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Her Ulkenin mali yonetim sisteminin ve demokratik hesap verme sUreclerinin
etkin isleyisinde onemli roller Ustlenen Yiksek Denetim Kurumlari (YDK'lar) yapisal
ve islevsel boyutlaryla farkllasabilmektedir. Ancak bu kurumlarin anayasal
ve yasal gorevlerini basar ile yerine getirebilmeleri, bazi temel kosullara sahip
olmalarini gerekli kilmaktadir. Bu kosullarin basinda da bagimsizlik gelmektedir.

Bagimsizlik, YDK'larigin en temel ilke veya standart olarak kabul ediimektedir.
INTOSAI'nin cesitli belgelerinde ve uluslararasi genel kabul gormiUs denetim
standartlarinda bu ilkeye iliskin dizenlemeler yer aldigi gibi, bircok Ulkede kurumsal,
mali ve islevsel bagimsizliga iliskin gerekKlilikler anayasal ve yasal givenceye de
baglanmistir (Kése, 2020: 23-25).

Dunya Bankasl, YDK'arin demokratik yonetisimin guclendirimesindeki
islevlerinin 6nemini ve bu isglevlerini etkin sekilde ifa etmelerinde bagimsiziik
duzeylerinin etkisini dikkate alarak, ilk kez 118 Ulke YDK'sinin dahil edildigi bir
arastirma gerceklestirerek, sonuclarinin analiziile bir bagimsizlik endeksi olusturma
yoluna gitmistir. YDK'larin bagimsizlik duzeyinin puanlandirilarak gesitli agilardan
kiyaslamalarin yapiimasina olanak saglayan “YDK Bagmsizlik Endeksi'ni ve
bu endeks degerlerine gore yapilan kiyaslama ve analizleri igeren 2021 Kuresel
Sentez Raporunu yayimlamistir.
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YDK BAGIMSIZLIGININ ONEMI VE iSLEVSELLIGI

Bir Ulkeyi ydnetenler, yurattUkleri faaliyetlerden sorumlu olup yonetilenlere
karsl hesap vermek zorundadirlar ve bu hesap verebilirlik mekanizmasinin varligi
bagimsiz ve tarafsiz bir YDK'nin varligina baglidir (Dikmen ve Cigek, 2020: 58). iyi
yonetisim, seffaflik ve hesap verebilirligin tesvik edilmesinde kritik bir role sahip
olan YDK'larin etkin isleyis mekanizmasini giglendiren bagimsizlik kavrami, kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullaniimasina
onemli dlgide katki saglamaktadir.

Temel amaci tam bagimsiz devlet denetimini hayata gegirmek olan Lima
Deklarasyonu'nda da YDK'larin bagimsizliklarinin Ulkelerin anayasalarinda yer
almasi ve ayrintilarinin agikga kanunla dizenlenmesi gerektigi belirtilmistir. Birlesmis
Milletler, Afrika Birligji, ingiliz Milletler Toplulugu Hukimet Baskanlari ve diger énde
gelen uluslararasi kuruluslarin da YDK bagimsizigina tam destek vermesine
ragmen birgok YDK, Meksika Deklarasyonu'nda agiklanan bagimsizliga iliskin ilkeler
yonunden eksiklikler barindirmaktadir.

Bagimsiz YDK'larin yayginlasmasi, Dinya Bankasimin temel misyonu olan
yoksullukla micadele kapsaminda yurUtllen galismalarda kamu kaynaklarinin
daha etkin bir sekilde kullanilabiimesine imkan taniyabilecektir. Bu sebeple YDK
bagimsizidiniyillik bazda 6lgmek amaciyla Dinya Bankasi'ndaki YDK uzmanlarindan
olusan bir ekip tarafindan gelistirilen ve 118 Ulkeyi kapsayan bagimsiziik
degerlendirmesi sonucunda 21 Temmuz 2021 tarihinde "Yuksek Denetim Kurumlari
Bagimsizlik Endeksi: 2021 Kiresel Sentez Raporu” yaymlanmistir. Bu rapor, dye
Ulkelerde YDK'larin guglendirilmesini desteklemek igin Dinya Bankasi gorev
ekiplerini ve kalkinma ortaklarini bilgilendirmeyi ve daha donanimli hale getirmeyi,
bununla birlikte zorlu YDK bagimsizligi sorununu ¢ozmek igin Uluslararasi Yuksek
Denetim Kurumu Tegkilati (INTOSAI) ile kalkinma ajanslari arasinda devam eden
isbirligine odaklanmayi amaglamaktadir.

KURESEL SENTEZ RAPORUNUN KAPSAMI

YDK Bagimsizlik Endeksinin olusturulmasi amaciyla Ekim 2019'dan Mayis
2027'e kadar surekli olarak gozden gegirilip glncellenen bagimsizlik degerlendirmesi
kapsaminda yapilan c¢alismalarda, uluslararasi standartlar ve uygulamalara
dayanan 10 bagimsizlik gostergesi belirlenmistir. Hazirlanan bu ilk kiresel sentez
raporu tim Dunya Bankasi Uyelerini kapsamamakta ve ayni zamanda sadece 10
gOsterge Uzerinden bir degerlendirmeyi icermektedir. S6z konusu gostergeler,
YDK'larn bagmsizligina iligskin olarak Meksika Deklarasyonu ile belirlenen ve
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ISSAI (Uluslararasi Yuksek Denetim Kurumlar Standartlari) 11de yer alan 8 ilkenin
yansimasi niteligindedir. Ancak izleyen yillar icin hazirlanacak raporlarin kapsaminin
genisletilmesi hedeflenmektedir.

Raporda kullanilan gostergeler ile degerlendirme kriterlerine ve yapilan
degerlendirme sonucunda her bir gosterge icin ulasilan ortalama puan degerlerine
asagidaki tabloda yer verilmistir:

Tablo 1: YDK'larin Bagimsizlik Degerlendirme Gosterge ve Kriterleri ile
Ortalama Puanlari

. - . . B Ortalama
Gostergeler Degerlendirme Kriterleri Puan
YDKnin  kurumas, YDK Bagkaninin (ve kurul seklinde
Anayasalve Yasal | yapilandirimis YDK'larda Gyelerin) gorev siresi, gdrevden 066
Cergeve alinmasi ve bagimsiziigi anayasal hukumlerde yer almakta ve !
uygulanmakta midir?
YDK Bagkaninin
YDK Bagkan, yasal cergevenin gerekleriyle uyumlu bir sekilde,
Atanmasi seffaf ve objektif bir yaklasimla atanmakta midir? 058
Sirecinde Seffaflik
Yasal gerceve ve uygulamalar, YDK'nin butge ihtiyaclanni ulusal
. bUtceye Karar veren kamu kurumuna dnermede 6zgur olmasini
Finansal Ozerklik saglamakta midir ve YDK tahsis edilen bitgeyi Maliye Bakanligi 0,49
veya baska bir kurum tarafindan dayatilan herhangi bir kisitiama
olmaksizin kullanabilmekte midir?
R YDK tarafindan mali denetim, uygunluk denetimi ve performans
Denetim Turleri denetimi yapiimakta midir? 073
Operasuonel Yasal cerceve ve uygulamalar, YDK'nin islevlerinin yerine
C')gerklilg getirilmesinde ve birimlerin ydnetiminde yasama ve yurdtmeden 075
operasyonel olarak bagimsiz olmasini saglamakta midir?
YDK, mevcut bitge kaynaklar dshilinde etkin igleyisi icin
= ... | gereken tim insan kaynaklari konularina karar vermekte 6zgur
Personel Ozerkligi madur ve dig uzmanlarla galisma ve bu hizmetlerin karsilidi icin 050
ddeme yapma yetkisine sahip midir?
Yasal cerceve ve uygulamalar, YDK'nin merkezi hikimet
Denetim Yetkisi faaliyetleri dahil olmak Uzere Ulke butgesindeki tUm gelir ve 0,83
giderleri denetleme yetkisine sahip olmasini saglamakta midir?
- YDK, denetimin nitelidi, kapsami ve denetlenecek kuruluslarin
gggfl:llirgi Kapsami secimi konusunda karar vermede tam ve sinirsiz yetkiye sahip 0,86
midir?
YDK'nin, bir denetimin ydrutdlmesi sirasinda ihtiyag duydugu
Kayitlara ve Bilgiye | tum bilgi, kayit ve agiklamalara sinirsiz erigim hakki, bu yondeki 082
Erigim mesru taleplerinin reddedilmesi durumlarini da igerecek sekilde !
yasalarda dizenlenmis ve uygulamaya gegirilmis midir?
Denetim YDK'nin, tespit ettidi bulgulanni en azindan yilda bir kez
Raporlamasina hazirladigi ve igerigini, seklini ve zamanlamasini (yasada takvimi
ili Iein Yetkive belirtilenler harig) kendisinin belirledigi bir denetim raporu ile 0,80
Sgrumluluklar yasama organina rapor etme anayasal yetki ve sorumlulugu var
midir? YDK, denetim raporlarini kamuya aciklamakta midir?

Kaynak: World Bank (2021: 8, 37-39)'deki Tablo 2 ve Tablo 6'dan yararlanilarak hazirlanmigtir.
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Yukarida yer verilen her bir gosterge igin; kriterleri tam olarak karsilamalari
halinde 1, kismen karsilamalari halinde 0,5 ve karsilamamalar halinde O puan
verilerek bir degerlendirme yapilmistir. Bunun sonucunda en yiksek puani (0,86)
alan gosterge, kuruluslarin secimi de dahil olmak Uzere denetimlerin dogasi ve
kapsami hakkinda karar verme konusunda YDK'larin sinirsiz yetki kapasitesini
yansitan “denetim kapsami 6zerkligi” olmustur. “Denetim yetkisi” ve "kayrtlara ve
bilgilere erisim” ise yuksek puan alan diger gostergeler olup her (g gdstergenin
de ortak ozelliginin YDK'larin dnemli teknik islevlerini degerlendirmeyi amacladig
dikkat cekmektedir.

"Anayasal ve yasal cerceve” ile "“YDK Baskaninin atanma surecindeki
seffafllk” gostergelerine iliskin olarak ulasilan sonuglar ise bu konularda
iyilestirme yapilabilecegini gdstermektedir. Zira bu gostergeler, kamu kaynaklarini
kullananlarin hesap verebilirligini saglamada siyasi ve etik bir temel saglamaktadir.

En dusuk puani (049) alan gosterge ise pek cok Ulkede butce
ddeneklerinin yetersiz kaldigi durumlarda dogrudan yasama organina bagvurma
hakkinin bulunmamasi sebebiyle “finansal 6zerklik” olmustur. Aldigi distk puan
ile dikkat ceken bir diger gosterge ise “personel 6zerkligi‘dir. Varilan sonuglardan
hareketle YDK'larin liyakat ilkesine dayanarak personel segcme ve personelin
etik davraniglar sergilemesini saglama kapasitelerinin sinirl olmasi halinde
denetim performansinin dusecedi, bu durumun bitce ve personel gereksinimleri
konusunda yeterli bagimsizlida sahip olunmasiyla asilabilecegi raporda yer
verilen bir diger husus olmustur.

Hukumet programlannin verimliligini, etkinligini ve iyilestirmeye ihtiyaci
olup olmadigini degerlendiren performans denetimleri, digerlerine nazaran daha
gelismis bir denetim tUrudur. Yapilan bagimsizlik degerlendirmesi sonucunda
"denetim turleri” kriterine 1 puan vermeyen 56 Ulkenin performans denetimi
yapmadigina raporda yer verilerek surdurulebilir kalkinma hedeflerine ulagsma
yolunda kaydedilen ilerlemenin degerlendirilmesine yardimci olabilecek ve
COVID-19 salgininda oldugu gibi olaganUstl harcamalarda ani artis yasanmasi
halinde onemli bir hesap verebilirlik kontroll islevi yurutebilecek performans
denetimlerinin 6nemine de ayrica dikkat gekilmistir.

Degerlendirmeye tabi tutulan 118 Ulkeden sadece 2'sinin 10 tam puan
alarak cok yuksek seviyede, 17'sinin S,0-9,5 puan alarak yuksek seviyede,
33'0nUn 8,0-8,5 puan alarak dnemli seviyede, 37'sinin 6,0-7,5 puan alarak orta
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seviyede, 29'unun ise 0-55 puan alarak disik seviyede bagimsizliga sahip
oldugu sonucuna ulasiimistir. Kapsama dahil olan Glkelerin yarisindan fazlasinin
orta ve daha dUsUk seviyelerde bagimsizliga sahip olmasi Lima Deklarasyonu'nun
isterlerini yerine getirmek icin yapilmasi gereken daha pek cok sey oldugu
gercgegini ortaya koymaktadir.

Guney Asya en yuksek bagimsizlik performansi sergileyen bdlge olmus
ve GUney Asya'yl sirasiyla Avrupa ve Orta Asya, Dogu Asya ve Pasifik, Latin
Amerika ve Karayipler izlemistir. En dUsik performans gosteren bolgeler ise Orta
Dogu ve Kuzey Afrika ile Sahra Alti Afrika olmustur. YDK'larin bagimsizlik dizeyi
performanslarina iliskin 5 ayr grupta siniflandinlan Glke érneklerine asagidaki
tabloda yer verilmistir:

Tablo 2: Bagimsizlik Duzeylerine Gore Ulkeler

Cok Yiiksek Yiksek Onemli Seviyede | Orta Seviyede Disiik
Bagimsizlik Bagimsizhk Bagimsizlik Bagimsizlik Bagimsizlik
Seyseller Turkiye Arnavutiuk Bat'Gg’gE ve Misir
Guney Afrika Azerbaycan Ermenistan Vietnam Kazakistan
Cin Sili Ukrayna Lubnan
Nepal Gana Irak Panama
Brezilya Hindistan Afganistan Guney Sudan
Arjantin Moldova El Salvador Tacikistan
Meksika Karadag Senegal Madagaskar
FedReLrJaSsg;onu Romanya Cun}:;lrglrizgeti Cu\n('?rmﬁzeti

Kaynak: World Bank Group (2021: 18-19)daki Sekil 2'den yararlanilarak hazirlanmigtir.

Yapilan degerlendirmelerde dusUk gelirli Glkelerin, Ust orta gelirli ve yuksek
gelirli Ulkelerden daha iyi performans gdsterdigine dair drneklerin varligindan
hareketle gelir dizeyinin tam YDK bagimsizligina ulasmanin 6nunde bir engel
olmadig, dusuk gelirli Ulkelerin bagimsizlik sorunlarinin Ustesinden gelebilecedi
sonucuna ulasilmistir. Bununla birlikte YDK'nin bagimsizlik duzeyi ile bitge
seffafligi arasinda guclu bir iliski olduguna, fakat bagimsizlik Uzerinde diger
faktorlere kiyasla seffaflik faktdrinin daha buyuk bir etkiye sahip olduguna da
raporda yer veriimektedir.
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Tam bagimsizigin 6nemi, yaklasik 50 yildir tUm dinyanin Uzerinde
durdugu bir konudur. Ksmuoyunun YDK'lardan temel beklentisi de; denetim
ve incelemelerin bagimsiz, tarafsiz ve profesyonellige uygun sekilde yerine
getirilmesi, kamu idarelerinin butcesi, mali islem ve faaliyetleri ile uygulamalari
hakkinda dogru bilgiye ve kanita dayali raporlar Gretilmesidir (Uzun, 2019:13).
YDK'lar ozellikle bagimsizlik ve islevsel 6zerklikten yoksun olduklarinda;

e Siyasi etkilere maruz kalabilirler ve bu durum misyonlarini basariyla
gergeklestirmelerinin 6nunde bir engel olabilir.

o Denetimlerini gergeklestirmek igin gerekli bilgilere erigimi kisitlanabilir
ve etkinlikleri zarar gorebilir.

e OdenekKlerinin yetersiz olmasi halinde caligmalarinin kalitesi ciddi
sekilde tehlikeye girebilir.

o Yeterlive uygun sekilde egitilmis personel olmadan gorevlerini yerine
getirmek icin gerekli yeterliklerden yoksun kalabilir.

e Parlamento ile yasanabilecek iletisim eksikligi, denetim galismasinin
degerini azaltabilir ve bu durum sinirl hesap verebilirlik ile
sonuglanabilir.

e SUrdurllebilir kalkinma hedeflerinin basarilmasi Uzerinde olumsuz bir
etkiye sahip olabilir.

Bagimsiz YDK'lar ise, islemleri hakkinda hazirladiklari raporlarla devlet
kurumlarinin hesap verebilirligini ve performansini iyilestirmek icin tavsiyelerde
bulunarak yolsuzlukla micadeleyi saglamaya katkida sunabilirler.

SONUG

Didnya Bankasi tarafindan yayimlanan ve YDK'lar igin kilit dnem tasiyan
bagimsizlik dizeyini analiz eden raporda, cografi bolgeler bazinda ve dedisik
kriterlere gore detayli analizlere yer verilmekte; ayrica YDK bagimsizlik dizeyi
puanlarina gore Ulkelerin gelir duzeyi, yolsuzluk algr endeksindeki siralamalari
vb. gostergelere gore kiyaslamalar yapiimaktadir. Bu yonuyle raporda yer
verilen tespit ve degerlendirmeler, YDK'larin bagimsizligini artirmaya ve ilgili
riskleri azaltmaya yonelik bolgesel yaklagimlarin gelistiriimesine dnemli 6lgude
katki saglayabilecektir.
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Raporun en 6nemli eksikligi, tum Ulkeleri kapsamina almamasi, 6zellikle
gelismis Ulkelerin degerlendirmeye tabi tutulmamis olmasidir. Sonraki yillarda
daha kapsamli bir degerlendirme yapilmasinin hedeflenmesi, olusturulan
endeksin genel kabul gormesine ve Ulke kiyaslamalarinda bir etken olarak
dikkate alinmasina katki saglayacaktir.

YDK'lar bagimsizlik endeksinde, Turkiye Sayistayrnin tam not alan iki
YDK'nin (Guney Afrika ve Seyseller) yer aldigji ik grupta yer alamamakla birlikte,
hemen ardindaki grupta yer almasi, dnemli bir kalite ve islevsellik gdstergesi
olarak degerlendirilebilecektir.
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