar yapisal; hiikiimetin politikalarinin, kamu gorevlilerinin
davraniglarin1  olumsuz yonde sekillendirmesi 1ise siyasal aksakliklar olarak
siralanabilir'?. Bu kavramlar1 ve yolsuzluklarin altinda yatan nedenleri, alt baslhiklar

halinde incelemek faydali olacaktir.

2.4.1.Demokrasinin Gelismemis Olmasindan Kaynaklanan Nedenler

Egitim diizeyinin diisiikliigli, vatandashik bilincinin gelismemis olmasi, sivil
toplum Orgiitlerinin yetersizligi ve etkisizligi, yolsuzlugu destekleyen ve normallestiren
kiiltiirel altyapi, demokrasi bilincinin gelismesinin oniindeki en biiyiik engellerdendir'?’.
Demokrasinin gelismedigi toplumlarda; tek parti hiikiimetleri, anayasanin kendilerine
verdigi hesap sorma mekanizmalarini isler sekilde kullanamayan muhalefet partileri,
kamuoyunun aydnlatilma bilinci ve hevesindeki zayifliklar; siyasetcilerin ve kamu
gorevlilerinin yolsuzluk sugu islemeleri icin gerekli olan hareket kabiliyetlerini
artirirlar.

Iktidar giiciinii uzun bir siire boyunca elinde tutan tek siyasal parti, cogu zaman;
zayifligin, yorgunlugun, verimsizligin ve yolsuzlugun kaynagidir'?. Cilinkii iktidar giicti
ve tekelinin uzun yillar siirmesi; taraftarlarda, “hi¢cbir zaman hesap sorulmayacak” algis1

yaratarak; kamu gii¢ ve yetkisini, kendi menfaatleri dogrultusunda kullanma hevesi

12Tarhan, vd. 2006, s. 49.

126A g.e., 5. 50.

127Yardimeioglu, vd. “Yolsuzluk, Muhasebe Hileleri ve Ornekleri”, Kahramanmaras Siitcii imam
Universitesi 1iBF Dergisi, 2014/4 (2), s. 174.

128Ergun, Turgay, “Yonetimde Yozlagma Olgusu Uzerine”, Amme Idaresi Dergisi, 1978/11 (1), s. 26.
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yaratir. Tek parti iktidarlarinin, kabiliyetli ve tecriibeli siyasetcileri vasitastyla;
kalkinma, istikrarli ve hizli ekonomik biiylime, mevcut biirokrasiyi azaltma gibi
konularda faydali saglayabilecegi dogru bir diisiincedir. Zaten burda iizerinde durmak
istedigimiz nokta da uzun siire iktidar1 elinde tutan partilerin; demokrasi, kuvvetler
ayrihig1 ya da hesap verebilirlik gibi kavramlarin 6neminin hala anlagilamamis oldugu
az gelismis ve gelismekte olan iilkelerde, yolsuzluk suglar1 agisindan tehlikeli
olabilecegidir.

Demokrasinin zayif oldugu toplumlarda, hesap sorma mekanizmalar1 etkin
islemez. Devlet, kullandig1 kamu kaynaklarinin nasil ve ne i¢in kullanildigimi kamuoyu
ile paylasma istegi duymaz. Bunun en biiyiik nedeni de; toplumun, siyasetcilerden ve
biirokratlardan boyle bir talepte bulunmamasidir. Bir toplumda demokrasi ne kadar
zayifsa, kendisinden hesap sorulmak istenen iktidar da bu istekleri, o kadar rahat bir

sekilde bastiracak ya da cevapsiz birakacaktir.

Geri Kalmis Ulkeler Az Gelismis Ulkeler Gelismis Ulkeler
. Gelismis, Istikrarsiz Zengin, Istikrarh
Fakir, Duragan, Tarima _
Ekonomi Daval Biiylime, Genisleyen Biiyiime, Diisiik
ayali
Sanayi Sektorii Tarim Pay1

Yiiksek Dogum ve Azalan Oliim ve Dogum Diisiik Oliim ve

Niifus ..
Oliim Oranlari Oranlari, Niifus Artisi Dogum Oranlar1
Tek - Parti veya Askeri
Yonetim Teokratik, Monarsi Sistemlerin o _
_ _ Gelismis Demokrasi
Sistemi Sistemleri Hakimiyetinde, Zayif

Demokratik Sistemler

Tablo IT - 1: Gelismislik Diizeyi Gostergeleri
Kaynak: Paldam, Martin, “The Cross-Country Pattern of Corruption, Economics, Culture and The Seesaw
Dynamics”, European Journal of Political Economy, 18/2002, (2).

Yukaridaki tabloda, geri kalmig iilkelerin fakir, monarsik ya da teokratik

sistemlere dayali olmasi, demografik yapmin yiikksek dogum ve 6liim oranlar ile
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sekillenmesi ve esasen yiiksek 6liim oranlarina ragmen yasanan niifus artis1 ve diisiik
egitim seviyesinin sebeplerinden bir tanesi de yolsuzluktur. Oysaki gelismis
demokrasiler, yolsuzluklar1 ¢ogunlukla bertaraf etmislerdir ve elde edilen sonuglar; arzu
edilen demografik yapidan, zengin ve istikrarli bliylimeye kadar bir biitiin halinde

kalkinmay1 tesvik etmektedirler.

2.4.2.Geleneksel Toplum Yapilanmasindan Kaynaklanan Nedenler

Cagdas sosyolojinin inceleme alanma 1960’11 yillardan sonra girmis olan
“Geleneksel Toplum” kavrami, gelenegin ya da geleneklerin egemen oldugu toplum
bicimi olarak tanimlanabilir. Geleneksel toplumun; modern toplumlar gibi akilci
olmamasi, insan iligkilerinin duygusallik {izerine kurulu olmasi, sivil toplum kuruluslar1
ve dernekler gibi Orgiitlerin uzmanlasamamasi, aile ve grup iliskilerinin egemen olmasi,
okur-yazar oranmin diisiik olmasi, sosyal degisimin ancak geleneksel siyasal yapmin
icinde yasanmasi, kiiltiirel faaliyetlerin ve sosyal iligkilerin toplumun ana dinamigini
besleyecek bicimde c¢alistigi ve boylece modern toplumlarda goriilen toplumsal
daginikligin olmamasi gibi 6zellikleri mevcuttur'®.

Az gelismis iilkelerdeki toplumsal iligkilerin; aile, akraba, mezhepsel veya
siyasal Dbirliktelik ve hemserilik gibi faktorlerin etkili oldugu geleneksel
yapilanmalardan meydana gelmesi; bireylerin, devlet ve millet gibi kurumlara olan
baghligmi zayiflatmaktadir. Bu geleneksel iliskilerden dolay1r bireyler, biirokrat
yakmlarin1 kendilerine olan yakinlik rolii ile goriirler ve bu geleneksel yapiya uyum
saglayan biirokratlar da, yakinlarina kars1 biirokrat gibi davranamazlar. Bu geleneksel
iliskiler ve baglar; kamu gorevlilerinin, kendilerine yakin olan kimseleri "kayirmasi" ya
da "kollamas1" sonucunu dogurmaktadir!*°.

Siyasetgiler, biiylik oranda; yeterlik sistemi, performans ve liyakat gibi kriterler
yerine; siyasal yagma ve ganimet sistemini benimseme egilimindedirler. Bu durum ise

biirokratik kadrolar1 kendi siyasi menfaatleri dogrultusunda dizayn etmelerinin, normal

129 Armagan, Mustafa, “Geleneksel Toplum”, <http://www.enfal.de/sosyalbilimler/g/005.htm>
(10.06.2016).
1300zsemerci, 2002, ss. 61-62.
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ve olagan oldugu diisiincesine yol acar'3!. Politik bir yolsuzluk tiirii olan bu durum
sonucunda, biirokratlar; kendilerine, haklar1 olmadigi halde makam tahsis eden bu
siyasetcilerin  menfaatlerini, kamu menfaatlerinin Onilinde tutabilirler. Kamu
kurumlarinda gorevde yiikselme ve iist kadrolara atama iglemlerinin liyakat ilkesi esas
alinmaksizin; es-dost, akraba, grup ya da yandaslik gibi kavramlarin referans alinarak
gerceklestirildigi geleneksel yapilar; bir yoniiyle, politik yolsuzluklarin ¢ikis noktasidir
diyebiliriz.

2.4.3.Hukuk ve Yargi Sisteminden Kaynaklanan Nedenler

Yolsuzluk suclari, en nihayetinde hukuk kurallarinin ¢ignenmesi ile ilgilidir. Bu
suclar ile hukuk sistemi arasinda giiclii bir iliski mevcuttur ve yonetim sekilleri her ne
olursa olsun, biitiin devletler kanunlar ile yonetilirler. Devletlerin kanunlar ile
yonetilmesi, hukukun tstiinliigiinii kabul ettikleri anlamina gelmez. Var olan yolsuzluk
calismalar1 da hukukun iistiinliigline dayali demokratik rejimlerle yonetilen tilkelerdeki
yolsuzluk diizeyinin, sonugta hukuk kurallarma dayali da olsa otoriter bir yonetim
modeli ile idare edilen iilkelere gore daha diisiik diizeylerde oldugunu gostermektedir!?2.

Yolsuzluk suglari, hukuk sistemlerinin zayif oldugu gelismekte olan iilkelerde
veya gecis ekonomilerinde daha ¢ok goriilmektedir. Kaynak kullanimi siireclerinde,
hesap verebilirligi ve seffafligi goz ardi1 eden yonetim sekilleri ve gelismekte olan ya da
gecis ekonomileri; hukuk sistemlerindeki ongoriilemez yapilar1 nedeniyle yolsuzluklari
beslemektedir'*.

Fonksiyonunu yitirmis yasal kurumlar ve onlarm koydugu kurallar, bir iilkedeki
yolsuzluk suglarmmn en Onemli belirleyicilerindendir. Politik patronaj iliskileri
cergevesinde yargt ve hukuk sisteminin sekillendirilmeye c¢alisilmasi, yargi ve yasal

kurumlardaki islevsizligin ortaya ¢ikma sebebidir. Yolsuzluk ve yanlig/etkisiz yasalar

B31Culpan, Refik, “Biirokratik Sistemin Yozlasmas1”, Amme Idaresi Dergisi, 1980/2 (13), s. 39.

132Ata, Ahmet Yilmaz, “Kurumsal Iktisat Cercevesinde Yolsuzlugun Firsat ve Motivasyonlar:: AB
Ulkeleri Uzerine Bir inceleme”, (Doktora Tezi), T.C. Cukurova Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii
Iktisat Ana Bilim Dali, Adana (Tiirkiye), 2009, s. 204.

133K arabacak, Hakan, “Hukukun Ustiinliigii ve Iyi Yonetisim, Iyi Yonetisimin Temel Unsurlar1”, Maliye
Bakanlig1 Avrupa Birligi ve Dis iligkiler Daire Baskanlig1 Yayinlari, Ayrinti Basimevi, Ankara 2003, s.
70.
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arasindaki illiyet bagini kabullenmek, bu suglar1 onleyen yasalarin gelistirilmesi ve
onlenmesi a¢isindan biiyiik 6nem arz etmektedir'**.

Yargi ve yargic bagimsizligmin tesis edilememis olmasi, hukuk kurallarinin
yasam sartlarina gore giincellenmemesi, is ve islemlerin kamu kurumlarinda uzun ve
zorlu siireclere tabi tutulmak suretiyle sonu¢ odaklilik kavrammin géz ardi edilmesi,
yargl kurumlarmin kendi i¢ yOnergeleri ile yetki ve sorumluluk paylasimlarini
yapmamis olmalari, yolsuzluk suclarmi arttiran nedenler arasinda sayilabilirler. Hukuka
uygun ve normal sartlar altinda; yiirtitiilmesi, sonuclandirilmasi ya da bir hakkin teslim
edilmesi taleplerinin zamaninda degerlendirilmemesi dahi yolsuzluk suglarini olusturan
enstriimanlara bagvurma zorunlulugunu ortaya ¢ikarmaktadir. Vatandaslar1 bu suglara
iten nedenler, elde etmeyi Ongordiikleri mesru sonuclarin, baska tiirli elde
edilemeyecegi veya gerceklestirilmeyecegi hissinden kaynaklanmaktadir.

Bir bagka durum ise mahkemelerin fiziki yetersizligi, savcr ya da yargic
sayisinin ~ azligindan kaynaklanan asir1 i yiikiiniin, davalarm  uzun yillar
sonuglandirilamamasina neden olmasi sorunudur'®*. Davalarin uzun yillar siirmesi ve
adaletin tesis edilse dahi ge¢ kalindigi algisi; bireyleri, uyusmazliklarini kendi

yontemleri ile ¢ozmeye tesvik etmektedir.

2.4.4.Denetim ve I¢ Kontrol Eksikliklerinden Kaynaklanan Nedenler

Teftis birimlerinin, teftis standartlarin1 belirleyen ortak kurallar1 ya da bu
standartlar1 ortaya koyacak ve takip edecek ortak ve iist bir yapilarinin olmamasi, her
kurum icin ayr1 ayr1 standartlar belirlenmesi sonucunu dogurmaktadir. Bu durum ise
uygulamada karigiklik ve modernize edilemeyen geleneksel teftis tekniklerine baglilik
yaratmaktadir. Her kurumun kendi gorev alanina iligkin standartlar belirlemesi, kamu

yonetimini bir biitiin olmaktan ¢ikarmakta ve birbirlerinden faydalanamayan, ayriksi

134Kaufmann, Daniel, “Misrule of Law, Does The Evidence Challenge Conventions in Judiciary and
Legal Reforms?”, The World Bank, July 2001, s. 2. <http://docplayer.net/3854991-Misrule-of-law-does-
the-evidence-challenge%20conventions-in-judiciary-and-legal-reforms-daniel-kaufmann-the-world-bank-
1.htm1> (11.06.2016).

135Karakas, Mahmut, istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi Maliye Arastirma Merkezi Konferanslar1 50.
Seri/2007, “Yolsuzlugun Nedenleri Etkileri ve Yolsuzlukla Miicadelede Alternatif Bir Yaklagim Olarak
Yonetisim”, s. 54.
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yapilanmalara zemin hazirlamaktadir'**. Kendi kamu yonetimi sistemi igerisinde ortak
bir akil yaratamayan teftis ve denetim birimlerinin, uluslararasi standartlara uyum
saglamasi zorlagmaktadir. Yolsuzluk suc¢larmin uluslararast boyutlar kazandigi ve
teknolojik gelismelerin de bu suglara alet edildigi 21. yiizyilda, hala geleneksel
tekniklere baglilik, yolsuzluk suglarinin engellenmesi noktasinda yetersiz kalabilir.

Belge iizerinden yapilan denetimler, usulsiizliiklerin belge iizerinden sahaya
tasinmasini ve bu sayede ortaya ¢ikarilamamasi sonucunu da beraberinde getirmektedir.
Belge lizerinden yapilan denetimlerde, genel olarak, maddi hatalar tespit edilmekte;
ancak ihbar ve sikdyet olmast durumunda yolsuzluklarin ortaya g¢ikarilmasi
kolaylasmaktadir'’.

Bir diger husus da; teftis raporlarinin kamuoyu ile paylagilmamasi ve ortaya
cikarilan bulgulara ait nihai sonuglarin gézlemlenememesidir. Bu durum ise yolsuzluk
yaptig1 halde ifsa edilemeyen kamu gorevlilerini, isledikleri suglara devam etmeleri
yoniinde kiskirtict etkiler yaratir'ss, Ogzellikle yonetici kadrolarda gorev yapan
memurlari, personeli olduklar1 idare icerisindeki ya da sosyal hayatindaki statiilerini
kaybetmemeleri; islerini, hukuk ve ahlak kurallar1 ¢ergevesinde yiiriiten memurlarin
devlete olan giivenlerini sarsarak, onlar1 da yolsuzluk yapmalar1 konusunda tesvik
edebilir.

I¢c kontrol sistemleri, kamu kurumlarinda; mali saydamlik, hesap verebilirlik,
stireclerin hukuka uygunlugu ve planl bir sekilde yiiriitiilmesi, yetki ve sorumluluklarin
net cizgilerle belirlenmesi ve Onleyici kontrol faaliyetleri ile kurumlara kendilerini
giivende hissetme imkani1 vermektedir. Kurum faaliyetlerinin, periyodik olarak degil de
ozellikle siirekli olarak kendi i¢ mekanizmalar1 vasitasiyla kontrole tabi tutulmasi,
yolsuzluklar1 engelleyici bir fonksiyona sahiptir.

Ic kontrol bilesenlerinden'®, kontrol ortamu standardi ile yolsuzluk riskinin
oldugu hassas gorevler belirlenmekte; kontrol faaliyetleri standardi, yolsuzluk ve

usulsiizliik riski yiiksek olan alanlarda gorevler ayriligini ongoren kurallar ortaya

B36Soyupek, Yusuf, “Tiirk Kamu Y6énetiminde Teftis Sistemi ve Gelisimi”, (Doktora Tezi), T.C. Marmara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Y&netimi Anabilim Dal1 Siyaset ve Sosyal Bilimler Bilim
Dali, Istanbul (Tiirkiye), 2015, s. 153.

37Soyupek, 2015, s. 155.

138A g e., 5. 153-156.

139K ontrol Ortami, Risk Yénetimi, Kontrol Faaliyetleri, Bilgi ve Iletisim, Izleme olmak iizere bes adet
standart mevcuttur. Bu standartlara iliskin detayli bilgiler, ilerleyen bdliimlerde ayrmntili olarak
incelenecektir.
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koymakta ve yolsuzlukla miicadele prosediirlerinin olusturulmasini tavsiye etmektedir.
Risk yOnetimi standardi, usulsiizliigiin ve yolsuzlugun olabilecegi alanlardan yola
cikarak, risk tespiti yapilmasma imkan saglamaktadir. Bilgi ve iletisim standardi ise
hesap verebilirligin saglanmasini, hatalarin ve yolsuzluklarin bildirilmesini 6ngdren
yontemler konusunda idarelere rehberlik saglamaktadir. izleme standardi, tim bu
sistemin biitiiniiyle takip ve kontrol edilmesini 6ngérmektedir.

I¢ kontrol sistemi, idarelerde; yolsuzluk ve usulsiizliiklere yol agan kurumsal
eksikliklerin ve uyusmazliklarm tespiti, ihbari, incelenmesi ve raporlanmasi i¢in yazili
kurallar ve prosediirler belirlenmesini 6ngérmektedir. Etkin isleyen i¢ kontrol
sistemleri, yolsuzluk suglarmin islenmesinde caydirict bir oynamaktadir. Fakat sistemin
etkin bir sekilde islememesi, sadece kanun koyucu istedigi i¢in birtakim prosediirlerle
gecistirimesi, list yoneticiler basta olmak {izere kurum personellerince desteklenmemesi,
ilerleyen boliimlerde de bahsedilecegi lizere sistemin kendi eksikliklerinin de olmasi

yolsuzluk sug¢larini arttirici etkiler yaratmaktadirlar.

2.5.Yolsuzluklarin Meydana Getirdigi Etkiler

1995 yilinda James D. Wolfensohn’in, Diinya Bankasi baskani olmasi ile
birlikte; yolsuzluklarla miicadele etkin bir politika izlenmeye baslanmistir. 1996 yilinda
gerceklestirilen Diinya Bankasi ve IMF ortak toplantisinda; yolsuzluk, toplumlari
clriiten bir kanser ve yoksullugun nedeni olarak gosterilmistir. Diinya Bankasi,
yolsuzluklari;  siirdiiriilebilir ~ kalkinmayr  engelleyen,  yoksullugu  arttiran,
makroekonomik istikrarsizliklara neden olan, yabanci yatwrimlari azaltan ve tiim
toplumlarda goriilebilen kiiresel bir sorun olarak nitelendirmigtir!.

Gergekten de yolsuzluk suclari, toplumlarin, ekonomik ve sosyal ydnlerden
gelismesinin Oniinde biiylik engeller olustururlar ve ekonomik anlamda haksiz rekabet
olugsmasina imkan yarattiklar1 gibi hizmet kalitesini de disiiriirler'*!. Sosyal anlamda ise

toplumun, devlete olan giivenini zedelerler. Bu sug tipleri, cogunlukla sahsi ¢ikarlarin,

140Akgay, Selguk, “Yolsuzlukla Miicadele: Diinya Bankasmnin Rolii”, Amme Idaresi Dergisi, 2004/37 (3),
ss. 115-119.

41Bahar, Halil Ibrahim, “Yolsuzluk ve Toplumsal Etkileri”, Ankara Strateji Enstitiisi, 2013.
<http://www.ankarastrateji.org/ko-e-yaz-s/yolsuzluk-ve-toplumsal-etkileri/> (01.09.2016).
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toplumsal ¢ikarlara tistiin tutulmasi anlayisma dayandiklari i¢in, toplumdaki gorev ve
sorumluluk duygularimn alt {ist ederler. Yasal otoriteye karsi duyulan saygiya zarar verir,
hiilkiimet ile vatandaslar1 karst karsiya getirirler. Yasa dis1 faaliyetlerde bulunma
aliskanligl, zamanla daha genis kesimlere transfer edilir ve etkileri; tilke smirlarmi
asacak derecede biiylik olur'+.

Yolsuzluk suclari, kamu harcamalarinin, toplumsal refahi arttirict etkilerini
bertaraf eder ve yerini kisisel refahin maksimize edilmesi ¢abasmna birakir.
Yolsuzluklarin, biitce kullanimi kararlarini digsal bir girdi olarak etkiletmesi, kamu
harcamalarini kisisel refahin bir fonksiyonu haline getirmektedir'#. Bu etkiler1 asagidaki

gibi basliklara ayirmak konunun anlasilmasi agisindan daha faydal olabilir.

2.5.1.Sosyal Refah Diizeyi Uzerindeki Etkileri

Insani gelismislik ve yolsuzluk diizeyi arasindaki iliskinin incelendigi asagidaki
sekil, yolsuzluk diizeyinin artmasi ve ekonomik biiylime oranm ile egitim ve saglik
harcamalarinin azalmasi arasindaki iliskiyi gostermektedir. Ekonomik biiyiime oraninin
diismesi ile kisi basma diisen gelir azalir. Kisi basina diisen gelirin azalmasi, yasam
standardinin diismesine; saglik harcamalariin azalmasi, insani hayat beklenti diizeyinin
diismesine; egitim harcamalarinin azalmasi ise iilkede insani sermaye birikiminin
negatif yonlii olmasina neden olmaktadir. Modelde; ekonomik 6zgiirliilk, demokratik
degisim, insani gelisim indeksi ve kentlesme gibi degiskenler kullanilarak; yolsuzlugun,

insani gelismislik ve kalkinmiglk diizeyini diisiirdiigli sonucu ortaya konulmustur!#*.

120 zsemerci, 2002, ss. 15-19.

9Bagdigen, Muhlis, Gékhan Dékmen, “Yolsuzlugun Kamu Gelir ve Giderleri Uzerine Etkisi”,
Zonguldak Karaelmas Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, 2006/2 (3), s. 55.

44Giiney, Taner, “Yolsuzluk ve Refah”, (Doktora Tezi), T.C. Dumlupmar Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii iktisat Anabilim Dali, Kiitahya (Tiirkiye), 2013, ss. 64-66.
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Sekil IT - 1: Yolsuzluk ve Sosyal Refah Diizeyi iliskisi
Kaynak: Akcay, Selguk, “Corruption and Human Development”, Cato Journal, 2006, Vol. 26, No:1, s.
35.

Yolsuzluklarin artmasi, ekonomik biliylimeyi azaltmakta ve gelir dagilimindaki
esitsizligi arttirmaktadir. Artan yolsuzluklar beraberinde yoksullugu arttirmakta,
hiiklimetlerin politikalarin1 yerine getirebilmeleri i¢in ana araglar1 olan biitgeyi
asindirmakta, vergi sisteminin adil bir sekilde isleyisini bozmakta, beseri sermaye
olusumunu olumsuz yonde etkilemekte ve sonu¢ olarak da sosyal harcamalarin
seviyesini ve etkinligi olumsuz yonde etkilemektedir'#. Tiim bu nedenler de sosyal

refah seviyesini diislirmektedir.

2.5.2.Tasarruflar Uzerindeki Etkileri

Bir ekonomideki toplam tasarruflar; 6zel, kamu ve yabanci tasarruflarin
toplamindan meydana gelmektedir. Kisi basma diisen milli gelir ve finansal derinlik
diizeyi'*, faiz orani, gelir dagilim1 ve enflasyon orani gibi faktorler ise toplam tasarruf
diizeyini belirleyen baslica etkenlerdir. Yolsuzluklarin, yatirimlari ve ekonomik
biiylimeyi azaltmak suretiyle once enflasyonu arttirmasi ve artan enflasyonun gelir

diizeyini asindirarak toplumu basta riigvet olmak iizere yolsuzluk suglarma tesvik

“Davoodi, vd., “Does Corruption Affect Income Inequality and Poverty,” IMF Working Paper,
WP/98/76, 1998, ss. 29-30.

4Finansal derinlesme, bir iilkede kullanilan finansal ara¢ gesitlerini ve bu gesitliligin aktif bir sekilde
kullanilabilmesi kabiliyetini tarif etmektedir. Detayli bilgi i¢in bkz.. Finansal Derinlesme, Ekonomik
Biiyiime ve Tiirk Finans Sistemi (1990-2010) Semiye Orug, Ahmet Turgut, Selguk Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, Dr. Mehmet Yildiz Ozel Sayisi, 2014, ss. 109-118.
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etmesi, yolsuzluklarin artmasinin ise maliyet arttirict bir etki yaratarak 6zellikle yabanci
tasarruflar1 dislayict sonuglara yol agmasi biitiin bu iligkilerin i¢ ice oldugunu
gostermektedir.

Yolsuzluk sonucu kazanilan mal varliklari, yasal yollarla elde edilen mal
varliklar1 gibi mal bildirimlerine, saydam ve hesap verebilir mali yonetim ilkelerine
uygun olmamasmdan dolay1 yasal olarak korunmazlar. Yolsuzluk diizeyi ne kadar
yliksek olursa, yasal olmayan tasarruflar o kadar artar ve yasal olanlar1 ise o derece
azalir. Yolsuzluk sermaye cikislarini arttirarak rekabet yapisini ve iiretim giliclinii

zayiflatir'’.

2.5.3.Ekonomik Biiyiime ve Yatirnmlar Uzerindeki Etkileri

Yolsuzluklar, tipki bir vergi uygulamasi gibi, cogu zaman 06zel yatirimlarin
azalmasmma ve yabanci yatirimcilarin kagmasmnma neden olur. Bununla birlikte
yolsuzluklar, kamu yatmwmlarmi ¢ogu zaman arttirr fakat bu yatirimlarin
verimliliklerinin azalmasina yol acarlar'“®. Ciinkii yolsuzluklarm, vergi benzeri bir etki
yaratmasi, yatirim tesviklerini torpiiler ve egitimli isgliciiniin verimli faaliyetlerden
ziyade, kendileri i¢in rant saglayan islerle ugragsmalarina neden olur. Riisvet alan
siyaset¢i ve biirokratlarin, biiylik kaynak kullanimlarmi gerektiren verimsiz projelere
yatirmm yapmasi; kamu harcama bilesimini bozarak, etkinliklerini azaltir'#*. Ozellikle
siyaset¢ilerin, kamu yatirmmlarini kolayca manipiile ederek kendi se¢im c¢evrelerine
yonlendirmeleri; bu yatwrimlarm, ihtiyaclarin siddetleri dikkate alinmaksizin
gerceklestirilmesine, atil kalmasina ya da degisen hiikiimetlerin Onceliklerini baska
bolgelere kaydirmak istemeleri sonucunda “6denek yetersizligi” savunmasi ile yarmm
birakilmalarina neden olur!*°.

Biiyiime, yatirimlarin bir fonksiyonudur ve yolsuzluk suglari, yarattiklar1 vergi

benzeri etki ile maliyetleri yiikseltirler, belirsizlikler ortaya c¢ikararak yatirimlarin

“TGiiney, 2013, s. 61.

48 Aydogus, vd. “Yolsuzluk ve Dogrudan Yabanci Yatirmmlar”, Afyon Kocatepe Universitesi 1.1.B.F.
Dergisi, 2005/7 (2), s. 17.

9Algan, 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, Skopje—Macedonia, 2014, ss. 775-778.

1500 zsemerci, 2002, s. 85.
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azalmasina neden olurlar’®'. Yolsuzluk suglari, yaglama mekanizmasi vasitasiyla
biiyiime tlizerinde pozitif etki yarattig1 i¢in girisimcilerce tercih edilebilir gibi goriinse de
uzun vadede ekonomik biiyiimeyi hem engelleyici hem de siirdiiriilemez hale
getirmektedir'2,

IMF’nin yaptig1 bir arastirma; bir tilkenin 0 ila 10 araligindaki yolsuzluk algilama
endeksindeki bir birimlik olumsuz artisin; kisi bast GSMH’de % 0,3 ile 1,8; yatirimlarin
GSMH’ye oraninda % 1 ile 2,8 ve yoksullarin gelirinde ise % 2 ile 10 arasinda bir
diisiise sebep oldugunu gostermektedir's3.

152 iilke i¢in 1960-1992 donemini ele alan bir biliyiime modeli ¢alismasinda;
Ehrlich ve Lui'*, biirokratik yolsuzluk ve biliylime arasindaki iligkiyi incelemisler;
beseri sermaye yatirimimin ekonomik biiylimenin kaynagi oldugunu, yolsuzluklarin
politik sermaye yatirimini artirdigini, beseri sermaye yatirimlarini ise azalttigimi ortaya
koymuslardir. Buradan hareketle yolsuzluklarin, kisi basma diisen gelir seviyesi ile
negatif bir iligki i¢inde olduklari tespit edilmistir'.

Bu sonuglar incelenecek olursa; yolsuzluk algisindaki olumsuz artis; yatirimlari,
gelir dagilimini1 ve yabanci tasarruflarin iilkeye girisini olumsuz yonde etkilemektedir.
Iktisat biliminin ¢ikis noktasi; kit kaynaklarm, sinirsiz ihtiyaglar karsismda optimum
dagilimin1 saglamaktir. Kamu kaynaklarinin kisisel menfaatler elde etme cabasi i¢in
kullanilmasi, s6z konusu kit kaynaklarin ihtiya¢ 6ncelikleri dikkate alinmaksizin hatta
bazen de israf derecesinde harcanmlarina neden olmaktadir. Kisa vadeli kisisel
kazanglarin, uzun vadede toplum menfaatlerinin 6niine gececek sekilde kullanilmasi
suretiyle olusturulan yolsuzluk diizeni/diizensizligi, kitlesel kalkinmanin oniindeki en

biiyiik engellerden bir tanesidir.

ISIKar, M., A. Balci, “Yolsuzluklar ve iktisadi Kalkinma”, Tiirk idare Dergisi, Haziran 1999 (423), s.
152.

52Algan, vd., 2014, s.2.

153Bal, Faruk, “OECD Gegis Ekonomilerinde Yolsuzlukla Miicadele Ag1 Yillik Toplantisi Konusma
Metni”, Istanbul, 26.03.2002, s. 24°ten aktaran, Tarhan, vd., Aralik 2006 (2), s. 73.

154Isaac Ehrlich, Amerikali bir ekonomisttir. New York Eyalet Universitesi Ekonomi Béliimii Bagkanidir.
Francis T. Lui ise Hong Kong Universitesi’nde profesor olarak gorev yapmaktadir.

135Ehrlich Isaac, Francis T. Lui, “Bureaucratic Corruption and Endogenous Economic Growth”, Journal
of Political Economy, 1999, Say1 107, ss. 286-290.
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2.5.4.Toplumsal Degerler Uzerindeki Etkileri

Yolsuzluk suglari, adaletsizligi ve haksizligi besleyerek; oncelikle toplumsal
degerlerin kaybolmasina neden olur. Yolsuzluklarin artmasi, géz yumulmas: ya da
Onlenememesi durumlari; toplumsal giiven, yardimlasma ve dayanisma duygularini
ortadan kaldirir. Cilinkii 6zellikle calismadan basariya ulasilabilecegi ve kolay para
kazanilabilecegi algismin yaygmlasmasi, gelir dagilimi kendi aleyhine doniisen
vatandaglarin, digerlerine kin ve nefret duymalarina neden olur. Yolsuzlukla miicadele,
ancak tiim toplumsal kesimlerin katilimiyla basariya ulasabilecegi i¢in; toplumsal
ayrigmalar, bu basarinin oniinde asilmasi zor bir set olustururlar. Kisisel ¢aba ve
rekabetle basarili olunacagina inanmayan bireyler, kendilerine yonelik c¢aligmalarini
askiya alirlar, toplumdan izole olurlar ve sorunlarin ¢6zlimiine olan inanglarini yitirerek
toplumun gelismesine yonelik projelerini de rafa kaldirirlar'se.

Yolsuzluk yapan vatandaslarin cezalandirilmamalar1 ve hatta siyasetgiler ya da
biirokratlarca kollanmalari, vatandaslarin hukuka olan giivenlerini yitirmelerine neden
olur. Hukukun {istiinliiline giivenmeyen bireyler, zamanla kendi iligkilerinden
kaynaklanan uyusmazliklarin1 da kendi imkan ve giicleri oraninda c¢dzmeye
calisacaklardir. Bu durum ise su¢ oranlarinin artmasina ve geleneksel toplum
yasantisinin izlerini tagiyan aile, cemaat ya da tarikat meclisi gibi mekanizmalarin, yargi

organlarin1 ikame edecek sekilde islerlik kazanmalarina sebep olabilir.

2.5.5.Toplumsal Kalkinma Uzerindeki Etkileri

Kalkinma kavrami, Ikinci Diinya Savasi sonrasmndan, 1970’li yillara kadar,
sanayilesme ve hizmet sektoriinlin biiylimesi hedeflerini ifade etmistir. 1970’11 yillarda
ise insani, sosyal, kiiltiirel ve cevresel faktorler de kalkinma kavraminin i¢ine dahil
edilmeye baglanmistir. Sovyetlerin yikilmasi, Dogu Avrupa'nin ¢dziilmesi, etnik ve dini
catigmalar, bulasici hastaliklar, ¢evre kirliligi ve uyusturucu ile miicadele gibi ekonomik
ve toplumsal problemlerdeki atig; makroekonomik istikrar, yonetisim, kurumsallasma

ve katilimcilik gibi konular1 6n plana ¢ikarmistir. Klasik kalkinma anlayisinin, bireyi;

156Bahar, 2013, (12.05.2016).
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kalkinmanin bir metas1 olarak goéren “biiylime merkezli” anlayisindan, "insan merkezli"
kalkinma anlayisina gec¢ilmistir. 2000’li yillarda ise kalkinma; ekonomik biiylime, adil
gelir dagilimi, dengeli kitlesel biiylime, saglik, egitim gibi hizmetlerin ve bilgi-iletisim
teknolojilerinin kalitelerinin artmasi ve yayginlasmasi, insan haklarmin iyilestirilmesi
ve demokratik gelismelerin yasanmasi gibi siyasal, toplumsal ve kiiltiirel gelismelerin
biitiiniinii ifade ediyor, diyebiliriz'¥’.

Milli gelir iizerinde yogunlasan kalkinma tanimlamalarina; zamanla insani
faktorlerin de dahil edilmeye baslanmasina baglh olarak; IMF tarafindan yapilmis bir
arastirmaya gore, yolsuzluk algilama endeksi azaldik¢a; kalkinmay1 hizlandiran egitim
ve saglik harcamalarinda azalma, bebek Olim oranlarinda ise artis meydana geldigi
tespit edilmistir'*®. Mesela egitim harcamalarmin, yolsuzluk algilama endeksine paralel
olarak azalmasinin nedeni; bireylerin, kendi emek ve becerileri ile degil de es-dost,
akrabalik iligkileri ve ayni1 cemaat ya da siyasi partiye yakin olma gibi avantajlar
sayesinde kamu kurumlarinda istihdam edilmesinin ya da var olan statiisiinden ¢cok daha
1yl bir statiiye hak etmeden sahip olmasimin; 6zellikle {iniversite mezunu geng bireyler
arasinda egitim, 6gretim ve kisisel gelisim ¢abalarini anlamsizlastirmasidir, diyebiliriz.

Uluslararas1 Seffaflik Orgiitii, 1995°den itibaren her yil Yolsuzluk Algilama
Endekslerini gosteren raporlar yayimlamaktadir. Bu raporlarda, iilkelere 0 (yiiksek
derecede yolsuz) ile 10 (temiz) arasinda bir puan verilir. Bu endekste; Danimarka,
Finlandiya, Isve¢ ve Hollanda gibi iyi performans gdsteren iilkelerin en belirgin
Ozelliklerinden bir tanesi, devlet gelir ve giderlerinin erisilebilir ve saydam olmasidir'>.

Oy ticareti ve hizmet kaymrmaciligmin; kamu kaynaklarinm verimsiz bir sekilde
harcanmasina, bu harcamalarin artmasina ve kisa vadeli kisisel menfaatlerin uzun vadeli
toplumsal menfaatlere tercih edilmesine yol agtigina, dnceki boliimlerde deginmistik.
Kamu harcamalarmin bu sekilde artmasi, 6zellikle se¢im donemleri basta olmak iizere;
biitce dengesinin bozulmasma yol acar. Bozulan dengenin tekrar saglanabilmesi;
miikelleflere ek vergiler yliklenilmesi, 6zellestirme gelirlerine bagvurulmasi ve ulusal ya

da uluslararasi finansorlerden kredi kullanilmasi yolu ile miimkiin olmaktadir.

157 Altan, Rafat, “Ekonomik Biiyiime Mi, Kalkinma M1?” <http://www.dunya.com/ekonomik-buyume-mi-
kalkinma-mi-110729h.htm> (14.05.2016).

58Faruk Bal, “OECD Gegis Ekonomilerinde Yolsuzlukla Miicadele Ag1 Yillik Toplantisi Konusma
Metni”, Istanbul, 26.03.2002, s. 24’den aktaran, Tarhan, vd. Aralik 2006 (2), s 73.

199Gebilcioglu, Fikret, “Uluslararast Seffaflik Orgiitii 2015 Yolsuzluk Algi Endeksi Agiklandi”,
<http://www.cerebra.com.tr/tr/gundem-haberler-gundem-uluslararasi-seffaflik-orgutu-2015-yolsuzluk-
algi-endeksi-aciklandi.html> (20.05.2016).
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I¢ borglanma ya da vergilerin arttirilmas1 gibi toplam talep {izerinde baski kuran
bu tiir uygulamalar; egitim, saglik ve sosyal harcamalarin kisilmasi sonucunu
dogurabilir. Kamu harcamalarinin verimsizlesmesi ise zaten kit olan kaynaklarin
ihtiyaglar dogrultusunda kullanilmamasina neden olur. Yukarda bahsettigimiz {izere bu
olumsuzluklarin sosyal ¢okiintiilerle birlesmesi, kalkinma hizin1 diisiirebilecegi gibi

tamamen tersine de ¢evirebilir.

2.5.6.Uluslararas1 Yardimlar Uzerindeki Etkileri

Az gelismis ve gelismekte olan iilkelerin yasam standartlarmi ylikseltmeleri
amactyla; uluslararas1 kuruluslar, bazi donemlerde bu iilkelere ekonomik yardimlar
yapmaktadirlar. Bu yardimlarin yapilmasindaki amag; 6zellikle egitim, saglik gibi
alanlarda iyilestirmeler yapilmasi ve yoksullukla miicadele edilerek; az gelismis ve
gelismekte olan iilkelerin kalkinmalarmin saglanmalaridir. Gelismemis {ilkelerdeki
yolsuzluk algis1 arttik¢a, yardim eden {ilke ya da kuruluslar nezdinde; bu yardimlarin,
hedeflerine ulagsmadigi ve yoneticilerin bu kaynaklar1 keyfi bir sekilde kullandigi
algisinin yerlesmesi kaginilmaz olacaktir.

Diinya Bankas1 Eski Baskan1 Paul Wolfowitz'®’, gérevde bulundugu 2006 yilinda,
Diinya Bankasi’nin en onemli hedeflerinden birisinin, gelismekte olan iilkelerdeki
yolsuzlukla miicadele oldugunu ifade etmis ve bu iilkelere yapilan kalkinma
yardimlarmi, kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda kullanan yoneticileri hedef almistir.
Wolfowitz’in bu diisiincesinin temelinde, kendisinin, Endonezya’da Amerikan
Biiyiikelciligi  yaptigt donemde bu {ilkeye yapilan kalkinma yardimlarinm,
yolsuzluklardan dolay1 yoksullara istenilen diizeyde yarar saglamadigina taniklik etmis

olmas1 yer almaktadir'®. Yine IMF Bagkani1 Christine Lagarde!®?, siyasi ve ekonomik

160Wolfowitz, Paul Dundes (d. 22 Aralik 1943), Diinya Bankasi Eski Baskani, American Enterprise
Enstitiisii'nde konuk bilim adami ve Uluslararas: iliskiler 6gretim {iyesidir. Detayl bilgi icin bkz.,
<http://www.biography.com/people/paul-wolfowitz-40390#synopsis> (24.12.2016).

1617 wadzky, Karl, “Diinya Bankasi'nda Yolsuzlukla Miicadele”, 15.09.2006,
<http://www.dw.com/tr/d%C3%BCnya-bankas%C4%B Inda-yolsuzlukla-m%C3%BCcadele/a-2527646>
(24.05.2016).

162Christine Madeleine Odette Lagarde, 1956 yilinda Fransa’da dogmustur. Avukat ve politikacidir.
Ekonomi, Maliye ve Sanayi, Tarim, Balik¢ilik ve Ticaret Bakanligi yapmistir. G8 Ekonomik Isler Bakani
ve IMF baskani olan ilk kadindir. 2011 yilindan beri IMF baskanidir. Detayli bilgi ig¢in bkz..
<http://www.africa-confidential.com/whos-who-profile/id/3458/Christine Lagarde> (25.05.2016).
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kriz yasayan Ukrayna’nin, yolsuzlukla miicadele konusunda yavas ilerleme
gostermesinden endise duydugunu belirterek; iilke yonetimine yolsuzlukla miicadele
cagris1 yapmis ve hatta 40 milyar Euro degerindeki yardim paketinin, bu sebepten
dolay1 askiya alinabilecegini sOylemistir!®.

Yukaridaki 6rneklerden anlasilacagi iizere; Ozellikle yolsuzlugun neredeyse bir
devlet politikas1 haline geldigi iilkeler, uluslararasi yardimlardan faydalanma
imkanlarin1 kaybedebilmektedirler. Yapilan yardimlarin, ¢ogu zaman, gelismekte olan
ya da az gelismis llkelerdeki kalkinma faaliyetleri i¢cin kullanilmadig1 gercegi, bu
yardimlarin hedefine ulagsmadigi sonucunu dogurmaktadir. Bu yardimlarin gelismis
iilkeler ya da bu iilkelerin olusturduklar1 birlikler tarafindan finanse edildigi
diigiiniilecek olursa, ortaya c¢ikan sonug; yardimlarin, desteklenen iilkelerdeki
yoneticilerin menfaatine kullanildig1 diisiincesine dayali olarak azaltilmasi, askiya

alimmasina veya iptal edilmesidir.

2.5.7.Yolsuzluklarin Olusturdugu Diger Etkiler

Yolsuzluk ve ekonomik biiyiime iligkisini ele alan ve etkin yaglama hipotezi
olarak adlandirilan felsefe; yolsuzluklarin, ekonomik biiyiimeyi olumlu etkiledigini
disinmektedir. Bu fikrin savunuculari; yolsuzluklarin, ekonomik faaliyetlere etkinlik
kazandirdigini; kamu calisanlarinin, projelerin hayata gegmelerini kolaylastirmak ya da
hizlandirmak suretleriyle ekonomik faaliyetlere pozitif yonli katkilarda bulunduklarini
sOylemektedirler. Keynesyen felsefe de yolsuzluklarin, sermayenin belirli ellerde
toplanmasini saglayarak; yatirimlar1 hizlandiracagini ve yatirimlar1 engelleyen kamusal
katiliklar1 da ortadan kaldirip, etkinlik arttirict bir islev gordiigiinii diistinmektedir.
Fakat yolsuzluklarin arttig1 toplumlarda; ekonomideki giivensizlik ve belirsizlikler de
yolsuzluk suglar1 ile dogru orantili olarak artacak; ¢calisma baris1 bozulacak, hak edenin

hak ettigini alamadig1 durumlar ortaya ¢ikacak ve girisim yapma heves ve kabiliyeti

163K iigiik, Bahtiyar, “IMF’den Ukrayna’ya Yolsuzluk Uyarisi”, <http://tr.euronews.com/2016/02/10/imf-
den-ukrayna-ya-yolsuzluk-uyarisi> (25.05.2016).
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kisitlanmis olacaktir, diyebiliriz. Nihayetinde girisimciligin azalmasi ise kuvvetle
muhtemel liretimin azalmasina yol agacaktir!®.

Sonuglar1 itibariyle olumsuz olacak bir maliye politikasinin yoniiniin riigvet ile
degistirilebilecegi Ornegi, Leff; Sili ve Brezilya’daki gida fiyatlarnimn dondurulmasi
siireci ile agiklanmaktadir. Ornekte, Sili biirokrasisi, fiyat denetimlerinde fiireticiler
aleyhine sert tedbirler aldiginda, liretim azalmis ve gida maddelerinin temininde biiytik
sikintilar yasanmustir. Brezilya 6rneginde ise bu tedbirler riisvet mekanizmasi ile
iireticiler tarafindan etkisizlestirilmis ve yiikselen gida maddeleri fiyatlari, bir siire sonra
artan arz ile dengelenmistir. Hem gida maddelerinin temininde sorun yagsanmamis hem
de fiyatlar tekrar piyasa seviyesine inmistir'®. Yani riisvet mekanizmasi ile kati
biirokratik yap1 kirilmistir. Fakat goriinen o ki daha dncesinde izlenen yanlis bir maliye
politikasinin sonucu olarak; devlet, piyasada fiyatlar1 belirleyecek kadar radikal
tedbirler almaya baslamistir. Bu fiyat denetimleri hayata gegtigi vakit, zaten arz—talep
dengesine bagl olarak; iireticiler, az kar ettikleri gerekgesiyle arzi kisacaklar ve fiyat da
denetim altinda oldugu i¢in, karaborsa fiyat1 ortaya ¢ikacaktir. Muhtemelen en basinda
iiretimi artirmaya yonelik siibvansiyonlar hayata gegirilseydi, riisvetle asilan biirokratik
tedbirlere gerek kalmayabilirdi. Olay1 bagka bir bakis agis1 ile degerlendirirsek, izlenen
her yanlig politikanin ya da dogru olsa dahi halkin desteklemedigi plan ve programlarin
risvet gibi mekanizmalarla asilabilmesi alternatifi, hukuka uygun degildir ve uzun
vadede riigvete bagimli biirokratik ve siyasi yapilar meydana getirmesi olagan
goriinmektedir.

Uluslararas1 Seffaflik Orgiitii, son yirmi yildan beri yolsuzluk algilama
endeksleri yaymlamaktadir. Yapilan puanlamalarda 10 en temiz tlkeleri tanimlarken 0
ise cok yiiksek derecede yolsuzluklar olan iilkeleri tarif tmektedir. Danimarka,
Finlandiya ya da Isvec gibi iilkeler bu puanlamalar sonucunda en iist swralarda yer
alirken; Somali, Kuzey Kore, Afganistan gibi iilkeler son siralar1 paylasmaktadirlar.

Goriildiigii tizere; demokrasinin gelismedigi, yolsuzluk algilama endeksinde son siralar1

164Gerni, vd. “Yolsuzlugun Belirleyicileri ve Biiyiime ile Iliskileri”, International Conference on Eurasian
Economies 2012, s. 131. <http://www.avekon.org/papers/406.pdf> (26.04.2016).

15Bayley, David H., “The Effects of Corruption in A Developing Nation”, s. 727 den aktaran, Umit
Berkman, “Yolsuzlugun Etkileri ve Sonuglar: Literatiirdeki Goriigler ve Tartigmalar”, Ankara
Universitesi SBF Dergisi, 1988/43 ( 3), s. 68.
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paylasan bu iilkeler; seffaf, diirist ve hesap verebilir politikalarla
yonetilmemektedirler'c.

Ayrica dikkate deger diger bir nokta da iilkelerin gelismislik diizeyleri ile
yolsuzluk oranlar1 arasindaki ters iliskidir. Gelir diizeyi yiliksek olan iilkelerde,
yolsuzluk algi endeksleri 7’ nin iistiinde seyretmektedir. Kuveyt ve Arabistan gibi milli
gelirin yiiksek oldugu iilkelerde, yolsuzluk endeksinin 4 civarinda seyretmesinin nedeni
ise bu iilkelerde demokrasi bilincinin yerlesmemis olmasidir'®’.

Yolsuzluklarin ekonomik kalkinmayi hizlandirmasi diisiincesi dogru bir iddia
olsaydi eger; Kuzey Kore, Afganistan ya da Somali gibi iilkelerin kalkinmis iilkeler
arasinda olmalar1 gerekirlerdi. Kaldi ki zaten diinya ortalamasmin c¢ok {istiinde bir
kalkmma seviyesine ulasmis olan; Isveg, Norve¢ ya da Kanada gibi iilkelerde, zaten
yolsuzluk c¢ok diisiik seviyelerde kalmaktadir. Yani yolsuzluklar kalkinmay1 beraberinde
getirmemekle beraber, belirli bir kalkinma seviyesine ulagsmis olan {ilkelerde
yolsuzluklar ¢ok diisiik seviyelerde seyretmektedir.

Genel olarak toplumsal kargasalarin, i¢ savaglarin ve yozlagsmanm en onemli
¢ikis noktalarindan bir tanesi de artan yolsuzluk suclaridir. Bu suglar, ekonomik ve
toplumsal adaletsizlikleri beraberinde getirmektedirler. Diktatorel yapilanmalarin
sahipleri, riisvet ve yolsuzluk vadederek yerel gii¢leri yanlarma ¢ekerler. Ihtiyaclar1 olan
giice kavustuktan sonra, halkin geri kalaninin taleplerini dikkate almama egiliminde
olurlar. Bu yoneticiler ile genis halk kitleleri tarafindan desteklenmeyen darbe, devrim
gibi olaganiisti yOnetim modellerinin liderleri, riisvet ve rant saglama gibi
mekanizmalarla, kendilerine etkin destekgiler tedarik edebilirler. Tunus, Misir, Libya,
Endonozya, Cezayir, Fas ve Suriye gibi anti demokratik politikalarla yonetilen iilkelerin

yoneticileri, ¢ok biiylik servetlere sahip olduklari uluslararasi bir gercektir'®®. Bu

166K orkmaz, Esfender, “Demokrasi- Ozgiirliik ve Yolsuzluk”, 25 Aralik 2013 tarihli Yenicag Gazetesi ve
<http://www.seffaflik.org/2015-yolsuzluk-algi-endeksi-aciklandi/> (10.11.2016).

167K orkmaz, 2013.

1$8Burada bahsi gegen iilkelere ve onlarin yoneticilerine benzer drnekler ¢ogaltilabilir. Bu konuda ulusal
ya da uluslararas1 medyada ¢ikan birgok haber mevcuttur ve bu haberlerin biiyiik bi orani Isve¢, Kanada
gibi {iilkelerde, bilgi edinme kanunlar1 kapsaminda elde edilmis olan banka verilerine dayanmaktadirlar.
Detayl1 bilgi i¢in bkz.. Seyfi Sahin, “Liderlerin Mal Varliklar1", 24 Subat 2011 Ortadogu Gazetesi ve
Tung Ali Kiitiikciioglu, “Diktator Suharto Modeli-islame1 Talan Ekonomisi, (Endonezya), 29 Mart 2014,
<https://tuncaliku.wordpress.com/2014/03/29/diktator-suharto-modeli-islamci-talan-ekonomisi
endonezya/> (25.11.2016).
<http://www.sabah.com.tr/galeri/dunya/yolsuzlugun-en-fazla-oldugu-ulkeler/3> (25.11.2016).
<http://www.kuremedya.com/diktator-kerimovun-kizlari-milyon-dolar-saciyor-3719h.html# WEXa-
dKLS00> (01.12.2016).
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servetlerin kaynaklari, biiyiik bir ihtimalle; bahsi gegen tilkelerin kalkinmig olmalar1 ya

da diinya ticaretinde s6z sahibi olmalarina dayanmamaktadir.

<http://hurseda.net/Dunya/66654-Tunus-Diktatoru-Bin-Alinin-Serveti-Satisa-Cikartildi.htm]>
(01.12.2016).
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II1. BOLUM
YOLSUZLUKLARIN ONLENMESINDE iC KONTROL SiSTEMI

I¢ kontroliin, birbirleriyle baglantili olan; kontrol ortami, kontrol faaliyetleri,
bilgi ve iletisim, risk degerlendirme ve izleme olmak iizere; bes bilesenden meydana
geldigini Onceki bolimlerde belirtmistik. Bu bilesenler, idarelerin; i¢ kontrol
sistemlerinin meydana getirilmelerinde, takiplerinde ve elde edilen sonuclarin analiz
edilmelerinde dikkate almalar1 gereken ana kurallar1 gostererek; tutarli, kapsamli ve
standart bir kontrol sisteminin uygulanmasii amaglamaktadir'®®. Amaglanan kontrol
sisteminin kurulmasi; hesap verilebilirligi, mali saydamligi, kurumsalligi; liyakat ve
uzmanlasmaya dayali gorev, yetki ve sorumluluk paylasimini; zamaninda ve dogru veri
edinebilme imkanini, stratejik kararlarin en dogru bilgiler 15181 altinda alinabilmesini,
etkin risk yonetimini; hata, hile ve yolsuzluklarin dniine gegilmesini saglayacaktir. Iyi
bir yonetim modelinin temellerini olusturan tiim bu o6zellikler, aslinda birbiriyle
dogrudan ya da dolayl olarak baglantihidirlar. I¢ kontrolii olusturan bilesenler ve bu
bilesenlerin lizerine insa edildigi standartlarin, yolsuzluk suclar1 ile olan iliskilerinin ele
almacag1 bu boliimde; herhangi bir bilesen ya da standardin, uygulama alani olan
idareye saglayacagi biitlin olumlu katkilarindan ziyade, yolsuzluk suglarmin 6nlenmesi

hususundaki 6nem ve kabiliyeti, odak noktasi olacaktir.

3.1.ic Kontrol Bilesenleri ve Yolsuzluklar Uzerindeki Etkileri

I¢ kontrol unsurlarinm birbirleriyle olan iliskilerini ifade eden ve piramit seklinde
gosterilen COSO Piramidi, zamanla; i¢ kontrol unsurlarmin birbirleriyle olan iliskileri
ile birlikte; i¢ kontroliin, hedefleri ve faaliyetleri olan iligkilerini de gdsteren bir kiip
seklinde tanimlanmistir. Bu kiip, COSO Kiipii olarak isimlendirilmektedir. Kiip, ti¢
boyutludur. I¢ kontrol sisteminin amaglar1 kiipiin dikey kisminda; faaliyetler, finansal
raporlama ve uygunluk olarak yer almaktadir. Modelde kiipiin yatay kisminda ise
Kontrol Cevresi, Risk Degerlendirmesi, Kontrol Faaliyetleri, Bilgi-Iletisim ve izleme

bilesenleri yer almaktadir.

199Kamu i¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi.
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Sekil III - 1: COSO Kiipii

Kaynak: Polat, Kerim, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde ¢ Denetim Faaliyetleri”, Denetisim Dergisi,
2014-14, s. 8. <http://www.kidder.org.tr/wp-content/uploads/2015/01/14.-sayi.pdf> (20.06.2016).

Bu boliimde yukaridaki COSO Kiipii’nde yer alan bilesenler, yolsuzluk suglari
baglaminda tek tek ele alinacaktir. Calismanin anlasilmasi ve konunun dagilmamasi

acisindan, bilesenler; yolsuzluk suglar ile iliskilendirilerek anlatilmaya ¢alisilmigtir.

3.1.1.Kontrol Ortam

Kontrol ortam1 bileseni, i¢ kontroliin diger bilesenleri i¢cin temel olusturur, yani; i¢
kontrol sistemi bir bakima, kontrol ortami bilesenin iistiine insa edilir. Bu bilesen,
kurum c¢alisanlarinda, i¢ kontrol bilincinin olusmasi i¢in gerekli kurumsal alt yapinin
olusturulmasini dngdrmektedir.

Kontrol ortami bileseni ile idare hedeflerinin bilindigi, goérev ve sorumluluk
paylasimlarmin yapildigi, kurumsal yapmin igsellestirildigi, personel yoOnetimi
sisteminin objektif kriterlere baglandigi, yoneticilerin ve personelin etik degerleri
icsellestirildigi ve uzmanlagmaya dayali bir ¢alisma ortami hedeflenir'”’. Kontrol ortama;

kurumsal yapiy1, kurum kiiltiiriinii, kurumsal politikalar1 ve kurumsal yontemleri igine

170K amu i¢ Kontrol Rehberi, s. 7.
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alir'” ve diger tiim standartlarm temelini olusturur. i¢ kontrol sisteminin islerligi,
kontrol ortami bileseninin etkinligi ile dogru orantilidir.
Kontrol ortami bilesenini olusturan standartlar;
» Diirtistliik ve etik degerler.
» Misyon, Orgiit yapis1 ve gorevler.
» Personelin yeterliligi ve performansi.

> Yetki ve sorumluluk devri

3.1.1.1.Diiriistliik ve Etik Degerler

Etik, genel olarak; toplumsal 6l¢ekte gerceklestirilen ve baskalarina etki edecek
sonuglar1 olan davranislar ve bu davranislar1 bicimlendiren diisiinme siiregleridir. Etik,
iyiyi ve ideal davramslar1 ortaya koymay1 hedeflemektedir. Insanlarmn birbirleriyle olan
iligkilerinde neleri yapmalar1 ve nelerden ka¢inmalar1 konusundaki smirlar1 belirler.
Belirli bir alanda faaliyet gosteren kisilerin, bu faaliyetlerine iliskin uymalar1 gereken
kurallarin belirlenmesi ve olmasi istenen davraniglarin irdelenmesi ise meslek etigini
olugturur'”?, Kavram, kamu yoOnetimi bakimindan ele almacak olursa; kamu
gorevlilerinin uymalar1 gereken davranig standartlarmi ve ilkelerini ifade eder,
diyebiliriz.

Etik kavraminin ne zaman ortaya ¢iktigmi gosteren herhangi bir bulgu yoktur.
Kavram, ilk cagda Antik Yunan felsefesi ile sekillense de, onu felsefeden siyirip ayri
bir alan olarak inceleyen ilk filozof Aristoteles’tir. MO 5. yiizyilda yasayan Sofistler'”,
etigin ortak bir dl¢iitii olmadigni, izafi oldugunu savunsalar da; Platon ve Aristoteles

gibi filozoflar, insanin sosyal bir varlik olmasindan yola ¢ikarak, etigin toplumsal bir

7 Ertugrul, A. Nilgiin, “I¢ Kontrol ile Kurum Kiiltiiriiniin Etkilesimi ve Anadolu Universitesi Birim
Yoneticileri Kapsaminda Bir Uygulama”, (Doktora Tezi), Eskisehir Anadolu Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii Isletme Anabilim Dali Muhasebe Bilim Dali, Eskisehir (Tiirkiye), 2012, s. 12.

172K adioglu, Selim, Giilay Yildirim, “Etik ve Tip Etigi Temel Kavramlar1”, C.U. Tip Fakiiltesi Dergisi 29
(2), 2007, s. 76.

MO 5. ve 4. yiizyilda, siyasi ve toplumsal kosullarm degismesinin ve doga felsefesinin iflasmim
ardindan, Yunanistan'in belli basl sehirlerini gezerek parayla ders veren ve 6zellikle siyaset hayatinda ve
giizel konusmada basarili olmayr 6greten gezgin felsefecilerdir. En 6nemli savunuculari; Protagoras,
Gorgias, Prodikos, Hippias, Antiphon, Thrasymakhos ve Kallikles’dir. “Sofist” kelimesinin Yunanca’daki
karsilig, “bilgili kisi” demektir. Sofistlere gore, herkesin kabul etmesi gereken genel dogrular yoktur ve
dogru denilen seyler insanlara gore degisir. Detayl1 bilgi icin bkz.. <http://www.turkcebilgi.com/sofistler>
<http://dusundurensozler.blogspot.com.tr/2007/12/100-soruda-felsefe 4047.html> (22.06.2016).
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mesele oldugunu savunmusglardir'™. Etik, sofistlerin diisiindiigii gibi izafiyse eger, ortak
toplumsal kurallar olusturmak nasil miimkiin olabilir ya da bir kimse i¢in etik smnirlar
icerisinde yapilan bir eylem, bu eylemden rahatsiz olan veya hakkima tecaviiz edildigini
diisiinen baska bir kimse igin etik degilse, bu sorun nasil c¢oziilecektir, diye
diistinebiliriz. Bu tartigmalar, felsefe alaninda ¢alisma yapan kimselerin konusu olabilir
fakat ozellikle kamu gorevlilerinin uymalar1 gereken etik kurallarin izafi olmadigindan
ve biitiinii kapsayan ilkeler oldugundan siiphe duyulmamalidir.

Idarelerin iist yoneticilerinden, hiyerarsik olarak en alt seviyeye kadar gorev ifa
eden personel davraniglarinin, istenilen seviye ve kaliteye yiikseltilmesi; diirtiistliik ve
etik degerler ilkesinin Oncelikli konusudur. Bu dogrultuda, kamu gorevlileri,
faaliyetlerini; seffaflik, objektiflik, diiriistliik, hesap verebilirlik, kamu menfaatlerine
oncelik verme gibi etik davranis ilkeleri ¢ergevesinde siirdiirmelidirler, demek dogru bir
¢ikarim olacaktir.

Yolsuzluk sug¢larmin 6nlenmesi acisindan; kamu kurumlar1 ya hukuka uygun bir
sekilde kendileri etik kurallar belirlemeli ya da ortak ve iist bir akil vasitasiyla ortaya
konan ve uyulmasi istenen etik kurallara riayet etmelidirler. Bu kurallar sayesinde,
kamu gii¢ ve yetkisinin kullanim sinirlari, kamu yarar1 referans alinarak ¢izilmis olur.
Kamu gorevlilerinin, bulunduklar1 statii itibariyle yetki ve giiclerini kendi kisisel
cikarlar1 lehine kullanmalarini engellemek ve kamu yararmi gozardi ederek; es, dost,
akraba ya da ideolojik ve siyasi birlikteliklerin ¢ikis noktasi oldugu iligkiler lehine
kullanmalarinin oniline gecebilmek i¢in, bu smirlarin ¢izilmesi sarttir. Kamu
gorevlilerinin biitiin enerjilerini, kamu yarar1 lehine kullanarak, kamu kaynaklarini
vatandaslar arasinda ayrim goézetmeksizin ve ihtiyaclarin siddeti dogrultusunda tahsis
etmeye calismalari, etik kavraminin amaglar1 arasindadir.

Etik ilkeler, hukuk kurallar1 ile hem benzer ve hem de birbirlerini tamamlarlar. Bu
ilkelerin, yazili hale getirilerek uymayanlara c¢esitli miieyyideler Ongoriilmesi
caydiricilik unsuru olacaktir. Mesela; kamu gorevlilerinin hesaplarinda meydana gelen
artiglarm neden kaynaklandiginin ve gayrimenkul edinimlerinin nasil finanse edildiginin

memur tarafindan izah edilmesini gerektiren kurallarin belirlenmesi; slipheli ve

7%Yaman, Abdulsemet, “Tirk Kamu Yonetiminde Etik Uygulamalart ve Kamu Calisanlarinin Etik
Degerlere Baglihigimin Degerlendirilmesi: Igisleri Bakanligi Orneklemi”, (Doktora Tezi), Inonii
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Siyaset Bilimi ve Kamu Yonetimi Anabilim Dali, Siyaset ve
Sosyal Bilimler Bilim Dali, Malatya (Ttirkiye), 2013, ss. 8-9.
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olagandis1 artislarin inceleme altina alinarak, hukuka aykir1 olasi bir ¢ikar iligkisinin
ortaya c¢ikarilmasini ve cezalandirilmasmi saglayacaktir. Devlet memurlarmin, kendi
kurumlarmin hizmet aldig1 6zel sirket ¢calisanlari ile is iligkisi haricinde 6zel dostluklar,
arkadagliklar kurmalar1 da etik dis1 olarak degerlendirilebilir.

Ozellikle yonetici konumunda bulunan ve kamu kaynaklarmin kullaniimasi
noktasinda yetki sahibi olan kamu gorevlilerinin, istihbarat ya da giivenlik faaliyetleri
hari¢ olmak iizere, gérev alanlarma iligskin siire¢leri kamuoyu ile paylasmasi, seffaf ve
hesap verebilir bir anlayisla gorevlerini siirdiirmeleri gerekmektedir. Bu anlamda,
seffaflik ve hesap verebilirlik kavramlar1 da etik ilkeler icerisinde degerlendirilir. I¢
kontrol, etik degerlerin belirlenmesini, bu ilkelerin biitiin personellere ulastirilmasini ve
personeller tarafindan icsellestirilmesini hedeflemektedir. Etik degerlerin neler
oldugunun belirlenmesi, eger; kanun, yonetmelik, genelge ya da kurul karar1 gibi ilgili
idarenin hiyerarsik iistii ya da yasama organi gibi fonksiyonel olarak yiirlitmeden ayr1
bir erk tarafindan ortaya konacaksa; bu ilklerin iist yOnetimce sahiplenilmesi,
i¢sellestirilmesi ve personellere aktarilmasi gerekmektedir.

Her iilkenin kendine 6zgii ve fakat genel anlamda birbirleriyle Ortiisen etik
kurallar1 vardir. Kiiresellesme; askeri, ekonomik ya da siyasi alanlardaki uluslararasi
birliktelikler, etik ilkelerin giin gectikce ortak ifadeler ve wvurgular sayesinde
standartlasmasmi saglamaktadir. Meseleyi Tiirk kamu yOnetimi agisindan ele alirsak
eger, mevzuatta yapilan bir diizenleme ile Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmus ve
kamu gorevlilerinin uymalar1 gereken birtakim etik ilkeler belirlenmistir. Bu etik
davranis ilkelerinden bazilarini su sekilde siralayabiliriz:

» Kamu hizmeti bilinci, ama¢ ve misyona baglhlik, diiriistliik, tarafsizlik.
» Gorev ve yetkilerin, menfaat saglamak amaciyla kullanilmamas:.
» Kamu kaynaklarmin kullaniminda savurganliktan kagimma.

» Hesap verme sorumlulugu, mal bildiriminde bulunma, saydamlik.

3.1.1.2.Misyon, Orgiit Yapisi ve Gorevler

Cesitli bilim dallarinda meydana gelen hizli gelisim ve doniisiim siiregleri, kamu

yonetimi disiplinini de etkilemis; 1970’11 yillarda “Kamu Yonetimi”, 1980’lerde “Kamu
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Politikas1 ve Yonetimi” olan disiplin, 1990’lardan sonra ise “Yonetisim” adini almistir.
Merkezi ve hiyerarsik is boliimiine dayali, kaynak ve yetkilerin tek merkezde toplandig1
yonetim anlayist terk edilerek; insan haklarmnm 6n planda tutuldugu, performans esasli,
cok aktorlii, yonetsel esnekliklerin saglandigi, uzmanlagmaya dayali ve vatandas odakl
yonetisim anlayisina geg¢ilmistir. Kokenlerinin 16. ylizyila kadar dayandigi yonetisim
kavrammin ¢ikis yeri Kuzey Avrupa’dir ve fakat Ingiltere’de, Westminster'”> Modeli’ne
kars1 gosterilen tepkilerin sonucu olarak olgunlagmigtir!s.

Idarelerin, yonetisim kavrami cergevesinde modernize edilebilmesi ve etkin bir i¢
kontrol ortami1 olusturulabilmesi i¢in, teskilatlar1 igerisindeki gorev dagiliminin
belirlenmesi, hesap verme sorumlulugunun benimsenmesi ve bu mekanizmalarin
isleyisini saglayacak raporlama sistemlerinin kurulmus olmasi ve sorumluluklarin'”
gorevler ayriligi ilkesi cercevesinde belirlenmis olmasi gerekmektedir. Ozellikle
katilimcilik ve uzmanlagmaya dayali etkin bir iletisim sisteminin 6ngorildiigii yatay
organizasyon yapilarinin tercih edilmesi, kurum agisindan yukarida bahsi gegen
kriterlerin saglanmasi siireclerini hizlandracaktir!'’,

Giinliik, haftalik ya da aylik raporlamalarin, donemsel olarak yapilan dis denetim
sireclerinde tek tek incelenmesine imkan bulunmamaktadir. Oysa hesap verme
mekanizmalar1 ve bunlara iligkin raporlama sistemleri ile idare faaliyetleri, kurum
personelleri tarafindan siirekli olarak takip edilir. Bu sekilde faaliyetlerin devamli bir
sekilde raporlanmasi; personellerin, yolsuzluk suglarina olan egilimlerini biiylik bir
oranda kiracaktir. Yine i¢ kontroliin bir geregi olarak gorev tanimlarmin yapilmis
olmasi, gri alanlar1 bertaraf ederek; gerceklestirilen faaliyetlere iliskin yetki ve
sorumluluk alanlarini net bir sekilde ortaya koyacaktir.

Idarelerin bazi faaliyetleri; kurumsal itibar, yolsuzluk riski ve gizli bilgilerin agia
cikmasi ihtimali gibi nedenlerden dolay1; rutin faaliyetlerle kiyaslandiginda, ¢ok daha
bilyiik onem tasimaktadir'”. Ozellikle; biiyiikk kaynak kullanimlarini gerektiren
faaliyetlerin baglatilmasi talimatmi verme yetkisi, kuruma iligkin gizli bilgilere sahip

olunmasini gerektiren gorevler, toplum nezdinde stratejik bir 6neme sahip olan ve

175Westminster Sistemi; Birlesik Krallik’in, demokratik parlamenter sistemine verilen isimdir. Bu sistem
ismini Ingiltere Parlamentosu'nun merkezi olan Westminster Sarayi'ndan almaktadur.

1760zer, Mehmet Akif, “Yeni Kamu Yo6netimi”, (1. baski), Baris Kitapevi, Ankara 2012, ss. 360-362.
177Siyasi Sorumluluk, Yénetsel Sorumluluk, Uygulama-Yerine Getirme Sorumlulugu, Kontrol
Sorumlulugu ile Denetim ve Raporlama Sorumlulugu.

178K amu I¢ Kontrol Rehberi,, s. 15.

1A ge., s 17.
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kitleleri manipiile edebilecek diizeydeki kararlarm tartisildig1 ya da nihayete erdirildigi
gorevler; hassas ve kirmizi alanlar olustururlar. Bu hassas gorevler, bu gorevleri ifa
eden memurlari, ozellikle riisvet ve irtikdp basta olmak iizere; yolsuzluk suglarma
yaklastirir. Clinkii her zaman bu stratejik faaliyetlerin sonuclarindan faydalanmak
isteyen ve memurlara menfaat temin ederek onlar1 kendi lehlerine yonlendirmek isteyen
cikar gruplar1 olacaktir. Bu hassas gorevlerin belirlenerek, siire¢lerin uzman personeller
vasitasiyla yerine getirilmesi ve siirekli olarak kontrol altinda tutulmasi, bu alanda

olusabilecek risklerin 6niine gegecektir.

3.1.1.3.Personelin Yeterliligi ve Performansi

20. ylizyilin baslara tekabiil eden ve temelleri ABD’de atilan, diizensizlik ve
kisiselligin yerini alan akilcilik ve kural gelistirilmesi felsefesine dayanan sistemlestirici
bakis acis1, insan kaynaklar1 alaninda 6ne ¢ikan baslica gelismedir'®.

Personel rejiminin diizensizligi ve kisisel menfaatlerin 6n planda tutulmasi,
idareler agisindan kurumsallasmanin Oniindeki en biiyiik engellerden bir tanesidir.
Idareler, oncelikle personel yapisini ortaya koymali ve yiiriittiigi faaliyetler
dogrultusunda ihtiyaglarmn1 belirleyerek insan kaynaklar1 politikasin1 bu sekilde
olusturmalidir. Ozellikle, {ist yoneticilere istihdam siireci konusunda genis yetkilerin
verildigi kurumlarda, bu siirece azami hassasiyet gosterilmelidir. Personele gore is
tanimi1 belirlenmemeli, ihtiya¢lar dogrultusunda personel aranmalidir.

Insan kaynaklar1 yonetiminin temel unsurlar1 arasinda yer alan; ise alim siirecinin
seffafligi, liyakat esaslilik, yiikselme ve basari kriterlerinin belirliligi saglanabilirse;
insan kaynaklar1 politikalar1, hukuka uygun ve adilane bir sekilde tesis edilmis olacaktir.
Mesela TV, internet siteleri, gazeteler vs. araciligi ile yapilan ise alim ilanlari, daha
genis kitlelere ulasilmasini 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, yarattig1 belirsizlik ortami ile birlikte kamu gorevlilerinin,

180Wast1, S. Arzu, Behliil Usdiken, “Tiirkiye’de Akademik Bir inceleme Alan1 Olarak Personel veya
Insan Kaynaklar1 Y6netimi:1972-1999.”, Amme idaresi Dergisi, 2002/35, (3), s. 6.
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gorevlerinde uzmanlagarak terfi edebilme diisiincelerini koreltir. Gilincellenmesine ve
gelistirilmesine gerek duyulmayan mesleki beceriler, yerini; bir sonraki asama olan
“siyasal yandag arama” faaliyetlerine birakir.

I¢ kontroliin insan kaynaklar1 yonetimine iliskin altm1 ¢izdigi diger bir nokta da,
yoneticilerin; personel performansmi iyilestirmeleri, isbirliginin gerektirdigi uygun
calisma ortamlarini yaratmalar1 ve iletisim aglarinin gelistirilmesini, personelleri motive

ederek ¢aligma kosullarmin iyilestirilmesini saglamalar1 gerekliligidir'®'.

3.1.1.4.Yetki ve Sorumluluk Devri

Konun anlasilmasi agisindan oOncelikle “yetki” kavraminin izahini yapmak
faydali olacaktir. Bu konuda, H. Fayol'*?; yetkiyi, emir verebilme hakki ve itaat ettirme
giicii olarak tanimlamistir. Yetkiyi, kaynagina gore bir ayrim yapmak suretiyle; tecriibe,
zeka, erdemlilik gibi kisiligi belirleyen yeteneklerden meydana geliyorsa “kisisel”, eger
organizasyon yapisindaki statiiden dolay1 meydana geliyorsa da “bigimsel” olmak iizere
iki smifa aymrmistir'®3,

Barnard’a gore ise yetki, bir orgiitte; personeli veya ilgili kisileri, hareketlerini
emre gore ayarlamaya sevk eden 0zelliktir ve bicimsel Orgiit yapisinda; orgiit iiyelerinin
calismalarin1 yoneten, diger bir deyisle orgiit yoniinden yapilmasi ya da yapilmamasi
gereken konular1 belirleyen giictiir'®*. Yetki devri ise bir kiginin ya da makamin, sahibi
oldugu karar alma yetkisinin, bagka bir makam ya da kisiye aktarilmasidir. Bu devrin,
gecerli olabilmesi ve saglikli bir sekilde isleyebilmesi i¢in bazi sartlar1 vardir. Yetki

devri; kanunla 6ngoriilmiis, yasaklanmamis ve kismi olmalidir, acik ve yazili sekilde

181K amu I¢ Kontrol Rehberi,, s. 18.

1821841 Istanbul-1925 Paris, Fransiz maden miihendisi ve maden isletmeleri yoneticisidir. Babasi, Galata
Kopriisii’niin yapinu siirecinde gérev almistir. Bu nedenden dolayi, 1841 yilinda istanbul’da dogmustur.
1916 yilinda yayimladigi, “Administration Industrielle Et Generale” adli eseri ile fikirlerini biitiin
diinyaya duyurmustur. Bilimsel yonetimin kurucusu olarak kabul edilen Frederick W. Taylor ile
kiyaslandiginda, yeterince takdir edilmedigi ileri siiriilebilir. Bunda, Taylor tarafindan gelistirilip
uygulanan sisteminin daha sonra 6zellikle Ford tarafindan bir {iretim yontemi haline getirilmesi ve bir
asra damgasmi vuracak endiistriyel yapilanmalari olusturmasinin ve Fayol’'un 1949 yilina kadar
Ingilizce’ye cevirisinin ¢ok fazla yayilmamasi vardir. Detayli bilgi icin bkz.. Henry Fayol,
“Administration Industrielle Et Generale”, Adres Yayinlari, Ankara 2012 (3), s. 11.

83[rmak, Nagihan, “Henry Fayol, Yénetsel Teori ve Yonetim Siireci”, s. 8.
<http://www.maliyetis.com/wp-content/uploads/2010/05/HENRIFAYOLI1.pdf> (26.06.2016).

%4 Barnard, Chester 1., The Functions of the Executive, Harvard University Press, Massachusetts, USA,
1971, s.118.
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yapilarak ilgililerine duyurulmalidir'®>. COSO Modeli bu maddelere ilaveten; is akis
siireclerindeki imza ve onay mercilerinin belirlenerek ilgililerine duyurulmasini,
devredilen yetkilerin 6nemi konusunda farkindalik yaratilmasmi, yetki devredilen
personelin; bilgi, deneyim ve yetenek sahibi olmasini, yetkiyi kullanan personelin belli
donemlerde yetki devredene bilgi vermesini ve yetki devredenin ise bu bilgileri
kendiliginden de talep etmesini istemektedir'®.

Yetki devri, yOnetici acisindan 1is yiikiinii azaltacagi gibi; bu yetkilerin
devredildigi astlarin da uzmanlasarak, devredilen yetkinin konusunu olusturan is ve
islemlerde tecriibe kazanmalarin1 saglamaktadir. Gelecegin yoneticileri, bu devir
sayesinde sorumluluk iistlenme, siireclerin i¢inde pratiklesme ve risk yonetimi becerisi
gibi konularda hazirlikli olma firsati1 yakalarlar.

Astlara kars1 giivensizlik ve kontrolii kaybetme korkusu, astlarin da karsiliksiz
risk almak istememeleri'®” gibi durumlar; idarelerde, yetki devri konusunda kurumsal
isteksizliklere neden olmaktadir. i¢ kontrol sistemi; devredilen yetkinin sinirlarinm agik
ve yazili olarak belirlenmesini, yoneticiler tarafindan devredilen yetkiler ¢ergevesinde
yiiriitiilen faaliyetlerin kontrol edilmesini ve yetki devrinin idare i¢inde tesvik edilerek
geleneksellestirilmesini ongdrmektedir. Esasen ilk iki tavsiye, ayn1 zamanda yetki devri
sonrasinda olusabilecek yolsuzluklarin da Oniine gecilebilmesini kolaylastiran
mekanizmalar yaratir. Ust, hem yetkilerini devrettigi astin islemlerini kontrol eder ve
hem de herhangi bir yetki tecaviiziinii engellemek adina, smirlarim1 agikca belirledigi
yazil1 kaynaklarla bu devir islemini gerc¢eklestirmis olur.

Kurum i¢inde gorev tanimlar1 ve sorumluluklar net bir sekilde belli olmali ve bu
anlamda gri bir alan kalmamalidir. Yetkilerin ve sorumluluklarin i¢ ige karmasik bir
yapida olmasi ve birbirinden ayirt edilememesi, i¢ kontrol mekanizmasinin isleyisini

engeller.

185Gozler, Kemal, Idare Hukukuna Giris, (6. baski) Ekin Kitabevi Yayinlari, Bursa 2007, s. 119.

18626 Aralik 2007 tarih ve 26738 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan, “Kamu I¢ Kontrol Standartlari
Tebligi.”

87Ak, Akin, “Tiirk Kamu Yonetiminde Yetki Devri ve Karsilagilan Sorunlar”, Basbakanlik Uzmanlik
Tezi, Ankara 2010, ss. 45-52.
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3.1.2.Risk Degerlendirme

ILO'® yonetim kurulunun 244. toplantisinda alinan karara istinaden hazirlanan
raporda, risk kavrami; yasanmasi arzu edilmeyen olaylarin ortaya ¢ikma olasiliklari
olarak ifade edilirken; Diinya Saglk Orgiitii ise risk kavramni, istenmeyen sonuglarin
gerceklesmesi ihtimali veya bu ihtimalleri ortaya ¢ikaran faktorler, olarak
tanimlamistir'®® COSO da kavram ig¢in, bir olayin yasanmasi ve bu olaymn idare
hedeflerinin gerceklesmesi siirecini kotii etkilemesi olasiligi, ifadesini kullanmagtir.

Risk, en genel ifade ile idare hedeflerinin ger¢eklesmesini engelleyebilecek
beklenmedik olaylar ve gelecekteki belirsizlikler, olarak tanimlanabilir. Basarili bir
yonetim modelinin ilk sarti, idarelerin; plan, program vs. gibi enstriimanlarla yol
haritas1 ¢izerlerken, ortaya koyduklar1 risklerin meydana gelme olasiliklarina iliskin
belirsizlikler hakkinda dogru tespitler yapmalar1 ve bu belirsizlikleri yonetmeyi
hedeflemeleridir. Bu belirsizliklerin sonuglar1 olumsuz olabilecegi gibi ilgili idare
acisindan olumlu da olabilir. Burada onemli olan nokta, firsatlar1 idare Ilehine
kullanabilecek, olumsuzluklar1 ise yoOneterek idarenin amaglarina ulagmalarmi
saglayabilecek dogru kararlar verebilmektir'®. Ciinkii idareler, kendilerine tahsis edilen
kaynaklari, belirlemis olduklar1 amag¢ ve hedeflerine ulasmak i¢in yiriirliikteki hukuk
kurallar1 ¢er¢evesinde kullanmalidirlar. Bu hukuki c¢erceve, hem kaynaklarin
kullanilmas1 bakimindan yetki, yer ve zaman tayini yaparken hem de nasil kullanilacagi
stirecini tayin eder. Kaynaklarm kullanimi i¢in alinan kararlar, yiiriitiilen faaliyetler,
stiregler ve projeler, tabi olarak; i¢ ya da dis kaynaklardan dogabilecek riskleri de

beraberlerinde getirirler. Idareler, misyon ve vizyonlar1'®' dogrultularinda, belirledikleri

188Uluslararas1 Calisma Orgiitii ya da ILO (International Labour Organization), iilkelerdeki calisma
yasalarinda ve bu alana iligkin uygulamalarda standartlar1 gelistirmek i¢in kurulmus bir organizasyondur.
Merkezi Isvi¢re'nin Cenevre’dedir.

1890zkilig, Ozlem, “Tehlike ve Risk Kavramlari-Terminoloji”, ss. 3-4.
<http://www.onderakademi.com/blog/sempozyum-sunumlar/terminoloji.pdf> (26.06.2016).

199Tung (Ilknur), 2014, ss. 49-60.

Y1Burada; vizyon ve misyon kavramlarini agiklamak yararli olacaktir. Vizyon; goriis, 6nsezi, hayal ve
diis gibi anlamlara gelmektedir. Idareler icin gelecekte olunmasi arzu edilen, ulasiimak istenen durumdur.
Yeterince acik olmali, miikemmeli hedeflemeli ve organizasyonun basarisini kameilamalidir. Cok Kati
olmamals, belirli bir esneklik icermelidir. Istikrarl1 ve yeniliklere agik olmalidir. Detayl bilgi i¢in bkz..
Cengiz Demir, Mustafa Kemal Yilmaz; “Stratejik Planlama Siireci ve Orgiitler Agisindan Onemi”, Dokuz
Eyliil Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 2010/25 (1), ss. 69-88. Misyon; idarenin
varlik sebebini agiklar. Yazili olsun ya da olmasin bir felsefeyi belirtir. Idarenin stratejik amaglarinin nasil
gerceklesecegi konusunda bir gergeve belirler. Detayl bilgi i¢in bkz.. Selen Dogan, “Isletmelerde Vizyon
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hedeflerine ulasabilmek i¢in, bu risklerini yonetebilmek zorundadirlar'®>. Bu nedenle
2001 yilinda, yonetisim ve risk yonetimi alanlarinda; modernize edilmis mevzuat ve
standartlara gereksinim duyulmaya baglanmis ve bu nedenle COSO, risk yonetiminde
kullanilabilecek bir proje hazirlamaya baslamistir. Bu proje, 2004’de, Enterprise Risk
Management-Integrated Framework adi ile yayimlamistir. Bu ¢aligma, risk yonetimi
kavramma odaklanmistir' ve daha sonra; 2013 yilinda, risk ve risk odakl
yaklagimlarm 6nemi arttid1 icin ¢ergeve model tekrar giincellenmistir.

Risk yonetimi kavrami, amac¢ ve hedeflerin gerceklesmesine etki edebilecek
olaylarin tamimlanmalari, degerlendirilmeleri ve uygun cevaplama yOntemlerinin
belirlenmeleri dogrultusunda risklerin tespit edilmesi, risk stratejilerinin belirlenmesi;
degerlendirilmesi, gozden gecirilmesi ve raporlanmasi siire¢clerinden meydana
gelmektedir'®. Risk yOnetimi daha Onceleri, farkli farkli alanlarda yonetilirken
giiniimiizde bu anlayis degismistir. idare galisanlarinin bir biitiin olarak ele alindigy,
stratejik ve kurumsal genis aktivitelerin oldugu, idare risklerinin ortak bir sekilde
tamamiyla degerlendirildigi kurumsal risk yonetimi kavrami ortaya ¢ikmistir'®.

COSO, Kurumsal Risk YoOnetimini; idareciler de dahil olmak iizere tiim
personellerden etkilenen, idarenin biitliniinli kapsayan, idareyi etkileyebilecek
yasanmast muhtemel olaylar1 tanimlayan, risk istahlar1 cercevesinde bu olaylari
yonetebilmeyi amaglayan, idare hedeflerinin gerceklestirilmesine makul giivence
saglayan bir siirectir, seklinde tanimlamaktadir'*®. Kurumsal risk yonetimi ¢alismalari;
idarelerin stratejik plani, performans programi ve is, faaliyet ve gorev tanimlamalari
stirecleri ile birlikte yonetilmelidir'®”.

Kurumsal risk yonetimi, asagidaki dort madde iizerine oturtulabilir:

» Strateji: Misyonunu destekleyen iist diizey hedefler.
» Operasyonlar: Kaynaklarmin etkin ve verimli kullanilmasi.

» Raporlama: Raporlama sistemlerinin giivenilirligi ve ulasilabilirligi.

ve Misyon Bildirisi Gelistirme ve Onemi Uzerine Bir Arastirma”, Amme Idaresi Dergisi, 2002/35 (1), ss.
143-145.

192K amu I¢ Kontrol Rehberi,, s. 22.

1938altik, 2007, s. 21.

194K amu I¢ Kontrol Rehberi,,, ss. 20-22.

195Giines, Sule, “Kurumsal Risk Y&netimi ve Tiirkiyede Farkindaligina iliskin Bir Uygulama” (Yiiksek
Lisans Tezi), Istanbul Teknik Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, istanbul (Tiirkiye), 2009, ss. 11-13.
1%6COSO’s Enterprise Risk Management-Integrated Framework Executive Summary, 2004.

19"Duran, Erdal, “Kamu Idarelerinde Kurumsal Risk Yonetimi Uygulamalar1”, T.C. Cevre ve Sehircilik
Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanligi, Mali Hizmetler Uzmanlig1 Arastirma Raporu, Ankara 2013.
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» Uygunluk: Yirtrlikteki mevzuata uygunluk'*.

Yolsuzluk suglarmin iglenebilmesinin muhtemel veya miisait oldugu siirecler,
faaliyetler ya da karar alma mekanizmalarina yon veren bireysel etik dis1 davranislar;
yolsuzluk suglar1 baglaminda ilgili idarenin riskli alanlarini olustururlar. Bu riskli
alanlarin bertaraf edilmemesi ya da edilememesi; kamuoyu nezdinde ilgili idareyi
itibarsiz ve giivensiz kilar, yozlastirir, faaliyetlerini etkinsizlestirir. Vatandaslarin, is ve
islemlerini hizlandirabilme ya da gerceklestirebilmeleri bakimindan; riigvet gibi suglari
arttirrr, kamu kaynaklarini agindirir ve riisvete meyilli olmayan vatandaslar acisindan
alternatif, sahsi ve gayri hukuki ¢6ziim yollar1 arayisina girmeleri i¢in miisevvik bir etki
yaratir.

Risk degerlendirmesi bileseni,

» Planlama ve programlama
> Risklerin  belirlenmesi ve degerlendirilmesi'”®  standartlar1 ile  birlikte

aciklanmaktadir.

3.1.2.1.Planlama ve Programlama

I¢ kontrol sisteminin varligindan s6z edebilmek igin; idarelerin, oncelikle
hedeflerini belirlemeleri, bu hedeflere ulasabilmek i¢in kullanmalar1 gereken
kaynaklarin yer aldig1 plan ve programlarini ortaya koymalar1 ve gerceklestirecekleri
faaliyetleri bu plan ve program cercevesinde olusturarak; uygunlugunu takip etmeleri
gerekmektedir?®. Idareler bu sebeple stratejik plan hazirlarlar. Stratejik plan, bir
idarenin, sistemli ve disiplinli olarak; mevcut durumunu, faaliyetlerini, hedeflerini ve
onceliklerini degerlendirerek sekillendirmesi ve bu kavramlarin alt yapilarmi olusuran
karar ve davranig bi¢imlerini iliretmesidir. Stratejik plan, hedef ve stratejilerin
belirlendigi, Olgiilebilir kriterlerle performans takibinin yapildigi ve ortaya ¢ikan

sonuglarin katilimcr bir bigimde degerlendirildigi bir siiregtir®®! ve idarenin biitiin

198COSO’s Enterprise Risk Management-Integrated Framework Executive Summary, 2004.

199K amu I¢ Kontrol Rehberi,, ss. 22-23.

2007 gee., 8. 22.

21Coban A. Emre, A. Pamukgu, “Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi-Stratejik Planlama”, Verimlilik
Genel Midiirliigii, Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi. <http://slideplayer.biz.tr/slide/2285111/>
(22.12.2016).
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kademelerinin gorev ve sorumlulugundadir®?. Bu planlar, misyon ve vizyon
olusturabilmek, stratejik amaglar ve oOlgiilebilir hedefler saptayabilmek; performans
Olgtimii yapabilmek, izleyebilmek ve degerlendirebilmek igin katilime1 yontemlerle
hazirlanmalidirlar.  Yiriitiilecek faaliyet ve programlarin igerigi, bu faaliyet ve
programlarin hangi kaynaklarla finanse edilecegi ve bunlara iliskin performans hedef ve
gostergeleri ise performans programlari vasitastyla planlanmalidir®®.

Idare faaliyetlerinin dnceden planlanarak ortaya konmasi; ¢alisanlarin, enerjilerini
bu plan ve programlar cergevesinde kullanmalarini saglar. Bu plan ve programlarin
disma ¢ikilmasi, aykiriliklar olusturur. Zaten stratejik planlar, icerik olarak hukuka
aykir1 hedef ve siirecleri barindiramayacagi icin; bu planlara bagli kalmak, ayni
zamanda is ve islemlerin hukuka uygun olarak gerceklestirilmesini de saglayacaktir.
Stratejik plan ve performans programlar1 dogrultusunda hazirlanan biit¢eler, miicbir
sebepler gibi bir takim hususlar goz ardi edilirse, gergek rakamlara daha yakin olacaktir.
Biit¢enin; gergege yakin, ayrmtili, stratejik plan ve performans programlarma dayali
olarak hazirlanmasi, ayn1 zamanda; olas1 kayip ve kagaklarin da Oniine gecilmesini
saglayacaktir. Cilinkli aksi halde; kontrol edilemeyen, gercekten uzak, abartili
harcamalarin yer aldig1 ve segmen ya da siyaset¢i talepleri yiiziinden anlik hedeflerle

donatilmis biitgeler, israf ve yolsuzluklara neden olacaktir.

3.1.2.2.Risklerin Belirlenmesi ve Degerlendirilmesi

Risklerin belirlenmesi, idarelerin; misyon, vizyon, kurumsal degerler ve stratejik
amacglar1 g6z Oniinde bulundurulmak suretiyle, hedeflerine ulasabilmeleri siiresince
rastlayabilecekleri olasi tehditler ya da firsatlarin tespit edilmesidir>. I¢ kontrol
sistemlerinin bir gerekliligi olarak, risklerin belirlenmesi ve degerlendirilmesi standardi

cercevesinde, idareler; her yil sistemli analizler yaparak, hedeflerine ulagmalarini

202Gteiner, George A., “Strategic Planning, What Every Manager Must Know”, New York 1997, s. 4.
203T.C. Maliye Bakanligi Biitge ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii, Performans Programi Hazirlama
Siireci, Sengiil Kog, vd., 2009 Antalya. <http://peb.bumko.gov.tr/Eklenti/5003,egitim20091pdf.pdf?0>
(10.09.2016).

204Sayistay Bagkanligi Risk Yonetimi Rehberi, Temmuz 2006, s. 7.
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tehlike altina alabilcek riskleri belirlemelidirler. Bu i¢ ve dig riskler, tanimlanarak
degerlendirilmeli ve verilecek cevaplar1 da igeren bir eylem plani hazirlanmalidir?®.

Risk degerlendirmesi yapildiktan sonra, bu degerlendirmelerden elde edilen
sonucglar 151¢mda verilecek tepkiler belirlenir. Bu tepkiler asagidaki gibi
siralanmaktadir:

a. Kagmma (Faaliyet Iptali): Risklerin kaynaklandig1 faaliyetlerden vazgegerek, bu
risklerin olumsuz etkilerinden korunma yontemidir.

b. Azaltma (Miicadele): Riskler icin belirlenen kontrol faaliyetlerini uygulayarak;
risklerin etkilerinin makul seviyelerde tutulmalarmin veya azaltilmalarmin
hedeflendigi yontemdir.

c¢. Paylagsma (Transfer Etme): Risk olasiliginin ve etkilerinin tamamen ya da kismen
paylasilmasini veya bir kisminin; bagka birey, firma, kurum ya da kuruluslara
aktarilmasidir.

d. Kabullenme: Risklerin gergeklesme olasiliklarma ve etkilerine karsi hicbir islemin
yapilmamasidir. Risklerin, kabullenilebilir seviyelerde olmasi durumunda herhangi
bir kontrol faaliyeti yiiriitiilmemesi ve risklerin oldugu gibi kabul edilmesidir. Bu
durumda eger riskler kabullenilebilir seviyenin iizerinde ise riskin engellenmesi i¢in
gelistirilecek mekanizmalar sinirlidir ya da kontrol faaliyetlerinin maliyeti,
saglayacaklar1 faydadan yliksek olacaktir?®.

Risk degerlendirmeleri; idarelerin amaglarina ulasmalarin1 saglayabilecek
politikalar1 belirleme, bu politikalar1 uygulama ve sonrasinda ise sonuglarii
degerlendirerek gerekirse bu politikalari revize edebilme siirecidir, diyebiliriz.

Bir idarenin, yolsuzluk suglar1 ile anilmasi ve hatta 6zdeslestirilmesi, kamuoyu
nezdindeki giivenilirligini ve imajmni sarsar. Toplum, bu suglar1 igleyenleri ¢ogu zaman
birey olarak degil de iistlendikleri kamu gorevleri ve mensubu oldugu idarelerin birer
yansimas1 olarak degerlendirirler. idareler, hedeflerine ulasabilmek icin yiiriittiikleri
faaliyetler siiresince yasanilmas: muhtemel yolsuzluk risklerini tespit ederek, bu riskleri

bertaraf edecek mekanizmalar1 planlamalidirlar.

205K amu I¢ Kontrol Rehberi,, s. 23.
206Sayistay, 2006, s. 13.
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3.1.3.Kontrol Faaliyetleri

Kontrol faaliyetleri, idarenin hedeflerini gergeklestirmek ve bu hedeflere ulasmasi
stireglerinde karsilasabilecegi olast risklerle basa ¢ikmak igin uygulanan kontrol
politikalar1 ve prosediirleridir®’. Henry Fayol, kontrol faaliyetlerini; her seyin
uygulanan plan ve talimatlara uygun bir sekilde ve belirlenen prensipler ¢ergevesinde
ylriitiildiiglinii  gérmek, usulsiiz islemlere isaret etmek ve tekrarlamasinin Oniine
gecebilme amaciyla hata noktalarmi  tespit etme prosediirleri  oldugunu,
vurgulamaktadir?®8.

Kontrol faaliyetleri, mali ve mali olmayan tiim kontrolleri icererek; idare
faaliyetlerinin tamami gdz Oniine almarak; dizayn edilip, uygulanmalidir. idareler,
belirledikleri riskleri karsilamak adina kendi kontrol yontemlerini ortaya koyarak; bu
yontemleri, kurum personelinin ulasmasini saglayacak sekilde tasarlamalidir. Ozellikle
yolsuzluklarin Oniine gegebilmek ic¢in, is ve islemleri faaliyete dokebilecek gerekli
harcama talimatmi verme, uygulama ve kontrol etme yetki ve gorevleri, personeller
arasinda paylastirilmali ve duyurulmalidir?®.

Kontrol faaliyetlerinin etkin olabilmeleri i¢in amacglarma uygun olmalari, islevsel
stirekliliklerinin saglanmalari, kapsamli, makul ve kontrol hedefleriyle dogrudan iligkili
olmalar1 gerekmektedir. Bu hedeflere iliskin ara¢ ve politikalar ise yetki devri, gorevler
ayriligi, hiyerarsik kontroller, performans degerlendirmeleri, faaliyetler, siirecler ve
eylemler ilgili incelemeler ve gbzetim prosediirleri olarak belirlenebilir?'°.

Yiiriitiilen faaliyetlerin, bu faaliyetleri gerceklestiren personellerden ayr1 olarak
kontrol edilmeleri, eksik ya da yanlis olan uygulamalarin ortaya c¢ikarilarak
raporlanmalar1 ve bu raporlarin yoneticilerle paylasilmasi; yolsuzluk risklerini azaltici
etkiler yaratacaktir. Onceki boliimlerde bahsettigimiz iizere kontrol faaliyeti bileseninin
asagidaki standartlardan meydana gelmektedir. Fakat konuyu yolsuzluk suglari

baglamida ele aldigimiz i¢in, bu standartlar1 baghklar halinde degil de bir araya

207Galtik, 2007, s. 15.

208Hodgets, Richard M., Yénetim, Teori, Siireg¢ ve Uygulama, Beta Basim Dagitim A.S., 2. Baski,
Istanbul 1999, s. 240’dan aktaran, Ozgiir Catikkas, “Bankalarda I¢ Kontrol Sistemi ve I¢ Denetim
Fonksiyonun Etkililigi”, (Doktora Tezi), T.C. Marmara Universitesi, Bankacilik ve Sigortacilik Enstitiisi,
Bankacilik Anabilim Dali Doktora Programu, istanbul (Tiirkiye), 2005, s. 3.

29Kamu I¢ Kontrol Rehberi,, s. 58.

2108 zeren, 2006, s. 24.
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getirmek suretiyle yolsuzluk su¢larmin 6nlenmesindeki etkileri ekseninde agiklamaya
calisacagiz.

» Kontrol stratejileri ve yontemleri.

» Prosediirlerin belirlenmesi ve belgelendirilmesi.
» Gorevler ayrilig1.

» Hiyerarsik kontroller.

» Faaliyetlerin devamliligi.

>

Bilgi sistemleri kontrolleri.

3.1.3.1.Kontrol Faaliyetlerinin Siniflandirilmasi

Cok c¢esitli kontrol faaliyeti tanimlamalar1 yapilabilir. Fakat bilgilendirme ve
danigmanlik yapma gibi metotlarm kullanildig1 “y6nlendirici”, istenmeyen sonuglarin
Oonlenmesine yonelik olarak yiiriitiilen “Onleyici”; hata, eksiklik ve yolsuzluklarin ortaya
¢ikmasii saglayan “tespit edici” ve bu sonuglarin tekrar etmesini 6nlemeyi amaglayan
“diizeltici” kontrollerin sirasiyla agiklanmasi, kontrol faaliyetleri bileseninin anlasilmasi

acisindan yeterli olacaktir.

3.1.3.1.1.Yonlendirici Kontroller

Hedeflerin gerceklestirilmesi amacma rehberlik eden ydnlendirici kontroller,
kurum personellerini belirli bir amaca yOnlendirmek amaciyla ortaya konan
uygulamalardir?!!. Kurum i¢inde etkin bir raporlama sisteminin varligi, liyakat sistemine
dayali gorev dagilimlari, hukuka uygun ve de gorevin gerekleri dikkate alinarak
hazirlanan yetki devirleri, yonlendirici kontrollerin temellerini olusturur?2. Goriilecegi
iizere, gorev dagilimlarinin ve imza devirlerinin politik patronaj iliskileri ekseninde
degil de; deneyim, beceri ve liyakat sisteminin esas almmasi suretiyle yapilmasi,

yonlendirici kontrollerin bir gerekliligidir.

211K aya, Bertan, “Yoneticiler ve I¢c Denetciler i¢cin Temel i¢ Kontrol Bilgileri”,
<http://irc.com.tr/index.php> (06.07.2016).
212Kamu I¢ Kontrol Rehberi,, s. 60.
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Etki isleyen bir raporlama sistemi de belirli periyotlarla gergeklestirilen
faaliyetlerin, 6zellikle yoneticilere, gerektiginde kamuoyuna ve de siireci bir noktadan
baska bir noktaya tasiyacak olan kurum c¢alisanlarina yol gostermesi, hesap
verebilirligin ve mali saydamligin saglanmasi bakimindan onemlidir. Raporlama ve
bilgilendirme sistemleri; stireclerin, ilgisi olan herkes tarafindan bilinmesini ve takip

edilmesini saglayarak, karanlik noktalar olusmasini engelleyecektir.

3.1.3.1.2.0nleyici Kontroller

Istenmeyen durumlarin meydana gelmelerini dnleme amacii giiden ve merkezi
kontroller yerine idarelerce taahhiit asamalarinda yapilan; risk analizlerine dayals,
danigsma niteligindeki faaliyetlere, 6nleyici kontroller diyebiliriz?'3.

Onleyici kontroller; yolsuzluk ve usulsiizliikleri ortaya ¢ikarmaya ve raporlamaya
yonelik ihbar prosediirleriyle, savcilik gibi kurum dis1 yetkili mercilere usulsiiz
faaliyetlerin raporlanmasina yonelik prosediirleri igermekte ve i¢ kontroliin yolsuzlukla
miicadele enstriimanlari igerisinde yer almaktadir'4.

Onleyici kontrollere yolsuzluk baglaminda birka¢ noktada deginebiliriz. On mali
kontrol faaliyetleri, varliklarin fiziksel olarak korunmasi ve kayitlarinin giivenligi,
bunlardan 6nemli olanlaridir.

On mali kontrol faaliyeti, sadece islemleri degil; bir bakima, kararlar1 da kontrol
eden bir mekanizmadir. Idarenin varliklarmi, gelir ve giderlerini, giderlerinin hangi
kurallara gore yapilacagmi izah eden; damigma ve kontrol mekanizmasidir. ”On Mali
Kontrol” teriminden sadece kontrol ya da denetim ve teftis anlamlar1 ¢ikarilmamali, bir
rehberlik hizmeti akla getirilmedir. On mali kontrol birimlerince gergeklestirilen tiim bu
faaliyetler, mevzuatin 6n mali kontrol i¢in ¢izdigi smirlar ¢ercevesinde; harcamalarin
ekonomik, etkili ve verimli olmasmi gozetir. Kamu kurumlarindan kendi biinyelerinde
olusturduklar1 bu birimlerde; ihale taahhiit evraklari, s6zlesme tasarilari, yan 6deme ve
kadro dagilim cetvelleri gibi belgelerin mevzuata uygunlugu ile birlikte kaynaklarin

ekonomik, etkili ve verimli kullanilip-kullanilmadig1 kontrol edilmektedir.

23Uzunay, Vildan, “Avrupa Birliginde ve Tiirkiye’de Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi ve Bu Alanda
Yapilan Diizenlemeler”, T.C. Maliye Bakanligi Uzmanlik Tezi, Ankara 2007, s. 34.
214K amu I¢ Kontrol Rehberi, s. 64.
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I¢ kontrol sistemi, idare varliklarinin; ekonomik, etkili ve verimli olmakla birlikte
mevzuata uygun olarak; edinilmelerini, kullanilmalarini, kontrol edilmelerini,
kayitlarmin saydam ve erisilebilir sekilde tutulmalarini ve kasit, kusur veya ihmal
sonucu kirilan, bozulan veya kaybolanlarin, ilgililerinden tazmin edilebilmesi i¢in
gerekli iglemlerin yapilmasini 6ngdrmektedir?'. Kayit altina alinmayan ve ilgililerince
sayma, tartma ya da Olgme gibi islemlerle belirlenmeyen kurum varliklari, kamu
gorevlilerinin bu varliklar1 kendi menfaatleri dogrultusunda kullanma arzularm tetikler
ve pratiSe doniisen bu arzularin ispati miimkiin olmaz. i¢ kontrol sisteminin bir
gerekliligi olarak, yukarida bahsedilen 15 ve islemlerin saglikli bir sekilde
gorevlendirilmis kisilerce gergeklestirilmesi, bu alandaki yolsuzluklarin ve kamu yarar1

g6z ard1 edilerek yapilan sahsi kullanimlarin 6niine gegecektir.

3.1.3.1.3.Tespit Edici Kontroller

Tespit edici kontroller, 6nleyici kontrollerden sizan hata ve eksikliklerin yiiriitiilen
is, islem ve faaliyetlerin, tamamlandiktan sonra ortaya ¢ikarildigi1 kontrollerdir.

Tespit edici kontroller risklerin gerceklesip gerceklesmedigin, gergeklesmisse
eger, meydana gelen zararlarin tespitini yapar. Bu kontroller sonucunda
engellenememis hatalar ortaya ¢ikar ve buradan ¢ikan sonuclar risklerin ileride
ger¢eklesme olasiligini azaltict bir etki yaratir?'®. Mesela harcama talimati niteligindeki
ihale onay belgesi diizenlenmesinden, teknik veya idari sartnamelerin hazirlanmasma
kadar ya da yaklasik maliyetin tespitinden ihale degerlendirme sonuglarina kadar gecen
biitiin bu asamalarin herhangi birinde ya da daha fazlasinda bir menfaat karigiligi
yapilan gayri hukuki bir uygulamanm tespiti i¢ denetim birimlerince tespit edilebilir.
Ust ydneticinin talimati ile tiim bu siiregler, on mali kontrol birimlerince de kontrol
edilebilir ve bu birimlerce tespit edilen yanlis, hata ve eksiklikler; iist yoneticiye
raporlanir. Bu sekilde yolsuzluk suglar1 tespit edilebilir ya da bu kontrollerin caydirict

etkileri, bu suglarin hi¢ islenmemesini saglayabilir.

25pehlivan, Nazh, “Devlet Muhasebe Sistemi ve Katma Biitgeli Kuruluslarda Tasmir Mal Yonetmeligi
Uygulamas1”, (Yiiksek Lisans Tezi), T.C. Hitit Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Isletme Anabilim
Dal1, Corum (Tiirkiye), 2010, ss. 83-84.

21°Kamu i¢ Kontrol Standartlar1, <http://kontrol.bumko.gov.tr/Eklenti/3836 kontrolfaaliyetleripdf.pdf?0>
(04.10.2016).
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3.1.3.1.4.Diizeltici Kontroller

Diizeltici Kontroller, ilgili idare aleyhine gergeklesen risklerin, istenmeyen
sonuglar meydana getirdikten sonra etkilerinin bertaraf edilmeleri amaciyla
gerceklestirilen kontrollerdir ve tespit edilen sorunlarin zamaninda ve dogru olarak
coziimlenmelerine yoneliktirler?'”. Mesela idarenin yeni bir bilgi teknolojisi aldiktan
sonra; eski sistemden aktarillan verilerin, yeni sistemdeki hali ile karsilastirilmasi
sonucunda hatali bir aktarim yapilmis oldugunun tespit edilmesi ve gerekli
degisikliklerin, onarimin vs. yapilmasi diizeltici kontrollere 6rnek olabailir?!®. Diizeltici

kontroller; dnleyici ve tespit edici kontrollerin tamamlayicisidir.

3.1.3.2.Kontrol Faaliyetlerine iliskin Yontemler

Gorevler ayriligi; yanhislik, eksiklik ve yolsuzluk risklerini azaltabilmek amaciyla;
faaliyetlerin, mali karar ve islemlerin; onaylanmalari, uygulanmalari, kayit ve kontrol
edilmeleri gorevlerinin; hi¢bir personelin, bir islemin biitlin parcalarinda yer almayacak
sekilde paylastiriimasi ilkesidir?'.

Usulsiizlik ve yolsuzluk baglaminda incelenecek olursa; i¢ kontrol sistemi,
yilksek  riskleri olan bir faaliyetin; onaylanmasindan, uygulanmasindan,
kaydedilmesinden ve kontrol edilmesinden, farkli farkli perseonellerin sorumlu
olmalarin1 6ngoéren kurallar ortaya koyarak®?, birbirlerini kontrol eden mekanizmalar
olusturmay1 hedeflemistir. Ciinkii islem siire¢ ya da faaliyetlerin bir biitlin olarak ayni
personeller ya da personel gruplari tarafindan yiiriitiilmesi, kontrol edilemez alanlar
yaratarak, saydamlik ilkesini zedeler. Mesela bir is devam ederken, isin denetiminde
bulunan kontrol teskilat1 iiyelerinin, i sona erdikten sonra yapilacak olan muayene ve
kabul komisyonlarinda iiye olarak gorev alamamasi; bu anlamda giizel bir ornektir.

Tamamlanan islerin, farkli kisi ya da komisyonlarca degerlendirilmeleri; yiiriitiilen

A ge.

218K amu I¢ Kontrol Rehberi, ss. 43-44.

29Tagpinar, Serhat, “Kamu Yo6netiminde Gorevler Ayrihg Tlkesi”
<https://www.malihakem.com/analizler/kamu-yonetiminde-gorevler-ayriligi-ilkesi an144.htm[>
(10.07.2016).

220K amu ¢ Kontrol Rehberi,, s. 62.
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islerin mevzuata ve sozlesmelere uygun bir sekilde tamamlanmasmi saglayaci etkiler
yaratur.

Cift imza yontemi, bazi riskli durumlarin bertaraf edilebilmeleri i¢in, bir islemin
ancak iki ayr1 imza ile gecerli olmasmin dngdriildiigii bir tekniktir. Ust yoneticilere
sunulan atama emirleri, sozlesmeler ve 6deme emirleri gibi konularinda uygulanabilir?!'.
Bu sekilde ikinci imzanin sahibi olan iist, astinin iglemlerini de kontrol etme firsati
bulmaktadir. Siiphesiz ki biitiin is ve islemlerin, bu yontemle yiiriitiilmesi akilc1 bir
davranis olmadig1 gibi zaman ve enerji kaybmna da yol acacaktir. Mali islemlerin
biiytikliikleri, mali olmayan islemlerin ise stratejik onemleri dikkate alinarak; sonug
itibariyle risk tagiyan kararlar bu sekilde kontrol altinda tutulabilir.

Bir diger yontem olan yolsuzlukla miicadele prosediirleri belirlenmesi siireci ise
faaliyetlerinde hukuka uygun ve erdemli davranma hususunda {ist yonetim taahhiidiiniin
detayli politikalarla somutlastirilmasidir. Yolsuzluk olgusunun, degisken ve formunu
yenileyen 6zelligi g6z oniine alinacak olursa; bu prosediirlerin belirli bir zaman dilimine
ait olmamasi ve ucu acik olarak tasarlanmasi gerekmektedir??’. Yolsuzluk ve
usulsiizliiklerin tespit edilmesini ve raporlanmasin1 hedefleyen bu prosediirler; ihbar,
savcilik gibi kurum dis1 yetkili mercilere usulsiiz faaliyetlerin raporlanmasi ve dnleyici
kontroller gibi yontemleri kapsamalidir. Yoneticiler bu prosediirleri belirleyerek, belirli
araliklarla kontrol etmelidirler?s.

20. ylizyiln ikinci yarisindan itibaren, girdilerde degisiklik yapilmaksizin,
kurumsal sistemlerin yeniden diizenlenmesi yontemine dayali olarak verimlilik artiginin
saglanmasini hedefleyen yeni yonetim modelleri ortaya ¢ikmistir. Max Weber, Taylor
ve Elton Mayo gibi yOnetim teorisyenlerinin Onciiliikk ettigi bu yaklasimlar; idareler
acisindan kit kaynaklarin daha verimli kullanilmalar1 ve hesap verme zorunlulugu
cergevesinde en Onemli gereklilikleri olusturmaktadirlar. Bu yaklasimlar; kurumsal

biirokrasiyi, kurumsal iligkileri ve iletisim kavramini gelistirerek, idarelerde yiiriitiilen

resmi iletisimde de belge sistemlerinin olusmasini saglamistir??*. Resmi yazigmalarin ve

221 Acar, Safak Birol, “Risk Yonetimi ve Kontrol Faaliyetleri”, Bolu 2013,
<https://www.bumko.gov.tr/Eklenti/7417,2-risk-yonetimi-teknik-ve-uygulamalari---safak-birol-
acar.pdf?0> (17.12.2016).

222¢(zel Sektorde Yolsuzlukla Miicadele Rehberi”, Uluslararasi Seffaflik Dernegi, Istanbul 2016, s.14.
223K amu I¢ Kontrol Rehberi, ss. 63-64.

224K avrakoglu, 1., Kalite (Cep Kitab1), Istanbul: Kal-Der., 1995, s. 6 ve Ozveren, M., Toplam Kalite
Yonetimi: Temel Kavramlar ve Uygulamalar, istanbul: Alfa Yaymlari, 1997, s. 96’dan aktaran, Ozgiir
Kiileti, Hande Uzun Kiilcii, “Belge Yonetiminde Program Gelistirme: Belge Yonetimi Kapasite
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arsivleme sistemlerinin saglikli bir sekilde islemesi; yolsuzlukla miicadele kabiliyetini
arttirir, memurlar agisindan yetki gorev ve sorumluluk paylasimlar: geriye doniik ortaya
cikarilabilir ve bu kayitlar yolsuzluk yapma istegini torpiiler, saydamligi saglar.
Arsivleme sistemi ilgili idarenin hafizast gibi bir iglev goriir ve ihtiya¢ halinde kanit
niteligi tasir. Is akislarmi giivenli bir hale getirerek, bu akislara istenildigi zaman

erisilmesi kolayligini saglar.

3.1.4.Bilgi ve Iletisim

Bilgi ve iletisim bileseni, idare faaliyetlerinin saglikli bir sekilde yliriitiilebilmesi
icin gerekli olan bilginin; ilgililerine ve yoneticilere, daha 6nceden belirlenen formatlar
cercevesinde ve tutarl bir zaman dilimi icerisinde iletilmesini saglayacak bilgi, iletigim,
bilisim, teknoloji, kayit, raporlama ve kontrol sistemlerini kapsamaktadir®>. Bilgi ve
iletisim; kontrol ortami, risk degerlendirme, kontrol faaliyetleri ve izleme arasindaki
iligkiyi, bilgi paylasimi ve iletisim yoluyla saglamay1 hedefleyen bir bilegsendir?2.

Bilgi ve iletisim mekanizmasi; performans takibi yapilabilmesini, etkin bilgi ve
iletisim sistemleri olusturulabilmesini, saydamlik ve hesap verebilirligi arttirilmasini,
gerceklestirilen i3 ve islemlerin kayit altinda tutulmasini, hata, usulsiizlik ve
yolsuzluklarm bildirilmesini ve tekrarlarinin engellenmesini saglamaya yonelik
refleksler olusturur. I¢ kontrol mekanizmalarmm islevsellestirilmesi amacma hizmet
ederek; yonetici ve personellerin zamaninda ve dogru karar alabilmelerini, bunlar1
uygulayabilmelerini, hedeflerine ulagabilmelerini ve yolsuzluk riskinin bertaraf edilerek
saydamlik ve hesap verebilirligin saglanmasini amaglamaktadir.

Bu bileseni olusturan bilgi ve iletisim, raporlama, kayit ve dosyalama sistemi;
hata, usulsiizliik ve yolsuzluklarin bildirilmesi standartlar1 yine yolsuzluk suc¢larinin

onlenmesine yonelik olarak olusturduklar: refleksler dogrultusunda ele alinacaktur.

Degerlendirme Sistemi (Program Development At The Records Management: Records Management
Capacity Assessment Syste)”, Bilgi Diinyas1 Dergisi, 2009/10 (2), s. 265.

25Tiimer, Sumru, “I¢ Kontrol Sisteminin Kurulmasi ve Uygulanmasi Igin Ayr1 Bir Birime Ihtiyag
Vardir.”, Giincel Mevzuat Dergisi, Ankara 2010 (60), s. 50.

226K amu I¢ Kontrol Rehberi, s. 75.
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3.1.4.1.Kurumsal Bilgi

Bilginin kavramsal olarak incelenmesi, MO 7. yiizyila kadar uzanmaktadir ve
Yunan Uygarliginda, felsefenin gelismesiyle birlikte ortaya ¢ikmistir. Bilim ve teknoloji
alaninda kaydedilen ilerlemelere kadar, felsefenin inceleme alani igerisinde olan bilgi,
sonrasinda; alet, stire¢, yontem ve {irtinlerin gelistirilmesi i¢in kullanilmigtir??’.

Bilginin; zamanli, erisilebilir, anlasilabilir, eksiksiz, dogru ve giincel olmasi
gerekmektedir. Fakat her “bilgi” idare faaliyetlerini yonlendirmesi ya da sekillendirmesi
bakimmdan gilivenilir degildir. Bilginin giivenilirligi; 15 ve islemlerin animnda
kaydedilmesi, smiflandirilmasi ve dogrulugunun test edilmesi ile miimkiindiir. I¢
kontrol, genel yarginin aksine; mali bilgiler ile mali olmayan bilgilerin de elde edilmesi,
smiflandirilmasi, kaydedilmesi, kullanimi ve raporlanmasini islemlerini icermektedir?2.

Kurumsal bilgi ise sistematik arastrma ve gelistirme faaliyetlerinden meydana
cikan; gozlem, deneyim ve uzmanliklarin bireysellikten kurumsalliga aktarilarak
paylasildig: bilgi tiirtidiir. Etkin kullanimi ile hedeflenen sonug, idare igerisinde gii¢lii
bir iletisim ag1 kurabilme ve ortak amaglara hizmet etme noktasinda yarar saglayarak
faaliyetlerin gergeklestirilebilme becerisini artirmaktir. Iletisim, orgiitsel bilginin
kullanilmasinda en 6nemli aragtir ve aslinda orgiitsel bilgi de iletisimi kuvvetlendirerek
bilginin paylasimini kolaylastirir?®. Iletisim ve bilgi birbirlerini besleyen iki kavramdir.

Kurum g¢alisanlarmin, bilgiyi sagladiklar1 kanallara giiven duymalari
gerekmektedir®*’. Kurumsal anlamdaki bu giiven duygusu ortami, bilisim sistemlerinin
politik patronaj iligkilerine dayali bir diisiince ile isttihdam edilen kimseler tarafindan
tesis edildigi alanlarda her zaman elde edilemeyebilir. Bu sistemlerden alinan verilerin,
yorumlanmasi ya da ilgililerine zamaninda ve dogru olarak iletilmesi de ancak liyakat
esasina dayali kurumsal yapilanmalarin mevcut oldugu sistemlerde gergeklestirilebilir.
Ic kontrol sisteminin; liyakat, etik degerler, diiriistliik, personel performansmnmn
Olciilmesi gibi enstriimanlar1 etkin isledik¢e geleneksel iligkilere dayali kadrolasmalarin

Oniine geg¢ilebilir.

27Drucker, Peter F., Kapitalist Otesi Toplum, inkilap Kitapevi, 1994, s. 53’den aktaran, Ahmet Agir,
“Bilgi Yonetimi Sistemleri ve Egitimde Bilgi Yonetimi Sistemi Uygulamasi”, (Doktora Tezi), Marmara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Iletisim Ana Bilim Dal1, Istanbul (Tiirkiye), 2005, s. 4.

228K amu I¢ Kontrol Rehberi, s. 78.

290zer, Mehmet Akif, 21. Yiizyillda Yonetim ve Yoneticiler, (1. baski), Nobel Yaymn Dagitim, Ankara
2008, ss. 61-66.

B0A g, s. 61,
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3.1.4.1.1.Kurumsal Bilginin Yonetimi

Bilgi yonetimi, sahip olunan her tiirlii bilgi kaynagma yeni anlamlar ilave edip
yorumlayarak bilginin iiretilmesi, ¢ogaltilmasi, kullanilmasi, paylasilmasi ve muhafaza
edilmesi evrelerinden olusan biitiinsel bir siirectir. Bireylerin kisisel becerilerini
gelistirmelerinde, oOrgiitlerin ise kurumsal is siireglerini diizenlemelerinde ve daha
verimli hale getirebilmelerinde yararlanabilecekleri bir disiplindir®*'. Bilgi ve yonetim
kavramlarmin bir araya gelmeleri ve bilgi yonetimi kavraminin ortaya ¢ikmasi; bilginin
onemli bir kurumsal kaynak ve yoOnetilebilir olmasinmn gerekliliginden ileri
gelmektedir?2.

Bilginin kaydedilmesi, muhafazasi, dagitilmas: ya da ulastirilmas: faaliyetlerini,
geleneksel bilgi yonetimi olarak adlandirirsak eger?*; bilgi yonetimi kavramini ¢ok eski
uygarliklara dayandirabiliriz. MO 4000 yillarma kadar uzanan genis bir yelpazede;
Stimer ve Akad saray arsivleri, giiniimiiz Suriye topraklarinda yer alan Ebla kralligina
ait tabletler ve de bilginin muhafazasi i¢cin yapilan ve icerisinde el yazmasi 500.000
civar1 eser barmdiran MO 3 yiizyila ait Misir Iskenderiye kiitiiphanesi gibi biiyiik antik
kiitiiphaneler?*, bu diisiincemize 6rnek teskil edebilirler.

Modern bilgi yonetimi kavrami, 1990°lu yillarin baslarinda ortaya ¢ikmistir
diyebiliriz. O donemlerin bakis agis1 ile bilgi yonetimi; organizasyon bilgi ve verilerinin
diizenlenmesi  ¢ercevesinde sekillenmektedir. Bu tanim giiniimiizde kabul
gormemektedir. Baska bir genel tanimlama ise bilgi yonetimini; bilginin toplanmasi,
dagitilmasi ve etkili bir sekilde kullanilmasi olarak ifade etmektedir. Gartner Grup?* ise

bilgi yonetimi i¢cin giliniimiizde yaygin bir sekilde kullanilan organizasyon verilerinin

210dabas, Hiiseyin, “Bilgi Yonetimi ve Yiiksek Ogrenim Kurumlarmda Kurumsal A¢ik Erisim”, XIIL
Tiirkiye'de Internet Konferansi, 22-23 Aralik 2008, ss. 1-2.

22(0zdemirci, Fahrettin, Cengiz Aydin, “Kurumsal Bilgi Kaynaklari ve Bilgi Y&netimi”, Hakemli
Yazilar, Tirk Kiitiiphaneciligi Dergisi, 2007/21 (2), ss. 66-67.

B3IAgr, 2005, s. 48.

Z4ves, vd. “Knowledge Management: An Emerging Discipline With A Long History”, Journal of
Knowledge Management, 1997/1, (4), s. 269.

B5Gartner Grup, 1979 yilinda Gideon Gartner tarafindan Amerika’da kurulmus ve 85 iilkede 5.300
calisani ile faaliyette bulunan bir arastirma kurulugudur. Bilgi teknoloji iirlinleri {izerinde, arastirma ve
tavsiyelerde bulunmaktadir. Biiylik ¢apli sirketlerin bilgi teknoloji yoneticileri, kamu kuruluslari,
teknoloji sirketleri tarafindan takip edilen bir degerlendirme kurulusudur. Teknoloji iirlinii gelistirilmesi,
alim1 ve kullanimu siirecinde karar verme agsamasinda bagvurulabilecek 6nemli bir otoritedir. Detayli bilgi
icin bkz., <www.kurumsalbtstratejisi.wordpress.com> (14.07.2016).
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tanimlanmasi, toplanmasi, degerlendirilmesi geri kazandirilmasi ve paylasilmasini
iceren ve bunlar1 tesvik eden bir disiplin, tanimlamasini1 yapmigtir?¢.

Bilgi yonetiminin bir disiplin olarak ortaya cikmasi, bilgi teknolojilerinin
kullanilmaya baslanmasi ile paralellik gostermektedir. Bu nedenledir ki; bilgi yonetimi
caligmalarinin bliylk bir cogunlugu, bilgi teknolojileri arastirmalarinin iizerinde
sekillenmektedir. Bilgi yOnetiminin amaci, {retilen bilginin idare amaclarinin
gerceklestirilmesine  yardimct  olmasi;  kolaylastirmasi  ve  saglam  verilere
dayandirilmasidir?®’. Etkin bir sekilde isleyebilmesi i¢in, biitiin organizasyonun aktif
birer katilime1 olmasi gerekmektedir.

Bilgi ydnetiminde, zaman ve yon dogru bir sekilde se¢ilmelidir. Idarenin
muhasebe islemlerine ait verilerin, insan kaynaklar1 departmani ile paylasilmasi; bilgi
aktarimi ya da bilgilendirme olarak diisiiniilemez. Baska bir husus ise belirli bir zaman
dilimi igerisinde degerlendirilmesi ve idare faaliyetleri ile alakali stratejik kararlara esas
olusturmasi beklenen bir bilginin, gecikmeli olarak paylagilmasinin da bilgi aktarimi ya

da bilgilendirme olarak degerlendirilemeyecegidir.

3.1.4.2.Kurumsal letisim

Geleneksel bilgi, "kabullenilmis gercek inang" olarak tanimlanabilir. Geleneksel
bat1 epistomojisinde (bilgi bilim); gerceklik, bilginin dnemli bir temel 6zelligidir. Bilgi,
kisi ve organizasyonlarin sosyal iligkileri ig¢erisinde ortaya ¢iktigi i¢in degiskendir.
Belirlenmis zaman ve mekana dayali oldugu i¢in baglama/igerige 6zeldir. Belirli bir
baglama oturtulmadig: siirece ise bilgiden degil, sadece veri aktarimindan s6z edebiliriz.
Mesela 123 ABC Sokagi, sadece veridir ve belirli bir konuya iliskin olmadigi siirece
bizim i¢in bir sey ifade etmez. Fakat bir arkadagimizin 1234 ABC sokaginda oturuyor
olmas1 bizim i¢in anlamli bir bilgidir. Ciinkii veri ancak insanlarin inang ve

baghiliklartyla sekillendigi ve bir konuya/baglama oturtuldugu zaman bilgiye doniisiir.

28K oenig, Michael E. D., “What Is Knowledge Management? Knowledge Management Explained”,
2012. <http://www.kmworld.com/> (03.07.2016).

2ince, Nesrin, “Kamu Kurumlarinda Bilgi Yénetimi: Ekonomi Alanindaki Kurumlar”, (Doktora Tezi),
Hacettepe Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Bilgi ve Belge Yonetimi Anabilim Dali, Ankara
(Tiirkiye), 2002, ss. 58-59.
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Bundan dolayidir ki bilgi, iliskiseldir?*®. Verilerin anlamli olabilmesi ve bilgiye
doniisebilmesi i¢in; iligkili olan ya da ihtiyact olanlara zamaninda aktarilmasi
gerekmektedir ki; bu durum da, iletisim kavramimin 6nemine isaret etmektedir.

Iletisim kavrami, Latince’deki Communicato sdzciigiiniin karsihgidir ve 14.
yiizyill Fransa’sinda, Merkantilizm’in de etkin oldugu yillarda, “ticaret ve iliski”
kavramlarma karsilik gelecek sekilde kullanilmistir ve toplumsal diizeyde nitelikli
etkilesimi, degis tokusu ve paylasimi icerir®®. iletisim, anlamlar1 bakimindan uzlasilmis
simgeler vasitasiyla, farkli zamanlarda ve mekanlarda gerceklesen bilgi, diisiince ve
duygularin aktarilmasi ve aligverisi** ya da kurumsal yapmin diizenli isleyisini saglayan
bir arag; 6grenme, anlama ve kendini anlatma gereksinimlerinin karsilandigi bir siirec;
organizasyonun biitiinliigiinii saglayan bir sinir sistemi, sekillerinde tanimlanabilir**'.

Ic kontrol, bilgi ve iletisim standardmin iletisim bileseni ¢ercevesinden
incelenecek olursa; kavrami, biiyiik oranda kendi i¢ mekanizmalar1 arasindaki bilgi
aligverisi sistemleri lizerinden agiklamak daha faydali olacaktir. Bu sebeple, dncelikle
kurumsal iletisim kavramini agiklamak, konunun anlasilmasini kolaylastiracaktir.

Kurumsal iletisim, bir idarenin; faaliyetlerinin siirekliligini saglayabilmek, bu
faaliyetlere etkinlik kazandirabilmek; amag¢ ve hedeflerine ulagabilmesi i¢in gerekli olan
yonetim siireci i¢inde, kurumu olusturan birimler ve personeller arasinda bilgi akisini,
entegrasyonu, izleme ve degerlendirebilme kabiliyetini, karar almayr ve denetimi
gerceklestirebilmek amaglariyla belli kurallar iginde gerceklesen bilgi aligverisi,
paylasimi ve raporlama siirecleridir?*?. Bilginin, kurum i¢inde yatay ve dikey olarak ya
da kurum digindaki ilgili kisi, idare ve mercilere, uygun vasitalar araciligi ile
iletilmesini ifade eder®.

Ic kontrol, idarelerce; yoneticilerin, calisanlarm ve kamuoyunun ihtiyag
duyabilecegi bilgi cergevesinde yonetilebilen ve profesyonelce koordine edilmis bir

iletisim sisteminin kurulmasini 6ngdérmektedir. Birim ve personellerin performans

B8Nonaka, vd. “SECI, Ba AndLeadership: A Unified Model of Dynamic Knowledge Creation”, Long
Range Plannnig, 2000/33, (1), s. 7.

29Usluata, Ayseli, Iletisim, iletisim Yayinlari, Istanbul 1994, s. 13.

240Mestav  Mestav, Osman, “Iletisim”, Adnan Menderes Universitesi Iletisim Ders Notlar,
<http://www.akademik.adu.edu.tr/myo/cine/webfolders/File/ders%20notlari/iletisim.pdf> (10.11.2016).
241Sabuncuoglu, Z. ve M., Tiiz, Orgiitsel Psikoloji, (3. baski), Ezgi Kitabevi, Bursa 2001, ss. 65-66.
2280lmaz, Basak, “Soylentilerin Kurumsal Iletisim Agisindan Degerlendirilmesi ve Bir Uygulama
Ornegi”, (Doktora Tezi), T.C. Anadolu Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Reklamcilik ve Halkla
iliskiler Anabilim Dal, Eskisehir (Tiirkiye), s. 83

233K amu I¢ Kontrol Rehberi, s. 75.
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degerlendirmelerinin yapilabilmesi, karar alma siireclerinin saglikli bir sekilde
isleyebilmesi, kamu kaynaklarinin; ekonomik, etkili ve verimli olarak kullanilabilmesi
icin, etkin bir iletisim sisteminin varlig1 sarttir. [letisim; kurum ici, kurum dis1, sozli,
yazili veya elektronik olarak gergeklestirilebilir ve i¢ kontrol sisteminin
gelistirilmesinde yonetime geri bildirim mekanizmalar1 olusturarak, karar alinmasi
asamalarinda etkin bir rol istlenir***. Etkin kurumsal iletisim; idare ile alakali biitiin
faaliyetlerin, planlarin, vizyon ve alinan kararlarm basarili olarak uygulanmasi, bunlara
iliskin bilgilerin ilgililerine ulastirilmasi, personel psikolojisinin Orgiit amaglarma
uyarlanmas1 ve saptanan hedeflere ulasilabilmesi i¢in motive edilmeleri konusunda
yararlar saglar*®,

Personeller arasindaki iletisim eksikligi, iy1 iligkilerin gelismesini engelleyerek;
motivasyon bozukluklarina neden olur. Diisiik motivasyon ise verimlilik ve kaliteyi
asag1 c¢eker, nitelikli insan giicliniin idareye kazandirilmasmi zorlastirir ve kurumun
mevcut uzman personellerini dahi kaybetmesine sebep olabilir. Iletisim agmn zayiflig:
ve bilgi aligverisinin yetersizligi, yolsuzluk suc¢larini 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. Bu sebeple i¢ kontrol sistemi, kurumsal iletisim
agmin modern tekniklerle ve etkin bir sekilde olusturulmasi ile daha isler hale

gelecektir.

3.1.4.3.Raporlama

COSO, 1985 yilinda hileli finansal raporlama konusunda Ulusal Komisyon’un
destegini saglamak i¢in kurulmus bagimsiz bir girisimdir. Hileli finansal raporlamaya
neden olan; ihmal edilmis ya da dikkatsizlikten kaynaklanan unsurlar {izerinde
calisarak; halka agik sirketler, bagimsiz denetciler, Amerika Sermaye Piyasasi Kurulu
(SEC) gibi aktorler i¢in tavsiyeler gelistirmektedir. 1992 yilinda yayimladig1 Internal
Control - Integrated Framework (I¢ Kontrol Biitiinlesik Genel Cergeve) baslikl1 raporun

24A g.e., ss. 75-86. .
2458ahin, Ali, “Tirk Kamu Yonetiminde Yonetsel Iletisim ve Bu Konuda Diizenlenen Bir Anket
Calismasinin Sonuglar1”, Maliye Dergisi, Ocak- Haziran 2007 (152), s. 84.
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ticlincli boliimil, i¢ kontrole iliskin raporlama yapilmasint dngérmektedir?®. Kisacasi,
COSO’nun asil misyonunun, hileli finansal raporlamaya neden olan faktorleri
tanimlamak ve bunlar1 bertaraf etmek?"’ oldugunu vurgulamak; raporlama kavraminin
oneminin anlasilmasi agisindan faydali olacaktir.

Raporlama; tutarli ve giivenilir olmasi sartiyla; etkin bir iletisim, kontrol ve
bilgilendirme aracidir. Karar alicilarm; ilgili mercilerden bilgi ve goriis almak,
birimlerin ¢alisma ve etkinliklerini izlemek, kontrol etmek; gerceklestirilen
uygulamalar1 6lgmek, degerlendirmek ve gerektiginde miidahale etmek icin
kullandiklar1 bir mekanizmadir.

Politika, program, faaliyet ve projelerle ilgili mali ve mali olmayan biitiin bilgiler
ve sonuglar; yazili veya sozlii olarak ilgili birimlere, belirli periyotlarla bildirilmelidir.
Ozellikle yoneticiler i¢in hazirlanan raporlarin; risk ydnetimi ve izleme fonksiyonlarmin
islevselligi acisindan; dogru, kisa ve 6z olmas1 gerekmektedir. Burada ikili bir ayrima
giderek; hiyerarsik kademeler arasindaki raporlamanin dikey, ayni kademede yer alan
personel arasindaki raporlamanin ise yatay raporlama olarak isimlendirildigini
sOylemek faydali olacaktir. Kurum dis1 raporlama ise bu iki yontemden bagimsiz olarak,
kamuoyuna®® ya da devletlerin kendi kamu yonetimi sistemleri igerisinde var olan ilgili
bakanliklara, sayistaylara ya da hukuk kurallarinca emrolunan ilgili birimlere
gonderilmesi sistemidir.

Saydamlik ve hesap verebilirlik ilkeleri dogrultusunda; amag, hedef, faaliyetler ve
bunlara iliskin sonu¢ ve gostergelerin, mali verilerle desteklenerek raporlanmasi, kagak
ve kayiplar1 bertaraf edici bir etkiye sahip olacaktir. Raporlama, saydamlik ve hesap
verebilirlik ilkelerinin islerligini etkinlestirir. Bu yoniiyle, yolsuzluk suglarini

engelleyici bir mekanizmadir.

28Catikkas, 2005, ss. 17-34.

2Ty urtsever, Giirdogan, Bankaciligimizda i¢ Kontrol, Tiirkiye Bankalar Birligi, (yayin no: 256), Graphis
Matbaa, Istanbul 2008, s. 30.

248K amu I¢ Kontrol Rehberi, s. 89.
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3.1.4.4.Yolsuzluklarin Bildirilmesi

Bir idarede, hesap verebilirlik ve seffaflik ilkelerinin var olabilmesi ve
yolsuzluklarin 6nlenebilmesi icin, yolsuzluklarin ilgili birimlere bildirilmesine imkan
tantyacak yontemler belirlenmelidir. Bu bildirimlerin sadece mali iglemlerden ibaret
olarak algilamak, tam anlamiyla dogru bir ¢ikarim olmayacaktir. Ciinkii etik degerlerin
ithlali, kamu gorevlilerinin patronaj iliskilerinden dolayr hak kaybina ugramalar1 ve
nihayet usulsiizliik ve yolsuzluklar da bu bildirimlerin konusunu olusturabilirler.

Idareler, i¢ kontrol gercevesinde olusturduklar1 raporlama mekanizmalar1 ve
yasama meclisince ortaya konan hukuk kurallar1 cercevesinde, ihbar ve bildirim
yontemleri belirlemelidirler. Hangi durumlarin ihbar edilmesi gerektigi, ihbar edenin
giivenlik ve gizliliginin nasil saglanacagi, ihbar usuliiniin asamalar1 ve ihbarlarin nasil
degerlendirilecegi®*® belirlenmeli ve kurum personelleri tarafindan, bu diizenlemeler
icsellestirilmelidir. Yolsuzluk suglarmin ihbar edilmesi ve gere§i yapilmak iizere
yetkililerine bildirilmesi tesvik edilmelidir. Yolsuzluklarin Onlenmesi agisindan,
thbarlarin ciddiye alinmasi ve gizlilikle yiiriitiilmesi esastir. Bununla birlikte; kamu
gorevlileri aleyhine, kisisel kin ve nefret duygular1 ile hareket etmek suretiyle asilsiz
ihbarda bulunanlarin ise cezalandirilmas1 gerekmektedir ki herhangi bir suca
bulagsmamis olan kamu gorevlileri; yolsuzluk gibi, toplum igerisinde ayiplanmalarina ve

dislanmalarina neden olan bir sug ile anilmasmlar.

3.1.5.izleme

Izleme; i¢c kontrol mekanizmasmi olusturan kontrol ortamu, risk degerlendirme,
kontrol faaliyetleri ile bilgi ve iletisim standartlarinm, etkinlik diizeyinin
degerlendirilmesini saglayan standarttir. Bu standart ile ulasilmak istenen hedef; i¢
kontrol sisteminin kurgu, yonetim ve etkinlik ozelliklerinin; pozitif ve normatif
degerlerin ortaya konulmasi suretiyle, istenilen yapiya kavusturulmasidir.

Izleme fonksiyonu, i¢ kontrol sisteminin istenilen performansi gdsterip

gostermediginin kontroliinii saglar. Faaliyetlerin yliriitiildiigii esnada, yoneticiler ve bu

WAge, s 91.
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faaliyetleri yliriitenleri 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??.

Izleme, hem idare faaliyetlerinin etkili bir sekilde siirdiiriilmesi ve ayrica i¢
kontrol sisteminin istenilen diizeyde isleyebilmesi bakimmdan 6nemli bir bilesendir.
Idarecilerin, stratejik kararlar verirken ve faaliyet sonuglarmi degerlendirirlerken,
kurumlarmin mali ve idari yapilarma ve risk yonetimine hakim olmalari; dogru ve
sonu¢ odakli kararlar almalari, izleme bileseninin etkin bir bigimde
gerceklestirilmesiyle saglanabilir®'. Ayn1 zamanda, degisen kosullara bagli olarak kamu
mali yonetiminde meydana gelen degisikliklere uyum saglanmasini da saglar>?2.

Izleme bileseninin varolus sebebi, i¢ kontrol sistemine iliskin olarak ortaya
cikmas1 muhtemel olan problemlerin zamaninda tespit edilerek diizeltilebilmesi,
etkinligin kontrol altinda tutulmasi ve ihtiya¢ halinde miidahale edilerek sistemin revize
edilebilmesi ve i¢ kontrol gilivence beyaninin temellerinin olusturulabilmesinin
saglanmasi1 gayesidir?s.

I¢ kontrol sisteminin islerliginin izlenerek, sistemi aksatacak unsurlara miidahale
edilmesi; sistem vasitasiyla elde edilen sonuglarin dogru verilere dayanmasini

saglayacagi i¢in Ozellikle kamuoyuna hesap verilmesi noktasinda yararli olacaktir.

3.1.5.1.izleme Standardina iliskin Gérevler ve Sorumluluklar

COSO, i¢ kontrol siirecinin i¢inde bulunan tiim aktorlerin rol ve sorumluluklarini
cok iyi bir sekilde igsellestirmelerini dngdrmekle beraber; sistemin islemesinde esas
sorumlulugu iist ve orta diizeydeki yoneticilere birakmigtir?**.

Az gelismisligin bir gostergesi olarak karsimiza ¢ikan merkeziyet¢i ve tekelei

kamu yOnetimi yapilanmasi, kiiresellesme ve ekonomideki liberallesmenin ydnetim

20Yavuz, Salih Tanju, “i¢ Kontrol Fonksiyonunun Bilesenleri: I¢ Kontrol, Merkezi Teftisten (i¢
Denetimden) Farkli Bir Mekanizma midir?”, Tiirkiye Bankalar Birligi Bankacilar Dergisi, Eyliil 2002,
(42), s. 43.

2!Maliye Bakanlig1 i¢ Kontrol izleme ve Degerlendirme Rehberi, Strateji Gelistirme Bagkanligi, Ankara
2014, s. 11.

22(0zel, Kamile, “Kamu I¢ Kontrol Standartlari, izleme Standard1”, Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali
Kontrol Genel Miudiirliigi.

B3Age.

B4Yavuz, 2002, s. 43.
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politikalarmi da etkilemesi ile birlikte; yerini, vatandasi ile bilgi paylagimini 6ngéren
modern sistemlere birakmistir. Ciinkii kamu yonetimindeki bu temel paradigma
degisikligi, yeni organizasyonlar1 gerekli kilarak; kamu yoOnetiminde yapisal ve
hukuksal degigsimleri zorlamistir?>>. Kamu yonetimi anlayisinda gergeklesen bu degisim,
hesap verebilirlik konusu agisindan ele alinirsa; yolsuzluk ve i¢ kontrol kavramlari ile

dogrudan iliskili oldugu ortaya ¢ikacaktir.

3.1.5.1.1.Ust Yoneticiler

I¢ kontrol sistemine iliskin esas sorumluluklar, iist yoneticiye ait olmakla birlikte;
iist yoneticiler, bu sorumluluklarini; i¢ denetim birimleri, strateji gelistirme birimleri ve
harcama yetkilileri vasitasiyla yerine getirmektedirler.

Tiirk Kamu Mali Yonetimi Sistemi, bakanliklarda miistesar?*, il 6zel idarelerinde
vali ve belediyelerde ise belediye baskanlarmi iist yonetici olarak tanimlamaktadir. Ust
yoneticiler; biitgelerin hazirlanmasi, stratejik planlarin ve performans hedeflerinin fayda
maliyet analizleri c¢ergevesinde olusturulmasi, kamu kaynaklarmin kullanilmasi
sirasinda israf ve yolsuzluklarin engellenmesi ve kurum politikalarmin, hiikiimet
politikalar1 ile uyumlu bir sekilde yiiriitiilmesi agisindan, kurumsal yapilarma gore,

meclislerine, ilgili bakanlara ve en 6nemlisi ise kamuoyuna kars1 sorumludurlar.

3.1.5.1.2.1¢ Denetim Birimleri

I¢ denetim, bir idarenin kendi organizasyonu icerisinde olusturulan ve bagimsiz

olmas1 gereken bir denetim fonksiyonudur. Bir bakima, i¢ kontroliin kalitesine puan

255 Arslan, Sengiil Altan, “Kamu Yonetiminin Halkla iligkiler Anlayis1 ve Yonetisim: Kadma Yénelik
Siddetle Miicadelede Alternatif Halkla iliskiler Stratejileri”, (Doktora Tezi), T.C. Gazi Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Halkla ligkiler ve Tanitim Ana Bilim Dali, Ankara (Tiirkiye), 2014, s. 90.
236Milli Savunma Bakanligi’nda, iist yonetici Bakan’dir.
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veren, eksik taraflarinin tamamlanmasi konusunda yOneticilere dneri ve tavsiyeler sunan
bir mekanizma olarak tanimlanabilir?’.

Uluslararas1 I¢ Denetciler Enstitiisii IIA (The Institute of Internal Auditors), i¢
denetimi; risk yonetimi, kontrol ve yonetigim siireclerinin etkinliginin saglanmasi ya da
gelistirilmesi hedeflerine yonelik olarak sistemli ve disiplinli bir yaklasim getiren,
idarenin hedeflerini ger¢eklestirmesine yardim eden, faaliyetlerini gelistirmek ve onlara
deger katmak tlizere planlanmig; bagimsiz, giivence saglayan danigsmanlik faaliyetleri,
biciminde tanimlanmigstir?s.

I¢ denetimin amaci; kaynaklarin ekonomik, etkili ve verimli bir sekilde
kullanilmas1 suretiyle; hukuk uygun bir sekilde kullanilip-kullanilmadigini, hizmet
kalitesini saglayip-saglamadiklarmi degerlendirmek, arastirmak ve kontrol ederek;
planlama, diizenleme ve danisma faaliyetleri ile de hizmetlerin en uygun tarzda
yiiriitiilmesine yardime1 olmaktir®®. I¢ denetim birimleri, meslege kabul edilme sartlar1,
atanmalari, yeterlilik kriterleri, calisma usul ve esaslar1; hukuk kurallarinca belirlenen i¢
denetgiler araciligi ile yerine getirilmektedir*°.

Ic denetim birimleri, organik olarak, mali ydnetim ve kontrol sistemlerini
degerlendirdikleri idarelerin iist yoOneticilerine bagli olarak gorevlerini yiiriitiirler.
Burada dikkat edilmesi gereken nokta ise i¢ denet¢inin, degerlendirmelerini objektif bir
bicimde yapabilmesini saglayacak mesleki bagimsizlik durumunun gerekliligidir.
Bagimsizlik kavramindan anlasilmasi gereken nokta, i¢ denet¢inin, yOnetimin bir
parcast olmasina karsin; fonksiyonel anlamda bagimsiz olabilmesi, yani denetim
bulgularmi, degerlendirme ve onerilerini kimsenin etkisi altinda kalmadan bagimsiz bir
sekilde raporlayabilmesidir*!. Zaten idarelerin, kendi biinyelerinde ve idarenin iist
yOneticisine bagh olarak gdrev yapan i¢ denetgilerin, bagimsiz olmadig: siirece gercek

anlamda degerlendirme ve tavsiyelerde bulunmasi ve denetim yapabilmesi beklenemez.

270zel, Kamile, “lyi Uygulama Ornekleri Cergevesinde Kamu Mali Yoénetiminde Toplam Kalite
Uygulamalar1 ve Tiirkiye Icin Bir Model Onerisi”, T.C. Maliye Bakanlig: Biitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigli, Ankara 2007, s. 145.

258The Institute of Internal Auditors. <www.theiia.org> (11.07.2016).

29K 6se, H. Omer, “Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim”, T.C. Sayistay 145. Kurulus Yildoniimii
Yayinlari, Gézden Gegirilmis Ikinci Basim, Ankara 2007, s. 15.

260]¢ denetgiler; en az dort yillik yiiksekdgrenim goren, denetim ya da benzer mesleki faaliyetlerde belirli
yillar gorev yapmis olan; bilgi, ehliyet ve temsil yetenegine sahibi kimseler arasindan ozel egitim ve
sertifika programlar1 sonucunda segilirler.

2610zel, 2007, s. 146.
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I¢ denetim faaliyetleri; basliklar halinde asagida agiklanacag: iizere; uygunluk,
performans, mali, bilgi teknolojileri ve sistem denetimi uygulamalarini
kapsamaktadir>?, Bu denetim faaliyetlerine kisaca deginmek, konun anlasilmasi

acisindan daha faydali olacaktir.

3.1.5.1.2.1.1¢ Denetim Faaliyetleri

Bir idarenin, mali ve mali olmayan biitiin faaliyetlerinin; belirlenmis metotlara,
politikalara ve mevzuata uygun olup olmadiklarinin denetlenmesine uygunluk denetimi
denir ve bu denetim faaliyetinin amaci, yetkili otoritelerce belirlenmis olan kurallara,
uygulayicilarm uyma derecelerini tespit etmektir?. Uygunluk denetimi iki bilesen
iizerine insa edilmistir. Bunlardan ilki; biitge kullanimlarinin ve mali islemlere iliskin
karar ve tasarruflarin; politikalara ve amaclara, kalkinma planlarma, yillik programlara,
performans programi ve stratejik planlara uygunlugunun denetlenmesi ve
degerlendirilmesidir. Digeri ise idare harcamalarinin, mevzuata uygunlugunun
denetlenmesidir?*.

II. Diinya Savasindan sonraki yillarda diinya genelinde, kit kaynaklarin; verimli
kullanim1 konusunda baslayan arayislar; performans denetimini>®® giindeme getirmistir.
Bu denetim tiiriintin felsefi temelleri, devletin sosyo ekonomik gelisimde etkin bir rol
oynamaya baslamasiyla birlikte artan kamu harcamalarinin daha verimli hale gelmesi
hedefine dayanmaktair. Ayrica demokrasinin gelismesi, insanlar1 savurganhik ve koti
kullanima kars1 daha duyarl hale getirerek, hesap verme sorumlulugunu artirmigtir?e.

Kanada, Ingiltere, ABD, Isve¢ gibi iilkelerin Sayistaylarmm &nciiliigiinde
baslanan performans denetimi; verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu ifade ettigi gibi,

hem ge¢mise hem bugiine hem de gelecege yonelik uygulamalar1 kapsar?’. Performans

202K amu I¢ Denetim Rehberi, T.C. Maliye Bakanlig1 i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu.

263f¢ Denetime Genel Bir Bakis, Istanbul Serbest Muhasebeci Mali Miisavirler Odasi, Istanbul 2015, s.19.
264K amu I¢ Denetim Rehberi, T.C. Maliye Bakanlig1 i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu.

265“performans Denetimi; Kavramlar, Ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar”, Sayistay Baskanligi, Ankara
2002, s. 6.

266K ubali, Derya, “Performans Denetimi”, Amme Idaresi Dergisi, 1999/32, (1), 35.
<http://www.todaie.edu.tr/resimler/ekler/fcff41f2a678059 ek.pdf?dergi=Amme%?201daresi%20Dergisi>
(10.10.2016).

267 Atakan, vd., “Performans Denetimi Pakistan Sayistayr Uygulamasi”, T.C. Sayistay 135. Kurulus
Y1ldoniimii Yayinlari, Ankara 1997, s. 1.
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denetimi; faaliyetlerin planlanmasi, hayata gecirilmesi ve de kontrolii asamalarinda;
etkililik, ekonomik ve de verimlilik odakli degerlendirilmelerdir. Modern mali
sistemlerin en belirgin denetim tiiriidiir ve geleneksel sistemlerin sadece mevzuata
uygunlugu dikkate almasma karsin; performans denetimi, sonu¢ odakli denetimleri
ongodrmektedir.

Geleneksel kamu yonetimi anlayisinda; hizmet kalitesinin diisiik olmas1 ya da
yetersizligi, adam kaymrma, disiplinsizlik, biirokrasinin siyasallagsmasit ve kanunlarin
belirsizligi ya da karmasikligi; yolsuzluk suclarin1 beslemektedir. Performans
denetiminin sagladigi1 hesap verebilirlik; sorumluluk, yetki ve gorev paylagiminin tesisi;
sonu¢ odaklilik, tutumluluk, verimlilik ve etkinlik gibi kavramlar kamu kaynaklarmin
israf, yolsuzluk ve keyfi kullanimin1 engellemeye yonelik politikalar olustururlar.

Mali denetim ise harcamalarin, kaynaklarin, varlik ve yiikiimliiliklere iligkin
hesap ve islemlerin, mali sistem ve tablolarin dogruluklarinin, tutarhiliklarmin ve
giivenilirliklerinin degerlendirilmesidir. Mali denetim ile mali tablolarin ve muhasebe
verilerinin kayitlari, aktarimlari, tutarlarinin dogrulugu, donemsellik ilkesine uygunlugu
ve risk egilimleri degerlendirilmektedir. Mali denetimler ile idarenin gelir, gider, tasinir
ya da taginmaz gibi varliklarinin kontrol altinda tutulmasi, olasi kayiplarin Oniine
gecilebilmesi ve karar alicilara giivenilir bir rehber islevi gorebilmesi adma mali
sistemlerin ve tablolarin denetlenmesi ve bu sayede ortaya ¢ikan yanlisliklarin, hata ve
hilelerin 6nlenmesi amaclanmaktadir.

Bir diger denetim tiiri olan Bilgi Teknolojileri Denetimi, bu teknoloji ve
sistemlerin dogrulugundan emin olabilmek icin, giivenilirliklerinin denetlenmesi ve
degerlendirilmesidir.

MO 3000 — MS 1450 yillar1 arasini tanimlamak igin kullanilan ve ¢ivi yazilari,
semboller ve alfabelerin kesfine taniklik eden Mekanik Oncesi Cag’dan%, her ne kadar
daha oOnceleri Endiistri Sonrasi Cag olarak ifade edilmis olsa da; gelismis
bilgisayarlarin, bilgisayar aglarinin, insan bilgisayar etkilesiminin ve veri depolama
sistemlerinin ileri seviyelerde oldugu ve bizlerin de iginde yasadigi Bilisim Cagi’na
kadar siiregelen zaman igerisinde, insanoglunun bilisim teknolojilerine bagimlilig:
artarak devam etmistir. Cogu alanda insanoglunun yerini alan bu sistemlerin en biiylik

ozelliklerinden birisi, olugturduklar1 raporlardir. Bu raporlar sayesinde kurumsal yapi

268Bilgi Sistemlerinin Gelisim Siireci. <http://www.ceyhuncamli.com/bilgi-sistemlerinin-gelisim-sureci/>
(13.07.2016).
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analiz edilebilir, karar alicilarin ihtiyact oldugu veriler ulasilabilir hale gelir, fayda
maliyet analizleri yapilabilir, 6zellikle biitce ve muhasebe sistemleri sayesinde; hata,
usulsiizliik ve yolsuzluklar bertaraf edilebilir.
Sistem denetimi, idare faaliyetlerinin ve i¢ kontrol sisteminin; organizasyon
yapisina katki saglamaya yonelik hedeflerle degerlendirilmeleri, hata ve eksikliklerin
tespit edilmeleri, kaynaklarin ve mevcut yontemlerin yeterliliklerinin; 6lgme suretiyle
denetlenmeleridir>®.
Sistem denetimi ile
» Kaynak ve varliklarm, etkili bir sekilde kullanilmasi, yonetilmesi
» Faaliyetlerin kanunlara, kalkinma planlarina, yillik programlara ve diger
diizenlemelere uygunlugu,

» Kotiiye kullanim, israf, usulsiizliik ve yolsuzluklarin 6nlenmesi,

> I¢ kontrol sisteminin, tamamiyla degerlendirilmesi ve i¢ kontrol bilesenlerinin var
olup-olmadiginin incelenmesi hedeflenmektedir?”.

Sistem denetimi ile faaliyetlerin ve biitiin bilesenleri ile i¢ kontrol sisteminin
yetkinligi degerlendirilir ve bu degerlendirme sonucunda ortaya ¢ikan organizasyonel

eksiklikler giderilmeye caligilir.

3.1.5.1.3.I¢ Kontrol izleme ve Yonlendirme Kurulu

I¢c kontrol izleme ve ydnlendirme kurulu; bir iist ydnetici yardimcisi, harcama
yetkilileri veya harcama yetkililerinin belirledikleri yardimcilarindan olusur. Kurul; i¢
kontrol sistemine iligkin eksiklikleri tespit ederek; idare risk yOnetiminin
gelistirilmesine iligkin politika ve prosediirler olusturur ve bunlar1 {ist yoneticinin
onayina sunar ve birimlere bildirir?”'.

I¢ kontrol sisteminin etkin bir sekilde isleyebilmesi i¢in, i¢ kontrol izleme ve

yonlendirme kurulunun olusturulmasi asamasinda hassas davranilmasi gerekmektedir.

269K amu Bilgi Teknolojileri Denetim Rehberi, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, Ankara 2014, s. 12.
2K amu I¢ Denetim Rehberi.
27IKamu I¢ Kontrol Rehberi, s. 27.
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3.1.5.1.4.Risk Koordinatorleri

Ust yonetici, yardimecilaridan birini veya strateji gelistirme birim ydneticisini,
idare risk koordinatdrii olarak gorevlendirir. idare Risk Koordinatorii, i¢ Kontrol izleme
ve Yonlendirme Kurulunun tabi iiyesidir ve risk yonetimi siireclerinin uygulanmasi
konusunda, iist yoneticiye karsi sorumludur??. Risk yoOnetimi g¢ergevesinde birim
risklerinin temel alindig1 konsolide risk raporunu hazirlar, 6nemli risklere dikkat
cekmek suretiyle kendi degerlendirmelerini de {ist yOneticiye raporlar.

Birim risk koordinatorii ise birim yoneticisi tarafindan; birimin gorevleri ve i¢
kontrol uygulamalar1 konusunda birikim ve tecriibe sahibi kimseler olan arasindan
secilmelidir. Birim diizeyinde hedefleri etkileyebilecek riskleri tespit edilmesi
calismalarin1 yonetir, rehberlik saglar. Belirlenen risklerin nasil yonetilmedigine iliskin

olarak elde ettigi verileri, idare risk koordinatoriine raporlar?”.

3.1.5.1.5.Strateji Gelistirme Birimleri

Ekonomik krizler, siyasi basarisizliklar, yolsuzluk ve yoksulluklar, teknolojik
gelismeler, artan rekabet, kiiresellesme ve demokrasi bilincinin gelismesi gibi bir¢ok
durum; kamu kaynaklarinin i¢inde bulundugu mevcut duruma goére daha planli, etkin,
hesap verilebilir ve performans esasina dayali mali yonetim ve kontrol sistemlerini
Ongormiis; ayn1 zamanda da strateji gelistirme birimlerinin kurulmasimdaki gereklilikleri
olusturmustur, diyebiliriz.

Stratejik Onceliklerin belirlenmesi suretiyle, etkili ve verimli programlar
dogrultusunda yapilan kaynak kullanimi, biitcenin kamu sektoriine etki ettigi
asamalardur?’*. Bu kaynak kullanimlarinin riskli yonlerini bertaraf etmek ve israf,
yolsuzluk gibi kaynak azaltici fiilleri engelleyebilmek icin; i¢ kontrol sistemini
olusturmak, degisen sartlara gore gilincellenmesini saglamak, etkinligine iliskin

degerlendirme caligmalarin1 koordine ederek, faaliyet sonuclarina iligkin caligmalar

272j¢ Kontrol Kurumsal Risk Yonetim Rehberi, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi, Strateji Gelistirme
Bagkanlig1, Ankara 2013, s. 26.

23K amu I¢ Kontrol Rehberi, s. 28.

274Public Expenditure Management Handbook, The World Bank, 1998 Washington, s. 17.
<http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/handbook/pem98.pdf> (22.12.2016).
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yapmak ve {ist yoneticiye raporlamak; Strateji Gelistirme Birimlerinin gorevleri
arasindadir.

Strateji Gelistirme Birimlerinin i¢ kontrol sistemlerine iliskin gorev ve
sorumluluklarini asagidaki gibi siralamak mimkiindiir?’>:

» Biit¢enin hazirlanmasi ve uygulama sonuglarini raporlamak.

» Performans programi hazirliklarinin koordinasyonunu saglamak.

> I¢ kontrol sisteminin kurulmasi, i¢ denetimin etkililiginin saglanmasi ve &n mali
kontrol faaliyetlerini ytiriitmek.

» Stratejik planin  hazirlanmasi, giincellenmesi ve yenilenmesi ¢alismalarinin
koordinasyonu saglamak.

> Idarenin avantajli ve dezavantajli yonlerini tespit etmek.

Strateji gelistirme birimleri, i¢ kontrol sistemini degerlendirme ¢alismalarini
koordine etmek baglaminda; ¢alisma gruplar1 olusturulmasi vasitasiyla ya da i¢ kontrol
sistemini olusturan her bilesenin yer aldig1 ve analiz edildigi kontrol listeleri, anketler,
soru formlar1 vb. araglardan yararlanirlar. Elde edilen verileri ise raporlastirarak, i¢
kontrol izleme ve yonlendirme kurulunun da uygun goriisiinii alip, iist yOneticiye
sunarlar. Bu birimlerin yoneticileri; idare faaliyetlerinin ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik ilkeleri dogrultusunda yiiriitiilmesini saglamak iizere, i¢ kontrol siireclerinin

isletildigine yonelik beyan1 imzalarlar.

3.1.5.2.izleme Yontemleri

Izleme, faaliyetler devam ederken o faaliyetleri gerceklestirenler ve bu kisileri
kontrol etmekle gorevli, yetkili olanlar ve de bagimsiz i¢ denetim mekanizmasi araciligi
ile olmak iizere iki sekilde yapilabilir?”. izleme yontemleri; siirekli izleme faaliyetleri,
ic denetim birimlerince gergeklestirilen ©6zel degerlendirmeler veya her ikisinin

kombinasyonu araciligiyla gerceklestirilen siireclerden olugsmaktadir?”.

27518.02.2006 tarih ve 26084 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan, Strateji Gelistirme Birimlerinin
Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik.

278Saltik, 2007, s. 17.

2"TGiiglii, Firat Coskun, “INTOSAI Kamu Kesimi i¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi”,
<http://www.firatcoskunguclu.com/Haftalik.aspx?Yazi=46> (11.07.2016).
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Siirekli Izleme; idare faaliyetlerinin kesintisiz olarak izlenmesi, gdzlem altinda
tutulmasi veya kontrol edilmesi anlamina gelmektedir. Faaliyetleri yiiriiten birim veya
personellerin, kendi faaliyetlerini siirekli olarak kontrol etmesi ve de yoneticilerin bu
faaliyetleri gerceklestiren birim ya da personelleri devamli bir sekilde kontrol altinda
tutmasi, siirekli izlemenin unsurlaridir. Bununla birlikte, “stirekli kontrol altinda tutma”
kavrami ile personellere hukuki diizenlemeler ya da kurumsal gorevlendirme ve
yetkilendirme yontemleri ile devredilmis olan yetki alanlarina; yoneticilerin stirekli
olarak miidahale etmesi, onlar iistiinde baski kurmasi ve inisiyatif alamaz bir hale
getirmesi hedeflenmemektedir.

Stirekli izleme bir organizasyonun normal, tekrarlanan faaliyetleri sirasinda
yapilir, kurum faaliyetlerinin i¢ine gomiiliidiir, devamlidir ve degisen kosullara dinamik
bir bicimde cevap verir. Siirekli izleme faaliyetleri; kontroliin biitiin unsurlari kapsar
ve diizenli, ahlaki, ekonomik, verimli ve etkin olmayan i¢ kontrol sistemlerine karsi
alman tedbirlerle ilgilidir??.

Asagida yer alan hususlar siirekli izleme 6rnekleri olarak gosterebilecegimiz gibi,
ilgili idarenin risk yonetimi ¢er¢evesinde cogaltabilir ya da giincelleyebiliriz.

» Kurum varliklarinin muhafaza altinda tutularak, kayit sistemlerinin kontrol edilmesi.
Iddia ve sikayetlerin incelenmesi.

Personel fikirlerinin alinmas1 ve degerlendirilmesi.

Etik ilkelere uyumun takibi.

Degerlendirme toplantilar1 yapilmasi.

On mali kontrol birim raporlarmin iist yonetici tarafindan degerlendirilmesi.

I¢ ve dis denetcilerin tavsiyelerinin yerine getirilmesi?™.

YV V. V V V V V

Prosediirler, talimatlar ve yoOnergelerin uygulama ile uyumlu oldugunun

dogrulanmasi.

Y

I¢ kontrol sisteminin giincellenmesi.

Y

Yeni teknolojilerle ilgili tespitlerin yapilarak gereken noktalarin giincellenmesi.

» Mevzuattaki degisikliklerin takibi ve ilgili birimlerin bu anlamda aydmlatilmasi®.

278(")Zeren_, 2006, ss. 35-36.

*7?Kamu I¢ Kontrol Rehberi, s. 101.

280Maliye Bakanlig1 I¢ Kontrol Izleme ve Degerlendirme Rehberi, Strateji Gelistirme Baskanligi, Ankara
2014, s. 4.
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Ozel degerlendirmeler ise i¢ kontrol sisteminin etkinliginin analiz edilebilmesi
hedefine yonelik olarak, yoneticiler ve calisanlar tarafindan yapilan degerlendirme
faaliyetleridir. Degerlendirme c¢alistaylari, agik ve net bir sekilde hazirlanan soru
formlari, anketler ve ¢alisma gruplari olusturulmasi; bu degerlendirme seklinin en temel
bilesenleridir. Bu yontem, ayni zamanda, yonetici ve calisanlarin i¢ kontroliin dnemi
konusunda da bilin¢lendirilmesini de saglar. Siirekli izleme ve 6zel degerlendirme
yontemleri birbirlerinin alternatifleri olarak diisiiniilmemelidir. Siirekli izleme
yontemlerinin var olmasi, i¢ kontrol sisteminin bir biitiin olarak 6zel degerlendirmeye
tabi tutulmasi gerekliligini ortadan kaldirmaz*®!.

Ozel degerlendirmelerin kapsami ve sikligi; risk degerlendirmesi ve siirekli
izleme prosediirlerinin etkinligi ile sekillenir. Sirekli izleme sonuglari, 6zel
degerlendirme metotlarina rehberlik eder. I¢ kontroliin eksik taraflari, ydneticilere
raporlanmalidir. Izleme fonksiyonu, denetim tavsiyelerinin tatminkar bir bigimde ve

hemen yerine getirilmelerini saglamalidir®.

3.1.5.3.1lgililere Aktarma ve Raporlama Faaliyetleri

I¢ kontrol sisteminin etkisizligi, bu sistemden beklenen yararlar1 yok eder. Idare,
eger i¢ kontrol sisteminin var olmasima ragmen hala yolsuzluk, usulsiizliik ve hile gibi
yasa dig1 faaliyetlerin oniine gegememisse, dis denetim raporlar1 gergeklestirilen is ve
islemlerin hukuka aykir1 olarak yapildigin1 ortaya koyuyorsa, kurumsal Kkiiltiir
yerlesmemisse, mali tablolar ve kayit sistemlerinin giivenilirligi zayifsa, kurum igi
iletisim aglar1 etkin degil ve koordinasyon bozukluklar1 mevcutsa; ortada biiylik bir
problem var demektir. Esasen izleme fonksiyonu; i¢ kontrol sisteminin kontrol altinda
tutulmasi, izlenmesi ve gerekiyorsa giincellenmesi vasitasiyla, bahsettigimiz bu
olumsuzluklarin 6niine gegmeye calisir.

I¢c kontrol bilesenlerinin tek tek ele almmasi ve degerlendirilmeleri icin ilgili

birimler, soru ve anket gibi enstriimanlarla analiz edebilecegi gibi; 6n mali kontrol, i¢

281K amu I¢ Kontrol Rehberi, ss. 101-102.
282Aky§l, Recai, “Tirkiye’de I¢ Kontrol Kavrami, Unsurlari ve Etkinliginin Degerlendirilmesi”, Celal
Bayar Universitesi I.I.B.F Yonetim ve Ekonomi Dergisi, 2010/17 (1), Manisa, s. 88.
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denetim ya da dig denetim raporlar1 vasitasiyla da etkinlik diizeyleri hakkinda fikir
sahibi olunabilir.

Strateji  gelistirme birimleri, i¢ kontrol sisteminin dizayn edilmesinden
giincellenmesine ve gelistirilmesine kadarki biitlin faaliyetlerin ve sistemin isleyisi ile
etkililigine iligkin degerlendirmelerin yer aldigi bir rapor hazirlarlar. Diizenlenen bu
raporlar, i¢ kontrol izleme ve yoOnlendirme kurulu tarafindan degerlendirilir. Bu
raporlarda eger bir eksiklik veya hata gibi hususlar tespit ederlerse, tamamlayarak {ist
yoneticinin onayma sunarlar. Ust ydneticilerin, bu raporlar: dikkatle degerlendirmeleri
ve elde ettikleri sonuglari ilgilileriyle paylagsmalarmin pozitif etkileri olacaktir.
Personeller ya da birimler, iist yOneticinin; siirecten haberdar oldugunu, siirecin
artilarin1 ya da eksilerini bildigini, i¢ kontrol uygulamalarina 6nem verdigini
disiiniirlerse ya da bilirlerse eger; i¢ kontrol uygulamalarinda kendilerine diisen

stirecleri daha disiplinli, ciddi ve amacina uygun sekilde yiirlitmeye ¢alisacaklardir.
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SONUC VE ONERILER

Yolsuzluklar; siyaseti ve kamu yonetimini yozlastirmakta, 6zellikle de riigvet gibi
maddi ¢ikarlar1 besleyen suglar, verginin yaninda ikinci bir 6deme araci haline gelmesi
nedeniyle kamu hizmetlerinin maliyetlerini artirmaktadirlar. Ayni zamanda ekonomik
gelismeyi, kalkinmayi, yatirimlari, sosyal refah diizeyini ve tasarruflar1 olumsuz yonde
etkilemektedirler. Bu olumsuz etkiler; ceza kanunlary, teftis uygulamalari, bilgi islem
sistemlerinin gelistirilmesi, ihbar ve sikdyet yollarinin etkinlestirilmesi, mal bildirimi
mekanizmalar1 ve bu mekanizmalarin yaninda ayrica farkli yontemlere de isaret eden i¢
kontrol uygulamalar1 vasitasiyla bertaraf edilebilir.

Calismanin bu bolimiine kadar; i¢ kontrol ve yolsuzluk kavramlar1 ile i¢
kontroliin, yolsuzluk suglarmin 6nlenmesi hususundaki etkileri anlatilmaya ¢aligilmastir.
Birinci boliimde anlatilan i¢ kontroliin tarihgesi ve gelisen olaylar ya da ortaya ¢ikan
ihtiyaglar dogrultusundaki evrimi ve gilincellenme siirecleri, i¢ kontroliin dinamik bir
yapiya sahip oldugunun ve ihtiyaglar karsisinda tamamlayici refleksler gosterdiginin bir
kanit1 olarak disiiniilebilir. Bu dinamik yap1 i¢ kontrol sistemlerinin kendi
eksikliklerinden ziyade; uygulayicilarinin iizerlerine diisen gorevleri ihmal etmeleri,
usulen yapiyor olmalar1 ya da hi¢ yapmamalar1 elestirilerini gliglendirmektedir. Bunun
en onemli nedenlerinden bir tanesi ise kurumsallik, performans esaslilik; ekonomik,
etkili ve verimlilik, liyakat ya da i¢ denetim gibi kavramlarin ihmali karsisinda cezai
miieyyidelerin olmamasidir. Ciinkii sistem, bir iist aklin emir ve talimatlar
dogrultusunda degil de ilgili idarelerin {ist yoOneticilerinin sahiplenmeleri ve
calisanlarinin igsellestirmeleri ile islevselligini kazanmak tiizere programlanmustir.
Klasik denetim, teftis ve yargilama faaliyetlerinden bir farki da budur. Dolayisiyla i¢
kontrol uygulamalarinin etkin bir sekilde isletilebilmesi ve faydali ciktilarin elde
edilebilmesi; genel olarak, yonetici ve ¢aliganlarin kendilerinden beklenen fonksiyonlar1
yerine getirmeleri ile dogru orantili olacaktir.

Ic kontroliin etkin bir sekilde isleyebilmesi, baz1 faktorlere baghdir. Ust
yOneticinin ve yoneticilerin i¢ kontrol hakkinda bilgi sahibi olmalari, kurumsal bir
farkindalik yaratilmasi, sistemin sadece yerine getirilmesi gereken bir prosediir olarak

goriilmemesi, yiirlirlikte olan ve igsellestirilmis bir i¢c kontrol yodnergesinin
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mevcudiyeti; stratejik yOnetim, performans yonetimi, i¢ kontrol ve i¢ denetim
arasindaki baglantinin anlasilmis olmasi, personellerin i¢ kontrole iliskin rol ve
sorumluluklarinin tanimlanmis ve i¢ denetgilerin; bagimsiz, tarafsiz ve iist yoneticiler
tarafindan desteklenmesi gerekmektedir?®*. Bu boliimde, etkin bir i¢ kontrol sisteminin
gerekliliklerinden bahsedilmek suretiyle; sistemin igerisinde yer alan aktorlerin
iizerlerine diisen gorev ve sorumluluklar1 hakkinda Onerilerde bulunulmaya

calisilacaktir.

Yonetimde Farkindalik Olusturabilmek

I¢ kontrol, yoneticilerin varmak istedikleri yere ulasmalarina yardimei olan bir
harita gibidir. Fakat bu harita, istenilen yere ulasilacagi konusunda garanti vermez,
sadece makul giivence saglar?4. Yoneticiler, bu haritanin ne kadar énemli oldugunu ilk
once kendileri igsellestirebilirlerse eger; sistem ancak o zaman etkin bir sekilde
isleyebilir. Ciinkii yonetici, personeller agisindan bir rol model ve 6rnek kisi olmasi
nedenleriyle; idarenin, i¢ kontrol sistemi hakkindaki biitiin algisinin, kendi olumsuz
durus ve diislincesine paralel olmasina sebep olabilir.

Ekonomi, hukuk ya da yonetim bilimleri ile alakali fakiiltelerden mezun olan
yoneticilerin, i¢ kontrol sisteminin bir idare i¢in ne kadar faydali olabilecegi
diisiincesini kavramasi, muhtemelen digerlerine gére daha kolay olacaktir. Bu onerme;
ekonomi, igletme, muhasebe, hukuk ya da kamu yonetimi ile alakali egitimlerin
verildigi bu fakiiltelerde, gelecegin yoneticilerinin; i¢ kontrol sisteminin unsurlarinin
anlagilmasi, sistemin uygulanmasi asamasindaki izlenecek yol, prosediir ve elde
edilebilecek pozitif sonuglarin neler olacagi konusunda 6nemli bir diisiinsel altyapiya
sahip olarak mezun olabilme firsatina dayandirilabilir. Kamu yOnetimini bir biitiin
olarak ele alirsak eger; bir iist yoneticinin daha 6ncesinde hi¢ duymadig1 ve hakkinda
higbir fikri olmadigi bir sistemin; insa edilmesi, uygulanmasi ve sonuclarmnin

yorumlanmasindan sorumlu olabilmesi i¢in en azindan temel diizeyde dahi olsa, i¢

283K aya, Bertan, “Gercekten Bir i¢ Kontrol Sisteminiz Var M1?”
<https://www.linkedin.com/pulse/ger%C3%A7ekten-bir-1%C3%A7-kontrol-sisteminiz-var-m%C4%B1 -
dr-bertan-kaya?forceNoSplash=true> (14.08.2016).

284Galtik, Nihal, “i¢ Kontrol Oz Degerlendirme”, T.C. Maliye Bakanhigi Biitge ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigii i¢ Kontrol Merkezi Uyumlagtirma Dairesi, Ankara 2006, s. 19.
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kontrol alaninda bilgilendirilmeleri ya da teknik destek almalar1 gerekebilir. Bu destek
ve bilgiler; i¢ kontrol uygulamalarini iilke genelinde koordine eden bakanliklar ya da
Sayistay gibi denetim kurumlar1 vasitasiyla gergeklestirilebilir. Yoneticiler, bu sekilde

profesyonel kaynaklardan faydalanabilirler.

I¢c Denetgilere Diisen Gérev ve Sorumluluklar

I¢ denetciler; i¢ kontrol, mevzuat, uluslararasi i¢ kontrol ve denetim alanlarindaki
biitiin degisim ve yenilikleri takip ederek, kendilerini siirekli olarak gelistirmeli ve
giincel tutmalidirlar. Clinkli meslekleri ile alakali alanlarda ne kadar uzmanlasirlarsa,
kurumsal siireglere iliskin olgular1 ve verileri de o kadar dogru analiz ederler. I¢ kontrol
acisindan; i¢ denetgilerin, idare iginde riskli ya da gelisime ac¢ik oldugu tespit edilen
herhangi bir alan1 gelistirmeye veya degistirmeye yonelik uzmanlagmis istekleri son
derece onemlidir. Bu isteklerini kurumsal baglilik ekseninde sekillendiren i¢ denetciler,
bu vasitayla idareyi bir biitiin olarak kavrayabilecekleri i¢in, idarenin genel basarisinda

etkili bir rol oynayacaklardir?®.

I¢ Denetcilerin iletisim Yeteneklerinin Gelistirilmesi

Teftis veya denetim kurullarinda gorev yapan meslek mensuplari, teftise tabi
idarelerin organizasyon yapilarindan bagimsiz hareket etmek ve teftise tabi kimselerle
hususi miinasebetler kurmamak gibi etik ilkelere baglh kalmak zorundadirlar. Bu meslek
mensuplary; kendi tercihleri dogrultusunda, mevzuatla belirlenen sartlar1 yerine
getirdikten sonra i¢ denet¢i olarak idarelere atanmaktadirlar. Uzun yillar teftis elemani
olarak yetistirilen ve gorev yapan meslek mensuplarmin, i¢ denetcilik meslegine
basladiktan sonra, bu meslege uyum saglamalar1 zor olmaktadir. Ciinkii dnceki mesleki
kurallari, iletisim yeteneklerini gelistirici yonde tesis edilmemistir ve bu olagan bir

durumdur. Halbuki i¢c denetgilerin, iletisim konusunda; herkesten daha etkili ve

285]¢ Denetim: Giivence, I¢ Gorii ve Nesnellik, ITA Uluslararasi I¢ Denetgiler Enstitiisii.
<https://www.tide.org.tr/uploads/news/IIA Ic Denetimin Paydaslar Icin Degeri Detay.pdf>
(16.08.2016).
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uzmanlagmis olmalar1 gerekmektedir. Bu olumsuz durumun bertaraf edilebilmesi icin;
i¢ denetgilerin yetistirilmesi siiresince aldiklar1 egitim, seminer ve toplantilarda; iletigim
konusuna genis yer verilmeli, teftis kokenli denetgilerin bu alandaki mesleki uyumlari
kolaylagtirilmalidir.

Etkin bir i¢ kontrol sistemi, i¢ denetim ile bilgi alis verisi halinde olmalidir ve i¢
denetgiler, denetim faaliyetlerini yiiriittiigli alanlar ile ilgili hata, risk ve kontrolleri
ortaya koyabilmek, buradan elde ettigi sonuclari ve Onerileri kabul ettirebilmek ve
raporlayabilmek i¢in etkin iletisim tekniklerine sahip olmalidirlar. Bu alanda kendilerini
eksik hissettikleri noktalar1 cesitli egitimler; psikoloji, iletisim ve catigma yonetimi

alanlarinda kitaplar ve profesyonel desteklerle tamamlamalidirlar®®.

I¢ Denetci Bagimsizhgimin Etkinlestirilmesi

I¢c denetim ve i¢ kontrol; birbirlerini tamamlayan mekanizmalardir. I¢ denetim,
i¢ kontroliin i¢cinde yer almakla beraber; i¢ kontrol sisteminin izleme fonksiyonunu
yerine getirir, uygunluk ve sistem denetimi yapar, sistemin islerligini degerlendirir ve
ist yoneticiye danismanlik hizmeti verir. Etkin bir i¢ denetim birimi, ancak
bagimsizlastirilmis i¢ denetciler vasitasiyla olusturulabilir. Ust ydneticilerin, i¢ kontrol
sistemine iligkin faaliyetlerde kendilerine diisen goérev ve sorumluluklar1 etkin bir
sekilde yerine getirmeleri, i¢ kontrol sisteminin en Onemli aktdrlerinden olan i¢
denetgilerin, bagimsizliklarmi da gii¢lendirecektir. Ciinkli arkalarinda iist yoneticinin
giiclinli hisseden i¢ denetgiler, istedikleri bilgi ve belgelere daha kolay ulasabilecekler,
Ozgilivenleri artacak, kuruma yonelik aidiyet duygular1 giiglenecek ve bagimsiz hareket

edebileceklerdir?®’.

286K aya, Bertan, “I¢ Denet¢inin Sahip Olmas1 Gereken En Onemli Beceri: Iletigim.*
<http://bertankaya.net/?p=1424> (20.08.2016).

27Kizilboga, Ruveyda, Filiz Ozsahin, “Etkin Bir i¢ Kontrol Sisteminin I¢ Denetim Faaliyetine ve i¢
Denetcilere Katkis1”, Nigde Universitesi {IBF Dergisi, 2013/ 6 (2), s. 232.
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I¢ Kontrol Sisteminin Entegrasyon Sorunu

I¢ kontrol sitemi; stratejik yonetim, performans ydnetimi, yazilim uygulamalari,
otomasyon sistemleri, is siliregleri ve is akislar1 ile uyumlu ve entegre olmalidir?®s,
Birbirlerinden kopuk bir sekilde olusturulan bu sistemler, i¢ kontroliin; tespit, diizeltme
ve yoOnetime rehberlik etme fonksiyonlarint islevsizlestirir. Ortaya; birbirinden
bagimsiz, yani neden-sonug iliskilerinin degerlendirilemeyecegi; eksik, hatali ya da
sonugtan uzaklastiracak derecede vasifiz kalabalik bilgiler, dokiimanlar ve veriler ¢ikar.

Otomasyon sistemleri; dogru ve tutarli kayitlar olusturabilen, istenilen verileri
talep edildigi sekliyle kullaniciya sunabilen, anlasilabilir ve pratik, planlama ve ileriye
doniik finansal takvimler olusturabilme yetisi olan; yetki, gérev ve sorumluluklar1 net
bir bicimde ortaya koyabilen enstriimanlarla olusturulmalidir. Yazilim, otomasyon
sistemleri gibi araclardan ne istenildigi, bu araglarin personelin mevcut islerini nasil
kolaylastiracagi, daha tutarli ve dogru bilgileri nasil temin edilebilcegi gibi sorularin
cevaplar;; ¢ogu zaman bu faaliyetleri vyiiriiten kimseler tarafindan daha 1iyi
bilinmektedir. Bu yiizden, bu sistemlerin olusturulmasi, satin alinmasi1 ya da siparis
verilmesi gibi siireglerde; yoOneticiler, her kademedeki personellerin fikirlerini

almalilardir.

On Mali Kontrol Birim Yoneticilerinin Yeterliligi

Tiirkiye’de, 2003 yilinda yapilan kamu mali yonetimi ve kontrolii alanindaki
reformlarda, mali kontrol yetkilisi olacak gorevlilerin, Maliye Bakanligi’nca mesleki
konularda birtakim egitimlere tabi tutulacagi ve bu siireci basariyla tamamlayanlara
sertifika verilecegi, ifadesi yer almaktaydi. Sertifika almaya hak kazanamayanlarin ise
kamu idarelerinde bu kadrolara atanamayacaklar: belirtilmekteydi. Fakat daha sonralar1
bu hiikiimler, farkli diizenlemelerle kaldirilmistir. On mali kontrol birim yoneticilerinin
on mali kontrol faaliyetleri ile ilgili konularin her birinden konularinda uzman olan
kisilerden egitim almalari, siiphesiz ki biiyiik faydalar saglayabilirdi. Clinkii kisi ancak

kendisinin ¢ok iyi bildigi ve tamamiyla hakim oldugu faaliyetleri kontrol edebilir.

288K aya, Bertan, “I¢ Kontrol ve Risk Yénetiminde Yapilan 5 Kritik Hata.”
<http://bertankaya.net/?p=1403> (20.08.2016).
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Ozellikle 6n mali kontrol yetkilisi olacak kisilerin; taahhiit evraklari, sézlesme tasarilari,
Odenek gonderme ve aktarma islemleri gibi biitcesel faaliyetleri, bu faaliyetlere bizzat
hakim olmadan kontrol etmeleri imkansizdir.

Ulusal anlamda i¢ kontrol alaninda yetkin olan ve uzmanlasmaya dayali kurum
ve kuruluslarin, bu alanda teknik personel ihtiyact duyan idarelere; egitim, yayin, rehber
gibi Ogretici ve yetistirici destekler saglamalar1 gerekmektedir. Bu destek siireci,
sertifika programlari ile birlestirilebilir ve 6n mali kontrol birim yoneticilerinin kimler
olacagi bu programlar sonucunda belli olursa, sistem saglikli bir hal alacaktir. Aksi
halde, kurumsal kimliklerini oturtamamis idarelerin yoneticileri, bu yapilar1 ya da bu
yapilarin yoOneticilerini; liyakat esasli personel rejimi ilkesini bertaraf ederek,

kendilerine yakin olan kimselerden olusturma yoluna gidebilirler.

Mali / Sosyal Haklarin Diizenlenmesi

I¢c kontrol izleme ve yonlendirme kurulu iiyeligi, idare risk koordinatorii ve
birim risk koordinatorii gibi gorevler yliriiten personellerin  motivasyonlarini
saglayabilmek icin, bu personellerin lehine mali ya da sosyal diizenlemeler yapilabilir.
Bu diizenlemeler motive edici etkiler yaratabilecegi gibi; tistlendikleri gorevlerin, idare
icinde, bilgi ve egitim eksikliginden dolayi, angarya ya da fuzuli olarak goriilmesini,
kismen de olsa bertaraf edici etkiler yaratacaktir. Bu personeller, kendilerini idare i¢in
degerli birer personel olarak hissedecekler; karsiliginda ekstra bir hak elde edecekleri

gibi yaptiklari iglerin 6nemini de anlayacaklardir.

Katihmeihgin Tesvik Edilmesi

Ust yoneticiler, i¢ kontrol sisteminin kurulmasindan ve takip edilmesinden;

harcama yetkilileri ise kendi gorev ve yetkileri 1s1¢inda, sistemin isleyisinden
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sorumludurlar®. Personeli bu konuda bilgilendirmek, katilimecilig1 tesvik etmek ve
stireci takip etmek iist yoneticinin sorumlulugundadir.

1975 yilinda, Mintzberg>", yonetici roliinii ve rol teorisini gelistirirken, 5 farkl
alandaki yOnetici tiplerini referans alarak bir arastirma yapmis ve bes giin boyunca bu
yoneticilerin ilgili olduklar1 gorevleri gézlemlemistir. Bu teoriye gore, yoneticilerin 10
farkl rol sergilediklerini kesfetmistir. Bu rollerin bir tanesi de iletisimsel/bilgilendirici
rollerdir ve yayma-dagitma/bilgi aktarimimi kapsar. Yani izlenen faaliyetlerden elde
edilen bilginin astlarla ve gerekliyse eger idare dis1 ¢evrelerle paylasilmasi, astlarin bu
bilgi 151¢1inda yOnlendirilmeleri ve siirece dahil edilmeleridir®'. Katilim, sirasiyla;
bilgilendirme, istisare ve aktif katilim siireclerinin takip edilmesi ile saglikli bir sekilde
sonuglanacaktir. En temel adim bilgilendirme, sonra istisare, en geliskin adim ise aktif
katilimdir**?. Dikkat edilecegi lizere en temel ve baslangi¢c asamasi bilgilendirmedir.

Idarenin iist yoneticileri ve harcama yetkilileri, hiyerarsik yetkilerini ve yonetici
rollerini alt kademelere dogru katilimcilig1 tesvik etmek amaciyla kullanmalidirlar. Bu
yoneticilerin bagkanliginda, i¢ kontroliin ©6nemini ve her ne kadar kendi
sorumluluklarinda olsa dahi idareyi bir biitiin olarak i¢ine aldigini anlatan seminer,

toplanti, bilgilendirme dokiimanlari vs. araglar vasitasiyla anlatmalidirlar.

Izleme Fonksiyonun Etkinlestirilmesi

Ic kontrol sisteminin, kendisinden beklenen faydalar1 saglayabilmesi igin;
zamanla meydana gelen degisikliklere uyum saglayabilecek, dinamik ve esnek
mekanizmalarin iizerine insa edilmis olmasi gerekmektedir. I¢ kontroliin “siirekli ve
etkin” bir bi¢imde uygulanmasi ve elde edilecek faydalarin kesintisiz olabilmesi i¢in,
sistemin “siirekli ve etkin” bir bicimde izlenmesi gerekmektedir. Boylece, i¢ kontrol

sisteminin kendi hata ve eksikliklerinden dolayi, idare faaliyetlerini etkileyebilecek

28931,12.2005 tarih ve 26040 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan, Ii¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin
Usul ve Esaslar.

299Prof. Henry Mintzberg / Yonetim Bilimei, Dogum: 2 Eyliil 1939, Montreal, Kanada. Egitim: Mc. Gill
Universitesi, MIT Sloan School of Management, Massachusetts Teknoloji Enstitiisii.

PIRiizgar, Niliifer, Mustafa Kurt, “Yoneticiler Aslinda Ne Yapar? Yénetici Rolleri Hakkinda Bursa
Merkezli isletmelerde Bir Arastirma”, isletme Arastirmalari Dergisi, 2016/8, (4), ss. 37-39.

22Ruige vd. “Yonetisim ve Katilim, Etkili Katilim i¢in Araglar, Yontemler, Mekanizmalar, Katilimcilik
Rehberleri”, No Y, Ankara 2014, s. 20.
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olas1 sorunlar, ger¢eklesmeden Once diizeltilmis ya da tamamlanmis olur. Sonug olarak
da idarenin amaclarina ulasmasinda; idareciler, kendilerinden beklenen katkiy1 saglamis

olurlar?®,

I¢ Denet¢i Bulgularinin Onemsenmesi

I¢ kontroliin tasarlanmasi, uygulanmasi, siirdiiriilmesi ve sonuglarmin
raporlanmast bakimlarindan sorumlu olan {ist yoneticiler, sistemin etkinligini
izleyebilmek i¢in i¢ denetgilerden yararlanirlar. i¢ denetgilere diisen gorev, i¢ kontroliin
degerlendirilmesinde dikkat ¢ekici hususlara yogunlasarak; i¢ kontroliin giiclii ve zay1f
yanlar1 hakkinda degerlendirmeler yaparak, gelistirilmesi i¢in tavsiyelerde
bulunmaktir?®. Inceledikleri dosyalardan elde ettikleri bulgular1 énemsemeli ve bu
bulgularin kaynagini olusturan usulsiiz, hatali ya da eksik iglemleri raporlamadirlar.
Ciinkii bu bulgular, i¢ kontroliin eksik ve hatali yanlarnin diizeltilmesi ve bir daha

tekrar etmesi bakimindan birer regete konumundadirlar.

D1s Denetim Etkinliginin Saglanmasi

D1s denetim; idarelerin hesap, mali islem ve faaliyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin
incelenmesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak
kullanilmasmin degerlendirilmesidir®® ve Sayistay tarafindan gerceklestirir. Ozellikle
diizenlilik denetimi kapsaminda, Sayistay; mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerini
degerlendirir. Ayn1 zamanda, 6n mali kontrol biriminin uygun goriis vermedigi halde
harcama yetkilileri tarafindan gerceklestirilen islemlerin kayitlar1 da Sayistay
denetgilerine sunulmak zorundadir?*®.

D1s denetim, idarenin diginda ve idareden bagimsiz bir sekilde yapildig: igin; i¢

kontrol sisteminin degerlendirilmesi anlaminda yapilan elestiriler ve Oneriler yararh

2%Maliye Bakanligi, “Strateji Gelistirme Baskanhg i¢ Kontrol izleme ve Degerlendirme Rehberi”,
Ankara 2014, s. 22.

P4Akyel, 2010, s. 90.

2956085 sayili Sayistay Kanunu.

2%Maliye Bakanligi, “I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar.”
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olacaktir. Bu elestiri ve Oneriler, idare tarafindan dikkate almmmalidir. Mali kontrol
birimlerinin uygun goriisii olmadig1 halde ilgili harcama yetkililerince gerceklestirilen
islemler, denetcilerden gizlenmemelidir ve denetciler de idarelerden bu raporlari
ozellikle talep etmelidirler. Bu sekilde i¢ kontrol sistemi dig denetim mekanizmasi ile de

ayrica kontrol edilmis ve degerlendirilmis olur.

Universitelerden Akademik Destek Alinmasi

I¢ denetim ve i¢ kontrol alanlarinda eleman ihtiyact olan ya da var olan
elemanlarinin gelismesini amaclayan kurumlar, {iniversitelerle birlikte hareket ederek,
bu eksikliklerini giderebilirler. Bu anlamda; iiniversitelerin, i¢ denetim ve i¢ kontrol
alanlarinda yiiksek lisans programlar1 acarak devlet memurlarina kontenjan ayirmalari
ya da bu programlarin direkt olarak devlet memurlarina yonelik olarak planlanmasi

diistiniilebilir.
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