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Yiiksek Denetim Kurumlar (YDK'lar), kamu gelirlerinin ve harcamalarinin denetiminden sorumlu ulusal kuruluslardir.
Kamu yonetiminde performansin iyilestirilmesinde, hesap verebilirligin saglanmasinda, seffafh@in arttirilmasinda, israf ve
verimsizlikle miicadelede, yolsuzluklarin ortadan kaldirilmasinda, kamu giiveninin temininde ve giivenilirligin tesis
edilmesinde ve kamu kaynaklarinin deger ve fayda yaratacak sekilde kullamlmasinda YDK’lar c¢ok onemli gorev ve
fonksiyonlara sahiptirler. Bu kurumlar ancak hiikiimetten ve siyasi otoriteden bagimsiz olmalar1 ve dis etkilere karsi
korunmalar1 durumunda goérevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilirler. YDK’lar gorev ve fonksiyonlarimi yerine
getirebilmek icin mutlaka bagimsizlik ve tarafsizhik ilkeleri dahilinde calismahdirlar. Bu itibarla, YDK’larin i¢c ve dig
bagimsizhiginin, operasyonel ve fonksiyonel bagimsizhiginin anayasal ve yasal diizeyde giivence altina alinmasi fevkalade 6nem
tasimaktadir. Bu calisma, kapsamh bir literatiir taramasina dayah akademik bir arastirmadir. Uluslararasi iyi yonetim ve iyi
denetim ilkelerini 6zetlemekte ve diinyada YDK’larin bagimsizlik yoniinden ne durumda olduguna dair betimleyici ve aym
zamanda elestirel bir analiz ¢cercevesi ortaya koymayr amaglamaktadir. Anilan ¢erceve, bu ¢calismaya 6zgii olarak gelistirilen
kavramsal modellerle de desteklenmektedir. Calisma sonucunda, YDK baskan ve iiyelerinin secim ve atanmasina dair
kurallarin mutlaka gozden gecirilmesi gerektigi vurgulanmaktadir.
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ABSTRACT

Supreme Audit Institutions (SAIs) are national institutions responsible for auditing public revenues and expenditures. SAls have
very important duties and functions in improving performance in public administration, ensuring accountability, increasing
transparency, combating waste and inefficiency, eliminating corruption, ensuring public trust and establishing reliability, and using
public resources in a way that creates value and benefit. These institutions can only effectively fulfill their duties if they are
independent from the government and political authority and protected against external influences. In order to fulfill their duties
and functions, SAls must work within the principles of independence and impartiality. In this respect, it is of utmost importance
that the internal and external independence, operational and functional independence of SAls are secured at constitutional and
legal levels. The present study is an academic investigation based on an extensive literature review. It summarises the principles of
international good governance and of good auditing, and it sets out to provide a descriptive and critical analysis framework
regarding the status of SAls in the world in terms of independence. This framework is also informed by conceptual models developed
specifically for this study. As a result of the study, it is emphasized that the rules regarding the election and appointment of the
president and members of the SAI must be reviewed.
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1. GIRIS
“Korkunun baskisini hisseden hicbir biiyiik gii¢ uzun omiirlii olamaz.
Marcus Tullius Cicero

Kamu gelirlerinin ve harcamalarinin dis denetiminden sorumlu ulusal kuruluslar olarak Yiiksek Denetim Kurumlari
(YDK’lar), kamu mali yonetiminin iyilestirilmesinde, kamu kaynaklarinin deger ve fayda yaratacak sekilde
kullanilmasinda ve giderek hesap verebilirlik ve seffaflik bilincinin gelistirilmesinde ¢ok 6nemli gérev ve fonksiyonlara
sahiptir. Vatandaslarin yasaminda sahici anlamda fark yaratacak ideal bir yiiksek denetim kurumu mutlaka bagimsizlik
ve tarafsizlik ilkeleri dahilinde faaliyet gostermelidir. Bu ana kabulden hareket eden bu ¢alismanin temel motivasyonu,
YDK’larun bagimsizlik ve tarafsizligini glivence altina almaya yonelik olarak diinyada uygulanmakta olan belli bash
anayasal/yasal mekanizma ve prosediirlere iligkin elestirel bir bakis agisi gelistirmek ve bu kurumlarin gerek de jure
gerekse de de facto anlamda bagimsizlik ve tarafsizligina tehdit olusturabilecek kimi sakinca ve olumsuzluklara dikkat
¢ekmektir. YDK ’larun ideal anlamdaki bagimsiz ve tarafsiz statiisiiniin degerlendirilebilecegi en 6nemli hususlardan biri
kuskusuz YDK baskan ve iiyelerinin se¢cim/atama ve azil siireclerinde izlenen sistematiktir. Bu kapsamda bu calismada
YDK bagkan ve iyelerinin se¢im ve atanmasina dair kurallarin mutlaka gézden gecirilmesi gerektigi ozellikle
vurgulanmaktadir.

Her ne kadar yargisal yetkilere sahip olmayan (idari/ofisi tipi) yiikksek denetim kurumu modeli diinyada yaygin olarak
benimsenen bir orgiitlenme modeli olsa da, yiikksek denetim kurumlarinin bagimsiz ve tarafsiz isleyisini giivence altina
alan anayasal/yasal mevzuat bir¢ok gelismis iilkede yiiksek yargi organlarinin bagimsizlik ve tarafsizligina iliskin statii
hukukuyla paralel bir bicimde diizenlenmistir. Yiiksek denetim orgiitlenmesinde yargisal yetkileri olan bir yiiksek
denetim kurumu modeli (Sayistay) benimsemis olan iilkemizde de bu statii benzerligi gerek anayasal gerckse de yasal
diizeyde 6zenli bir bi¢imde korunmaya ¢aligilmistir. Bununla birlikte gerek yiiksek yargi organlarinin gerekse de yiiksek
denetim kurumlarinin 6zellikle de facto bagimsizlik ve tarafsizligi oniindeki potansiyel tehditlerin mutlaka dikkate
almmas1 gerekir. Bu kapsamda; normlar hiyerarsisinin en yukarisinda anayasanin hiikiimlerini korumak, goézetmek ve
uygulamakla gérevli Anayasa Mahkemesi baskan ve {iyeleri; adli yargi mercilerince verilen karar ve hiikiimleri temyiz
yolu ile inceleyen son merci olan Yargitay baskan ve tiyeleri; idari yargi alaninda en yiliksek mahkeme olarak gorev yapan
Danistay bagkan ve lyeleri ve diger yiiksek yargi organlari gorevlerini bagimsizlik, tarafsizlik, yansizlik, agiklik ve
sorumluluk gibi temel ilkeler ¢ergevesinde siirdiirmelidirler. Ayni sekilde kamu gelirlerinin ve harcamalarinin
denetiminden sorumlu YDK!'larin da s6zkonusu ilkelere tam baglilig1 fevkalade 6nem tasimaktadir. Eger YDK bagkan ve
liyeleri siyasi giicli elinde bulunduran yasama ve yiiriitme organi tarafindan segilir ve atanirsa bu kisilerin dogru, adil,
tarafsiz, yansiz ve bagimsiz karar vermeleri miimkiin olabilir mi? Bu kritik soruya anlamli bir yanit verilmesinde, sadece
anayasa ve yasalarda ifade bulan normatif ¢ergeveden hareket edilmemesi gerektigi dikkatlerden kagiriimamaldir.

Literatiir taramasina dayali olan bu ¢aligmada, uluslararasi iyi yonetim ve iyi denetim ilkeleri 6zetlendikten sonra bu
calismaya 6zgii olarak gelistirilen kavramsal modeller 151ginda diinyada YDK’larin bagimsizlik yoniinden ne durumda
olduguna dair betimleyici ve ayni zamanda elestirel bir analiz ¢ergevesi ortaya konulmasi amacglanmistir. Calisma
kapsaminda ilgili literatiirde siklikla kullanilan bagimsizlik ve tarafsizlik kavramlar1 irdelenmekte ve ayni zamanda tiim
diinyada yiiksek denetim kurumlarinin bagimsizlik seviyelerinin degerlendirilmesiyle ilgili 6ne ¢ikan bazi rapor ve
degerlendirme araglarindaki  bulgulara yer verilmektedir. YDK’larin bagimsiz ve tarafsiz statiisliniin
degerlendirilebilecegi en onemli hususlardan biri YDK baskan ve iiyelerinin se¢im/atama ve azil siireglerinde izlenen
sistematik oldugundan bu calismada secilmis iilke Ornekleri iizerinde 6zellikle durulmus ve okurlarin YDK’larin
bagimsizlik ve tarafsizligina iliskin kiiresel goriiniimii yetkin bir bicimde kavramasina imkan verecek genis bir perspektif
gelistirmeye calisilmigtir. Gelistirilen kavramsal modellerin yani sira segilmis iilke drnekleri ve bu 6rnekler iizerinde
yapilan analizler bu ¢alismanin en 6zgiin katkilarindan biridir.

Bu calisma su sekilde yapilandirilmigtir: Calismanin ikinci boliimiinde; YDK’larin iyi yonetim ve iyi denetim ilkelerine
dair genel bir kavramsal model ¢izilmekte ve bu model kapsaminda bagimsizlik ve tarafsizlik kavramlarinin 6zgiil ve
farkli anlamlarinin izi siiriilmektedir. Calismanin tigiincii béliimiinde; ¢aligmanin konusuyla dogrudan ilgili olarak ulusal
ve uluslararasi literatiirde yer alan belli bash ¢alismalar 6zetlenmekte ve bu galigma vesilesiyle ilgili literatiire sunulacak
0zgiin katki hakkinda okura genel bir fikir verilmektedir. Calismanin dordiincii boliimiinde; YDK’larin bagimsizlik ve
tarafsizligini tayin eden temel unsurlardan biri olarak YDK bagkan ve iiyelerinin se¢im, atama ve azil usulleri secilmis
iilke ornekleri lizerinden analiz edilerek tartisilmakta ve yine ilgili boliim kapsaminda belli bagli YDK orgiitlenme
modelleri, YDK’lara iliskin uluslararasi alanda kabul goren genel ilke ve standartlar ve tiim diinyada YDK’larin

3 Marcus Tullius Cicero, 2021. Yiikiimliiliikler Uzerine, (Cev. C. Cevik), Istanbul: Tiirkiye Is Bankasi Kiiltiir Yaymlari, s.80.
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bagimsizlik seviyelerinin degerlendirilmesiyle ilgili 6ne ¢ikan bazi ¢aligsmalara yer verilmektedir. Son olarak ¢alismanin
temel bulgu ve sonuglar1 besinci bolimde 6zetlenmektedir.

2. KAVRAMSAL CERCEVE: YUKSEK DENETIM ORGANLARINDA iYi YONETIM VE
IYi DENETIM iLKELERI

“Denetciler* yasalara sadakati korusun ve yasadan bagimsiz hareket etmesin.””

Marcus Tullius Cicero

“Peki siz, ey denetgiler senatoyu segerken bu sekilde mi davranacaksiniz? Riigvet alan ¢ok sayida kisinin masum bir
adami mahkiim etmek i¢in onu sugladigint varsayalim. Bu adamlarin hepsini cezalandirmayacak misiniz, ya da rezilce
damgalamak icin pek ¢ok kisi arasindan sadece birkagini mi segeceksiniz? "’

Marcus Tullius Cicero

Iyi bir devlet ydnetiminin (good governance) temel ilkelerinden birisi etkin denetimdir. Iyi ve etkin denetimin’ ise
bagimsizlik, tarafsizlik, yansizlik, etik degerlere baglilik, liyakat, hesap verme ve hesap sorabilme yetkisine sahip olmak,
seffaflik ve erisilebilirlik gibi unsurlar1 bulunmaktadir (Sekil 1). Bu temel ilkeleri burada ayrica agiklamaya gerek
gormiiyoruz. Sadece bu ¢alismanin ana konusunu olusturan bagimsizlik ve onun ayrilmaz pargasini olusturan tarafsizlik
ve yansizlik kavramlarini kisaca tanimlamaya ve acgiklamaya ¢alisacagiz.

Sekil 1. Yiiksek Denetim Kurumlar i¢in Iyi Yonetim ve Iyi Denetim ilkeleri

Bagumsizlik Tarafsizlik Yansizlik
(Independence) (Impartiality) (Neutrality)

YUKSEK DENETIM KURUMLARI:
IYl YONETIM ve [YI DENETIM ILKELERI J

Seffaflik ve
Etik Degerler, Hesap Sorma - il
e Erisebilirlik
Dariistliitk ve Livakat Yetkisi ve
B (Transparency &
(Ethics, Merits and Sorumlulugu Report Accessibility)
Integrity) (Accountability) P

Yazarlar tarafindan olusturulmugtur.

Bagimsizlik (independence) kavram olarak i¢ ve dis baski ve etkilerden uzak, giiven verici bir ortamda karar verme ve
hareket etme serbestligini ifade eder. Serbestlik, hiirriyet, otonomi, 6zerklik gibi kavramlar bagimsizlik kavramui ile i¢ ige
kavramlar olarak kabul edilebilir. Yargi organlari ve bu ¢ergevede yiiksek denetim kurumlart agisindan bagimsizlik
denildiginde bundan dar anlamda hiikiimetin etki ve miidahalelerinden uzak bir karar ve hareket serbestiyeti ifade
edilmektedir. Konuyu literatiir cergevesinde kisaca anlamaya ve agiklamaya calisalim® (Bkz. Sekil 2).

Bagimsizlik kavrami i¢ ve dis bagimsizligi igerir. Dig bagimsizlik; hiikiimetin diger organlari yani yiiriitme ve
parlamentodan, yargilamanin taraflarindan, ¢ikar ve baski gruplarindan ve ayni zamanda toplumdan bagimsiz olmayi

4 Roma Cumhuriyeti’nde denetgiler (censor) niifus sayimlari, toplumsal ahlakin gdzetimi ve devlet hazinesinin denetimi gibi gdrevlerle
mesuldiiler. Romali tarih¢i Cicero yukaridaki sdziinde “censor “larin yani denetgilerin tarafsiz ve bagimsiz hareket etmesinin dnemine
deginmektedir. Bkz. Astin (1985:233-239); Tarwacka (2024).

5 Marcus Tullius Cicero, 2016. Yasalar Uzerine, (Cev. C. Cevik), Istanbul: Tiirkiye Is Bankas1 Kiiltiir Yaymlari, s.54.

& “But will you, O censor, act in this way when choosing the senate? Supposing there are many who have taken bribes to condemn an
innocent man, will you not punish all of them, but will you pick as you choose, and select a few out of the many to brand with ignominy? ”
(Cicero, 1856:45).

7 Yiiksek denetim kurumlarinda iyi ydnetim ve iyi denetim ilkleri igin bkz. OECD (2016); INTOSAI-P 12 (2019).

8 Hukuk teorisi ve hukuk felsefesinde bagimsizlik, 6zerklik, tarafsizlik, yansizlik gibi terimlerin anlami, anlam farkliliklar1 ve dnemi
tizerine bkz. Macdonald & Kong (2012); Committee of Ministers of the Council of Europe (2010); United Nations Office On Drugs
And Crime (2006); Hayo & Voigt (2007); Papayannis (2016); Modona et.al. (2010); Lubet (1997); isten (2014).
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ifade eder. D1s bagimsizlik, YDK’larin basta yasama ve yiiriitmeden gelebilecek sistematik etkilere karsi korunmasidir.
Buna “kurumsal bagimsizivk” da diyebiliriz. Kurumsal bagimsizlik i¢in basta YDK bagkani olmak iizere YDK iiyeleri ve
iist diizey yoneticilerinin gorev siirelerinin, atanma, ¢aligma ve gérevden ayrilma kurallarinin ¢ok agik ve siyasi baskidan
bagimsiz bir bi¢imde belirlenmesi 6nem tagimaktadir. Kurumsal bagimsizligi bu ¢er¢evede “politik bagimsizlik” ya da
“siyasaten bagimsizlk” kavramlar1 ile de izah etmek ve tanimlamak miimkiindiir. I¢ bagimsizlik ise “kurum ici
bagimsizlik” demektir. YDK mensuplarinin ve denetgilerinin gorevlerini icra ederken aymi veya st diizeydeki
meslektaslarinin etkilerine maruz kalmamalar1 anlamina gelir. “Mali bagimsizlik” YDK larin yeterli maddi imkanlarin
saglanmast ve bagimsiz bir biitcelerinin bulunmasimi ifade eder. Mali bagimsizlik kurumsal bagimsizligin

(organizasyonel bagimsizligin) bir yoniidiir.

Bagimsizlik esasen YDK’larin gorev ve yetkilerini diger karar birimlerinin etkilerinden anayasal ve yasal olarak koruma
girisimi olarak tanimlanabilir. Buna “operasyonel bagimsizlik” adini verebiliriz. Operasyonel bagimsizlik kavrami “amag
bagimsizlig1”, “agiklik”, “erisilebilirlik”, “sorumluluk” kavramlar1 ile de yakindan alakalidir. Ag¢iklik kavramindan
anlagilmasi gereken YDK’larin amag ve faaliyetleri konusunda kamuoyunun bilgilendirilmesidir. Boylece, agiklik, halki
bilgilendirerek halkin giivenini saglamada 6énemli bir ara¢ durumundadir. Her vatandasin 6dedigi her kurus verginin israf
ve savurganliklara gitmeden, yolsuzluklara kaynak olmadan kamu hizmetleri i¢in harcandig1 konusunda bilgilenme hakki
vardir. Bunu saglamanin yolu YDK’larin “seffaflik”, “hesap verme/hesap sorma sorumlugu” ve “erisilebilirlik”
ilkelerine siki sikiya bagli olarak faaliyetlerini siirdiirmeleridir.

Sekil 2. Yiiksek Denetim Kurumlarimin Bagimsizhigi: Terminoloji ve Tipoloji

DIS BAGIMSIZLIK iC BAGIMSIZLIK
Kurumsal bagimsizihik N - 5
= E YDK larin hiikiimetin, _ Ie bagimsazlik. . E
o ) ) Y DK denetcilerinin  kurum
= = yasama orgamnin, ¢ikar ve . o I L ==
5 = = T icerisindeki wyoneticilerin wve ==
=~ = bask: giuplarinin etki ve meslekiaslarimm =, =
L] miidahalelerinden s ¥ E T
E -t etkilerine maruz kalmamalar =
= uzak olmasi
anlamina gelir S anlamini tasr. P -
Operasyonel bagimsizhik -
E Mali bagimsizlik YDK larin gdrev ve % E
- = YDK’’larin mali yénden fonksivonlarim tist S N
g o] Ozellikle wyiulitme organina makamlardan o =]
= E kargi bagimsi1z olmas1 emir ve talimat almadan E 5
- demelktir. Ozglirce yerine E -
] getirebilmesini ifade eder. o M~
s 1 bag l1kc
d E Amnayasal bagimsizlik ‘_(’D%E_?lar;guarllzlzasal E
™~ YDK larin dzerkliginin ve bas 1 > d —
% = N - agimsizliginin @
- = tarafsizliginin P ﬁ
= =g Anayasa ice}isinde ilgili mevzuatta B e 5
% ga] . = ayrintili olarak diizenlenmesi =
- glivence altina alinmasini L
== ifade eder anlamina gelir. =
el +D -
é E LS la_.l].n a.na mna_CI_ [Y DK "larin denetim raporlarimi
kammu gelir ve giderlerinin -
o = = L= - agiklikla kamuoyuna summa
o A denetlenmesidir. YDK  lar S e lnoms o s ) =
- . N yilkiimMhilii glinii ifade eder.
% 5 hesap verme ve hesap sorma Watandaslar acisindan bunun E
> .- N = $ = N
== yetkisine ve Smo“l“g"““g‘“‘a anlam erisilebilirlik hakkadr [ 2
sahip olmalidir.
P =
ANMAC BAGIMSIZLIGI SEFFAFLIK

Yazarlar tarafindan olusturulmugtur.

Onemle altini gizerek belirtmek gerekir ki, YDK’larin bagimsizlig1 basina buyruk olmalari, her istediklerini yapmalari ve
politik sistemden tamamen bagimsiz olmalar1 anlamina gelmemektedir. YDK’lar ve diger yliksek mahkemeler asla hesap
vermeyen, hesap sorulamayan, her tiirlii siyasi ve kamuoyu denetiminden bagimsiz kurumlar degildirler ve olamazlar
(Clench, 2010: 3-4). Aksi halde bunun adi literatiirde ifade edildigi sekliyle “jiidokrasi” (yargiglarin hakimiyeti) ya da

“Jiiristokrasi” (yargilama hukukunun yasama hukukunun yerini almasi) olur.

Yiiksek yargi organlari agisindan “bagimsizlik” kavramu ile birlikte kullanilan “farafsiziik” kavrammi da agikliga

kavusturmamizda yarar vardir. Bagimsizlik ve tarafsizlik ideal yarginin ve denetimin birbirinden ayrilmaz iki temel

parcasidir. Adalet ve yargi terminolojisi agisindan tarafsizlik, hakimin baski altinda kalmadan, taraf tutmadan, objektif
80
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olarak yargilama yapmasi, hukuka ve vicdanina gore karar vermesi anlamina gelir. Bir hakimin en basta siyasi giiciin yani
hiikiimetin taraftar1, yandasi ve partizan1 olmamasi gerekir. Bu anlamda tarafsizh@ “yansizivk” (neutrality) olarak ifade
edebiliriz. Yansizlik kisaca partizan (yandas) bir kimlige sahip olmamak anlamina gelir. Hakim de bir YDK denetcisi de
nihayetinde genel ve yerel secimlerde oy sandigina gider ve bir siyasi parti lehine oyunu kullanir. Ancak bu yurttaglik
gorevi ve 6devi onu “partizan” kimliginden uzak olmasini gerektirir. Yiiksek yargi organlarinin ve bu ¢ergevede YDK
mensuplarinin kesinlikle “yansizlik” ilkesine siki sikiya bagli olmalart son derece dnemlidir.

Yukarida tanimladigimiz ¢erceveden ayri olarak “farafsizlik” (impartiality) kavramini da agikliga kavusturmamizda yarar
vardir. “Tarafsizhik” (impartiality) 1k, renk, cinsiyet, etnik koken, din ve dil gibi unsurlari esas alarak ayrimcilik
yapmamak demektir. Ister hakim isterse de YDK denetcisi olsun kritik gorevler iistlenen tiim kamu gorevlilerinin
toplumun tiim kesimlerine esit ve adil davranmasi gerekir. Bu gorevleri ifa edenler ideolojilerinden siyrilmay1 bilmeli,
kendi diinya goriislerini kendilerine saklayabilmeyi becerebilmelidir. Tarafsizlik kaginilmaz olarak subjektif bir
kavramdir. Hakim ya da bir YDK denetgisinin 6nyargisindan, ideolojisinden veya yanliliindan kaynaklanan deger
yargilarina sahip olmas1 “subjektif tarafsizlik” ilkesinin ihlal edilmesi sakincasini dogurur. Bagka bir ifadeyle hakim ya
da bir YDK denetcisinin menfaatleri, ¢ikar iligkileri ve ideolojisi dogrultusunda hareket ederek karsisindaki kisi ve
kurumlara kars1 diismanlik gdstermesi subjektif tarafsizligin yok olmasi anlamina gelir. Ornegin bir YDK denetcisinin
oy kullanmadig bir siyasi partinin yonetiminde olan bir belediyeyi, etnik ve boliiciiliik yaptigi inanci ve 6n kabulii ile
diismanca bir tavirla hareket ederek denetlemesi, “subjektif tarafsizlik” ilkesinin ihlal edilmesi anlamina gelecektir.
“Objektif tarafsizlik” ise subjektif tarafsizliktan farkli olarak bariz, goriilebilir ve dlgiilebilir bir taraf tutmayi ya da taraf
tutmamay1 ifade eder. Ornegin, yargilama faaliyetinin ya da denetimin taraflarindan biriyle maddi ve/veya manevi; sahsi
veya hiyerarsik baglar kurulmasi durumunda agik bir tarafsizlik ihlali gergeklesmis olur. Bu acgidan objektif tarafsizlik
(nesnel tarafsizlik) ilkesinin miimkiin oldugu 6lgiide kurumsal bagimsizlig: diizenleyen mevzuatta agik¢a tanimlanmasi
onemlidir.

Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizliginin desteklenmesi i¢in Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlar1 Tesgkilati
(INTOSAI- The International Organization of Supreme Audit Institutions) ve INTOSAI Kalkinma Girisimi (IDI), Lima
ve Meksiko Deklarasyonlar1 (Ek 1 ve Ek 2) dogrultusunda, denetime iliskin yasal gorevlerin yerine getirilmesinde
hiikiimet miidahalesinden masuniyeti saglamak amaciyla YDK'larin bagimsizligini savunmaktadir.

3. LITERATUR INCELEMESI

YDK’larin bagimsizlik ve tarafsizligi ile ilgili olarak literatiirde yer alan belli bagl calismalar ve bu ¢aligmalarin aragtirma
konular1 asagida kisaca 6zetlenmistir. Bu arastirmada, bu ¢aligmalarin 6nemli bir kismina atif yapilmis olup arastirma
konusunun belirlenmesinde bu ¢aligsmalarda spesifik olarak deginilmeyen hususlarin incelenmesine 6ncelik verilmistir.

Streim (1994) tarafindan kaleme alinan “Hukuki-Siyasal Sistemdeki ve Yiiksek Denetim Kurumlarindaki Aktor
Sorunlar1” baglikli calismada; denetcileri yiliksek kaliteli denetimler yapmaya motive etmede 6nemli sorunlar oldugu ve
etkili performans ve etkinlik teknolojilerinin gelistirilmesine acil ihtiya¢ bulundugu vurgulanmaktadir. Calismaya gore,
bu alanda yasanan sorunlar miikemmel bir sekilde ¢oziilebilse bile, politikacilarin denetim sonuglarini gergekten
kullanmasinin nasil saglanacagi sorunu dnemli bir sorun olmaya devam etmektedir.

Dye ve Stapenhurst (1998) tarafindan kaleme alman “Diiriistliigiin Temelleri: Yolsuzlugun Onlenmesinde Yiiksek
Denetim Kurumlarinin Onemi” adli makale; YDK ’larin hiikiimet i¢inde hesap verebilirligi ve seffafligi tesvik etmedeki
roliinii tartismakta, etkili YDK’lar1 olusturan bazi faktorleri ele almakta ve denetim kurumlar ile diger “diiriistliik
temellerini”, 6zellikle medya ve Parlamento arasindaki baglantilar1 vurgulamaktadir.

Wynne (2002) tarafindan kaleme alinan “Sayistay Bagkani’nin Bagimsizlig1” baslikli makalede; bagimsizligin, Sayistay
Bagkan1 ve Yiiksek Denetim Kurumlarinin temel bir niteligi oldugu belirtilmekte ve hiikiimet hesaplarinin mali durumu
adil bir sekilde sunup sunmadig1 konusunda bagimsiz bir goriis saglamanin 6nemine vurgu yapilmaktadir. Makaleye gore;
mali islerden sorumlu olmak bakimindan hiikiimetin dogru ve zamaninda veriler yaymlamasi son derece dnem
tasimaktadir.

Reiter ve Williams (2004) tarafindan kaleme alinan “Denet¢i Bagimsizlig1 Kavramlarinin Felsefesi ve Retorigi” bagslikli
makale; denetim mesleginin denet¢i bagimsizligi sunumlarmi g¢evreleyen sdylemini analiz etmekte ve 20. yy. 1n
baslarindaki Profesyonel Adam’dan daha kamusal ve soyut Yargi Adami ve Ekonomik Adam figiirlerine dogru gelisen
denetgi karakteri evrimini irdelemektedir. Yazarlara gore; meslegin mesruiyet anlatilarinda denetginin degisen karakteri,
denetimin roliindeki, ekonomik ortamdaki ve Amerikan toplumunun degerlerindeki degisiklikleri yansitmaktadir.
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Blume ve Voigt (2011) tarafindan kaleme alinan “Yiiksek Denetim Kurumlarmin Orgiitsel Tasarimi Onemli Midir? Ulke
Capinda Bir Degerlendirme” baslikli makalede; YDK ’larin orgiitsel tasarimindaki farkliliklarin ekonomik etkileri iilkeler
aras1 bir temelde degerlendirilmektedir. Yazarlar, sz konusu etkileri ii¢ ekonomik degisken grubu iizerinden
irdelemektedir: (1) Maliye politikasi, (2) Hiikiimet etkinligi ve yolsuzluk, (3) Uretkenlik. Makale; 40 kadar iilke verilerine
dayanarak, YDK’larin bagimsizligi, yetkisi, uygulama kaydi ve 6rgiitsel modelindeki farkliliklarin, ti¢ bagimli degisken
grubunun higbirinde net bir etkiye sahip olmadigini ortaya koymaktadir. Yazarlara gére bunun tek bir istisnasi vardir:
YDK, mahkeme denetim modeli dogrultusunda yapilandirilmigsa algilanan yolsuzluk diizeyleri 6nemli 6l¢iide daha
yliksek olmaktadir.

Isgiiden Kilig vd. (2015) tarafindan kaleme alinan “Kurumsal Yonetim Baglaminda Denetim Faaliyetlerinin ve
Denetleyenlerin Tarafsizlik ve Bagimsizliklarinin Degerlendirilmesi” baglikli makalede; denetim faaliyetleri biinyesinde
yer alan bazi risklere dikkat ¢ekilmekte ve tarafsizlik ve bagimsizlik niteliklerinin sebep oldugu risklerin bunlarin baginda
geldigi belirtilmektedir. Bu ¢ercevede makale, kurumsal yonetim uygulamalarmin bagimsiz denetim faaliyetlerine ve
denetleyenlere kazandirdig: tarafsizlik ve bagimsizlik 6zelliklerini degerlendirmektedir.

YDK’larin kamusal degerinin bilesenlerinin gelistirilmesi konusunda karsilastirmali bir uluslararasi ¢alisma yapmak
amactyla Cordery ve Hay (2019) tarafindan kaleme alian “Yiiksek Denetim Kurumlar1 ve Kamu Degeri: Ilgililigin
Gosterilmesi” baghikli makale; YDK’larin sunduklari1 kamu degeri hakkinda nasil raporlama yaptiklarini analiz
etmektedir. YDK’larin genellikle ¢aligsmalarinin olumsuz sonuglarini tartigmaktan kagindigina dikkat ¢ekilen makalede,
YDK ’lar, ilgililiklerini géstermek konusunda yeni yollar gelistirmeye tesvik edilmektedir.

Vogiatzis (2019) tarafindan kaleme alinan “Avrupa Sayistayimin Bagimsizlig1” baslikli ¢aligmada; Avrupa Sayistayi’nin
(ECA) bagimsizlig1 resmi ve yasal bir perspektiften ele alinmakta ve atama siireci, ECA Uyelerinin sayis1 ve ECA’nim
islevlerindeki bagimsizlik (hem Uye Devletlerden hem de AB kurumlarindan) dahil olmak {izere bagimsizligin gesitli
boyutlar1 incelenmektedir. Yazar, bagimsizligin erigilemezlikle karistirlmamasi gerektigine dikkat ¢ekerek ECA’nin
iletisim politikasint daha da iyilestirmesi ve bulgularini daha etkili bir sekilde yaymasi gerektigini ifade etmektedir.

Kose (2020) tarafindan kaleme alinan “Yiiksek Denetim Kurumlarinin Yargisal Islevleri ve INTOSAI Standartlarinda
Yargmin Temel Ilkeleri” baslikli makalede; INTOSAI standartlarinda yer alan ilkelerin YDK hesap yargismin
etkinliginin ve evrensel normlara uygunluk diizeyinin artiritlmasina etki potansiyeli analiz edilmekte ve 6zellikle Tiirkiye
Sayistayi i¢cin mevcut uygulamalarin bu ilkelerle kiyaslanmasi suretiyle gelistirilmesi gereken alanlar ve hesap yargisinin
giiclendirilmesi igin yapilmasi gerekenler ortaya konulmaktadir.

Doan ve Nguyen (2023) tarafindan kaleme alinan “Kamu Sektorii Denetgisinin Bagimsizligini Etkileyen Faktorler: Bir
Literatiir Incelemesi” baslikli makalede; her bir tehdidin kamu sektérii denetgilerinin bagimsizhig: iizerindeki etkisi
incelenmektedir. Makale, kanitlarin ve son gelismelerin kamu sektdrii denetgilerinin bagimsizligi hakkinda daha fazla
arastirma yapilmasina olanak sagladigi sonucuna varmaktadir.

Yukarida yer alan literatiir 6zetlerinden de goriilecegi lizere; ilgili literatiirde yer alan ¢alismalar, YDK’larin bagimsizlik
ve/veya tarafsizligi ile YDK bagkan ve iiyelerinin segim/atama ve azil siirelerinde izlenen sistematik arasindaki son
derece Oonem arz eden spesifik iliskiye dogrudan odaklanmamaktadir. Aym1 zamanda bu calismalar, YDK’larin
bagimsizlik ve tarafsizligina iligkin kiiresel goriiniime dair genel bir perspektif ortaya koymaktan da olduk¢a uzak
goriinmektedir. Bu itibarla, YDK baskan ve iiyelerinin se¢im/atama ve azil siireglerine iliskin olarak secilmis tilke
ornekleri ilizerinden yaptigimiz analiz ve degerlendirme sonuglarimizin ilgili literatiire 6zgiin bir katki sunacagi
degerlendirilmektedir. Ayrica YDK’larin bagkan ve iiyelerinin sadece yiiriitme organi tarafindan degil ayni zamanda
yasama organi tarafindan da belirlenmesinin, bu kurumlarin bagimsizlig1 ve tarafsizlig1 i¢in potansiyel bir tehlike teskil
ettigi ilk defa bu calismada one siiriilmiis bir argiimandir. Bu kapsamda bu riski ortadan kaldirmak ve yiiksek denetim
kurumlarinin bagimsiz ve tarafsiz faaliyet gosterebilmelerini garanti altina almak i¢in YDK bagskan ve {iyelerinin se¢imi
ve atanmasina dair kurallarin mutlaka gézden gegirilmesi gerektigi vurgulanmis ve sortisyon (kura ile rastgele segim
usulii) ve bunu destekleyecek rotasyon (gorev siiresi sinirlamasi) uygulamasi, bu konuda iizerinde ciddiyetle diisiiniilmesi
gereken 0zgiin bir 6neri olarak sunulmustur.
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4. YUKSEK DENETIM KURUMLARINDA BASKAN VE UYELERININ SECIMI ILE
ATANMASI USULLERINE GENEL BiR BAKIS

4.1. Yiiksek Denetim Kurumlari: U¢ Farkh Orgiitlenme Modeli®

Bilindigi tizere, yiiksek denetim kurumlari, devlet gelir ve giderlerinin denetiminden sorumlu olan kamu kuruluslaridir.
Bu kurumlar, kamu mali yonetimini ve raporlamasini inceleyerek kamu kaynaklarmin 6ngoriildiigi sekilde kullanilip
kullanilmadigina dair demokratik agidan son derece 6nemli bir giivence saglarlar. Hesap verebilirlik ve seffafligin 6nemli
aktorleri olarak bu kurumlar, tiim diinyada kabaca ii¢ farkli model altinda faaliyetlerini siirdiirmektedir.'® Diinyada
olduk¢a yaygin olarak goriilen ve Westminster modeli olarak adlandirilan ilk modelde, bir parlamento komisyonuna
(genellikle Kamu Hesaplar1 Komisyonu) denetim raporlar1 sunan, bagimsiz bir Yiiksek Denetim Kurumu Bagkani veya
esdegeri tarafindan yonetilen bir Ulusal Denetim Ofisi bulunmaktadir. Anglo-Saxon modeli ya da Parlamento modeli
yiiksek denetim kurumu olarak da bilinen bu model, basta Birlesik Krallik olmak iizere ¢ogu ingiliz Milletler Toplulugu
biinyesinde yer alan iilkelerde kullanilmaktadir. Sahra Alt1 Afrika'daki birgok iilke, bazi Avrupa iilkeleri ile Peru ve Sili
gibi bazi Latin Amerika {ilkeleri de bu modeli uygulamaktadir.

Yiiksek denetim kurumlarinin 6rgiitlenmesinde yaygin olarak goriilen ikinci model, Napolyon modeli (Napoleonic model)
ya da yargi modeli (judicial model) Sayistay olarak da bilinmektedir. Bu model basta Fransa olmak tizere, Avrupa'daki
birgok Latin {ilkesi, Tiirkiye, Afrika ve Asya'daki frankofon iilkeler ile Brezilya ve Kolombiya dahil bazi Latin Amerika
iilkeleri tarafindan kullanilmaktadir. Bu modelde, genellikle Sayistay veya Hesap Mahkemesi olarak adlandirilan bir
yiiksek denetim kurumu yer almakta ve yargi sisteminin bir pargasini olusturan bu tip kurumlar, kamu kaynaklarinin
kullanimina iligkin olarak sorumlu ve yetkili kilinan kamu gérevlileri hakkinda yargisal ve/veya idari yaptirim kararlart
almaktadir.

Yiiksek denetim kurumlarinin 6rgiitlenmesinde goriilen ti¢iincii bir model, Kurul tipi (board model / collegiate model)
orgiitlenmedir. Basta Endonezya, Japonya ve Kore Cumhuriyeti olmak iizere bircok Asya iilkesi ve Almanya, Hollanda
gibi baz1 Avrupa tilkeleri tarafindan kullanilan bu model, denetim raporlarinin bir Denetim Kurulu tarafindan iiretilerek
parlamentoya sunulmasi disinda Westminster modeline oldukga benzer bir isleyis sergilemektedir. Napolyon modelinin
aksine Ofis tipi ve Kurul tipi orgiit yapisina sahip olan yiiksek denetim kurumlarinin yargi yetkisi bulunmamaktadir
(Cordery ve Hay, 2019:133-136; Kose, 2007: 42-43; Yal¢in, 2017:65-75). Tablo 1°de ti¢ farklt modelin anayasal konum,
yetki, hukuki statii, mali yaptirim yetkisi ve diger temel 6zellikler bakimindan karsilastirmali bir analizi yer almaktadir.

Tablo 1. U¢ Farkli YDK Modelinin Karsilastirilmasi

Yargi Tipi veya Napolyon Modeli

Yonetim Kurulu veya Kurul Tipi

Parlamenter veya Westminster

Model Modeli
YDK Baskani (ayn1 zamanda hesap Kurul, parlamento tarafindan belirli
mahkemesi veya mahkeme heyeti olarak | bir siire i¢in atanan ve esitler arasinda
da adlandirilir). birinci olan bir bagkan tarafindan
= yonetilen tiyelerden olusur.
S Bazi yarg bélgelerinde YDK baskanina
genel denet¢i veya baskan ad1 verilir.
Bu merkezi rol, kontrol roliine sahip
genel denetginin roliiyle birlestirilebilir.
Yargisal: Kamu muhasebecilerinin yasa | Devlet harcamalarini ve gelirlerini Hiikiimetin harcamalarina iligskin
ve diizenlemelere uygunluguna iliskin analiz eder; hesaplari denetler ve parlamento yetkilerini ve hiikiimet ile
hiikiimler tretir. kamu mali yénetiminin performansini, | kamu kurumlarinin yillik hesaplarini

’«:a; Idari: Kamu mali yonetiminin diizenliligini ve uygunlugunu inceler. denetler.

7 diizenliligini, verimliligini ve etkinligini | Denetim bulgularin1 denetlenen Denetim bulgularin1 kamu hesaplari

= kontrol eder. kurumlarla tartigir. komisyonu gibi parlamento organlarina

Z Yeni gelismeler: rapor eder.

é YDK kamu politikalarinin Bazi yarg1 bolgelerinde, YDK
degerlendirilmesinde parlamentoya tarafindan sunulan rapora dayanarak,
yardimct olur; parlamento organi hiikiimete kendi
YDK kamu hesaplarini tasdik eder. raporlarimi ve onerilerini sunar.

9 Bu konuda bkz. (DFID, 2014); OECD (2014); The World Bank (2001).
10 Bkz. SAlI INDEPENDENCE (2024); Cordery & Hay (2019:130-136); Kontogeorga (2021); Blume &Voigt (2011); Stapenhurst
&Titsworth (2001).
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Yasama ve yiiriitme organlarindan Yiiriitme organindan bagimsizdir ve Yiiriitme organindan bagimsizdir ve
bagimsizdir. parlamentonun gozetim yapmasina parlamentonun gozetim islevlerini
Hesap Mahkemesi iiyelerinin giiglii yardimet olur. yerine getirmesine yardimeci olur.
bagimsizlig. Kurulun aldig1 kararlar ortaktir ve Genel denetginin bagimsizligini

- Bakanliklarm ve sosyal giivenlik uzlasmaya dayalidir. saglamaya yonelik giiclii teminatlar.

i kurumlarinin gorev alanina giren ticari Harcama sonrasi denetimlere agirlik Mali denetim ve performans

% ve endiistriyel kuruluslar da dahil olmak | verir. denetimlerine daha fazla odaklanir.

:5 iizere tlim kamu kurumlarini denetler. Parlamentoya sunulan raporlarda yasal
Harcama 6ncesi kontrollere agirlik verir. uygunluga daha az agirlik verilir.

Ofisin yargsal bir islevi yoktur, ancak
gerektiginde denetim bulgular1 daha
fazla islem yapilmak {izere yasal
makamlara iletilebilir.

Kisilere veya kuruluslara yaptirim Genel olarak kisi veya kuruluslara Bu modeli temel alan YDK’lar giderek
uygulayabilir ve bazi durumlarda yaptirim uygulama yetkisine sahip artan oranda yaptirim uygulama ve fazla
kovusturma baglatabilir. degildir. Odemeleri tahsil etme yetkisi

edinmektedir.

Mali
Yaptirnm
Uygulama

Yetkisi

United Nations Office on Drugs and Crime (2022). (Belirtilen kaynaktaki bilgiler yazarlar tarafindan terciime edilerek dogrudan iktibas edilmistir.)

Yukaridaki karsilagtirmali Tablo 1°de goriilecegi tizere; YDK modelleri arasindaki en belirgin ayrim aslinda Westminster
modeli ile Napolyon modeli arasindadir. Westminster modeli ile Napolyon modeli arasindaki en dikkat ¢ekici fark ise
ikinci model kapsamindaki bir yiiksek denetim kurumunun ayni zamanda yargisal bir fonksiyon iistlenmesi ve sorumlu
kisiler veya kuruluslar hakkinda mali yaptiim uygulama yetkisine sahip olmasidir. Ote yandan yiiksek denetim
faaliyetinin en {ist diizeyde parlamento tarafindan belirli bir siire i¢in atanan bir Kurul araciligiyla yerine getirilmesi ve
kurumun esitler arasinda birinci olan bir bagkan tarafindan yonetilmesi diginda Kurul modeline dayali YDK’larin aslinda
Westminister modelinden belirgin bir farkliligi bulunmamaktadir. Westminister modelini ya da Kurul modelini uygulayan
YDK’larda dikkat cekici bir bagka 6zellik ise bu kapsamdaki kurumlarin yiiriitme organindan bagimsiz olmalar1 ve
parlamentonun goézetim yapmasina yardimci olan bir isleyise sahip olmalaridir. Buna karsilik Napolyon modelinde
yasama ve yiiriitme organlarindan es diizeyde bagimsizlik goreli bir 6nem tagimaktadir. Westminister ya da Kurul
modelinde yasama organindan bagimsizliga 6zel bir vurgu yapilmamasinin temel nedeni, bu model kapsamindaki
tilkelerde yiiksek denetim faaliyetinin yasama organiyla ¢ok daha i¢ i¢e bir kompozisyonda icra edilmekte olmasidir.

Ulkelerde benimsenen anayasal sistem ve idari rejim dzelliklerine gore farkliliklar sergileyen her iic YDK modeli de
diinyada giderek yiikselis gosteren iyi yonetim ideastyla uyumlu olarak yiiksek denetim islevinin modern devletlerdeki
kritik 6nemini gozler oniine sermektedir. Diinyadaki hemen her iilke temel nitelikleri yukarida 6zetlenen iic YDK
modelinden birini ya da bunlarin degisik versiyonlarindan birini uygulamaktadir. Bazi iilke 6rneklerinde Orta Cag'a kadar
uzanan ¢ok uzun bir ge¢mise sahip olan bu modellerin {i¢ii de modern igerik ve niteliklerine 6zellikle 18. yiizyil ile ulus
devletlerin kurulmaya bagladig1 sonraki yilizyilin baglangici arasindaki donemde kavusmugtur (Miller, 2024:14). Yiiksek
denetim kurumlarinin anayasal sistemdeki konumuyla ilgili en ¢arpict hususlardan biri, bu kurumlarin dar anlamda
yiiriitme erkinin normatif hiyerarsisi i¢inde yer almayan ve dogrudan halk ya da parlemanto adina gézetim ve denetim
rolii tstlenen 6zellikli bir yapiya sahip olmalaridir. Bu nitelikleriyle yiiksek denetim kurumlari aslinda modern devletin
asli islevleri olarak yasama, yiiriitme ve yargi erkleri arasindaki kaginilmaz erk bolinmesini demokratik agidan telafi eden
erkler aras1 sui generis bir konuma sahiptir. Yiiksek denetim kurumlarinin bu 6zellikli konumu ayni1 zamanda modern
temsili demokrasilerin yapisal bir sorun alami olarak demokrasi agigimin/temsil krizinin olumsuz etkilerinin
giderilmesinde de son derece etkili bir kurumsal ¢dziim sistematigi barindirmaktadir.**

Yiiksek denetim kurumlariin demokratik deger ve dnemine tiim diinyada giderek artan diizeyde bir vurgu yapilmakta
oldugunu gozlemlemekteyiz. Bu gelismenin en 6nemli gostergelerinden biri INTOSALI tarafindan 2013 yilinda kabul
edilen “INTOSAI P 12 Yiiksek Denetim Kurumlarinin Deger ve Faydalar1” standardidir. “Vatandaslarin yasaminda fark
yaratma” alt bagligini tagiyan ve INTOSALI temel ilkeleri arasinda yer alan s6z konusu standart, kamu sektorii denetimini
vatandaglarin yasaminda fark yaratmada 6nemli bir faktdr olarak benimseyen oldukga yenilik¢i bir bakis agisi ortaya
koymaktadir. Standarda gore; bagimsiz, etkili ve giivenilir bir yiiksek denetim kurumu; hesap verme sorumlulugu,
seffaflik ve dogrulugun istikrarli bir demokrasinin ayrilmaz pargasi oldugu demokratik sistemde temel bir bilesendir. Bu
kapsamda standart, yiikksek denetim kurumlarina demokrasi vurgusuyla ii¢ yeni zorlu gorev yiiklemis bulunmaktadir: “1-
Merkezi Yonetim ve Kamu Kurumlarmin Hesap Verme Sorumlulugu, Seffafligi ve Dogrulugunu Giiglendirmek; 2-
Vatandaslar, Parlamento ve Diger Paydaslarla Tlgili Olma Durumunun Siirdiigiinii Gostermek ve 3- Davranislarla Ornek
Teskil Ederek Model Bir Kurulus Olmak” (INTOSAI P-12, 2019: 6).

11 Yiiksek denetim kurumlarinin modern politik-demokratik sistem i¢indeki 6zellikli konumuyla ilgili bir tartigma icin bkz. ince (2017).
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4.2. Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizhgi: Uluslararasi ilkeler

Yiiksek Denetim Kurumlarinin (YDK) temel isleyis ve ilkelerini diizenleyen uluslararasi dokiimanlarda (INTOSAI
denetim standartlarinda)®?, yiiksek denetim organlariin baskan ve iiyelerinin se¢im ve atama siirecine 6zel bir Gnem
atfedilmis ve bu siire¢ dogrudan yiiksek denetim kurumlarinin bagimsizligini giivence altina alan kurumsal onceliklerle
iliskilendirilmistir. Ornegin yiiksek denetim kurumlarinin Magna Carta’s1 ve anayasasi olarak nitelendirilen Lima
Deklarasyonu’nda (Ek 1), yiiksek denetim kurumu iiyelerinin goreve atanma ve azledilmelerine iliskin yontemin her
iilkenin anayasal yapisina bagli oldugu belirtilmekle birlikte tiyelerin bagimsizligimin Anayasa ile giivence altina alinmasi
gerektigi ve oOzellikle gorevden azledilmeye iliskin prosediirlerin Anayasada belirlenerek iiyelerin bagimsizliginin
zedelenmemesi gerektigi ifade edilmistir INTOSAI-P 1, 2019: 9).

Bu ana ilkeye paralel sekilde Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizligina iliskin Meksiko Deklarasyonu’nda (Ek 2)
da, yiiksek denetim kurumu baskani ve kurul seklinde (collegial) orgiitlenmis yiliksek denetim kurumu iiyelerinin,
yiirlitmeye kars1 bagimsizliklarini giivence altina alan bir usule gore atanmis, yeniden atanmis veya azledilmis olmalari
gerektigi ifade edilerek bu kisilerin gérev ve yetkilerini cezalandirma ve yildirma korkusu olmaksizin'* yerine
getirmelerini saglayacak sekilde yeterli uzunlukta ve sabit donemlerle atanmis olmalari gerektigi 6zellikle vurgulanmigtir
(INTOSAI-P 10, 2019: 8).

4.3. Yiiksek Denetim Kurumlarinin Baskan ve Uyelerinin Secim, Atama, Gorev Siiresi ve Gorevden Azledilmesi:
Secilmis Ulke Ornekleri

Ulkelerin uyguladig1 idari rejim ya da anayasal sistemlerle benimsenen YDK modelleri arasinda belirli bir korelasyon
bulundugunu 6ne siirmek miimkiindiir. Gergekten de parlamenter ya da yar1 parlementer sistemi uygulayan Anglo-Sakson
orgiitlenme yapisina sahip birgok iilkede yiiksek denetim kurumlart Westminister modelini esas alan kurumsal bir yapiya
sahiptir. Yine bagkanlik, yar1 bagkanlik ya da anayasal monarsi ile yonetilen birgok kita Avrupasi iilkesinde ise yiiksek
denetim kurumlarinin daha ¢ok Napoyon modeline uygun bir sekilde yapilandirildigint gézlemlemekteyiz. Durum kabaca
bdyle olmakla birlikte bu hususun énemli istisnalari olan bir gikarim oldugunu hatirda tutmak gerekir. Ornegin YDK
orgiitlenmesinde Kurul modelini esas alan Almanya ya da Hollanda gibi iilkelerin anayasal sistemleriyle benimsenen
YDK modeli arasinda yukaridaki drnekler kadar agik bir korelasyon bulundugunu 6ne stirmek miimkiin degildir.

Tablo 2°de gelismis bazi iilkeler ile tilkemizde yiiksek denetim kurumu baskan ve {iyelerinin se¢im, atama, gorev siiresi
ve gorevden azledilme siireglerine iliskin veriler paylagilmaktadir.

Tablo 2. Bazi Ulke YDK’larinda Baskan ve Uyelerin Secim, Atama, Gorev Siiresi ve Gorevden Azil Yontemleri

Ulke Secim/ Atama Y ontemi Gorev Siiresi ve Azil Yontemi
Karma Sistem/ Basit Cogunluk Baskanin gorev siiresi 15 yil olup yeniden atanmasi miimkiin
ABD* degildir. Bagkanin gorevden azledilme karari nihai olarak ABD
YDK Baskani, Senatonun tavsiyesi ve onayiyla | Baskani tarafindan verilir ancak bu siirecin karara baglanmasinda
ABD Bagkani tarafindan atanir. Meclisin her iki kanadinin 6nemli bir rolii vardir.
Karma Sistem/ Basit Cogunluk Bagkan ve tiyelerin gorev siiresi 12 yil olup yeniden atanmalari
. . - miimkiin degildir. Bagkan ve iiyelerin gorevden azledilme siireci
Almanya** YDK Baskan ve liyeleri Federal Hukumet tarafindan Federal Hiikiimet veya Federal Meclis tarafindan baslatilabilmekte
Onerilmekte, Federal Meclis tarafindan R . D
ve bu konudaki nihai karar Federal Meclis tarafindan nitelikli
onaylanmakta ve Cumhurbagkami tarafindan -
cogunlukla alinmaktadir.
atanmaktadir.

12 T{im diinyadaki yiiksek denetim kurumlarinin ¢ati 6rgiitii olan Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Teskilat: (INTOSALI), yiiksek
denetim kurumlarinin mesleki gelisimlerini desteklemek iizere kurulmus, faaliyetlerinde herhangi bir siyasi bir amag¢ giitmeyen,
bagimsiz ve dzerk bir statiiye sahip uluslararasi bir kurulugtur. Kamu sektorii denetim standartlari kiilliyat1 2019 yili itibariyle INTOSAI
Mesleki Bildirimler Cergevesi (IFPP) olarak anilmaktadir. Bu ¢ergeve; basta mali denetim, uygunluk denetimi ve performans denetimi
olmak tizere kamu sektorii denetiminin bir¢ok alaninda yiiksek denetim kurumlarinin kendi yetki ¢evrelerinde uygulayabilecekleri son
derece zengin bir rehberlik ve uygulama materyali barindirmaktadir. Daha fazla bilgi ve agiklama igin bkz. The International Standards
of Supreme Audit Institutions (ISSAI), https://www.issai.org/professional-pronouncements/

13 Lima Deklarasyonu (Ek 1), Yiiksek Denetim Kurumlarmm (YDK) bagimsizligmin énemini kapsaml bir sekilde ortaya koyan ilk
INTOSALI belgesidir. Lima Deklarasyonu 1977 yilinda Peru'nun Lima kentinde diizenlenen IX. INCOSAI sirasinda imzalanmustir.

14 Sayigtay Bagkanlhigi tarafindan yapilan geviri metninde deklarasyonda kullanilan “retaliation” kelimesi “misilleme” olarak terciime
edilmistir. Burada cezalandirma ve/veya yildirma kelimelerini kullanmanin daha dogru oldugunu diisiiniiyoruz.
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Birlesik
Krallhik*

Yiiriitme/Oylama Yok

YDK Bagkani, Bagbakanin onerisi iizerine Kralige
veya Kral tarafindan atanir. Aday belirleme ve atama
stirecinde Meclis istisaresi 6nem tasur.

Bagkanin gorev siiresi 10 y1l olup yeniden se¢ilmesi miimkiindiir.
Baskanin goérevden azledilmesine iligkin nihai karar, Bagbakanin
Onerisi tizerine Kralice veya Kral tarafindan verilir. Bu siire¢ resmi
bir Meclis onay1 gerektirmemekte ancak Mecliste yiiriitiilen
inceleme ve sorusturma kritik 6nem tagimaktadir.

Brezilya***

Karma Sistem/ Basit Cogunluk

YDK Baskani, YDK iiyeleri arasindan segilir. YDK
tiyeleri ise, Senatonun onayiyla Cumhurbaskani
tarafindan atanir.

Baskan 2 y1l siireyle gorev yapar ve azami gorev siiresi 4 yil olmak
iizere yeniden secilme imkani vardir. Uyelerin gorev siireleri ise 9
yil olup yeniden atanmalar1 miimkiin degildir. Baskan ve iiyelerin
gorevden azil siireci yiirlitme ya da YDK’nin kendisi tarafindan
baslatilabilir ancak bu konudaki nihai kararm saglanacak nitelikli
cogunluk ile Senato tarafindan onaylanmasi gerekmektedir.

Fransa***

Karma Sistem/Oylama Yok/Meclis Tarafindan

Secilen Uyeler i¢cin Basit Cogunluk
YDK Baskan1 Cumhurbaskani tarafindan atanir.
Ancak mesruiyet agisindan bu atamamin Ulusal
Meclis tarafindan onaylanmasi gerekir. YDK’nin
bazi liyeleri Cumhurbagskani tarafindan atanir. Ulusal
Meclis ve Senato tarafindan da tiyeler segilir. Her iki
meclis, kendi iginden birer {iye atar. Bunun yaninda
Yiikksek Mahkeme ve diger yiiksek yargi
organlarindan da iiyeler atanabilir.

Bagkanin gérev siiresi 6 olup Cumhurbaskan: tarafindan belirli
kosullar altinda yeniden atanabilmesi miimkiindiir. Uyeler, bir kez
yenilenebilir olmak tizere 9 yillik bir gorev siiresi i¢in atanirlar.
Bagkanin gorevden azledilmesinde Cumhurbaskani yetkili olup
bunun i¢in Meclis onayr gerekmemektedir. Meclis tarafindan
secilen iiyelerin gorevden azledilebilmesine ise Meclisin her iki
kanadinin basit gogunlugu ile karar verilebilmektedir.

Hollanda**

Karma Sistem/Oylama Yok

YDK Bagkan ve iiyeleri, yiiriitme (Maliye Bakaninin
Onerisi lizerine Kral) tarafindan atanir ancak bu
atamanin Temsilciler Meclisi tarafindan
onaylanmasi gerekmektedir.

Baskan ve liyelerin gorev siiresi 6 yil olup belirli durumlarda
yeniden atanmalari mimkiindiir. Atama siirecinde oldugu gibi
Bagkan ve {yelerin yiirlitme tarafindan azledilebilmesi
mimkiindiir ancak bu siirecin Temsilciler Meclisi ile istisare
halinde yiiriitiilmesi gerekmektedir.

Ispanya®*+*

Yasama/Salt Cogunluk

YDK Baskan ve iyeleri, Kongre ve Senato
tarafindan ortak olarak belirlenen adaylar arasindan
segilir.

Bagkan ve iiyelerin gorev siiresi 9 yil olup yeniden atanmalari
miimkiin degildir. Baskan ve iiyelerin gorevden azledilebilmesi
icin Meclisin her iki kanadinin salt gogunlugu gerekmektedir.

italya®+*

Yiiriitme/Oylama Yok

YDK Bagkan ve iiyeleri, Cumhurbagkani tarafindan
atanir. Bagkanin atamasinda resmi bir onay siireci
yoktur. Uyelerin  bir kismumin  atanmasinda
Senatonun onay1 gerekmektedir.

Bagkan ve tiyelerin gorev siireleri 9 yil olup yeniden atanmalart
miimkiin degildir. Baskan ve iyelerin gérevden azledilebilmesi
icin Meclisin her iki kanadinm nitelikli cogunlugu gerekmektedir.

Japonya**

Yiiriitme/Oylama Yok

YDK Bagkan ve iiyeleri Bagbakan tarafindan atanir.

Baskan ve tiyelerin gorev siireleri 6 y1l olup belirli kosullar altinda
yeniden atanmalari miimkiindiir. Bagkan ve iyeler Basbakan
tarafindan gorevden azledilebilir ancak bu kararin Meclisin
nitelikli cogunlugu ile onaylanmasi gerekmektedir.

Kanada*

Yiiriitme/Oylama Yok

YDK Bagkani, Basbakanin onerisiyle Genel Vali
tarafindan atanir. Aday belirleme ve atama siirecinde
Meclis istisaresi onem tasir.

Bagkanin gorev siiresi 10 yildir ancak gorev siiresi uzatilabilir.
Baskanin gorevden azledilmesi, Meclisin her iki kanadinin ortak
karartyla olur.

Norvec*

Yasama/Basit ve Nitelikli Cogunluk

YDK Bagkan1 Meclis tarafindan basit ¢ogunlukla
atanir.

Bagkanin gorev siiresi 6 yil olup yeniden atanmasi miimkiindiir.
Bagkanin gorevden azledilmesi i¢in Mecliste nitelikli ¢ogunlugun
saglanmasi gereklidir.

Rusya**

Karma Sistem/Basit Cogunluk

YDK Baskani Federasyon Bagkani tarafindan aday
gosterilir ve Federal Meclis onayiyla atanir. Uyelerin
yarisi Federasyon Baskani, diger yarisi ise Federal
Meclis tarafindan atanir.

Bagkan ve iiyelerin gorev siiresi 6 yil olup yeniden atanmalari
miimkiindiir. Baskan, ancak Federal Meclisin basit ¢ogunluk
karariyla gorevden azledilebilir. Federasyon Bagkanmin azil
yetkisi yoktur. Uyelerin de benzer sekilde Federal Meclis karariyla
gorevden azledilmeleri miimkiindiir ancak Federasyon Baskani
tarafindan atanmug olan {iyelerin azledilmesinde Federasyon
Bagkani yetkilidir.

Tiirkiye***

Yasama/Basit Cogunluk

YDK Baskan ve iiyeleri Meclis tarafindan atanir.

Baskanin gorev siiresi 5 yil olup bir kimsenin en fazla iki defa
Sayistay Baskam secilmesi miimkiindiir. Uyelerin gorev siiresi,
belirli bir donemle sinirlt degildir, gorev siireleri emeklilik yasina
kadar devam eder. Baskan ve iiyelerin gorevden azli i¢in genel
hiikiimler diginda 6zel bir prosediir ongdriilmemistir.

*Ofis Tipi orgiitlenme yapisi. (Bu sistemde iiye bulunmamaktadir.)

**Kurul Tipi orgiitlenme yapist (YDK Baskan ve Baskan yardimcist “liye” statiisiindedir.)
***Napolyon (Yargt) modeli orgiitlenme yapisi
Tablo, se¢ilmis iilkelerin yiiksek denetim kurumlarina ait ilgili mevzuatta yeralan hiikiimlerden yararlanilarak yazarlar
tarafindan hazirlanmistir.
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Tablo 2’de yer alan iilke 6rneklerinden de goriilecegi ilizere; gelismis bir¢ok iilkede YDK bagkan ve iiyelerinin se¢im,
atama ve azil slireglerinde yasama organina belirli yetkiler taninmis ve bu kisilerin gorev siireleri belirli bir sinirlamaya
tabi tutulmugtur. Yiiksek denetim kurumlarinin gorevlerini ancak denetlenen kurumdan bagimsiz olmalari ve dis etkilere
kars1 korunmalar1 halinde layikiyla yerine getirebilecekleri dikkate alindiginda, bu kurumlarin gerekli olan iglevsel ve
kurumsal bagimsizliga sahip olmalar1 son derece kritik bir énem tasimaktadir. Sozii edilen islevsel ve kurumsal
bagimsizligin en 6nemli gostergelerinden biri de yiiksek denetim kurumu baskan ve iiyelerinin se¢im, atama ve azil
stireclerinde yasama organina belirli yetkiler taninmis olmasi ve bu kimselerin gorev siirelerinde belirli bir rotasyon
kuralina riayet edilmesidir. Bu kapsamda &zellikle YDK baskan ve iiyelerinin gorev siirelerinin hiikiimet donemlerinden
farklilastirilmast iyi uygulama drneklerinden biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir (INTOSAI GUID, 2019: 8-10). Birgok
iilkede halk/meclis adina denetim yapma yetkisine sahip olan yiikksek denetim kurumlarinin yiiriitme veya yasama
organlarinin dogrudan miidahale ve yonlendirmesine kapali bir sekilde faaliyet gostermeleri, hukukun istiinligiine
dayanan giiniimiiz demokratik yonetim anlayiginin vazgeg¢ilmez bir unsuru olarak kabul edilmektedir.

Secilmis iilke drneklerinde dikkati ¢eken 6nemli bir husus, YDK bagkan ve iiyelerinin se¢im, atama, gorev siiresi ve/veya
gorevden azil siireglerinde iilkelerin tabi oldugu anayasal sistem ve idari rejimlerle uyumlu olan belirli bir YDK modelinin
benimsenmis olmasidir. Ornegin yar1 baskanlik ya da anayasal monarsi ile yonetilen ve YDK 6rgiitlenmesinde Napolyon
modelini benimsemis olan Fransa, Ispanya ve Italya gibi iilkelerde YDK Baskan ve iiyelerinin se¢im, atama ve azil
stireclerinde meclis karar1 ya da onay1 6nemli bir rol oynamakta ancak yiliksek denetim kurumlarinin meclisle dogrudan
organik bir iligkisi bulunmamaktadir. Bagka bir deyigle bu iilkelerde yiiksek denetim kurumlarinin sahip oldugu meclis
adina denetim yapma yetkisi yiiksek denetim kurumunun yasama organiyla tam anlamiyla organik bir iliski i¢inde oldugu
anlamina gelmemektedir. Ote yandan baskanlik sistemi, anayasal monarsi ya da parlementer sistemle yonetilen ve YDK
orgiitlenmesinde Westminister modelini uygulayan ABD, Birlesik Krallik ve Kanada gibi iilkelerde YDK Baskanin
secim, atama ve azil siireglerinde yiiriitme organinin tasarruf ve yetkisi daha belirgin olmakta ancak 6zellikle bu tilkelerin
benimsedigi parlementer/yari parlementer sistem nedeniyledir ki yiiksek denetim kurumlariin meclisle organik iliskisi
¢ok daha acik bir sekilde secilebilmektedir. Son olarak parlamenter cumhuriyet ya da anayasal monarsi ile yonetilen ve
YDK orgiitlenmesinde Kurul modelini benimseyen Almanya ve Hollanda gibi iilkelerde yiiksek denetim kurumunun
meclisle organik iligkisinin ¢ok daha belirgin oldugu Wesminister modeline oldukg¢a yakin bir yiiksek denetim islevi
gozlemlenmektedir.

4.4. Diinyada Yiiksek Denetleme Kurumlarinin Bagimsizhg:

Tiim diinyada yiiksek denetim kurumlariin bagimsizlik seviyelerinin degerlendirilmesiyle ilgili 6nemli bir ¢aligma,
Diinya Bankasi tarafindan 2021 yilinda hazirlanan “Yiiksek Denetim Kurumlari Bagimsizlik Endeksi: 2021 Kiiresel
Sentez Raporu”dur (The World Bank (2021)." Alaninda bir ilk olma 6zelligi tastyan ve toplam 118 iilkeyi kapsayan bu
arastirma raporu, yiiksek denetim kurumlariin bagimsizligina iligkin 1977 tarihli Lima Deklarasyonu’nun (Ek 1) temel
hedeflerini karsilamak amaciyla kaleme alinmistir. En son 2021 y1l1 verilerine dayali olarak hazirlanmig olan rapor takip
eden yillar itibariyle heniiz giincellenmemistir. Bununla birlikte yiiksek denetim kurumlarinin faaliyetleriyle ilgili kiiresel
farkindaliga kritik bir katki sunmak bakimindan anilan raporun her yil giincellenerek yayimlanmasinin son derece 6nem
arz ettigini diisiinmekteyiz.

2021 Kiiresel Sentez Raporu’nda kullanilan Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizligi (InSAI) degerlendirmesi, Diinya
Bankasi’ndaki YDK uzmanlarindan olusan bir ekip tarafindan yillik bazda YDK bagimsizligini 6l¢meye yonelik olarak
gelistirilmis bir degerlendime aracidir. Ayni zamanda iilkeler arasinda karsilastirma yapma imkani da sunan InSAI; yasal,
finansal, yetki, kapsam ve operasyonel boyutlar dahil olmak iizere uluslararasi standartlara ve uygulamalara dayali toplam
10 adet YDK bagimsizlik gostergesi icermektedir. Raporda kullanilan bagimsizlik gostergeleri asagidaki sekilde
gosterilmektedir. (Sekil 3).

15 Sézkonusu raporun Tiirkge’de kisa bir 6zeti igin bkz. Aydogmus (2021).
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Sekil 3. Diinyada Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizhk indeks Kriterleri

(€8] 2 “
Anayasal ve YDK Baskani’nin 3) Denetim Tiirleri
Yasal Cerceve Atanmasma [liskin Mali Bagimsizlik (Mali, Uygunluk ve
-Mevzuat- Stirecte Seffaflik Performans Denetimi)
) — 6)
Operasyonel -« BA(}:IR’ISIZLIK - » Personel Bagimsizligi
Bagimsizlik KRITERLERI (Insan Kaynaklar1
Yonetiminde Ozerklik)

|

™ B () © (10) _
Denetim Yetkisi Denetim Kapsaminda Kayitlara ve Rap_orlalnaya Dair
(Biitce Ici ve Biitce Daisi| ) Bagimsizlik Bilgiye Erisim _Yetkl ve Yiikih{lliil_i_ik
Tiim Kurumlarda (Orn. Tm Birimlerde 3 (Orn.Raporlarin Ozgiirce]
Denetim Yetkisi) Denetim Yetkisi) Yayimlanabilmesi)

The World Bank (2021) 'de yer alan bilgiler esas alinarak yazarlar tarafindan olusturulmugstur.

Diinya Bankas1 Raporu’nda her bagimsizlik gdstergesi igin, kriterleri tamamen karsilayan YDK’lara 1, kriterleri kismen
karsilayanlara 0,5 ve kriterleri karsilamayanlara da O puan verilmistir. 10 genel puan, YDK’nin tiim bagimsizlik
kriterlerini tamamen karsiladigi anlamina gelmektedir. Verilen puanlara gore YDK’larin bagimsizlik seviyeleri ¢ok
yiiksekten en diisiige dogru toplam 5 kategoride gruplandirilmstir (Tablo 3).

Tablo 3. Diinyada Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizhk indeksi (2021)

Grup Bagimsizhk Tamm Puan Ulke
Seviyesi Sayisi

A “Cok Yiiksek” Tiim bagimsizlik gostergeleri mevcut. 10 2

B “Yiiksek” Bagimsizlik gostergelerinin ¢cogu mevcut. 9.0-95 17

C “Kismen Bagimsiz” Bagimsizlik gostergeleri dnemli 6l¢iide mevcut. 8.0-8.5 33
(Onemli Olgiide)

D “Orta Seviyede” Sadece bazi bagimsizlik gostergeleri mevcut. 6.0-7.5 37

E “Diisiik” Az sayida bagimsizlik gdstergesi karsilanabilmistir. 0-5.5 29

The World Bank (2021:7). (Belirtilen kaynaktaki bilgiler yazarlar tarafindan terciime edilerek dogrudan iktibas edilmistir.)

Diinya Bankasi’nin 118 iilkeyi kapsayan degerlendirme sonuglari; bagimsizliga iligkin olarak 6zellikle 1977 Lima
Deklarasyonu’nda (Ek 1) yer alan beklentilerin karsilanmasi1 bakimindan diinyadaki birgok yiiksek denetim kurumunun
ciddi bir performans acig1 sergiledigini ortaya koymaktadir. Nitekim genel degerlendirme sonuglarinin 6zetlendigi Tablo
3’e gore; tim bagimsizlik gostergelerini karsilayan sadece iki iilke olup bu gruptaki iilkeler bagimsizlik seviyesi
bakimindan A Grubu “Cok Yiiksek” kategoride listelenmistir. Bagimsizlik gdstergelerinin cogunu karsilayan toplam 17
iilke ise B Grubu “Yiiksek” kategoride yer almaktadir. Ote yandan bagimsizlik gostergelerini énemli dlciide karsilayan
33 iilke C Grubu “Kismen Bagimsiz” kategoride yer almaktayken sadece sinirli sayida bagimsizlik gostergesini karsilayan
toplam 37 tilke D Grubu “Orta Seviye” kategorisinde listelenmistir. Son olarak sadece ¢ok az sayidaki bagimsizlik
gostergesini kargilayan toplam 29 ilke de E “Diisiik” kategoride listelenmistir. Arastirmada incelenen tiim tilke
YDK’larinin belirlenen gruplara gore dagilimi Tablo 4’te gdsterilmektedir.

Tablo 4. Diinyada Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizhk indeksi (2021)

A Grubu Seyseller, Giiney Afrika

B Grubu Arjantin, Azerbaycan, Brezilya, Cin Kolombiya, Hirvatistan, Mikronezya, Giircistan, Kosova, Marshall
Adalar1, Meksika, Nepal, Peru, Rusya Federasyonu, Sudan, Tiirkiye, Uganda

C Grubu Arnavutluk, Ermenistan, Banglades, Bolivya, Bosna Hersek, Botsvana, Sili, Kosta Rika, Gana, Guatemala,

Guyana, Hindistan, Endonezya, Jamaika, Kenya, Malavi, Maldivler, Mauritius, Moldova, Karadag, Fas,
Pakistan, Paraguay, Filipinler, Romanya Ruanda, Sirbistan, Sri Lanka, Dogu Timor, Tunus, Uruguay,
Ozbekistan, Zimbabve
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D Grubu Afganistan, Angola, Belize, Butan, Kambogcya, Cibuti, Dominik Cumhuriyeti, Ekvador, El Salvador,
Eswatini, Etiyopya, Gabon, Grenada, Haiti, Honduras, Irak, Urdiin, Kirgiz Cumhuriyeti, Laos PDR, Liberya,
Mogolistan, Mozambik, Myanmar, Nikaragua, Nijerya, Papua Yeni Gine, St. Lucia, Sdo Tomé ve Principe,
Senegal, Sierra Leone, Sint Maarten, Tanzanya, Tonga, Ukrayna, Vietnam, Bat1 Seria ve Gazze, Zambiya

E Grubu Beyaz Rusya, Benin, Burkina Faso, Burundi, Cabo Verde, Orta Afrika Cumhuriyeti, Cad, Komor Adalart,
Kongo Dem., Fildisi Sahili, Dominika, Misir, Gambiya, Gine, Kazakistan, Liibnan, Lesotho, Madagaskar,
Mali, Nijer, Panama, St. Vincent ve Grenadinler, Samoa, Giiney Sudan, Surinam, Tacikistan, Togo, Vanuatu,
Yemen

Tablo, The World Bank (2021:18-19) 'da yer alan bilgiler esas alinarak yazarlar tarafindan olusturulmugtur.

4.5. YDK’larmn Performansinin Degerlendirilmesinde One Cikan Bazi Uygulamalar

Yiiksek denetim kurumlarmin faaliyet ve islemlerini degerlendirmek amacryla gelistirilmis olan bir baska uygulama araci
INTOSAI’nin alt kurulusu olan INTOSAI Gelistirme Girisimi (IDI)!® tarafindan hazirlanmis olan “Yiiksek Denetim
Kurumlart Performans Degerlendirme Cergevesi”dir (SAl PMF, 2022). Kisa adiyla SAI PMF olarak anilan bu gergeve,
Yiiksek Denetim Kurumlari i¢in Uluslararasi Standartlar1 (ISSAI) ve INTOSALI biinyesindeki iyi uygulama ornekleri ile
diger kabul gormiis ilkeleri esas alarak YDK ’larin performanslarini degerlendirmeyi amaglamaktadir.'’

Diinya Bankasi tarafindan hazirlanan 2021 Kiiresel Sentez Raporu’ndan farkli olarak SAI PMF, sadece YDK’larin
bagimsizlik seviyelerini degil ayn1 zamanda denetim ve denetim dis1 islevlerini de biitiinsel olarak degerlendirmeyi ve
boylelikle YDK ’larin kurumsal, 6rgiitsel ve profesyonel kapasitesinin en iyi sekilde nasil gelistirilecebilecegi konusunda
rehberlik etmeyi amaglayan ¢ok amagli bir ¢ercevedir. YDK performansini 6l¢gmek amaciyla ¢ergevede toplam 6 temel
alan (domain) belirlenmistir. YDK’larin gerek kurumsal mimarisine gerekse de asli islevlerine karsilik gelen temel alanlar
su sekildedir (SAI PMF, 2022:11):

* Bagimsizlik ve Yasal Cerceve

« I¢ Yonetim ve Etik

* Denetim Kalitesi ve Raporlama

* Finansal YOnetim, Varliklar ve Destek Hizmetleri
+ insan Kaynaklar1 ve Egitim

» Iletisim ve Paydas Yonetimi

Yukaridaki temel alanlara iligkin olarak yargisal islevlere sahip YDK lar igin 3 gosterge de dahil olmak iizere toplam 25
adet performans gostergesi belirlenmistir. Yine gostergelerin her biri, birka¢ kriter icerebilen iki ila dort boyutla
iligkilendirilmistir. SAI PMF uygulamasinda gosterge sisteminin nasil olusturulduguna dair bir 6rnek Sekil 4’te
sunulmustur.

Sekil 4. SAI PMF Gosterge Sistemi

Bagamsizhik ve Yasal Cergeve
Aldan
/ o \ YDK'nin Bagimsizlig
/ Boyut \ Mali Bagamsizlik / Ozerklik

. YDE'nin biitgesi «ulusal biitgeye karar
Kriter N
wveren kamu organi» tarafindan onaylanar.

SAI PMF (2022:43). (Belirtilen kaynaktaki bilgiler yazarlar tarafindan terciime edilerek dogrudan iktibas edilmistir.)

16 IDI, gelismekte olan iilkelerdeki YDK ’larin performans, bagimsizlik ve profesyonelligi siirdiiriilebilir sekilde iyilestirmelerine destek
saglayan dnemli bir INTOSAI kurulusudur. IDI, mevcut ve ortaya ¢ikan kapasite gelistirme ihtiyaglarini ele almak amacryla INTOSAI
bolgesel orgiitleri, INTOSAI Komiteleri, Calisma Gruplari, Uygulama Topluluklari, diger INTOSAI liderleri, YDK’lar, kalkinma
ortaklar1 ve diger paydaslarla is birligi halinde ¢aligmaktadir. IDI ayrica INTOSAI Dondr Sekreterligi ve SAI PMF destek iglevine de
ev sahipligi yapmaktadir. Daha fazla aciklama igin bkz. https://www.idi.no/

17 Diinya Bankasi raporundaki bulgulari destekleyen daha giincel tarihli bir IDI raporu igin bkz. Global SAI Stocktaking Report (1D,
2023). YDK’larin performansinin kiiresel diizeydeki anlik goriiniimiinii ortaya koymayi amaglayan bu rapor toplam 166 iilke
YDK’sindan gelen yanitlarla olusturulmus bir anket arastirmasina dayanmaktadir. Raporda, SAI PMF’de yer alan demokrasi
gostergeleriyle de zenginlestirilmis olan genel bir analize yer verilmektedir. Gegerken sunu da ayrica vurgulamak gerekir ki; SAI PMF
spesifik bir YDK nin performans degerlendirmesine yonelik bir uygulama araciyken gerek Diinya Bankas1 2021 Kiiresel Sentez Raporu
gerekse de IDI’m Kiiresel YDK Durum Degerlendirme Raporu (2023) YDK ’larin kiiresel diizeydeki performanslarina yonelik 6l¢iim
sonuglarini igeren analiz raporlaridir. SAI PMF hakkinda ilave agiklamalara asagida ayrica yer verilmektedir.
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SAI PMF’in Diinya Bankasi’nin sadece bagimsizlik gostergelerini esas alan InSAI degerlendirmesinden en énemli farki,
bu cercevenin YDK faaliyetlerinin degerlendirilmesinde daha genis ve biitlinciil bir analiz gercevesi sunmasi ancak
degerlendirilen YDK ile ilgili genel bir puanlama imkan1 icermemesidir. Nitekim SAI PMF uygulamasinda gdstergeler
ve boyutlar, 0'in en diisiik seviye ve 4'lin en yiiksek seviye oldugu O ila 4 arasinda bir sayisal dl¢cek kullanilarak
puanlanmakta ancak temel alan ya da alt alanlarla ilgili ve giderek YDK nin genel durumuyla ilgili sayisal bir puanlama
yapilmamaktadir. Bunun ardindaki en 6nemli sebep YDK’lar arasinda sayisal puanlamaya dayali bir karsilagtirma
yapmanin ¢ok anlamli sonu¢ dogurmayacagmnin diigiiniilmesidir. Ayrica YDK’lar arasinda nicel karsilagtirmaya imkan
veren nihai bir puanlamanin politik sakincalar igeren metedolojik tercih olacagi da diisiiniilmiis olabilir. SAT PMF
kitapgiginin 2022 versiyonunda yer verilen agiklamaya gore; tiim gostergeler esit derecede onemli olmadigindan ve
bunlarin goreceli onemleri YDK'dan YDK'ya ve yildan yila degisiklik gdstereceginden YDK'nin tamami igin toplu bir
puan hesaplamasi yapilmamistir. Bunun yerine YDK'nin performansina iligkin genel bir analizin Performans Raporu'nda
sunulmasi gerekmektedir. Nitekim SAI PMF raporlamasinda yer alan “YDK'min Performansi ve Etkisine Iliskin Temel
Bulgular ve Gézlemler” boliimii bu genel analize ayrilmig olan 6zellikli bir béliimdiir (SAI PMF, 2022: 17; 27-31).

SAI PMF’in ii¢ farkli amag ya da yaklasimla kullamlmasi dngériilmiistiir: Oz degerlendirme (self-assessment), meslektas
degerlendirmesi (peer assessment) ve dis degerlendirme (external assessment). Oz degerlendirmede, performans
degerlendirmesi YDK’nin kendi personeli tarafindan gergeklestirilir. Meslektas degerlendirmesinde ise, bir veya daha
fazla YDK biinyesinde calisan denetgi veya uzmanlar ekip halinde g¢er¢eveyi uygulamaktadir. Son olarak dis
degerlendirme, herhangi bir YDK’da ¢aligmayan uzman veya danigmanlar tarafindan gerceklestirilmektedir. Diger iki
degerlendirme tiiriinde oldugu gibi dis degerlendirmede de degerlendirmeyi yapacak kisilerin gerekli egitimi almis
sertifikali degerlendiriciler olmasi gerekmektedir (SAI PMF, 2022:18; Saki, 2013:156-157). IDI’1n web sitesinde yer alan
son verilere gore; simdiye kadar toplam 105 adet SAI PMF degerlendirmesi sonuglandirilmis ve bunlardan sadece 18’i
yayimlanmistir. Toplam 30 adet SAI PMF degerlendirmesi ise halihazirda uygulanmakta olup sonug¢landiriimayi
beklemektedir.

5. SONUC

“Caglarin tarihine yeniden bakmak istersen géreceksin ki, iilkenin onde gelenleri nasilsa, iilkenin kendisi de éyledir,
liderlerde nasul bir karakter degisikligi olursa, halkin basina da aynisi gelecektir. (...) Ahlaksiz liderler, yalnizca kendi
ahlaksizliklarint beslemekle kalmayip ayni zamanda onlart devlete asiladiklart icin topluma daha fazla zarar
veriyorlar; sebep olduklar: tek zarar kendilerinin yozlasmalar degil, baskalarint da yozlastirmalaridr: Hatalarindan
ziyade kétii 6rnek olarak zarar veriyorlar. 8

Marcus Tullius Cicero

Yiiksek Denetim Kurumlari1 (YDK'lar), kamu gelirlerinin ve harcamalarimin denetiminden sorumlu ulusal kuruluslardir.
Kamu yonetiminde performansin iyilestirilmesinde, hesap verebilirligin saglanmasinda, seffafligin arttirilmasinda, israf
ve verimsizlikle miicadelede, yolsuzluklarin ortadan kaldirilmasinda, kamu giiveninin temininde ve giivenilirligin tesis
edilmesinde ve kamu kaynaklarinin deger ve fayda yaratacak sekilde kullanilmasinda YDK’lar ¢ok 6nemli gorev ve
fonksiyonlara sahiptirler. Bu kurumlar ancak hiikiimetten ve siyasi otoriteden bagimsiz olmalar1 ve dis etkilere karsi
korunmalar1 durumunda gorevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilirler. YDK’lar goérev ve fonksiyonlarini yerine
getirebilmek i¢in mutlaka bagimsizlik ve tarafsizlik ilkeleri dahilinde ¢aligmalidirlar. Bu itibarla, YDK’larin i¢ ve dis
bagimsizliginin, operasyonel ve fonksiyonel bagimsizliginin anayasal ve yasal diizeyde giivence altina alinmasi
gereklidir.

Onemle ve altini gizerek belirtelim ki, yiiksek denetim organlarinin baskan ve iiyelerinin yasama ve/veya yiiriitme organi
tarafindan belirlenmesi bu kurumlarin bagimsizlig1 ve tarafsizlig igin potansiyel bir tehlike teskil etmektedir. Bu riski
ortadan kaldirmak ve yiiksek denetim kurumlarinin bagimsiz ve tarafsiz faaliyet gosterebilmelerini garanti altina almak
icin bagkan ve tiyelerin se¢imi ve atanmasina dair kurallar mutlaka gézden gegirilmelidir. Sortisyon (kura ile rastgele
se¢im usulii) ve bunu destekleyecek rotasyon (gorev siiresi sinirlamasi) bu konuda iizerinde diisiiniilmesi gereken bir
oneridir. Ote yandan formel kurallar ve kurumlarin yani sira informel kurallar ve kurumlarin da (etik degerler ve ilkeler)
ihmal edilmemesi 6nem tagimaktadir.

Literatiir taramasina dayali olan bu ¢aligmada, uluslararasi iyi yonetim ve iyi denetim ilkeleri 6zetlendikten sonra bu
calismaya 6zgii olarak gelistirilen kavramsal modeller 1518inda diinyada YDK’larin bagimsizlik yoniinden ne durumda

18 Marcus Tullius Cicero, 2016. Yasalar Uzerine, (Cev. C. Cevik), Istanbul: Tiirkiye Is Bankasi Kiiltiir Yaymlari, s. 81. ve s. 85.
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olduguna dair betimleyici ve ayni zamanda elestirel bir analiz ¢ercevesi ortaya konulmasi amaglanmistir. Caligmanin
temel bulgu ve katkilar1 asagida maddeler halinde 6zetlenmektedir:

e Vatandaslarin yasaminda fark yaratacak ideal bir yiiksek denetim kurumu i¢in bagimsizlik ve tarafsizlig1 da iceren
iyi yonetim ve iyi denetim ilkeleri hayati bir 5nem tagimaktadir. Iyi yonetim ve iyi denetim ilkeleri arasindaki kritik
iligki Sekil 1’de kavramsal agidan sematize edilmistir.

e YDK’larin bagimsizlig1 i¢in 6zgiil bir terminoloji ve tipoloji gelistirmek adina Sekil 2°de i¢ ve dig bagimsizlik dahil
olmak iizere bagimsizligin farkli unsurlar1 (mali bagimsizlik, operasyonel bagimsizlik, kurumsal bagimsizlik ve
denetgi bagimsizligi gibi) arasindaki tamamlayici iliskiyi gosteren yeni bir kavramsal ¢erceve gelistirilmistir.

e YDK’larin bagimsizlik ve tarafsizligini tayin eden temel unsurlardan biri olarak YDK baskan ve iiyelerinin se¢im,
atama ve azil usulleri seg¢ilmis {ilke 6rnekleri (Tablo 2) ilizerinden analiz edilerek tartigsilmis ve yine calisma
kapsaminda belli bagh YDK o6rgiitlenme modelleri, YDK ’lara iliskin uluslararasi alanda kabul goren genel ilke ve
standartlar ve tiim diinyada YDK’larin bagimsizlik seviyelerinin degerlendirilmesiyle ilgili dne ¢ikan bazi
caligmalara yer verilmistir.

e  Gelistirilen kavramsal modellerin yani sira secilmis iilke 6rnekleri ve bu 6rnekler iizerinde yapilan analizler bu
calismanin en 6zgiin katkilarindan biridir. Ayrica YDK ’larin bagkan ve iyelerinin sadece yiiriitme organi tarafindan
degil ayn1 zamanda yasama organi tarafindan da belirlenmesinin, bu kurumlarin bagimsizlig1 ve tarafsizligi i¢in
potansiyel bir tehlike teskil ettigi ilk defa bu ¢caligmada 6ne siiriilmiis bir argiimandir.

e (Calisma sonucunda, YDK’larin i¢ ve dig bagimsizliginin, operasyonel ve fonksiyonel bagimsizliginin anayasal ve
yasal diizeyde giivence altina alinmasmin dnemine deginilerek 6zellikle YDK baskan ve iiyelerinin se¢im ve
atanmasina dair kurallarin mutlaka gézden gecirilmesi gerektigi vurgulanmaktadir. Son olarak her ne kadar bu
¢alismanin dogrudan konusu olmasa da YDK baskan ve iiyelerinin se¢im ve atamasinda sortisyon (kura ile rastgele
se¢im usulil) ve bunu destekleyecek rotasyon (gorev siiresi sinirlamasi) uygulamasi, YDK’larin bagimsizlik ve
tarafsizliginin giivence altina alinmasinda mutlaka dikkate alinmasi gereken 6zgiin bir 6neri olarak sunulmustur.

EKLER?®

Ek 1. Yiiksek Denetim Kurumlar1 Uluslararasi Standartlariy, Lima Deklarasyonu (Bagimsizhga Dair Maddeler)
Onsoz

Lima Deklarasyonunun temel amaci bagimsiz devlet denetimi i¢in ¢agrida bulunmaktir. Bu ¢agriya cevap veremeyen bir
Yiiksek Denetim Kurumu standartlar1 yakalayamaz. Dolayisiyla, Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizligi hususunun
INTOSALI toplumunda 1srarla {izerinde durulan bir konu olarak kalmasi sasirtict degildir. Ancak, Lima Deklarasyonunda
yer alan gereklilikler, bir Yiiksek Denetim Kurumunun sadece bagimsizligini elde etmesi ile karsilanmaz; bu bagimsizlik
ayn1 zamanda saglam bir yasal zemine oturtulmalidir.

Boliim 5. Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizhig:

1. Yiiksek Denetim Kurumlar1 ancak denetlenen kurumdan bagimsiz olmalar1 ve dis etkilere karsi korunmalar1 halinde
gorevlerini nesnel ve etkili bir sekilde yerine getirebilir.

2. Kamu kurumlari bir biitiin olarak devletin pargasi oldugu i¢in mutlak bagimsizliga sahip degilse de, Yiiksek Denetim
Kurumlari, gorevlerini yerine getirmede gerekli fonksiyonel ve kurumsal bagimsizliga sahiptir.

3. Yiiksek Denetim Kurumunun kurulusu ve gerekli diizeydeki bagimsizligi Anayasada belirlenir; bu hususa iliskin
detaylar mevzuatta diizenlenir. Yiiksek Denetim Kurumunun bagimsizligi, 6zellikle denetim yetkisi ve gorevine yonelik
her tiirlii miidahaleye kars1 bir yiiksek mahkemece yeterli yasal giivenceyle teminat altina alinir.

Béliim 6. Yiiksek Denetim Kurumu Uye ve Denetcilerinin Bagimsizig

1. Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizhigi, iiyelerinin bagimsizlig1 ile ayrilmaz bigimde baghdir. Uyeler, Yiiksek
Denetim Kurumu adina karar vermek zorunda olan ve bu kararlariyla {igiincii kisilere, yani, karar alici kurul {iyelerine
veya bagkanlik yapilanmasina sahip bir Yiiksek Denetim Kurumunun bagkanina kars1 sorumlu olanlar seklinde tanimlanir.
2. Uyelerin bagimsizlig1 Anayasa ile giivence altina alinir. Bilhassa gorevden azledilmeye iliskin prosediirler, Anayasada
belirlenmeli ve iiyelerin bagimsizligini zedelememelidir. Uyelerinin géreve atanma ve azledilmelerine iliskin yontem, her
iilkenin anayasal yapisina baglhdir.

19 Ekte yer alan dokiimanlarin Tiirkce cevirileri i¢in bkz. T.C. Sayistay Baskanhg, Kamu Kesimi Standartlari,

https://www.sayistay.gov.tr/pages/89-kamu-kesimi-standartlari
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3. Yiiksek Denetim Kurumu denetgileri, mesleki kariyerleri siiresince, denetlenen kurumlarca etki altina alinmamali ve
bu kurumlara bagimli olmamalidir.

Béliim 7. Yiiksek Denetim Kurumlarinin Mali Bagimsizlig

1. Yiiksek Denetim Kurumlarina gorevlerini yerine getirmeye imkan verecek mali olanaklar saglanir.

2. Yiiksek Denetim Kurumlar: gerekli mali olanaklar i¢in ulusal biit¢eye iligkin karar alan kamu kurumuna gerektiginde
dogrudan bagvurmak konusunda yetkilendirilir.

3. Yiiksek Denetim Kurumlari, kendilerine tahsis edilen kaynaklar1 uygun gordiigii ayr bir biitge bashigi kapsaminda
kullanma hakkina sahiptir.

Ek 2. Yiiksek Denetim Kurumlarimin Bagimsizhgina iliskin Meksiko Deklarasyonu (Bagimsizhga Dair
Hiikiimler)

ilke 1: Uygun ve etkin bir anayasal/yasal/hukuki cerceve ile bu gerceve dokiimanda yer alan fiili uygulama hiikiimlerinin
mevcudiyeti

YDK’nin bagimsizliginin kapsamini ayrintili bir sekilde agiklayan bir mevzuat gereklidir.

Ilke 2: Gorevlerinin ifasinda teminat ve yasal dokunulmazlik da dahil olmak iizere YDK’nin baskanlarinin ve (kurul
seklinde orgiitlenmis YDK’larin) iiyelerinin bagimsizligi

Gegerli mevzuat, YDK Bagkan:t ve kurullar seklinde orgiitlenmis YDK’larin iyelerinin atanma, yeniden atanma,
gorevlendirme, gérevden azledilme ve emekliliklerine iliskin sartlari belirler. Bu kisiler;

Yiiriitmeye karst bagimsizliklarini giivence altina alan bir usule gore atanmis, yeniden atanmis veya azledilmis olmali,

Gorev ve yetkilerini misilleme korkusu olmaksizin yerine getirmelerini saglayacak sekilde yeterli uzunlukta ve sabit
donemlerle atanmig olmali ve

Gecmiste veya su anda, halin icabma gore gorevlerini normal bir sekilde yerine getirmelerinden kaynaklanan her tiirlii
eylemlerinde hukuksal koruma altinda olmalidir.

Ek 3. Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Standardi Etik Kurallar1 (ISSAI:130)

2019 yilinda giincellenen Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlari Standardi Etik Kurallar (ISSAI: 130) YDK’larda
calisan personele, davraniglarin temellendirilebilecegi bir dizi deger ve ilke saglamay1 amaglamaktadir. S6zkonusu etik
ilkeler bes temel degere dayanmaktadir:

Diiriistliik — diiriist, giivenilir, iyi niyetle ve kamu yararina hareket etmek;

Bagimsizlik ve objektiflik (nesnellik) — meslegin icrasini tehlikeye atan veya tehlikeye atiyor gibi goriilebilecek
kosullardan veya etkilerden uzak olmak ve tarafsiz ve dnyargisiz bir sekilde hareket etmek;

Yeterlilik — Ustlenilen goreve uygun bilgi ve becerileri edinmek ve siirdiirmek ve gegerli standartlara uygun hareket etmek
ve gerekli 6zeni gostermek,

Mesleki davranis — gegerli yasalara, yonetmeliklere ve sozlesmelere uymak ve Yiiksek Denetim Kurumu’nu
itibarsizlastirabilecek her tiirlii davranistan kaginmak

Gizlilik ve seffaflik — bilgileri uygun sekilde muhafaza etmek, bunu seffaflik ve hesap verebilirlik ihtiyaciyla dengelemek.
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