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         I. Giriş

Bankacılık sektörü, modern Türkiye tarihi boyunca yakalandığı en şiddetli fırtınadan aldığı ağır yaraları sarmaya çalışırken bir taraftan da daha sağlıklı ve güçlü bir faaliyet zemini oluşturmak için büyük bir çaba göstermektedir. Kısaca “risk yönetimi ve iç denetim sistemleri” yapılanması süreci diye adlandırılabilecek olan bu dönemde, “iç kontrol” tamlaması, arkasına “sistemi” ya da “merkezi” kelimelerinden birisini almış haliyle bankalarımızın gündemini yoğun bir şekilde işgal etmeye devam etmektedir.

Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK) tarafından bu konuyla ilgili olarak yayımlanan ilk  (ve de bağlayıcı) metin olan Bankaların İç Denetim ve Risk Yönetimi Sistemleri Hakkında Yönetmelik’de (BDDK, 2001), söz konusu kavramlarla ifade edilmek istenenin ne olduğu tam olarak anlaşılamamakla birlikte, mevcut bankaların birçoğu bu konuda ortak bir anlayış geliştirme, bir çeşit “en iyi uygulama” örneği var etmek üzere çalışmalarını sürdürmektedirler. 

Ulusal mevzuatı teşkil etmek üzere çıkarılan söz konusu yönetmelikte, uluslararası niteliği olmakla beraber başka bir ülkenin (ABD’nin) meslek örgütü olan ve bağlayıcı kural koyma yetkisi bulunmayan bir kuruluşun (The Institute of Internal Auditors) yayımlamış olduğu bir takım prensiplere doğrudan bağlayıcılık atfeden bir hüküm de (BDDK, 2001: m.22) yer almaktadır. Bu düzenlemede, bankacılık sistemimizin geleneksel denetim organı olan “teftiş kurulu” ile kurulması zorunlu kılınan “iç kontrol merkezi”ni birbirinden farklı kılan hususlar ve bu yapıların “iç kontrol sistemi” ile nasıl bir ilişkisinin bulunduğu net olarak anlaşılamamaktadır. Bu belirsizliğin üzerinde durulması ve kapsamlı olarak tartışılmasının yararlı olacağı düşünülmektedir. Aksi taktirde, “iç kontrol merkezi” adı altında yeni bir yapının oluşturulması, bankalar için hatırı sayılır büyüklükte bir maddi masraf/maliyet getireceği gibi banka organizasyonlarının bütünlüğüne zarar verebilecek bir kavram-görev-yetki kargaşası da doğurabilecektir. Diğer yandan uygulan(ama)ma süreci ilerledikçe bazı değişiklikleri yapmanın daha da zorlaşacağı düşünülmektedir.

Bu çalışma, yukarıda belirtilen yeni düzenlemeye, yine yukarıda belirtilen hususlar dahilinde eleştirel bir açıyla bakmak, bu düzenlemede söz konusu edilen kavram ve fonksiyonların ülkemizce model alınan sistemlerdeki karşılıklarını ve bu konulardaki uygulamaları inceleyip değerlendirerek bir takım uygulanabilir öneriler getirmek suretiyle, ülkemiz bankacılık sisteminde etkili bir ‘iç kontrol sistemi’ ve dinamik bir ‘iç denetim’ kurumu oluşturulması çalışmalarına katkıda bulunabilmeyi amaçlamaktadır.

         II. Kavramlar ve Uluslararası Kabul Gören İlkeler

Mevcut bankacılık sistemimiz Batı ve özellikle de Anglosakson kaynaklı olduğu için, öncelikle tartışılan kavramların bu sistemlerdeki anlamlarının ve bunların birbirlerine karşı konumlarının irdelenmesi, bu unsurların ülkemizde kurulmak istenilen yapıdaki karşılıklarının ortaya çıkardığı düşünülen problemin analiz edilmesinde anlamlı bir kalkış noktası oluşturacaktır.

          a) İç Kontrol Sistemi (Internal Control Systems)

Basel Komitesi’nin
 (1998) yayınlamış olduğu “Bankalarda İç Kontrol Sistemlerinin Çerçevesi” (Framework For Internal Control Systems In Banking Organisations) başlıklı dokümanda; 

· etkili bir iç kontrol sisteminin banka yönetiminin ve bankanın sağlıklı bir şekilde işlemesinin en kritik bileşenlerinden birisi olduğu, 

· bankaların ve de bütün bir finansal  sistemin güvenliği için etkili iç kontrollerin esas teşkil ettiği, ve 

· her bankanın kendi yapısı ve faaliyetlerinin doğası, karmaşıklığı ve risk yapısı ile uyumlu bir iç kontrol sisteminin oluşturulması gerektiği 

belirtilmiştir. Aynı kaynak bir iç kontrol sürecinin en önemli elementlerinin neler olduğunu da şu şekilde sıralamaktadır:

· Yönetim Kurulu ve üst düzey yönetimin gözetim ve incelemeleri ile kurumsal denetim kültürü.

· Bankanın varlıklarına zarar verebilecek ve hedeflerin gerçekleştirilmesini engelleyecek her türlü riskin belirlenmesi ve ölçülmesi.

· İşlevsel görev ayrımlarının ve sorumlulukların belirlenmesi.

· Güvenilir ve iyi işleyen bir bilişim ve iletişim sisteminin kurulması ve bu sistemin sürekli kontrolü.

· Kontrol ve denetim faaliyetlerinin sürekli izlenmesi, aykırılık ve aksaklıkların zamanında düzeltilmesi.

Bir bankada var olması gereken iç kontrol sistemlerinin kimler tarafından oluşturulacağı, kapsamının ne olacağı, işleyişinin nasıl sağlanacağı gibi ilgili hemen tüm sorulara 13 prensip halinde cevap veren doküman ayrıntılı olarak tetkik edildiğinde, “iç kontrol sistemi” (İKS) diye adlandırılan fonksiyonun esas olarak aşağıdaki belli başlı unsurları ihtiva etmesi gerektiği anlaşılmaktadır: 

· İKS bankanın yönetim kurulundan en alt kademedeki görevliye kadar bütün personelini içine alır, bununla birlikte sistemin işleyişinden nihai olarak yönetim kurulu sorumludur.

· Bankanın tüm faaliyetlerinde karşılaşabileceği bütün riskleri teşhis, ve bu risklerin bankanın hedeflerine ulaşmasını engellememesini temin etmek için her bir faaliyet alanında gerekli kontrol mekanizmaları tesis edilmelidir.

· Bu kontrol mekanizmaları; üst düzey yönetimin gözetimi, değişik departman ya da bölümler için uygun faaliyet kontrolleri, fiziksel kontroller, risk limitlerine uygunluğun kontrolü, onay ve yetki devri uygulamaları gibi unsurları içerir.

· İcra-operasyon ve kontrol görevlerinin birbirinden ayrışması, bu görevlerin değişik kişiler tarafından yürütülmesi ile, aynı kişiye birbiriyle çelişen görevler verilmemesi İKS için en temel ilkelerden birisidir.

· Banka içi ve dışında oluşan lüzumlu her türlü (finansal, operasyonel, yasal vb) bilgiye ulaşılmasını sağlayan etkili bilişim ve iletişim kanalları ve sistemlerinin varlığı kaçınılmazdır. Yönetimin karar verme sürecinde çok önemli rolü olan bu bilgilendirmenin güvenilir, zamanında, ulaşılabilir ve belirli formatlarda olması gerekir. Bankanın tüm çalışanlarına, kendi görev ve sorumluluklarını ilgilendiren politika, süreç ve kararların iletilmesini sağlayan haberleşme kanalları kurulmuş olmalıdır. 

· İç kontrol sisteminin etkinliği sürekli olarak izlenmeli ve denetlenmelidir. Yeterince etkin ve kapsayıcı olması gereken bir faaliyet olan bu izleme ve denetim görevi, doğrudan ‘yönetim kurulu’na ya da onun görevlendirdiği bir ‘denetim komitesi’ne raporlama yapan bir “iç denetim” (internal audit/teftiş) birimi tarafından yerine getirilmelidir.
Son bir prensip ise, büyüklüğüne bakılmaksızın bütün bankalarda, faaliyetlerinin karmaşıklığı ve bunların doğurduğu risklerin nitelik ve niceliği ile doğru orantılı olarak kurulması gereken etkin ve etkili bir ‘iç kontrol sistemi’nin varlığının-yeterliğinin, ülkenin denetim ve düzenleme otoritesi tarafından temin edilmesi ve gerektiğinde düzeltici önlemlerin alınması esasını getirmektedir.

Basel Komitesi dokümanının içerdiği temel prensiplerin bir özeti sayılabilecek olan buraya kadar yazılanları toparlarsak; “iç kontrol sistemi” bir banka organizasyonundaki tüm personeli, bütün süreçleri, yönetim kademelerini, politikaları, mevzuatı, uygulamaları, bilişim-iletişim ağlarını, maddi ya da soyut bütün malları, kısacası herkesi ve herşeyi kapsayan; ve bankanın bireysel özelliklerine bağlı olarak değişebilecek nitelik ve sayıda ‘alt-sistem’lerden meydan gelen bir üst (çerçeve-şemsiye) kontrol sistemidir. Bu sistemin etkinliğinin ve yeterliliğinin sağlanması, ve gerekiyorsa düzeltici-tamamlayıcı önlemlerin alınması görevi ise, banka içerisinde ‘iç denetim’(internal audit) birimi/bölümüne, tüm bir bankacılık sistemi için ise ‘düzenleyici otoriteye’ (supervisors) tevdi edilmiştir. Burada, çalışmamızla ilgili olarak üzerinde durulması gereken en önemli husus iç kontrol sistemi’nin bir organizasyonel yapı olmadığı, aksine organizasyondaki bütün kontrol mekanizmalarının meydana getirdiği bir üst sistem olduğu ve bu sistemin etkinliğinin bizim Türkçe’de ‘Teftiş Kurulu’ diye isimlendirdiğimiz ‘iç denetim’ (internal audit) birimi tarafından denetlendiğidir. 

Bununla birlikte, ‘iç denetim’ ya da ‘teftiş’, adı ne olursa olsun bu fonksiyonu yerine getiren birimin (organik yapının), ‘iç kontrol sistemi’nin kurulmasında doğrudan bir sorumluluğu ve rolü yoktur. Bu sorumluluk esas olarak ‘yönetim kurulu’na aittir, çoğunlukla üst yönetim ve ilgili tüm birimler eliyle yerine getirilir.

Öte yandan, Amerika Birleşik Devletleri’nde “Committee of Sponsoring Organizations of the Tradeway Commission” (1992) isimli gönüllü bir özel sektör organizasyonu olan kurum tarafından yayınlanan ve o zamandan itibaren faaliyet kontrol sistemlerinin (sadece finans sektöründe değil bütün işkollarında) oluşturulması ve bunların etkinliklerinin değerlendirilmesi hususlarında giderek daha fazla baz alınan ve “COSO Report” diye de isimlendirilen “İç Kontrol-Birleştirilmiş Çerçeve” (Internal Control–Integrated Framework) başlıklı rapor
 ise ‘iç kontrol’ü biraz daha kısa ve sınırları belirli bir şekilde tanımlamaktadır.

Buna göre  ‘iç kontrol’; “bir kuruluşun yönetim kurulu üyeleri, yöneticileri ve diğer tüm personeli tarafından, 

· operasyonların etkinliği,

· finansal raporlama,

· yasal düzenlemelere ve bankanın iç mevzuatına bağlı kalma 

şeklinde kategorize edilebilecek üç geniş kontrol alanıyla ilgili olarak, bankanın hedeflerini gerçekleştirmesinin sağlanması konusunda anlamlı ve makul bir güvence (sigorta) sağlayabilmek amacıyla, tesis edilen ve yürütülen bir süreç” şeklinde tanımlanabilir. 

Bu tanımda yer alan ‘operasyonların etkinliği’ bir kuruluşun esas faaliyet alanındaki performansı, kârlılığı ve kaynakların muhafazası gibi hususlar, ‘finansal raporlama’ ise dönemsel olarak yayınlanan finansal tablolar ve her türlü finansal bilginin güvenilirliği hakkındadır.

Raporda, bu tanımlamanın altında yattığı ifade edilen belli başlı temel kavramlar ise şöyle sıralanmış:

· Bir süreç olarak iç kontrol kendi içerisinde bir son değil, sona gitmek için kullanılan bir araçtır.

· İç kontrol sadece bir takım politika bildirimleri, talimatnameler, formlardan ibaret değildir; insanların etkisine açıktır.

· İç kontrol önemli derecede bir teminat sağlayabilir fakat hiç bir zaman bir garanti teşkil etmez.

· İç kontrolün amacı tanımda verilen, birbirinden ayrı fakat birbiriyle örtüşen alanlarda hedeflere ulaşılmasını temin etmektir. Bununla birlikte, yönetimin o kuruluşu işletebilmesine yardımı dokunacak her türlü ‘kontrol’ faaliyetini de kapsar.

COSO Raporu’na göre, bir iç kontrol sisteminin ‘etkili’ olduğunun söylenebilmesi için bu sistemin birbiriyle ilintili beş bileşeni aynı anda ihtiva etmesi gerekir:

  1) Kontrol Çevresi (Control Environment): 

Kısaca özetlemek gerekirse ‘kontrol çevresi’ ile anlatılmak istenen, bir organizasyonun iş görme biçimini, genel-geçer prensipler karşısındaki duruşunu ve kalitesini tanımlar. Bu zeminin sağlam olmasını isteyen kuruluşlar, yetenekli ve uzman kişileri istihdam eder, kontrol bilincini artırmaya ve sistemlerin bütünlüğünü sağlamaya çalışırlar. Kurumun tarihi, kültürü, etik değerleri, entegrasyonu, yetki-sorumluluk devri uygulamaları, insan kaynaklarının bileşimi ve gelişimi, yönetim kurulunun ilgisi, takibi ve yönlendirmesi gibi hususlar bu çevreyi etkileyen faktörlerdir.

2) Risklerin Tespiti:

Risklerin belirlenmesini (tanımlanmasını) ve bunların gerçekleşme olasılıkları ile doğurabilecekleri etkilerin (sonuçların) analiz edilmesini içeren bu süreç, banka yönetiminin, hedeflediği sonuçlara ulaşmasını engelleyebilecek söz konusu risklere karşı nasıl bir önlem alması gerektiği konusunda vereceği kararlar için baz teşkil etmelidir.

3) Kontrol Faaliyetleri:

Söz konusu faaliyetler, bankada yönetimin koymuş olduğu kuralların ve verdiği direktiflerin uygulanmasını ve hedeflerin gerçekleştirilmesini engelleyebilecek risklerin meydana gelmemesi için gerekli tedbirlerin alınmasını sağlayan; onay verme, doğrulama, limit kontrolü, performans ölçümü, tüm aktiflerin (varlıkların) ve değerlerin güvenliğinin sağlanması ve görevlerin (fonksiyonların) ayrışması gibi çok farklı kontrol aktivitelerini içerir. Bankanın bütün fonksiyonlarında ve hiyerarşik dizilişin her seviyesinde mevcutturlar.

4) Bilişim ve İletişim:

İhtiyaç duyulan bilgilerin elde edilmesini ve bunların ilgili kişilere zamanında iletilmesini sağlayan sistemlerin varlığı bir iç kontrol sisteminin vazgeçilmez temel unsurlarından birisidir. Operasyonel, finansal ve mevzuata uygunluğu gösteren bilgileri ve bunlarla birlikte gerekli her türlü dışsal bilgileri içeren raporların üretilmesi, saklanması ve zamanında kullanıma hazır olması, karar verme sürecinin ve raporlama yükümlülüklerinin yerine getirilmesinde yaşamsal önem taşır. Etkili bir iletişim sistemi ise organizasyon içerisinde yukarıdan aşağıya olduğu kadar, aşağıdan yukarıya ve çapraz iletişim kanallarının da varlığının, ve bu kanallar kullanılarak bütün personele iç kontrol sisteminin ne olduğu, önemi ve personelin bu sistem içerisindeki yerleri ve rolleri hakkında açık ve anlaşılır mesajların iletilmesinin sağlandığı bir sistemdir.

         5) İzleme:

Bütün sistem ve süreçlerin olduğu gibi iç kontrol sisteminin de, istenilen performansı gösterip göstermediğinin sürekli izlenmesi gerekir. Bu izleme ve değerlendirme faaliyeti iki şekilde olur. Operasyonların (faaliyetlerin) devam ettiği (icra edildiği) esnada, bizzat opere eden kişiler ve onları denetlemekle görevli-sorumlu sıralı (hiyerarşik) yöneticiler tarafından yapılan düzenli/sürekli izleme ve kontrol faaliyetleri bu yöntemlerden biridir. Diğeri ise banka yönetiminin, iç denetim (internal audit-teftiş) fonksiyonunu kullanarak yaptığı, operasyondan ayrı izleme-denetleme faaliyetleridir. Sürekli ve düzenli izlemenin kalitesi ve derecesi ayrıca yapılan müstakil izleme faaliyetlerine duyulan ihtiyacı azaltır ya da çoğaltır. Çoğunlukla bu iki yöntemin birlikte yer aldığı bir izleme yöntemi kullanılmaktadır.

COSO Raporu iç kontrol süreçlerinde yer alan bütün aktörlerin rollerini ve sorumluluklarını çok iyi anlamalarını öngörmektedir. Bankadaki herkesin bir sorumluluğunun olduğunu kabul etmekle beraber, sistemin işlemesinde esas sorumluluğun üst ve orta düzey yöneticilerin üzerinde olduğunu vurgulayan rapor sorumlu unsurları şöyle sıralamaktadır:

· Mali işler ve muhasebe elemanları (officers)

· Kendi birimlerinin/departmanlarının faaliyetlerini kontrol etmekle yükümlü bütün yöneticiler (managers)

· İç denetçiler/müfettişler (internal auditors)

· Yönetim Kurulu (board)

· Dış denetçiler (external auditors)

Bununla birlikte COSO Raporu, ne kadar iyi tasarlanmış ve uygulanıyor olursa olsun bir iç kontrol sisteminin yönetim kurulu ve üst düzey yönetime, kurumun hedeflerini gerçekleştirebilme derecesi hakkında mâkul ve mantıklı bir teminat sağlamaktan öte bir fonksiyonunun olamayacağını belirterek bu süreçlerin her derde deva bir ilaç gibi görülmesinin yanıltıcı hatta zarar verici olabileceğini vurgulamaktadır. 

Anglosakson ekolünün belki de en köklü temsilcisi olan İngiltere’de bu konudaki önemli çalışmalardan birisi “The Institute of Chartered Accountants in England-Wales” (1999) isimli örgüt tarafından  yapılmıştır. “İç Kontrol, Birleştirilmiş Kurallar Üzerine Yönetim Kurulu Üyeleri İçin Rehber” (Internal Control, Guidance for Directors on the Combined Code) başlığıyla yayınlanan (The Turnbull Report’ ismiyle de anılan) ve hisse senetleri Londra Borsası’nda işlem gören şirketlerin ‘iyi yönetişim’ ilkesine ve bu konudaki mevzuata bağlılığını sağlamayı hedefleyen bu doküman da yukarıda incelenen iki çalışmayla hemen aynı hususlar üzerinde durmakta, etkili bir iç kontrol sisteminin hangi mekanizma, süreç ve alt sistemleri içermesi gerektiğini neredeyse aynı ifadelerle anlatmaktadır. 

Etkin olarak yapılan finansal kontrollerin ve uygun -doğru- bir muhasebe kayıt sisteminin iç kontrol sisteminin önemli bir unsuru olduğunu vurgulayan rapora göre aslında en önemli konulardan birisi; kurumun içinde bulunduğu, faaliyet gösterdiği ortamda (piyasada) var olan ve sürekli değişen risk unsurlarının kurum üzerinde nasıl ve ne kadar etkili olabileceğinin, bir başka deyişle maruz kalınan risklerin mahiyeti ve boyutlarının belirlenmesidir. Zira kâr edebilmek, hesaplanmış riskleri almakla mümkün olur, ve iç kontrol sisteminin hedefi, riskleri ortadan kaldırmak yok etmek mümkün olamayacağından, bu risklerin iyi yönetilmesine ve kontrolüne yardımcı olmaktır. 

Söz konusu dokümana göre bir şirketteki iç kontrol sisteminin;

· operasyonel süreçlerde yerleşmiş olması ve kurum kültürünü şekillendirmesi,

· içsel veya dışsal faktörler nedeniyle sürekli değişen, farklılaşan risklere karşı hemen tedbir alabilme yeteneğinde olması,

· meydana gelen herhangi bir aksaklık ya da zayıflığın, uygulanması gereken (uygulanan) düzeltici önlemlerin ayrıntılarıyla birlikte uygun seviyedeki yöneticilere, gerekiyorsa yönetim kuruluna, anında rapor edilmesini sağlayan kanalları, yöntemleri içeriyor olması

gerekir. 

         b) İç Denetim/Teftiş  (Internal Auditing)

İç Denetçiler Enstitüsü (The Institute of Internal Auditors) Yönetim Kurulu’nun  26 Haziran 1999 tarihinde kabul ettiği haliyle ‘iç denetim’in tanımı şöyledir:

          “İç denetim bir organizasyonun operasyonlarının etkinliğini artırmak, iyileştirmek, onlara değer katmak üzere tasarlanmış, nesnel ve bağımsız bir güvence ve danışmanlık sağlama faaliyetidir. Bu faaliyet, yönetim, kontrol ve risk yönetimi süreçlerinin etkinliğinin ölçülmesini ve iyileştirilmesini sağlayacak sistematik ve disiplinli bir yaklaşım getirmek suretiyle, bir örgütün hedeflerini gerçekleştirmesine yardımcı olur.”

Dikkat edilirse bu tanımla iç denetim faaliyetinin varoluş sebebi; kurumun iç kontrol, risk yönetimi ve genel yönetim süreçlerinin etkinliğini, bir başka deyişle bu sistemlerin  öngörüldüğü şekilde işleyip işlemediğini tespit etmek ve varsa olumsuzlukların giderilmesini sağlayarak, bütün olarak banka sisteminin hedeflenen sonuçlara ulaşacağı konusunda ilgili taraflara (en başta pay sahiplerine ve onların temsilcisi olan yönetim kuruluna) makul düzeyde bir güvence vermek şeklinde konulmuştur.

Bu tanımı aynen benimseyen Basel Komitesi (2001a) bir bankadaki iç denetim/teftiş fonksiyonunun hangi esaslara bağlı kalınarak oluşturulması, bu fonksiyonun işleyişi ve denetleyici otorite (murakıp-supervisor) ile arasındaki ilişkilerin nasıl olması gerektiği hakkındaki ilkeleri 20 prensip halinde ‘Bankalarda İç Denetim ve Murakıbın Denetçilerle İlişkisi” (Internal Audit in Banks and the Supervisor’s Relationship with Auditors) başlığıyla yayımlamıştır. 

Komitenin 1998 yılında yayınladığı, yukarıda üzerinde durulan (bkz. bölüm II./A) iç kontrol sisteminin çerçevesini çizen prensiplerin özellikle iç denetime ilişkin kısmının daha detaylı olarak ele alındığı bu doküman özetle aşağıdaki hususlara yer vermektedir:

          Yönetim kurulu, banka üst düzey yönetiminin yeterli ve etkili bir iç kontrol sistemini, bankanın faaliyetlerinden kaynaklanan değişik risklerin hesaplanmasını sağlayacak bir ölçüm sistemini, bu riskleri bankanın sermayesiyle ilişkilendirecek bir sistemi ve iç ya da dış her türlü mevzuat, politika ve prosedürlere uygunluğu denetleyecek uygun bir izleme sistemini kurarak tüm bu sistemlerin işlerliğini sürdürmesini sağlamak konusunda nihai sorumluluğu taşımaktadır. Yönetim kurulu iç kontrol sistemini ve sermaye ölçüm prosedürünü en az yılda bir kez gözden geçirmek, değerlendirmek zorundadır.

          İç denetim bankanın iç kontrol sisteminin sürekli izlenmesi (monitoring) sürecinin parçasıdır. Genel olarak ele alınırsa, (sistemimizde ‘ teftiş kurulu’ olarak adlandırılan) ‘iç denetim’ organının görev alanına giren hususlar aşağıdaki gibi sıralanabilir:

· İç kontrol sisteminin yeterliği ve etkinliğinin sürekli test edilmesi ve değerlendirilmesi.

· Risk ölçme ve risk yönetimi süreç ve yöntemlerinin uygulanmasının ve etkinliğinin denetlenmesi.

· Elektronik bankacılık hizmetleri ve elektronik bilgilendirme sistemleri de dahil olmak üzere, yönetim bilgi sistemlerinin (management and financial information systems) denetlenmesi.

· Muhasebe kayıtlarının ve finansal raporların doğruluğunu ve güvenilirliğini denetlemek.

· Varlıkların muhafaza edilmesi için kullanılan araçların, koruma yöntemlerinin denetlenmesi.

· Bankanın taşıdığı risklerle orantılı bir sermaye yapısına sahip olup olmadığını ölçmek üzere kurulan  sistemin denetlenmesi.

· Operasyonların maliyet ve etkinliklerinin değerlendirilmesi.

· İşlemlerin ve özel iç kontrol süreçlerinin işleyişinin test edilmesi.

· İşlemlerin her türlü yasal ve düzenleyici mevzuata, dahili politika ve prosedürlere bağlı kalınarak yapılmasını sağlamak üzere kurulmuş sistemleri denetlemek.

· Düzenleme ve denetleme otoritelerine yapılan raporlamanın güvenilirliğini ve zamanındalıklarını denetlemek.

· Özel inceleme, araştırma ve soruşturma faaliyetlerini yürütmek.

Her banka büyüklüğüne ve operasyonlarının içeriğine ve yapısına  uygun bir iç denetim fonksiyonu oluşturmalı, bu yapının sürekli ve bağımsız bir şekilde iş görmesini sağlamalıdır. İç denetim fonksiyonu günlük iç kontrol süreçlerinden de bağımsız olmalıdır. (Bu ifadenin altı çizilmelidir. Çünkü BDDK (2001) yönetmeliğinde ve onun uygulanması hakkında hazırlanan Taslak Tebliğde (BDDK, 2002) teftiş kuruluyla ilgili olarak yer alan “bankanın günlük faaliyetlerinden bağımsız...” olduğu şeklindeki ifade muhtemelen buradan kaynaklanmaktadır. Görüldüğü üzere, kaynak metinde vurgulanan, iç denetim (teftiş) fonksiyonunun ‘günlük iç kontrol süreçlerinden’ bağımsız olduğudur. Mevzuatımızdaki, ‘teftiş’ ile ‘iç kontrol merkezi’ arasındaki farkı anlatabilmek için kullanılan yegâne dayanak olan, “teftişin bankanın günlük faaliyetlerinden bağımsız...” olduğu ifadesinin ise en azından açıklanması gerekmektedir). 

         İç denetim işlevi objektif ve tarafsız olmalıdır. Bütün iç denetçilerin (müfettişlerin) görevlerini yerine getirmekteki yeterlilikleri ve uzmanlıkları, bu fonksiyonun olması gerektiği gibi işlemesinin temelini oluşturur.

          Bankanın bütün faaliyetleri ve bütün iştirakleri iç denetim fonksiyonunun kapsamı içinde olmalıdır.

Komite’nin yayını bunlarla birlikte, bankanın sermaye yeterliğinin ölçülmesi süreci, iç denetim işlevinin nasıl ve hangi yöntemlerle yerine getirilebileceği, iç denetim departmanının (teftiş kurulunun) yönetimi, kamu denetim otoritesi, iç denetim birimi ve dış denetçiler arasındaki ilişkilerin düzenlenmesi, ve iç denetim fonksiyonunun dışarıdan satın alınması (outsourcing) gibi hususlarda açıklamalar ve prensipler de getirmektedir.

Üzerinde durulması gereken bir başka önemli konu ise Basel dokümanında denetim kurulu (audit committee) başlığı altında getirilen prensiptir. Buna göre denetim kurulu; normal olarak yönetim kurulunun, yönetimden (management) bağımsız ve görevli olmayan (non-executive) üyelerinden oluşan bir komitesi şeklinde tanımlanmakta, fakat uygulamasının ülkelere göre farklılıklar gösterdiği belirtilmektedir. Böyle bir ‘kalıcı’ komitenin teşkil edilmesinin, yönetim kurulunun yeterli bir kontrol sisteminin kurulması ve sürekliliğinin sağlanması görevini yerine getirirken doğabilecek pratik zorluklara karşı bir çözüm yolu olacağı belirtilmektedir.

Amerika Birleşik Devletleri’nde bankacılık sisteminin düzenlenmesi ve denetlenmesi alanında faaliyet gösteren dört kamu otoritesi (isimleriyle; Board of Governors of the Federal Reserve System, Federal Deposit Insurance Corporation, Office of the Comptroller of the Currency, Office of Thrift Supervision) tarafından 22 Aralık 1997 tarihinde ilgili tüm bankalara gönderilen bir dokümanda; etkin bir iç kontrol sisteminin sağlıklı ve güvenilir bir bankacılık kurumunun temelini oluşturduğu ve yönetim kurullarının bu iç kontrol sistemlerinin işleyişinden sorumlu oldukları ve bu sorumluluğun herhangi bir yere devrinin mümkün olmadığından bahisle, ‘iç denetim’ fonksiyonunun etkili bir iç kontrol sisteminin en önemli parçası olduğu vurgulanmaktadır.

İç denetim fonksiyonunun yapısı, yönetimi, elemanlarının nitelikleri, işleyişi, faaliyetlerin raporlanması, ülkedeki yabancı bankaların iç denetim fonksiyonlarının durumu, iç denetim fonksiyonunun kurum dışından satın alınması (outsourcing) ve dış denetimcilerin (external auditors) durumu hakkında açıklamalar ve hükümler içeren söz konusu dokümanda üzerinde önemle durulan nokta; ‘yönetim kurulu üyelerinin, iç denetim fonksiyonunun bankanın halihazırdaki ve ileride olması planlanan tüm faaliyetlerinden kaynaklanan, iç denetimle ilgili bütün ihtiyaçların karşılanabildiğinden emin olmaları gerektiği’ hususudur.

İngiltere’de de iç denetime ilişkin tanımlamalar farklı değil. Bank of England (1996) tarafından hazırlanan bir kitapçık, her ne kadar konuyu bir ‘merkez bankası’ çerçevesinde ele almışsa da, bu ülkedeki ve benzer sistemlerin geçerli olduğu bütün ülkelerdeki bankalar için uygulanabilir olduğunu vurguladığı, iç denetime ilişkin ilke ve kuralları koymakta ve açıklamaktadır. Yukarıda belirtilen kaynaklarda yer alan hususların hemen aynılarının bulunduğu doküman iç denetimin görevini özet bir ifadeyle ‘bankanın maruz kaldığı riskleri
 tanımlamak  ve kontrol sistemlerinin etkin olarak çalışmasını sağlamak’ şeklinde tanımlamıştır. 

         III. Model Alınan Sistemlerdeki Uygulamalar ve Türkiye’de Mevcut Durum

Bu bölümde, yukarıda kısaca analiz edilmeye çalışılan kavramların, daha doğru bir ifadeyle konunun nazariyatını oluşturan ilke ve kuralların, gelişmiş ve gelişmekte olan ülkelerin neredeyse tamamını kapsayan batı bankacılık sistemindeki uygulanış tarzları, ve her fırsatta kendisinin de bu sistemin bir parçası olduğunu vurgulayan Türkiye’deki mevcut durumun ne olduğu incelenecektir.

         a) Model Ülkelerdeki İç Kontrol ve İç Denetim Uygulamaları

Modern dünyanın hemen hemen tamamında geçerli bir paradigma haline gelmiş olan Batı (Anglosakson) bankacılık sisteminde, daha doğrusu bu sistemin geçerli olduğu ülkelerde, ‘iç kontrol sistemi (fonksiyonu)’ ve ‘iç denetim’ (internal audit-teftiş) kurumlarının uygulamadaki halleri yukarıda ayrıntılı olarak incelediğimiz nazariyattan çok da farklı değildir. Çünkü, incelenen bütün kaynak dokümanlar, ilgili ülkelerin (bazılarında bir uluslararası kuruluşun) otoriteleri tarafından, o ülkelerdeki ilgili kuruluşlar yani bankalarca uygulanması istenilen hükümlerden ve konuyla ilgili açıklamalardan oluşmaktadır.

Bu cümleden hareketle, söz konusu sistemlerde faaliyet gösteren bankalarda;

· ‘iç kontrol fonksiyonu’nun, kurumun bütün faaliyetlerinde, her kademesinde, sahip olduğu ya da etki edebildiği bütün varlık ve kaynaklarla ilgili olarak, kısaca her yerde ve her konuda oluşturduğu bütün güvenlik ve kontrol mekanizmalarının bir araya gelmesiyle oluşan bir ‘iç kontrol sistemi’ tarafından yerine getirilmesi,

· bu sistemin işleyip işlemediğinin ya da istenildiği kadar etkin olup olmadığının kontrolünü ve denetimini yaparak meydana gelen olumsuzluk ve aksaklıkları tespit edip bunların giderilmesini, dolayısıyla sistemin mükemmelen işler vaziyette tutulmasını sağlamak görevinin ise ‘iç denetim’ (internal audit-teftiş) birimine verilmesi 

durumunun uygulamadaki genel kural olduğu söylenebilir.

ABD’nin en önemli düzenleme ve denetleme otoritelerinden birisi olan Federal Mevduat Sigorta Kurumu’nun (Federal Deposit Insurance Corporation) tamamen uygulamaya yönelik olarak yayınladığı, bir başka deyişle uygulamanın nasıl olması gerektiğini bildirdiği ve bankaları uymaya mecbur tuttuğu mevzuatın bir parçası olan “FDIC: DOS Manual of Exam Policies, Internal Routine and Controls, Section 4.2” başlıklı ve Nisan 1998 tarihli doküman bu söylenilenleri desteklemektedir.

Bu uygulama çerçevesinde iç kontrol sistemi öncelikle, ‘yönetsel kontrol’ (administrative control) ve ‘muhasebe kontrolü’ (accounting control) diye iki ana alt bölüm halinde düşünülmektedir. Bunlardan yönetsel kontrol, yönetimin bankada yapılan işlemlere onay vermesi (ya da vermemesi) sonucunu sağlayacak karar verme süreçleriyle ilgili olabilecek her türlü organizasyon planı, prosedür ve kayıtları ihtiva ederken; muhasebe ya da hesap kontrolü denilen alt sistem ise, finansal kayıt ve raporların doğruluğu, güvenilirliği, ve tüm varlıkların her türlü güvenliğinin sağlanmasına ilişkin kayıt, prosedür ve organizasyon planlarını kapsamaktadır.

Aynı düzenlemede her bankanın yapısının, faaliyetlerinin niteliğinin ve daha bir çok özelliğinin farklı olduğu  ve her banka için geçerli olan bir iç kontrol sistemi reçetesinin olamayacağı kabul edilmekle birlikte, bütün bankalarda yeterli ve işleyen bir iç kontrol sisteminin oluşturulması için uygulanması gereken temel prensiplerin ve kurulması gereken asgari yapıların - mekanizmaların – olduğu belirtilmekte ve bunlar aşağıdaki başlıklar altında sıralanmaktadır:

· Organizasyon yapısının etkinliği

· Yönetim kurulu onayları

· Görevlerin ayırımı

· Personel rotasyonu

· Sağduyulu (sound) personel politikaları

· İzin (dinlendirme) politikaları

· Muhasebe prosedür ve standartları

· Operasyonel Sorumluluklar

· Kayıtların Güncelliği

· Mizanın diğer kayıtlarla (listelerle) tutması

· Kayıtların izlenebilirliği ve anlaşılırlığı (açıklamalar)

· Önceden numaralandırılmış dokümanlar

· Hesap kayıt standardizasyonu

· Fiziki varlıkların korunması

· Nakit para ve diğer kıymetli evrakın korunması

· Müşterek muhafaza ve ikili kontroller

· Eleman alım prosedürleri

· Acil durum planları ve hazırlıklar

· Raporlama ve aksaklık bildirim mekanizmaları  

Bütün bu alt sistem ve süreçlerden meydana gelen ‘iç kontrol sistemi’nin denetlenmesi ve sürekli etkin bir şekilde çalışır vaziyette tutulmasının sağlanması için de tüm bankalara, yine kendi özel durumlarıyla orantılı olarak, birer ‘iç denetim’ birimini (Türkiye’deki karşılığıyla ‘teftiş kurulu’nu) kurma ve belirtilen ilke ve standartlar çerçevesinde çalıştırma yükümlülüğü getirilmiştir.

1990’lı yılların ikinci yarısında, İngiltere’nin dört büyük bankasından birisi olan National Westminster Bank’da yönetici olarak çalışan Graham Leese (1995) “The Role of Group Audit” başlıklı makalesinde Bank of England’ın konuyla ilgili olarak getirdiği prensiplerden ve kendi bankasındaki uygulamalardan hareketle ‘iç kontrol sistemi’ ve ‘iç denetim’ ayırımını hemen aynı şekilde yapmaktadır. Buna göre iç kontrol sistemi; operasyonların etkinliği, finansal raporlama ve bilgilendirme sistemlerinin güvenilirliği ve her türlü mevzuat, politika ve prosedürlere bağlılığın sağlanması konularında yönetim kuruluna (yöneticilere) makul bir teminat verilebilmesi için oluşturulmuş bütün kontrol sistemlerini içermektedir. İç denetim (internal audit) de bu sistemin denetlenmesi ve sürekli işler halde tutulmasının sağlanmasıyla görevlendirilmiştir. 

Yazarın üzerinde durduğu dikkat çekici noktalardan birisi ise ‘iç denetim’ örgütlenmesinin evrimiyle ilgili. Leese (1995), İngiltere’de klasik-geleneksel bankacılık sisteminin polis müfettişlerini andıran ‘müfettiş’lerinden (inspectors), modern anlamda teknoloji yoğun sistem tabanlı denetim uygulamalarını benimsemiş ve gerektiğinde ilgili olduğu konularda (sorumluluklarına ve bağımsızlığına zarar vermemek kaydıyla) ‘danışmanlık’ da sağlayabilen ‘iç denetçi’lere (internal auditors) geçiş sürecinin bu ülkede ve tüm dünyada geniş kabul gören bir olgu olduğunu ve bu sürecin desteklenmesi gerektiğini vurgulamaktadır.

İç denetimin Avrupa’nın önde gelen ülkeleriyle ABD ve Singapur’u içeren 13 ülkedeki 71 bankada nasıl algılandığı ve uygulandığı konusunda Basel Komitesi (2002) tarafından yapılan bir anket çalışması da uygulamayı göstermesi açısından üzerinde durulması gereken bir kaynak. Araştırmanın önemli tespitleri arasında şu hususlar var:

· İç denetimin tanımı ve kapsamı çok büyük ölçüde İç Denetim Enstitüsü tarafından yapılan tanımla örtüşmektedir.

· Bununla birlikte uygulamada kapsam Basel dokümanında çizilen çerçeve doğrultusunda biraz daha genişlemekte ve ‘iç denetim’, ‘iç kontrol sistemi’nin yanında risk yönetimi yöntem ve süreçleri ile finansal bilgilendirme sistemlerinin denetlenmesini, prosedürlerin ve işlemlerin test edilmesini, yasal ve düzenleyici mevzuata bağlı kalınmasının sağlanmasını ve özel inceleme-araştırmaların yapılmasını da kapsamaktadır.

· Bazı ülkelerde bankaların finansal tablolarının denetlenmesi iç denetimin görev alanına girmemekte, bu konu sadece ‘dış denetim’cilerin (external auditors) sorumluluğuna bırakılmaktadır.

· Yasal ve idari düzenlemelere bağlılığın sağlanmasını temin için, iç denetimden bağımsız olarak sadece bu alanı kapsayan bir ‘mevzuat kontrol’ (compliance) birimi ihdas etme yönünde gittikçe artan bir eğilim görülmektedir.

· Ankete katılan bütün bankalar bünyelerinde daimi olarak bir iç denetim fonksiyonu  (grubu) bulundurduklarını beyan etmiştir. 

          b) Türkiye’deki İç Kontrol – Teftiş (İç Denetim) Uygulamaları ve Mevcut Durum

Öncelikle, 1990’lı yılların sonlarından itibaren üst üste gelen, bankacılık sistemimizin en zayıf halindeyken yakalandığı krizlerin yıkıcı etkilerine tepki olarak getirilen yeni Bankalar Kanunu ile, bu kanunun ve ilgili diğer mevzuatın uygulanmasını sağlayacak düzenleyici otorite olarak kurulan Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurumu’nun yapmakta olduğu düzenlemeler, bundan sonra daha sağlıklı ve güvenilir bir bankacılık sistemine ulaşılması yolunda atılmış çok önemli adımlar olarak değerlendirilmelidir.

Diğer taraftan, Kurumun şimdiye kadar yaptığı en önemli düzenlemelerden birisi olan, iç denetim ve risk yönetim sistemlerinin kurulmasıyla ilgili Yönetmeliğin (BDDK, 2001);

· dışarıdan gelen güçlü bir etkiye karşı gösterilen bütün tepkisel davranış ve tavırlarda olduğu üzere, yaşanılan son krizin ortaya çıkardığı tahammül edilemez büyüklükteki bankacılık sektörü zararına duyulan tepkinin ne kadar şiddetli olduğunu göstermek istercesine yapılan bir düzenleme olduğu,

· bu nedenle olağandan (olması gerekenden) daha çok ve daha sıkı kontrol ve denetim mekanizmalarını makul geçiş süreçleri olmaksızın ihdas edilmesini emrettiği ve bu suretle bankaları (şu anda üzerinde çok fazla dur/a/madıkları) önemli miktarlarda maddi külfetin altına soktuğu, 

· bunun da ötesinde, banka sisteminin (organizasyonunun) bütünlüğüne ve işleyişine zarar verme potansiyeli yüksek olan bir takım örgütsel yetki ve görev karışıklıklarına neden olabileceği 

gibi hususlar da açıkça ortaya konulmalıdır.

Aslında, ülkemizde bankacılık faaliyetlerinin başladığı tarihlerden itibaren, pek tabii olarak, bu çalışmanın başından beri isimlerini anarak geldiğimiz hemen tüm kontrol mekanizmaları ve alt sistemler Türk bankacılık uygulamalarına bir şekilde aktarıldı ve ciddi bir şekilde uygulanmaya başladı. Bütün halinde ele alındığında, teorik olarak, oldukça etkili bir ‘dahili kontrol ve murakabe sistemini’ oluşturan bu unsurlar (fiziksel güvenliği sağlayan görevliler, tek düzen hesap planı, diğer muhasebe standartları, çift imza kuralı, yapanla kontrol edenlerin farklı kişiler olması, onay mekanizmaları, sıralı yöneticilerin yaptığı operasyonel denetimler, yetki limitleri, numaralanmış ve onaylanmış kayıt defterleri, raporlama standartları, müşterek muhafaza uygulamaları gibi) örnek alınan sistemlerdeki mekanizmaların hemen hemen tamamını kapsamaktadır ve hepsi bugün de varlıklarını sürdürmektedir. Bu unsurların arasına, bütün bankalarda kurulmuş olan ‘mali kontrol’ birimlerini, başta hazine birimleri olmak üzere özelliği olan bazı üniteleri daha iyi kontrol edebilmek amacıyla ihdas edilen ve isimleri bazen ‘iç kontrol’ bazen ‘iç denetim’ olan birimleri, hatta bazı bankalarda ‘kambiyo’ birimlerinin bünyesinde olmakla beraber bir ölçüde ‘mevzuat kontrol’ (compliance) niteliği de taşıyan özel kontrol birimlerini de dahil etmek doğru bir değerlendirme olacaktır.

Yine aynı şekilde, belirtilen bu unsurların oluşturduğu iç kontrol sistemini (daha doğrusu tüm bankayı) sürekli olarak denetlemek ve meydana gelen olumsuzluk ve aksamaları ‘idare’ye (kimilerinde yönetim kuruluna ama çoğunda genel müdürlük makamına) ileterek tedbir alınmasını sağlamakla görevlendirilen bir ‘teftiş heyeti’ de ihdas olundu ve bankaların ‘müfettiş’ çalıştırmaları zorunlu hale getirildi. Günümüzde teftiş kurulları da onlara ilişkin düzenlemeler de var olmaya devam ediyor.

Ancak uygulamada zaman içerisinde, burada kısaca çerçevesi çizilen ve Batı bankalarındakinden görünüm olarak pek de farklı olmayan, bütün bu kontrol ve denetim mekanizmaları kendilerine tevdi edilen sorumlulukları yerine getir/e/mez, görevlerini layıkıyla yap/a/maz hale geldiler. Durumun bu hale geldiğini farkeden ve önlem alınması için uyarılarda bulunanlar olduysa da sonuç değişmedi, ne yazık ki bu uyarılar tarihe tanıklık etmekten ziyade bir anlam ifade edemedi (örneğin bak. Şenver, 1997). Sadece bankacılık sisteminin değil, bütün halinde ülkenin kötüye gidişinin, bozulmasının görünür sonuçlarından birisi olan bu durumun nedenlerini analiz etmek bu makalenin kapsamı dışında kalıyor
. 

Gelinen noktada, bütün bu olumsuzlukların bir daha gerçekleşmemesini temin etmek üzere, Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurumu’nun ‘iç kontrol işlevi’ üst başlığı altında ihdas ettiği ve halihazırda uygulama esaslarının belirlenmesi süreci devam eden bir yapı var. 8.2.2001 tarihinde yayınlanan bir yönetmelik (BDDK, 2001) içerisinde yer alan bu düzenleme ile BDDK’nın 3.10.2001 tarihinde Türkiye Bankalar Birliği marifetiyle bütün bankalara gönderdiği ve bu düzenlemeyle ilgili açıklamalarını içeren yazı birlikte değerlendirildiğinde, bankaların oluşturmaları gereken yapı ve ilişkiler çok kısa olarak aşağıdaki gibi özetlenebilir: 

1) Bankalarda, alt unsurları iç denetim sistemi ve risk yönetimi sistemi olan bir iç kontrol işlevi tesis edilecektir. İç denetim sistemi de iç kontrol sistemi (merkezi) ve teftiş sistemi isimli iki alt sistemden oluşacaktır. Bir başka deyişle, her bankada bir ‘iç kontrol merkezi’, bir ‘teftiş birimi’ ve bir de ‘risk yönetim grubu’ bulunmalıdır.

2) Her banka kendi faaliyetlerinin kapsamı ve diğer öznel koşullarını da dikkate alarak, yönetmelik hükümlerine aykırı olmayacak şekilde bir iç denetim sistemi ile bir  risk yönetimi teşkilatını kurmak ve bu yapıyı geliştirmek zorundadır.

3) İç denetim sistemini meydana getiren ‘iç kontrol merkezi’ ile ‘teftiş kurulu’ idari açıdan birbirinden bağımsız olmalıdır.

4) Bütün sorumluluk kendisinde kalmak kaydıyla, yönetim kurulu bir üyesini söz konusu ‘iç kontrol işlevi’nin yürütülmesiyle ilgili olarak görevlendirir.

5) Belirlenen yönetim kurulu üyesi de bu görevi, kendisine bağlı olarak faaliyet gösterecek bir üst düzey yöneticiye tevdi edebilir.

Yönetmelik bu görev ayırımlarını ve kurulmasını istediği yapıları belirttikten sonra, ‘iç kontrol sistemi’ (internal control system), ‘iç kontrol merkezi’ (?) ve ‘teftiş birimi’ (internal audit) hakkında hükümler getirmekte ve (bu yazının başından itibaren açıklanmaya ve evrensel uygulamalardan verilen örneklerle pratiğe nasıl yansıtıldıkları hakkında bilgi verilmeye çalışılan) kavramsal tanımlamalar, büyük ölçüde bu konudaki kaynak metinlerden, özellikle de günümüz bankacılık dünyasının en üst seviyedeki düzenleyicisi haline gelmiş olan Basel Komitesi’nin yayınladığı dokümanlardan yola çıkılarak  açıklanmaktadır.

Bununla birlikte, kaynak metinlerde yer alan temel prensiplerden önemli ölçüde bir farklılık arz edecek şekilde, (daha önce birçok kez vurgulandığı gibi, aslında bankadaki bütün kontrol sistem ve mekanizmalarından oluşan bir üst sistem olan) ‘iç kontrol sistemi’ kendi başına bir organizasyonel yapı, bir birim olarak tasarlanmış ve adına ‘iç kontrol merkezi’ denilmiştir. Örnek alınan ülkelerdeki uygulamalarda ‘iç denetim’ (teftiş kurulu, internal audit) tarafından yerine getirilmesi öngörülen, iç kontrol sisteminin istenildiği gibi işleyip işlemediğini denetlemek ve bu konuda gerekli tedbirlerin alınmasını sağlamak görevi de, nasıl bir paylaşım olduğu yönetmeliğin lafzından anlaşılmamakla birlikte, oluşturulması zorunlu kılınan ‘iç kontrol merkezi’ ile bu görevin asıl sahibi olan ‘teftiş kurulu’ arasında dağıtılmıştır.

 İşte bu durumun, asli görevi iç kontrol sisteminin işleyişini denetlemek olan ‘müfettiş’lerle aynı niteliklerde ve belki de daha fazla sayıda ‘iç kontrol elemanı’nı içeren, ve örgütlenmesi neredeyse ‘teftiş kurulu’ ile aynı olan bir ‘iç kontrol merkezi’nin kurulmasını öngördüğü için, bankalara ilave bir ekonomik yük getirmesinin yanında, bu şekildeki bir örgütlenmenin banka sisteminin işleyişine zarar verebilecek bir yetki-görev-fonksiyon çatışması potansiyeli taşıdığı da düşünülmektedir. 

Etkili bir iç kontrol sisteminin oluşturulması, doğası gereği maliyeti yüksek olan bir faaliyettir. Bu sistemin denetlenmesi ve değerlendirilmesi işinde görevlendirilen ‘iç denetçi’ler (müfettişler) de, bu kadar önemli bir görevi ifa edebilecek yetenek ve yeterlikteki (dolayısıyla pahalı) şahıslar arasından seçilmeli ve oldukça pahalı bir eğitim-öğrenme sürecinden geçirilerek uzmanlaşmaları sağlanmalıdır. Ülkemizdeki bankalar halihazırda, kaçınılmaz olarak katlanılması gereken bu maliyetleri yüklenerek, kendi özel koşullarını da dikkate alarak, belirli sayılarda müfettişi görevlendirmektedirler. 

Bununla birlikte yeni düzenlemeyle bankalardan, teftiş kurulunun yanında, yine yukarıda belirtilen özellikleri taşıyan, başka bir deyişle kuruma maliyeti oldukça yüksek olan kişilerden teşkil edilecek ve aynı fonksiyonu (yani iç kontrol sisteminin gerektiği gibi işleyip işlemediğini denetleme görevini) ifa etmesi beklenen bir ‘iç kontrol merkezi’ni  oluşturmaları da istenmektedir. 

Bu noktada önemli olan, her konuda olduğu gibi, bir fayda-maliyet analizinin yapılarak, bankanın yapacağı yatırımlar ve diğer fedakarlıklar karşılığında elde edeceği yararın bunların maliyetinden fazla olacağının hesaplanmış olmasıdır. Daha önceki bölümlerde özet olarak açıklamaya çalıştığımız örnek (ABD, İngiltere, Kıta Avrupası) bankacılık sistemlerindeki ‘iç kontrol sistemleri’nin hangi süreç ve mekanizmalardan oluştuğu ve bu sistemin denetiminin nasıl bir örgütlenmeyle sağlandığı incelendiğinde, bu sistemlerin hiçbirisinde Türkiye’deki düzenleyici otoritenin kurmak istediği gibi bir ‘iç kontrol merkezi’ yapısının (örgütünün) bulunmadığı açıkça tespit edilmektedir
. Bu tespitten yola çıkarak, ülkemizde teftiş kurullarının yanısıra oluşturulması öngörülen ‘iç kontrol merkezi’nin aslında bankacılık sisteminin daha etkin denetiminin sağlanması için kaçınılmaz olarak kurulması (var olması) gereken bir yapı olmadığı ve sadece bu nedenle bile, yapılacak bir fayda-maliyet analizinde katlanılmaması gereken bir maliyet unsuru olarak nitelendirileceği söylenebilir.  

        IV. Sonuç ve Öneriler

Kalkınmasını tamamlamış ya da gelişmekte olan bir çok ülke gibi Türkiye’nin de benimsediği ve uygulamaya çalıştığı Batı (Anglosakson) tarzı bir bankacılık sisteminde faaliyet gösteren bir bankanın (aslında bütün kuruluşların) yaşamsal önemdeki unsurlarından birisi, belki de en önde geleni ‘iç kontrol sistemi’dir. Çünkü bu sistemin istenildiği gibi, etkin ve etkili bir şekilde çalışıyor olması, o bankanın (ya da kuruluşun) sağlıklı ve güvenilir bir zemin üzerinde faaliyet gösterdiğine bir karine teşkil ederek, piyasadaki yatırımcıların ve tüm diğer aktörlerin huzur – güven duygusu - içerisinde o bankayla ilişkiye girebilmelerini temin eder. 

Bu husus, yani ‘iç kontrol ve denetim’in piyasa aktörlerine yol göstericilik, güven sağlayıcılık fonksiyonu; Basel Komitesi’nin (2001b) “Yeni Basel Sermaye Uzlaşısı” ismiyle yayınlamış olduğu, uluslararası bankacılık sisteminde ‘sermaye yeterliği’ sorunun nasıl çözümlenmesi gerektiği hakkında düzenlemeler içeren ve halihazırda üzerinde tartışılmakta olan kurallar bütününün üç temel ayağından (three pillars) birisini ifade eden ‘piyasa disiplini’ni sağlamanın önkoşulu olan, finansal verilerin kamuya açıklanması uygulamasının güvenilir bir mekanizma olarak işlemesini de temin eder. 

Aslında üzerine bütün o karmaşık ekonomik-sosyal-hukuksal ilişkilerin inşa edildiği bu güven duygusunu sağlayan kurum ise, iç kontrol sisteminin olması gerektiği gibi çalışıp çalışmadığını sürekli denetlemesi ve meydana gelen olumsuzluk ve aksaklıkları giderecek tedbirleri derhal alması gereken ‘iç denetim’ teşkilatıdır.

Kavramları kısaca tekrar tanımlamakta yarar var.

İç kontrol sistemi; bir bankanın (daha doğrusu herhangi bir kuruluşun) yönetim kuruluna, yöneticilerine ve ilgili tüm taraflara, aşağıda sıralanan kontrol amaçlarının (hedeflerinin) yerine getirildiğine dair kabul edilebilir derecede bir güvence sağlayan süreçler bütünüdür:

· Dahili ya da harici raporlamaya konu olan her türlü (finansal, yönetsel, operasyonel, vb) bilginin doğru ve güvenilir olması ve raporlamanın zamanında yapılması.

· Bankanın faaliyetlerinin politika, plan, standart ve süreçlerden oluşan iç mevzuatla birlikte, uygulanabilir her türlü yasal düzenlemelere bağlılığının/uygunluğunun sağlanması.

· Kaynakların gerektiği gibi korunması.

· Kaynakların en uygun maliyetlerle elde edilmesi ve etkin ve verimli kullanımı.

· Bankanın amaçlarının, planlarının ve hedeflerinin gerçekleştirilmesi.

İç denetim birimi ya da grubu ise; bankanın (kuruluşun) iç kontrol, risk yönetimi ve genel yönetim süreçlerinin etkinliğini, bir başka deyişle bu sistemlerin  öngörüldüğü şekilde işleyip işlemediğini tespit etmek ve varsa olumsuzlukların giderilmesini sağlayarak, bütün halinde banka sisteminin hedeflenen sonuçlara ulaşacağı konusunda ilgili taraflara (en başta pay sahiplerine, yatırımcılara ve onların temsilcisi olan yönetim kuruluna) makul düzeyde bir güvence vermek amacı ve göreviyle kurulmuş organizasyonel bir yapıdır. İç denetim örgütü, asıl sorumluluklarını gerektiği gibi ifa edebilirliğine zarar vermediği sürece, başta yöneticiler olmak üzere kurumdaki herkes için aynı zamanda bir danışmanlık işlevi de görür.

Şunu da belirtmek gerekir ki; genel bir ‘iç kontrol sistemi’ dediğimiz şey doğası gereği soyut ve kavramsaldır. Bankadaki bütün kontrol sistem ya da  mekanizmalarının bir araya getirilmesi, entegre edilmesinden oluşan bu sistemin değerlendirilmesi ve yorumlanması, değerlendirilecek sonuçlar sürekli değiştiği için (sistem sürekli işlediği için), bir anlık olacaktır. Önemli olan, ister iç denetim (teftiş) ister sıralı yöneticiler isterse bankadaki herhangi birisi tarafından tespit edilmiş olsun, bu aksaklık, zayıflık ya da eksikliklerin anında uygun düzeydeki ilgili yöneticiye, gerekiyorsa yönetim kuruluna iletilmesi ve bu organlar tarafından düzeltici tedbirin alınarak gereğinin hemen yerine getiriliyor olmasıdır.

Türk bankacılık sisteminde uluslararası standartlara uygun bir ‘iç kontrol sistemi’nin ve bu sistemin mükemmelen işlemesini sağlayan birinci sıradaki faktör olan ‘iç denetim’ (geleneksel ve uygulamadaki ismiyle teftiş) örgütlenmesinin tesis edilmesini sağlayabileceği ve istenildiği takdirde kolaylıkla ve hemen uygulanabilir oldukları düşünülen öneriler  aşağıda sıralanmıştır:
1. Yönetim kurulundan başlamalı. Ortaklara (pay sahiplerine), kamuya ve ilgili diğer kişilere karşı, bankanın yaptığı ve yapamadığı her şeyden dolayı sorumlu olması gereken (hukuken de öyle olması öngörülen) bir organ olan bu kurul, belirtilen sorumluluğu layıkiyle yerine getirebileceği bir yapıya kavuşturulmalı. Bankanın faaliyet gösterdiği iş-alanlarının (kurumsal bankacılık, fon yönetimi, bireysel bankacılık, dış işlemler, sigorta, finansal kiralama ve diğerleri
) her birisi, ya da birbirleriyle ilişkilerine bakılarak gruplar halinde, nihai sorumluluk kurulun tamamında kalmak kaydıyla, birer yönetim kurulu üyesinin doğrudan sorumluluğuna tahsis edilmeli ve bu üye bizzat bu işlerle ilgili olarak görevlendirilmelidir. Hukukumuzda zaten var olan bu fonksiyon (murahhas azâlık) etkin biçimde yaşama döndürülmeli, yapılacak basit bir kaç düzenlemeyle ‘genel müdürlük’ ve tabii ki ‘genel müdür yardımcılığı’ makamları kaldırılmalı, ‘yönetim kurulu başkanı’ bankanın en üst seviyedeki yöneticisi olarak (Anglosakson düzenlemesindeki ‘chief executive officer’ gibi) bizzat icranın içinde olmalı ve bankayı ve yönetim kurulunu herkese karşı temsil etmelidir.

Banka yönetim kurullarında görevli olmayan üyelerin de bulunacağı tabiidir ve böyle olması yararlı ve gereklidir. Yapılacak düzenlemelerle bankacılık dışındaki sektörlerde faaliyet gösteren şirketlerin yönetim kurullarında görev yapan şahısların banka yönetim kurullarında görevsiz üye olmaları sağlanarak, tüm dünyada olduğu gibi, bu kişilerin kendi sektörlerindeki ve diğer alanlardaki bilgi, birikim ve deneyimlerinden, daha da önemli olarak reel sektör dediğimiz iş dünyasından bankaya mevcut değişim ve gelişmelerle ilgili bilgi aktarabilme yetenek ve imkanlarından yararlanılmalıdır.

2. Yönetim kurulunun hemen yanında denetim kurulu var. Türk Ticaret Kanunu madde 347 ve devamında düzenlenen ve Bankalar Kanunu’nun 1nci madde 2nci fıkra hükmü marifetiyle bankalara uygulanması zorunlu olan, ‘murakıplar’ başlıklı hükümlere göre bankalar, yönetim kurulları yanında birer ‘denetim kurulu’na da sahip olmak zorundadırlar. Basel Komitesi’nin (2001a) bütün bankalarda bulunmasını önerdiği ‘audit committee’nin tam karşılığı olan bu kurul bugün bulunduğu  sembolik konumundan çıkarılarak gerçek anlamda bir murakabe (denetim) organı haline getirilmeli, bankaların bugünkü uygulamada ‘teftiş kurulu’ olarak isimlendirilen ‘iç denetim’ (teftiş, internal audit) birimleri de bu kurullara bağlı olarak faaliyet göstermelidir.

3. Bankalarımızın geleneksel denetim organı olan ‘teftiş kurulu’, bugüne kadar çoktan yapılmış olması gereken bir değişim sürecinden geçirilerek, teknolojik ve finansal değişimler başta olmak üzere, modern bankacılık sistemlerinde ‘denetim’ fonksiyonunun gerektirdiği tüm şartları taşıyan, büyük ölçüde sistem tabanlı ve tamamen risk odaklı faaliyet gösteren bir ‘iç denetim grubu (birimi)’ hüviyetine kavuşturulmalı ve tabii ismi de aynı şekilde değiştirilmelidir. Daha önce değinildiği gibi dünyadaki değişim ve gelişimin de bu yönde olduğu görülmektedir.

4. Yapılacak bu değişiklik, BDDK (2001) Yönetmeliği’nin ‘iç kontrol merkezi’ adıyla oluşturulmasını istediği ve dünyada benzeri bulunmayan bir organik yapıya (organizasyonel birime) duyulan ihtiyacı tamamen karşılayacaktır. ‘İç kontrol sistemi’, bu çalışmanın başından beri yapılan açıklamalar ve verilen örneklerin açıkça anlattığı üzere, bankanın tamamını kapsayan ve çok çeşitli alt sistem ve mekanizmalardan oluşan bir bütün halinde algılanmalıdır. Aslında bankacılık faaliyetinin başladığı zamanlardan itibaren, eşyanın tabiatı gereği kurulup işletilmiş olmaları gereken bu mekanizmalar, eksikleriyle gedikleriyle bütün bankalarımızda vardılar ve hâlâ varlar. Asıl üzerinde durulması gereken işte bu eksik ve gediklerin giderilmesi, bu sistemin finansal ve teknolojik gelişmeleri kapsayacak şekilde geliştirilmesi ve daha da önemli olarak, ‘iç denetim’ birimi tarafından daha etkin ve fonksiyonel bir şekilde denetlenebilirliğinin sağlanması konusunda neler yapılması gerektiği konusudur. Bu konuda bütün ilgili tarafların çaba göstermesi ve çözüm yolu olabileceğine dair üzerinde mutabakat sağlanan düzenlemelerin bir an evvel uygulamaya geçirilmesi gerekmektedir.

5. Bu arada, unvanları ‘iç denetçi’ (internal auditor) olarak değiştirilecek olan ‘müfettişler’ de, bu değişim doğrultusunda her şeyden önce bir zihniyet değişimini gerçekleştirmek zorunda. Bu dönüşümü sağlayabilecek etkenlerin başında gelen, ABD’deki ‘İç Denetçiler Enstitüsü’nün ülkemizdeki temsilcisi olan ‘Türkiye İç Denetim Enstitüsü’nün faaliyetleri her anlamda desteklenmeli, ‘iç denetçi’lerin tamamının bu kuruluşa üye olması, daha da önemlisi zaman içerisinde tüm ‘iç denetçi’lerin, uluslararası kabul gören ve bir kişinin denetim görevi yapabileceğini gösteren bir sertifikasyon yolu olan ‘Certified Internal Auditor’ (Sertifikalı İç Denetçi) sınavını geçerek bu sisteme dahil olması sağlanmalıdır. 

Bu konuda vurgulanması gereken önemli bir nokta da, ‘iç denetçi’liğin başlı başına bir meslek (profession) olduğunun ve bu mesleğe başlayacak olanların ‘iç denetçi’ olarak emekli olabileceklerinin kabul edilmesinin artık kaçınılmaz olduğudur. İç denetim fonksiyonunu görürken insanlar çok iyi bir eğitimden geçmiş ve iyi birer yönetici adayı haline gelmiş olabilirler. İçlerinden çok iyi yöneticiler çıkarmış da olabilirler. Bu durum doğaldır ve bir yönetici yetiştirme yöntemi olarak kabul edilebilir. Ancak bir iç denetim örgütünde görev yapanların deneyim yılı ortalamasının, denetim fonksiyonunun yerine getirilmesini sekteye uğratabilecek kadar kısa bir süre olması herhalde en başta yönetim kurulu tarafından kabul edilmemelidir.  

6. Dünyadaki genel eğilime paralel olarak, örneğine Anglosakson sistemi bankalarında sıkça rastladığımız bir mekanizma olan ‘mevzuat kontrol’ (compliance) birimlerine benzer bir organizasyonel yapı ihdas etmek, daha özel bir alan olan hukuksal (yasal ve idari) düzenlemeleri takip ederek derhal gereğinin yapılmasını sağlayacağından, böyle bir özel kontrol biriminin iç denetim grubundan (‘internal audit’ten) ayrı fakat hemen onun yanıbaşında, ya da bu grubun içinde bir yapı (birim) olarak teşkilatlandırılması yararlı olacaktır.  

7. BDDK mevzuatında iç kontrol işlevinin alt unsurlarından birisi olarak nitelendirilen ve bu yapılanmanın içinde gösterilen ‘risk yönetimi sistemi’,  öncelikle bir denetim fonksiyonu olarak algılanmamalıdır. Kısaca ifade edilirse, bankaların her türlü faaliyetleri nedeniyle karşılaşabilecekleri risklerin, büyük ölçüde çok gelişmiş matematik ve istatistiksel modeller, teknikler yardımıyla yönetilmesi ve bankanın bu riskleri kaldırabilecek bir sermaye yapısı ve operasyonel  işleyişe sahip olmasının sağlanması anlamına gelen risk yönetimi, başlı başına bir ‘iş alanı (ünitesi)’ olarak düşünülmeli ve ayrı bir ‘yönetim kurulu üyesi’nin sorumluluğu altında buna göre örgütlenmelidir. Risk yönetimi fonksiyonunun iç kontrol sistemiyle en çok irtibatlanacağı alan ‘operasyonel risklerin yönetimi’ olacaktır.

Son söz, bu çalışmanın konusuyla olduğu kadar, aslında bütün bir finans sektörünün her türlü faaliyetiyle ilgili olarak, bankacılık ve finans alanlarında eğitim veren kurumlar başta olmak üzere Türkiye’nin bütün üniversiteleri ve akademik çevrelerine gönderilen bir çağrı: Bu kurumların ve buralardaki bireylerin objektif olarak, derinlemesine ve bilimsel yöntemlerle yapacağı araştırmalar ve her türlü çalışmalar, uygulayıcılara yol gösterecek, onları geliştirecek ve böylece tüm bir sistemi mükemmele yöneltecek en önemli kaynaktır, beslenme damarıdır. Batı’da, özellikle ABD’de, çok iyi işleyen örnekleri bulunan bu üniversite – finans dünyası işbirliğinin Türkiye’de de yaşama geçirilmesi, tartışma konusu olan bütün konularda daha sağlıklı çözümler üretilmesini, nihai olarak da daha iyi işleyen, güçlü ve güvenilir bir bankacılık sistemine ulaşılmasını sağlayacak esaslı faktörlerden birisidir. 
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* Toprakbank A.Ş., Risk Yönetim Müdürlüğü, Müdür.





� Uluslararası finansal ve parasal işbirliğini, stabiliteyi teşvik etmek, bu konulardaki ve diğer ekonomik araştırmalara merkez olmak ve  ulusal merkez bankaları için bir ödeme ve kredi bankası olmak fonksiyonlarını yerine getirmek üzere kurulan Bank for International Settlements (BIS) 1930 yılında İsviçre’nin Basel kentinde faaliyete geçmiştir. G10 diye bilinen on büyük ülkenin merkez bankası başkanlarının, 1974 yılında oluşturdukları Basel Komitesi ise öncelikle, belirli bazı denetim problemlerinin ele alındığı ve uluslararası bankacılık sisteminin sıhhat ve güvenilirliğinin artırılması yönünde, özellikle sermaye yeterliliği rasyoları ve likidite riskinin yönetilmesi konularında kararların alındığı bir forum niteliğindedir. Basel Komitesi’nin sekreteryasını BIS yapar.


� Bu arada, mevzuatımızda kaynak gösterilen ‘The Institute of Internal Auditors’ isimli örgütün de adıgeçen komiteyi destekleyen kuruluşlardan birisi olduğu ve bu raporda yapılan ‘iç kontrol’ tanımını aynen benimsediğini belirtmek gerekir. 


� Açıklama bulunmamakla birlikte burada bahsedilen risklerin öncelikle operasyonel riskler olarak algılanması doğru olacaktır.


� Oysa bu olumsuz sürecin yol açtığı yıkımın etkilerini en aza indirmek, daha da önemlisi bu gidişin yönünü değiştirerek bankacılık sisteminin bir daha raydan çıkmamasını sağlamak, sistemin, başta teknolojik olmak üzere gerçekleşen tüm evrensel gelişim ve değişimlere koşut bir değişim sürecine girmesini zorlamak amacıyla yapılan yasal ve idari düzenlemeleri önceleyen analizlerin kapsamı tam da bu hususlar olmalıydı (olmalı).


� Bu tespite karşılık olarak ileri sürülebilecek “tamamen kendimize göre bir kontrol sistemi kurulmasının amaçlandığı” gibi bir argüman, bankacılık sisteminin bütün unsurlarının dışarıdan ve evrensel uygulaması olan modellerden alındığı ve uygulandığı gerçeği göz önüne alındığında, doğrusu pek bir anlam ifade etmemektedir. 


� Belirtilen bu işlerden bir kısmı bankanın iştiraki olan farklı bir tüzel kişilik tarafından icra ediliyorsa o zaman bütün bu şirketleri bünyesinde toplayan bir banka-holdingi söz konusu olur ki, bu taktirde söz konusu holdingin yönetim kurulunun yapılanması benzer bir nitelik taşıyacaktır.
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