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KAMU HARCAMALARI KAPSAMINDA KAMU IHALE SiSTEMININ YOLSUZLUK
SUCLARI ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

Kamu harcamasi devletin kamusal ihtiyaclar1 karsilamak icin basvurdugu bir arac olarak
karsimiza cikmaktadir. Kamu harcamalarimin dogru yontemlerle etkin sekilde yapilmasi ise
ekonomide verimligi artirmadan ote piyasayi diizenleyici etkileri basta olmak iizere bircok olumlu
sonuca yol acacaktir. Kamu ihale sistemi, kamu harcamalarimin rekabet, verimlilik gibi bir¢cok
ilke dogrultusunda yapilmasim amaclayan bir harcama yontemidir. Diger yandan, kamunun gelir
sagladigl, kiralama, satis, yap-islet-devret yontemlerine iliskin ihaleler de kamu ihale sistemi
icerisinde yer almaktadir. Yolsuzluk olgusu ¢ok eski zamanlardan beri karsilasilan ve bireysel
cikarlarin kamu cikarlarinin 6niine gecmesine neden olan bir olgudur. Yolsuzluk suclan ise
yolsuzluk olarak algilanan fiillerden kanuni yaptirnma baglanarak, ilgili ceza kanunlarinda sug¢

olarak tammlanan kismina karsihik gelmektedir.

Cahsmada kamu ihale sisteminin kamu harcamalan icerisindeki konumu ele alinmis,
kamu ihale sisteminin hukuki altyapisi ile isleyisine yer verilmistir. Ulkemizin uzun yillardir
siiren iiyelik hedefi dogrultusunda Avrupa Birligi mevzuati ve iiye iilkelerin 6rnek uygulamalari
da bu baglamda ele ahinmistir. Yolsuzluk suclarnt ve ortaya cikma nedenleri teorik olarak ve
mevzuatimiz cercevesinde irdelenmistir. Kamu ihale sisteminin hukuki alt yapisinda yapilmasi
gereken degisiklikler ile uygulamadan kaynaklanan hatalar bu bilgiler c¢ercevesinde
degerlendirilerek ¢oziim onerileri getirilmistir. Ozellikle kamu ihale sisteminde yer alan temel
ilkelerin etkin olarak uygulamaya gecirilmesi halinde yolsuzluklarin asgari seviyeye
indirilebilecegi sonucuna varilmistir.

Anahtar Kelimeler; kamu harcamasi, kamu ihale sistemi, yolsuzluk, saydamlik, rekabet.
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REVIEW OF THE PUBLIC PROCUREMENT SYSTEM IN TERMS OF CORRUPTION IN
THE CONTEXT OF PUBLIC EXPENDITURES

Public expenditure is a means used by the state for meeting public needs. Effective
realization of public expenditures with correct ways results in many positive effects, foremost of
which is regulating market, as well as increasing effectiveness in economy. Public procurement
system is an expending way aiming the public expenditures be done in accordance with some
principles like rivalry and efficiency. Additionally, public procurement system also includes some
other kinds of procurements like renting, sale and build-operate-transfer which are income for
public sources. Corruption phenomenon has been existing for a very long time in history and
individual interests avert public interests within corruption. Corruption crimes are the legal
description of corruption behaviors and they are described in the relevant criminal codes

requiring legal sanctions.

In this study, the role of public procurement system in public expenditures will be
reviewed and legal structure and implementation of the system will be displayed. In this context
and accordance with Turkey’s longtime EU membership process, EU legal acquis and member
states’ best practices will be discussed. Corruption crimes and its reasons will be examined
theoretically in the scope of national legislations. Needs of changing legal structure of public
procurement system and implementation mistakes will be discussed and there will also be
presented some recommendations regarding the solution within the context of presented
information. Finally there will be concluded that corruption crimes can be minimized especially

by the effective application of basic principles of public procurement system.
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GIRIS

Devletin ekonomik alanda basarisi kamu harcamalarmin etkin bir ara¢ olarak
kullanilabilmesi ile dogru orantilidir. Demokrasi ile yonetilen iilkelerde, seffaflik ve hesap
verme sorumlulugunun bulunmasi, devletin hedeflerini, bu hedeflere ulagsmak i¢in hayata
gecirilen politikalar1 ve sonuglarini izlemek icin gerekli olan bilgilere vatandasin
ulagabilmesine imkan tanimaktadir. Kamu harcamalari, devletin bireylerden elde ettigi
gelirleri yine bireylerin refahi i¢in kullandig1 bir ara¢ olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu
baglamda kamu harcamalar1 ile siyasi, sosyal ve ekonomik etkileri basta olmak iizere

bircok alanda iz diistimii olusturulabilmektedir.

Diinya tarihi gézden gecirildiginde bir¢cok savasin ekonomik gerekcelerle meydana
geldigi goriilmektedir. Tarihi siliregte ekonomik nedenlerin bircok gelismenin bas aktori
oldugu soOylenebilir. Bu baglamda iilkelerin sahip olduklar1 egemenlik kavrami ile
ekonomik bagimsizigin ne derece ilintili oldugu asikardir. Insan hayatinda oldugu gibi
devletlerin hayatlarinda da bir¢ok konunun ekonomik yonii bulunmaktadir. Vergilendirme
yetkisi devletin en temel gelir kaynagi olmasinin yani sira egemenlik hakkinin da énemli

bir gostergesidir.

1980'l1 yillardan baslayarak gelismis ve gelismekte olan bir¢ok iilkede uygulamaya
konulan neoliberal politikalarn savunucusu Klasik Ekole ait iktisatgilar kamu
harcamalarinin ve vergilerin azaltilmasmni ongdren bir ekonomik modelin uygulanmasi
gerektigi goriisiinde birlesmislerdir. Keynesyenler ise yilizde sifirlar mertebesine gerileyen
faizlerle para politikasinin sinirlarina gelindigini, kamu harcamalar1 olmaksizin toplam
talebin  arttirilamayacagini, dolayisiyla  biiylimenin  gerceklesmeyecegini  ileri
sirmektedirler. Temelde yasanan bu goriis ayrihigi ile kamu harcamalar1 ekonomik

sistemde bir¢ok a¢idan dnemli role sahip olduklar1 goriilmektedirler.

Calismada kamu ihale sistemi ele alinmakla, ihale sisteminin ozellikle kamu
harcamalar1 igerisindeki yeri irdelenecektir. Zira kamu harcamalar1 yukarida da yer aldig:
sekli ile 6nemli bir ekonomik arag¢ olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Giiniimiizdeki ekonomik
sistem icerisinde ise kamunun harcama yapmak icin basvurdugu yontemlerde ihale
sisteminin Onemli bir yer tuttuu ve bu Onemin her gegen giin artmakta oldugu

goriilmektedir. Ayrica yapisi itibariyle ihale sistemi yolsuzluk fiillerine diger bazi harcama



tiirlerinden daha fazla ac¢ik durumdadirlar. Yolsuzluk algisinin bulunmasi halinin bile basl
basma ihale sisteminin Oniinde bir engel olarak durdugu goriliirken sistemin etkinligi ve
sirdiiriilebilirligi  acisindan  konunun irdelenmesi  gerektiginin  faydali  olacagi

diistiniilmektedir.

Sorunu anlamak ve tespit etmek ¢dzmenin yarisini olusturmaktadir. Bu baglamda
calismada Oncelikle sistemde yer alan eksiklikler ¢ok yonlii olarak irdelenecek ve sorun
olarak algilanan konular hakkinda analizlere yer verilecektir. Tabi ki bu irdelemeler
iilkemizin pargasi oldugu Avrupa Birligi liyelik siireci baglaminda da ele alinacaktir. Zira
Avrupa Birligi’nin kamu ihale sistemine iliskin kriterleri ve yaklagimlar1 onem arz
etmektedir. Ulkemizde yapilan mevzuat ve uygulama degisikliklerinin birgogunun Avrupa
Birligi tiyelik stireci kapsaminda yapildigr géz Oniinde bulundurularak iilkemizin kamu

ithale sistemi baglaminda AB siireci analiz edilecektir.

Ulkemizde kamu ihale sisteminin temellerinin atilmasi1 daha eski tarihlere gitmekle
beraber, gelismis iilke modellerine paralel olarak, kamu ihale sistemi 2002 yilinda Kamu
Ihale Kanunu ile 6nemli degisiklikler gerceklestirilmistir. 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu
ile idari ve mali olarak bagimsiz nitelikteki Kamu Ihale Kurumu ihdas edilmis ve Kamu
Ihale Kanunu’nun uygulanmasi ile gdrevlendirilmistir. Ayrica Kamu Ihale Kanunu’nun
tabi kurum ve kuruluglar bazinda kapsaminin oldukca genis tutuldugu da yadsinamayacak
bir gercektir. Ancak kiralama ve gelir getiren islere iliskin uygulamalar 2886 sayili Devlet
Ihale Kanunu hiikiimlerince yiiriitiilmekte olup bu durum uygulamada ¢ift basliliga neden

olmaktadir.

(Calismada kamu ihale sistemine ve sistemin eksikliklerine ¢ok yonlii olarak yer
verilmesinin amaci, sistemin yolsuzluklar baglaminda analiz edilebilmesidir. Kamu ihale
sisteminde goriilen eksikliklerin birgok yansimasi olabilir ve bu yansimalarm bir kismi
yolsuzluk ile nitelendirilemeyecek, etkinlik ve verimlilik analizi baglaminda 6nem arz
eden konulardan olusmaktadir. Bu nedenle ¢alismada kamu ihale sistemi, yolsuzluk algisi

ve yolsuzluk suclar1 baglaminda ele alinacaktir.

Yolsuzluk kavrami uluslararasi literatiirde de karsilig1 bulunan ve sapma olarak
kabul edilen bir davranis tipidir. Ancak yolsuzluk olgusu sadece bireysel sapma olarak
kabul edilebilecek basitlikte bir kavram degildir. Yolsuzluk kavraminin basta hukuki,

sosyal, ekonomik ve psikolojik olmak {izere bir¢ok yonii bulunmaktadir. Zira toplumda



yolsuzluk olarak algilanabilecek etik dis1 bir davranisin hukuki olarak bir suga karsilik
gelemeyebilecegi gibi, hukuki olarak su¢ olarak tanimlanan bir davranis toplumda genel
kabul goérmiis olabilir. Toplumun sosyo-kiiltiirel ve sosyo-ekonomik yapis1 yolsuzluk
algilamalar1 tizerinde etkilidir. Ceza hukukunda bulunan sugta kanunilik ilkesi ise her

zaman bu algilamalar ile ortiisememektedir.

Kamu ihale sistemini ilgilendiren yolsuzluk algilarmin ve kanunlarda su¢ olarak
tanimlanan yolsuzluk fiillerinin kaynaklar1 ve koruduklar1 degerler ¢ok yonliidiir. Bu
alanda ilk olarak akla gelen ve Tiirk Ceza Kanunu’nda sug olarak tanimlanan Thaleye Fesat
Karistirma fiilleri karsiliginda 6ngoriilen yaptirimlar ile korunmak istenilen bir¢ok hukuki
deger vardr. Calismada detaylandirilacak bu degerlerin basinda, kamu gorevlilerine
duyulan giiven, giivenilirlik, piyasada rekabet, kamunun zarara ugratilmasinin Oniine

gecilmesi gelmektedir.

Yolsuzlukla miicadele konusunda yapilan bazi ¢alismalarda, yolsuzluga meydan

veren mekanizmalar;

e Bir kisinin elinde sinirsiz yetki bulunmasi, (Tekelci Giig)

e Karar alma siirecinde takdir yetkisinin keyfilige doniismesi,

e Belgelendirme ve raporlama gereklerine yeterince dnem verilmemesi,
e I¢ kontrol mekanizmalarinin zayiflig1,

e Bilgiye erisimde esitsizlik,

e Hesap verme sorumlulugunun ve seffafligin bulunmamasi ve

e Yolsuzlukla miicadele amaciyla sistemli ¢ziimler iiretilmemesi olarak sayilmustir.'

Kamu ihale sistemi baglaminda yolsuzluk ile miicadelenin etkinlestirilmesinin
bir¢cok olumlu sonucu doguracag: asikardir. Toplumda yaygin olarak yolsuzluk algisinin
oniline gecilmesinin bile ¢ok onem arz ettigi sOylenebilir. Ancak yolsuzluk ile miicadele
edilirken oOzgiirlik-etkinlik dengesinin dogru olarak belirlenmesi gerekmektedir.
Yolsuzlukla miicadele amaci ile getirilecek biirokratik zorluklarin maliyetleri yiikseltmenin

otesinde yeni yolsuzluklara davetiye ¢ikarma ihtimali vardir.

' M.Hakan Ozbaran, Seffaflik ve Hesap Verme Sorumlulugu Baglaminda Yolsuzlukla Miicadelede
Sayistaylarin Rolii, Sayistay Dergisi, Say1:43, Ekim-Aralik 2011, s.6.



Yolsuzluk ve kamu alimlar1 iizerine ayri ayr1 yapilmis c¢ok sayida calisma
bulunmaktadir. Ancak calismada konuya kamu ihale sisteminde goriilme ihtimali bulunan
yolsuzluklar penceresinden bakilarak konunun daha dogru bir bakis acisi ile ele alinmasi
amaclanmistir. Zira kamu ihalesi so6z konusu olmadigi halde yolsuzluk olarak
degerlendirilemeyecek bazi fiiller kamu ihalelerinde yolsuzluk olarak karsimiza
cikmaktadir. Bunun nedeni ise kamu ihale sisteminde yatmaktadwr. Kamu ihale
sistemindeki oyuncular kamu, piyasa ve halk olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Kamunun
maddi olarak faydasi olan bazi fiiller, piyasa ya da halk lizerindeki etkileri ydniinden
yolsuzluk olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu nedenle de kamu ihale sistemindeki
yolsuzluklara daha genis bir perspektiften ve daha fazla girdi ve ¢ikt1 unsurunu goz oniine

alarak degerlendirmek gerecektir.

Yolsuzluk konusunda anket benzeri ampirik veriler ile saglikli bir sonuca varmak
genel olarak miimkiin gériinmemektedir. Anketlerin 6rnekleme gruplar1 cevaplayacaklari
sorular nedeniyle basta vicdani olmak {izere baz1 c¢ekinceler ile kars1 karsiya
bulunmaktadirlar. Bunun yani1 sira calismada daha genis yer verilecegi lizere,
yolsuzluklarla ilgisi bulunan insanlarin nétrlestirme teknikleri adi verilen ve iglenen sucun
psikolojik kilifin1 hazirlamak olarak 6zetlenebilecek bir refleksleri bulunabilmektedir. “Sug¢
samur kiirk olsa kimse iistiine almaz” atasozii de bu durumu isaret etmektedir. Bu gibi
nedenlerle tek basma ampirik calismalar ile yolsuzluklar iizerinde dogruyu yansitan
calismalar miimkiin goériinmemektedir. Calismada bu nedenle bazi ampirik verilere yer

verilse de, temel yontem olarak bu tip yontemler belirlenmemistir.



BIiRINCIi BOLUM
KAMU HARCAMASI KAVRAMI VE KAMU HARCAMA SURECININ
TEORIK YAPISI

Kamu hizmetlerinin gergeklestirilmesinde kamu kesimini olusturan idarelerin
harcama faaliyetlerinde bulunmalari1 ve bu harcamalar1 kendilerine tahsis edilen
odeneklerle en etkin ve verimli sekilde gergeklestirmeleri hem mevzuat hem de hesap
verme acisindan onemlidir. Kamu harcamalarinda bazi harcamalarm disinda (personel, faiz
odemeleri gibi) yapilacak harcamalar, piyasadan alimlar seklinde gerceklestirilmektedir.
Bu kapsamda piyasadan yapilacak alimlarin isleyisini diizenleyen kamu ihale mevzuati
alimlarm nasil gergeklestirilmesi gerektigi seklinde bir harcama teknigi olarak karsimiza

cikmaktadir.

Kamu ihale sisteminin dogru analiz edilebilmesi i¢cin de kamu harcamasi
kavrammin ve kamu harcamasi siire¢lerinin bilinmesi sarttir. Bu sayede kamu ihale
siireglerindeki olast aksakliklarin tespitini yapmak miimkiin olacaktir. Tespiti yapilan
aksakliklarm nedenlerinin mevzuattan ya da wuygulamadan olup olmadiklarinin
degerlendirilmesi icin de konunun genis perspektiften yapilmasi faydali olacaktir.
Calismanin bu bolimiinde ihale istemine kamu harcamalar1 baglaminda genis perspektifi
saglamak amaciyla kamu harcamasi kavramina, kamu harcamasi siirecine ve ihale

sistemine iligskin teorik ve yapisal bilgilere yer verilecektir.

I. KAMU HARCAMASI KAVRAMI ve KAMU HARCAMALARININ YAPISAL
DURUMU

Kamu harcamalarinin teorik altyapisinin kurulmasi ve 6zel harcamalar ile ayriminin
yapilmast baglaminda kamu harcamalar1 tanimlar1 onem arz etmektedir. Kamu
harcamalarinda gercek¢i bir etkinlik ve verimlilik analizinin yapilabilmesi i¢in de kamu
harcamalarinin yapismnin dogru anlasilmas1 gerekmektedir. Kamu ihale sisteminin kamu
harcamalar1 i¢erisindeki konumunun belirlenmesi ve ihale sistemindeki olas1 eksikliklerin
ortaya cikarilmasi icin yapisal olarak kamu harcamalarmnin sniflandirilmas: ile kamu

harcama siirecinin irdelenmesi gerekmektedir.



A. KAMU HARCAMASI KAVRAMI

Kamu harcamasi, kamusal ihtiyaclar nedeniyle basvurulan bir arag olarak karsimiza
cikmaktadir. Diger bir ifade ile kamu ihtiyaci ile kamu harcamasi arasinda bir sebep-sonug
iliskisi bulunmaktadir.” Gelirin tikketim igin kullanilmaya karar verilen kisminin
ihtiyaclarin 6nem ve gerekliligine gore dagitilip kullanilmasina “harcama yapma” denir.
Bu bakimdan devlet giderleri de devlet gelirlerinin kamusal ihtiyaglarin giderilmesinde
kullanilmasindan baska bir sey degildir.” Kamu harcamalar1 daha ayrmtili olarak; “Devlet
mal varligindan, kamu yararina ve bir kamusal ihtiya¢ icin, belli usullere gore yapilan

harcamalar” olarak tanimlanabilir.*

Genis ve dar kamu harcamalar1 ayrimindan bahsetmek gerekirse, dar anlamda kamu
harcamalari, kamu hizmetlerinin bedeli olarak devlet ve diger kamu tiizel kisilerinin
yaptiklar1 harcamalari ifade etmektedir.” Genis anlamda kamu harcamalari ise dar anlamda
kamu harcamalarinin yani sira iktisadi devlet tesekkiillerinin harcamalarini, sosyal sigorta
O0demelerini, topluma yararli hizmetler yapan kurumlarin harcamalarini, vergi muaflik ve
istisnalarini, 6zel kisilerin kamu kurumlarma yardimlarmi ve devlet aktifinde meydana

gelen azalmalar1 da kapsamaktadur.®

Siyasi fonksiyonlar1 goz oniinde bulunduruldugunda devlet organizasyonun siyasi
gliciiniin arkasinda siyasi fonksiyonlar1 siirdiirebilecek oranda ekonomik giiciiniin
bulunmas1 gerektigi soOylenebilir. Zira devletin mevcudiyetinin devami igin bazi
faaliyetlerin profesyonel olarak yiiriitiilmesi zorunludur. S6z konusu faaliyetlerinin etkin
ve verimli olarak yiiriitiilebilmesi i¢in de devletin gelirlerini harcamaya etkin ve verimli
sekilde doniistiirmesi gerekmektedir. Bu gereklilik de kamu harcamalarinin 6nemini ortaya

koymaktadir.

Kamu maliyesinin 6nce mali alma, hizmeti gordiirme, sonra parayr O0deme
ilkesinden otiirti, 2003 yilinda yiirlirliikten kalkan Muhasebe-1 Umumiye Kanunu’nda

devlet gideri, bir borg olarak tanimlanmustur.’

? Halil Nadaroglu, Kamu Maliyesi Teorisi, 11.Baski, Beta Yayinlar1 Ankara, 1975, s.127.

3 Nihat Edizdogan - Ozhan Cetinkaya - Erhan Giimiis Kamu Maliyesi, Ekin Kitabevi, Bursa, 2010, s. 39.

* Bedri Giirsoy, Kamu Maliyesi Birinci Cilt Giris-Masraflar, 1.Baski, Ankara Universitesi SBF Yayinlari,
Ankara, 1975, s.64.

> Akif Erginay, Kamu Maliyesi, 11.Bask1., Turhan Kitabevi, Ankara, 1985, 5.135.

8 Serafettin Aksoy, Kamu Maliyesi, 3.Baski, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1998, s.91.

" Edizdogan vd, a.g.e., 5.40.



Ulkemizde kamu harcamalar1 mevzuatinin anayasasi olarak bilinen 1050 Sayili
Muhasebe-1 Umumiye Kanunu, esas olarak merkezi idare biitcelemesiyle ilgili
diizenlemeleri kapsadigindan kamu harcamalarini da dar anlami ig¢inde tanimlamaktadir.
Devlet Masarifi, Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nda “Biitce dahilinde Devlet namina ifa
edilen veya bir kanunu mahsus ile ifasi taahhiit olunan bir hizmet ve hususat karsilig
olmak iizere Devlet zimmetinde tahakkuk eden bor¢tur.” seklinde tanimlanmistir.

“Hukuki’’ agidan yapilan bu tanimda bir harcamanin devlet harcamasi sayilabilmesi i¢in;
1) Devlet biit¢cesinden yapilmasi,
2) Bir Kanuna dayali olmasi,

3) Bir hizmet ya da husus karsiligi olmasi1 gibi ii¢ temel Ozellige sahip olmasi

gerekmektedir.®

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma calismalari cergevesinde kamu harcama
stirecini daha hizli ve saglam esaslara baglamak, kamu mali yonetim sistemimizde disiplin,
hesap verilebilirlik ve saydamhigm, kamu kaynaklarinin kullanilmasinda etkinlik,
verimlilik ve ekonomikligin saglanmasi, sistemdeki daginikligm giderilmesi amelclyla9
24.12.2003 tarihinde 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK)

yayimlanarak ylriirliige girmistir.

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 3. maddesinde Kamu
Gideri "Kanunlarina dayanilarak yaptirilan is, alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal
giivenlik katki paylar, i¢ ve dis bor¢ faizleri, bor¢clanma genel giderleri, bor¢lanma
araglarimin iskontolu satisindan dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler,
verilen bagis ve yardimlar ile diger giderleri” seklinde, Harcama Birimi ise “Kamu idaresi
biitcesinde odenek tahsis edilen ve harcama yetkisi bulunan birimi” seklinde

tanimlanmaistir.

Bu noktada klasik ve modern maliye anlayislarini ele almak siire¢ igerisinde kamu

harcama algisin1 anlayabilmek i¢in gereklidir.

¥ Ahmet Arslan, Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik ve Denetim, http://portall. sgb.gov.tr/
calismalar/maliye dergisi/yayinlar/md/md140/Kamu%?20Harcamalari%20 A.%20ARSLAN .pdf,
Erisim:11.05.2011, s.3.

? Ahmet Arslan, 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Kamu Harcama Sisteminde
Yapilan Diizenlemeler, http://portall.sgb.gov.tr/calismalar/maliye dergisi/yayinlar/md/md145/
ahmeta.pdf, Erisim: 11.05.2011, s.1.



Klasik maliye anlayis1 kamu harcamalarin en diisiik seviyede tutulmasi temeline
dayanmaktadir. Bu sayede devletin toplayacagi vergiler de en diisiik seviyede olacak bu da
devlet faaliyetlerinin alaninin daralmasi1 ve devletin zorunlu olarak tarafsiz kalmasi

sonuglarini beraberinde getirecektir.

Dogal diizene miidahale edilmeyecegini Ongdéren bu anlayista “gizli bir el”
kendiliginden hem 06zel hem de kamusal cikar1 miimkiin olan en iyi bir bicimde

diizenleyecektir. "

Devlet harcamalarinin sonucta gelir yaratict etkiye sahip olduklarmin gz ardi

edilmesi klasik goriise yoneltilen en 6nemli elestiridir.""

Modern maliye anlayisi, devletin mali araglari, kamu harcamalarmin yarattig1 yiiki
vatandaslar arasinda adil bir sekilde dagitma amaci disinda baska amaglarla ve baska

sonuglar elde etmek i¢in kullanmaya baslamasi ile ortaya ¢ikmustir.

Tam istihdama ulasmanin sadece para politikasi ile miimkiin olmayacagini, maliye
politikasinin araglarn1i da devreye sokmak gerektigi goriisii klasik goriis {izerinde
Keynezyen goriisiin en 6nemli farkidir. Keynezyen goriis liretim kaynaklarinin tam olarak
kullanilamamasinin sebebini toplam talebin yetersizligine baglamaktadir. Bu eksikligin
giderilmesi de ferdi harcamalar ile miimkiin olmayip kamu harcamalarinin ara¢ olarak
kullanilmasimni zorunlu kilmaktadir.”” Diger bir ifadeyle devletin yapacagi otonom
yatirimlar ¢arpan ve hizlandiran etkisi yoluyla noksan istthdam halinde olan ekonomiyi,

tam istihdam denge diizeyine getirecektir.'*

Kamu harcamasi kavraminin karsiligini uygulamada bulabilmesi i¢in yapismnin
irdelenerek, farkli perspektiflerden smiflandirmasi gerekmektedir. Zira kavramsal
cercevenin uygulamalar1 arasinda ciddi farkhiliklar bulunabilmektedir. Birgok teorinin de
bu uygulamadaki farkliliklarin siire¢ icerisinde teorize edilmesi ile ortayr c¢iktigi
sOylenebilir. Yinelik ve gelisimin yolu, mevcuttan memnun olmamaktan ve arayis

icerisinde olmaktan gegmektedir.

Edizdogan vd, a.g.e., s.44.
Nadaroglu, a.g.e., s.137.
Edizdogan vd, a.g.c., s.45.
Nadaroglu, a.g.e., s.139.
Aksoy, a.g.c., s.425.



B. KAMU HARCAMA YAPISI VE SINIFLANDIRMASI

Kamu harcamasi, harcamanin ortaya ¢ikardig: etkiler ile birlikte harcamay1 yapan
idare ve harcama konusu acisindan farkli bagliklarda ele alinmaktadir. Bu kapsamda
harcamalar harcamay1 yapan idare birimini etkiledigi gibi harcamanin yapildig: alanmi da
etkilemektedir. Bu acidan harcamalarm siniflandirilmasimin yapilan harcamalarin etkinligi

ve harcama yapilacak alanlarda verimliligi saglamak acisindan 6nem arz etmektedir.

Kamu harcamalarinin siniflandirmasi, yapilan harcamalarin hesap verebilirligini
saglamanin yani sira harcamalarin etkin ve verimli hale getirilmesini saglayacak analizlerin
yapilabilmesine de imkéan saglamaktadir. Bu baglamda calismada kamu harcamasinin
siniflandirilmasida idari, fonksiyonel ve ekonomik smiflandirmay1 ile almak yukarida

belirtilen amac1 gergeklestirmek i¢in yeterli olacaktir.

1. Kamu Harcamalarinin Idari Simiflandirmasi

Idari smniflandirma harcamalar1 gergeklestiren idari birimlere gore yapilan
siniflandirma  olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Kamu harcama silirecinde hukuki
sorumlulugun belirlenmesi baglaminda idari smiflandirmanin yapilmasi 6nem arz
etmektedir. Kamu harcamalar1 baglaminda “hesap verebilirlik” prensibinin hayata
gecirilmesi baglaminda harcamayi yapan idarelerin nitelikleri ve hukuk cergevesinde

sorumluluklarinin 6nem arz ettigi soylenebilir.

Idari smiflandirma, idari orgiitlenme géz Oniinde bulundurularak merkezi idare
harcamalar1 ve mahalli idare harcamalar1 olarak iki grupta siniflandirilabilecegi gibi, kamu
kuruluglarmin  biitce icerisindeki siralanis1 esas alinarak bakanliklara gore de
simiflandirilabilir. Ayrica harcamay:1 yapan birime gore yapilan smiflandirmanin yani sira
harcamaci idarelerin yaptiklar1 harcamalarin alt bagliklarda siniflandirilmas: da idari
siniflandirma olarak tanimlanmaktadir. Bu siniflandirma da biitge teknigi agisindan 6nem

arz etmektedir.'®

'* Giirsoy, a.g.e., s.125.



2. Kamu Harcamalarimin Fonksiyonel Simiflandirmasi

Kamu harcamasini yapan idari birimin yerine harcama ile ongoriilen hedefin esas
alindig1 smiflandirma tiirli olan fonksiyonel siniflandirma, devlet yonetiminden sorumlu
karar organlarina kamu harcamalarinda strateji belirlemeye yonelik verilere ulagabilme
sanst vermektedir. Kamu hizmetlerinde etkinligi ve verimliligi artwrabilmek ve kamu
harcamalarinin  bu amacla kullanilabilmesini saglayabilmek acisindan fonksiyonel

siniflandirmanin 6nem arz ettigi sdylenebilir.

Fonksiyonel smiflandirmanin amact bir biitiin olarak ¢esitli hizmetlerin
maliyetlerini gérmek ve bu maliyetler bakimindan karsilagtirmalar yapilarak hizmetlerin
daha fazla verimli olmasin1 saglamaktir. Ornegin hastanelerde yatak basina diisen maliyeti
bulmak ve goriilen saglik hizmetlerinin sonuglarimi karsilagtirmak miimkiindiir.'® Bu
smiflandirma hizmet cesitleri bakimindan yapilan harcamalarin zaman igerisindeki

gelisiminin incelenmesinin yani sira fonksiyonel denetimi de kolaylastirmaktadir.

3. Kamu Harcamalarinin Ekonomik Siniflandirmasi

Kamu  harcamalar1 ekonomik anlamda  bir¢cok  smiflandirmaya  tabi
tutulabilmektedir. Ancak ¢alismada kamu harcamalarinin etkinlik ve verimlilik analizinin
daha dogru yapilabilmesi i¢in bu smiflandirmalardan sadece cari, yatirim ve transfer

harcamalar1 ayrimina yer verilecektir.

Cari Harcamalar genel yonetimin gerektirdigi ve sermaye mallarina ayrilmamis
olan harcamalardir. Cari harcamalar nitelikleri itibariyle her yil tekrarlanma
goriinimiindedirler. Genellikle bir biitce donemi igerisinde tiliketilmesi s6z konusu
faydanin elde edilmesi amaciyla yapilmaktadirlar. Ornegin personel giderleri bu yapidadir.
Personel istthdamindan elde edilen faydanin siirdiiriilebilmesi i¢in bu konuda yapilmasi s6z

konusu giderlerin de siirdiiriilmesi gerekmektedir."’

Yatirim Harcamalar1 ise iiretim araglarini artrmak icin yapilan ve iretim
kapasitesinin artmasi1 ve kaynaklarm daha 1yi kullanilmasi sonucunu doguran

harcamalardir.'®

'® Erginay, a.g.e., 5.156. )
17 Abdurrahman Akdogan, Kamu Maliyesi, Gazi Universitesi Yayinlari, 3.Baski, Ankara, 1989, s.70.
'8 Edizdogan vd, a.g.e., 5.88.
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Tiirk biitce sisteminde yatirim harcamalari;

-Makine —Tecghizat Alimlar1 ve Biiylik Onarimlar1

-Tasit Alimlar1

-Yapy, Tesis ve Biiyiik Onarim Giderleri, seklinde smiflandirilmaktadir.'

Transfer Harcamalar1 ise milli gelirde bir artis ya da degisiklik yaratmaksizin,
kisiler ya da sosyal gruplar arasinda iktisadi, sosyal ya da milli nedenlerle satin alma
giiciiniin el degistirilmesini gerceklestirilen harcamalardir. Karsiliksiz harcamalar olarak da
adlandirilan transfer harcamalar1 bir satin alma giicliiniin kamu kesimlerinden diger

kesimlere aktarilmasi sonucunu dogurmaktadir.”
Merkezi Yonetim Biitce Kanunu’nda transfer harcamalarsi;
-Kamulastirma ve Bina Satin Almalar1
-Kurumlara Katilma Paylar1 ve Sermaye Tesekkiilleri
-iktisadi Transferler
-Mali Transferler
-Sosyal Transferler
-Bor¢ Odemeleri
-Fon 6demeleri, olarak gruplandirilmaktadir.

Calismada irdelenmek istenilen konu, bir kamu harcama teknigi olan ihalelerde
goriilme olasilig1 bulunan yolsuzluklara iliskindir. Bu baglamda ihalenin niteliginin dogru
anlagilmas1 ve yapilan harcamalarin hesap verebilirligini saglamanm yolu kamu
harcamasinin anlasilmasindan ge¢mektedir. Zira her konuyu oldugu gibi yolsuzluk
olgusunu da meydana geldigi evrenin sartlar1 igerisinde degerlendirmek gerekir. Bu amagla
kamu harcamalarmin yapis1 ve smiflandirmasmin ardindan kamu harcama siireci

irdelenerek, sliregten kaynaklanan eksikliklerin ortaya ¢ikarilmasi hedeflenmektedir.

19 Arslan, a.g.m., s.8.
% Edizdogan vd, a.g.e., s.91.
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C. KAMU HARCAMA SURECI VE TEORIK ACIKLAMASI

Devlet tarafindan karsilanmasi gereken ihtiyaclar devletin kamu hizmeti sunma
zorunlulugunu dogurur. Devletin kamu hizmeti sunmasi i¢in koydugu hukuk kurallari,
kamu hizmetini diizenlemekle birlikte s6z konusu hizmet i¢in gerekli harcamanim usulii ve
finansman yoOntemlerini diizenlemek icin yetersiz kalmaktadir. Bu baglamda kamu
harcama hukuku kamu ihtiyaclarinin belirlenmesi ve kamu hizmetlerinin iretilmesi
sirecinde kamu harcamalarinin bir mali ara¢ olarak kullanilmasma iliskin hukuk

kurallarini inceleyen bir hukuk dali olarak tanimlanabilir.

1982 Anayasasinda “Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu
tiizelkisilerinin harcamalari, yillik biitgelerle yapilir.” denilmektedir. Bu anlamda yillik
biitceler 1ile harcamanin miktari, kaynagi gibi hususlar belirlenmektedir. Kamu
harcamalarinin usul ve esaslar1 ise ayrmtili olarak harcamalara iligkin kanun ve alt hukuk

diizenlemelerinde yer almaktadir.”!

1982 Anayasasinda biitce ve kesin hesap kanun tasarilarini goriismek ve kabul
etmek Tirkiye Biiyik Millet Meclisinin gorev ve yetkileri arasmda sayilmistir.”
Dolayisiyla kamu harcamalar1 TBMM tarafindan belirlenecek kamusal ihtiyaclarda

yapilabilecektir.

Anayasa uyarinca TBMM tarafindan onaylanan biitce dogrultusunda yapilacak
harcamalar ile ilgili usuller ise 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
diizenlenmistir. 5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi
ve mali saydamlig1 saglamak {izere, kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu
biitcelerinin hazirlanmasini, uygulanmasimni, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini,
raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemek iizere ¢ikartilmistir.”

5018 sayili Kanunda yapilan diizenlemeler sonucunda harcama siirecini su sekilde
ozetlemek miimkiindiir:

Biitceden bir harcama yapilabilmesi 6denek tahsisini miiteakip harcama
yetkilisinin harcama talimati ile baglayacak, bu talimata gore gerceklestirme gorevlileri

harcamay1 tahakkuka baglayacak, harcama yetkilisi bu tahakkuku verile emri iizerinde

21 1982 Anayasasi, m.161.
22 1982 Anayasasi, m.87.
5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, m. 1.
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O0deme talimatina doniistiirecek, bu asamaya gelene kadarki siirecin tamaminda mali
kontrol yetkilisi her islemi (6denek tahsisi, yiikklenmeye girisilmesi, s6zlesme yapilmasi,
mal veya hizmetin teslim alinmasi, isin gerceklestirilmesi, 6deme emri diizenlenmesi ve bu
arada harcama yetkilisi tarafindan alinacak veya icra edilecek harcamaya bagli her tiirki
mali islem ve kararlar1) vize edecek, son asamada harcama yetkilisi tarafindan verile
emrine baglanan tahakkuk, mali kontrol yetkilisi tarafindan biit¢e tertibine ve mevzuata
uygunluk kontrolii de yapildiktan sonra, muhasebe yetkilisinin 6niine gelecek, muhasebe
yetkilisi de maddi hata, hak sahibinin kimligi belgelerin tam olmasi, yetkili imzalarin

tamam olup olmadigina yonelik kontrollerini yaptiktan sonra 6demeyi yapacaktir.**

1982 Anayasasi geregince devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu
tiizelkisilerinin harcamalari, yillik biit¢elerle yapilir ve biit¢cenin hazirlanmasi, uygulanmasi

ve kontrolii kanunla diizenlenir.>

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun “Tanimlar” baslikli 3.
Maddesinde Kamu Mali Yonetimi "Kamu kaynaklarimin tanmimlanmis standartlara uygun
olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasint saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve
siiregleri ifade eder”, Mali Kontrol ise “Kamu kaynaklarinin belirlenmis amaglar
dogrultusunda, ilgili mevzuatla belirlenen kurallara uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde kullamilmasint saglamak igin olusturulan kontrol sistemi ile kurumsal yapt, yontem
ve stire¢leri ifade eder” seklinde tanimlanmistir. Her iki tanimda da kamu kaynaklarmin
etkili, ekonomik ve verimli bi¢imde kullanilmasi i¢in kamu harcama siirecinin tesis

edilmesinin gerekliligine vurgu yapilmaktadir.
Biit¢enin uygulanmasi bakimindan harcama siireci su sekilde diizenlenmistir.
- Odeneklerin Kullanilmasi
- Yiiklenmeye (Taahhiide) Girisilmesi
- Harcama Yetkilisi Tarafindan Harcama Talimat1 Verilmesi
- Isin Gergeklestirilmesi (Mal ve Hizmetin Alinmasi) ve Belgelendirme
- Bu Islemlerin Mali Kontrol Yetkilisince Kontrol Edilmesi

- Muhasebe Yetkilisi Tarafindan Odeme Yapilmast.?

2 Arslan, a.g.m., s.20.
%1982 Anayasasi, m.161.
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Biitgeyle 6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en {list yoneticisi harcama
yetkilisidir. Harcama yetkilileri biitgede Ongoriilen 6denekleri kadar, 6denek gonderme
belgesiyle kendisine ddenek verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen 6denek tutarinda
harcama yapabilir. Biit¢elerden harcama yapilabilmesi, harcama yetkilisinin harcama
talimat1 vermesiyle miimkiindiir. Harcama talimatlarinda hizmet gerekgesi, yapilacak isin
konusu ve tutari, siiresi, kullanilabilir 6denegi, gerceklestirme usulii ile gerceklestirmeyle

gorevli olanlara iliskin bilgiler yer alir.”’

Biitcelerden bir giderin yapilabilmesi i¢in is, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve
esaslara uygun olarak alindigmin veya gerceklestirildiginin, gorevlendirilmis kisi veya
komisyonlarca onaylanmasi ve gerceklestirme belgelerinin diizenlenmis olmasi gerekir.
Giderlerin gergeklestirilmesi; harcama yetkililerince belirlenen gorevli tarafindan
diizenlenen 6deme emri belgesinin harcama yetkilisince imzalanmasi ve tutarin hak
sahibine 6denmesiyle tamamlanir. Gergeklestirme gorevlilerinin gorevleri ise; harcama
talimat1 {lizerine; isin yaptirilmasi, mal veya hizmetin alinmasi, teslim almaya iliskin
islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve O6deme i¢in gerekli belgelerin hazirlanmasi

olarak srralanmigtir.”®

Ayrica harcama yetkilisinin uygun gormesi ve karsilig1 ddenegin sakli tutulmasi
kaydiyla, gerceklestirme islemlerinin tamamlanmasi beklenilemeyecek ivedi veya zorunlu
giderler icin avans vermek veya kredi agmak suretiyle 6n 6deme yapilabilmektedir.
Harcama siirecinde yapilan hemen hemen biitiin mali islemler 6deme Oncesinde mali
kontrol yetkilisince kontrol edilir. Harcama 6ncesi kontrol siireci; 6denek tahsis edilmesi,
yiiklenmeye girisilmesi, ihale yapilmasi, so6zlesme yapilmasi, mal veya hizmetin teslim
almmasi, isin gergeklestirilmesi, 6deme emri belgesi diizenlenmesi ve harcama yetkilisi

tarafindan almacak benzeri mali kararlar1 kapsar.

Mali kontrol yetkilisi, alinacak mali kararlarin kullanilabilir 6denek tutari, biitce
tertibi, ayrmtili harcama programi ile harcamanin biit¢e ve gider mevzuatina uygunlugunu
kontrol eder. Mali kontrol yetkilisi tarafindan vize edilen veya uygun goriis verilen mali

islemler gerceklestirilir.

26 Arslan, a.g.m.,s.11.
75018 sayilh KMYKK, m.31-32.
%5018 sayih KMYKK, m.33.
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Harcama oOncesi kontrol silirecinde uygun goriilmeyen veya vize edilmeyen
islemlerin gerekgesi harcama yetkilisine yazili olarak bildirilir. Harcama yetkilisinin 1srar1
halinde, mali kontrol yetkilisine ve muhasebe yetkilisine yazili olarak bildirilmis olmasi
kaydiyla mali islemler gerceklestirilir. Bu durumda harcama yetkilisi, kisisel sorumluluk
iistlenmis sayilir ve bu islemler en geg bes is giinii i¢inde mali kontrol yetkilisince ilgili iist

yonetici ile Maliye Bakanligina ve Sayistay’a bildirilir.”
5018 sayil1 Kanunda sorumlular;

Siyasi ac¢idan bakanlar ve idari acidan iist yoneticiler yaninda harcama siirecinde

idari ve mali a¢idan;
- Harcama yetkilisi
- Mali kontrol yetkilisi
- Gergeklestirme gorevlileri
- Muhasebe yetkilisi seklinde sayilmistir.

Kanunda; harcama yetkilileri, ger¢eklestirme gorevlileri, muhasebe yetkilisi ve mali
kontrol yetkilisinin yaptiklar1 islemlerden dolay1 sorumlu olduklar: belirtilmistir. Kanunda
yapilan diizenlemelerle harcama siirecinde gorev alanlarn mali sorumluluklar1 yaninda

idari sorumluluklar1 da belirtilmistir.

Kanunun “Hesap verme sorumlulugu” baslikli 8’inci maddesinde; Her tiirlii kamu
kaynagmin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin, kaynaklarm etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotliye kullanilmamasi i¢in gerekli
onlemlerin alinmasindan sorumlu ve yetkili kilinmig mercilere hesap vermek zorunda

olduklar1 belirtilmistir.

Kamu harcama siireci genel olarak kaynaklarm verimli ve etkin olarak
kullanilmalarin1 amag¢lamaktadir. Caligmanin bu boliimiinde de yer verildigi iizere gerek
5018 sayilh Kanun, gerekse diger diizenlemeler, bu amaca yonelik stiregleri

ongormektedirler.

29 Arslan, a.g.m., s.17.
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Ihale sitemi ise kamu harcamalarmm daha &6zel bir hali olarak karsimiza
ctkmaktadir. Devlet kamusal menfaatler dogrultusunda yapilan bazi harcamalarin ihale
yolu ile yapilmasmi diizenleyerek birden ¢ok sonucu hedeflemistir. fhale yontemi ile
piyasanin rekabetci yapist zedelenmemesi, 6zel sektoriin gelisiminin artmasi, devlet
yapisinin hantalliginin asgari diizeye indirilmesi bu sonuglardan bazilaridir. Ancak bu
sonuclarin etkinlik ve verimlilik analizlerinin yapilabilmesi ve 06zellikle yolsuzluklar
baglaminda kamu ihale sisteminin ele almabilmesi i¢in ihale sisteminin bir¢ok agidan

irdelenmesi gerekmektedir.

Kamu harcama siireci, sekil ve zaman gibi usul sartlar1 dogrultusunda kamu
harcamalarinin uygulamaya dokiildiigii stireci ifade etmektedir. Yolsuzluk olgusu,
kendisini harcama siirecinde gostermektedir. Bu nedenle yolsuzlugun nedenlerinin
belirlenebilmesinin ilk adimi, kamu harcama siirecinin analiz edilmesinden ge¢mektedir.
Calismanin bu bolimiinde ihale sisteminden bagimsiz olarak kamu harcama siireci analiz
edilerek, ilerleyen bolimlerde kamu ihale sisteminin harcama siireci perspektifinden

degerlendirilebilmesi amac¢lanmaktadir.

II. KAMU HARCAMALARI ACISINDAN KAMU IiHALELERININ
YAPISAL DURUMU

Istihdam diizeyinin yiikseltilmesi ve milli gelirin dagilimi bakimindan kamu
harcamalar1 6nemli rol @istlenmektedir.’® Bunun yani sira siyasal siire¢ icerisinde mevzuat
ve idari diizenlemeler ile kamusal ihtiyaclarin &nceligi belirlenir. Oyle ki toplumdan
topluma ihtiyaclarm 6ncelik durumu degisebildigi gibi, ayni toplumda farkli donemlerde
de farkli oncelikler belirlendigi gozlemlenmektedir. Caligmanin bu boliimiinde kamu
harcama siirecinin kuramsal yapisina ve bu perspektiften ihale sistemine ve sistemin
yapisal durumuna yer verilecektir. Diger bir deyisle harcama siirecinin teorik yapisindan

yola ¢ikilarak, uygulamanin analizi yapilmaya calisilacaktir.

3% Akdogan, a.g.e., s.80.
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A. KAMU HARCAMALARI VE iHALE SiSTEMi

Kamu harcamalarinin en ekonomik sartlarmin yapilmast i¢in harcamanin
konusundan yani sira usulii de 6nem arz etmektedir. Kamu harcamalarinin 6zel usullerle
yapilmasi, silire¢ igerisinde kamu harcamalarmin en etkin ve verimli sekilde yapilarak
kamu hizmetlerinin etkinligini artrmay1 hedeflemektedir. Thale sistemi de bu 6zel usullerin
basinda gelmektedir. Zira ihale usulii ile devlet gerek kamu sektorii, gerekse 6zel sektor

icin bir¢ok fayday1 g6z oniinde bulundurmaktadir. Kamu harcama usullerinin belirlenmesi;
1- Harcamalarda verimlilik saglamayzi,
2- Harcamalarda kotiiye kullanmalar1 6nlemeysi,
3- Harcamalar iizerinde etkin bir denetim kurabilmeysi,
4- Harcamalarin zamaninda devlet muhasebe kayitlarina girmesini,

5- Bir malin en iyisinin en ucuza alinmasini, bir ise en ehil olanin se¢ilmesini, bir

hizmeti en 1y1 yapani bulup isi ona vermeyi,
6- Devletin yapacagi satiglarda en uygun fiyatin elde edilmesini,

7- Yapilacak igin veya hizmetin giiniin ihtiyaclarmna, teknolojik gereklerine, yerin

ve isin Ozel sartlarina gore yapilmasini,
8- Kamu hizmetini iistlenenlere haklar, yetkiler tanimayi,”'
9- Ozel sektoriin kamusal hizmetlerde yer almalarin,
10- Ozel sektoriin gelisime agiklig1 sayesinde kamusal faydanin artmasin,
11- Saglikl1 bir piyasa tesis etmeyi amaclar.

Dolayisiyla kamu harcamalarini, bu harcamalara iliskin usulleri ve harcama
siirecini ele alirken ¢ok yonlii bir bakis agisina sahip olmak gerekmektedir. Ozel bir
harcama usulii olarak karsimiza ¢ikan ihale sisteminin daha iyi anlasilabilmesi icin
calismanin bu boliimiinde Oncelikle ihale sisteminin teorik agiklamasi yapilacaktir.
Devaminda kamu harcamalarinin ger¢eklesmesinde ihale sisteminin yeri analiz edilecek ve

son olarak da kamu ihalelerini yapisal durumlar1 mercek altina alinacaktir.

3! Giirsoy, a.g.e., s.213.
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1. ihale Sisteminin Teorik Aciklamasi

Thale kavrami Giincel Tiirkge Sozlitkte “Is, mal vb.ni bircok istekli arasindan en
uygun sartlarla kabul edene verme, eksiltme veya artirma” olarak, iktisat terimleri
sozliigiinde ise “Is, mal ve hizmetlerin, acik ve rekabetci bir ortamda eksiltme veya artirma
yontemleriyle en uygun teklifte bulunana verilmesi” olarak tanimlanmaktadir.’> Kamu ihale
sistemi kavrami da birgok ihale yontemini i¢erisinde barindirmaktadir. Kamu harcamasina
konu ihalelerin yan1 sira, kamunun gelir sagladig1 ihaleler, yap-islet-devret modeli ve diger
thale tiirleri bir biitiin olarak kamu ihale sistemini olusturmaktadir. Diger bir ifade ile kamu

thale sistemi kavrami ihale usulii kullanilan tiim kamusal islemleri kapsamaktadir.

Hukukumuzda kamu harcamalarma konu ihaleler 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu
ile diizenlenmistir. Uygulamada en ¢ok basvurulan ihale tiiri olarak da karsimiza Kamu
Ihale Kanunu kapsaminda yapilan ihaleler g¢ikmaktadir. Hukukumuzda 2002 yilinda
yiirlirliige giren 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ile kamunun harcama yaptigi ve gelir
sagladigi ihalelere iliskin mevzuat diizenlemelerinde ve uygulamalarda koklii degisiklikler
gérﬁlmﬁstiir.33 Kamunun gelir getiren alim, satim, hizmet, yapim, kira, trampa, miilkiyetin
gayri ayni hak tesisi ve tasima islerini iliskin ihaleleri ise 2886 sayil1 Devlet Thale Kanunu
ile diizenlenmistir. 19/06/1932 1994 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yliriirlige
giren 2004 sayili Icra ve Iflas Kanunu ve 13/06/1994 tarihinde Resmi Gazete’de
yayimlanarak yiiriirliige giren 3996 sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret
Modeli Cercevesinde Yaptirilmast Hakkinda Kanun gibi bir¢ok mevzuatta kamunun gelir
sagladigi, harcama yaptig1 ya da karma nitelige sahip ihalelere iligkin diizenlemeler

bulunmaktadir.**

Bu baglamda kamu ihale sistemine iliskin mevzuat diizenlemesi ve uygulamalarinin
hukukumuzda genis bir yelpazeye karsilik geldigi soylenebilir. Ancak c¢alisma ile
derinlemesine bir arastirma neticesinde dogru bir analize ulasabilmesi i¢in ¢aligmada,
kamu ihale sistemi kavrami 4734 sayili Kamu ihale Kanunu’nun ve 2886 sayili Devlet
Ihale Kanunu ve alt mevzuat diizenleme ve uygulamalarini olusturacak sekilde

kullanilacaktir.

32 http://tdkterim.gov.tr/bts/ Erisim: 22.05.2011.

3 {lhami ilhan, Tiirkiye’de Belediyeler ve Sirketleri ihale iliskileri Uzerine Bir Arastirma,
Sayistay Dergisi, Say1:88, Ocak-Mart 2013, s.7.

* 4734 sayili Kamu fhale Kanunu ile 2886 sayili Devlet ihale Kanunu kapsamindaki ihalelere iliskin
detayl1 bilgilere ¢alismanin ikinci boliimiinde yer verilecektir.
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Kamu Ihale Mevzuatinin ihale kavramina yaklasimma bakildiginda ise 4734 sayili
Kamu Thale Kanunu’nun Tanimlar baslikli 4. Maddesinde ihale “Bu Kanunda yazili usul ve
sartlarla mal veya hizmet alimlart ile yapim islerinin istekliler arasindan segilecek birisi
tizerine birakildigint  gosteren ve ihale yetkilisinin onayint miiteakip sozlesmenin
imzalanmast ile tamamlanan islemler” olarak tammlanmistir. Yine 2886 sayili Devlet Thale
Kanunu’nun Tanimlar basliklt 4. Maddesinde ihale “Bu Kanunda yazili usul ve sartlarla,
isin istekliler arasindan secilecek birisi iizerine birakildigint gosteren ve yetkili mercilerin

onay ile tamamlanan sézlesmeden onceki islemler” olarak tanimlanmstir.

Ihale sisteminde; idare, yiiklenici dzel kisi/firma ve halk arasinda ii¢lii bir iliskiden
s0z edilebilir. Kamu kurumlar1 halka kamu hizmetlerini yiiklenici 6zel firmalar aracilig: ile
sunmakta, s6z konusu hizmetlerin finanse edildigi kamu harcamalarinda da kamu
kurumlar1 halk ile 6zel yiiklenici firmalar arasinda aracilik yapmaktadirlar. Klasik kamu
harcama yontemlerinde devlet hizmeti dogrudan sunmakta ve harcamalar1 da dogrudan
kendisi yapmaktadir. Thale sisteminde ise kamunun 6zel sektdr ile halk arasinda araci

pozisyonunda oldugundan bahsedilebilir.

Bu baglamda ihale sisteminin teorik olarak kamu harcamalarmim ekonomik ve
rekabetci sartlarda yapildigi bir yontem oldugu soylenebilir. Ayrica ihale sisteminin
harcamanm yapilmasmi saglayan bir ara¢g olmaktan Ote, piyasanin diizenlenmesi
noktasinda da ara¢ olarak kullanilan bir yap1 arz ettigi goriilmemektir. Kamu ihale
sisteminin yapist itibariyle kamu ihale sisteminin yolsuzluk suclari baglaminda ele
alimabilmesi i¢in uygulamadaki etkilerinin ve sonuglarmin da g6z oniinde bulundurulmasi

sarttir.

2. Thale Sisteminin Kamu Harcamalarinin Gergeklesmesindeki Yeri

Kisith istisnanin disinda kalan kamu kurum ve kuruluslarmin harcamalar1 5018
sayili Kanun tarafindan diizenlenmektedir. Kamu ihale sistemi ise 5018 sayili Kanun
kapsaminda yapilan harcamalarmmn bir kismimi1 olusturmaktadir. Ihale sistemi ile (6rnegin
iilkemizdeki uygulamasi en ¢ok goriilen 4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu) yapilan
harcamalar 5018 sayili Kanuna da tabidir. Bu nedenle de ihale sisteminin kamu

harcamalarinda bir ara¢ ya da usul olarak karsimiza ¢iktig1 sdylenebilir.
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5018 sayili Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu;

- Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal glivenlik kurumlar1 ve mahalli
idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve

kontroliini,

- Avrupa Birligi fonlari ile yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan kaynaklarin

kullanim1 ve kontrolii de uluslararasi anlasmalarin hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla ve
- Diizenleyici ve denetleyici kurumlar1 da kismen kapsamaktadir.®

Kamu harcamalarini yapilmasinda bir yontem olarak karsimiza ¢ikan ihale sistemi
ise mevzuatimizda yer alan farkli kaynaklar ile diizenlenmektedir. Ornegin belediyeler
harcamalarinda 5018 sayili Kanuna tabi olmalarina karsin, ithale mevzuatina bagl olup
olmadiklarma iligkin ayrim yapacaklar1 harcamalarin niteligi dogrultusundaki mevzuat
hiikiimleri ile belirlenecektir. Bu baglamda belediyelerin kamu hizmeti sunma ve
dolayisiyla kamu harcamasi yapma yontemi olarak karsimiza ¢ikan takas, tahsis gibi bazi
yontemlerin uygulanmasinda 5393 sayili Belediye Kanununu hiikiimlerince faaliyet

yiiriitmektedirler.*

Bu baglamda 5018 sayili Kanunda tanimlanan harcama yetkilisi kavrami ile Kamu
Ihale Kanunu’nda yer alan ihale yetkilisi kavrammi gozden gegirmek faydali olacaktir.
Kamu kaynagi kullaniminda biitge ilkeleri ve mevzuatin ¢izdigi sinirlar dahilinde inisiyatif
ve yetki kullanimin1 gerektiren harcama yetkisi ihale yetkisini de kapsayan daha genis
anlamli bir kavramdir. Bu anlamda ihale, harcama yetkisi kullanilirken Kamu Ihale
Kanunu’nun belirledigi usul ve esaslar dahilinde isin verilmesinde en uygun isteklinin
secilmesi isidir. Dolayisiyla harcama yetkisine sahip olan gorevlinin/yetkilinin ihale

yetkisine de sahip olmasi gerektigi sonucu ortaya ¢ikmaktadir.””’

Kamu alimlari, genel olarak iilkelerin ekonomilerinde 6nemli bir yer tutmakta
dolayis1 ile kamu yonetimi kadar ekonomiyi de yakindan ilgilendirmektedir. Avrupa
Birligi’ne tiye tilkelerde kamu alimlart GSMH’nin %16’sin1 olusturmaktadir. Bu nedenle
iilkeler gesitli sekillerde bu alani diizenleme yoluna gitmektedirler. Diinya Ticaret Orgiitii,

Diinya Bankasi, Avrupa Birligi gibi Uluslararasi ve bolgesel ekonomik orgiitlerin de bu

%5018 sayilh KMYKK, m.2.

3¢ Ozkan, a.g.e., 5.29.

37 Tahir Tekin, Harcama Y etkilisi - Thale Yetkilisi, Yerel Yénetim ve Denetim Dergisi, Cilt:11, Say1:6,
Ankara, 2006, s.1.
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alanda ortak kurallar olusturmuslardir ve olusturduklar: bu kurallar1 gelistirme ve yayma

cabalar1 devam etmektedir.*®

Calismanin bu boliimiine kadar, kamu harcamalarinin analiz edilmesi ile kamu
thale sisteminin kamu harcamalar1 igerisindeki yeri ele alinmistir. Bu baglamda ihale
siteminin kamu harcamalarmin etkin ve verimli sekilde yapilmasina olanak saglayan 6zel
bir usul oldugu sdylenebilir. Ote yandan ihale sisteminin birden ¢ok islev ve amacinin
bulundugu gériilmektedir. Ihale sisteminin islevinin yani sira etkilerinin anlasilabilmesi
icin ise kamu ihalelerinin yapisal durumunun bilinmesi gerekir. Calismanin ilerleyen
bolimlerinde ihale sisteminin yolsuzluklar baglaminda analiz edilebilmesi i¢in ihale

sisteminin yapisal durumu veriler 1s131nda incelenmistir.

B. KAMU iHALELERININ YAPISAL DURUMU

Kamu harcamasi yapilirken birden fazla neden goz Oniinde bulundurularak ihale
yontemine bagvurulmaktadir. Buna iligkin ¢alismanin onceki boliimlerinde yer alan
bilgilerin derlemesi olarak, kamu ihalelerinin devletin ekonomik alandaki bir araci oldugu
sonucu da c¢ikarilabilir. Devletin ihale yontemi ile ekonomik alandaki basarismin ya da
basarisizligmin yansimalarina ise kamu ihalelerinin yapisal durumunda ulasilabilir. Devlet
ilkesel saydamligi, rekabeti, esit muameleyi, giivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini,
ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasint ve kaynaklarm verimli
kullanilmasini hedeflemektedir. Yolsuzluk olgusu niteligi itibariyle bu ilkesel hedeflere

ters konumda bulunmaktadir.

Kamu ihale sisteminin {iilkemiz sistemindeki teorik altyapisinin uygulamadaki
karsiliginin  anlagilabilmesi icin yapilan ihalelerin yapisal durumlarinin irdelenmesi
gerekmektedir. Kamu kaynaklarinin yine kamunun ihtiyaglarinda harcanmasinda bir yontem
olan ihalenin hangi alanlarda ve hangi usullerle yapildigna iliskin tespitler, ihalenin ekonomik
etkilerinin dogru anlasilmasmin yan1 sira kamu alimlarina iliskin politikalarin etkin ve verimli
olarak hazirlanmasini saglayabilecektir. Bu baglamda calismada Kamu ihale Kurumu’nun ii¢
yillik istatistikleri karsilagtirmali olarak incelenecek ve diger boliimlerde yapilacak bazi

degerlendirmelere de bu istatistikler temel teskil edecektir.

38 Gé’)khan Kémtirci}, 4734 Sayih Kamu ihale Kanunu’nun Uygulanmasinda Karsilasilan Sorunlar,
Istanbul Teknik Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, Yiiksek Lisans Tezi, (Yayimlanmamis), Istanbul,
2006, s.1.
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1. ihale Usulleri A¢isindan Yapisal Durum

Devlet tarafindan bir kamu harcama yontemi olarak ihale benimsenmis olmakla
birlikte, ihale yonteminin uygulanma sekli, kamu harcamalarmin etkinligi ve verimliligi
acisindan 6nemlidir. Diger bir ifadeyle ihale usulleri, kamu harcamalarmin ihale yontemi
ile yapilmas ile amaglanan ilkelere yonelik olarak diizenlenmeli ve uygulanmalidir. Ihale
usullerinden kaynaklanan olast eksiklikler, kamu harcamalarmin etkinligine ve
verimliligine yansiyacaktir. Bundan 6te ihale usullerindeki eksiklikler, yolsuzluklara uygun
zemini hazirlayacak nedenler olarak karsimiza ¢ikabilecektir.

Kamu ihale sisteminin dogru analizinin yapilabilmesi i¢in ihale siire¢lerinde usul
esaslarmin belirlendigi ihale usullerinin yapisal durumu 6nem arz etmektedir. Zira ihale
usullerine bagvurulma usul ve sartlari, sistemin ¢esitli eksiklikleri ve kétiiye kullanimi ile

dogrudan iliskilidir.

TABLO 1. 2009 Yilinda 4734 Sayili1 Kanun Kapsaminda Yiirtitiilen Kamu Alimlar

Kamu Alim Miktar1 Kamu Alim Tutari
(Adet) (1000 TL)

Kamu Alimimin Kapsamm 2009 % 2009 %
4734 sayili Kanunda Belirtilen

fhale Usulleri Kapsaminda 98.142 75,02 53.462.792 80,73
Dogrudan Temin - - 4.086.070 7,26
Istisnalar 32.686 24,98 7.955.974 12,01
TOPLAM 130.828 100,00 66.224.836 100

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2009 Y1l Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.3.

2009 yili istatistikleri dogrultusunda kamu alimlarmin tutar baglaminda
%380,73’linlin adet olarak ise %75.02’sinin 4734 sayili Kanunda belirtilen ihale usulleri
kapsaminda yapildig1 goriilmektedir. Ancak siire¢ icerisinde bu oranda dogrudan temin

alimlar1 lehine bir degisim oldugu gozlemlenmektedir.

TABLO II. 2010 Yilinda 4734 Sayili Kanun Kapsaminda Yiiriitiilen Kamu Alimlar1

Kamu Alim Miktar1 Kamu Alim Tutari
(Adet) (1000 TL)
Kamu Alimimin Kapsamm 2010 % 2010 %
4734 sayili Kanunda Belirtilen
fhale Usulleri Kapsaminda 87.976 73,04 54.291.186 78,11
Dogrudan Temin - - 5.866.929 8,44
Istisnalar 32.475 26,96 9.352.169 13,45
TOPLAM 120.451 100,00 69.510.284 100

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2010 Y1l Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.3.
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2010 yilinda ise kamu alimlarmin tutar bazinda %78.11’inde karsilik gelen
54.291.186.000 TL tutarindaki alim 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu kapsamidaki ihale

usulleri ile yapilmustir.

TABLO III. 2011 Yilinda 4734 Sayili Kanun Kapsaminda Yiiriitiilen Kamu Alimlar1

Kamu Alim Miktari Kamu Alim Tutari
(Adet) (1000 TL)

Kamu Alimimin Kapsamm 2011 % 2011 %
4734 sayili Kanunda Belirtilen
fhale Usulleri Kapsaminda 100.246 73,21 62.958.815 68,60
Dogrudan Temin - - 16.912.958 18,43
Istisnalar 36.585 26,72 11.870.195 12,93
Kapsam Dis1 95 0,07 29.438 0,03
TOPLAM 136.926 100,00 91.771.406 100

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2011 Y1l Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.3.

2011 yilinda 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu kapsamindaki ihale usulleri ile
yapilan kamu alimlar1 adet bazinda oranmni korumakla beraber tiim alimlarin ancak
%68.60’ma karsilik gelmistir. 2011 yilinda dogrudan temin alimlarmmm oran olarak 2
kattan fazla, miktar olarak ise 3 kata yakin bir artis gosterdigi goriilmektedir. Bu baglamda
dogrudan temin alimlarmin siire¢ icerisindeki durumunu karsilastirmanin resmi net olarak

gormemizi kolaylastiracagi diistiniilmektedir.

TABLO IV. 2012 Yilinda 4734 Sayili1 Kanun Kapsaminda Yiiriitiilen Kamu Alimlar

Kamu Alim Miktari Kamu Alim Tutari
(Adet) (1000 TL)

Kamu Alimimin Kapsamm 2012 % 2012 %
4734 sayili Kanunda Belirtilen
fhale Usulleri Kapsaminda 94.173 73,74 76.634.709 81,18
Dogrudan Temin - - 10.554.256 11,18
Istisnalar 33.440 26,19 7.121.725 7,54
Kapsam Dis1 88 0,07 88.033 0,09
TOPLAM 127.701 100,00 94.398.722 100

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2012 Y1l Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.2.

2012 yilinda 10.554.256.000 TL tutarinda gerceklestirilen dogrudan temin
alimlarmin tim alimlarm %11,18’ine karsilik geldigi goriilmektedir. Diger bir ifade ile
kamu idareleri 2012 yil1 igerisinde yaptiklar1 her on harcamanin yaklasik olarak birisini
dogrudan temin yontemi ile yapmistir. Yine istisnalara da tiim kamu alimlarmin %7,54 {ine

tekabiil edecek 7.12.1.725.000 TL bedelinde basvuruldugu goriilmektedir. Caligmanin
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devamimda dogrudan temin yoOntemine ve istisnalara basvurulma nedenlerine ve

sonuglarina daha detayli olarak ele almacaktir.

TABLO V. 2009-2012 Yillar1 Arasinda Dogrudan Temin Alimlarinin Dagilimi

Dogrudan Temin Tiim Almlar Dogrudan Temin
Ahmlar Yonteminin Tiim Alimlar

Alim Miktar1 Alim Miktar1 Icerisindeki Yeri
(1.000 TL) (1.000 TL) (%)
2009 4.086.070 66.224.836 7,26
2010 5.866.929 69.510.284 8,44
2011 16.912.958 91.771.406 18,43
2012 10.554.256 94.398.722 11,18

Tablo-V’ten de siire¢ igerisinde kamu alimlarinda idarelerin dogrudan temin
alimina yoneldikleri goriilmektedir. Bu egilimin nedenlerinin dogru analizinin kamu
kaynaklarmin etkin ve verimli kullanilmas1 agisindan olduk¢a O©nemli oldugu

diistiniilmektedir.

Dogrudan Temin Alimlar1 4734 sayih Kamu fIhale Kanunu kapsaminda
basvurulabilen istisnai bir alim yOntemidir. Ancak istatistikler g6z Oniinde
bulunduruldugunda istisnai olmasi gereken dogrudan temin yOntemine bagvurulma
oraninin artmakta oldugu goriilmektedir. Bu baglamda dogrudan temin alimlarmin yapisal
durumunun dogru analizinin etkinlik ve verimlilik degerlendirmesi agisindan onem arz

ettigi diistiniilmektedir.

2. Dogrudan Temin Alimlarinin Yapisal Durumu

Calismanin devaminda detayli olarak deginilecegi iizere, dogrudan temin yontemi
ile ihtiyaglar ihale yetkilisinin gorevlendirece§i kisi ya da kisilerce piyasada fiyat
arastirmasi yapilarak temin edilmektedir. Dogrudan temin ydnteminin Kamu Ihale
Kanunu’nda yer alan saydamlik, rekabet ve kamuoyu denetimi ilkeleri agisindan
degerlendirilmesine calismanin devaminda yer verilecektir. Bu boliimde ise dogrudan
temin alimlarmin yapisal durumlari, sistemin yolsuzluk suglar1 agisindan irdelenebilmesi

icin analiz edilecektir.

Kamu ihale sisteminde en ¢ok karsilasilan dogrudan temin seklinin Biiyiiksehir
Belediyesi sinirlar1 dahilinde bulunan idarelerin onbes milyar (2013 yili itibariyle 44.287
TL), diger idarelerin besmilyar Tiirk Lirasini1 (2013 yili itibariyle 14.755) asmayan
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ihtiyaclar1 ile temsil agirlama faaliyetleri kapsaminda yapilacak konaklama, seyahat ve

iaseye iligkin alimlar oldugu goriilmektedir.

TABLO VI. Dogrudan Temin Yoluyla Yapilan Kamu Alimlarmin Ihale Tiiriine
Ve Ilgili Kanun Maddesine Gore Tutar Bazinda Dagilimi (2012)

. Dogrudan Temin | Dogrudan Temin
22.1\1;1::g:nm Ihale Tiirii Allm Tutar1 | Ahmlan icindeki
(1.000 TL) Pay1 %
Mal Alimu 362.381
22/a Hizmet Alimu 236.459 5,67
TOPLAM 598.840
Mal Alimu 80.872
22/b Hizmet Alimi 201.160 2,67
TOPLAM 282.031
Mal Alimu 17.867
22/c Hizmet Alimu 53.962 0,68
TOPLAM 71.829
2/d Mal Alimu 3.284.003
(Parasal Limitler lemetAhml 1.135.866 45,07
Kapsaminda) Yapim Isi 337.053 ’
TOPLAM 4.756.922
22/d Mal Alimu 625.335
(Temsil Ag. Hizmet Alimi 482.858 10,50
Kapsaminda) |TOPLAM 1.108.193
Mal Alimu 14.761
22/e Hizmet Alimu 1.509.552 14,44
TOPLAM 1.524.313
Mal Alimu 585.574
22/f Hizmet Alimu 1.523.598 19,98
TOPLAM 2.109.172
Mal Alimu 306
22/g Hizmet Alimi 5.476 0,05
TOPLAM 5.782
Mal Alimu 205
22/h Hizmet Alimu 249 0,00
TOPLAM 545
Mal Alimu 3.617
22/i Hizmet Alimu 91.396 0,90
TOPLAM 95.013
Mal Alimu 9
22/ Hizmet Alimu 1.698 0,02
TOPLAM 1.708
Mal Alimu 4.974.930 47.14
Hizmet Alimu 5.242.273 49,67
TOPLAM 5 o Tsi 337.053 3,19
TOPLAM 10.554.256 100

Kaynak: Kamu fhale Kurumu, 2012 Y1l Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.5.
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Bu tablodan da dogrudan temin alimlarmnin biliyiikk ¢ogunlukla parasal limitler
kapsamindaki alimlarda kullanilmakta oldugu anlasilmaktadir. 2012 yilinda dogrudan
temin yolu ile toplamda 10.554.256.000 TL bedelinde alim yapilmistir. Parasal limitlere
dayanilarak yapilan dogrudan temin alimlarimin tiim dogrudan temin alimlarinin

%40’ mdan fazla bir orana karsilik gelmesi konunun ciddiyetini ortaya koymaktadir.

TABLO VIL Dogrudan Temin ile Yapilan Kamu Alimlarmnin Thale Tiirlerine Gore

Dagilimi1 (2012)
Kamu Alim Miktar (Adet) Kamu Alim Tutar (1.000 TL)
ihale Tiirii 2012 % 2012 %
Mal Alimi 40.709 43,23 15.829.853 20,66
Hizmet Alim1 32.798 34,83 17.000.347 22,18
Yapim Isi 20.666 21,94 43.804.509 57,16
TOPLAM 94.173 100,00 76.634.709 100,00

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2012 Y1li Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.3.

2012 yilinda dogrudan temin yonteminin adet bazinda en ¢ok mal alimlarinda
kullanildig1 gériilmektedir. Ote yandan tutar bazinda tiim dogrudan temin alimlarmm
%357,16’sma karsilik gelen 43.804.509.000 TL tutarinda yapim islerine iliskin kamu alimi
yapilmistir.

Tablo VI’dan da anlasilacag: iizere 4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu’nun 22/d
maddesinin dogrudan temin alimlar1 igerisinde en ¢ok bagvurulan yontem oldugu
goriilmektedir. 22/d kapsaminda dogrudan temin alimlari ile idarelerin parasal limitler
cergevesinde ihtiyaglari ile temsil agirlama faaliyetleri kapsaminda yapilacak konaklama,
seyahat ve iaseye iliskin alimlar gergeklestirilebilmektedir. Ote yandan parasal limitler
cercevesinde basvurulan 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun 21/b maddesi kapsamindaki

pazarlik ihalelerine de siklikla bagvuruldugu goriilmektedir.

TABLO VIIL ihale Tiiriine Gére Yapilan Kamu Alimlar1 Igerisinde Madde 22/d, 22/d ve
21/fIle Yapilan Alimlarm Pay1 (2012)

Alimin Tira

Thale Usulii + Madde
fhale Tiirii Dogrudan 22/d ve Mzal‘j?e I+ 1 (;:len

Temin + Istisna 22/d
| 1I 111 v \%

Mal Alimi 25.308.860 3.909.338 538.970 4448308 | 17,58
Hizmet Alimi 24.168.786 1.618.724 672.746 2.291.471 9,48
Yapim Isi 44.833.043 337.053 --- 337.053 0,75
Toplam 94.310.689 5.865.115 | 1.211.717 7.076.832 7,50

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2012 Yili Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.15.
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2012 yilinda 7.076.832.000 TL bedelinde, toplam kamu alimlarinin %7,50’sine
karsilik gelen kamu alimi Kamu Ihale Kanunu’nun 21/f ve 22/d maddeleri kapsaminda

parasal limitler ve temsil agirlama faaliyetleri ¢cer¢evesinde yapilmastir.

Calismanin ilerleyen bolimlerinde detayli olarak ele alinacagi iizere, rekabet,
seffaflik, kamuoyu denetimi, ihtiyaglarin uygun sartlarla karsilanmasi gibi ilkeler dogrudan
temin yonteminde tartismal haldedir. Kamu Ihale Kanunu’na gore esas ihale usuliiniin
acik ihale usulii olmasina karsin dogrudan temin usuliine ¢esitli gerekcelerle kaynaklarin

verimli kullanilmasi ilkesine aykir1 olarak bagvurulmakta oldugu goriilmektedir.

3. Kamu idareleri ve Istekliler Acisindan Yapisal Durum

Idarelerin kamu ihale sistemindeki rollerinin kamu yonetim anlayis1 ile paralellik
arz etmekte oldugu soOylenebilir. Tablodan da anlasilacagi iizere iilkemizde merkezi
idarelerden sonra yerel idarelerin ihale yolu ile yaptiklar1 alimlar 6nemli noktalara
gelmistir. Bu anlamda adem-i1 merkeziyet¢i yap1 arz eden bir kamu ydnetimi anlayisinin
yerel yonetimlerinin harcamalarini artiracagi ongoriilmektedir. Zira kamusal harcamalarin

kamusal yonetim anlayisi ile dogrudan bir irtibat1 s6z konusudur.

TABLO IX.2012 Y1l Ihale Gergeklestiren idare Bilgileri

Thale n . Kamu Ahm
Sozlesme | TIhale
. Yapan Sayist Sayist Tutan
Idare Sayisi (1.000 TL)

Merkezi Idare 8.122 100.397 | 55.243 34.793.722
Genel Biitgeli idareler 6.897 76.077 | 40.488 16.644.282
Ozel Biitceli Idareler 1.100 23.799 | 14.257 17.940.706
Diizenleyici Denetleyici 1 59 57 26.569
Kuruluglar

Sosyal Giivenlik Kurumlari 114 462 441 182.165
Yerel idareler 4.131 38.040 | 33.665 27.241.193
Belediyeler 3.459 23.969 | 22.938 23.195.860
1l Ozel Idareleri 545 13.741 10.402 3.939.685
Mahalli idare Birlikleri 127 330 325 105.648
Diger 1.113 42.622 | 38.793 21.809.551
KIT ler 487 33.869 | 31.295 11.188.749
BiT ler 97 5.405 4.430 2.666.394
5018 kapsami digindaki idareler 412 2.699 2.577 7.815.579
Doner Sermaye Saymanliklari 117 649 491 138.829
Toplam 13.366 | 181.059 | 127.701 83.844.466

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2012 Y1l Kamu Alimlar1 Izleme Raporu, s.3.
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2012 yilinda 8.122 merkezi idarenin 55.243 ihale ile 34.793.722.000 TL tutarinda
alim yaptigi, 4.131 yerel idarenin ise 33.665 ihale neticesinde 27.241.193.000 TL alim
yaptig1 goriilmektedir.

TABLO X. 2012 Y1l Ihale Tiiriine Gore Yiiklenici Sayis1 Ve Yiiklenici Basina Ortalama
Diisen Thale Sayis1

Thale Tiirii
Yiikleniciye Iliskin Istatistikler Mal Al I-Klzlnl:::t Yapim isi | Toplam
Yiiklenici Sayisi 22.254 | 19.566 9.194 51.014
So6zlesme Sayisi 114.135 | 45.105 21.819 181.059
Y}lklemm Basina Diisen Ortalama 5.13 231 2,37 333
Sozlesme Sayist

Kaynak: Kamu Ihale Kurumu, 2012 Yili Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.9.

Tablo X’dan de toplam 181.059 so6zlesmenin 51.014 vyiiklenici tarafindan

imzalandig1 ve yiiklenici bagina ortalama 3,55 sozlesme diistiigii gériilmektedir.

23/07/2004 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 26. maddesi ile 13/07/2005 tarihli 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 70. maddesinde Belediyelerin kendisine verilen gdrev ve hizmet alanlarinda
sirket kurabilecekleri hiikiim altma almmustir. Ayrica belediye veya bagh kuruluslarinin
%350'sinden fazlasma ortak oldugu sirketler ile bu sirketlerin %50'sinden fazlasina ortak
oldugu sirketler ile bu sirketlerin %50'sinden fazlasina ortak oldugu sirketlere, Biiyiiksehir
belediyesi, miilkiyeti veya tasarrufundaki hafriyat sahalarini, toplu ulasim hizmetlerini,
sosyal tesisler, biife, otopark ve cay bahgelerinin 8/9/1983 tarihli ve 2886 sayili Devlet
Ihale Kanunu hiikiimlerine tabi olmaksizin belediye meclisince belirlenecek siire ve

bedelle isletilmesi yetkisi verilmistir. *°

Kamu ihale sistemi i¢erisinde belediyelerin diizenlemis olduklari ihalelerin belediye
sirketleri tarafindan yiiklenilmesi goriis farkliliklarina neden olmaktadir. Bir goriise gore
belediye sirketlerinin kurulus amaclar1 dogrultusunda kamu ihalelerini yiiklenmeleri
olumlu sonuglar dogurmaktadir. Ote yandan rekabeti bozdugu, kaynaklarin etkin ve
verimli kullanilmasmin 6niinii kapattig1 gibi elestiriler de s6z konusudur. Bu baglamda

belediye sirketlerinin belediyelerden aldiklari ihalelere iligskin bilgiler 6nem arz etmektedir.

39°12.11.2012 tarih ve 6360 sayili Kanun ile degistirilen hali.
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TABLO XI. Sirketi Olan Biiyiiksehir Belediyeleri Ile Bunlarin Bagl Idarelerinin
2008 Ve 2009 Yillarinda Diizenledikleri Ihalelerden Belediye Sirketlerinin
Kazandiklar1 Ihalelerin Sayisal Gériiniimii

2008 2009
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Adana 213 4 % 1,88 179 16 8,94 % 5,41
Ankara 502 86 % 17,13 | 338 32 9,47 % 13,30
Antalya 107 11 % 10,28 63 8 12,70 | % 11,49
Bursa 174 19 % 10,92 | 182 27 1434 | % 12,88
Eskisehir 11 21 % 18,92 46 12 26,09 | % 22,50
Gaziantep | 184 9 % 4,89 123 16 13,01 % 8,95
Istanbul 1487 147 % 9,89 | 1026 79 7,70 % 8,79
izmir 828 10 % 1,21 724 20 2,76 % 1,99
Kayseri 231 3 % 1,30 122 1 0,82 % 1,06
Kocaeli 457 18 % 3,94 886 7 1,44 % 2,69
Konya 217 9 % 4,15 171 2 1,17 % 2,66
Mersin 100 2 % 2,00 92 5 5,43 % 3,72
Sakarya 183 4 % 2,19 114 9 7,89 % 5,04
Samsun 215 15 % 6,98 163 22 13,50 | % 10,24
Erzurum 40 0 % 0,00 52 0 0,00 % 0,00
Genel 5049 | 358 % 7,00 | 3.881 | 256 6,60 % 6,84
Toplam : o . > 0 0,

Kaynak: ilhami Ilhan, Tiirkiye’de Belediyeler ve Sirketleri ihale iliskileri Uzerine Bir
Arastirma, Sayistay Dergisi, 2013, http://dergi.sayistay.gov.tr/icerik/der88m1.pdf,
Erisim:21.06.2013, s.12,13.

Tablo XII’den ihale tutar1 bazinda bakildiginda ise belediye sirketleri tarafindan
yiiklenilen 1ihalelerin bedellerinin diger ihale bedellerine oranla yiiksek oldugu
goriilmektedir. Bu veri dogrultusunda da belediye sirketlerinin, daha nitelikli ve yiliksek
bedelli islere yoneldikleri sdylenebilir. Ote yandan uygulamada birden fazla hizmet
alaninin birlestirilerek tek ihaleye ¢ikildig1 da goriilebilmektedir. Toplu ve entegre ulasim

hizmetleri de buna en giizel 6rnegi olusturmaktadir.
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TABLO XII. Sirketi Olan Biiyiiksehir Belediyeleri Ile Bunlarin Bagli idarelerinin 2008
Ve 2009 Yillarinda Diizenledikleri Ihalelerin Toplam Bedelinden Belediye Sirketlerinin
Aldiklar1 Tutarlar

2008 2009

orani

Belediye ve Bagh idareler
Toplamm
Toplam ihale Bedeli
Belediye Sirketlerinin
Aldig Thalelerin Toplam
Bedeli
Belediye Sirketlerinin
Aldig Thalelerin Toplam
Ihale Sayisina Oram
Toplam ihale Bedeli
Belediye Sirketlerinin
Aldig Thalelerin Toplam
Bedeli
Belediye Sirketlerinin
Aldig Thalelerin Toplam
Ihale Sayisina Oram
2008 — 2009 yillar: ortalama

ge“le' 9.705.183. | 2.103.082. | %21, | 6.589.436. | 1.870.202. | %28, | %25,
m°p a 240 580 67 239 401 38 03

Kaynak: ilhan, a.g.m., s.12,13.

Belediye  sirketlerinin  ihalelere  girmeleri ve  yliklenmelerine  iliskin
degerlendirmeler calismanin ilerleyen boliimlerinde sirketlerin karliligi ve ihalelerde

rekabete iliskin unsurlar baglaminda daha detayli olarak ele alinacaktir.

4. Kamu Alm Tiirleri Acisindan Yapisal Durum

Ihalelerin yapisal olarak analizinde kamu alim tiirlerine gore degerlendirilmeler de
gozden kacirilmamalidir. Calismanin son boliimiinde de yer verilecegi gibi, 6zellikle
yapim isleri teknik bilgi ve beceri gerektirmekte, mal ve hizmet alim ihalelerinde de
teknolojinin ve piyasanin yakindan takip edilmesine 6nem verilmelidir. Bu anlamda,
idarelerin ihale siire¢lerinde gorevlendirecekleri personellerin nitelikleri ihalenin mal,

hizmet ya da yapim isi olmasima gore farklilik gosterebilecektir.

TABLO XIII. 4734 Sayil1 Kanun Kapsaminda Yapilan Kamu Alimlarmin
Tirlerine Gore Dagilimi (2011)

Kamu Alim Miktar (Adet) Kamu Alim Tutar1 (1000 TL)
ihale Tiirii 2011 % 2011 %
Mal Alimi 44.720 44,61 13.862.061 22,02
Hizmet Alim1 33.685 33,60 16.037.591 25,47
Yapim Isi 21.841 21,79 33.059.163 52,51
TOPLAM 100.246 100,00 62.958.815 100,00

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2011 Y1l Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.4.
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2011 yil1 istatistikleri 151¢1inda adet bazinda en ¢ok basvurulan ihalelerin mal alim
ithaleleri olmasina karsin, tutar bazinda 33.059.163.000 TL ile yapim isi ihalelerinin en ¢ok

harcama yapilan ihaleler oldugu goriilmektedir.

TABLO XIV. 4734 Sayili Kanun Kapsamindaki Kamu Alimlarmin Ihale Usullerine

Gore Dagilimi (2011)
Kamu Alim Miktar (Adet) Kamu Alim Tutar1 (1000 TL)

Ihale Usulii 2011 % 2011 %
Acik Thale 77.151 76,96 52.680.866 83,68
Belli Istekliler 616 0.61 5.757.165 9.14
Arasinda

Pazarlik 22.479 22,42 4.520.784 7,18
TOPLAM 100.246 100 62.958.815 100

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2011 Y1li Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.5.

Tablo 14’ten ihale usulii olarak ¢ogunlukla agik ihale usuliiniin se¢ilmesine karsin
kamu alimlarinin alim adedi bazinda %22.479’una, alim miktar1 olarak ise %7,18’ine
karsilik gelen 4.520.784 TL tutarhk kisminda pazarlik usuliine basvuruldugu

goriilmektedir.

5. Kamu Ihalelerinde Yaklasik Maliyetin Durumu

Yaklasik maliyetlerdin piyasa rayiclerine uygun olarak hazirlandig1 kabul edilirse,
s0zlesme bedeli yaklasik maliyet orani (SB/YM), kamunun gerceklestirilen ihalelerden ne
kadar tasarruf ettigini ve istekliler agisindan rekabetin nasil yasandigini belirleyen c¢ok
onemli bir gostergedir. Ayrica, sozlesme imzalandiktan sonra isin yaklasik maliyetinin ne
Olciide dogru belirlendiginin  tespit edilmesi ac¢isindan da bu gostergeden

yararlanilmaktadir.

Istatistiki ¢alismada sdzlesme bedeli yaklasik maliyet oranlar1 tiim alimlar icin %74
olurken, mal alimi ihalelerinde %79, hizmet alim ihalelerinde %87 ve yapim isi
ithalelerinde %69 olarak gerceklesmistir. Bu sonuclara yaklasik maliyetlerin piyasa sartlari
dogrultusunda hazirlandig1 agisindan bakildiginda rekabetin en ¢ok yasandigi alim tiiriiniin
yapim isleri oldugu sdylenebilmektedir. ihale usullerine gore sozlesme bedeli — yaklasik
maliyet oranlarindaki degisim incelendiginde, acik ihale usullerinde bu oranin %74 belli

istekliler arasinda yapilan ihale usullerinde %70, pazarlik usuliinde ise %89 oldugu
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goriilmektedir. A¢ik ihale usuliinde %74 olarak yasanan kirimin Pazarlik ihale usuliinde

%389 olarak yasanmasi da dikkat ¢ekici bir nokta olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Idarelerin ihale 6ncesinde ihale konusu is igin hesapladiklari yaklasik maliyetlerin
dogru oldugu varsaymm altinda, 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu'nda belirtilen ihale
usullerine gore gergeklestirilen kamu alimlardan 26.445.368.000 TL’lik tasarruf saglandig1
sOylenebilir. Diger bir bakis acis1 ile bakildiginda ise yaklasik maliyetlerin piyasa
sartlarindan 26.445.368.000 TL daha fazla hesaplandig1 sdylenebilmektedir.

TABLO XV. Ihale Usulii Ve Ihale Tiiriine Gore Sozlesme Bedeli - Yaklasik Maliyet

Oranlar1
Sozlesme Yaklasik
Ihale Usulii Ihale Tiirii Bedeli Maliyet SB(%M
(1.000 TL) (1.000 TL)
Mal Alimi 14.904.374 18.980.388 79
Acik ihale Hizmet‘A'hml 13.973.457 16.132.202 87
Yapim Isi 33.100.022 49.094.012 67
TOPLAM 61.977.853 84.206.602 74
Mal Alimi 1.673 2.353 71
Belli istekliler | Hizmet Alimi 617.974 833.913 74
Arasinda Yapim Isi 7.129.773 10.236.153 70
TOPLAM 7.749.420 11.072.418 70
Mal Alimi 923.806 1.046.723 88
Pazarlik Usulii Hizmet'A'hml 2.408.916 2.681.796 90
Yapim Isi 3.574.715 4.073.248 88
TOPLAM 6.907.437 7.801.767 89
Mal Alimi 15.829.853 20.029.464 79
Genel Toplam Hizmet‘A'hml 17.000.347 19.647.911 87
Yapim Isi 43.804.509 63.403.413 69
TOPLAM 76.634.709 103.080.077 74

Kaynak: Kamu Thale Kurumu, 2012 Y1l Kamu Alimlar1 izleme Raporu, s.8.

Kamu fhalelerinin yapisal durumunun dogru sekilde analiz edilebilmesi igin
harcamac1 birimlerin niteligi de 6nem arz etmektedir. 2010 yili ilk dokuz aylik donemde
thaleler %41,91°lik oranda genel biitceli birimlerce, %30,92’lik oranda ise belediyelerce
gerceklestirilmistir.

Bu boliimde 6zellikle son donemde yapilan kamu ihalelerinin yapisal durumunun
incelenmesi hedeflenmistir. Thale sisteminde ortaya ¢ikan aksakliklarin dogru analizi i¢in

ithalelerin yapisal durumlarinin da dogru anlasilmasi gerektigi diisiiniilmektedir. Zira
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istatistiki ~ veriler, sistemde yer almast muhtemel sorunlarin  gostergelerini
tastyabilmektedir. Diger bir deyisle istatistiki veriler yardimiyla sistemsel sorunlara dair
emarelere ulagilabilecegi gibi, diger nedenlerden kaynaklanan sorunlarin yansimalari da bu

sayede goriilebilmektedir.

Kamu ihale sisteminin yolsuzluklar baglaminda degerlendirilebilmesi i¢in Kamu
Ihale sisteminin yasal cercevesi ile uygulamasmin daha detayl irdelenmesi gerekmektedir.
Bu sayede yasal ¢ergeveden ve uygulamadan kaynaklanan olasi sorunlarin belirlenebilmesi
miimkiin olabilecektir. Ayrica Avrupa Birligi siireci ve yurt dis1 6rneklerle kamu ihale

sisteminin karsilastirilmasi da bu amaca yonelik 6nemli tespitlere yol agacaktir.
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IKiNCi BOLUM
KAMU iHALE SIiSTEMi VE YOLSUZLUK OLGUSUNUN SISTEME
YANSIMASI

Kamu ihale sistemindeki eksiklikleri belirleyebilmek ve bu sorunlara iliskin ¢6ziim
onerileri getirebilmek i¢cin Oncelikle sistemin tiim yonleri ile anlagilmasi faydali olacaktir.
Zira eksiklik olarak algilanan bazi hususlar, ihale sistemi ¢ok yonlii olarak ele alinarak
tekrar irdelendiginde, makul ve gecerli aciklamalara kavusabilmektedirler. Bu baglamda
kamu ihale sisteminin her yonii ile anlasilabilmesi i¢in ¢alismanin bu boliimiinde ihale
sisteminin tarihi gelisimine, sistemin isleyisini diizenleyen mevzuat diizenlemelerine yer
verilerek sistemde goriilmesi olas1 yolsuzluk suglari ele alinacaktir. Yolsuzluk suglarmin
Otesinde, su¢ teskil etmese bile yolsuzluk algisinin kamu ihale sistemi acgisindan

degerlendirilmesine ¢alisilacaktir.

I. KAMU iHALE SISTEMIi VE HUKUKI ALTYAPISI

Tiirk hukukunda ihale sisteminin hukuki ¢ergeve kazanmasi maliye anlayisindaki
dontistim ile paralel bir siirecte gelismistir. Maliye biliminde kamu harcamalarina verilen
Oonemin tarihi siire¢ icerisinde artmasi ile birlikte thale hukukunun da gelisme kaydettigi
soylenebilir. Mevcut ihale sisteminin 2886 sayili Devlet Thale Kanunu, 4734 sayili Kamu
Ihale Kanunu, 4735 sayili Kamu Ihale S6zlesmeleri Kanunu ve bu Kanunlar dogrultusunda
c¢ikarilan ydnetmelikler ve tebligler ile diizenlendigi, Kamu Ihale Kurumu kararlar1 ile

yarg1 kararlarinin da uygulamay: sekillendirdigi sdylenebilir.

A. THALE HUKUKUNUN TARIiHiI GELISIiMi

Ihale sistemini ¢ok eski tarihlere gotiirmek miimkiinse de, tarihimizde modern
anlamda ihalenin tipik 6rneklerinin basinda iltizam sisteminin geldigi sdylenebilir. Iltizam
sisteminde devlet vergi toplama gorev ve yetkisini belirli siire ile ve agik artirma yontemi
ile miiltezim adi1 verilen kisilere ihale etmektedir. Ancak iltizam sisteminin tam ve dogru
anlagilabilmesinin vergi hukuku ve diger bazi bilim dallar1 iizerinden yapilacak analizler

ile miimkiin olabilecegi disiiniilmektedir. Zira gilinlimiizde ihale kavrami ile daha c¢ok
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spesifik alim ya da satimlar anlagilmakta olup, vergi toplama yetkisi devletlerin asli

unsurlar1 arasinda sayilabilmektedir.*’

Kamu alimlarinin bir diizene baglanmasi ¢alismalari, Cumhuriyetin kurulmasindan
oncesine kadar dayanmaktadir. 1857 yilinda ¢ikarilan Nizamname ve buna baglh

kararnamelerle Osmanli Imparatorlugunda ihaleler ger(;ekle@tirilmigtir.41

Tirkiye Cumhuriyetinin kamu alimlarmni diizenleyen ilk kanunu 02.05.1925
tarthinde yiriirliige giren 661 sayili “Hiikimet Namma Vuku bulacak Miizayede ve
Miinakasa ve Ihalat Kanunu” dur. Bu Kanun cesitli degisikliklerle 1934 yilina kadar
yiiriirliikte kalmustir. 1934 yilinda 2490 sayili “Arttirma Eksiltme ve Ihale Kanunu”
yurtrliige girmistir. Yaklagik elli y1l boyunca kamu alimlarini diizenleyen ana mevzuat
olma oOzelligine sahip bu Kanunda da cesitli tarihlerde 13 kez degisikliler yapilmak

suretiyle ihtiyaca cevap vermesi saglanmaya calisilmistir.

B. 2886 SAYILI DEVLET iIHALE KANUNU

Genel biitgeye dahil dairelerle katma biit¢eli idarelerin, 6zel idare ve belediyelerin
alim, satim, hizmet, yapim, kira, trampa, miilkiyetin gayri ayni hak tesisi ve tasima isleri
10.09.1983 tarihinde yiiriirliige giren 2886 nolu Devlet Ihale Kanunu ile diizenlenmistir.
Kamunun elindeki mallari satilmasi ya da kiraya verilmesi islemleri 4734 sayili Kamu
Ihale Kanunu tarafindan diizenlenmediginden 2886 sayili Devlet Thale Kanunu hiikiimleri

uygulanacaktir. *?

Diger bir ifadeyle mal ve hizmet alimlar1 ile yapim islerinde, yani kamunun para
harcamasini gerektiren islerinde sadece 4734-4735 sayili yasalar uygulanacak, harcamay1
gerektirmeyen islerde, yani gelir getirici islerde ise 2886 sayili Devlet Ihale Kanunu

hiikiimleri uygulanacaktir.*?

* Deger Alper, Adem Anbar, Osmanh imparatorlugu’nun i¢ Bor¢lanmada Kullandig: Yontem ve
Araclar, Maliye Finans Yazilar1 Dergisi, Say1:87, Nisan 2010, s.31.

*! Dursun Ali Demirboga, Avrupa Birligi Hukuku Baglaminda Kamu ihale Sozlesmesi Yapilmasinda
isteklinin idareye Karsi Sorumlulugu, Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yiiksek Lisans
Tezi, (Yayimlanmamis), Ankara, 2006, s.33.

2 Bayram Keskin, Kamu Hizmetinin Géoriilmesine iliskin S6zlesmeler Ve Bu Sézlesmelerden Dogan
Uyusmazliklarin Tahkim Yoluyla Coziimii, Doktora Tezi, (Yayimlanmamis), Ankara, 2006, s.113.

* Abdullah Uz, ihale Konusu Hukuki islemler Bakimindan 4734 Sayih Kamu ihale Kanunu’nun
Kapsami Ve Gelir/Hasilat Paylasin Uygulamasi:“iddaa” Ornegi, Ankara Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, Cilt:57, Sayi:1, 2008, s.186.
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Ancak kamu ihale sisteminin sekillendigi siire¢ igerisinde yasanan g¢esitli
aksakliklar ve goriilen eksikliklerin 4734 sayili Kanunun ortaya ¢ikmasina neden oldugu
sOylenebilir. Gerek 4734 sayili Kanun’un genel gerekcesinde, gerekse doktrinde yer alan
elestiriler igerisinde en 6nem tasiyanlardan birisinin 2886 sayili Kanun’un, ihaleler iliskin
uluslararasi diizenlemeler ve AB direktiflerine uygun olmadig elestirisidir. Bu baglamda
2886 sayili Kanun’da goze carpan en biiyiik eksikligin ilgililere ihalelerde s6z konusu
olabilecek hukuka aykiriliklara karsi etkili bagvuru haklarmin saglanmamis olmasi ve s6z
konusu idari basvurunun gerektirdigi, hallerde ihale islemlerinin yiiritmesini
durdurabilecek, ihale kararim iptal edebilecek, hakki ihlal edilenlerin tazminat taleplerini

iletebilecekleri bagimsiz denetim organlarmm bulunmamasi 6ne ¢ikariimigtir.**

C. 4734 SAYILI KAMU iHALE KANUNU VE 4735 SAYILI KAMU iHALE
SOZLESMELERI KANUNU

2886 sayili Kanunun 1. maddesi, kamu harcamasi yapilmasini gerektiren isler ile
gelir elde edilmesine yonelik isleri birlikte diizenlemistir. Farkli nitelikteki islerin ayni
kanunda diizenlenmesinin uygulamada pek ¢ok sorunun ortaya ¢ikmasina neden oldugu,
kamu harcamasi gerektiren islere 0Ozgli ihalelerde yeni uygulamalarm hayata
gecirilebilmesi ve harcama yapilabilmesi ile gelir elde edilmesine yonelik ihalelerin
kendine 6zgiin niteliklerine uygun olarak ihtiyaglara cevap verecek sekilde ayr1 kanunlarla
diizenlenmesi gerektigi gerekcesi ile 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ve 4735 sayili Kamu

Ihale Sézlesmeleri Kanunu hazirlanarak yasalasmlstlr.45

22.01.2002 tarihinde vyiiriirliige giren 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ile de kamu
hukukuna tabi olan veya kamunun denetimi altinda bulunan veyahut kamu kaynagi
kullanan kamu kurum ve kuruluslarinin yapacaklari ihalelerde uygulanacak esas ve usuller
diizenlenmis olup cesitli degisikliklerle 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ve bu Kanuna gore
yapilan ihalelere iliskin s6zlesmeleri diizenlemek ve uygulamaya iliskin usul ve esaslar1
belirlemek amaciyla ¢ikarilan 4735 sayih Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu halen

yiiriirliiktedir.

* Kerem Canbazoglu, 4734 Sayih Kamu ihale Kanunu’nda Ongériilen Zorunlu idari Basvuru Ve
Denetim Yollari, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yiiksek Lisans Tezi, (Yayimlanmamus),
Ankara, 2008, s.33.

*> Ahmet Gogerler, Kamu ihale Kanununun Getirdigi Yenilikler, www.mulkiyeteftis.gov.tr/
userfiles/Kamu Thale Kanunu.doc, Erisim: 15.10.2011, s.2.
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4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ile getirilen bazi yenilikler sdyledir;
e Kamu Kurum ve kuruluslarinin neredeyse tamami kapsama dahil edilmistir.
e Kanun sadece harcamaya konu isleri kapsamaktadir.

e Odenegi, uygulama projesi ve ¢evresel etki degerlendirme raporu (CED)

olmadan ihaleye ¢ikilamayacaktir.

e Tahmini bedel uygulamasi kaldirilarak yerine yaklasik maliyet uygulamasi
getirilmistir.
e fhaleye katilimda yeterlik kriterleri ayrmtili olarak diizenlenmis,

miiteahhitlik karnesi yerine is bitirme belgeleri uygulamasi getirilmistir.
e Avrupa birligi thale mevzuatia uygun ilan siireleri getirilmistir.

e Yaklasik maliyete gore asir1 disik kalan tekliflerin nedenlerinin

sorgulanmas1 saglanmistir.
e ihale sonucunun ilan1 zorunlulugu getirilmistir.
e Kamu fhale Kurumu kurulmustur.*®

2886 sayili Kanun ihale yetkilisini idarelerin ita amirleri olarak belirtmisken, Kamu
Ihale Kanunu'nda idarenin, ihale ve harcama yapma yetki ve sorumluluguna sahip kisi
veya kurullart ile usuliine uygun olarak yetki devri yapilmig gorevlileri ihale yetkilisi
olarak belirlenmistir.*” Bu diizenlemenin de 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol

Kanunu ile uyum gosterdigi sdylenebilir.

4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ile kamu alimlarinn daginik bir mevzuata tabi
olmamasi, tiim alimlarin standartlara sahip biitlinciil bir mevzuatla yapilmasi
amac;lanmlstlr.“8 Ancak 2886 sayil1 Devlet Thale Kanunu’nun yiiriirliikte kalan hiikiimleri
amagclanan hedef ile ¢elismektedir. 4734 sayili Kanun ve 2886 sayili Kanun’un ikili olarak
yiiriirliikte bulunmalarindan kaynaklanan ya da kaynaklanma olasilig1 bulunan sorunlara

calismanin son boliimlerinde yer verilecektir.

46 Komiirci, a.g.tz, s.17.

47 Aydin Akgiil, Devlet Thale Kanunu’ndan Kamu ihale Kanunu’na, http:// www.danistay. gov.tr/devlet
ihale kanunundan_kamu ihale kanununalll.htm, Erisim: 04.09.2011, s.9.

8 Kadir Kartalc1, Devlet Malzeme Ofisi Ve Kamu fhale Sistemimiz, Elektronik Sosyal Bilimler Dergisi,
Cilt:9, Say1:32, 2010, s.135.
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D. DIGER MEVZUAT

13/06/1994 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirlirliige giren 3996 sayili
“Bazi Yatinm Ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cercevesinde Yaptirilmast
Hakkinda Kanun™ ile ileri teknoloji veya yiiksek maddi kaynak gerektiren bazi yatirim ve
hizmetlerin Yap-Islet-Devret modeli ile yapilmas: hedeflenmistir. Yap-Islet-Devret
Modeli, 1ileri teknoloji ve yiikksek maddi kaynak ihtiyact duyulan projelerin
gergeklestirilmesinde kullanilmak iizere gelistirilen 6zel bir finansman modeli olup,
yatirim bedelinin (elde edilecek kar dahil) sermaye sirketine veya yabanci sirkete, sirketin
isletme siiresi icerisinde iirettigi mal veya hizmetin idare veya hizmetten yararlananlarca

satin alinmasi suretiyle ddenmesini ifade etmektedir.*

24/11/1994 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige giren 4046 sayili
“Ozellestirme Uygulamalar: Hakkinda Kanun” ile de ihale benzeri islemler niteliginde

sayilabilecek olan 6zellestirme uygulamalar1 diizenlenmistir.

Baska mevzuat diizenlemeleri ile de ihale benzeri islemler diizenlenmistir. Ancak
calismada kamu ihale sistemi ile yolsuzluk olgusunun detayli olarak ele almabilmesi i¢in
2886 sayili Devlet Thale Kanunu ve 4734 sayihi Kamu Ihale Kanunu kapsaminda

gerceklestirilen ihaleler ile siirl kalinmastir.

II. IHALE SURECI ve iISLEYISI

Kamu ihale siirecinden s6z edilebilmesi i¢in kamusal kaynaklarla ¢6ziilmesi
gereken bir ihtiyagtan soz edilmesi gerekir. Idareler tarafindan harcama yapilmasini
gerektirecek bir ihtiyacin ortaya ¢ikmasi ile basglayan ve sdzlesmenin imzalanmasina
miiteakip isin yaptirilmasi, mal ya da hizmetin alinmasi ile sona eren siirece ¢alismada yer

verilerek siirecte yasanan aksakliklarin dogru sekilde degerlendirilmesi hedeflenmistir.

Ihale siireci idarenin yerine getirmekle miikellef oldugu kamu hizmeti icin ihtiyag
duyacag1 mal, hizmet veya yapim islerinin neler olacagi ve s6z konusu ihtiyag¢larin nasil
tespit edilecegine iliskin belirleme yapilir. Idarenin ihtiyag duydugu mal, hizmet veya
yapim isinin detayli tamimlarmin yapildigi, teknik 6zellikleri, standartlarinin belirlendigi

teknik sartname veya projelerin hazirlandig1 asamadan sonra yaklasik maliyet belirlenir.

%3996 sayili Bazi Yatirrm Ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptiriimas: Hakkinda
Kanun, m.3.
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Tespit edilen ihale usulii dogrultusunda ihale dokiimanlar1 hazirlanarak ihale onay1
alinir. Ardindan ihale komisyonu olusturularak ilan yapilir. Thale dokiimani istekli
olabileceklerin goriisiine ve alimina sunulmasmin ardindan ihale giin ve saatine kadar
istekliler tarafindan verilen teklifler alinir. Teklifler {izerinde degerlendirmeler yapilarak
ithale karar1 alinir ve ihale sonuclarinin bildirimi yapilir. S6zlesme yapilmasi ile ihale
siireci tamamlanmis olur. Bu asamadan sonraki islemler ise Kamu Ihale Sozlesmeleri

Kanunu kapsamindadir.

A. THALE ONCESI SUREC

Ihale islemleri, ihale mevzuati kapsamndaki idareler tarafindan harcama
yapilmasini1 gerektirecek bir ihtiyacin ortaya ¢ikmasi ile baslamaktadir. Idareler tarafindan
O0denegi bulunmayan hicbir is i¢in ihaleye ¢ikilamaz.>® Kamu idarelerinin tim mal ve
hizmet {iiretimi ile ihtiyaglarinin karsilanmasinda oldugu gibi, ihale siireclerinde de
ekonomik veya sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda veya maliyet-

etkinlik ile gerekli goriilen diger ekonomik ve sosyal analizlerin yapilmasi esastir.”!

Kamu Ihale Kanunu geregince, ihale siirecinde isin uzmani olmasi sartiyla ilgili
idare personelinden en az dort kisinin ve muhasebe veya mali islerden sorumlu bir
personelin gorevlendirilmesinin, Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nda yer alan
ilkeler ile ayn1 hedefe yonelik oldugu sdylenebilir. Zira yerinde ve dogru maliyet-fayda
veya maliyet-etkinlik analizlerinin ancak uzman gorevliler eli ile saglanabilecegi

asikardir.

Ihale yetkilisi, idarenin ihale ve harcama yapma yetki ve sorumluluguna sahip kisi
veya kurullar1 ile usuliine uygun olarak yetki devri yapilmis gorevlilerini ifade etmektedir.
Kamu lhale Kanunu hiikiimlerince ihale komisyonunu ihale yetkilisince
gorevlendirmektedir. Thale islem dosyasinda da ihale yetkilisinin onay belgesinin yani sira

ithale stirecine iliskin biitlin belgeler bulunmaktadir.

Idareler tarafindan ihale 6ncesinde her tiirlii fiyat arastirmasi yapilarak katma
deger vergisi hari¢ olmak iizere yaklasik maliyet belirlenir ve dayanaklariyla birlikte bir
hesap cetvelinde gosterilir. Yaklasik maliyet, isteklilere ve ihale siireci ile resmi iligkisi

olmayan diger kisilere a¢iklanmaz.

3% 4734 sayih KiK, m.5.
15018 sayilh KMYKK, m.5.
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B. iHALE USULLERI

4734 sayili Kamu Thale Kanunu’nun 18. Maddesinde de Idarelerce mal veya hizmet
alimlari ile yapim islerinin ihalelerinde “Agik Thale Usulii”, “Belli istekliler Arasinda ihale

Usulii”, “Pazarlik Usulii” uygulanacak ihale usulleri olarak belirlenmistir.

Yine 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun 4. Maddesinde A¢ik Thale Usulii; Biitiin
isteklilerin teklif verebildigi usul, Belli Istekliler Arasinda Ihale Usulii; On yeterlik
degerlendirmesi sonucunda idare tarafindan davet edilen isteklilerin teklif verebildigi usul,
Pazarlik Usulii ise Kanunda belirtilen hallerde kullanilabilen, ihale siirecinin iki asamali
olarak gerceklestirildigi ve idarenin ihale konusu isin teknik detaylar1 ile gerceklestirme
yontemlerini ve belli hallerde fiyat1 isteklilerle goriistiigii usul olarak tanimlanmustir.
Dogrudan Temin 4734 sayili Kanunun 18. Maddesinde ihale usulii olarak sayilmasa da

32 olarak adlandirilmakta ve “Kanunda belirtilen

yine ayn1 Kanun kapsaminda “Thale
hallerde ihtiyaglarin, idare tarafindan davet edilen isteklilerle teknik sartlarm ve fiyatin

goriisiilerek dogrudan temin edilebildigi usul” olarak tanimlanmaktadir.

Usulii 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun 5. Maddesi geregince A¢ik Thale Usulii
ve Belli Istekliler Arasinda Ihale asil olarak uygulanmasmi gereken usuller olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Pazarlik Usulii ve Dogrudan Temin ise Kanunda yer alan 6zel

hallerde basvurulacak ihale usulleridir.”

2886 say1li Devlet Thale Kanunu’nun 36.maddesi dogrultusunda ihalelerde esas usul
kapali teklif usulii olarak belirlenmistir. Ayrica Kanunun 35. Maddesinde belirtilen, belli
istekliler arasinda kapali teklif, agik teklif, pazarlik ve yarigma usullerinin de belirli
hallerde kullamilabilecegini hikkme baglamustir.>* Kanunun pazarhk usuliinii diizenleyen
51/g maddesinde yer alan “kullanislarinin ozelligi, idarelere yararli olmasi veya ivediligi
nedeniyle kapali veya agik teklif yontemleriyle ihalesi uygun goriilmeyen” ifadesi ise
yoruma olukg¢a aciktir. Uygulamada s6z konusu istisnadan faydalanilarak 2886 sayili

Kanun kapsaminda yapilan kiralama ihalelerinin genellikle, teklif alinmasi belli bir sekle

32 4734 sayili Kanunun 4. maddesinde ihale; “Bu Kanunda yazili usul ve sartlarla mal veya hizmet alimlart ile
yapim islerinin istekliler arasindan segilecek birisi tizerine birakildigini gosteren ve ihale yetkilisinin onaynt
miiteakip sézlesmenin imzalanmast ile tamamlanan islemler” olarak tanimlanmustir.

>3 Dogrudan Temin 4734 sayili Kanunun 18. Maddesinde yer alan ihale Usulleri arasinda sayilmamakla
beraber ayn1 Kanunun 22. Maddesinde bir usul olarak kabul edilmistir.

> 2886 sayili Kanunda yer alan “belirli istekliler arasinda kapali teklif usulii” ile “yarisma usulii”, esasen

harcama yapmaya yarayan isler i¢in diistiniildiigii i¢in gelir getirici islemlerde kullanilmamaktadir.
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bagli olmayan Pazarlik usulii ile yapildig1 goriilmektedir.”® Pazarlik usulii dogrultusunda
ithaleler, komisyon tarafindan isin nitelik ve geregine gore, belli bir sekle bagli olmaksizin
bir veya daha fazla istekliden yazili veya sozli teklif almak ve bedel {izerinde anlasmak

suretiyle yapilir.

C. IHALENIN YAPILMASI VE SOZLESMENIN IMZALANMASI ASAMASI

Kamusal harcama ile karsilanmasi gereken bir ihtiyacin ortaya ¢ikmasmin ardindan
calismada yer wverildigi sekli ile ihale yetkilisi tarafindan thale komisyonunun

gorevlendirilmesi ve idare tarafindan yaklagik maliyetin belirlenmesi gerekmektedir.

Idare tarafindan ihaleye katilacak isteklilerden, ekonomik ve mali yeterlik ile
mesleki ve teknik yeterliklerinin belirlenmesine iliskin olarak cesitli bilgi ve belgeler
istenebilmektedir. Bu yolla idare kendisine zaman kaybettirecek ve ekonomik zarara

ugratacak gercek ya da tiizel kisilerin ihaleye katilimlarini engelleyebilmektedir.*®

Mal veya hizmet alimlar1 ile yapim islerinin her tiirlii 6zelligini belirten idari ve
teknik sartnamelerin idare tarafindan hazirlanmasi esastir. Ancak, mal veya hizmet alimlar1
ile yapim islerinin 6zelligi nedeniyle idarelerce hazirlanmasinin miimkiin olmadiginin ihale
yetkilisi tarafindan onaylanmasi kaydiyla, teknik sartnameler 4734 sayili Kanun

hiikiimlerine gore hazirlattirilabilir.

Ihale konusu mal veya hizmet alimlar1 ile yapim islerinin teknik kriterlerine ihale
dokiimaniin bir pargasi olan teknik sartnamelerde yer verilir. Belirlenecek teknik kriterler,
verimliligi ve fonksiyonelligi saglamaya yonelik olacak, rekabeti engelleyici hususlar

icermeyecek ve biitiin istekliler icin firsat esitligi saglayacaktir.””’

Kamu ihale sisteminde ilan siirelerinde temel kistas biitiin isteklilere tekliflerini
hazirlayabilmeleri i¢in yeterli siirenin taninmasi olarak belirlenmistir. Bu baglamda
ihalenin yaklasik maliyet miktar: iizerinden ilan siireleri dngoriilmiistiir. Kamu Ihale
Kanunu’nun rekabeti saglayabilmek amaciyla ilana 6nem verdigi soylenebilir. Zira

Kanunun 13, 24 ve 25 inci maddelerdeki hiikiimlerine uygun olmayan ilanlarin gecersiz

> 4734 sayili Kanunda yer alan Pazarlik Usulii ile 2886 sayili Kanunda yer alan Pazarlik Usulii arasinda

onemli farklar bulunmaktadir.
% 4734 sayili KiK, m.10.
T 4734 sayih KIK, m.12.
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oldugu ve bu durumda, ilan bu maddelere uygun bir sekilde yenilenmedikce ihale veya 6n

yeterlik yapilamayacag1 hiikiim altina almmigtir.”®

[1an yapildiktan sonra ihale dokiimaninda degisiklik yapilmamasi esastir. Ancak,
ilan yapildiktan sonra, tekliflerin hazirlanmasmi veya isin gerceklestirilmesini
etkileyebilecek maddi veya teknik hatalar veya eksikliklerin idarece tespit edilmesi veya
isteklilerce yazili olarak bildirilmesi halinde, ihale dokiimaninda degisiklikler yapilabilir.
Yapilan bu degisikliklere iliskin ihale dokiimaninin baglayici bir pargasi olan zeyilname,
son teklif verme giiniinden en az on giin 6ncesinde bilgi sahibi olmalarini temin edecek
sekilde 1ihale dokiimani alanlarin tamamma gonderilir. Zeyilname ile yapilan
degisiklikler nedeniyle tekliflerin hazirlanabilmesi i¢in ek siireye ihtiya¢ duyulmasi
halinde, ihale tarihi bir defaya mahsus olmak iizere en fazla yirmi giin zeyilname ile
ertelenebilir. Zeyilname diizenlenmesi halinde, teklifini bu diizenlemeden 6nce vermis olan

isteklilere tekliflerini geri gekerek, yeniden teklif verme imkani saglanir.”

Ihale siirecinde idarenin gerekli gordiigii veya ihale dokiimaninda yer alan
belgelerde ihalenin yapilmasina engel olan ve diizeltilmesi miimkiin bulunmayan
hususlarin  bulundugunun tespit edildigi hallerde ihale saatinden Once ihale iptal
edilebilecek ve ihalenin iptal edilmesi nedeniyle isteklilerce idareden herhangi bir hak

talebinde bulunulamayacaktr.®

Ihalenin saatinden once iptal edilebilmesi durumunun da idare ve ihale yetkilisi
tarafindan etkin ancak zorunlu hallerde kullanilmas1 gerektigi sOylenebilir. Zira idarenin
etkinligini ve ihaleye konu isin yerindeligini artirmayi hedefleyen bu maddenin kotiiye

kullanilmasinin iz diistimlerine ¢aligmanin {i¢iincli bolimiinde yer verilecektir.

Ihale ve &n yeterlik dokiimani idarede bedelsiz goriilebilir. Ancak, on yeterlik veya
ithaleye katilmak isteyen isteklilerin bu dokiimani satin almalar1 zorunludur. Dokiiman
bedeli, basim maliyetini asmayacak ve rekabeti engellemeyecek sekilde idarelerce tespit

edilir.®!

Istekliler teklif verme asamasinda yazili ve imzali teklif mektubu ve gecici teminat

da dahil olmak iizere ihaleye katilabilme sart1 olarak istenilen biitiin belgeleri bir zarf

% 4734 sayil KiK, m.26.
%% 4734 sayih KiK, m.29.
69 4734 sayil KiK, m.16.
61 4734 sayil KiK, m.28.
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icerisinde imzali ve miihiirlii olarak ihale dokiimaninda belirtilen ihale saatine kadar sira
numarali alindilar karsiliginda idareye teslim ederler. Bu saatten sonra verilen teklifler
kabul edilmez ve acilmaksizin iade edilir. Teklifler ihale dokiimaninda belirtilen ihale
saatine kadar idareye ulagsmasi sarti ile iadeli taahhiitlii olarak posta yoluyla da
gonderilebilir. Verilen teklifler, zeyilname diizenlenmesi hali hari¢, herhangi bir sebeple

. o e 2
geri alinamaz ve degistirilemez.°

Ihalelerde, teklif edilen bedelin % 3'iinden az olmamak iizere, istekli tarafindan
verilecek tutarda Tedaviildeki Tiirk Parasi, Bankalar ve 6zel finans kurumlar: tarafindan
verilen teminat mektuplar1 ya da Hazine Miistesarliginca ihrag edilen Devlet I¢ Bor¢lanma
Senetleri ve bu senetler yerine diizenlenen belgeler seklinde gegici teminat alinir. Thale
iizerinde kalan istekli ile ekonomik agidan en avantajli ikinci teklif sahibi istekliye ait
teminat mektuplar1 ihaleden sonra saymanlik ya da muhasebe miidiirliiklerine teslim edilir.
Diger isteklilere ait teminatlar ise hemen iade edilir. Ihale iizerinde kalan istekli ile
sOzlesme imzalanmasi halinde, ekonomik acidan en avantajli ikinci teklif sahibine ait

teminat sdzlesme imzalandiktan hemen sonra iade edilir.”

Kanun koyucu tarafinda gecici ve kesin teminatlari, idarelerin istekli gercek ya da
tiizel kisilere ihaleye konu isin daha etkin yerine getirilmesini saglamaya yonlendirecek
araclar olarak diizenlendigi sdylenebilir. Bu baglamda idarelerce teminatlarin hukuki

cergevede etkin araglar olarak kullanilmalar1 gerektigi gézden kagirilmamalidir.

Ihale dokiimaninda belirtilen ihale saatine kadar idareye verilen teklifler ihale
komisyonunca tutanakla tespit edilerek hazir bulunanlara duyurulur ve hemen ihaleye
baslanir. Degerlendirmeye alinan zarflar isteklilerle birlikte hazir bulunanlar 6niinde alinig
sirasina gore acilir. Belgeleri eksik veya teklif mektubu ile gegici teminati usuliine uygun
olmayan istekliler tutanakla tespit edilir. Istekliler ile teklif fiyatlar1 ve yaklasik maliyet
tutar1 aciklanir. Bu islemlere iliskin hazirlanan tutanak ihale komisyonunca imzalanir. Bu
asamada; hig¢bir teklifin reddine veya kabuliine karar verilmez, teklifi olusturan belgeler
diizeltilemez ve tamamlanamaz. Teklifler ihale komisyonunca hemen degerlendirilmek

{izere oturum kapatilir.**

62 4734 sayil KiK, m.30.
63 4734 sayih KiK, m.34.
6% 4734 sayil KiK, m.36.
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Tekliflerin degerlendirilmesinde, oncelikle belgeleri eksik oldugu veya teklif
mektubu ile gecici teminat1 usuliine uygun olmadigi ilk oturumda tespit edilen isteklilerin
tekliflerinin degerlendirme dis1 birakilmasina karar verilir. Ancak, teklifin esasini
degistirecek nitelikte olmamasi kaydiyla, belgelerde bilgi eksikligi bulunmasi halinde
idarece belirlenen siirede isteklilerden bu eksik bilgilerin tamamlanmasi yazili olarak
istenir. Belirlenen siirede bilgileri tamamlamayan istekliler degerlendirme dis1 birakilir ve

gegici teminatlar1 gelir kaydedilir.®

Ihale komisyonu verilen teklifleri degerlendirdikten sonra, diger tekliflere veya
idarenin tespit ettigi yaklasik maliyete gore teklif fiyati asir1 diisiik olanlar tespit eder. Bu
teklifleri reddetmeden once, belirledigi siire i¢inde teklif sahiplerinden teklifte onemli
oldugunu tespit ettigi bilesenler ile ilgili ayrmtilar1 yazili olarak ister. ihale komisyonu
yapilan yazili aciklamalar1 dikkate alarak, asmr1 dustk teklifleri degerlendirir ve
aciklamalar1 yeterli goriilmeyen veya yazili aciklamada bulunmayan isteklilerin teklifleri

reddedilir.®

Ihale komisyonu karar1 {izerine idare, verilmis olan biitiin teklifleri reddederek
ihaleyi iptal etmekte serbesttir. Thalenin iptal edilmesi halinde bu durum biitiin isteklilere
derhal bildirilir. Idare biitiin tekliflerin reddedilmesi nedeniyle herhangi bir yiikiimliiliik

altina girmez.®’

Ihale komisyonu tarafindan yapilacak degerlendirme sonucunda ihale, ekonomik
acidan en avantajli teklifi veren isteklinin iizerinde birakilir. Ekonomik agidan en avantajli
teklif, sadece fiyat esasina gore veya fiyat ile birlikte isletme ve bakim maliyeti, maliyet
etkinligi, verimlilik, kalite ve teknik deger gibi fiyat disindaki unsurlar da dikkate alinarak
belirlenir. Ekonomik agidan en avantajh teklifin fiyat disindaki unsurlar da dikkate alinarak
belirlenecegi ihalelerde, ihale dokiimaninda bu unsurlarin parasal degerleri veya nispi
agirliklar1 belirlenir. Thale komisyonu gerekgeli kararmi belirleyerek, ihale yetkilisinin
onayma sunar. ihale yetkilisi, karar tarihini izleyen en ge¢ bes is giinii i¢cinde ihale kararimni

onaylar veya gerekgesini agikca belirtmek suretiyle iptal eder. Ihale; kararmn onaylanmasi

65 4734 sayil KiK, m.37.
66 4734 sayili KiK, m.38.
57 4734 sayil KiK, m.39.

44



halinde gegerli, iptal edilmesi halinde ise hiikiimsiiz sayilir. Bu asamada en ekonomik

teklif veren iki isteklinin de yasakli ¢ikmasi durumunda ihale iptal edilir.®®

Ihale sonucu, ihale kararinm ihale yetkilisi tarafindan onaylandig1 giinii izleyen en
gec lic giin icinde, ihale iizerinde birakilan dahil olmak iizere, ihaleye teklif veren biitiin
isteklilere bildirilir. Thale kararmin ihale yetkilisi tarafindan iptal edilmesi durumunda da
isteklilere gerekgeleri belirtilmek suretiyle bildirim yapilir.Ihale sonucunun biitiin
isteklilere bildiriminden itibaren; Kamu ihale Kanunu’nun 21 inci maddesinin (b) ve (c)
bentlerine gore yapilan ihalelerde bes giin, diger hallerde ise on giin ge¢medikce sdzlesme
imzalanamaz. Siirelerin bitimini, 6n mali kontrol yapilmasi gereken hallerde ise bu
kontroliin tamamlandig:1 tarihi izleyen gilinden itibaren ii¢ giin icinde ihale iizerinde
birakilan istekliye, teblig tarihini izleyen on giin i¢cinde kesin teminat1 vermek suretiyle

sézlesmeyi imzalamas hususu bildirilir.*’

Taahhiidiin s6zlesme ve ihale dokiimani hiikiimlerine uygun olarak yerine
getirilmesini saglamak amaciyla, sdzlesmenin yapilmasindan once ihale iizerinde kalan
istekliden ihale bedeli lizerinden hesaplanmak suretiyle % 6 oraninda kesin teminat alinir.
Ihale iizerinde kalan isteklinin s6zlesmeyi imzalamamasi durumunda protesto ¢ekmeye ve
hilkim almaya gerek kalmaksizin ihale tlizerinde kalan isteklinin gecici teminat1 gelir
kaydedilir. Bu durumda idare, ekonomik a¢idan en avantajli ikinci teklif fiyatinin ihale
yetkilisince uygun goriilmesi kaydiyla, bu teklif sahibi istekli ile de Kanunda belirtilen esas
ve usullere gore sozlesme imzalayabilir. Ekonomik ac¢idan en avantajli ikinci teklif
sahibinin de sézlesmeyi imzalamamasi durumunda ise, bu teklif sahibinin de gecici

teminat1 gelir kaydedilerek ihale iptal edilir.”

Idarenin sdzlesme yapilmasi yiikiimliiliigiinii yerine getirmemesi halinde, istekli
siirenin bitmesini izleyen giinden itibaren en ge¢ bes giin i¢inde, on giin siireli bir noter
thbarnamesi ile bildirmek sartiyla, taahhiidiinden vazgecebilir. Bu takdirde gecici teminat
geri verilir ve istekli teminat vermek i¢in yaptig1 belgelendirilmis giderleri istemeye hak

kazanir. Bu zarar, sebep olanlara tazmin ettirilir.”"

6% 4734 sayili KiK, m.40.
%9 4734 sayih KiK, m.41,42.
70 4734 sayih KiK, m.43,44.
"' 4734 sayih KiK, m.45.
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Yapilan biitiin ithaleler bir s6zlesmeye baglanir. Sozlesmeler idarece hazirlanir ve
ihale yetkilisi ile yiiklenici tarafindan imzalanir. fhale dokiimaninda belirtilen sartlara
aykir1 sozlesme diizenlenemez. 4734 sayili Kanun kapsaminda yer alan idarelerin yapim
isleri ile mal ve hizmet alimlarmin sonuglari, en ge¢ onbes giin i¢inde Kamu Ihale
Kurumuna bildirilir. Bu sonug¢lardan Kanun kapsamindaki ihalelere iligskin olanlar Kurum

tarafindan Kamu fhale Biilteninde yayimlanir.”

4734 sayih Kamu Ihale Kanunu hiikiimlerince yapilan ve ¢aligmada agirlikli olarak
yer verilen ihalelerle ilgili sozlesmelerin diizenlenmesi ve uygulanmasi 4735 sayili Kamu

Ihale Sézlesmeleri Kanunu hiikiimlerince yapilmaktadir.

D. KAMU IHALE SISTEMINDE BASVURULABILECEK SIKAYET VE
DENETIM YOLLARI

4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nda sikayet ve itirazen sikayet kavramlari ile
diizenlenen basvuru yontemlerinin terminolojik acidan gerek idari usul gerekse de idari
yargilama usulii kavramlariyla pek de ortiismedigi veya en azindan paralellik tasimadigi
ifade edilmektedir. Ote yandan itirazen sikayet kurumu ile basvuru yollar1 baglaminda

Kamu Thale Kurumu idarenin bir parcasi ya da devami olarak karsimiza ¢ikmaktadir.”

4734 sayili Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan ihalelerde hukuka aykir: islem
veya eylemler nedeniyle bir hak kaybina veya zarara ugradigmi veya zarara ugramasiin
muhtemel oldugunu iddia eden aday veya istekli ile istekli olabileceklerin, Kanunda sekil
ve usul kurallarma uygun olmak sartiyla sikayet ve itirazen sikayet basvurusunda
bulunabilmeleri hiikme baglanmistir. Sikayet bagvurular1 idareye, itirazen sikayet
basvurular1 Kamu Ihale Kurumuna yapilir ve dava agilmadan once tiiketilmesi zorunlu

idari basvuru yollaridir.

7 4734 sayih KIK, m.46,47.
”® Yasar Gok, Kamu ihale Mevzuati1 Seminer Ders Notlari, http://sgdbl.shcek.gov.tr/userfiles/SGD/
1_IK/IhaleMevzuatSeminerNot Mart2011.pdf, Erisim:25.06.2012, s.45.
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Basvurular tizerine ihaleyi yapan idare veya Kurum tarafindan gerekceli olarak;

a) lhale siirecinin devam etmesine engel olusturacak ve diizeltici islemle

giderilemeyecek hukuka aykiriligin tespit edilmesi halinde ihalenin iptaline,

b) idare tarafindan diizeltme yapilmasi yoluyla giderilebilecek ve ihale siirecinin

kesintiye ugratilmasina gerek bulunmayan durumlarda, diizeltici islem belirlenmesine,

¢) Bagvurunun stire, usul ve sekil kurallarina uygun olmamasi, usuliine uygun
olarak s6zlesme imzalanmis olmasi veya sikayete konu islemlerde hukuka aykiriligin tespit
edilememesi veya itirazen sikayet basvurusuna konu hususun Kamu Ihale Kurumu’nun

gdrev alaninda bulunmamasi hallerinde bagvurunun reddine karar verilir.”*

1. Sikayet

Sikayet bagvurusu, ihale siirecindeki islem veya eylemlerin hukuka aykiriligi
iddiasiyla bu islem veya eylemlerin farkina varildigi veya farkia varilmis olmasi gereken
tarithi izleyen gilinden itibaren Kanunda belirtilen ve sézlesmenin imzalanmasindan once
ihaleyi yapan idareye yapilan bagvuru seklidir. 2886 sayili Devlet Thale Kanunu’ndan farkl1
olarak bir kisim olumsuzluklarm Onlenmesi amaciyla daha hizli bir idari denetim
saglanabilmesi icin, s6zlesme Oncesi asamadaki idari islemlerin Oncelikle ihaleyi yapan
idare tarafindan yeniden gbézden gecirilmesi ve aykiriligin tespiti halinde gereken
diizeltmelerin yapilabilmesine olanak saglayan “sikayet” adi altinda bir bagvuru usuli
getirilmistir.”

Idare, sikdyet bagvurusu iizerine gerekli incelemeyi yaparak on giin iginde gerekgeli
bir karar alir. Alman karar, sikayetci ile diger aday veya istekliler ile istekli olabileceklere
karar tarihini izleyen ii¢ giin icinde bildirilir. Ilan ile ihale veya 6n yeterlik dokiimanina

yonelik bagvurular disinda istekli olabileceklere bildirim yapilmaz.”

Belirtilen siire i¢inde bir karar alinmamasi durumunda basvuru sahibi tarafindan
karar verme siiresinin bitimini, siiresinde alinan kararm uygun bulunmamasi durumunda

ise bagvuru sahibi dahil aday, istekli veya istekli olabilecekler tarafindan idarece alman

™ 4734 sayih KiK, m.54.

75 flhami Oztiirk - Miijgan Karyagdi, Hak Arama Ozgiirliigii Baglaminda Kamu ihale islemlerine Karsi
Teminat Odenmesi Sart: ile Tamnan itirazen Sikayet Hakki, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi,
Say1:87 2010, s.445.

76 4734 sayil KiK, m.55.
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kararm bildirimini izleyen on giin i¢inde Kuruma itirazen sikayet basvurusunda

bulunulabilir.

Idareye sikayet basvurusunda bulunulmas: halinde, basvuru iizerine alinan kararin
son bildirim tarihini, siiresi i¢erisinde bir karar alinmamasi halinde ise bu siirenin bitimini
izleyen tarihten itibaren on giin gegmeden ve itirazen sikayet bagvurusunda bulunulmadigi
hususuna iligkin sorgulama yapilmadan veya itirazen sikayet bagvurusunda bulunulmasi

halinde ise Kurum tarafindan nihai karar verilmeden sdzlesme imzalanamaz.

Doguracag1 hukuki sonug itibariyle etkili idari bagvurular arasinda yer alan sikayet,
sikayet ehliyetine sahip kisilere bu bagvuruda bulunmalar1 bakimimdan tanman iradenin
niteligine iliskin olarak da zorunlu idari basvurularin arasinda sayilmaktadir.”” Sikayet
basvurusu yapilmadan itirazen sikayet ve yargisal bagvurunun yapilamayacagi gbz oniinde

bulundurularak sikayetin kamu ihale sisteminde birincil bagvuru oldugu sdylenebilir.

Kamu fhale Kanunu’nda yer alan sikdyet kurumunun objektif kriterler cercevesinde
kullanilmasinin idareler agisindan oto kontrolii saglayacagi sdylenebilir. Bu baglamda
idarelerde sikayeti degerlendirecek birimin, thaleyi yapan birimden farkli olmasi ve bu
birimler arasinda organik bir bulunmamas1 gerektigi sdylenebilir. Mevzuat geregince ihale
yetkilisinin gerek ihaleye iliskin islemlerin gerekse sikayet bagvurusuna iligkin islemlerin
asil sorumlusu olmasi1 gerekmektedir. Bu konu ile ilgili olarak detayli degerlendirmeye

calismanin tigiincii boliimiinde yer verilecektir.

2. itirazen Sikayet

Itirazen sikdyet basvurusu, idareye sikdyet basvurusunda bulunan veya idarece
aliman karar1 uygun bulmayan aday, istekli veya istekli olabilecekler tarafindan idareye
yapilan sikayet bagvurusuna iliskin belirtilen siire i¢inde bir karar alinmamasi durumunda
basvuru sahibi tarafindan karar verme siiresinin bitimini, siiresinde alinan kararin uygun
bulunmamas1 durumunda ise basvuru sahibi dahil aday, istekli veya istekli olabilecekler
tarafindan idarece alman kararm bildirimini izleyen on giin icinde, sodzlesme

imzalanmadan once basvurulabilen itiraz sekli olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

" Canbazoglu, a.g.tz., s.43.
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4734 sayil1 Kanunda ihalenin iptaline iliskin islem ve kararlardan, sadece sikayet
ve itirazen sikayet iizerine alinanlari itirazen sikayete konu edilebilecegi ve bu kararlara
kars1 bes giin igcinde dogrudan kamu Ihale Kurumuna basvuruda bulunulabilecegi

diizenlenmistir.

Kurum itirazen sikdyet basvurularmni basvuru sahibinin iddialar1 ile idarenin
sikayet iizerine aldig1 kararda belirlenen hususlar ve itiraz edilen islemler bakimimdan esit
muamele ilkesinin ihlal edilip edilmedigi agilarindan inceler. Idare tarafindan sikayet veya
itirazen sikayet lizerine alinan ihalenin iptal edilmesi islemine karsi yapilacak itirazen

sikayet bagvurulari ise idarenin iptal gerekgeleriyle sinirli incelenir.

Kurum, itirazen sikdyete iliskin nihai kararini, incelenen ihaleye iliskin gerekli
bilgi ve belgeler ile ihale islem dosyasinin kayitlara alindigi tarihi izleyen yirmi giin
icinde vermek zorundadir. Bu siire 4734 sayili Kanunun 21 inci maddenin (b) ve (c)
bentlerine gore yapilan pazarlik usulii thaleler ile sikayet ve itirazen sikayet {izerine alinan
thalenin iptal edilmesi islemine kars1 yapilacak itirazen sikayet basvurularinda on is giinii

olarak uygulanir.

Kurul tarafindan verilen biitiin kararlar, karar tarihini izleyen bes is giinii icinde
taraflara tebligata c¢ikarilir ve tebligata c¢ikarildigi tarihi izleyen bes giin iginde Kurumun
internet sayfasinda yaynlanir. Kararlara erisim iicrete tabi tutulamaz. Idareler hukuki
durumda degisiklik yaratan Kurul kararlarmin gerektirdigi islemleri ivedilikle yerine

getirmek zorundadir.”™

Itirazen sikdyet, kamu ihale sisteminde idarenin bagimsiz kurum ve uzmanlarca
denetlenmesine olanak vermesi sebebiyle objektif bir inceleme kurumu olarak karsimiza
cikmaktadir. Ancak konuya iligkin diger bir bakis acis1 ise kamu idarelerinin yapmis
oldugu ihaleler hakkinda Kamu Ihale Kurumuna yapilan itirazen sikdyet bagvurularinin
ithalelerin sonug¢lanmasmi uzatan bir faktdr olmasi sebebiyle hizmetlerin etkinligini

olumsuz etkileyebilecek bir risk olusturabilecegi de ifade edilmektedir.”

78 4734 sayih KiK, m.56.
7 Kartalct, a.g.m., s.137.
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3. Yargi Denetimi

Kamu ihale sisteminde sikayetleri ihaleyi yapan idare, itirazen sikayet
basvurulart ise Kamu Ihale Kurumu karara baglamaktadir. 1982 Anayasas! ile idarenin
her tiirlii eylem ve islemlerine kars1 yargi yolunun acik olmast ilkesi benimsenmistir.*
Yargt denetimi idarenin hesap verebilirlik ilkesinin en 6nemli unsurlarinin basinda
gelmektedir. Ancak yargi yoluna bagvurulabilmesi igin idareye sikayet ve Kamu Ihale
Kurumuna itirazen sikayet yollarinin tiiketilmesi gerekmektedir. Bu baglamda Kamu
Thale Kanunu geregince itirazen sikayetlerde Kamu ihale Kurumuna 6denen itirazen
sikayet bedeli de yargisal bagvurunun On sartlarindan birisi olarak karsimiza

cikmaktadir.

Kamu ihale sisteminde sikayetlerle ilgili Kamu fhale Kurumu tarafindan verilen
nihai kararlarin Tiirkiye Cumhuriyeti Mahkemelerinde dava konusu edilebilecegi ve bu
davalarm &ncelikle goriilecegi Kanunun giivencesi altina alinmistir.*’ Yargisal

denetimle yetkili mahkemeler de idare mahkemeleri olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Kamu ihale sisteminde yer alan denetim yollarmin son basamagi yargi
denetimidir. Ihale siirecinde yasanma ihtimali bulunan bir aksaklikla ile ilgili olarak
ilgililer oncelikle idareye basvuracaklar, burada s6z konusu aksakligin diizeltilmesi
miimkiin olmaz ise Kamu Ihale kurumu devreye gerecek, son olarak Kamu Ihale
Kurumu’nun kararlarinin denetimi ise mahkemeler yapacaktir. Hukuk devleti
anlayisimnin bir geregi olarak idarenin eylem ve islemlerine karsi yargi denetimi
yonetilenleri idare karsisinda korumayi amaglamaktadir.** Kamu fhale Kanunu
cergevesinde yargi denetimine iliskin mevzuatta yer alan eksikliklere ¢aligmanin son

boliimiinde yer verilecektir.

%1982 Anayasasi, m.125.

#4734 sayil KiK, m.57.

%2 Dogan Kestane, Cagdas Bir Denetim Organizasyonu Olarak Ombudsmanlik (Kamu Denetgiligi),
http://www.debud.org/dokumanlar/ombudsman.pdf, Erisim:05.02.2012, s.130.
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III. AVRUPA BiRLiGi MEVZUATI VE UYE ULKE UYGULAMALARI
CERCEVESINDE KAMU iHALE SiSTEMI

Tirkiye’nin Avrupa Birligi ile iliskileri Avrupa Ekonomik Toplulugu ile 1963
yilinda imzalanan ve 1964 tarihinde yliriirlige giren Ankara Antlagmasi’nin temelini
olusturdugu ortaklik rejimi ¢er¢evesinde baslamistir. Avrupa Birligi tiyelik siireci tilkemiz
acisindan dis politikanin temel bir unsuru olarak belirlenmis stratejik bir tercih olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.” Bu baglamda Avrupa Birligi hukuku kamu ihale sistemimiz

acisindan da oncelikle irdelenmesi gereken bir alan olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Tirkiye'nin Miizakere Cerceve Belgesi ile belirlenen ve miizakerelere konu olan 35
fasil bashig1 icerisinde kamu alimlar1 fasli da yer almakta, diger bazi fasillarda dolayl
olarak kamu ihale sistemini ilgilendirmektedir.*® Diger bir ifadeyle iilkemiz AB
miiktesebatt dogrultusunda kamu alimlarina iliskin ¢esitli diizenleme ve uygulamalara
imza atmis ve atmaktadir. Calismada iilkemizin son on yillardaki AB ile miizakere siireci
de goz oOniinde bulundurularak AB kamu ihale sistemi ile AB iiyesi llkelerin ihale

uygulamalarima iliskin 6rneklerine yer verilecektir.

Avrupa Birligi (AB) ekonomisinde ¢ok dnemli bir role sahip olmasina karsmn kamu
thaleleri, Kurucu Antlagsmalarin hi¢ birisinde bagimsiz bir baglik altinda diizenlenmemistir.
Ancak, Ozellikle Avrupa Toplulugu Antlagsmasinin mallarin, isgiicliniin, hizmetlerin ve
sermayenin serbest dolasimi ile yerlesme serbestisine iliskin kurallari, bu alana iligkin
mevzuatin uyumlastirilmas: i¢in yeterli hukuksal dayanagi saglamaktadir. Diizenleme
oncesinde yapilan ihalelerin sadece %2’sinin davetin yapildig1 iiye devlet disindaki diger liye
devlet firmasi ile yapiliyor olmasi, agik ve etkin rekabetin eksikligi sonucunu dogurarak Tek

Pazarm olusmasinda ortaya ¢ikan en biiyiik engellerden biri idi.*

Kamu alimlari ile ilgili AB miiktesebat1 seffaflik, esit muamele, serbest rekabet ve
ayrimcilik yapilmamasina iliskin genel ilkelerin yaninda Avrupa Birligi ¢capinda kamu
kuruluslarmin yaptig1r ve belirli esik degerin ilizerinde kalan yapim isi, hizmet alimi ve
tedarik ihalelerinde ortak 6zel usullerin uygulanmasmi ve ihalelere yonelik sikayet ve

inceleme ile ilgili kurallar1 diizenlemektedir. AB’nin deger alanlarda oldugu gibi, kamu

% http://www.mfa.gov.tr/turkiye-ab-iliskilerine-genel-bakis.tr.mfa, Erigim: 02.07.2013.

8 http://www.abgs.gov.tr/?p=44460&I1=1, Erisim: 02.07.2013.

% Nisa Unay, Tiirk Kamu ihaleleri Sisteminin Avrupa Birligi Kamu ihaleleri Sistemi ile
Uyumlastirilmasi, http://www.escrc.com/article/1449/turk-kamu-ihaleleri-sisteminin-avrupa-birligi-
kamu-ihaleleri-sistemi-ile-uyumlastirilmasi, Erisim: 25.06.2012, s.1.
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alimlarina iligskin diizenlemelerde de, liye devletlerin ekonomik alanda milliyetci refleksleri

ile miicadele ettigi sdylenebilir.

AB miiktesebatinda bu alandaki temel diizenlemeler 31.03.2004 tarihli 2004/18/AT
sayili direktif ile yapilmistir. Bu alandaki 2004/18/AT ve diger direktifler ile mevcut
mevzuatin  sadelestirilerek uygulamanmm  kolaylastirilmasi, geleneksel kurallarin
modernlestirilerek ihalelerde karsilasilan sorunlara daha esnek ¢oziim Onerilerinin

getirilmesi hedeflemektedir.®®

Bunun yaninda su, enerji, ulastirma ve posta sektorlerinde faaliyet gosteren
kuruluslarin yapacaklari ihalelere yonelik olarak 2004/17/AT sayili direktif, her iki direktif
kapsaminda yer alan ihalelere iliskin sikayetlerin incelenmesi konusunda da 89/665/AET
ve 92/13/AET sayili direktifler yer almaktadir. Ayrica, kamu-6zel ortakliklar1 ve
imtiyazlara iliskin Avrupa Toplulugunu kuran Antlasmanin seffaflik, rekabet gibi temel
prensipleri igeren yasal bir c¢ercevenin de iiye Tllkelerde mevcut bulunmasi

gerekmektedir."’

A. AB KAMU ALIM POLITIKASINDA YER ALAN TEMEL iLKELER

Kamu ihale sisteminde bulunan temel ilkelerin ve bu ilkelerin uygulamalarinin daha
iyl analiz edilebilmeleri i¢in Avrupa Birligi tarafindan kabul edilen ilkelerin 1yi
anlasilmalar1 faydali olacaktir. Zira gerek lilkemizde gerekse AB’de kamu ihale politikalari
bu ilkteler dogrultusunda olusturulmakta, mevzuat diizenlemeleri tesis edilirken bu ilkeler
kilavuz kabul edilmektedir. Bu nedenle 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ve 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kabul edilen saydamlik, rekabet, esit
muamele, gilivenirlik, gizlilik, kamuoyu denetimi, ihtiyaclarin uygun sartlarda ve
zamaninda karsilanmasi, kaynaklarin verimli kullanilmasi ve hesap verebilirlik gibi

ilkelerin AB miiktesebat ve uygulamasinda karsiliklarini incelenmeye calisilacaktir.

Avrupa Birligi Hukukunun kamu alimlarna iligkin baslica diizenlemeler Roma
Antlagsmasi, Avrupa Toplulugu Ihale Direktifleri, Avrupa Adalet Divani I¢tihadi ve Diinya

Ticaret Orgiitii Kamu Alimlar1 Antlasmast ile yapilmustir.

% Avrupa Birligi Kamu Alimlar1 Miiktesebati’min Ozeti, http://www.abmaliye.gov.tr/node/12,
Erisim: 20.09.2012.
¥ http://www.abgs.gov.tr/index.php?1=1&p=70, Erisim:20.09.2012.

52



AB Direktifinde yer alan ve dayanagi Roma Anlasmasi olan temel ilkeler;
Tam Rekabet (Effective Competition)

Seffaflik (Transparency)

Ayrimcilik Yapmama (Non-discrimination)

Tarafsizlik (Objectivity)

Esit muamele (Equal treatment)

A N N NN

Orantililik (Proportionalty) olarak siralanabilir.*®

Kamu alimlarinda 6ne ¢ikan ilkelerin basinda ise rekabet gelmektedir. Avrupa
Toplulugu’nun ihale mevzuati tiim olas1 teklif sahiplerinin rekabetine izin verebilmek

benimsedigi kurallar ana hatlariyla soyledir;

» AB’nin hem basili, hem elektronik bilgi kaynaklarinda ihale planlamalarmi duyuran

oOn bilgi ilanlarinin yer almasi,
> Ihale firsatlar1 ve sartlarinin kamuya duyurulmasi,

» Teklif verenlerin tekliflerini degerlendirme ve ihalenin verilmesinde kullanilan

kriterler hakkinda bilgilere erisimlerinin saglanmasi,
» Yapilan tekliflerin alinmasi i¢in asgari zaman simirlarmin belirlenmesi,

> Sonuglanan ihaleler hakkinda bilginin kamuya agik olmas1 (Ihaleyi veren yazili bir
raporla neden ve nasil se¢cim yapildigini aciklamak zorundadir. Rapor talep edilirse

Komisyon’a da sunulur),
> Thaleye kabul edilenlerin tekliflerinin neden reddedildigi hakkinda bilgilendirilmest,
> Itiraz/diizeltme hakkinmn verilmesi.*

Avrupa Birligi direktifleri dogrultusunda acilan ihalelerin kayit ve sartlarinin
onceden bilinmesi gerekmektedir. Bunun yani sira ihale usuliiniin 6nceden belirlenmesi ve
thale belgelerinin agik ve erisilebilir olmasi saydamlik ilkesinin diger unsurlar1 olarak

karsimiza ¢ikmaktadir. Objektiflik ve ayrimciligin engellenmesi ise AB’nin kamu alimlar:

% Cemil Akgay-Ekrem Manisali, 4734 Sayih Kamu fhale Kanunu ve 4735 sayih Kamu ihale
Sozlesmeleri Kanunu’nun, AB Uygulamalar1 Cercevesinde Uygulamada Karsilasilan Sorunlar
Acisindan incelenmesi, http://www.e-kutuphane.imo.org.tr/pdf/1544.pdf erisim:25.11.2012, s.2.

89 Komiirci, a.g.tz,, s.14.
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siirecinde uygulamakta oldugu diger iki ilke ise olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Objektiflik
ilkesi geregince se¢me ve ihaleyi verme siireclerinde objektif kriterler ¢cercevesinde tarafsiz
olarak hareket etmek gerekmektedir. Ayrimciligin engellenmesi ilkesi ile ise ihaleye
katilanlar arasinda vatandaslik ve miilkiyet temelinde ayrimcili§in engellenmesi

hedeflenmektedir.

Avrupa Birligi'nde (AB), Thale yoluyla satin alma, finansal kiralama, kiralama ve
taksitli satmn alma da dahil kamu sektorii alimlarmin Gayri Safi Yurt I¢i Hasila’nmn
(GSYIH) %15'ini buldugu tahmin edilmektedir.”® Calismanmn diger béliimlerinde yer
verilecek e-tedarik uygulamasi neticesinde Ongoriilen %5’°lik yaklasik 100 milyar Euro
tasarruf edilebilecegi 6ngoriilmektedir.”’ Bu baglamda kamu alim sisteminin oturacagi
saglam temel sayesinde ekonomik verimliligin giiclenece8i, bundan Ote siyasal
biitiinlesmeye olumlu yansimalarmin goriilecegi asikardir. Ayrica lilkemiz uygulamalarmin
olas1 eksik yoOnlerinin tespit edilebilmesi i¢in diger iilke Ornekleri ve ozellikle AB

uygulamasi 6nem arz etmektedir.

B. KAMU SATIN ALIMLARINDA AB DIREKTIiFLERI VE UYGULAMALARI

Avrupa Toplulugu Hukukunun birincil kaynagini olusturan Avrupa Toplulugu
Antlagmasi, Avrupa Komiir ve Celik Toplulugu Antlagsmasi ve Avrupa Atom Toplulugu
Antlagmasi’nda kamu ihaleleri konusunu dogrudan diizenleyen bir hiikiim yoktur. Kamusal
ithalelere iliskin diizenlemeler ise Avrupa Toplulugu Antlasmasi’nin, ulusal mevzuatlarin
uyumlastirilmasima iliskin 94 ila 97. maddeleri esas alinarak yapilmaktadir. Dolayisiyla,
kamusal ihale usulleri bir uyumlastirma siirecinin konusudur ve bu nedenle bu alan

direktiflerle diizenlenmektedir.’?

Avrupa Birligi Direktifleri, merkezi ve bolgesel kamu idarelerinin, enerji, su ve
telekomiinikasyon alaninda hizmet veren sirketlerin yaptiklar1 alimlarda uyulmas: gereken
kurallar1 belirlemektedir. Mal, hizmet ve yapim alaninda 3 ayr1 direktif bulunmakta olup,

esik degerlerin tizerindeki alimlarda bu direktifler uygulanmaktadir. Esik degerin altindaki

% Muhlis Ozkan, Belediyelerde Bir Alternatif Hizmet Sunum Y éntemi Olarak ihale, Marmara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yiiksek Lisans Tezi, (Yayimlanmamus), Istanbul, 2009, s.66.

! Avrupa Komisyonu Resmi internet Sitesi, 20.04.2012 Tarihli Duyuru, http://europa.eu/rapid/press-
release IP-12-389 en.htm?locale=en, Erigim:25.11.2012.

2 Oguz Calik, Avrupa Birligi Yeni Kamu Alimlar1 Direktiflerinin Yapim ihalelerine Getirdigi
Degisiklikler, http://www.intes.org.tr/content/file/cozumarama/oguz_calik.pdf, Erisim:25.06.2012, s.1.
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alimlar ise, iiye iilkelerin ulusal mevzuatina gore gerceklestirilmektedir. Ancak tiye tilkeler
esik degerin altindaki alimlar i¢cin AB Direktiflerinde yer alan temel ilke ve kurallar1 goz

Onunde bulundurmak zorundadirlar.

Direktiflere gore, esik degerlerin lizerindeki alimlara iliskin ilanlarin Avrupa Birligi
Resmi Gazetesinde yaymlanma zorunlulugu vardir. Ilanlar iicretsiz yaymlanmaktadir.
Rekabeti saglamak amaciyla yeterli sayida isteklinin teklifte bulunmasini1 saglayacak
sekilde ihaleye c¢ikilmasi, direktiflerin temel hedeflerinden biridir ve bu durum bir
zorunluluktur. Direktifler baz1 ihale usullerinde rekabetin saglanmasi ve ihalenin devam
edebilmesi i¢in asgari sayida isteklinin katilimini zorunlu tutmustur. Ornegin pazarlik
usuliinde en az 3 isteklinin, belli istekliler arasinda ihale usuliinde ise en az 5 isteklinin

teklif vermis olmasi gerekmektedir.

Direktiflerde, ihale degerlendirmesinden sonra teklifi uygun goriilmeyen isteklilere,
tekliflerinin neden uygun goriilmedigine iliskin olarak idareden bilgi alma ve secilememe
nedenlerini sorgulama hakki tanimistir. Teklifi uygun goriilmeyen veya degerlendirmeye
almmayan isteklilerin yazili talepte bulunmalar1 halinde idarece 15 giin icinde talep
dogrultusunda bilgi verilmesi zorunludur. Direktiflerde ayrica ihaleye katilamayacak
olanlar da belirlenmis olup, idarelerin isteklilerden ihaleye katilamama durumunda

olmadiklarma iliskin belgeleri isteyebilecekleri diizenlenmistir.

Direktiflerde, agik ihale usulii, belli istekliler arasinda ihale usulii ve pazarhk usulii

olmak tizere 3 ihale usulii belirlenmistir.

(1) Agik Ihale Usulii; Avrupa Birligi Resmi Gazetesinde yaymlanan ihale ilaninda,

idare tarafindan belirlenmis olan minimum kriterleri belirler.

(2) Belli Istekliler Arasinda Ihale Usulii; Bu usulde, direktiflerde belirlenmis olan

kriterlere gore, thaleye teklif veren istekli sayisinin azaltilmas1 miimkiindiir.

(3) Pazarlik Usulii; Pazarlik usuliiniin kullanilabilecegi simirli durumlar direktiflerde
belirlenmistir. Bu usulde bazi durumlarda ilan da zorunlu degildir. Pazarlik usuliiniin
uygulanma sebebine gore, bir ya da daha fazla istekli ile gorisiilerek ihaleyi
sonu¢landirmak miimkiindiir. Agik ve belli istekliler arasi ihalelerde istekli ¢ikmamis

olmasi1 ve bazi karmasik nitelikli alimlar i¢in pazarlik usuliine bagvurulabilir.
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Eski direktiflerde, yaklasik maliyetin ve sartnamelerin idarelerce kesin olarak
belirlenemedigi yapim ve hizmet ihalelerinde kullanilabilen, miizakereye imkan taniyan
pazarlik usulii, genisletilerek rekabetci miizakere adi altinda 2004/18/EC sayili Direktifin
30. maddesinde diizenlenmis, mal alimlarinda ise 6zel durumlarda yani agik ihale ile, belli
istekliler arasinda ihale usuliiniin uygulanamadig1 durumlarda bu usuliin uygulanmasina

olanak tanmmustir.”?

Rekabet¢i diyalog usuliinde, idareler diyalog esnasinda tiim isteklilere esit
muamelede bulunulmasima 6zen gosterecektir. Bilhassa, bazi isteklilere digerleri karsisinda
avantaj saglayacak bilgilerin, ayirim yaratacak bir sekilde verilmesinden kag¢imilmasi
gerekir. Idarenin talebi iizerine tekliflere aciklik kazandirilabilir, daha net olmalar
saglanabilir ya da gerekli diizenlemeler yapilabilir. Ancak s6z konusu acgiklamalar,
diizenlemeler, ayarlamalar ya da verilen ek bilgiler, rekabeti engelleyici ya da ayrimci
nitelikte olacak sekilde teklifin ya da teklif ¢agrismin temel 6zelliklerine degisiklikler

getiremez.”*

Avrupa Birligi uygulamasinda, hizlandirilmig pazarlik ve belli istekliler arasi ihale
usulleri bulunmaktadir. Hizlandirilmig usul, rutin bir usul degildir ve direktifler uyarmca
sadece acil ihtiyaclarin karsilanmasinda kullanilabilir, ayrica alimin aciliyetine dair

nedenlerinde Resmi Gazetedeki ilanda yer almasi gerekir.

Idarelerin, teknik sartnamelerini hazirlarken, dncelikli olarak eger mevcutsa Avrupa
standartlarini isteklilerden talep etmeleri gerekmektedir. Teknik sartnameler hazirlanirken
herhangi bir model, patent, mensei tarif edilmemelidir. Eger bir marka yazmak gerekiyor
ise, ’veya dengi” ifadesinin yazilmasi unutulmamalidir. Esit muamele ilkesine aykirilik

iceren maddeler teknik sartnamede yer almamalidir.

Ihale islemlerinin her asamasmda alman kararlar ve yazigsmalar, Avrupa
Komisyonunca gerektiginde incelenmek iizere ya da Avrupa Komisyonu Adalet Divanina
sikayet durumunda ihtiya¢ duyulacagi i¢in idarelerce tutulmali ve saklanmalidir. Bu
kayitlar ve ihale islem dosyasi gereken tiim detaylar1 ve her asamada alinan tiim kararlar1
icermeli ve makul bir siire i¢cinde idarelerce tutulmalidir. ihale islem dosyasinda en azindan

su belirtilenlerin mutlaka bulunmasi gerekir; Pazarlik usulii kullanilmis ise bunun karar1 ve

% Demirboga, a.g.tz., s.102. )
% Ayhan Kortunay, Yasin Sezer, Kamu Ihale Kanunun 63. Maddesinin AB Hukuku Perspektifinden
Degerlendirilmesi, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt:56, Say1:3, 2007, s.151.
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gerekgesi, pazarlik usuliinde ilan yapilmamis ise bunun gerekgesi, teknik detaylar,
isteklilerin se¢iminde alinan kararlar, tekliflerin degerlendirmesine iligkin yapilan

calismalar, Resmi Gazeteye gonderilen ilan 6rnegi ve yayn tarihi.

AB’ye iiye iilkelerin kamu sektoriindeki satin alma islemleri Kamu Alimlarina
Iliskin AB Direktiflerine uygun sekilde yapilmaktadir. Ingiltere’de kamu alimlarmna iliskin
o0zel bir Kanun mevcut olmayp Direktiflere uygun olarak kamu alimlar:
gergeklestirilmektedir. Direktiflerde, Avrupa smirlar1 dahilinde yapilan mal, hizmet ve
yapim isi alimlarinda ulusal engellerin kaldirilarak, AB Toplulugu igerisinde, isin en diisiik
fiyata ve en uygun kosullar1 saglayacak dogru istekliyi bulmaya yonelik diizenlemeler
getirilmistir.”

Ancak belirtmek gerekir ki kamu ihalelerine iligkin ilk Direktifin yiirtirliige girdigi
siireden bu yana AB ekonomik gostergelerine bakildiginda, ihale sisteminin halen arzu
edilen diizeyde olmadigi da iddia edilmektedir.”® Dolaysi ile Tirk Mevzuatinin AB
miiktesebatia uyumu siirecinde dikkat edilmesi gereken noktalardan birisi de uluslar arasi
ilkelerin On planda tutulmasinin gerektigi ve uygulamada AB kamu alim sisteminin de baz1

eksiklikleri biinyesinde barindiriyor olabilecegi gercegidir.

C. AB KAMU IHALE SIiSTEMINE iLiSKiN UYE ULKE ORNEKLERI

Avrupa Birligi miiktesebatinin liye {llkelerdeki yansimalar1 ile {iye {ilke
uygulamalar1 farklilik gosterebilmektedir. Kamu ihale sistemleri baglaminda iilkelerin
birbirinden farkli yaklagimlar gostermesinin baslica nedeni kamu alimlarma iliskin
diizenlemelerin  kamu hukukunun ya da 6zel hukukun konusu olmasindan
kaynaklanmaktadir. Kamu alimlarma yaklasimlar acisindan iilkeler ii¢ gruba

ayrilmaktadirlar.

v" Kamu alimlarina kamu hukuku gergevesinde yaklasan lilkeler: Hem ihale siirecinde
idare tarafindan alinan kararlar hem de s6zlesmenin kendisi, kamu hukukunu uygulayan

idari mahkemelerin 6niine getirilmelidir.

% Yildiray Atilbaz, 4734 Sayth Kamu fhale Kanunu Kapsaminda Dogrudan Temin ile Yapilacak
Alimlardaki Uygulamalarin Analizi, Bahgesehir Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, Yiiksek Lisans
Tezi, (Yayimlanmamus), Istanbul, 2009, s.14.

% Unay, a.g.m., s.6.
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v' Idari islemler ve bunlardan dogan zararlar arasinda ayrima giden iilkeler: Ilk
ayrimda, so6zlesmeden ayr1 tutulabilen ve imza oncesi siirece iliskin olup incelemeye tabi
olan kararlar bulunmaktadir. Bunlar, kamu hukuku alanina dahildir ve iptallerinde idari
mahkemeler yetkilidir. Ikinci ayrimda ise sozlesmenin kendisi ile islemlerden dogan
zararlar bulunmaktadir. Bunlar ise 6zel hukuk alanma dahildir ve adli yargida ele alinir.
(Bu ilkelerdeki sistem, sikayet sahiplerini iki ayri1 basvuruda bulunmaya zorunlu
kilmaktadir. Bu basvurulardan biri yasalara aykir1 bir islemin iptali ya da degistirilmesi
amaciyla idari yargiya yapilacak olan basvuruyken digeri ise zararm tazminini istemek

amaciyla bir adli mahkemeye yapilan basvurudur.)

v Kamu hukuku goriisiinii benimseyen ancak kamu makamlarmin taraf oldugu
Ozlesmelerin, ticari davalardan farkli bir muameleye tabi tutulmasini gerekli gérmeyen
iilkeler: Bu kategorideki tilkelerin, AB Direktiflerini benimsemeden 6nce, kamu alimlaria
iliskin kapsamli diizenlemelere sahip bulunmamakta; kamu alimi sozlesmeleriyle, 6zel
hukuk kisileri arasinda bagitlanan sézlesmeler arasinda bir ayrim yapmamakta olduklar1

goriilmektedir.””’

Calismanin bu boliimiinde, iilkemizdeki yasal ¢ercevenin ve uygulamanin dogru
sekilde analiz edilebilmesi i¢in, kamu alimlarina yonelik inceleme sistemleri agisindan AB

iiyesi bazi tilkelerin yasal ¢ergeveleri ve uygulamalar1 gozden gecirilecektir.

1. ingiltere

Ingiltere yazili bir anayasasinin bulunmamasma karsm degisiklik arz etmeyen,
oturmus, diizenli bir hukuk sistemin sahiptir. Ingiltere ile ilgili olarak demokrasinin tiim
kurum ve kurallariyla diizenli islemekte oldugu ifade edilmektedir.”® ingiltere’de kamu
alimlarina iliskin olarak da 6zel bir kanun mevcut olmayip, kamu alimlar1 AB
Direktiflerine uygun olarak gerceklestirilmektedir. AB Direktifleri ile de Avrupa sinirlari

icerisinde yapilan mal, hizmet ve yapim isi alimlarinda ulusal engellerin kaldirilarak, AB

7 Kamu Alimlar1 inceleme Usulleri (Sigma Rapor No:30), cev. Pelin Kuzey, http://www.oecd.org/
site/sigma/publicationsdocuments/37116466.pdf, Erisim:12.12.2012, s.8.

%8 Kamil Aydin, Demokratik Hukuk Devlet Yonetimlerinde Toplu-Polis iliskilerine Karsilastirmah Bir
Bakis: ingiltere ve Tiirkiye, Atatiirk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt:4, Say1:2, 2004,
s.2.
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Toplulugu igerisinde, isin en diisiikk fiyata ve en uygun kosullar1 saglayacak dogru

isteklinin bulunmas1 hedeflenmektedir.”

Temel ilkeler yoniinden de Ingiliz kamu ihale sisteminde yer alan hesap verebilirlik
(accountability), rekabet (competitive supply), esit muamele (consistency), seffaflik
(transparency) ilkeleri AB Direktifleri ile paralellik arz etmektedir. Ingiliz kamu alim
sisteminde bu ilkelerin yani sira, etkililik (effectiveness), verimlilik (efficiency), adil
muamele (fair-dealing), uyumluluk (integration), diiriistliik (integrity), bilgiye dayal karar
alma (informed decision-making), hukukilik (legality), ihtiyaclara duyarhilik
(responsiveness) ilkeleri de temel ilkeler arasinda yerlerini almuslardir.'” Seffaflik ilkesi
basta olmak iizere birkac ilkeyi karsilayacak sekilde 10.000 Euro’dan fazla bedelli tiim

kamu alimlarma iliskin ilan ve bilgiler tek bir internet sitesi iizerinden yaymlanmaktadir.'""

Ingiltere kamu ihale sisteminde, agik ihale usulii (open procedure), belli istekliler
arasinda ihale usulii (restricted), rekabet¢i diyalog (competitive dialogue) ve pazarlik usuli
(negotiated) usulleri uygulanmaktadir. Tiirk kamu ihale sisteminden farkli sekilde Ingiliz
kamu ihale sisteminde ag¢ik ihale usulii basit alimlarm yapildig1 ve nadiren basvurulan bir
thale tiirii olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Uygulanma sekli agisindan ise 4734 sayili Kamu
Ihale Kanunu’nda yer alan acik ihale usuliine benzedigi sdylenebilir. Belli istekliler
arasinda ihale usuliinde ise en az bes isteklinin davet edilmesi sarti1 bulunmaktadir. Gerek
acik ihale usulii, gerekse belli istekliler arasinda ihale usulii Ingiliz kamu ihale sisteminin
temel usulleri olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Her iki usulde de en avantajli teklif fiyat
esasina dayali olarak belirlendigi i¢in, cogunlukla karmasik olmayan ihtiyaglarin temininde

kullanilmaktadir.'®

Rekabet¢i diyalog usulii ise ihtiyacin teknik olarak tanimlanamadigi ve yasal ya da
mali yonden sartnamenin dnceden olusturulamadig: hallerde basvurulabilecek bir usuldiir.
Bu usulde en az ii¢ isteklinin davet edilmesi zorunludur. Ihale siirecinde idare isteklilerin

sayismi azaltabilir. Idarenin sdzlesmeyi imzalayacag: istekliyi belirlemesi de idarenin

% Kamu Ahmlarindaki AB ve ingiltere’deki Diizenleme ve Uygulamalar, http://www.ihale.gov.tr,
Erisim:10.12.2012, s.8.

1912 Procurement Principles, http://www.dfpni.gov.uk/cpd 12 procurement principles,
Erisim:23.12.2012.

" http://www.contractsfinder.businesslink.gov.uk/, Erisim:03.05.2013.

192 http://www.rbke.gov.uk/businessandenterprise/sellingtothecouncil tenderprocedures.aspx,
Erisim:23.12.2012.
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siirdiirecegi miizakere siirecine bagli olarak degisebilmektedir.'” Ingiliz kamu ihale
sisteminde pazarlik usulii, altyap1 hizmetlerinde, genel olarak fiyatlandirmanin, 6zelliklerin
net olarak tespitinin miimkiin olmadig1 ve rekabet¢i diyalog usuliine bagvurmanin uygun
olmadig1 istisnai hallerde uygulanabilecek bir usul olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu
usulde de en az {ii¢ isteklinin davet edilmesi zorunludur. Ancak uygulamada pazarhik

104 .
% Yine

usuliine oranla rekabet¢i diyalog usuliine daha ¢ok basvuruldugu goriilmektedir.
tiim thale tiirleri yoniinden siireler baglaminda kamu ihale sistemimizin temel hatlar1 ile

Ingiliz sistemi ile benzer yapida oldugu sdylenebilir.

Ingiltere’de mahkemeler, ihale siirecini askiya almak, kararlar1 iptal etmek ve
tazminata hilkkmetmek de dahil olmak iizere gecici ya da nihai kararlar almak icin gerekli
olan tiim yetkiye sahiptirler. Diizenlemelerin ihlali, zarar goren ya da gérme tehlikesiyle
kars1 karsiya olan isteklilere basvuruda bulunma hakki vermektedir. Istekliler, sikayet
basvurusu yapma haklarmi kullanma niyetinde olduklarmi ve bunun nedenlerini 6ncelikle
alimi yapan kuruma bildirirler. Mahkeme, daha uzun bir siire taninmasini gerektirecek
sebeplerin mevcut olduguna karar vermedikce, iddialar her kosulda {li¢ ay icinde
incelemeye almmalidir. Eger ihale verilmisse tek ¢6ziim yolu tazminat talebinde

bulunmaktir,'®

Uygulamada mahkemelerin ¢ok az davaya bakmakta olduklar1 goriilmektedir.
Problemlerin biiylik bolimii durusma olmaksizin ¢oziilmektedir. Avrupa Birligi
Hukuku’nun yorumlanmasma ihtiya¢ duyulan davalarda, ATAD’a bagvurularak 6n goris
alinmasi ihtiyact hasil olabilir. Genel olarak bakildiginda, Ingiltere’de, kamu alimlar
yasasina biiyiik 6lgiide uygun hareket edildigi goriilmektedir. Bu durum, kismen, kamu
alimlar1 konusunda ¢alisan personelin artan sekilde uzmanlasmasmin bir sonucudur. Idare
birimlerinde kamu alimlariyla ilgili olarak ¢alisan personelin yaris1 uzmanlik vasfina sahip
bulunmaktadir. Ozellikle yapim sdzlesmelerinde, ihtilaflarin yargisal ¢ziimiinde alternatif

o _es - . - oqe o 1
¢oziimlere dogru bir egilim s6z konusudur.'®

19 Competitive Dialogue in 2008 - Office of Government Commerce /Her Majesty Treasury Joint
Guidance On Using The Procedure, http://www.hm-treasury.gov.uk/d/competitive _dialogue
procedure.pdf, Erisim:23.12.2012, s.9.

1% Julian Ellison, Laure Baudrihaye, UK Public Procurement, http://www.ashurst.com/doc.aspx?id

Resource=4628, Erisim: 23.12.2012, s.13,14.

195 Ellison, a.g.m., 5.26.

1% Kamu Alimlar1 inceleme Usulleri (Sigma Rapor No:30), cev. Pelin Kuzey, http://www.oecd.org/
site/sigma/publicationsdocuments/37116466.pdf, Erisim:22.12.2012, s.8.
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2. Almanya

Alman kamu ihale sisteminin de Avrupa Birligi miiktesebat1 ile paralel
diizenlemeler icerdigi goriilmektedir. Rekabet, esit muamele ve saydamlik Alman ihale
sisteminin baslica temel ilkeleri olarak karsimiza ¢ikmaktadir. '°” Alman ihale sisteminde

dort ihale usuliiniin uygulanmakta oldugu goriilmektedir;
v' Tiim isteklilerin teklif verebildigi a¢ik ihale usulii (Offentliche Ausschreibung),

v' Sinirh sayida isteklinin davet edildigi belli istekliler arasinda ihale usuli

(Beschrinkte Ausschreibung),

V' S6zlesme sartlarinin isteklilerle miizakere edildigi pazarhik usulii (Freihdndige

Vergabe),

v' Ilan da yapilarak rekabetin saglanmasi ile sinirli istekliler arasindan ihtiyacin

dogrudan temin edildigi rekabetci diyalog usulii.'®®

Alman sisteminde, AB ve Ulkemiz uygulamasmna da paralel olarak tiim isteklilerin
teklif verebildigi agik ihale usulii temel ihale usulii olarak belirlenmistir. Diger usullere
belirlenen sartlarda basvurulabilmektedir. Ayrica Alman ihale sisteminin de e-ihale

uygulamalarma yoneldigi goriilmektedir.

Almanya’da ihaleler merkezi yonetim ve yerel yonetimler (Deutscher Stadte und
Gemeindebund) tarafindan yapilmaktadir. Merkezi yonetim tarafindan yapilan ihaleler ise
Savunma Bakanlhigi, Igisleri Bakanligi ve diger Federal Bakanliklar tarafindan
yapllmaktadlr.109 Bu baglamda Icisleri Bakanligi'nmn 26 federal kurum, vakif ve
uluslararasi1 organizasyon adina alim yapiyor olmasi da dikkat ¢eken bir husustur. Zira
ithale yapan kurum sayisinin az olmasi, birgok yonden yolsuzluk ortamina olan egilimi

azaltacaktir.

"7 http://www.bmwi.de/DE/Themen/Wirtschaft/wettbewerbspolitik,did%3D190876 html&usg=ALklJrhi
Q7_adzwjQUw2PHfvjdWHoZcLmaQ, Erisim:11.01.2013.

198 http://europa.eu/youreurope/business/profiting-from-eu-market/benefiting-from-public-contracts/germany/
index_en.htm, Erigim:13.01.2013.

199 fip://ftp.cordis.europa.eu/pub/innovation-policy/studies/3 _germany.pdf, Erisim:25.05.2013. s.1.
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Alman Thale sisteminde en ekonomik teklifi belirlemede en diisiik fiyatin yani sira,
sozlesmede belirtilerek kalite, uzmanlik, mali kapasite ve giivenilirlik gibi kriterler bazinda
degerlendirmeler yapilmaktadir. Bu durum da sistemin etkinligini ve verimliligini
artrmaktadir. Ayrica Alman kamu ihale sisteminde diger Avrupa Birligi iilkeleri ve

tigiincii tilkeler de dahil olmak iizere, tiim isteklilere esit davraniimaktadur.'™

Alman Kartel Ofisi (Bundeskartellamt) Federal Ekonomi ve Teknoloji Bakanligi’na
bagli, merkezi Bonn'da bulunan bagimsiz Federal bir iist otorite olarak Alman denetim
sisteminin en Onemli oyuncusudur. Federal Ekonomi ve Teknoloji Bakanligi’nin
merkezinin Berlin’de olmasina ragmen Alman Kartel Ofisi’nin merkezinin Bonn’da olmas1
da bagimsizliginin baska bir gostergesi gibi algilanmaktadir. Alman Kartel Ofisi’nin
bagimsizligmin daha ¢ok i¢ isleyis ve personel yonetimi alanlartyla smirli oldugunu
sOylenebilir. Alman Kartel Ofisi’nin organizasyon yapisinda da cok cesitli birimleri
bulunmaktadir. Alman Kartel Ofisi’nin kararlari, karar dairelerince alinmaktadir. Alman
Kartel Ofisi’nin toplam on iki karar dairesi bulunmaktadir. Karar dairelerinin her birinin

faaliyet alanlari, iktisadi sektorlere gore belirlenmistir.'"!

Bu baglamda belirtmek gerekir ki
Almanya’nm federal yapiya sahip olmasi nedeniyle, inceleme organlari, federal yapinin

yani sira, federe devletler diizeyinde farkli yontemlerle de kurulmustur.

Alman sisteminde alim kurallarmin ihlali durumunda Ongoriilen ithilaf ¢oziim
yollarmin oldukga etkili oldugu goriilmektedir. ihlal iddialar1 Ihale Dairesi’nde
goriisiiliirken ihale siireci askiya alinmakta ve bu durum sikayet basvurusu basarili olursa,
Yiiksek Mahkeme’deki inceleme sirasinda da siirmektedir. Hem Ihale Daireleri hem de
Yiksek Mahkeme siki zaman smirlamalarma tabi tutularak, ihaleler konusundaki
ihtilaflarm ¢abuk ¢6ziim bulmasi garanti edilmistir. Thale Daireleri, sikayet basvurularini
bes hafta icinde karara baglamak zorundadirlar. Genel olarak degerlendirildiginde, yeni

sistem, hem federal diizeyde hem de federe diizeyde iyi calistyor goriinmektedir.' '

"0 hitp://www.etisys.com/uploads/media/Germany.pdf, Erisim:25.05.2013, s.3

""" Nagehan Ozseyhan, Alman Federal Kartel Ofisi ve Uygulamalari, http://www.rekabet.gov.tr/index.
php?Sayfa=sayfahtml&ld=1726&Lang=TR, Erisim:26.12.2012.

"2 Kamu Alimlar1 inceleme Usulleri (Sigma Rapor No:30), cev. Pelin Kuzey, http://www.oecd.org/
site/sigma/publicationsdocuments/37116466.pdf, Erisim:12.12.2012, s.15.
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3. Fransa

Avrupa Birligi iilkelerinin ekonomik a¢idan 6nde gelenleri arasinda yer alan Fransa

. ) . 11
kamu ihale sozlesmesi sayisi bakimindan Avrupa’nm''

114

an basta gelen iilkesi olarak
karsimiza c¢ikmaktadir. Fransa’da kamu ihalelerinin 2/3’ ise yerel yoOnetimlerce
gergeklestirilmektedir. Fransiz kamu ihale sisteminde Ekonomi, Maliye ve Sanayi
Bakanliklarinin denetleyici ve diizenleyici kurum gorevini Ustlendigi goriilmektedir. Bu
kurumlar kamu ihale sistemi ile alakali yapisal sartlar1 hazirlamakla yiikiimliidiirler.

Fransa’da 2004 yilinda yiiriirliige giren Kamu Ihale Kanunu ile iilkemizde 2002
yilinda faaliyete giren 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu arasinda benzerlikler
bulunmaktadir. 2004 yilinda yiiriirliige giren Fransiz Kamu Ihale Kanunu ile amaglanan
hususlar soyledir;

v' Esikleri ylikseltmek,

Gergek anlamda rekabeti ve seffafligi saglamak,
Avrupa thale mevzuatini ile ulusal ihale mevzuatini uyumlastirmak,
Degerlendirme kriterlerini basitlestirmek,
Taleplerin en 1yisine ulasabilmek i¢in diyaloga ve miizakereye ac¢ik olmak,

Etkinligi garantilemek i¢in en uygun teklifi degerlendirmek,

Ihtiyaglarm ortak kullanimmi ve sati almay1 merkezilestirmek,

AN N N N N

Tedarikgilerin yararina olarak iglemleri kolaylastirmak. 13

Fransiz yaklagiminda ihale s6zlesmelerinin 6zel hukuka tabi oldugu goériilmektedir.
Ancak ihaleye iliskin itirazlarin s6zlesmeden ayr1 olarak ihaleye ¢ikan kamu kurumlarmin
kararlarmma yonelik yapildiginin diisiiniilmesi nedeniyle ihalelere iliskin itirazlara bakma

yetkisi idari mahkemelerdedir.

Ihale s6zlesmesi imzalanmadan nce idari mahkemede dava agilabilir ve mahkeme
bu durumda 20 giin igerisinde kararini vermek durumundadir. Mahkeme, ihale siirecini
askiya alabilir, ihaleyi acan idari makama ihtarda bulunabilir ve ozellikle teknik
sartnameler olmak iizere ilgili idare tarafindan alinan tiim kararlar1 iptal edebilir. Thaleye

cikan kurulusun istisnai sektorlerde faaliyet gostermesi ve 6zel hukuka tabi olmasi veya

'3 By degerlendirme Avrupa Ekonomik Toplulugu (European Economic Area) 2006-2010 yil verileri
dogrultusunda yapilmustir.

''4 Public procurement in Europe Cost and Effectiveness, http://ec.europa.eu/internal market/
publicprocurement/docs/modernising_rules/cost-effectiveness en.pdf, Erisim:08.07.2013, s.4.

'3 fip://ftp.cordis.europa.eu/pub/innovation-policy/studies/6_france.pdf, Erisim:17.07.2013.
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belirli durumlarda kismen kamu hukukuna tabi olmasi halinde, yetkili mahkeme soz
konusu kuruma sadece ihtarda bulunabilir ve yiikiimliiliiklerine uygun davranmasini

teminen periyodik para cezasina hiikkmedebilir.''®

Ihale s6zlesmesi imzalandiktan sonra da idari mahkemeye basvurularak sz konusu
sOzlesmenin imzalanmasina iligkin idari kararin iptali istenebilir. Bununla birlikte,
s0zlesme yapma kararmin iptal edilmesi sozlesmeyi ortadan kaldirmaz. Sozlesmeyi
hiikiimsiiz kilmak {izere sadece sdzlesme taraflari idari mahkeme Oniinde dava agma

hakkma sahiptirler.

Sonug olarak, kamu alimina iligskin diizenlemelerin ihlal edilmesinden kaynaklanan
ekonomik kayiplara ugrayan ilgili taraf, zararlarinin tazmin edilmesi i¢in dava agma

hakkma sahiptir.

Fransa’da ihaleyi kazananin belirlendigi karara karsi agilan davalara goreli olarak
daha basvuruldugu goriilmektedir. Ancak ihtilaflari ¢6ziimiine iliskin mevcut usullerin,
magdur duruma diisen teklif sahiplerinin beklentilerine yeterince cevap veremedigi
sdylenebilir. Fransiz Yiiksek Idare Mahkemesi (Conseil d’Etat) davalarma bakildiginda da
kamu alimlarma iligkin dava sayisinin olduk¢a az oldugu ve 2002 yilindan bu tarafa

artmakta oldugu goriilmektedir.'"”

D. AVRUPA BIRLiGi HUKUKU VE UYE ULKE UYGULAMALARI
CERCEVESINDE TUK KAMU iIHALE MEVZUATINA BAKIS

Tirkiye’nin kamu ihale sisteminde, AB’ye uyum baglammda kaydettigi
ilerlemenin, her gecen giin yasanan gelisim ve doniisiime paralel olarak canli tutulmasi
gerektigi sdylenebilir. Bu anlamda kamu ihale sisteminde AB’ye uyum calismalarinimn iki
yonlii olarak siirdiiriilmesi gerekmektedir. Ik olarak bu siire¢ sayesinde uluslar arasi kabul
gormiis kriterlerin 15181nda, modern ve ¢ok yonlii kazanimlar1 barindiran bir ihale sistemini
tesis etmek amag¢lanmalidir ki bu amacin daha 6nemli oldugu degerlendirilmektedir. Bu
siirecte amaglanan ikinci sonug ise AB’ye tam iiyelik yolunda kamu ihale sisteminde

gerekli standartlar1 yakalamasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

"' Kamu Alimlar1 inceleme Usulleri (Sigma Rapor No:30), cev. Pelin Kuzey, http://www.oecd.org/
site/sigma/publicationsdocuments/37116466.pdf, Erisim:08.07.2013, s.14.

'"" Kamu Ahmlar1 inceleme Usulleri (Sigma Rapor No:41), http://www.oecd-ilibrary. org/docserver/
download/5kml60q9vklit.pdf?expires=1374053253 &id=id&accname=guest&checksum=FAD3355C55EF
8C1D94E5618336482787, Erisim:17.07.2013, s.62-66.
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Ulkemizin Avrupa Birligine uyum siireci ¢ercevesinde seffaf ve rekabetci bir kamu
ithale sistemi olusturmak amaciyla son donemde atilan adimlarin basinda 22.01.2002
tarihinde vyiiriirlige giren 4734 sayili “Kamu Ihale Kanunu” gelmektedir. Kamu Ihale
Kanuni ile prensip itibariyle ihalelerin saydam ve rekabet¢i bir ortamda istekliler arasinda
ayrim yapmaksizin yapilmasmi Ongdrmiistiir. Kanun ile getirilen onemli yeniliklerin
basinda ise kapsamin genisletilmesi ve Kamu Ihale Kurumu’nun kurulmas: olmustur. O
tarihlerde kamu ihale sistemine getirilen en 6nemli elestirilere iliskin hususlar Kamu Ihale

Kanunu ile giderilmeye calisiimistir.

AB uyum siirecinde, ithalenin konusuna, esik degerlere, ihale yontemlerine, teklif
sunma siiresine, yeterlilik degerlendirmesi i¢in idareler tarafindan istenecek olan belgelere
ve ayrimcilik yasagina iligkin diizenlemeler yapilmasina ihtiya¢ duyulmaktadir. Denetim
konusunda ise Ozellikle ivedi denetim ilkesine ve gecici dnlemler alinabilmesine iliskin

diizenlemeler yapilarak uyumun gerceklestirilebilecegi sdylenebilir.'"®

Tiirkiye’nin Avrupa Birligi uyum ve miizakere siirecinde kamu alimlarina iligkin 5
no.lu fasil caligmalari, Maliye Bakanligi, Kamu fhale Kurum ve Devlet Planlama Teskilat1
icin Ongoriilen yol haritas1 c¢ercevesinde yiiriitiilmektedir. Uyum siirecinde kamu
alimlarinin Avrupa Birligi direktiflerinde yer alan standartlara uygun hale getirilmesi
amacglanmaktadir. Bu kapsamda getirilmesi hedeflenen yeniliklerden birisi de elektronik

ihale olarak karsimiza ¢ikmaktadur.'”

5 no.lu Kamu Alimlar1 fash altinda ihale usullerinde ve uygulamalarinda, AB
iilkeleri arasinda ayrimciligm kaldirilmasi, kisitlamalari yasaklanmasi ve rekabet kosullar
bakimimdan farkliliklarin giderilmesine iliskin ayrmntili AB kurallarma yer verilmektedir.

Kamu Alimlar1 faslinda karsilanmasi gereken ti¢ acilis kriteri ise soyledir;

* Kamu alimlarina iligkin her alanda tutarli bir politika izlenmesini temin edecek ve

uygulamayi yonlendirecek bir kurumun belirlenmesi,'*°

'8 L ale Burcu Oniit, Avrupa Toplulugu (Birligi) Hukukunda Hizmet ihaleleri, http://www.belgeler.com/
blg/rtg/avrupa-topluluu-birlii-hukuku-nda-hizmet-ihaleleri-public-procurement-of-services-in-the-
european-community-union-law, Erigim:27.11.2012, s.145.

"9 hitp://www.abgs.gov.tr/files/Muktesebat Uyum_Programi/05 KamuAlimlari.pdf, Erisim:20.09.2012.

120 By amagla 2009 yilinda yapilan degisiklik ile Maliye Bakanlig1, genel ekonomik politika ve stratejiler
ger¢evesinde kamu alimlarina iligkin temel politikalart olusturmak, bu konudaki kanun tasarilarimin
hazirlanmasinda ilgili kurumlar arasinda koordinasyonu saglamakla gérevlendirilmistir.
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* Kamu alimlarma iliskin olarak yasal uyumun saglanmasini ve idari kapasitenin

gelistirilmesini igeren kapsamli bir Strateji Belgesi’nin hazirlanmasi,'*’

* Kamu ihale mevzuati kapsammin AB Direktifleri kapsami ile uyumlu hale
getirilmesi ve AB mevzuati ile uyumlu olmayan tim istisnalarin yiirtirliikten

kaldirilmasi.'?

Kamu ihale mevzuatmin Avrupa Birligine uyum siirecinin diger siire¢lerden
tamamen bagimsiz olmadigint da belirtmek gerekir. Diger bir ifadeyle Avrupa Birligi
uyum siirecinde yer alan bir¢ok alan kamu ihale sistemi ile ilintilidir. Bu baglamda Tiirk
kamu ihale mevzuatinin AB miiktesebatina uyumlastirilmasi siirecinde birincil mevzuat
olarak Avrupa Birligi Anlagsmasi’nda yer alan mallarin serbest dolasimi, yerlesme hakki,
hizmetlerin serbest dolasimi, is¢ilerin serbest dolasimi, ayrimcilik yasagi, devlet
yardimlarinin rekabeti bozmamas: gibi ilkelerin de g6z oOniinde bulundurulmasi

gerekmektedir.'>

Ihalelere iliskin basvuru yollar1 agisindan ise Tiirk kamu ihale sisteminin Avrupa
Birligi ve iiye iilke uygulamalar1 ile uyumlu oldugu sdylenebilir. Ulkemizde kamu ihale
islemleri genel olarak idare hukukunun alanina girmekte ve uyusmazliklar neticesinde
yargisal denetim idare mahkemelerince yapilmaktadir. Ote yandan uygulamada 2886 sayili
Devlet Thale Kanunu kapsaminda kiralanan yerlere iliskin ihtilaflarin 6zel hukuka tabi

oldugu durumlar da goriilmektedir.

Calismanin bu boliimiinde iilkemizin {iyelik hedefi icerisinde oldugu Avrupa
Birligi’nin kamu ihalelerine yaklasimi ve bazi1 Avrupa Birligi iilkeleri uygulamalarina yer
verilmistir. Saydamlik ve hesap verebilirlik ilkelerinin gerek Avrupa Birligi yaklagiminda,
gerekse iilkemiz hukukunda kamu ihale sisteminin ©Onde gelen ilkeleri oldugu
goriilmektedir. Saydamlik ve hesap verebilirlik ilkelerinin etkin olarak uygulanip
uygulanmadig1r noktasinda karsimiza yolsuzluk olgusu c¢ikmaktadir. Bu ilkelere iliskin

verilen her taviz kamu ihale sistemini yolsuzluk olgusuna daha yakin hale getirmektedir.

Yolsuzluk olgusu calismanin devaminda daha detayli anlatilacag: lizere algisal bir

duruma karsilik gelmektedir. Diger bir ifade ile yolsuzluk olgusu kanuni diizenlemeler ile

12! Strateji Belgesine iliskin taslaklar 2009 ve 2010 yillarinda hazirlanmis olup giincellemeler devam
etmektedir.

122 http://www.abmaliye.gov.tr/node/187, Erigim:20.09.2012.

12 Kortunay, a.g.m., s.140.

66



sinirlandirilamayacak bir kavramdir. Yolsuzluk olarak algilanan etik dis1 baz1 davraniglarin
hukuki diizenlemelerde karsilig1 yoktur ya da algilardan farkl karsiligi bulunabilmektedir.
Bu baglamda ise karsimiza, yolsuzluk olgusunun hukuki olarak yaptirima baglanan
fiillerini kapsayan yolsuzluk suclar1 kavrami ¢ikmaktadir. Calismada yolsuzluk olgusu ve

yolsuzluk suglar1 kavramlari kamu ihale sistemi ¢ercevesinde ele alinacaktir.

IV. YOLSUZLUK SUCLARI KAVRAMI VE KAMU iHALE SISTEMINE
YANSIMASI

Yolsuzluk kavrami uzun yillardir insanligm karsi karsiya kaldigi ve toplumlarin
deger yargilari ile karsiligini bulan bir algilama olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Yolsuzluga
neden olan faktorlerin g¢esitli olmasi, yolsuzlugun sonuglarmin ve yolsuzlugun
gerceklestigi ortam ve oOrgiitlerin farklilik arz etmesi, yolsuzluk tanimlarinin gesitliliginin
sebebi olarak gosterilebilir.'** Yolsuzluklar, 6ncelikle kamusal mal ve hizmetlere tiim
vatandaslarm esit ulasabilme olanaklarini yok etmektedir. Ayni1 sekilde yolsuzluk, sirketler
ve vatandaslar i¢in "yiiksek diizeyde vergi" basta olmak tiizere birgok maliyeti birlikte
getirmektedir. Bu ise yolsuzluga bulasmayanlar agisindan faydalanmadiklar1 hizmetler i¢in

bir finansmana katlanarak daha da yoksullasma demektir.'*’

Yolsuzlukla miicadelenin dogru aracglarla ve etkin olarak yiiriitilmesinin yolu
yolsuzluk algisinin ve bu algmin yolsuzluk suclari ile iliskisinin dogru analiz edilmesinden
gecmektedir. Caligmanmm bu boliimiinde yolsuzluk suglari, kamu ihale sistemine
yansimalar1 perspektifinde ele almacaktir. Ornegin bir kamu gorevlisinin yapmamasi
gereken bir islemi yapmasi karsiliginda menfaat temin etmek maksadiyla bir anlagsmaya
varmis olmasi fiili de yolsuzluk suclar1 kapsaminda degerlendirilmektedir. Ancak
calismanin dogru ve etkin bir analizi igermesi i¢in, genis yelpazeye sahip yolsuzluk

suclarinin kamu ihale sistemine etkileri cok yonlii olarak incelenecektir.

124 Sait Giirbiiz, Onur Dikmenli, Orgiitsel A¢idan Yolsuzluk: Kavramsal Yonii, Ozelligi, isletme Cevresi,
Orgiitsel Davrams ve Orgiit Mimarisi Baglaminda Bir inceleme, Selguk Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii Dergisi, Say1: 2009, s.221.

125 Mehmet Sahin, Kiiresellesme Kaynakh Yoksulluk ve Yolsuzluk, Muhasebe ve Finansman Dergisi,
Say1:25, Ocak 2005, s.8.
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A. YOLSUZLUK SUCLARI KAVRAMI

Yolsuzluk kelimesi mecazi kavram olarak Biiylik Tiirk¢e Sozliikkte “Bir gorevi, bir
yetkiyi kotiiye kullanma” olarak tanmimlanmustir.'*® Giincel perspektif cercevesinde
yolsuzluk oOncelikle bir toplumsal kirlenme, daha sonra kamu gorevlilerinin ve kamu
yonetiminin kirlenmesi olarak algilanmaktadir. Toplumu olusturan bireylerin biiytik
cogunlugu, kendileri disindaki cogunlugun kisisel ¢ikarlar1 i¢in toplumun ortak kurallarini

¢ignemeye hazir oldugunu disiinmektedir.'*’

Ancak belirtmek gerekir ki yolsuzluk yeni bir olgu degildir. Iki bin yil énce Hint
Krali Kautilya bu konuyu ele alan “Arthashastra” adli bir kitap yazmistir. Yedi yiizyil
once, Dante riigvetcileri cehennemin en derinlerine koyarak, Ortacag’da yolsuz
davranislara duyulan nefreti yansitmistir. Shakespeare, bazi oyunlarinda yolsuzluga 6nemli
yer vermistir. ABD Anayasasi’nda da Baskani’nin yargilanarak gérevden uzaklastirilmasi

hususunda riisvet ve vatan hainligi suclar1 acikca ifade edilmistir.'*®

Yolsuzluk konusunda TUSIAD tarafindan 2329 denek ile yapilan ankete gore

toplum igerisinde yolsuzluk algilamasi;

-Hirsizlik ve dolandricilik 1% 24,6
-Riigvet :%17.,5
-Devletin Soyulmasi %I11,5

-Mali Sistem Yolsuzluklar1 (Banka Hortumlamasi) :%8,5

-Hak Gasp1 %79
-Gorevi Kotiiye Kullanma :%3,7
- Kayirma :%3.3
-Vergi Kagakeiligi %1,6
-Orgiitlii Sug %]1,4
-Diger :%3,7
-Devlet Kurumlari :%16,2 olarak ortaya cikmustir.'?’

126 http://tdkterim.gov.tr/bts/ Erisim:08.02.2012.

127 Kamu Reformu Arastirmasi, Yaymn No: Tiisiad-T/2002-12/335, 2002, http://www.tusiad.org / _rsc/
shared/file/kamureformu.pdf, Erigsim:08.02.2012, s.20.

128 hitp://193.255.140.18/Tez/044494/METIN.pdf, Erisim:30.09.2012.

129 Kamu Reformu Arastirmasi, Yaymn No: Tiisiad-T/2002-12/335, 2002, http://www.tusiad.org / _rsc/
shared/file/kamureformu.pdf, s.102, Erisim:08.02.2012.
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Yolsuzluk konusunda Istanbul Ticaret Odast tarafindan 597 Denek iizerinde yapilan
bir ankette de, deneklere yolsuzluktan ne anladiklar1 sorulmustur. Verilen cevaplara gore;
birinci sirada % 40.5 ile hirsizlik, ikinci sirada % 38.2 ile haksiz kazang ve rant, ti¢iincli

sirada % 6.0 ile riisvet, dérdiincii sirada ise % 4 ile popiilizm gelmektedir.'*°

Bu arastirmalardan da anlasilacagi tizere yolsuzluk kavramu, kisilerin sosyo-Kkiiltiirel
konumlarna, hayat tecriibelerine ve hukuki perspektiflerine gore degisiklikler gosteren bir
algilamadan ibarettir. Ornegin, hayat1 boyunca kamu kurumlari ile asgari seviyede iliski
icerisinde olmus ve yolsuzluga sahit olabilme ihtimali neredeyse hi¢ bulunmayan bir birey,
etik dis1 davranislart yolsuzluk kavrami icerisinde degerlendirebilecekken, yolsuzluk
suclarint sorusturmakla gorevli kamu gorevlilerinin “hukuki” ve “kanuni” perspektife

sahip olabilmelerinin gerekliligi s6z konusudur. "'

Gelismislik diizeyi ne olursa olsun tiim iilkelerin kamu mali yonetimini yolsuzluk
kavramimdan armdirabilmelerinin yolunun, saydamlik, hesap verebilirlik, katilimcilik,
performans yoOnetimi, stratejik planlama ve etkin denetim gibi unsurlardan gectigi

goriilmektedir.'*

Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesi, 6 Kasim 1997 tarihinde 24 sayili karari ile
“Yolsuzlukla Miicadelede 20 Rehber Ilkeyi kabul etmistir. S6z konusu ilkeler, yolsuzlugun
Avrupa Konseyi’nin benimsedigi temel ilke ve degerlere karsi ciddi bir tehdit olusturdugu,
demokrasi ve hukukun {istiinliigline zarar verdigi, insan haklarmni ihlal ettigi ve sosyal ve
ekonomik gelismeyi engelledigi gerekgesi ile kabul edilmistir. S6z konusu ilkeler 6zetle
asagidaki gibidir:

1. Yolsuzluga kars1 etkin 6nlemler almak, bu baglamda kamu bilincini artirmak ve ahlaki

davranislar1 6zendirmek,

2. Ulusal ve uluslararas1 alanda gerceklestirilen yolsuzluk faaliyetlerinin su¢ kabul

edilmesini garanti etmek,

3. Yolsuzlukla ilgili olaylar1 arastirmakla gorevli kisilerin bagimsizligini saglamak,

B0 hitp://www.yolsuzluklamucadele.org/y/tanim1.asp, Erisim:08.02.2012.

131 Bu baglamda belirtmek gerekir ki, “kanuni” terimi, halen yiiriirliikte olan mevzuat diizenlemelerine
(6zellikle de kanunlara) uygun olmayi igermekte iken “hukuki” terimi ise daha genis anlamda hukuka
uygun olmay ifade etmektedir. Yiriirlikkte olan bazi kanunlarin “hukuki” olup olmadiklari tartisma
konusu olabilmektedir.

132 Bayram Barun, Yolsuzlukla Miicadelede Dis Denetimin Rolii, http://www.tepav.org.tr/
tur/admin/dosyabul /upload/ Bayram_Barun_Yolsuzlukla Mucadelede Dis Denetimin_ Rolu.pdf
Erisim:13.05.2012, s.2.
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4. Miisadereye iliskin uygun 6nlemleri almak,

5. Tiizel kisilerin korunmasini saglamak,

6. Demokrasiye zarar vermeyecek sekilde dokunulmazligi sinirlandirmak,

7. Yolsuzlukla miicadele ile gorevli kisilere gerekli egitimin verilmesini saglamak,

8. Yolsuzluk sucu ile baglantili riisvet ve diger masraflarin vergiden indirimini hukuken

ve uygulamada kaldirmak,
9. Kamu idarelerinin yolsuzlukla miicadele konusunda bilinglendirilmelersi,

10. Kamu gorevlilerinin gorev ve yetkilerini diizenlerken yolsuzlukla miicadelede
ihtiya¢ duyulan gereksinimleri dikkate almak ve kamu gorevlilerinin davraniglarina

iligkin rehber ilkeleri belirlemek,

11. Kamu sektoriiniin faaliyetlerine uygun denetim prosediirlerinin uygulanmasini

saglamak,

12.  Kamu idareleri disinda yasanan yolsuzluklarin dnlenmesi ve ortaya ¢ikarilmasi i¢in

denetim prosediirlerinin roliinii benimsemek,

13. Kamu ytikiimliligi ve sorumlulugu sisteminin, kamu gorevlilerinin yolsuz

faaliyetlerinin sonuclarii gz oniinde bulundurmasini saglamak,
14. Kamu ihalelerine iligkin seffaf prosediirler benimsemek,

15. Siyasi partilerin ve se¢cim kampanyalarmmn finansmaninda yolsuzlugu caydirici

kurallar olusturmak,
16. Medyanin bilgi alma 6zgiirliglinii temin etmek,

17.  Medeni hukuku, 6zellikle yolsuzluktan zarar gorenlerin haklarmni koruyacak sekilde

diizenlemek,
18. Yolsuzluk alaninda yapilacak arastirmalar tesvik etmek,

19.  Yolsuzlukla miicadelenin her yoniinde, organize suglar ve karaparanin aklanmasi

ile olas1 baglantilar1 g6z oniinde tutmak,

20.  Yolsuzlukla miicadelenin her alaninda uluslararasi isbirligini gelistirmek.'”

133 Gamze Kosekahya, Yolsuzluk ve Karapara Aklamayla Miicadelede Uluslararasi Girisimler,
http://www.abmaliye.gov.tr/node/143, Erisim:20.09.2012, s.26.
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Rehber ilkelerin amaci, yolsuzlugun yol actigi zararlar konusunda kamuoyu
bilincini artirmaktir. Yolsuzlugun ulusal mevzuatlarda su¢ kabul edilmesi, miisadere, idari

yapilanma, denetim ve uluslararasi isbirligine iligkin ilkelerdir.

Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesi tarafindan 4 Kasim 1998 tarihinde kabul
edilerek, 27 Ocak 1999 tarihinde imzaya agilan Yolsuzluga Dair Ceza Hukuku So6zlesmesi
ulusal mevzuatlar1 uyumlastirmak ve riisvet verenlerle riigvet alanlar1 takip edebilmek

amaciyla uluslararasi isbirligini gelistirmeyi amaglamaktadir.

Avrupa Konseyi tarafindan 4 Kasim 1999 tarihinde imzaya acgilarak kabul edilen
Yolsuzluga Dair Medeni Hukuk Sozlesmesi ise, medeni hukuk ve yolsuzluk ile ilgili
olarak uluslararasi ortak kurallar olusturmay1 amaglayan ilk girisimdir. S6zlesme, ulusal
alanda almmmas1 gereken Onlemler, uluslararas: isbirligi ve uygulamanin izlenmesi olmak
iizere ii¢ boliimden olusmaktadir. S6zlesme yolsuzlugun tanimini yapmakta ve yolsuzluk

olaylarini ithbar eden kamu gorevlilerinin korunmasi gibi konular1 diizenlemektedir.

11 May1s 2000 tarihinde Bakanlar Komitesi tarafindan, Kamu Gorevlilerine Iliskin
Rehber Ilkeler kabul edilmistir. Ilkeler kamu gérevlilerinin faaliyetlerini yerine getirirken
uymas1 gereken kurallar1 ortaya koymakta ve ayirim yapilmaksizin tiim kamu gorevlilerini
kapsamaktadir. Kurallar daha ¢ok diiriistliik ve 6zel ¢ikarlarin gozetilmemesi ilkelerine
dayanmaktadir. Kurallar ile kamu gorevlisine ihbar yilikiimliligi getirilirken, kamu
idaresinin kendisine kamu gorevlisini koruma sorumlulugu getirilmektedir. Bu dogrultuda
iilkemizde de 08.06.2004 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanarak yliriirlige giren 5176

sayili Kanun ile Kamu Gérevlileri Etik Kurulu kurulmustur.'**

Yolsuzluk olgusunun, yolsuzluga neden olan faktorlerin ve yolsuzlugun
yansimasinin dogru anlagilabilmesi i¢in sosyo-kiiltiirel ve sosyo-ekonomik ag¢idan konunun
ele alinmasi gereklidir. Yolsuzluk olgusu sosyal, kiiltiirel, ekonomik dinamikler basta

olmak tizere, bir¢ok dinamik {izerinde yiikselen bir olgudur.

134 Kamu Gérevlileri Etik Kurulunca hazirlanan Kamu Gérevlileri Etik Rehberi igin:
http://www.etik.gov.tr/basbakanlikkitap.pdf, Erisim: 31.07.2013.
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B. YOLSUZLUK SUCLARININ ORTAYA CIKMASININ SOSYO-
KULTUREL VE SOSYO-EKONOMIK YANSIMASI

Uretken faaliyet dis1 bir rant paylasimi olarak degerlendirilen yolsuzluk suglarmin
Tirkiye ekonomisini iiretkenlikten uzak, diinya ekonomisi i¢inde rekabet edemez duruma
sokmakta oldugu ifade edilmektedir.'*> Diger bir deyisle yolsuzluk suglarmin mikro
diizeydeki tezahiirlerinin toplami olarak karsimiza cikan sonuclarmnin daha ciddi bir
olumsuzluklara neden olmast durumu s6z konusudur. Bu durumun dogru olarak

anlasilabilmesi i¢in konuyu sosyo-ekonomik ac¢idan irdelemek gerekmektedir.

Toplumlar tarafindan su¢ olarak goriilen fiillerin failler agisindan siirekliligi bir
ayrismaya sebep olacaktir. Ornegin uyusturucu madde satmak sugu bazi illerde belirli bir
bolgede yogun olarak islenmekte, bu durum neticesinde s6z konusu bolge insani lizerinde
sosyolojik etiketleme teorisi ¢ergevesinde bir baski durumu olusabilmektedir. Bu durumun
siirekliligi ise suga egilimi sosyo-ekonomik ve sosyo-kiiltiirel bir kisir dongii haline

getirebilmektedir.

Bu baglamda yolsuzluk suglarmin diger su¢ tiplerinden onemli bir farklilig:
bulunmaktadir. Bir¢ok sucun belirli bir magduru bulunmakta iken, yolsuzluk suglarinin
cogunlukla magduru kamu olmakta ve toplumun her diizeyindeki kisiler bu durumdan
etkilenmektedir. Bir adim daha ileri gitmek gerekirse, sagladiklar1 smirhh fayda géz ardi
edildiginde, uzun vadeli ve genis ac¢ili bir bakis ile yolsuzluk suglarinin faillerinin de
yolsuzluk suclarmin kamusal ¢iktilarindan en fazla etkilenen kisilerden olabilecekleri

sOylenebilir.

Yolsuzluk suclar1 toplumun her kesiminden kisilerin cesitli sekillerde istirak
edebilecekleri suglarin basinda gelmektedir. Zira birgok sug tiirii toplumun her kesiminde
kabul gormeyen ve sug¢ olarak kabul edilen hareketlerin sonucudur. Ancak yolsuzluk
suclar1 agisindan sosyal 6grenme kuramlarmin bir tiirii olan notrlestirme teorisi s6z konusu
olabilmektedir. Notrlestirme teorisine gore fail; sugun sorumlulugunu kabul etmemekte,
su¢ eyleminden dogan zararlar1 inkar etmekte, sugun magduru oldugunu inkar etmekte,

yargilayanlar1 yadsimakta ve yapilan isin ulvi bir amag i¢in yapildigin diisiinmektedir.'*®

133 Fikret Adaman, Ali Carkoglu, Burhan Senatalar, is Diinyas1 Goziinden Tiirkiye’de Yolsuzlugun
Nedenleri ve Onlenmesine iliskin Oneriler, TESEV Yayinlari, http://www.tesev.org.tr/UD_OB
JS/PDF/IYIYNTSM/yolsuzluk isdunyasi.pdf, Erisim20.02.2012, s.10.

13 Zahir Kizmaz, Sosyolojik Su¢ Kuramlarimn Su¢ Olgusunu A¢iklama Potansiyelleri Uzerine Bir
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Yolsuzluk suclar1 genellikle magdurun tam olarak belli olmamasi bile tek basina
onemli bir notrlestirme teknigi olarak karsimiza ¢ikabilmektedir. Toplum igerisinde benzer
fiilleri isleyen kisilerin bulunmasi durumunda da failin “ben olmazsam baskas1” fikrine
kapilabilmesi daha kolay olabilecektir. Bu baglamda yolsuzluk suglar1 agisindan kisilerin
icerisinde bulunduklar1 sosyo-kiiltiirel durum olduk¢a 6nem arz etmektedir. Yine sosyo-
ekonomik ac¢idan yasanan eksikliklerin de noétrlestirme teorisi agisindan benzer

yansimalarii gormek miimkiin olabilecektir.

Yolsuzluk olarak degerlendirilebilecek bazi fiillerin ndtrlestirme teknikleri ile
mesrulastirilmas: baglaminda hukuki diizenlemeler her zaman yeterli gelmemektedir. Iste
bu noktada etik kavrami toplumlarin sosyo-kiiltiirel agidan etkilenmeleri gereken bir
kavram olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Kamu sektoriinde kurallarin ayrintili olarak
diizenlenmesi, kirtasiyecilige ve dolayisiyla islerin gecikmesine neden olurken, genis
takdir yetkisi verilmesi de kamu gorevlilerinin keyfi eylemlerine ve yozlagsmasina neden
olabilmektedir. Bu ikilemin ¢6ziim yolu ise kamu gorevlilerine takdir hakki verilmesi,
ancak bunun icin etkili bir denetim mekanizmasi kurulmasi yolu Onerilebilir. Ancak
denetim mekanizmalar1 genellikle seyrek olarak ve sonradan isletildiginden, yozlasmanin
ortaya ¢cikmasina engel olamamaktadir. Bu ylizden kamu gorevlileri {izerinde 6nceden

denetim yapilabilecek kisisel ve mesleki etik degerlerine ihtiya¢ duyulmaktadir.'”’

Toplumlarin goriilen sug tipleri, su¢ yogunluklari, magdur ve fail profilleri gibi bir
cok oOzellikte farklilik arz etmektedir. Bu da toplumlarin sosyo-kiiltiirel, sosyo-ekonomik
farkliliklari, su¢ ge¢misleri, sug¢ algilamalar1 ve su¢ tipine gore miicadelede gdsterilen
kararlilikla dogrudan iliskilidir. Yolsuzluk suglar1 agindan da durum paraleldir. Ozellikle
yolsuzluk suglarmnin olusmasini engelleyecek verimli sistemlerin uygulanmakta oldugu,
buna ragmen olusan yolsuzluk fiilleri ile de etkin miicadele edildigi sistemlerin

gelismislikle dogru orantili oldugu s6ylenebilir.

Kentsel niifus artis oranmnin yiiksek oldugu iilkelerde hizli gelismelere ayak
uydurulamamasi, yolsuzluga neden olabilmektedir. Yeterli kentsel yasam alanlarinin
yaratilamamasi, bir yandan devletin arazilerinin isgaline, 6te yandan s6z konusu alanlarin

alt yap1 hizmetlerinin yapilmasi acisindan devletin zarara ugramasina yol acabilmektedir.

Degerlendirme, Cumhuriyet Universitesi Sosyal Bilimler Entitiisii Dergisi, Cilt:29, Say1:2,
Aralik 2005, s.15.

137 M.Umur Tosun, Yolsuzlugun Nedenleri Uzerine Ampirik Bir Calisma, Akdeniz iktisadi ve idari
Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt:3, Say1:5, Mayis 2003, s.138.
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Bu noktadan hareketle, isgal edilen arazilerin yasal hale getirilebilmesi ve gerekli
hizmetlerin isgalcilerin ayagina gotiiriilebilmesi i¢in yolsuzluklara bagvurulabilmektedir.
Dolayisiyla, kent niifus artis oranmi ile yolsuzluk arasindaki dogru orantili iligki, iktisadi
kosullarin degisimi ile ortaya ¢ikan toplumsal doniisiim talebine, kamu hizmetlerinin ayak
uyduramamasinin ve bu doniisim sirasinda bireylerin yliksek yasam standardini
yakalamakta gecikmesinin bir sonucu olarak yolsuzlugun ortaya c¢ikmas: ile

aciklanabilir."*®

Calismada yer verilen bircok dinamik yolsuzluk olgusunun bir noktasinda yer
almakta, fakat yolsuzlugun objektif degerlendirmeye en yakin yiizlinii yaptirima
baglanarak suc¢ olarak kabul edilmis yolsuzluk fiilleri olusturmaktadir. Diger bir ifade ile
kanunlar ile su¢ olarak tanimlanan ve yaptirima baglanan yolsuzluk fiillerinin daha genel

olarak kabul gordiikleri soylenebilir.

C. KAMU IHALE MEVZUATI VE CEZA HUKUKU MEVZUATI
CERCEVESINDE YOLSUZLUK SUCLARI

Yolsuzluk suglar1 algismin uygulamada Tiirk hukukunda parcali bir yapiya karsilik
geldigi sdylenebilir. Zira 2005 yilinda yiiriirliige giren 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu’nda
yolsuzluk suglar1 olarak algilanan suglarin bir¢ogu diizenlenmekle birlikte 1990 yilinda
yiiriirliige giren 3628 sayili Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluklarla
Miicadele Kanunu ve diger bazi mevzuat diizenlemelerinde yolsuzluk niteligi arz eden

diizenlemelere yer verilmistir.

Calismanin bu boliimiinde yolsuzluk sucglar1 kamu ihale sistemi perspektifinde ele
almacaktir. Ornegin 213 sayili Vergi Usul Kanunu’nda diizenlenen “Vergi Kagakciligr”
sucu da bazi nitelikleri itibariyle yolsuzluk suglar1 kapsaminda algilanmakla beraber,

calismada kamu ihale sistemini dogrudan ilgilendirmedigi i¢in yer verilmeyecektir.

138 Rafet Cevikbas, Yonetimde Etik ve Yozlasma, Atatiirk Universitesi iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi
Dergisi, Cilt:20, Sayi:1, Nisan 2000, s.7.
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1. Tiirk Ceza Kanunu’nda Yer Alan ihaleye Fesat Kanstirma ve Edimin

ifasia Fesat Kanstirma Suclan

Ihaleye Fesat Karistirma sugu 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu’nun 235. Maddesinde
diizenlenmistir. S6z konusu madde ile Kamu kurum veya kuruluslar1 adina yapilan mal
veya hizmet alim veya satimlarina ya da kiralamalara iligkin ihaleler ile yapim ihalelerine
fesat karistirilmasi cezai hiikkiim altma alinmistir. Kamu kurum veya kuruluslar1 adina
yapilan mal veya hizmet alim veya satimlarina ya da kiralamalara iliskin ihalelere fesat

karistirmak sugun maddi unsurunu olusturmaktadir.'’

Oncelikle ihaleye fesat karistirma sugunun kapsaminm irdelenmesi faydali
olacaktir. ihaleye fesat karistirma fiilleri 4734 sayili Kamu Thale Kanunu ya da 2886 sayil1
Devlet Thale Kanunu ile sinirli olmayip genis bir yelpazeyi kapsayacak sekilde
diizenlenmistir. Thaleye fesat karistirma sucu kapsamini belirleyen kistaslarin basinda alim,
satim, yapim ya da kiralama ihalelerinin kamu kurum ve kuruluslar1 adina yapiliyor almasi

olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Ihaleyi yapan idare bakimimdan;
- Kamu kurum veya kurulusglar1 araciligi ile yapilan artirma veya eksiltmeler,

- Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 adina yapilan mal veya hizmet
alim veya satimlarina ya da kiralamalar adma yapilan mal veya hizmet alim veya

satimlarina ya da kiralamalar,

- Kamu kurum veya kuruluslarinin adina yapilan mal veya hizmet alim veya

satimlarina ya da kiralamalar,

- Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin istirakiyle kurulmus sirketler

adina yapilan mal veya hizmet alim veya satimlarina ya da kiralamalar,

- Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin istirakiyle kurulmus
sirketlerin biinyesinde faaliyet icra eden vakiflar adina yapilan mal veya hizmet alim veya

satimlarina ya da kiralamalar,

- Kamu yararma calisan dernekler adma yapilan mal veya hizmet alim veya

satimlarina ya da kiralamalar,

139 Ciineyd Altiparmak, Gorevi Kétiiye Kullanma Su¢unun ihale Siireci A¢isindan irdelenmesi,
Istanbul Barosu Dergisi, Ozel Say1:1, Ocak 2007, s.45.
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- Kooperatifler adina yapilan mal veya hizmet alim veya satimlarmma ya da
kiralamalar ihaleye fesat karistirma sucguna iligkin fiillerin cezaya tabi oldugu ihaleler

olarak karsimiza ¢ikmaktadir.'*

Uygulanacak idareler acisindan genis kapsama sahip olan ihaleye fesat karigtirma
sugu secimlik hareketlik bir su¢ olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Thaleye fesat karistirma

fiilleri ise soyledir:

v' Hileli davranislarla ihaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olan

kisilerin ihaleye veya ihale slirecindeki islemlere katilmalarmi engellemek,

v Hileli davraniglarla ihaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olmayan

kisilerin ihaleye katilmasini saglamak,

v' Hileli davraniglarla teklif edilen mallari, sartnamesinde belirtilen niteliklere

sahip oldugu halde, sahip olmadigindan bahisle degerlendirme dis1 birakmak,

v' Hileli davraniglarla teklif edilen mallari, sartnamesinde belirtilen niteliklere

sahip olmadig1 halde, sahip oldugundan bahisle degerlendirmeye almak,

v Tekliflerle ilgili olup da ihale mevzuatina veya sartnamelere gore gizli

tutulmas1 gereken bilgilere bagkalarmin ulagmasini saglamak,

v' Cebir veya tehdit kullanmak suretiyle ya da hukuka aykir1 diger davranislarla,
ithaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olan kisilerin ihaleye, ihale slirecindeki
islemlere katilmalarim1 engellemek, (Madde metninde acik¢a belirtilmemesine ragmen
cikma tabir edilen para karsiliginda ihaleden ¢ekilmek de hukuka aykir1 bir davranis olarak

kabul edilebilir.)'*!

v' Thaleye katilmak isteyen veya katilan kisilerin ihale sartlarmni ve dzellikle fiyati

etkilemek i¢in aralarinda agik veya gizli anlagsma yapmalarl.142

Bu baglamda ihaleye fesat karistirma fiillerinin madde metninde detayli olarak yer
aldig1 goriilmektedir. Failin secimlik hareketlerden birisini yerine getirmesi durumunda
ihaleye fesat karistrma eylemin gergeklesmis olmaktadir. “lhaleye fesat karistirma”

sucunda yer alan “fesat”in hangi anlama geldiginin hukuki perspektiften dogru

10 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu, m.235/5.

"I Ciineyd Altiparmak, Tiirk Ceza Kanununda ihaleye iliskin Suclar, Selguk Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisti, Yiiksek Lisans Tezi, (Yayimlanmamis), Konya, 2007, s.61.

142 5237 sayili TCK, m.235/2.
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anlasilabilmesi igin 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu'nun da gdz 6niinde bulundurulmasi
faydali olacaktir. Zira 4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu’nda hile, vaat, tehdit, niifuz
kullanma, ¢ikar saglama, anlasma, irtikap, riigvet suretiyle veya baska yollarla ihaleye

iliskin islemlere fesat karistirmak veya buna tesebbiis etmek yasaklanmistir.'*?

Ihaleye fesat karistrma fiilinin gerceklesmesi icin kamunun zararinm olusmasi
zorunlu degildir. Maddenin 3. Fikras1 ve madde gerekgesi 1siginda ihale siirecinde
korunmak istenen hukuki degerin kamusal faaliyetlerin diirtistliik ilkesine uygun olarak
yiiriitiildiigline dair ve 6zellikle kamu adina yapilan mal ve hizmet alim ve satimi gibi ihale
igslemlerinin yapilmasiyla ilgili olarak, kamu gorevlilerine duyulan giiven oldugu
soylenebilir.'* Ote yandan ihaleye fesat karistrma sugu ile piyasa acisindan gdzetilen
yararin ise “rekabet” oldugu sOylenebilir. Zira kamunun yararma olarak bile olsa giliveni
sarsacak sekilde rekabetin maddede belirtilen fiiller ile ortadan kaldirilmast ya da
zedelenmesi durumu sug olarak tanimlanmistir. Bu baglamda kanun koyucunun piyasanin
dogal sartlarinda olusacak rekabeti, kamunun spesifik bir ekonomik yararma bile tercih
edebilecegi goriilmektedir. Diger bir deyisle kamunun menfaatine olan bazi durumlarda

bile ihaleye fesat karistirma sucunda yer alan fiillerden s6z edilebilecektir.

Ihaleye fesat karistirma sugu dolayisiyla menfaat temin eden gorevli kisilerin ayrica

bu nedenle ilgili su¢ hiikkmiine gore cezalandirilmasi da madde ile diizenlenmistir.

TABLO XVI. Mahkemelerde Ihaleye Fesat Karistirma Sugundan Agilan Ve Karara
Baglanan Dava Ve Sanik Sayilar

ACILAN DAVA KARARA BAGLANAN DAVA
Acilan Dava Samk Karara Baglanan Samk
(Adet) (Kisi) Dava (Adet) (Kisi)
2006 227 1.386 221 893
2007 254 1.332 227 1.011
2008 351 2.466 293 2.528

Kaynak: Tiirkiye Istatistik Kurumu, TCK ve Ozel Kanunlar Uyarmnca Ceza Mahkemelerinde
Acilan ve Karara Baglanan Dava ve Yas Grubuna Gore Saniklar Istatistikleri,
http://www.tuik.gov.tr/VeriBilgi.do?alt_id=1, Erigim:25.06.2012.

1434734 sayili KiK, m.17/a.
1% Hatice Saritas, ihaleye Fesat Karistirma ve Edimin ifasina Fesat Karistirma Suglari, Sayistay
Dergisi, Sayi:73, Nisan-Haziran 2009, s.55.
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Bu sucun olusmasi i¢cin madde metninde yer alan hareketlerin yapilmasi yeterlidir
ayrica yapilan hareketlerin sonucunda bir neticenin gerceklesmesi beklenmemektedir. Bu
nedenle ihaleye fesat karistirma sugu neticesi harekete bitisik bir su¢ tipidir. Bunun yani
sira sugun gergeklesmesi icin ithaleye fesat karistirmaya yonelik hareketlerin yapilmasmin
yeterli oldugu ve bu hareketler neticesinde ihaleyi yapan kurum ya da kurulusta bir zararin
olusmasmin aranmadigr géz oniinde bulunduruldugunda ihale fesat karistirmanin somut
tehlike sucu oldugu soylenebilir. Ciinkii ihaleye fesat karigtrmaya yonelik olarak yapilan
hareketler sonucunda bu sugla korunan hukuksal degerler ihlal edilmektedir. Son olarak
belirtmek gerekir ki ihaleye fesat karistirma sucu tesebbiise elverigli bir su¢ olarak

karsimiza ¢ikmaktadir.'*’

5237 sayill Tiirk Ceza Kanunu’nun 236. Maddesinde diizenlenen edimin ifasina
fesat karigtrma sucu ihaleye konu taahhiidiin yerine getirilmesi asamasindaki bazi fiiller

suc¢ olarak tanimlanmistir. Madde geregince;
- Kamu kurum veya kuruluslari,
- Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari,

- Kamu kurum veya kuruluslari, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarmin

istirakiyle kurulmus sirketler,

- Kamu kurum veya kuruluslari, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin

biinyesinde faaliyet icra edilen vakiflar,
- Kamu yararma ¢alisan dernekler,

- Kooperatiflere kars1 taahhiit altina girilen edimin ifasma fesat karistirilmasi cezai

hiikiim altina almmustir."*®

Madde kapsaminda degerlendirilebilecek ihaleler 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu
ya da 2886 sayili Devlet Thale Kanunu kapsamindaki ihaleler ile smirli olmayip devlet
hesabina diger mevzuat hiikiimlerince yapilan alim, satim, yapim ya da kiralama

thalelerinin s6zlesme asamasindaki secimlik hareketlerin icrasi durumunda somut olayin

145 Murat Volkan Diilger, Ekonomik Suclar Baglaminda ihale Siirecine iliskin Suclarin
Degerlendirilmesi, http://www.dulger.av.tr/assets/pdf/ihalesurecineiliskinsuclar.pdf,
Erisim:08.12.2012, s.18.

146 5237 sayili TCK, m.236/1.
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gerekli diger sartlar1 da tagimasi halinde edimin ifasina fesat karistirma sugundan soz

edilecektir.

Ihaleye fesat karistirma suguna paralel olarak edimin ifasma fesat karistirma
sucunda da se¢imlik hareketlik fiiller edimin ifasina fesat karistirma olarak tanimlanmistir.
Hileli davraniglarla islenmeleri halinde edimin ifasina fesat karistirma olarak

degerlendirilecek fiiller ise soyledir;

v’ Ihale kararinda veya sdzlesmede evsafi belirtilen maldan baska bir malin teslim

veya kabul edilmesi,

v’ Ihale kararinda veya sdzlesmede belirtilen miktardan eksik malin teslim veya

kabul edilmesi,

v Edimin ihale kararmda veya sozlesmede belirtilen siirede ifa edilmemesine

ragmen, siiresinde ifa edilmis gibi kabul edilmesi,

v Yapim ihalelerinde eserin veya kullanilan malzemenin sartname veya
sOzlesmesinde belirlenen sartlara, miktar veya niteliklere uygun olmamasima ragmen kabul

edilmesi,

v’ Hizmet niteligindeki edimin, ihale kararinda veya s6zlesmede belirtilen sartlara

gore verilmemesine veya eksik verilmesine ragmen verilmis gibi kabul edilmesi.

Edimin ifasina fesat karistrma sucunun olusabilmesi i¢cin kamu gorevlilerinin
menfaat temin etmeleri sart degildir. Edimin ifasma fesat karistirma sucu dolayisiyla
menfaat temin eden gorevli kisilerin ayrica bu nedenle ilgili su¢ hiikkmiine gore

cezalandirilmasi da madde ile diizenlenmistir.

2. Tiirk Ceza Kanunu’nda Yer Alan Diger Baz1 Yolsuzluk Suclan

Calismanin bu boliimiinde kamu ihale sisteminde goriilme olasilig1 en yiiksek
yolsuzluk suglar1 olarak karsimiza ¢ikan, riigvet, zimmet, irtikap, nitelikli dolandiricilik,
gorevi kotiiye kullanma ve belgede sahtecilik suglarmna iliskin degerlendirmelere yer

verilecektir.

Riigvet sucu da yolsuzluk algilamalarinda en ¢ok akla gelen sucglarin basinda yer
almaktadir. Ancak Tiirk Ceza Kanunu’nda tanimlanan riigvet sugu ile toplumsal algilamada

riisvet olarak algilanan fiillerin tam olarak ortiismedigi soylenebilir. Bu baglamda eski hali
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ile “Bir kamu gorevlisinin, gorevinin gereklerine aykiri olarak bir isi yapmasi veya
yvapmamast i¢in kisiyle vardigi anlasma ¢ergevesinde bir yarar saglamasi” olarak
tanimlanan riigvet sugu 5 Temmuz 2012 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige
giren 6352 sayili Kanun ile degistirilerek yolsuzluk algilamalarina yakimlastirilmaya

calisiimastir.

Riigvet sucu Yiiriirliikteki hali Tiirk Ceza Kanunu’nun 252. Maddesinde “Gorevinin
ifaswyla ilgili bir isi yapmasi veya yapmamasi igin, dogrudan veya aracilar vasitasiyla, bir
kamu gorevlisine veya gosterecegi bir baska kigsiye menfaat saglanmasi” olarak
tanimlanmistir. Riisvet sugunda gerek kamu gorevlisine gerekse menfaat saglayan kisiye
cezaya hiikkmolunacagi gibi madde metni ile riisvet konusunda anlagmaya varilmasi

halinde, su¢ tamamlanmis olarak kabul edilmistir.

Riisvet sucunun kapsaminin da oldukca genis nitelikte oldugu sdylenebilir. Zira

kamu gorevlilerinin yani sira;
v Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari,

v/ Kamu kurum veya kuruluslarinin ya da kamu kurumu niteligindeki meslek

kuruluslarmin istirakiyle kurulmus sirketler,

v/ Kamu kurum veya kuruluslarinin ya da kamu kurumu niteligindeki meslek

kuruluslarmin biinyesinde faaliyet icra eden vakiflar,
v/ Kamu yararina ¢alisan dernekler,
v" Kooperatifler

v’ Halka ag¢ik anonim sirketler adina hareket eden kisilere, kamu gorevlisi sifatini
tastylp tasimadiklarina bakilmaksizin, gorevlerinin ifasiyla ilgili bir isin yapilmasi veya
yapilmamasi amaciyla dogrudan veya aracilar vasitasiyla, menfaat temin, teklif veya vaat
edilmesi; bu kisiler tarafindan talep veya kabul edilmesi; bunlara aracilik edilmesi; bu iligki

dolayisiyla bir bagkasima menfaat temin edilmesi halinde de uygulanacaktir.

Zimmet sucu Tirk Ceza Kanunu’nun 247 ve devami maddelerde kamu
gorevlisinin “Gorevi nedeniyle zilyedligi kendisine devredilmis olan veya koruma ve
gozetimiyle yiikiimli oldugu mali kendisinin veya baskasinin zimmetine gegirmesi”
olarak tanimlanmistir. Madde metninde su¢un, zimmetin agiga ¢ikmamasini saglamaya

yonelik hileli davranislarla islenmesi nitelikli hal olarak diizenlenmistir.
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Zimmet veya irtikap sucunun islenmesine kasten géz yuman denetimle yiikiimli
kamu gorevlisinin islenen sucun miisterek faili olarak sorumlu tutulmasi da hiikiim altina
almmistir. Yine denetim gorevini ihmal ederek, zimmet veya irtikdp sugunun islenmesine

imkan saglayan kamu gorevlisi i¢in de daha az bir ceza 6ngoriilmiistiir.

Zimmet sugunun mali gegici bir siire kullanildiktan sonra iade edilmek iizere
islenmesi, Sorusturma ve kovusturma baslamadan 6nce, zimmete gegirilen malin aynen
iade edilmesi veya ugranilan zararm tamamen tazmin edilmesi ve zimmet sugunun
konusunu olusturan malin degerinin azlig1 halleri ise cezayr azaltic1 sebepler olarak

karsimiza ¢ikmaktadir.

Tirk Ceza Kanunu’nun 250. maddesi ile diizenlenen irtikdp sucu ile “Kamu
gorevlisi tarafindan gorevinin sagladigr niifuzu kotiiye kullanmak suretiyle kendisine veya
baskasina yarar saglanmasina veya bu yolda vaatte bulunulmasma bir kimsenin icbar
edilmesi” cezai hilkme baglanmistir. Madde metninde icbarin “Kamu gorevlisinin haksiz
tutum ve davranislar1 karsisinda, kisinin hakli bir iginin geregi gibi, hi¢ veya en azindan
vaktinde goriilmeyecegi endisesiyle, kendisini mecbur hissederek, kamu gorevlisine veya

yonlendirecegi kisiye menfaat temin etmis olmasi halinde” kabul edilecegi diizenlenmistir.

Irtikap sugunda madde metninde yer alan icbarin niteligi dnem arz etmektedir. Zira
bu icbarin, yagma sucunun olusumuna neden olan cebir veya tehdit boyutuna varmamasi

gerekir. Aksi takdirde, gerceklesen sug, icbar suretiyle irtikap degil, gasp sucu olur.'*’

252. Maddenin ikinci fikrasinda ikna suretiyle irtikdp sugu tanimlanmustir. Ikna
suretiyle irtikdp sucunun olusabilmesi icin; kamu gorevlisinin, hileli davraniglarla bir
kimseyi kendisine veya baskasma yarar saglamaya veya bu yolda vaatte bulunmaya ikna
etmesi gerekir. ikna suretiyle irtikdp sucunu olusturan hileli davranislarin da kisinin yerine
getirdigi kamu gorevinin sagladig1 giiven kotliye kullanilmak suretiyle gerceklestirilmesi

gerekir.

Irtikap fiillerinin mevzu hukukta riisvet ve gorevi kétilye kullanma suglar1 arasinda
bir konumda bulundugu sdylenebilir. Riigvet sugunda kamu gorevlisine riisvet veren kisiler
icin de ceza Ongoriilirken irtikdp sugunda kamu gorevlisine ya da baskasina menfaat
saglayan kisiler i¢in herhangi bir ceza dngoriilmemistir. Zira bu kisiler icbar edilmeleri

nedeniyle ve usulsiiz herhangi bir isleme iligskin taleplerinin olmadigindan hareketle fiilde

1475237 sayili Tiirk Ceza Kanunu Gerekgesi, m.250.
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magdur olarak algilanabilirler. Dolayisiyla riigvet sucunun aksine irtikdp sucundaki
yolsuzluga konu fiiller baglamimda sorumlulugun yalnizca kamu gorevlilerinde ytiklendigi

goriilmektedir.

Dolandiricilik fiili Tiirk Ceza Kanunu’nun 157. Maddesinde, hileli davranislarla bir
kimsenin aldatilip, onun veya baskasinin zararina olarak failin, kendisine veya baskasina
bir yarar saglamasi olarak tanimlanmistir. Dolandiricilik fiilinin yolsuzluk suc¢larmna bakan
kismi ise Tiirk Ceza Kanunu’nun 158. Maddesinde yer almaktadir. Dolandiricilik fiilinin
kamu kurum ve kuruluslarmin zararina olarak islenmesi hali madde ile Nitelikli

Dolandiricilik olarak kabul edilmis ve faile ceza ongoriilmiistiir.

Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Zararina Nitelikli Dolandiricilik sugunun failinin
kamu gorevlisi olmasi zorunlu degildir. Genis bir uygulama alanma sahip nitelikteki sugun
faili hileli davranislarla kamu kurum ve kuruluslarimi zarara ugratacak herhangi bir kisi
olabilir. Ozellikle saglik alaninda goriilme ihtimali bulunan yolsuzluk fiillerinin birgogu

nitelikli dolandiricilik sugu kapsamina girmektedir.

Ozellikle tarimsal ve hayvansal desteklemeler iizerinde yapilan birgok fiil de
nitelikli dolandiricilik kapsaminda degerlendirilmektedir. Sosyal, ekonomik ve siyasal
amagclarla cikarilan ve sektorel eksiklikleri gidermek, bozulan dengeleri diizeltmek gibi
hedefleri olan siibvansiyonlarin kotiiye kullanildiklari durumlar da goriilmektedir. BU
baglamda yapilan calismalarda devletin yapmis oldugu transfer harcamalari, verdigi

sibbvansiyonlar ile yolsuzluk arasinda pozitif bir iliski bulundugu gozlemlenmistir.'**

Tiirk Ceza Kanunu’nda yer alan ve ¢alismada yer alan diger sug fiilleri agisindan
“torba” nitelikte oldugu sodylenebilen gorevi koétiiye kullanma sucu {i¢ ayr1 fiille

islenebilmektedir. Madde metninde;

v Kanunda ayrica su¢ olarak tanimlanan haller disinda, gorevinin gereklerine
aykir1 hareket etmek suretiyle, kisilerin magduriyetine veya kamunun zararina neden olan

ya da kisilere haksiz bir menfaat saglayan kamu gorevlisi ve

v/ Kanunda ayrica sug¢ olarak tanimlanan haller diginda, gorevinin gereklerini

yapmakta ithmal veya gecikme gostererek, kisilerin magduriyetine veya kamunun zararina

148 Rafael La Porta, Florencio Lopez-de-Silanes, Andrei Shleifer, Robert Vishny, The Quality Of
Government, 1999, Oxford University Press, http://www.economics.harvard.edu/faculty/shleifer/files/
Qualilty Govt JLEO.pdf, Erisim:03.05.2013, s.239.
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neden olan ya da kisilere haksiz bir menfaat, saglayan kamu gorevlisi i¢in ceza

ongorilmiistiir.

Gorevi kotiiye kullanma sugu, genel, tali ve tamamlayici bir sug tipidir. Bu nedenle,
gorevin gereklerine aykir1 davranisin baska bir su¢u olusturmadigi hallerde, kamu
gorevlisini bu suga istinaden cezalandirmak gerekir.'* Ornegin ihaleye fesat karistrma
sucunda failin kamu gorevlisi olmas1 durumunda ayn1 zamanda gorevi kotiiye kullanma
sugu da olusacaktir. Ancak bu durumda 6zel diizenleme olan Ihaleye Fesat Karistirma sugu

uygulanacaktir.'™

Ihale siirecindeki bir takim fiillerin gorevi kotiiye kullanma sugunu
olusturabilecegi, ¢alismada gorevi kotliye kullanma sucuna yer verilmesinin nedenini
olusturmaktadir. Tiirk Ceza Kanunu’nun 235. Maddesinde yer alan fiillerin kamu gorevlisi
olan fail tarafindan ayrica islenmemis olmasi halinde sadece gorevi kotiiye kullanma

sucundan s6z edilebilecek nitelikteki bazi fiiller sdyle siralanabilir;

- fhale yapilmasi gereken durumlarda, dogrudan temin yapmak veya Ongdriilen

usullere aykir1 davranmak,
- Idarenin ihtiyac1 olmadig1 halde ihaleye ¢ikmak,

- [hale yontemini degistirmek (agik ihale yerine pazarlik usuliine basvurmak gibi),

- fhale mevzuatinin genel ilkelerine aykir: davranmak (saydamlik, rekabet...)""

Bu 6rneklerden de ihaleye fesat karistirma sugunun gorevi kotiiye kullanma sucuna
gore Ozel nitelikte oldugu soylenebilir. Ancak iki su¢ arasindaki ayrimin somut olay
baglaminda yapilmasinin daha dogru olacagi diisiiniilmektedir. Zira esik degerin altina
diisiirmek amaciyla isi bolerek ihaleye ¢ikmak ve ihale yontemini mevzuata aykir1 olarak
belirlemek basli basina ihaleye fesat karistirma sugunu olusturmasa da s6z konusu fiiller
bir kimsenin ihaleye girmesini engellemek amaciyla isleniyorsa ihaleye fesat karistirma

sugundan soz etmek gerekecektir.'>

149 5237 sayili TCK Gerekgesi, m.257.

150 Altiparmak, Gorevi Kotiiye Kullanma Sucunun fhale Siireci A¢isindan irdelenmesi, a.g.m., 5.48.

11 Altiparmak, Gorevi Kotiiye Kullanma Sucunun ihale Siireci Agisindan irdelenmesi, a.g.m., 5.50-55.
152 Altiparmak, Tiirk Ceza Kanununda fhaleye iliskin Suclar, a.g.tz., s.81.
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Calismanin son boliimiinde yer verilecegi lizere yolsuzluk algilamalar1 baglaminda
fiillere karsilik gelen cezai siireler g6z 6niinde bulunduruldugunda gorevi kotiiye kullanma

sucunun ¢ogunlukla etkinlikten ve caydiriciliktan uzak oldugu sdylenebilir.

Resmi ve Ozel Belgede Sahtecilik suclar: nitelikleri itibariyle her zaman yolsuzluk
suclar1 olarak algilanmamaktadirlar. Ancak Ozellikle ihale siirecindeki yolsuzluk fiilleri
sirasinda  sahtecilik  fiillerinin  kullanilmalarinin ~ gerektigi hususu g6z Oniinde
bulundurularak ¢alismada bu suclara da yer verilmistir. Resmi Belgede Sahtecilik sucu
Tiirk Ceza Kanunu’nun 204. Maddesinde, Ozel Belgede Sahtecilik sugu da 207.

maddesinde diizenlenmistir. Maddeler ile;
- Bir resmi/6zel belgenin sahte olarak diizenlenmesi,
- Gergek bir resmi/6zel belgenin baskalarini aldatacak sekilde degistirilmesi,
- Sahte resmi/6zel belgenin kullanilmasi sug fiilleri olarak tanimlanmustir.

Resmi Belgede Sahtecilik sucunun failinin kamu gorevlisi olmasit zorunlu olmadig:
halde, kamu gorevlisi tarafindan bu sucun islenmesi cezalandirmada artiric1 sebep olarak

tanimlanmastir.

Sahte resmi veya 6zel belgenin bir bagka sucun islenmesi sirasinda kullanilmasi
hélinde, hem sahtecilik hem de ilgili sugtan dolay1 ayr1 ayr1 cezaya hiikkmolunmasi de Tiirk
Ceza Kanunu’nun 212. Maddesi ile hiikiim altina alinmistir. Bu baglamda 6rnegin ihaleye
fesat karigtirma fiili sirasinda sahte belge kullanilmasi durumunda her iki suctan dolay1 da

ayr1 ayr1 cezaya hilkmolunacaktir.

Calismada yer verilen ve yolsuzluk suglar1 baglaminda algilandiklar1 diistiniilen
suclarm yani sira bir¢ok sug tipi yolsuzluk sugu olarak degerlendirilebilmekte ya da
yolsuzluk suclar1 agisindan arag sug olabilmektedir. Ornegin Tiirk Ceza Kanunu’nun 206.
Maddesinde resmi belgeyi diizenlemek yetkisine sahip olan kamu gorevlisine yalan
beyanda bulunulmasi cezai hiikiim altina diizenlenmistir. Bu maddenin de bazi yolsuzluk

suclar1 acisindan arag olarak kullanilabilecegi 6ngoriilmektedir.

Yine baska bir 6rnek olarak Tiirk Ceza Kanunu’nun 282. Maddesinde diizenlenen
suctan kaynaklanan malvarlig1 degerlerini aklama sugu verilebilir. Bu su¢ da yolsuzluk
algilamalar1 agisindan on swralarda yer almaktadir. Aklama sucu ile alt sinir1 alt1 ay veya

daha fazla hapis cezasmni gerektiren bir suctan kaynaklanan malvarligi degerlerinin, yurt
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disma ¢ikarilmasi veya bunlar gayrimesru kaynagini gizlemek veya mesru bir yolla elde
edildigi konusunda kanaat uyandirmak maksadiyla, cesitli islemlere tabi tutulmasi cezai

hiikiim altina alimmuistir.

3. 3628 Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluklarla Miicadele

Kanunu Cercevesinde Yolsuzluk Suclari ile Miicadele

3628 sayilt Kanunun en 6nemli 6zelligi 6zellikle yolsuzluk suclar1 ile miicadelenin
etkinlestirilmesi ve kamu gorevlilerine duyulan gilivenin korunmasi olarak aciklanabilir.
3628 sayili Kanunun diger bir farkliligi ise ispat miikellefiyetini kamu gorevlilerine
birakmasidir. Zira “Kanuna veya genel ahlaka uygun olarak saglandig1 ispat edilmeyen
mallar veya ilgilinin sosyal yasantis1 bakimindan geliriyle uygun oldugu kabul
edilemeyecek harcamalar seklinde ortaya c¢ikan artiglar” 3628 sayili Kanunun

uygulanmasinda haksiz mal edinme olarak sayilmistir.'

4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmast Hakkinda
Kanun ile memurlar ve diger kamu gorevlilerinin gorevleri sebebiyle isledikleri suglardan
dolay1 yargilanabilmeleri i¢in izin miiessesi getirilmistir. Mal Bildiriminde Bulunulmasi,
Riigvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu bu baglamda da 6nem arz etmektedir. Zira

Kanunun 17. Maddesinde “Sorusturma” basligi ad1 altinda diizenlenen metinde;

** 3628 sayil1 Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluklarla Miicadele

Kanunu’nda yer alan suclar,
** 4389 sayili1 Bankalar Kanunu’nda yazili suglar
#* rtikap,
** Riisvet,
** Basit ve nitelikli zimmet,
** Gorev srasinda veya gorevinden dolay1 kagakeilik,
** Resmi ihale ve alim ve satimlara fesat karistirma,

** Devlet sirlarmi agiklanmasi veya agiklanmasina sebebiyet verme suglaridan

veya bu suglara istirak etmekten sanik olanlar hakkinda 4483 sayili Memurlar ve Diger

133 3628 sayili Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu, m.4.
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Kamu Gorevlilerinin  Yargilanmast Hakkinda Kanun hiikiimlerinin uygulanmayacagi

hiikiim altina alimmustir.

Cezai diizenlemeler baglaminda ise mal bildiriminde bulunma zorunlulugu
olanlarin bulunmamalari, gercege aykiri bildirimde bulunulmasi, haksiz mal edinme, mal
kacirma ve gizleme fiilleri 3628 sayili Kanun ile cezai hiikiimlere baglanmistir. Mal
Bildiriminde Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu’nun diger
kanunlarda yer alan cezai diizenlemelerin yanm sira yolsuzluk suclar1 ile miicadelenin
etkinlestirilmesi ve bu baglamda kamu gorevlilerinin denetlenebilirliginin artirilmasi

acisindan 6nem arz etmektedir.

Yolsuzluk suglarina iligkin 6rnekleri artirma imkani1 bulunmakla birlikte caligmada
kamu harcamalar1 ve kamu ihale sistemi perspektifinde yolsuzluk suclar1 agisindan 6nem

arz eden sug fiilleri ile sinirli kalinmastir.

Caligmanin bu boliimiinde kamu ihale sisteminin hukuki alt yapisi, isleyisi, AB’nin
kamu ihale sistemine yaklasimi ve yolsuzluk olgusu ile hukukumuzda su¢ olarak
tanimlanan ve yaptirima baglanan yolsuzluk suglarina iliskin bilgilere yer verilmistir.
Ugiincii boliimde ise kamu ihale sisteminde ¢ikan aksakliklarin yolsuzluk suglar1 agismndan
degerlendirilmesi yapilacaktir. Zira kaynaklarin verimli kullanilabilmesi ve yolsuzluklarin
oniline gecilebilmesi i¢in kamu ihale sisteminin gerek mevzuattan gerekse uygulamadan

kaynaklanan eksikliklerinin giderilmesi gerekmektedir.
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UCUNCU BOLUM
KAMU IiHALE SISTEMININ ISLEYiISINDE ORTAYA CIKAN

AKSAKLIKLARIN YOLSUZLUK SUCLARI ACISINDAN
DEGERLENDIRILMESI

Kamu harcamalarmin artmasi ile yolsuzluklarin da artacagi gibi bir onyarginin
aksine yapilan bazi bilimsel ¢alismalarda kamu harcamalarinin biliyiimesinin, o iilkedeki
yolsuzluk diizeyini diistiigiinii gdsteren sonuclara ulasilmustir. Ote yandan, kisi basma
gelir, gelismislik diizeyi, cinsiyet gelisimi ve egitim diizeyinin yiiksek oldugu iilkelerde

'>* Bu baglamda kamu harcamalarinmn yolsuzluk kaygisiyla

yolsuzluk diisiik ¢cikmaktadir.
daraltilmasmnim dogru bir yaklasim olmayacagi asikardir. Ancak kamu harcamalarinin
olusturacagi olumlu etkiyi yolsuzluk kaygisi ile feda etmek ne kadar yanlis ise denetim
mekanizmalarmin etkin isletilmemesi, seffaflia onem verilmemesi gibi temel eksiklikler
de sistemin o kadar etkisizlestirilmesi anlamma gelecektir. Bu anlamda kamu ihale sistemi
ozelinde kamu harcamalarinda etkinligi ve verimliligi yakalamanin yolunun yolsuzlugun

oniinii  kapatacak, harcamalar1 ise yolsuzluk kaygisina feda etmeyecek dengeyi

yakalamaktan gecegi sdylenebilir.

Ote yandan belirtmek gerekir ki yolsuzluk hi¢bir zaman tek bir nedenle
aciklanamayacak kadar karmasik bir olgudur. Yolsuzlukla miicadele ederken
yapilabilecek en biiyiik hata iicretleri yilikseltmek, cezalar1 artirmak ya da yolsuzlukla
miicadele birimi kurmak gibi tek bir alanla olusturulmus bir stratejiye giivenip hizli sonug
beklemek olacaktir. Gergekei bir strateji, yolsuzluga konu faaliyetlerin yapilmasini isteyen
kimselerin ve bu faaliyetlerin yerine getirilmesini saglayan kamu gorevlilerinin
bulunabilecegini kabul etmek ile baslayabilecektir. Yolsuzluk bir arz talep dengesi iizerine
kuruludur ve yolsuzlukla miicadelenin etkinlestirilmesi de ¢ok yonlii stratejilerden

gecmektedir.'>

13 fpek Ozkal Sayan, Mustafa Kislali, Yolsuzluk Uzerine Ekonometrik Bir Calisma, http://www.politics.
ankara.edu.tr/eski/dosyalar/tm/SBF_WP_73.pdf, Erisim:13.05.2012, s.1.

15 Vito Tanzi, Diinya Capinda Y olsuzluk Nedenleri, Sonuclari, Boyutlari, Coziim Yollari, cev. Gamze
Kosekahya, Maliye Dergisi, Say1:138, Eyliil-Aralik 2001, s.135.
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I. YOLSUZLUK SUCLARI BAGLAMINDA KAMU iHALE MEVZUATINDA
GORULEN EKSIKLIKLER VE COZUM ONERILERI

Caligmanin bu boliimiinde kamu ihale sisteminin uygulamasina temel teskil eden
mevzuat, yolsuzluk suglari agisindan ele alinacaktir. Kamu ihale mevzuati hazirlanirken ve
uygulanirken yolsuzluk agisindan iki perspektiften konunun degerlendirilmesi gerekir. Ik
olarak mevzuat hiikiimleri, kotiiye kullanima acik nitelikten uzak, denetlenebilir ve seffaf
olmalidir. Ote yandan sistemin yolsuzluklardan uzaklastirilmak istenirken biirokratik
islemlere bogulmamasi1 gerekir. Aslinda belirtmek gerekir ki, yolsuzlugu engellemek
amaciyla biirokrasinin artirilmasi da basli basina bir yolsuzluk nedenidir. Bu anlamda
konunun dogru analiz edilebilmesi i¢in Avrupa Birligi siireci ve yurt dis1 6rnekler de goz

oninde bulundurulacaktir.

Kamu Thale Sistemi, hayatin diger alanlarmna paralel olarak, siirekli olarak degisime
ve gelisime agik bir yap1 arz etmektedir. Bu nedenle de calismanin daha oOnceki
boliimlerinde yer verildigi tizere bircok degisiklik yapilarak sistemin giinlin sartlarina
uygun olmas1 hedeflenmistir. Ozellikle AB uyum siirecinde reformlara énem verilmis ve
kamu ihale sisteminde 4734 sayilh Kamu lhale Kanunu ile 4735 sayili Kamu Ihale
So6zlesmeleri Kanunu ile bu yolda en 6nemli adimlar atilmistir. Calismanin bu boliimiinde
de kamu ihale mevzuatinda goriilen eksiklikler 6zellikle yolsuzluk sucglar1 baglaminda

irdelenecektir.

A. 2886 SAYILI DEVLET IHALE KANUNUNA ILiSKiN EKSIKLIKLER
VE COZUM ONERILERi

2886 sayili Devlet Thale Kanunu 1983 yilinda yayimlanarak yiiriirliige giren ve
genel biitceye dahil dairelerle katma biit¢eli idarelerin, 6zel idare ve belediyelerin alim,
satim, hizmet, yapim, kira, trampa, miilkiyetin gayri ayni hak tesisi ve tasima islerini
diizenleme altina almistir. Ancak gerek Avrupa Birligi siireci, gerekse Kanunun 6zellikle
kamu harcamasina konu ihalelerde yetersiz kalan noktalarmin bulunmasi nedeniyle 2002
yilinda kamu harcamasma konu ihaleler 4734 sayili Kamu ihale Kanunu ile yeniden

diizenlenmistir.

Tim ihale usulleri i¢in ilan zorunlulugunun olmamasi, ilan1 zorunlu hallerde ise

ilan siirelerinin ¢ok kisa olmasi, ihale sonuglarinin ilan edilmemesi gibi uygulamalar
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nedeniyle kamu kaynaklarinn  kullanimi  konusunda kamuoyunun yeterince
bilgilendirilmemesi, mevcut ihale sisteminin Avrupa Birligi, Diinya Ticaret Orgiitii ve
Diinya Bankas1 gibi uluslararasi kuruluslarin ihale uygulamalarina paralellik gostermemesi
gibi hususlar da Tiirkiye’nin 21.yy’1n basinda kamu alimlar1 politikasinin ¢ergevesini ¢izen
2886 sayilt Kanunun alim ve yapim islerini diizenleyen hiikiimlerinin degismesi yoniindeki

kararinda etkili olmugtur.'®

4734 sayili Kanunun 2002 yilinda yiiriirliige girdigi ve uygulamanm yerlestigi g6z
oniinde bulunduruldugunda, 2886 sayili Devlet ihale Kanunu ile ilgili bir diizenlemenin
gerekli oldugu goriilmektedir. Ancak bu baglamda belirtmek gerekir ki, kamunun harcama
yaptig1 islerin niteliklerinin, kamunun gelir sagladig: islerden farkli oldugu sdylenebilir.
Dolayisiyla kamuya gelir saglanmasina yonelik isler ile kamunun harcama yaptigi islerin

ayn1 kanunda diizenlenmesi de sakincalar dogurabilecektir."’

Bu baglamda 4734 sayili Kanun’un, 2886 sayili Kanunu tamamen ytiriirliikten
kaldirmadigi, sadece kapsamini daralttig1 goriilmektedir. Bu durum, kanun yapma teknigi
acisindan ¢ok sakincali olup tilkemizde belki de ilk defa goriilmektedir. Nihayetinde, 4734
sayil1 Kanun’a tabi idarelerin, mal ve hizmet alimlar1 ile yapim islerinde anilan kanuna tabi
olmasi, belirtilen isler diginda ise 2886 sayili Kanun’a tabi olmasi gibi garip, iki yonlii bir
durum ortaya ¢ikmaktadir. Ote yandan, iki ihale kanununun bulunmasmin yarattig1 bir
baska problem ise, thaleden kaynaklanan uyusmazliklarin yargisal denetiminde karsimiza
cikmaktadir. Bu kanunlardan dogan davalarin temyizinde Danistayin iki farkli dairesi

halihazirda gérevlidir.'™®

Kamu Thale Kurulu gibi iist kurullarin bagimsiz ve bilimsel metotlarla, gdrev
alanlarindaki alanlar1 ile ilgili diizenleyici ve denetleyici gorevlerinin bulunmaktadir.
Ancak kamunun gelir getiren ihaleleri bu kapsamin disindadir. Bu nedenle iilkenin gelir
getiren ihalelerde bir politikaya sahip olmamasindan o6te, kamusal hizmetin
etkinlestirilmesi amaciyla boyle bir politikaya temel teskil edilecek verilere dahi
ulasilamamaktadir. Gerek uygulamadaki ¢ift bashihigin giderilmesi, gerekse Kamu ihale
Kanunu’nu kapsamindaki ihaleler ile ilgili olarak mevcut bagimsiz list kurulun faydalarmnin

artirilabilmesi i¢in bazi adimlar atilmasi gerekmektedir.

1% Kadir Akin Gozel, Tiirkiye’nin Kamu Alimlari Politikasi, abm.tobb.org.tr/haberler/ AKIN%20GOZEL-
21%20SUBAT.doc, Erisim:20.11.2012, s.2.

7 Unay, a.g.m., s.9.

1% Akgiil, a.g.m., s.8.
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Avrupa Toplulugu Bakanlar Konseyi’nin 21 Aralik 1989 tarihli kararinda; kamu
thalelerindeki hukuka aykiriliklara karsi basvuru hakkinin saglanmasi, bu bagvurunun
geregine gore ihale veya sozlesmede yliriitmenin idari yolla durdurulmasi, kararm iptali ve
hakki ihlal edilenlerin tazminat talebinde bulunabilmesi hususlarini gozetmek iizere tliye
iilkelerin bagimsiz denetim ve tasdik organlar1 kurmalar1 tavsiye edilmistir. Diinya
Bankas1’nin Haziran 2001 tarihli; “Ulke Ihale Degerlendirme Raporu’nda da; “Devlet ihale
Kanunu 1yilestirilmis bir sikdyet mekanizmasini igermeli; boylece teklif sahiplerine sikayet
dilekgesi ile thale makamina bagvurabilme hakki ve gerekli oldugu takdirde bu sikayetlerin
bagimsiz ve adli olmayan bir merci tarafindan degerlendirilmesinin yapilmast hakki

verilmeli” seklinde oneride bulunulmustur.

Avrupa Komisyonu Tiirkiye temsilciligi tarafindan hazirlanan “AB’de Kamu
Ihaleleri Raporu”nda ise; “Maliye Bakanligi'min kamu harcamalarinm ydnetimi ve mali
kontrolii diizenlemesinden sorumlu olmasma karsin, kamu ihale usullerine uyulup
uyulmadigini kontrol etmekle gorevli bir merciin olmamasi, bu konuda mahkemelerin
yetkili olmasi, kamu ihalelerine iliskin uygulamay: yonlendirecek ve sikayetleri ¢oziime
kavusturacak esgiidiimii saglayacak idari degerlendirmelerin yapildigi, bagimsiz nitelikte,

bir birim olusturulmasr” énerilmistir."

4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu ile birlikte 2002 yilinda Kamu Ihale Kurumu
kurularak ihale sistemindeki elestiri ve tavsiyelerin paralelinde bir bosluk doldurulmustur.
Ancak gelir getiren 2886 sayilt Kanun kapsamindaki ihaleler ile ilgili olarak bu eksikligin

devam ettigi goriilmektedir.

Bu eksikligin giderilmesi amaciyla birkac farkli yol izlenebilir. Ancak kisa ve orta
vadede en etkin ¢dziim, 2886 sayili Devlet Ihale Kanunu kapsamindaki ihalelerin de Kamu
Ihale Kurumu gérev alanma dahil edilmesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Zira Kamu Ihale
Kurumu ve Kamu Ihale Kurulu on yillik bir kurumsal tecriibesinin yani sira cesitli araglara
sahip bir sisteme sahiptir. Kamu Ihale Kurumu igerisinde alt birimler kurularak gelir
getiren iglerde de ihtisas sahibi olunabilecegi gibi, bu sayede orta vadede etkin bir strateji

de gelistirilebilecek calismalara imza atmak miimkiin olacaktir.

Calismada yer verildigi iizere 2886 sayil1 Devlet Thale Kanunu kapsaminda yapilan

ithalelerde esas ihale usulii kapali teklif usulii olarak belirlenmistir. Ancak uygulamada

19 Oztiirk, a.g.m., s.444.
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Kanunun pazarlik usuliinii diizenleyen 51/g maddesinde yer alan “kullanislarinin ozelligi,
idarelere yararli olmasi veya ivediligi nedeniyle kapali veya agik teklif yontemleriyle
ihalesi uygun goriilmeyen” ifadesinin genis olarak yorumlandigi ve neredeyse kural haline

geldigi goriilmektedir.

2886 sayili Kanunun 50. maddesi geregince pazarlik usulii ile yapilan ihalelerde
teklif alinmasi belli bir sekle bagli degildir. Thaleler, komisyon tarafindan isin nitelik ve
geregine gore bir veya daha fazla istekliden yazili veya sozli teklif almak ve bedel
iizerinde anlagmak suretiyle yapilir. Bu diizenleme ise giliniimiizde iilkemiz ve gelismis
iilkelerin kabul ettigi kamu ihale sistemine iliskin ilkeleri karsilamamaktadir. Ozellikle
rekabet, saydamlik ve hesap verebilirlik ilkelerinin 2886 sayili Kanun kapsamindaki
ithalelerde etkinlestirilebilmesi i¢cin Kanunun tekrar bastan ele alinmasi ve giiniimiiz ihtiyag

ve sartlarina uygun olarak gdzden gegirilmesi sarttir.

Devlet Ihale Kanunu kapsamindaki gelir getirici islemlerde ihaleye cikilmadan
once tahmini bedelin idarelerce tespit edilecegini ya da ¢esitli kuruluslardan sorusturularak
belirlenecegini Kanunun 9. maddesi ile diizenlenmistir. Uygulamada ise tahmini bedelin
yilizélgiimii, cinsi-nevi, varsa vergi beyani gibi objektif Olciilere dayanmaksizin ve / veya
Kanun’un belirttigi kurulus ve bilirkisilerden sorusturulmadan belirlendigi goriilmektedir.
Stiphesiz tahmini bedelin dayanaklariyla birlikte hesap tutanaginda gosterilmedigi
durumlarda kamu menfaatinin zedelenmesi s6z konusu olabilmektedir. Bu bakimdan baz1
kamu idarelerinin bedel tespiti i¢in bir komisyon olusturarak ciddi dlgiilere gore calistiklar1

ancak bazi idarelerde tahmini bedellerin hayali bir sekilde belirlendigi gozlenmektedir.

Kiraya verilen ya da satisa ¢ikarilan taginmazin rayi¢ bedelinin altinda belirlenmesi
nedeniyle kamunun gelir kaybma ugramasi s6z konusu olabilmektedir. Bu baglamda
Devlet Thale Kanunu’nun tekrar gdzden gegirilerek tahmin edilen bedelin farkli bir Kurum
tarafindan tespiti ya da denetimi faydali olacaktir. Uygulamada illerde Defterdarliklara
bagl faaliyet yiiriiten Milli Emlak Midiirliikleri bu dogrultuda gorev verilecek Kurumlarin

basinda gelmektedir.

Ihale ilan1 rekabet ve saydamlik ilkelerinin uygulamadaki en etkin araglarinin
basinda gelmektedir. Devlet Ihale Kanunu'nun giiniimiiz sartlarina uygun olmayan
yonlerinden bir digeri de Kanunun 17. maddesinde belirtilen ihale ilan siirelerinin arsa,

arazi, bina gibi taginmazlarda tahmini bedelin biiylikliigiine gore kademeli olarak artmanin
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olmayisidir. Yiiksek degerli bir tagmmazmn smirli ayni hak tesisi islemi icin ihaleye
cikilmast durumunda 10 giinliik siire teklif verecek kisilerin gerekli 6n hazirlik ve
hesaplamalar1 yapabilmeleri i¢in yetersiz kalabilmekte bu ise rekabeti ve firsat esitligini
engellemektedir. Ayrica EKAP ya da benzeri bir elektronik platformun bu alanda
kullanilmamasi da ¢ok biiyiik bir eksiklik olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

B. 4734 SAYILI KAMU IHALE KANUNUNA ILiSKIN EKSIiKLiKLER VE
COZUM ONERILERIi

Kamu harcamasma konu ihalelerin, yolsuzluk olgusu ag¢isndan kamunun gelir
sagladig1 ihalelere oranla daha fazla risk icerdigi sdylenebilir. Kamu harcamasina konu
ihaleler Avrupa Birligi uyum siirecine paralel olarak 2002 yilinda 4734 sayili Kamu ihale
Kanunu ile ayr1 bir cat1 altinda diizenlenmistir. 2002 yilindan bu yana Kamu Ihale
Kanunu’nda yapilan degisiklik sayis1 ve bu degisikliklerin kanunu esnetir nitelikte olmasi
ise yolsuzluk riskini artiran unsurlar olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Yolsuzluk algisinin
oniine gecilebilmesi i¢in saydam ve hesap verebilir bir kamu ihale sistemine yonelik

diizenlemeler yapilmasi gerekmektedir.

Kamu Thale Kanunu’nda yapilan degisiklikler ele alindiginda, Kanunun kapsaminin
daraltilmasi, istisnalarin bir¢cok degisiklik ile artirilmasi, rekabeti bozan diizenlemelerin
yapilmasi, dogrudan temin alimlarinin kapsaminin genisletilmesi, Kamu fhale Kurumu’nun
basina yansimis iddialar1 inceleme yetkisinin kaldirilmasi, itirazen sikayet basvuru
bedelinin artirilmasi gibi bir ¢ok degisikligin hukukumuzu 6zellikle Avrupa Birligi uyum

160

siirecinden uzaklastirildigi goriilmektedir. ™ Calismanin bu dliimiinde yolsuzluk olgusu,

kamu harcamalarma konu Kamu ihale Kanunu ilgili mevzuat cercevesinde ele almacaktir.

1. Kamu Ihale Sisteminde Saydamhk Ve Rekabet ilkesine iliskin Eksiklikler

Ve Coziim Onerileri

Calisgmanin birinci boliimiinde yer verildigi iizere kamu ihale sistemi, kamu
harcamalarinin daha uygun sartlarda yapilarak kamu kaynaklarinin en verimli sekilde
kullanilmasin1 hedefleyen bir harcama yontemi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Thale sistemi

ile kamu menfaatinin yan1 sira, piyasa ve hedef kitle olan halka iliskin amaglara ulagilmasi1

' Kamu fhale Kanununda Yapilan Degisiklikler ve AB’ye Uyum, http://www.euractiv.com.tr/ticaret-ve-
sanayi/link-dossier/kamu-ihale-kanununda-yapilan-degisiklikler-ve-abye-uyum-000070, Erigim:03.07.2013.
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hedeflenmistir. Bu amaglarin mevzuata yansimasi ile 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun
5. Maddesinde yer alan temel ilkelerdir. Diger bir ifade ile saydamlik, rekabet, esit
muamele, giivenirlik, gizlilik, kamuoyu denetimi, ihtiyaclarn uygun sartlarla ve
zamaninda karsilanmas1 ve kaynaklarin verimli kullanilmasi ilkeleri ile kamusal yarardan

ote ve ¢ogunlukla piyasaya iliskin sonuglar hedeflenmistir.

Kamu ihale sisteminde ilkelerin dogru sekilde uygulanmalar1 neticesinde birgok
olumlu sonuca yol agacag asikardir. Ornegin saydamlik ilkesinin etkin olarak uygulanmasi
ile rekabet, etkinlik, hukuka baglilik gibi sonuglar1 tetikleyecektir. Kamu ihalelerinde
kamuoyunun bilgilendirilmesine dayanan agiklik ilkesinin tesis edilmesinin bir¢ok olumlu
sonucu olacaktir. Kamuoyunun denetimi sayesinde ihalelerde rekabetin onii acilacaktir.
Bunun yani sira hizmetin verimligi aratacak ve bunun dogal sonucu olarak kamu
yonetiminde etkinlik saglanacaktir. Ayrica kamuoyunun zamaninda ve yeterli bilgi ile
bilgilendirmesinin prensip haline getirilmesi ile kamu gorevlilerinin ve siirecte rol alacak

diger aktorlerin hukuka bagli kalmalarma neden olacaktir.'’

Bazi1 hallerde agik ihale usuliiniin uygulanmasi i¢in gerekli slirenin olmayacagmin,
bu siirenin beklenmesi halinde ihale ile amaclanan kamusal faydalarin tehlikeye
diisebileceginin ongdriilmesi dogaldir. Bu hallerin kétiiye kullanilmasmin engellenmesi ve
kamusal kaynaklarm verimlilik ilkesine bagli olarak kullanilabilmesi i¢in 6nceden
ongoriilemeyen olaylarin somutlastirilmas1 gerekmektedir. Zira uygulamada idarelerin
zaman kazanmak, hizmetlerini daha hizli sunabilmek, is yiikiinii azaltmak gibi gerekgelerle
pazarlik usuliine bagvurduklar1 ve siire¢ igerisinde bu istisnanin kétiiye kullanima agik hale

geldigi goriilmektedir.

Avrupa Birligi miiktesebat1 dogrultusunda konuya bakildiginda da ayni sonuca
ulagilacaktir. Pazarlik usulii Avrupa Birligi Hukukunda 18. Nolu direktifin 31/1/c

maddesinde diizenlenmistir.'®?

Direktif ile pazarlik usuliiniin yapilabilmesi ig¢in “asir1
aciliyet” ve “kesinlikle gerekli olmasi” gibi kriterler getirilmistir. Avrupa Birligi’'nde
pazarlik usuliine getirilen kriterlerin nedeni olarak ise pazarlik usuliiniin ihale siirecinde

yolsuzluga yol agabilecek imkanlar verilebilmesi olarak gosterilmektedir.'®

! Yasin Sezer, “iyi idare igin” Yonetimde ve Kamu ihalelerinde Aciklik (Seffaflik), 1.U. Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Say1:26, Mart 2002, s.157,158.

12 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32004L0018:en:NOT,
Erisim:11.12.2012.

163 Komiirci, a.g.tz,, s.15.
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Dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kaybi tehlikesi gibi ani veya
beklenmeyen veya idare tarafindan Onceden Ongoriilemeyen olaylarin ortaya ¢ikmasi
iizerine ihalenin ivedi olarak yapilmasmin zorunlu olmasi halinde pazarlik usulii ile ihale
yapilabilir hiikmiiniin uygulamada idareler tarafindan zamaninda planlamas1 yapilmayan
tim olaylarda kullanildig1 goriilmektedir. Bu durum da idarenin siire¢ icerisinde atacagi
adimlar1 da planlamamasi ve zaman zaman pazarlk usuliiniin kural haline gelmesi gibi
durumlara yol actig1 gdzlenmektedir. “Idare tarafindan énceden &ngoriilemeyen olaylar”
kavrami oldukca genis yorumlanabilecek ve kotiiye kullanilmaya oldukca agik bir

kavramdir.

Pazarlik usuliiniin daha kolay siirecleri dngérmesi nedeniyle ve idare agisindan
daha kolay olmasi nedeniyle, Kamu Ihale Kanunu’nda sayilan sartlar olusmadig1 halde
pazarlik usuliine basvuruldugu goériilmektedir. Ayrica pazarlik usulii ile yapilan bir ihaleye
davet edilen firmalarla ilgili kriterlerin net bir sekilde belirlenmemesi, thalede rekabet, esit

muamele ve giivenilirlik ilkelerinin zedelenmesine neden olmaktadir.'*

Gegmis yillara paralel olarak, 2012 yili Kamu Ihale Kurumu istatistikleri
cercevesinde ihale gerceklesmelerine iliskin bilgilerde pazarlik usuliine iliskin ¢arpici
veriler yer almaktadir. Istatistiki calismada sdzlesme bedeli yaklasik maliyet oranlar1 tiim
alimlar i¢in %74 olurken, agik ihale usullerinde de bu oranmn %74 belli istekliler arasinda
yapilan ihale usullerinde %70, pazarlik usuliinde ise %89 olarak karsimiza ¢ikmaktadir.'®
Acik ihale usuliinde %74 olarak yasanan kirimin pazarlik usuliinde ise %89 olarak
gerceklesmesi pazarlik usulii ihalelerde rekabetin azaldigini gostergesi olmaktadir. Ayni
zamanda yaklasik maliyetlerin idarelerce yiiksek hesaplanmasi, 6zellikle acik ihale
usuliinde kirim oraninin artmasina neden olmaktadir. Bu rakamlara gore pazarlik usuliiniin
mevcut mevzuat ve uygulamasi ile Kamu Ihale Kanunu’nda yer alan ihtiyaglarin uygun
sartlarla karsilanmas1 ve kaynaklarin verimli kullanilmasi ilkeleriyle ortiismedigi asikar

olmaktadir.

%% Ahmet Sayer, Abdulkadir Barutcu, Kamu ihaleleri ve Etik Dis1 Uygulamalar, Dis Denetim Dergisi,
Sayi:2, Ekim-Aralik 2010, s.83.
195 Kamu fhale Kurumu 2012 Y1li izleme Raporu, s.8.
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4734 sayili Kamu Ihale Kanunu kapsaminda pazarlik usuliine tabi;

b) Dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kayb1 tehlikesi gibi ani veya
beklenmeyen veya idare tarafindan Onceden Ongoriilemeyen olaylarin ortaya ¢ikmasi

iizerine ihalen ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi,

c) Savunma ve giivenlikle ilgili 6zel durumlarin ortaya ¢ikmasi iizerine ihalenin

ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi,

f) Idarelerin yaklasik maliyeti altmis ii¢ milyar alt1 yiiz elli iki milyon Tiirk Lirasma
kadar olan mamul mal, malzeme veya hizmet alimlar1 durumlarinda ilan yapilmaksizin
pazarliga cikilabilecektir. ilana ¢ikma zorunlulugu bulunmayan hallerin fazlaligi, 4734
sayil1 Kanun’da yer alan ilkelerden olan ve uluslar arasi bir norm haline gelmis seffaflik ve

rekabet ilkeleri ile ¢elismektedir.

Elektronik aglarin yaygm olarak kullanildigi, bilginin ¢ok hizli sekilde
paylasimmin miimkiin oldugu giiniimiizde pazarlik usulii bazi ihalelerin ilan edilmemesi
saydamhik ve rekabet ilkesinin acik bir ihlalidir. Bu nedenle Kamu Ihale Kurumu’nun
Elektronik Kamu Alimlar1 Platformu ya da benzeri bilgi sistemleri kullanilarak tiim
ithalelerin istisnasiz olarak ilan edilmesi gerekmektedir. Calismanin 6nceki boliimlerinde de
deginildigi lizere kamu ihale siirecindeki saydamligin zedelenmesi, yolsuzluk algisint ve

yolsuzluk olgusunu giiclendirecektir.

Aralarinda kabul edilebilir dogal bir baglant1 olmadig: siirece mal alimi, hizmet
alim1 ve yapim isleri bir arada ihale edilemeyecegi ilke olarak kabul edilmistir. Bu sayede
piyasada rekabetin uygulanabilirligi artirilacaktir. Zira dogal olarak baglantis1 bulunmayan
mal ve hizmet alimi ile yapim islerinin birlikte ihale edilmesi piyasa sartlarina uygun
olmayip, kiiciik capl istekli olabilecekleri oyun dis1 birakabilecektir. Benzer sekilde esik
degerlerin altinda kalmak amaciyla mal veya hizmet alimlar1 ile yapim islerinin kisimlara
boliinememesi ve 6denegi bulunmayan isler i¢in ihaleye ¢ikilamayacagi hususlar1 6nem arz

eden ilkeler olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Ihale siirecinde idarenin gerekli gordiigii veya ihale dokiimaninda yer alan
belgelerde ihalenin yapilmasina engel olan ve diizeltilmesi miimkiin bulunmayan
hususlarin bulundugunun tespit edildigi hallerde ihale saatinden Once ihale iptal

edilebilecek ve ihalenin iptal edilmesi nedeniyle isteklilerce idareden herhangi bir hak
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talebinde bulunulamayacaktir.'®® Thale komisyonu karari iizerine idare, verilmis olan
biitliin teklifleri reddederek ihaleyi iptal etmekte serbesttir ve idare biitlin tekliflerin
reddedilmesi nedeniyle herhangi bir yiikiimliiliikk altina girmez. Ancak, idare isteklilerin
talepte bulunmasi halinde, ihalenin iptal edilme gerekgelerini talep eden isteklilere
bildirir.""’

Ihalenin gerek ihale saatinden dnce gerekse ihale saatinden sonra iptal edilebilmesi
durumunun idare ve ihale yetkilisi tarafindan ancak zorunlu hallerde kullanilmas1 gerektigi
sOylenebilir. Zira idarenin etkinligini artrmayi hedefleyen bu maddenin kotiiye
kullanilmaya agik nitelikte oldugu ve hesap verebilirlik ilkesi ile gelistigi soylenebilir.
Ozellikle ihalenin yapilmasindan sonra mevcut diizenleme ile verilen iptal yetkisinin idare
ile baz1 istekliler arasinda olusabilecek iliski neticesinde yolsuzluga neden olacak bir arag
olarak kullamlabilir. Ihale siirecinde onay islemlerinin varligi bile, onaylayan kamu
gorevlisine tekel giicii vermektedir. Kamusal yetkiler onay ya da izin almasi gereken
sahislardan riisvet almak icin kullanilabilecek alanlar1 olusturmaktadir. Ornegin
Hindistan’da ruhsat krali nitelemesi ekonomik faaliyetlerin bir ¢ogu icin gerekli olan

izinleri satan kisiler i¢in kullamlmaktadir.'®®

Kamu ihale sisteminin etkinligi ve basarisi, temel ilkelerin islerligi ve basarisi ile
dogru orantilidir. Mevzuatta temel ilkelere aykirilik teskil eden hususlarin diizeltilmesi
gerekmektedir. Oyle ki Kamu Ihale Kanunu’nun 3. maddesinde sayilan 19 ayr1 istisnasinin
bulunmasi ve istisna sayisinin her gecen giin artmakta olmasmin sistemin bir celigkisi
oldugu goriilmektedir. Ote yandan esik degerlerin altinda kalmak amaciyla mal veya
hizmet alimlar1 ile yapim islerinin kisimlara bdliinememesi ilkesel olarak kabul edilmigse
de bu ilkenin etkin olarak uygulanmakta oldugu sdylenemez. Dogrudan temin yontemine

basvurulma yogunlugu temel ilkeleri devre dis1 birakmaktadir.

Kamu ihale sisteminde yer alan diger ilkelerde oldugu gibi saydamlik, rekabet ve
esit muamele ilkeleri teorik olarak bir¢ok olumlu ¢agrisma yol agsa da, uygulamaya
gecirilmemis ilkeler hi¢cbir anlam ifade etmemektedir. Diger bir deyisle s6z konusu
ilkelerin uygulamaya gecirilebilmesi i¢in uygun araglara basvurulmalidir. Bu baglamda

Avrupa Birligine paralel olarak onemi artan uygulamalarin basinda elektronik tedarik

1% 4734 sayili KiK, m.16.
17 4734 sayih KiK, m.39.
' Tanzi a.g.m., s.117.
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uygulamalar1 gelmektedir. Bu yolla kamunun is giicii ve ihale maliyetleri diisiirtiliirken
saydamlik, rekabet ve esit muamele gibi ilkeler de objektif olarak hayata

gecirilebilmektedir.

Elektronik tedarik olarak da bilinen e-tedarik (electronic procurement/e-
procurement), Avrupa Komisyonu tarafindan kamu tarafindan yapilan hizmet ve mal
alimlarimmda kamu sektorii tarafindan elektronik iletisim sisteminin kullanilmasi olarak
tanimlanmaktadir. AB’nin, kamu kurumlarinin e-tedarik yontemini hayata geg¢irmesi
sayesinde biirokratik islemlerde meydana gelecek azalmalar nedeniyle %5 ila %20’lik bir
tasarrufun bekledigi goriilmektedir. Kamu alimlar1 pazar iki trilyon Euro’dan fazla olan
AB’de, e-tedarik uygulamalari ile olas1 her %5’lik tasarruf sayesinde yaklagik 100 milyar
Euro’ya tekabiil eden 150 biiyiik hastane yapilabilecegi 6ngoriilmektedir.'®’

Avrupa Birligi Komisyonu, iiye iilkelerin kamu alimlarinin en az yiizde 30’nun
elektronik alim yoluyla gerceklestirilmesini hedeflemektedir.'”® Diinyada elektronik
iletisim alaninda kaydedilen gelismelerin 1s1ginda Tiirkiye, AB siireci dogrultusunda ya da
siiregten bagimsiz olarak e-tedarik ve tiim kamu alimlariyla ilgili yasal altyapisini iletisim
cagmin gerekliliklerini karsilayacak sekilde gelistirmelidir. Bu yolla Tiirkiye, kamu
denetimine aciklik, seffaflik ve hesap verilebilirlik konusundaki reformlari Avrupa
Birligi’nin dayatmasi olarak algilama hatasma diismeyerek, s6z konusu ilkeleri demokratik
ve Ozglrlike¢li toplumlar i¢in gerekli evrensel prensipler olarak benimsenmeli ve

uygulamaya gecirmelidir.'”"

2. Kamu Ihale Sisteminin Denetimine liskin Eksiklikler Ve Coziim Onerileri

Denetim mekanizmalari, herhangi bir aksaklifin tespitinden ote, s6z konusu
aksakligin meydana gelmesini engellemeyi hedeflemektedir. Yolsuzlugun Oniine
gecilebilmesi i¢in tiim sistemlerin etkin bir denetim mekanizmasi ile birlikte hayata
gecirilmesi sarttir. Kamu ihale sistemi i¢in de durum aynidir. Bu baglamda kamu ihale
sisteminin denetim mekanizmasinin birden ¢ok aracinin oldugu goriilse de sistemin 6nemli

eksiklikleri de igerisinde barindirdigi sdylenebilir.

1% Avrupa Komisyonu Resmi internet Sitesi, 20.04.2012 Tarihli Duyuru, http://europa.ew/rapid/press-
release IP-12-389 en.htm?locale=en, Erisim:25.11.2012.

10 Atilbaz, a.g.tz., s.14.

'"! Kaan Sahilyol, Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Kamu Ahmlar: ve Elektronik Tedarik Uygulamalari,
http://www.ikv.org.tr/images/upload/data/files/degerlendirme notu - 51 2 .pdf, Erisim:25.11.2012, s.6.
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Yerel yonetimlerin hizmet sunumundaki anlayis degisikligi ile paralel olarak e-
belediyecilik uygulamalarinin da asama kaydettigi goriilmektedir. Yeni yonetim anlayisi
ile birlikte e-belediyeciligin bir yansimasi da sikayetlerin degerlendirilmesine iligkin

172 Kamu ihale sistemindeki

prosediirlerin etkinlestirilmesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
sikayet kurumu ise yeni yonetim anlayisinin aksine olumsuz bir algi ile kars1 karsiyadir.
Zira niteligi itibariyle sikayetler ile ¢ogunlukla idarelerin ihaleye iliskin is ve islemlerinin

hukuka aykir1 oldugu iddia edilecektir.

Ihalelere Yonelik Basvurular Hakkinda Yonetmelik hiikiimleri dogrultusunda
sikayet bagvurusu ilk olarak ihaleyi yapan idareye yapilabilmektedir. Sikayetlere iliskin
inceleme ihale yetkilisince bizzat yapilabilecegi gibi ihale yetkilisinin gorevlendirecegi bir
veya birden fazla raportor tarafindan da yapilabilmektedir. Sikayet basvurusu iizerene
yapilacak inceleme sonuglarina gore idare tarafindan karar gerekceli olarak verilecektir.
Idare tarafindan sikayet ile ilgili olarak, sikayetin reddi, ihalenin iptali ya da diizeltici islem

tesis edilmesine karar verilebilecektir.

Kamu ihale sisteminde sikayet kurumu ile idareler agisindan oto kontroliin
saglanmast  amaclanmistir. Ancak  Ozellikle yolsuzluklar baglaminda sikayet
mekanizmasinin bu haliyle tarafsiz ve etkin olarak islemeyecegi sOylenebilir. Zira
uygulamada idarelerde sikayetleri degerlendiren birim ve gorevliler ile ihale silirecinde
sikayete konu iglemi yapan birim ve gorevliler ayni olmaktadir. Bu durumun yani sira
sikayetin degerlendirmesi asamasinda idareye herhangi bir sorumluluk yiiklenmedigi
goriilmektedir. Bu haliyle sikayet mekanizmasi hesap verebilirlik ilkesini karsilamamakta

ve idarenin iyi niyetine terk edilmektedir.

Mevzuatta yapilacak birkag degisiklik ile sikayet mekanizmasmim etkinligi
artirilabilecektir. Ilk olarak sikayeti degerlendirecek birimin ve gorevlilerin, ihaleyi yapan
birimden ve gorevlilerden farkli olmasi ve bu birim ve gorevliler arasinda organik bir
bulunmamasi1 gerektigi sdylenebilir. Cogu kurumda yer alan i¢ denetciler bu siirecte

gorevlendirilebilecegi gibi, sikayetlere 6zel bir gérevlendirme de yapilabilir.

Bunun yani1 sira sikayet mekanizmasinin etkinlestirilmesinin bir yolu da bu siirecte

kamuoyu denetiminin artirilmasi olacaktir. Itirazen sikayet bagvurularma iliskin bilgiler ve

'72 H.Burcin Henden-Rifki Henden, Yerel Yonetimlerin Hizmet Sunumlarindaki Degisim ve
E-Belediyecilik, Elektronik Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt:4, Say1:14, Giiz 2005, s.56.
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Kamu ihale Kurulu karar tutanaklar1 EKAP iizerinden yaymlanmakta, bu sayede Kamu
Ihale Kurul Kararlar1 agisindan saydamlik ve kamuoyu denetimi ilkeleri etkin olarak
uygulanmaktadir. Ancak sikayetler agisindan boyle bir denetim s6z konusu degildir. Bu
durum da idareler agisindan caydiriciliktan uzak olmanin 6tesinde, sikayet mekanizmasini
etkisiz kilmaktadir. Sikayet konularmin ve sonuclarinin internet {izerinden yayimlama
zorunlulugu getirilebilir ki, bu sayede saydamlik ve kamuoyu denetimi ilkeleri etkin hale

gelecektir.

Kamu Thale Kurulu'na yapilacak itirazen sikayet bagvurusunun belli teminatin
O0denmesi sartina baglanmis olmasi, dolayl olarak dava agma hakkmi da etkilemektedir.
Itirazen sikayet teminatmin 6denmemesi ya da ddenememesi nedeniyle itirazen sikAyet
basvurusunun hi¢ ya da siiresi i¢inde yapilamamis olmas1 bir yandan idarenin tiim eylem
ve islemlerinin yargi denetimine tabi oldugu seklindeki hukuk devleti ilkesini zedelerken,
bir yandan da 1982 Anayasasinda yer alan hak arama 6zgiirliigiinii' > sadece yargi mercileri

ontinde degil idari merciler onilinde de kisitlamaktadir.

Teminat kurumunun keyfi ve gereksiz sikayetlerin oniine gecebilmek amaciyla tesis
edildigi degerlendirilmektedir. Ote yandan teminat ihaleyi yapan idareye degil, Kamu Ihale
Kurumu’na 6denmekte ve itirazen sikdyet basvurusunun reddedilmesi halinde teminat
Kamu [hale Kurumu’na gelir kaydedilmektedir. Bu durum teminatim ihale siirecindeki bir
gecikme, aksama ya da keyfi olarak itirazen sikayet bagvurusu nedeniyle ihaleyi yapan
idarenin ugramast muhtemel zararlara kars1 giivence olusturma 6zelligini kaldirmakta ve
tartisilir kilmaktadir. Ayrica 2464 sayili Belediyeler Kanunu’ndaki benzer nitelikteki bir
madde Anayasa Mahkemesinin 28.3.2002 tarith ve E.2001/5, K.2002/42 sayil1 Karar1 ile

Anayasanin 36. maddesine aykirilik gerekgesi ile iptal edilmistir.'™*

Isteklilerin itirazen sikayet basvurusu ile birden cok riski bir arada aldiklar:
sOylenebilir. Zira itirazen sikayet basvurusu ile idareler ile sorunlar yasama ihtimalinin
yan1 sira itirazen sikayet bedelinin maddi anlamda da isteklileri disiindiirdigi

goriilmektedir. Bu nedenlerden daha 6nemli olan ise Anayasaya gore “yargi yollarmin

' Hak Arama Ozgiirliigii; 1982 Anayasasi’min 36. maddesinde; “Herkes, mesru vasita ve
yollardan faydalanmak suretiyle yargi mercileri éniinde davaci veya davalr olarak iddia ve savunma ile
adil yargilanma hakkina sahiptir. Hi¢bir mahkeme, gorev ve yetkisi icindeki davaya bakmaktan
kaginamaz.” seklinde, 125. Maddesinde ise “Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi yarg: yolu
agtktir” seklinde yer almaktadir.

174 Oztiirk, a.g.m., 5.455.
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acik” olmas1 gereken idarelerin eylem ve islemlerine karsi, yargi yolunun itirazen sikayet
bedeline baglanmis olmasidir. Bu anlamda yapilacak diizenlemeler ile bu celigkinin

giderilmesinin gerektigi diistiniilmektedir.

Ihale siireci, 6zellikle itiraz gelmesi durumunda 3-4 ay1 bulabilmekte, bu durum da
amaclanan kamusal fayday1 olumsuz etkileyebilmektedir. Siireci uzatan nedenlerin basinda
da sikayet ve itirazen sikayet kurumlar1 gelmektedir. Bu kurumlar hesap verebilirlik ilkesi
baglaminda 6nem arz etmektedir. Ancak belirtmek gerekir ki sikayet ve itirazen sikayet
yollar1 zaman zaman farkli amaglarla, siireci tikamak igin kullanilabilmektedir. Ozellikle
sene sonuna yakin ihalelerde bu durum menfaat araci olarak kullanilmaktadir. Bu tarz
haksiz sikayetlerin kanuni bir yaptirimla zorlastirilmasmin  faydali olacagi

degerlendirilmektedir.'”

Kamuoyu denetimi uluslar arasi normlara paralel olarak 4734 sayili Kamu Ihale
Kanunu’nda da temel ilkeler arasinda sayilmistir. Ancak bu ilkenin uygulamasma iliskin
etkinlikten s6z etmek miimkiin degildir. Kamuoyunun kamu ihale sisteminde denetleyici
olmasindan 6te, cogunlukla bilgi sahibi bile olamadig1 goriilmektedir. Istatistiki anlamda
ulasilan verilerden ve Kamu Ihale Kurumu’nun yayinladig: raporlar disinda, kamuoyu
denetlemeye yeterli bilgiye ulasamamaktadir. Kaldi ki 2886 sayili Devlet Ihale Kanunu’na
tabi gelir getiren islere iliskin bilgiler, Kamu ihale Kurumu’nun yetkisi disinda kalmasi

nedeniyle raporlara hi¢ yansimamaktadir.

Belirli siirelerde kamuoyunu bilgilendirme zorunlulugu getirilmesi ile saydamlik ve
kamuoyu denetimi ilkelerinin etkinlestirilmesi miimkiin olacaktir. Ornegin yilda birkac kez
kurum ve kuruluslarinin resmi web sitelerinden yil igerisinde yaptiklar1 ve sir niteligi
tasimayan alimlar1 agiklamalar1 etkin bir kamuoyu denetimi tesis edecektir. Her ne kadar
baz1 bilgilere Bilgi Edinme Kanunu yolu ile ulasilabilse de bu durum etkin olarak
isletilememekte, elde edilen bilgilerin c¢ogunlukla kamuoyu ile paylagimi miimkiin
olmamaktadir. Kamu gorevlileri nezdinde hesap verebilirligin bu ya da benzeri bir sekilde

tesis edilmesi ile demokratik anlamda bir kamuoyu denetimi miimkiin olabilir.

Yolsuzlukla miicadelede kritik esik, hesap verme sorumlulugu siire¢lerinin
islerliginin  saglanmasidir. Kamu kaynaklarina tasarruf etme yetkisini elinde

bulunduranlarn bu tasarruflarindan dolayr hesap vermekten kac¢mmalari yolsuzlukla

'3 Akcay, a.g.m., s.9.
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miicadelenin en zayif halkasini olusturmaktadir.'’® Hesap verilebilirligin artirilmasi
yaninda, kamu mali yOnetim sistemi, kamuda saydamlig1 artracak mekanizmalari

icermiyorsa, yolsuzlugun kurumsal bir yap1 kazanmasi ihtimali 6ne ¢ikacaktir.

4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu ile ayn:1 Kanun kapsaminda verilen gdrevleri
yapmak iizere kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip Kamu Ihale Kurumu
kurulmustur. Kamu Ihale Kurumu’nun bagimsizlig: hi¢bir organ, makam, merci ve kisi
Kurumun kararlarini etkilemek amaciyla emir ve talimat veremeyecegine dair hiikiimle
teminat altma alnmustir.'”” Ancak mevzuat cercevesinde Kamu fhale Kurumu’nun bir
ihale ile ilgili olarak resen inceleme yetkisi bulunmamaktadir. Bu durum da Kamu Ihale
Kurumu’nun, kamu ihale sisteminin denetim mekanizmasi agisindan sadece bir sikayet
mercii olmas1 sonucunu dogurmaktadir. Bu baglamda kamu ihale sistemi 6zelinde bir
denetim birimin bulunmadigi ve Kamu Ihale Kurumu’nun da bdyle bir gdrevinin

bulunmadigi sdylenebilir.

Ceza adalet sisteminde yaptirimlarm, fiillerin sonuglar1 ile orantili olmasi
gerekmektedir. Kanun koyucu bu hali genellikle g6z 6niinde bulundurmus ve genellikle bu
dogrultuda diizenlemelere yer vermistir. Ancak gorevi kotiiye kullanma olarak tanimlanan
sugun bir anlamda “torba” madde olarak diizenlendigi goriilmektedir. ihale siirecinde
goriilme ihtimali bulunan bir takim fiiller gorevi kotiiye kullanma sugunu
olusturabilmektedir. Bu baglamda;

- Ihale yapilmasi1 gereken durumlarda, dogrudan temin yapmak veya ngdriilen
usullere aykir1 davranmak,

- Idarenin ihtiyac1 olmadig1 halde ihaleye ¢ikmak,

- Ihale yontemini degistirmek (agik ihale yerine pazarlik usuliine basvurmak gibi),

- ihale mevzuatinin genel ilkelerine aykir1 davranmak (saydamlik, rekabet...)'”®
gibi fiiller olaymm somut durumuna gore, baskaca bir sugu olusturmadigi takdirde gérevi

kotiiye kullanma olarak cezai yaptirima ugrayacaktir.

Kamu gorevlilerinin, gorevlerini kotiiye kullanmalar: ile kamunun zararma ya da
kisilerin magduriyetlerine neden olmalar1 haller bu maddede diizenlenmistir. Bu anlamda,

gorevi kotliye kullanma sugunun kapsaminin ¢ok genis olmasina karsin, 6zellikle ihale

176 Barun, a.g.m., s.4.
7 4734 sayih KIK, m.53.
'8 Altiparmak, Gorevi Kotiiye Kullanma Sucunun ihale Siireci Agisindan irdelenmesi, a.g.m., 5.50-55.
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sirecindeki fiillerin, ¢ok ciddi sonuglar dogurmasina karsin, madde metnindeki
diizenlemenin yetersiz oldugu goriilmektedir. Ornegin bir kamu gorevlisinin, ihale
siirecinde yeterliligi bulunmayan bir kisinin hileli davranislarla ihale stirecindeki islemlere
katilmasini1 saglamasi hali ihaleye fesat karistrma sucunu olusturacaktir. Boyle bir fiil
nedeniyle kamu zararmnin olugmasi halinde siiphelinin/siiphelilerin alacaklar1 cezanm alt
sinir1 li¢ y1l olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Buna karsin s6z konusu kamu gorevlisinin ihale
yapmasi gereken bir konuda, ihale yapmaksizin yaptirilacak isi dogrudan temin yontemi ile
ayn1 kigiye vermesi ve kamuyu zarara ugratmasi halinde gorevi kotiiye kullanma sugundan
s0z edilebilecektir ki bu durumda siiphelinin/siiphelilerin alacagi cezanin iist sinir1 iki yil

olacaktir.

Tiirk Ceza Kanunu’nun 235. Maddesinde diizenlenen ihaleye fesat karistirma sugu
ile 1lgili olarak sugta kanunilik ilkesi agisindan madde metninde yer alan 6nemli bir
eksiklige dikkat ¢ekmek gerekmektedir. 235. maddenin 5. fikrasiyla hesabina ihale yapilan
kamu kurum ve kuruluslar1 agisindan sug¢ tipinin uygulanis1 genisletilirken, “mal veya
hizmet alim veya satimlar1 ya da kiralamalara” fesat karistirilmasi hali belirtilmis yapim
islerine fesat karistirilmasi hali ise diizenlenmemistir. Buna bagli olarak 5. Fikrada sayilan
kurum ya da kuruluslar adina yapim islerine iliskin ihale yapilmasi halinde 235. madde
uygulanamayacaktir. Ornegin kamu yararma calisan bir dernek olan Tiirkiye Kizilay
Dernegi’nin mal alim ihalesi siirecinde olast fiillerde ihaleye fesat karistirma sucu
olusabilecek, bun karsin Kizilay tarafindan gerceklestirilen bir yapim ihalesine fesat

karistirilmasi halinde, 235. madde uygulanamayacaktir.'”

Ihaleye Fesat Karistrma sugunu diizenleyen Tiirk Ceza Kanunu’nun 235.
Maddesinde suca ongoriilen bes ila on iki yil ceza 11.04.2013 tarih ve 6459 sayili Kanun
ile degistirilerek bir ila {i¢ yila indirilmistir. Thaleye fesat karistirma sugunun islenmesi
sorucunda kamu zarar1 meydana gelmis ise bu ceza li¢ ila yedi yil cezaya hiikmedilecektir.
Ihaleye fesat karistirma sucunun cebir veya tehdit kullanmak suretiyle islenmesi halinde
ise cezanin alt sinir1 bes yildan az olamaz hiikmii bulunmaktadir. Bu degisikligin ihaleye
fesat karistrma sucu ile miicadelede etkinligi ve caydiriciligi olumsuz etkileyecegi

asikardir.

' Diilger, a.g.m., s.13.
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Calismada yer verildigi tlizere ihaleye fesat karistirma sucu kamunun giivenilirligi
ve piyasa sartlarin1 korumaya yonelik bir yap1 arz etmektedir. Diger bir deyisle ihaleye
fesat karistirma sucu kamunun zararmin oniine gegilmesinden daha {ist statiide menfaatleri
korumay1 amaglamaktadir. Ote yandan kamu ihale sistemi ise yolsuzluk algismin yiiksek
oldugu bir alana karsilik gelmektedir. Thaleye Fesat Karistirma sugunu diizenleyen Tiirk
Ceza Kanunu’nun 235. Maddesinin 11.04.2013 tarih ve 6459 sayili Kanun ile degisik
halinin tekrar gozden gecirilmesinin ihaleye fesat karistirma sucu ile miicadelede etkinligin

ve caydiriciligin tekrar saglanabilmesi i¢in gerekli oldugu soylenebilir.

5018 sayili Biitce ve Mali Kontrol Kanunu’nun 11 maddesinde {iist yoneticilerin
tanim1 yapilarak sorumluluklar1 belirlenmistir. Yine ayn1 Kanunun 8. maddesi ile de {ist
yonetici dahil olmak tizere her tiirlii kaynagm elde edilmesi ve kullanilmasinda gérevli ve
yetkili olanlara hesap verme sorumlugu yiiklenmistir. 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu
kapsaminda ihale yetkilileri “Idarenin, ihale ve harcama yapma yetki ve sorumluluguna
sahip kisi veya kurullart ile usuliine uygun olarak yetki devri yapilmis gorevlileri” olarak
tanimlanmistir. Bu kapsamda Ozellikle Belediyelerde ihale yetkililerinin genellikle
Midiirliikk gorevini yiiriiten kamu gorevlilerine verildigi goriilmektedir. Ancak ihalelere
iligkin is ve iglemler iist yoneticilerin bilgisi ve talimati ile yiiriitiilmek zorundadir. Bu
baglamda ihalelerde iist yoneticilere 5018 sayili Kanun haricinde ayrica bir hukuki

sorumluluk yiiklenmemistir.

Kamu ihale sisteminde Ozellikle hesap verme sorumlulugunun etkin olarak
uygulanabilmesi i¢in {ist yoOneticilerin de ihale siirecindeki yetkisinin net olarak
belirlenmesi faydali olacaktir. Ozellikle Belediyeler baglaminda, iist yoneticilerin ihale
sisteminde imzas1 ve sorumlulugu en az olan, ancak yaptirim giicii ve etkisi en fazla olan
konumlarmmm gbézden gecirilmesi gerekmektedir. Zira mevcut hali ile ihale yetkisi olarak
gorevlendirilen idarecilere gercek anlamda tam anlamiyla yetkisi olmadigr halde

sorumluluk yiiklendigi goriilmektedir,
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C. DOGRUDAN TEMIN YONTEMINE VE IiSTISNALARA ILISKIN
EKSIKLIKLER VE COZUM ONERILERI

Dogrudan Temin yontemi, ¢calismani onceki boliimlerinde agiklanan gerekgelerle
ilkemizde siklikla bagvurulan bir alim yontemi ve uygulanma sekli gbz Oniinde
bulunduruldugunda da yolsuzluk algisina en ¢ok neden olan alim tiirii olarak karsimiza
¢ikmaktadir. Kamu Ihale Kurumu Istatistiklerinden idarelerin kamu alimlarinda dogrudan
temin alimina yoneldikleri goriilmektedir. 2012 yilinda dogrudan temin yolu ile toplamda
10.554.256.000 TL (yaklasik 10 milyar 500 milyon TL) bedelinde alim yapilmistir ki bu

alimlar tiim kamu alimlarinin %11,18’ine ulasmustir.

Dogrudan temin alim yolunun, 4734 sayili Kamu Thale Kanunu’nun 5. Maddesinde
sayllan; saydamlik, rekabet, esit muamele, kamuoyu denetimi, kaynaklarm verimli
kullanilmasi ilkeleri ile uyumu tartigmalidir. Zira ayn1 Kanunda dogrudan temin ydntemi
bir istisna olarak tanimlanmis ve pazarlik usulii ve dogrudan temin yOnteminin parasal
limitleri dahilinde yapilacak harcamalarin yillik toplaminim, idarelerin biit¢elerine bu
amacla konulacak ddeneklerin % 10'unu Kamu Ihale Kurulunun uygun gériisii olmadikca

asamayacagi hiikiim altma almmustir.

Ancak dogrudan temin yonteminde ihale yetkilisince gorevlendirilecek kisi veya
kisiler tarafindan piyasada fiyat arastirmasi yapilarak alim yapildigi ve bu alim tiirtinde ilan
zorunlulugu bulunmadigr géz oniinde bulunduruldugunda yontemin kotiiye kullanmaya
oldukca acik oldugu aciktir. Uygulamada da idarelerin zamandan tasarruf etmek i¢in
bircok is1 bolerek parasal limitlerin altina ¢cekme egiliminde olduklar1 goriilmektedir. Bu
durum idarenin hizin1 artirmakta, ancak saydamlik ve rekabet basta olmak iizere sistemin

temel ilkelerini ihlal etmekte ve yolsuzluk suclarina neden olabilmektedir.

Kamu alimlarinda rekabeti, saydamligi, etkinlik ve verimliligi, hesap verilebilirligi
saglama iddiasiyla ¢ikartilmis ve bunu gergeklestirmek amaciyla sikayet ve itirazen sikayet
gibi denetim mekanizmalar1 ongdrmiis olan 4734 sayili Kanunun, asir1 biirokrasi, hantallik
ve zaman kaybina neden oldugu gibi gerekcelerle uygulama alaninin siirekli daraltildigi
goriilmektedir. Halbuki 4734 sayili Kanunun kapsaminin, istisnalarla daraltilmak yerine,
hem hukuka uygunluk hem kamu kaynaklarmin verimli kullanilmasi bakimindan

olabildigince genisletilmesi gerekir. 180

180 Uz, a.g.m., s.38.
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Piyasa agisindan rekabet, ekonomik ¢abalarin etkin ve verimli devam ettirilebilmesi
icin gerekli bir unsur olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Herhangi bir kisi ve tesebbiisiin
yiiriittiigli ekonomik faaliyetlerin baska kisi ve tesebbiislerce kisitlanmadig1 ve ekonomik
faaliyetlerin etkin bir sekilde gerceklestigi ideal ortami temsil eden rekabet giicii ile ilgili
olarak cesitli uluslar aras1 kurumlarca arastirmalar yapilmaktadir. 2000’11 yillarin baginda
yapilan farkli rekabet giicii siralamalarinda Tiirkiye nin 30 ila 50. siralarda bulundugu ve

rekabet giiciinii artrmakta oldugu gériilmektedir.'®!

Bu baglamda kamu ihale sisteminin de
bu rekabete uyum saglamaktan Gte, rekabetin en etkin ve verimli yasandigi alan olmasi

gerekmektedir.

Rekabet ilkesi gerek ihale sisteminin teorik altyapisinin, gerekse Kamu Ihale
Kanunu’nun temel ilkelerinin en Onemlilerinden birisi olarak karsimiza c¢ikmaktadir.
Rekabet ilkesinin ihale siirecinde tesisi i¢in en dnemli sartlar basinda ise dogru zamanda
ve dogru araglarla yapilmis ilan gelmektedir. Zira ilan sayesinde rekabet ortamini tesis
edecek piyasa oyuncular1 ihaleden haberdar olabilecek ve ihale ile amacglanan yarigsma
ortamina ulasilabilecektir. Her ne kadar dogrudan temin alimlarinda ilan zorunlulugu
bulunmasa da rekabetin tesis edilmesi Kamu Ihale Kanunu’nun temel ilkeleri ve ruhu

acisindan 6nem arz etmektedir.

Dogrudan Temin Alimlarinin istatistiksel olarak geldigi yer goz Oniinde
bulunduruldugunda istisna olmanm Otesine gectigi goriilmektedir. Dogrudan Temin
Yonteminin uygulanmasi sirasinda saydamlik, rekabet, esit muamele, kamuoyu denetimi,
kaynaklarin verimli kullanilmasi ilkelerinin etkin sekilde uygulanmasmi saglayacak
degisikliklere basvurulmasi gerektigi degerlendirilmektedir. Teknoloji ¢agmin yasandigi
giliniimiizde internet siteleri, EKAP benzeri sistemlerin bu alanda kullanilmamas: biiyiik bir

eksiklik olusturmaktadir.

Dogrudan Temin YoOnteminin uygulanmasi swrasinda rekabet ilkesinin
etkinlestirilebilmesi i¢in ilan zorunlulugu getirilmesi hususu tartisilmalidir. Giiniimiizde
hemen hemen her kamu kurumunun internet sayfas1 bulunmaktadir. Ayrica Kamu Ihale
Kurumu’nun da Elektronik Kamu Alimlar1 Platformu (EKAP) yolu ile agik ihale usulii ile
belli istekliler arasinda ihale usuliinde etkin bir ilan mekanizmasi tesis ettigi inkar

edilemez. Dogrudan Temin Alimlar: ile ilgili olarak da sekil ve siire sartlar1 daha basit ve

'8! Hamza Kocatepe, Devlet Yardimlarinin Firmalarin Rekabet Giicii Uzerindeki Etkisi, Siileyman Demirel

Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yiiksek Lisans Tezi, (Yayimlanmamus), Isparta, 2007, s.130.
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hizli olacak sekilde olusturulacak bir platformda ya da kendi internet sitelerinde ilan

zorunlulugu getirilmesi bile rekabet agisindan olduk¢a dnemlidir.

Ihaleye fesat karistrma sucu Tiirk Ceza Kanunu'nun 235 maddesinde genis
kapsami1 igerecek sekilde ve suca iliskin secimlik hareketlik fiiller ile birlikte etkin
miicadeleyl hedeflemistir. Zira su¢ca dngoriilen ceza, kamu zararinin bulunmasi halinde
cezanin artirilmasi ve bu sug sirasinda kamu gorevlilerinin menfaat temin etmeleri halinde
ilgili suctan ayrica cezaya hiilkmolunmasi bu etkinligi artrmistir. Ancak 4734 sayili Kamu
Ihale Kanunu'nda yapilan degisiklik ile dogrudan temin ydnteminin bir ihale usulii
olmaktan ¢ikarilmas: ile birlikte dogrudan temin yonteminin kullanildigi hallerde, olas1
baz1 fiillerde ihaleye fesat karistrma suguna iliskin hiikiimlerin uygulanmayacagi algisi

olusmustur.

Tiirk Ceza Kanunu’nun 235 maddesinde diizenlenen ihaleye fesat karigtirma sucu
modern nitelik tagiyan hiikiimler igermektedir. Ancak 6zellikle dogrudan temin yontemi ile
yapilan alimlarda olas1 baz fiillerde ihaleye fesat karistirma sugunun olusup olugsmayacagi
konusunda tartigmalar mevcuttur. Bu konuda kanaatimizce izlenmesi gereken yol kapsami
daha dar olmakla birlikte dogrudan temin alimlarinda da ihaleye fesat karigtirma suguna
iliskin fiillerin s6z konusu olabilecegidir. Ancak konuya iliskin yapilacak kanuni bir
diizenleme ile durumun netlesmesinin “su¢ta kanunilik” ilkesi ¢ercevesinde daha uygun

olacagi degerlendirilmektedir.

Dogrudan temin yontemi swrasinda ihaleye fesat karistrma suguna iligkin
hiikiimlerin uygulanamayacag1 algis1 iki sonuca neden olmaktadir. Ik olarak bu algi
nedeniyle calismada yer verilen kirik camlar teorisinde oldugu gibi dogrudan temin
alimlarma basvurmada ciddi anlamda artisa neden olmaktadir. ikinci olarak ise yolsuzluk
suclar1 ile miicadelenin etkinligini azaltmaktadir. Ciinkii sorusturma ve kovusturma
asamalarinda bu algi ile baz1 fiiller masum bir goriiniime biiriinebilmektedir. Gorevi kotiiye
Kullanma sugunun Tiirk Ceza Kanunu’ndaki hali ile etkinlikten ve caydiriciliktan uzak

oldugu hususuna da ¢alismada yer verilecektir.

Istisna kelimesi Biiyiik Tiirkge Sozliikte “Bir kimse veya bir seyi benzerlerinden
ayri tutma, genelden ayri, kural disi olma, ayriklik, ayri tutulan kimse veya sey” olarak

tanimlanmustir.'™ 4734 sayih Kamu Ihale Kanunu'nun istisnalar1 diizenleyen

"2 http://tdkterim.gov.tr/bts/, Erisim:27.05.2013.
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3.maddesinde 19 degisiklik ve ekleme yapilmis olmasi ve yeni degisikliklerin giindemde
olmasi, kamu ihale sisteminin istisna kavramindan uzaklagmakta oldugunun en biiyiik
gostergesidir. 2012 yilinda tiim kamu alimlarinin %26,19’una karsilik gelen 33.440 adet
kamu alimi istisnalar ¢ercevesinde yapilmistir. S6z konusu kamu alimlarinin tutari ise

7.121.725 TL olarak karsimiza ¢ikmaktadir.'

4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun 3/g maddesi ile kamu iktisadi kuruluslar: ile
iktisadi devlet tesekkiillerinden olusan kamu iktisadi tesebbiislerinin ve 2/a, b ve ¢
bentlerinde belirtilenlerin'® dogrudan veya dolayli olarak birlikte ya da ayr1 ayri
sermayesinin yarisindan fazlasina sahip bulunduklar1 her ¢esit kurulus, miiessese, birlik,
isletme ve sirketlerin; ticari ve sinai faaliyetleri c¢ercevesinde; dogrudan mal ve hizmet
iretimine veya ana faaliyetlerine yonelik ihtiya¢larnin temini i¢in yapacaklari, Hazine
garantisi veya dogrudan biitgenin transfer tertibinden aktarma yapmak suretiyle finanse
edilenler disindaki yaklasik maliyeti ve sozlesme bedeli 6.791.568 TL'®® Tiirk Lirasmi
asmayan mal veya hizmet alimlar1 ceza ve ihaleden yasaklama hiikiimleri haricinde Kamu

Ihale Kanunu kapsami disinda birakilmustir.

2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarin1 Koruma Kanunu kapsamindaki tasmir ve
tasinmaz kiiltiir varliklarinin r6love, restorasyon, restitiisyon ve konservasyon projeleri,
sokak sagliklastirma, c¢evre dilizenleme projeleri ve bunlarin uygulamalar: ile
degerlendirme, muhafaza, nakil isleri ve kazi caligmalarina iligkin mal ve hizmet alimlar1
4734 sayili Kamu ihale Kanunu’nun 3/ i maddesi ile kapsam disinda birakilmistir. Soz
konusu islerle ilgili ihalelerin yapilabilmesi i¢in ise “Kiiltiir Ve Tabiat Varliklarini Koruma
Kanunu Kapsamindaki Kiiltiir Varliklarinin R6l6ve, Restorasyon, Restitiisyon Projelerti,
Sokak Sagliklastrma, Cevre Diizenleme Projeleri Ve Bunlarin Uygulamalar1 ile
Degerlendirme, Muhafaza, Nakil Isleri Ve Kazi Cahismalarina Iliskin Mal Ve Hizmet
Alimlarina Dair Yonetmelik” 18.06.2005 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanarak

yiirtirliige girmistir.

'3 Kamu Alimlari izleme Raporu 2012, s.2.
184 4734 sayili KIK m.2;

a) Genel biit¢e kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitceli idareler, il dzel idareleri ve belediyeler ile bunlara
bagh; doner sermayeli kuruluslar, birlikler (mesleki kurulus seklinde faalivet gosterenler ile bunlarin iist
kuruluglart harig), tiizel kisiler.

b) Kamu iktisadi kuruluslar ile iktisadi devlet tesekkiillerinden olugsan kamu iktisadi tesebbiisleri.

¢) Sosyal giivenlik kuruluslari, fonlar, 6zel kanunlarla kurulmus ve kendilerine kamu gérevi verilmis tiizel kisilige
sahip kuruluslar (mesleki kuruluslar ve vakif yiiksek 6gretim kurumlar: harig) ile bagimsiz biitceli kuruluslar.

'330.01.2013 tarihinde 2013/1 sayili Kamu fhale Tebligi ile giincellenmis rakam.
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Ancak 2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarmi Koruma Kanunu kapsamindaki
islerin istisna olarak diizenlenmis olmas1 kotiiye kullanilma ihtimali yliksek bir gri alan
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Oncelikle bu islere iliskin ihaleler kanuna gore alt bir norm
olan yonetmelik 1ile diizenlenmis olmakla, Bakanlklar bazinda degisiklikler
yapilabilecektir. Yonetmeligin ihale uygulamalarina iligkin hiikiimleri ise bu algiy1
dogrular niteliktedir. Ornegin Yonetmelik dogrultusunda pazarlik usulii, idarelerin, KDV
hari¢ 326.746 TL tutarina kadar olan yonetmelik kapsamindaki her tiirlii islerini; ihale
konusu 1s veya benzer isler alaninda faaliyet gosteren en az li¢ istekliden teklif istenmek
suretiyle yapabilecegi ihale usulii olarak tanimlanmistir. Yine Yonetmelikte belirlenen
giincel dogrudan temin limiti 130.698 TL’dir. Diger taraftan Kamu ihale Kanunu’nda
Biiyiiksehir Belediyeleri i¢in gecerli pazarlik usuliiniin giincel parasal limiti ise 147.633 TL
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Yonetmelikte yer alan dogrudan temin limiti ile Kamu Ihale

Kanunu’nda yer alan pazarlik usulii limiti bir birine denktir.

2863 sayili Kiiltliir ve Tabiat Varliklarmi Koruma Kanunu kapsamindaki islere
iligkin verilebilecek diger bir ¢arpici 6rnek ise is artislarma iliskindir. Yonetmeligin 33.
maddesi ile sdzlesme bedelinin %50’sine kadar is artis imkani saglanmistir. 4735 sayili
Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu’nda ise durum anahtar teslimi gétiirii bedel ihale edilen
yapim islerinde s6zlesme bedelinin % 10'una, birim fiyat teklif almak suretiyle ihale edilen
mal ve hizmet alimlariyla yapim isleri sozlesmelerinde ise %20 'sine kadar
yapilabilmektedir. Birim fiyat sdzlesme ile yiiriitiilen yapim islerinde, Bakanlar Kurulu bu
orani s0zlesme bazinda %40 'a kadar artirmaya yetkilidir. Diger bir deyisle 4735 sayil
Kanun ile Bakanlar Kurulu’na verilmis istisnai yetki bile, s6z konusu Yonetmeligin altinda

kalmustir.

Kamu ihale sisteminin ilkeleri arasinda yer alan kaynaklarin verimli kullanilmas1
ilkesine 1islerlik kazandirilmasinin yolu, istisnalarin kural haline getirilmemesinden
gecmektedir. Zira kamu ihale sisteminde istisna kavrami bile yolsuzluk algisina neden
olmaktadir. Kamu hizmetinin niteligi itibariyle bazi alanlarda istisnalara basvurulmasi
dogru bir yaklasim olmakla birlikte, mevcut durumda bu sinirin asildig1 goriilmektedir. Bu
nedenle istisnalarin kapsamlarmi daraltacak adimlarin atilmasi gerektigi soylenebilir. Bu
baglamda Kamu Ihale Kanunu’nun 3. maddesinde a-t fikralar1 arasinda sayilan 19

istisnanin sayisinin ve kapsaminin azaltilmasi gerekmektedir.
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Calismanin bu bolimiinde mevzuattan kaynaklanan ve kamu ihale sistemini
yolsuzluklara iten nedenler mercek altina alinmistir. Ancak kamu ihale mevzuatinin
kalitesi, uygulamanin kalitesi ile sinirli olacaktir. Diger bir ifade ile kamu ihale sisteminin
ne kadar kaliteli mevzuati olursa olsun, uygulamadan kaynaklanan sorunlarm Oniine
gecilemedigi stirece sistemin olumlu gelisme kaydetmesi miimkiin goriinmemektedir. Bu
baglamda calismanin devaminda kamu ihale sisteminin isleyisine iliskin eksiklikler ve

bunlara iliskin ¢6ziim Onerilerine yer verilecektir.

II. YOLSUZLUK SUCLARI BAGLAMINDA KAMU iHALE SiSTEMININ
ISLEYISINE ILISKIN DEGERLENDIRME VE ONERILER

Calismada genel olarak yer aldigi ilizere kamu ihale sisteminin yolsuzluk
suclarindan uzaklastirilmasmin yolu biitiinciil yaklagimlardan ge¢mektedir. Zira tek bir
acidan konuya yaklasildiginda yolsuzluk siirecinin bir kisminin etkisizlestirilmesi miimkiin
olsa da, daha genis bir bakis acisiyla bu durum nedeniyle yolsuzlugun diger alanlardaki
derinligini artrracagi soylenebilir. Bu baglamda kamu gorevlilerinin nitelikleri, egitim
durumlari, yonetim anlayiglary, sistemdeki denetimin etkinlik durumu, tedarikgilerin
nitelikleri ve davranislari, toplum igerisindeki algilar gibi bir¢ok unsurun 6nem arz ettigi

goriilmektedir.

A. INSAN UNSURUNDAN KAYNAKLANAN EKSIiKLIKLER VE COZUM
ONERILERIi

Insan unsuru tiim alanlarda verimliligin artirilmasinda en énemli etkenlerin basinda
gésterilmektedir.]g(’ Insan icin kurulmus tiim sistemlerin etkinligi, insan unsurunun
kalitesinden ge¢mektedir. Kamu ihale sistemi baglaminda insan unsurunu birden fazla
acidan ele almak gerekmektedir. Kamu personeli, 6zel sektor ve kamu hizmetlerinin hedef
kitlesini olusturan halk, ele alinmasi gereken baslica insan unsurlardir. Calismanin bu
boliimiinde her acidan insan faktoriine iliskin goriilen eksikliklerin giderilmesi i¢in ¢6ziim

onerileri ve degerlendirmelere yer verilecektir.

186 liaruk Tase1, Verimlilik Artisinda Emek Etkinligi Uzerine Bir Yaklasim: Ah-Me-T Modeli, istanbul
Universitesi Sosyal Siyaset Konferanslar1 Dergisi, Say1:61, 2011, s.184.
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Yolsuzlukla miicadelenin etkinlestirilmesinin en 6dnemli ayagini kamu gorevlileri
olusturmaktadir. Kamu gorevlileri, nitelik itibariyle toplumdan bagimsiz olmamakla
beraber, etki, yetki ve giicleri itibariyle toplumdaki gelismelere ya da bozulmalara ivme
kazandiracak kamusal giice sahiptirler. Kamu gorevlilerinin goreceli olarak halkta
yarattiklar1 izlenim ve kanilar halkin kurumlardaki davranis seklini de belirlemekte ve bu
kanilar olumsuz olmalar1 durumunda yolsuzlugu besleyen bir islev gérmeye devam

etmektedir.'®’

Kamu ihale sisteminin kalitesi sistemi isleten, mevzuat hiikiimlerini uygulayan
kamu personelinin kalitesi ile dogru orantilidir. Ote yandan kamu ihale mevzuatinin ve
sisteminin kalitesinin yiiksek olmasi da kamu personelini olumlu yonde etkileyecektir.
Ancak belirtmek gerekir ki, aksi durumda, kamu personelinin etkiledigi ve etkilendigi
faktorler bakimindan kisir bir dongii s6z konusu olacaktir. Diger bir deyisle kamu
personelinin liyakatsiz olmas1 kamu ihale sistemini daha da olumsuz etkileyecek, bu

anlamda bir ¢arpan etkisi s6z konusu olabilecektir.

Bu baglamda kriminolojik bir kavram olan “kirik camlar teorisinden” bahsetmek
faydali olacaktir. 1980°li yillarda Wilson ve Kelling tarafindan gelistirilen “kirik camlar
teorisi” giivenlik uygulamalarina farkli bir yaklasim getirmistir. Kirik camlar teorisi, sugun
olusumunda diizensizligin oynadig1 role dikkatleri ¢ekmektedir. Teoriye goére, eger bir
mahallede baz1 camlar:1 kirik bir bina varsa ve bu kirik camlar onarilmazsa, kimi insanlar
tarafindan binadaki diger camlarin da kirilmasi1 kagmilmazdir. Binadaki kirik camlar
insanlarda binayla ilgili sahipsizlik, denetimsizlik ve kontrolsiizliik duygusu olusturmakta
ve sug islemeye tesvik etmektedir. Bu tiir kii¢iik suclar ise daha biliyiik suglara davetiye

cikarmaktadir.'™

Kamu ihale sistemi ile ilgili yapilan bazi calismalar, ihaleler sirasinda kamu
gorevlilerinin  kaymrmacilik  yaptiklar1  algisinin  ortalama  %50’lerde  oldugunu
gostermektedir.'® Kamu ihale sisteminde kayirmacilik algisinin asgariye indirilmesi, daha

da onemlisi, kamu personelinin objektif, saydam ve etkin gorev iistlendigi bir sisteme

'87 Adaman vd., is Diinyasi Goziinden Tiirkiye’de Yolsuzlugun Nedenleri ve Onlenmesine iliskin
Oneriler, a.g.r., 5.10.

'%% Halil Ibrahim Dogan, Bilal Seving, Su¢ Teorileri ve Sehir Giivenligi: Bitlis iliyle ilgili Genel Bir
Degerlendirme, Polis Bilimleri Dergisi, Cilt:13, Sayi:4, 2011, s.4.

'8 Fikret Adaman, Ali Carkoglu, Burhan Senatalar, Hane Halki Goziinden Kamu Hizmetleri ve
Yolsuzluk, Tepav Yaymlari, 2009, http://www.tepav.org.tr/tur/admin/dosyabul/upload/
kamuhizmetleri.pdf, Erigim: 01.11.2012, s.53.
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ulagilabilmesi i¢in, ¢ok yonlii adimlarin atilmasi gerekmektedir. Kamu personelinin se¢imi
ve gorevlendirilmesinde liyakatin O6n planda tutulmast ilk olarak goz Oniinde
bulundurulmasi gereken maddedir. Kamu personelinin gérev 6ncesi ve hizmet siiresince
egitimi, Ogretici ve Onleyici denetim, saydamlik, hesap verebilirlik gibi ilkelerin

etkinlestirilmesi de bu baglamda 6nem arz etmektedir.

Kamu ihalelerinde, ihale siireclerinde gorev alan personelin ihaleye konu alandaki
bilgisi ile ihale mevzuati alanindaki bilgisinin kalitesi, ortaya ¢ikacak sonucun kalitesi ile
dogru orantilidir. Ozel sektdrde faaliyet gdsteren ufak ¢apl sirketlerde bile yetismis ve
tecriibeli satin alma calisanlar1 gorevlendirilmektedir. Ozellikle ihale komisyonlarmnda
gorevlendirilecek teknik personellerin konularina hakim olmalar1 ¢ok 6nem arz etmektedir.
4734 sayili Kamu Thale Kanunu ve konuya iliskin diger diizenlemeler, basta ihale yetkilisi
olmak iizere, ihalenin her asamasindaki personele agir maddi sorumluluklar getirdigi de
g0z Oniinde bulundurularak, ihale komisyonlarinda yetismis personelin gérevlendirilmesi
gerekmektedir.'”’

Kamu personel sisteminde liyakat ilkesinin egemen olmasi, yolsuzluklarin

azalacag1 beklentilerini artrmaktadir.”"

Zira kamu personelinin liyakatsizligi yolsuzluk
olgusunun beslendigi kaynaklardan birisini olusturmaktadir. Gerek 5018 sayili Biitgeye
Mali Kontrol Kanunu’nda, gerekse ihale islemlerini diizenleyen mevzuat diizenlemelerinde
idarelerin en iist yoneticilerinden gorevi bizzat icra eden memurlara kadar bir takim gorev
ve sorumluluklar yiiklenmistir. Bu baglamda bu gorevlilerin ehil olmalari, gérevlerinin en
etkin ve verimli sekilde yapilma ihtimalini artiracaktir. Hangi kademede olursa olsun, ehil

olmayan gorevlilerin varligi, 6ncelikle kamu ihale sisteminin bir eksikligi olarak karsimiza

cikacak, siire¢ icerisinde ise kendisini yolsuzluk olarak ortaya koyacaktir.

Yapilan caligmalarda yaklasik maliyetin gizliligi konusunda yiiklenicilerin idarelere
karst asir1 bir giivensizligi bulundugu g(’)rl'ilmektedir.192 Yine TESEV tarafindan is
diinyasinda ¢alisanlar lizerinde yapilan ankette kurumlarin ihalelerde sirketlere ne derecede
esit muamele yaptiklar1 sorularak 1 ila 10 arasinda not vermeleri istenilmis, alinan cevaplar

tabloya ¢ikartilmistir:

0 Atilbaz, a.g.tz., s.14.

! Murat Ozdemir, Kamu Yénetiminde Etik, Zonguldak Karaelmas Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi,
Cilt:4, Say1:7, 2008, s.185.

192 Komiirci, a.g.tz, s.92.
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TABLO XVII Kurumlarm [halelerde Esit Davranma Algilamalar1

Esit Davranmyor Orta Esit Davramyor
(0-4) 3 (6-10)
Belediyeler % 75 % 14 % 11
Merkezi %79 %15 % 6
Yonetim

Kaynak: Fikret Adaman, Ali Carkoglu, Burhan Senatalar, is Diinyas1 Goziinden Tiirkiye’de
Yolsuzlugun Nedenleri ve Onlenmesine iliskin Oneriler, TESEV Yaymlar,
http://www.tesev.org.tr/UD_OBIJS/PDF/IYIYNTSM/yolsuzluk isdunyasi.pdf
Erisim:20.02.2012, s.54.

Is diinyasinda calisanlar iizerinde yapilan anket sonuglarindan da goriilebilecegi
iizere bir¢ok kisi, ihalelerde esit muamele yapilmadig: fikrinde ve algisindadir. Bu algi bile
bashi basma bircok sorunun kaynagmi olusturabilecektir. Zira deneylerle gergeklige
yakinlig1 ispatlanan kirik camlar teorisinde oldugu gibi ihaleler de mali anlamda sistemin
camlart kirik mahallesi olarak algilanmaktadir. Yolsuzlukla etkin miicadele baglaminda

diger cabalarin yani sira i¢i dolu bir imaj ve alg1 calismas1 yapilmasi da gerekmektedir.

Bu baglamda kamu gérevlilerinin egitilmeleri dzellikle Kamu Ihale Kurumuna ve
idarelerin merkez teskilatlarin diisen gorevlerin basinda gelmektedir. Ote yandan karmasik
ve genis bir yapiya sahip kamu ihale mevzuatina ve ilgili Kurul ve yargi kararlarina
ulagabilirligin saglanmas1 da gerekmektedir. Egitim ve mevzuata ulasabilirligin artirilmasi
yolu ile uygulamada tekligin saglanmasi, yapilan yanlhslarin tekrar yapilmamasi, diger bir

ifadeyle kurumsal bir yaklasim getirilmesi miimkiin olacaktir.

Idarelerce yapilan ihaleler genellikle en fazla birkag ayhik bir siire igerisinde
tamamlanmakta, ancak aliman mal ya da hizmet birka¢ yi1l kamusal faydasindan
yararlanilmaktadir. Bu nedenle gelisen teknolojiyi, piyasayi, alinacak iirtin/hizmete iliskin
sektorii takip eden, nitelikli teknik personel, alinacak mal ya da hizmetin niteligini

etkileyecektir.

Kamu ihale sisteminde yolsuzluk olgusunun bir diger unsuru ise 6zel sektor olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Ozel sektdr kamu ihale sisteminin ayaklarindan birisini
olusturmaktadir. Kamu gorevlilerinin yolsuzluklara bulagsmasina neden olan unsurlarin
basinda da 0zel sektdriin menfaati dogrultusunda kamu gorevlilerini bastan ¢ikarmasi
gelmektedir. Ornegin 6zel amacl deniz aracinin dizel motor alimi ihalesinde bir firmanin
istedigi motora uygun makine dairesi tasarlamasi i¢in tasarimciya 100.000 ABD Dolar1

vaat edildigi bir olayn Sayistay’in denetimi ve savciligin sorusturmasi neticesinde ortaya
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cikarilmistir. Benzer sekilde kamu gorevlilerine ihale sdzlesme bedellerinden yiizde olarak
ay verildigi olaylara da rastlanilmistir.'”® Bu baglamda 6zel sektériin yolsuzluklara egilimli
olmas: etik bir sorun olmaktan 6te, kamu ihale sistemini yolsuzluklara itecek bir dinamik

oldugu soylenebilir.

Kamu ihalelerinde yolsuzluklarm 6nemli bir kismmin da 6zel sektoriin istek ve
cabasi ile gerceklestigine iliskin TESEV tarafindan yapilan bir ¢alismada carpici sonuglara
ulagilmistir. Yapilan ankette is diinyasindan katilimcilara yoneltilen “Farz edin ki, sirketiniz
bir kamu ihalesine katiliyor. Piyasa sartlar: ve rakipler hakkindaki bilginiz 1s1ginda bir
kuraldisi odeme yapmadiginiz takdirde, soz konusu ihaleyi kazanma ihtimalinizin diisiik
oldugunu gordiiniiz. Boyle bir durumda ilgili kamu yéneticilerine kuraldisi bir odeme yaparak
va da c¢ikar saglayarak ihaleyi kazanmaya c¢alisir misiniz?” sorusuna alman cevaplar

sOyledir;

TABLO XVIIL Ozel Sektoriin Kamu Thalelerinde Riisvet Verme Egilimi

Cevap Kararsiz Araci Olursa Evet Hayir
Yaparim
Oran % 8 % 10 % 19 % 63

Kaynak: Adaman vd,, ag.r., .82

Is diinyasindan ankete katilanlarin %29°u kamu ihalelerini alabilmek igin riisvet
verebilecegini agikca sOylemektedir. Bu oranin gercekte daha yiiksek olabilecegi de
disiiniilmekle beraber, riigvet iliskilerinin sistemin olagan bir parcasi haline geldigine de

isaret etmektedir.

Rekabet unsurunun, genellikle ticari amacgla 6zel sektor tarafindan kendi lehine
bozmak istendigi sdylenebilir. Diger bir deyisle 6zel sektor rekabetin azalarak, karliligin
artmasmi isteyecektir. Bu durumun ihale siirecindeki en ¢ok goriilen yansimasi ise
istekliler arasindaki olasi anlasmalar olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Thalelerde yasanacak
rekabetin karlilig1 diistirecegi gercegi karsisinda isteklilerin ihale sartlarini, 6zellikle de
fiyat1 etkilemek amaci ile yapma ihtimali bulunan anlagsmalar Tirk Ceza Kanunu ile

hiikiim altma alinmistir. Ancak ihale Oncesinde, birbirlerinin ihaleye girecegini bilen

193 K laus-Henning Busse, Yolsuzlukla Miicadelede Sayistaylarin Rolii, cev. Seher Ozer, Sayistay Dergisi,
Say1:66-67, Temmuz-Aralik 2007, s.50,51.
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isteklilerin gOriisme olasilig1 rekabeti bozacak gizli anlasma yapilmasi olasiligini

artiracaktir.'*

Eger sirketler kendilerini ilgilendiren mevzuata ulasmakta veya onu anlamakta
zorluk cekiyorlarsa, zaten onu uygulamaya calismalar1 ¢ok zorlagmaktadir. Bunun da
sirketlerin mevzuata uygun davranmamaktan dolayr ceza ddemek yerine daha diisiik
tutarlarda riigvet vermeyi mesru gérmelerine neden olacagini diisiinebiliriz. Benzer sekilde,
eger sirket sahipleri/yoneticileri mevzuatin gereklerinin yerine getirilmesiyle 1lgili
denetimin adil sekilde yapildigimi diisiinmiiyorlarsa, mevzuatin yaptirimlarindan kagmma
yollar1 bulmaya calisirlarken riigvete basvurmakta kendilerini daha rahatlikla hakli

sayacaklarini ongorebiliriz.'”

B. KAMU IHALE SISTEMINDE HESAP VEREBILIRLIGE ILiSKIN
EKSIKLIKLER VE COZUM ONERILERI

Saydamligin ve hesap verme sorumlulugunun hakim oldugu bir toplumda islevsel
bir denetim, iktisadi anlamda smirli olan kamu kaynaklarimdan azami verimin alinmasini
temin edebilmektedir. Denetimin yOnetilmesi icin ise, denetim biriminin rasyonel bir
sekilde organize olmas1 ve birim i¢inde saglikli bir hesap verme yiikiimliiliigii zincirinin
kurulmasi, denetim siire¢lerinin netlestirilmesi, gorev ve sorumluluklarin belirlenmesi ve
stratejik planlar hazirlanmasi gerekmektedir. Denetim yOnetiminin alt 6geleri olarak ise
yetki, bagimsizlik, yansizlik ve diiriistliik, denetimin yiriitiilmesi, danigsma, bilgi glivenligi,

bilgiye erisim ve bilginin muhafazasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.'®

Bircok alanda oldugu gibi kamu ihale sisteminde de denetim olduk¢a 6nemli rol
oynamaktadir. Zira seffaflik, rekabetcilik gibi ilkelerin uygulanmasi da denetimin etkinligi
ile stirekli hale getirilebilecektir. Basit anlamda yolsuzlugun dinamiklerine dikkat ¢ceken bir

formiile gore;

14 Nikita Samarnath, Bid Rigging, http://cci.gov.in/images/media/Research Reports/
BIDRIGGING.pdf, Erisim:06.01.2013, s.9.

195 Adaman vd, is Diinyas1 Goziinden Tiirkiye’de Yolsuzlugun Nedenleri ve Onlenmesine iliskin
Oneriler, a.g.r, 5.93.

1% Erdal Kuluglu, Yénetimin Denetiminden Denetimin Y6netimine, Sayistay Dergisi, Say1:63,
Ekim-Aralik 2006, s.9.
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»Y7 glarak

“Yolsuzluk = Tekelci Gii¢ + Takdir Yetkisi — Hesap Verme Sorumlulugu
tanimlanmistir. Formiilden de anlagilacagi lizere hesap verme sorumlugu yolsuzlugu basli
basina azaltan bir unsur olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Bu baglamda hesap verme
sorumlulugu ve denetim teorik olarak onem arz etmenin Otesinde uygulamada aktif hale

getirilmesi gereken ilkeler olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Ozellikle halka en yakin yonetim olan Belediyelerin saydamlik ve hesap verebilirlik
ilkelerini etkin sekilde hayata gecirmeleri gerekmektedir. Calismanin 6nceki boliimlerinde
yer verildigi tizere ihale islemlerine iliskin yeterli bilgi paylagiminin yapilmamasi
durumunda yolsuzluk algisinin arttig1 gozlemlenmektedir. Yolsuzluk algisinin giderilmesi
ve hesap verebilir, saydam bir yonetimin tesisi i¢in 0zellikle Belediyelerin halk ile bilgi
paylasimmda bulunmasi faydali olacaktir. Bu sayede kamuoyu denetimi saglanacak ve

idareler diger denetim unsurlarina gerek kalmaksizin, yolsuzluklardan uzak kalacaklardir.

Kamu ihale sisteminin yolsuzluk algisindan uzak tutulabilmesi i¢in diger denetim
tiirlerinin de etkinlestirilmesi sarttir. Bu noktada genellikle teknik bilgi gerektiren kamu
ithale silirecinde denetim anlaminda sikintilar yasandigi goriilmektedir. Zira denetim i¢in
gorevli bircok birim bulunmakla, bu birimler arasinda etkin bir koordinasyonun bulundugu
sOylenemez. Bu aksakligin giderilmesi amaciyla denetim birimleri arasinda koordinasyon
saglanarak, denetimin, diizenli ve programli olarak yapilmasi saglanmalidir. Ozellikle ayn1
tiir denetim yapan kurumlarin, ayn1 kamu kurumlarinin denetiminde yogunlagmalarindan
ziyade, risk degerlendirmeleri yapilarak yapilacak denetimlerin etkinlestirilmesine

calisilmalidir."™®

Ingiltere’de yasanan bir 6rnek de denetimin dnemini agik¢a ortaya koymaktadir.
Ingiltere Egitim Bakanligi’'nm, 1990'h yillarin ortalarindan itibaren, iilke genelindeki 176
yerel yonetimin biinyesindeki 20 binden fazla okulun bilgisayar altyapisin1 ihale
yapmaksizin tek bir firmaya vermesi rekabeti bozmaktan 6te ve yenilikcilige kapali bir
yap1 olusturmakta idi. Ingiltere'de iilke genelindeki tiim okullar1 kapsayan ve toplam
biitcesi 575 milyon sterlin olan bilgisayar altyap: sistemlerinin tek bir firmaya verilmesi,
baska bir firmanin girisimleri sonucu Egitim Bakanliimin BECTA birimi tarafindan

mercek altia almmis ve lilke genelinde belediyelerin yiizde 80'inin usulsiiz alim yaptigini

"7 M.Hakan Ozbaran, Yolsuzluk ve Bu Alanda Miicadele Eden Uluslararasi Orgiitler ve Birimler,
Sayistay Dergisi, Say1-50-51, Temmuz-Aralik 2003, s.17.

1% Kemal Ozsemerci, Tiirk Kamu Yoénetiminde Yolsuzluklar, Nedenleri, Zararlari ve Coziim Onerileri,
http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/35KamuYonY olsuzluk.pdf, Erisim:12.05.2012, s.90.
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rapor halinde getirilmesi iizerine de uygulamaya son vererek, rekabete dayali birgok

firmanin katilabildigi ihale sistemine gecilmistir.'”

I¢ denetim, bir kurum ydnetimince gorevlendirilen denetim elemanlar: tarafindan,
kurumun sistem ve usullerini degerlendirmek ve hesaplardaki yolsuzluk, maddi hata,
yanhglik ve verimsiz uygulama ihtimallerini asgariye indirmek amaciyla yapilan
denetimdir.*® I¢ denetim ile teorik olarak yolsuzluk ile amaglanan yasa dis1 ya da etik
kurallara uygun olmayan hedeflerin Oniine gecilmesi miimkiin olabilecektir. Ancak
ozellikle yerel yonetimler baglaminda, bagimsiz olmayan ve mesleki giivenceden yoksun
ic denetcilerin, uzmanhk isteyen karmasik 15 ve islemlerin iistesinden gelip
gelemeyecekleri cok kuskuludur. Yolsuzluklarin ve usulsiizliiklerin giderek arttigi1 bir

ortamda i¢ denet¢ilerin basar1 sanslar1 ¢ok yiiksek gdziikmemektedir.*"

Etkin islemeyen bir i¢ kontrol sistemi yolsuzlugun artmasina yardimei olmakta ve
kamu kaynagi kullanimlarinda verimsizligin ana sebebi haline gelmektedir. Ozellikle yerel
diizeyde katilimciligin ve demokratik toplum yasamimin diger gereklerinin saglikli bir
yapiya kavusamadigi yerel uygulamalarda, merkezi diizeyde etkin kontrol
mekanizmalarmim bulunmamasi ve merkezin yerel uygulamalar1 koordine ve kontrol etme
yeteneginin zayifladigi durumlarinda, yolsuzluk riski artmakta ve yolsuzlukla miicadelenin

6nemli araglar1 biiyiik bir zafiyete ugramaktadir.**

Aciklanan nedenlerle i¢ denetim mekanizmasinda c¢esitli degisikler yapilarak
sistemin etkin hale getirilmesi gerekmektedir. I¢ denetcilerin bagimsiz denetim yetkileri ile
donatilmalar1 gerekmektedir. Birimin iist amirinin kasti, gédz yummas: ya da ihmali ile
islenmesi olast yolsuzluklara iliskin rapor diizenleyebilecek yetkilerin denetcide
toplanmas1 kritik esik olarak nitelendirilebilir. Diger bir ifade ile yeri geldiginde
denetcinin, bagl bulundugu yonetici hakkinda da olumsuz raporlara imza atabilmesine
yonelik hukuki diizenlemelerin hayata gecirilmesi, bu mekanizmanin canlandirilmasi i¢in

olmazsa olmaz sarttir.

"% Tiirk Firma Ingiliz Biirokrasisine Sistem Degistirtti, http://www.timeturk.com/tr/2012/04/24/turk-
firma-ingiliz-burokrasisine-sistem-degistirtti.html, Erisim:22.12.2012.

2 Erol Akbulut, Hazine Bilisim Sistemleri Denetim Raporu (Ozet), Sayistay Dergisi, Say1 50-51,
Temmuz Aralik 2003, s.184.

! Hasan Bas, Kamu Yénetimi Degisim Siirecinde Yerel Yonetimlerde Sayistay Denetimi, istanbul
Universitesi Maliye Arastirma Merkezi Konferanslar1 Dergisi, Say1:47, 2005, 5.301.

202 Barun, a.g.m., s.5.
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Ulkemizde uygulanan bir diger denetim tiirii ise merkezi denetim olarak karsimiza
cikmaktadir. Merkezi denetimi diger denetim tiirlerinden ayiran hususlarin basinda
sonuglar1 itibariyle etkinlik potansiyelinin yiiksek olmasi olusturmaktadir. Ulkemizin
mevcut yonetim anlayisinda her ne kadar yerellesmeye yonelik adimlar atilsa da

merkeziyet¢iligin etkisi halen hissedilmektedir.

Kamu ihalelerini yapan kurumlarin atamalar1 cogunlukla merkeziyet¢i yapi
icerisinden yapilmaktadir. Ayrica list yoneticiler i¢in sorusturma izni verme yetkisi de
genellikle Bakanliklarda bulunmaktadir. Ornegin 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu
Gorevlilerinin Yargilanmas1 Hakkinda Kanuna gore, biiyliksehir belediye baskanlar, il ve
ilce belediye baskanlari, biiyiiksehir, il ve ilce belediye meclisi tiyeleri ile il genel meclisi
iiyeleri hakkinda gorevleri sebebiyle isledikleri suclardan dolayr adli sorusturma izni
vermeye yetki Igisleri Bakanindadir. Merkezi denetimin daha islevsel bir hale
getirilebilmesinin  baglica yolu da denetim elemanlarinin siyasetten bagimsiz

yetkilendirilmesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Hesap verebilirlik kurumunun iilkemizde yerlesmesi i¢in en biiyiik gorevlerden
birisi Sayistay'a diismektedir. Zira Sayistay’in en 6nemli islevlerinden birisi, kamu
kesiminde calisanlarin bireysel ¢ikarlarini genel ¢ikarin Oniine gecirmeleri egilimine, bir
baska deyisle yolsuzluk ve wusulsilizliklere karsi “caydiricilik” rolii oynamasidir.
Kurumlarin Sayistay denetimi disina ¢ikarilmast suretiyle caydiricilik faktoriiniin
kaldirilmasi, kamusal alandaki ahlaki yozlasmayi1 ve clriimiisligii tesvik edici bir rol
oynamaktadir. Yasal diizenlemelerle Sayistay'n dogal denetim alanma getirilen
sinirlamalar, aslinda parlamenter denetime ve dolayisiyla halkin kamu kaynaklarinin
kullanim1 iizerindeki denetim yetkisine, dolayisiyla da yonetimin demokratik niteligine

getirilmis bir kisitlamadir.*”

Yolsuzluklarin ortaya ¢ikarilmasinda en 6nemli organlarin bagsinda gelmesi gereken
Sayistay’mn, Mecliste neredeyse hi¢ gorilisiilmeden karara baglanan raporlar hazirlayan
kismen etkisiz bir kurum goriiniimiine geldigi yoniinde elestiriler 1s18inda Sayistay’in

denetiminin kendisinden beklenen diizeyde etkinlige sahip olmadig1 goriilmektedir.”* Her

29 Erol Akbulut, Sayistay Denetimi ve Yolsuzlukla Miicadeledeki Islevi, Sayistay Dergisi, Say1 50-51,
Temmuz Aralik 2003, s.12.

2% Hande Ozhabes, Yolsuzlukla Miicadele Kriterleri: Yargi, Yasama ve Kamu Yénetimi Tiirkiye
izleme Raporu 2010, http://www.seffaflik.org/Y Dosyalar/DOSYA/4D 6 Yolsuzlukla Mucadele
Kriterleri_Izleme Raporu.pdf, Erisim:01.11.2012, s.6.
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ne kadar Sayistay denetimi bagl hesaplarin biiylik ¢cogunlugunu kapsayacak oranda
yapilmakta ise yasanan aksakliklarmm basinda denetimin sonu¢lanmasinin uzun siireg
almas1 gelmektedir. Denetim raporu sonuclanana dek adli merciler ile raporlar ve tespit
edilen su¢ unsurlar1 paylasilmamakta, bu da dolayli olarak yargisal denetimin etkinligini

azaltmaktadir.

Calismanin konusu olmamasi nedeniyle Sayistay’in kamu ihale sistemindeki
etkinligi iizerinde fazla durulmamistir. Ancak mevcut hali ile Sayistay’in ortaya ¢ikardigi
sonuclardan en verimli sekilde faydalanmak gerekir. Sayistay’in 2010-2011 doneminde

205 Kamu Thale Mevzuati

kapsamda bulunan idarelerin %84 {inii inceledigi goriilmektedir.
ve biit¢ce kanunlarmin dogru uygulanmasinda Sayistay’in dnemli dol oynadig1 s6ylenebilir.
Zira kamu gorevlileri Sayistay tarafindan kendilerine verilecek olasi sorumluluk ve sonucta
hilkkmedilen kamu zarar1 tahsili yaptrimmdan ¢ekinebilmektedirler. Bu anlamda
Sayistay’in kamu alimlarma iliskin denetim sonuclarmin Kamu fhale Kurumu’nun da

destegi ile iyi analiz edilmesi sarttir. Bu sayede idareler tarafindan yapilan olast hatalarin

meydana gelmeden dnce engellenebilmesi miimkiin olacaktir.”

Ancak Sayistay’in yapisinin da miikkemmel oldugu sdylenemez. Sayistay’in yaptigi
denetim genel olarak literatliirde dis denetim olarak tanimlanmakla birlikte yargisal
yetkileri nedeniyle farklilik arz etmektedir. Sayistay bu denetimi yaparken i¢ denetcilerden
ve bu denetcilerin ellerindeki bilgilerden faydalanabilmektedir. Zaten pratik olarak da,
Sayistay mevzuatla denetlenmesi istenilen kurumlarin is yiikiinii heniliz tek basma
karsilayabilecek kapasitede degildir. Kapasite artirim caligmalar1 olmakla birlikte,
mevzuatin performans denetiminin yapilma sekline iliskin diizenleme bu problemi agsmay1
neredeyse imkansiz kilmaktadir. Sayistay denetiminin etkinliginin artirilmast ig¢in tek
Sayistay ilkesine de bagli kalmarak, Bdlge Sayistaylarinin kurulmasit konusunun da

tartigilmasi gerekmektedir®®’

Parcali bir yap1 arz eden denetim kurumlarinin ve bunlarin uygulamalarmin

koordine edilecegi bir iist yapmnimn kurulmasi uygulama birligi agisindan bagvurulacak

295 Sayistay Baskanhig 2011 Yili Faaliyet Raporu, s.20.

2% Harun Saki, AB Miiktesebati Cercevesinde Tiirk Kamu ihale Mevzuati, Dis Denetim Dergisi, 2010,
http://www.sayder.org.tr/e-dergi-ab-muktesebati-cercevesinde-turk-kamu-ihale-mevzuati-9-34.pdf,
Erisim:25.11.2012, s.249.

27 Alptekin Aktalay, Erdal Abdulhakimogullar1, Yerel Yonetimlerde Dis Denetimin Ama¢ Bakimindan
Degerlendirilmesi, Zonguldak Karaelmas Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 6, Say1 12,

2010, s.196.

118



carelerden birisi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Zira uygulamada Cumhurbagskanligi Devlet
Denetleme Kurulu, Bagbakanlik Teftis Kurulu, i¢isleri Bakanlig1 Miilkiye Teftis Kurulu,
Bakanliklarin Biinyesindeki Teftis Kurullari, Sayistay Baskanligi, Kurumlar Biinyesindeki
I¢ Denetgiler gibi bir ¢cok denetim birimi bulunmakta, bu birimlerin gérev alanlar1 da

zaman zaman kesisebilmektedir.

Yerel yonetimler, secenlerle secilenlerin i¢ ige yasadigi halkin kendini ilgilendiren
kararlar1 ve uygulamalar1 yakindan izleyip etkileyebildigi ve denetleyebildigi yonetim
birimleridir. Yerel yOnetimler, halka sagladiklar1 katilim olanaklar1 nedeniyle
demokrasinin temel uygulama alanlaridir. Bu baglamda yerel halka kendini denetlettiren
etkin bir yapmim kurulmasi gerekmektedir. Kamu ihale sisteminde denetime halk
katiliminin ve denetiminin istenilen diizeyde oldugu sdylenemez.””® 1996 yilindan beri iiye
iilke hiikiimetlerince baslatilan 600°tin tizerinde yolsuzlukla miicadele programma ve
inisiyatifine destek veren Diinya Bankasi’nin yolsuzlukla miicadele kabul ettigi bes sa¢
ayagindan birisi de “Giig iizerinde kurumsal kisitlamalar” olarak karsimiza ¢ikmaktadir.*”
Kamusal hizmeti aksatmadan, kamusal yetki iizerine getirilecek en giizel kisitlama da

kamuoyu denetimidir ki, bu yolla hesap verebilirlik ilkesi hayata gegmis olacaktir.

Kamu ihale sisteminde yargisal denetim denilince ilk olarak akla idare
mahkemelerinin Kamu Thale Kurumu kararlarina iliskin denetimi ve idarelerin diger
uygulamalarma iliskin idare mahkemesi denetimi gelmektedir. Ancak savciliklar ve ceza
mahkemeleri araciligi ile basvurulan yargisal denetim ise yaptirim imkani ve dolayisiyla
caydiriciligi en fazla olan dolayli bir denetim tiirii olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ancak bu
denetim tiirtiniin de kusursuz oldugu sdylenemez. Gerek mevzuat hiikiimlerinden gerekse
uygulamadan kaynaklanan bir takim eksiklikler bu denetim tiirlinlin etkinligini

azaltabilmektedir.

Kamu ihale sistemindeki suclarm basinda gelen ihaleye fesat karistirma sugunun
hukuki nitelemesinin dogru ve etkinligi, kamu hale mevzuatina dair sahip olunan bilgi ile
dogru orantilidir. Zira Tiik Ceza Kanunu’nda ihaleye fesat karistirma fiilleri se¢imlik
hareketli olarak teker teker sayilsa da, fiillerin yorumlanabilesi ve siire¢ igerisinde

anlamlandirabilmesi i¢in kamu ihale sisteminin isleyisine dair bilgi sahibi olmak

298 Hasan Bas, a.g.m., 5.298. . )
29 Musa Kayrak, Yolsuzlukla Miicadelede Uluslararasi Orgiitler, Hacettepe Universitesi Sosyo Ekonomi
Dergisi, Sayi:4, 2006, s.93.
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gerekmektedir. Sucun unsurlarindan olan ve en ¢ok goriilme olasilig1 bulunan “hileli
davranis” ve “gizli anlagsmanin” dogru degerlendirilebilmesi i¢in thale siirecindeki
yapilmas1 gereken islemleri vakif olmak gerekir. Zira tiim yolsuzluk suclarinda, sugun faili
kadar teknik bilgiye sahip olunamamasi halinde, sucun tam olarak aydinlatilabilecegi ve

adil bir sonuca gidilebilecegi sdylenemez.

Ihale siirecindeki bazi fiil ve davranislarin ihaleye fesat karistirma kapsaminda
kaldigi, bazilarmin ise gorevi kotiiye kullanma sugunun konusunu olusturdugu
goriilmektedir. Thale siirecindeki gorevi kotilye kullanma sugundan séz edilebilecek

nitelikteki olas1 baz fiiller sdyle siralanabilir;

- Ihale yapilmas1 gereken durumlarda, dogrudan temin yapmak veya dngdriilen

usullere aykir1 davranmak,
- Idarenin ihtiyac1 olmadig1 halde ihaleye ¢ikmak,

- Ihale yontemini degistirmek (agik ihale yerine pazarlik usuliine bagvurmak gibi),

- Ihale mevzuatinin genel ilkelerine aykir1 davranmak (saydamlik, rekabet...)*"

Bu 6rneklerden de ihaleye fesat karistirma sugunun gorevi kotiiye kullanma sucuna
gore Ozel nitelikte oldugu soylenebilir. Ancak iki su¢ arasindaki ayrimm somut olay
baglaminda yapilmasinin daha dogru olacagi diisiiniilmektedir. Zira esik degerin altina
disiirmek amaciyla isi bolerek ihaleye ¢ikmak ve ihale yontemini mevzuata aykir1 olarak
belirlemek basli basina ihaleye fesat karistirma sugunu olusturmasa da s6z konusu fiiller
bir kimsenin ihaleye girmesini engellemek amaciyla isleniyorsa ihaleye fesat karistirma

sugundan soz etmek gerekecektir.?'!

Uygulamada bir¢ok siipheli fiilin, ihaleye fesat karistirma ve gorevi kotiiye
kullanma suclar1 arasinda kaldig1 goriilmektedir. Bu baglamda fiillerin hukuki
nitelemesinin, kisilerin haklari, adalet, yolsuzlukla miicadelede etkinlik gibi kavramlar
arasindaki dengeyi kurmus, adilane nitelikte olmasi1 gerekmektedir. Zamanla, Yargitay
ictihadlari, mevzuatta goriilen eksikliklerin degistirilmesi, diger alt diizenlemeler ve

akademik caligmalar ile yorumlarin belli bir ¢cerceveye oturmasi beklenmektedir.

210 Altiparmak, Gorevi Kotiiye Kullanm:a Sugun}m ihale Siireci Acisindan irdelenmesi, a.g.m., 5.50-55.
21 Altiparmak, Tiirk Ceza Kanununda Ihaleye Iliskin Suclar, a.g.tz., s.81.
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C. KURUMSAL IiSLEYISTEN VE UYGULAMALARDAN KAYNAKLANAN
EKSIKLIKLER VE COZUM ONERILERI

Gerek kamu gorevlilerinin gerekse 6zel sektoriin hareket tarzinin belirlenmesinde
kurumsal yapmnin ve sistemin Onem arz ettigi sOylenebilir. Kurumsal isleyisin ve
uygulamalarm, kaynaklarm verimli kullanilmasmm1 esas alan, siirecin aktorlerini
yolsuzluklardan uzak tutacak nitelikte olmas1 ile sinekle miicadelenin 6tesinde bataklik
kurutulabilecektir. Kamu ihale sistemi baglaminda kamu gorevlilerinin is ve islemlerinde
kurumsal perspektifler 151¢1nda hareket ettikleri soylenebilir. Kirtasiyecilige yol agmamak,
stiregleri hizli sekilde sonlandirmak gibi bazi kurumsal yaklagimlar, kamu gorevlilerinin

yolsuzluklara yaklagmasi ile sonug¢lanabilmektedir.

Calismanin dnceki boliimlerinde Kamu Ihale Kurumu istatistikleri baz alinarak
thale usullerine gore sozlesme bedeli/yaklagik maliyet oranlarindaki degisim
incelendiginde, acik ihale usullerinde bu oranin %73,67, belli istekliler arasinda yapilan
ihale usullerinde %67,38, pazarlik usuliinde ise %87,62 oldugu goriilmektedir. Kamu Ihale
Kurumu istatistikleri dogrultusunda 2011 yilinda 85.214.660.000 TL olarak hesaplanan
yaklasik maliyetler ile ¢ikilan ihalelerde imzalanan s6zlesme bedellerinin 62.958.815.000
TL oldugu goriilmektedir.*

Yaklasik maliyetlerin piyasa rayi¢lerine uygun olarak hazirlandigi kabul edilirse,
2011 yilinda yapilan ihalelerde %73,88 olarak gerceklesen yaklasik maliyet / s6zlesme
bedeli orani ile 22.255.845.000 TL’lik tasarruf edildigi soylenebilir. Ancak istatistiklere
diger bir bakis agis1 ile bakildiginda ise 2011 yili igerisinde yaklasik maliyetlerin piyasa
sartlarindan 22.255.845.000 TL daha fazla hesaplandigi sdylenebilmektedir. 4734 sayili
Kamu Thale Kanunu ile yaklasik maliyet, idarelerce kamunun menfaatleri dogrultusunda
piyasa sartlarina uygun olarak hazirlamalar1 gereken bir ara¢ konumuna getirilmistir.
Ornegin asir1 diisiik tekliflerin tespiti yaklagik maliyet ile yapilmaktadir. Yaklasik maliyeti
piyasa sartlarindan yiiksek olarak hazirlanmig bir ihalede, isteklinin piyasa sartlarina uygun

verecegi teklif agir1 diisiik olarak degerlendirilebilecektir.

Bu baglamda belirtmek gerekir ki, 4734 sayili Kamu Thale Kanunu'nda ve Yapim
Isleri Uygulama Yonetmeliginde segilerek olusturulacak yaklasik maliyet tespit

komisyonunun deneyimleri, tecriibeleri ve ise yonelik uygunluklar1 hakkinda higbir kriter

212K amu fhale Kurumu 2011 izleme Raporu, s.9.
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getirilmemistir. Bu yiizden 6zelikle yapim iserinde yaklasik maliyet tespit komisyonu

projelere hakim olmada zorluk yasama ihtimalleri de g6z 6niinde bulundurulmalidir.?"?

Ihale siirecindeki islemlerin en oOnemlilerinden birisi de teknik sartnamenin
hazirlanmasidir. Idari sartnameler ¢ogunlukla tek tip iken, teknik sartnameler ihalenin en
kritik enstriimanidir. Zira teknik sartnamelerin dogru ve yerinde hazirlanmasi ihaleye konu
isin etkin ve ekonomik sekilde yaptirilmasini saglamakta, aksi durum ise iki farkli sonuca
yol agabilmektedir. IIk olumsuz sonug idare tarafindan koyulabilecek bazi gereksiz
nitelikte sartlar sebebiyle istekliler arasinda rekabeti bozacak ve bir ya da birkag istekliyi

hedef gosterecek duruma yol agilmasidir.

Sartnamelerin dogru ve yerinde hazirlanmamasi durumunda karsilasilacak ikinci
olumsuz sonug ise idarenin istedigi nitelikteki mal ya da hizmete ulasamamasidir. Zira
teknik sartnameler ve bu dogrultuda hazirlanacak sozlesmeler hukuki olarak baglayict
belgeler olup, teknik sartnamede yapilacak hatalar kalitesiz ve verimsiz bir ihale sonucunu
dogurabilir. Bu durumda rekabetin yine olumsuz sekilde etkilenecegi ve ihaleye konu
hizmetin ya da malin niteligi g6z Oniine alindiginda ihale neticesinin ekonomik olmaktan

uzaklasacagi asikardir.

Her iki durumda da kamunun zararina neden olacak ve hizmetin etkinliini ve
verimliligi diisiirecek sonuglarin 6tesinde yolsuzluk suclarina yol agacak etkenler ortaya
cikabilir. Kald1 ki “hileli davraniglarla ihale katilma yeterligine sahip olan kisilerin ihale
veya ihale siirecindeki islemlere katilmasmi engellemek™ fiili ihaleye fesat karistirma
sucunu olusturacaktir. Teknik sartnameler ihalelerle istenilen sonuglara gdétiiren ya da
gotlirmesi gereken yollardir. Bu yollardaki hatalar, varilacak yerin, hedeflerin ve amaglarin

degismesine neden olacaktir.

Kamu Ihale Kanunu’na gore esas ihale usuliiniin agik ihale usulii oldugu ve bu
husus herkes tarafindan bilindigi halde yine de ¢ogunlukla dogrudan temin usuliiniin tercih
edildigi bir gercektir Odeneklerin ciiz’i ve dilimler halinde gdnderilmesi, kiiciik ¢apli
miinferit 6denek ayarlamalar1 (sempatik yoldan 6denek temini), tasra idarelerinin 6zellikle
temizlik, kirtasiye ve yedek parca (bakim onarim malzemeleri) ile ilgili ¢ok kiigiik
rakamlarin da Odenege sahip olusu, istenilen marka ya da modelde malzeme alma

gereksinimi, yapilacak isi bir an evvel yapip bitirme istegi gibi nedenler, dogrudan temin

213 Komiircii, a.g.t,, s.45-46.
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usuliine bagvurulmasmin baslica nedenleri olarak gosterilebilir.*'* Ancak dogrudan temin
yonteminin uygulanma sekli goz 6niinde bulunduruldugunda rekabet, seffaflik, kamuoyu
denetimi gibi ilkelerin bu yontemde mevzuatin yani sira uygulama ile devre dis1 birakildigi

goriilmektedir.

4734 sayil1 Kanun’da dogrudan temin alimlarini diizenlenirken ilan yapilmaksizin
ifadesi kullanilmis ise de rekabeti ve seffafligi artirici idari bir tedbir olarak ayn1 Kanunun
13’ilincti maddesindeki siire ve sinirlamalara uyulmadan ilan yapilmasi, 6rnegin dogrudan
temin edilecek mallarin idarenin goriiniir bir yerine asilmak suretiyle ya da elektronik
sistemler {izerinden duyurulmasi her zaman miimkiindiir. Gizlilik gerektiren konular
haricinde dogrudan temin yOnteminde ilan uygulamasinin idarelerin takdiri ile
yayginlagmasi ile bu alanda yolsuzluk yapildigi, ihalelerin kayrilan isteklilere verildigi

algisini yikilmasimin 6tesinde rekabeti artiric etki yapacagi asikardir.

Dogrudan temin kapsaminda yapilacak mal ve hizmet alimlarinda da pazarlik
yapilmalidir. Tek satic1 ya da 6zel hak sahibi olma hali pazarliga engel olmayip bunun
miimkiin oldugu her durumda, kurumca kurulacak olan komisyonlar, pazarlik yapmak
zorundadir. 22’nci maddenin (a), (b) ve (c) bentlerine gore, tekliflerin hazirlanmasi i¢in
yeterli siire taninmak suretiyle davet edilecek istekli ile idarenin ihtiyaclarmi en uygun
sekilde karsilamak amaciyla teknik sartlar ve fiyat lizerinde “gOrlisme” yapilarak
ihtiyaclar temin edilecektir. Burada 21’inci maddedeki pazarlik usulii ile karistirilmamasi
icin goriisme sozcligli kullanilmistir. 21°inci maddede oldugu gibi, dogrudan temin
kapsaminda yapilacak pazarlik yalniz fiyat pazarligimi degil, teknik sartlar1 da kapsar
nitelikte olacaktir. Burada teknik sartlari uygun bulunan isteklinin fiyat teklifinden indirim

. . PR 21
yapmasina dayal bir pazarlik siireci s6z konusudur.?"

Yapilan ihalelerin kamu ihale mevzuatina uygun olarak yapilmamasina mazeret
olarak gosterilen hususlarin basinda, tam olarak kurallara uyulmasi halinde istenilen
nitelikte kaliteli mal ya da hizmete ulagilamayacagi algis1 gelmektedir. Zira fiyat esasina
gore yapilan ihalelerde istekli firmanin temin edecegi ya da kullanacagi malin markasini
belirtme sanst bulunmamaktadir. Ancak bircok alanda kaliteye markali iriinler ile
ulagilabilmekte, aynmi is farkli marka ile yerine getirildiginde istenilen memnuniyete

ulagilamamaktadir. Ancak ihale sisteminde ekonomik acidan en avantajli teklifin

214 Atilbaz, a.g.tz., s.34.
213 Atilbaz, a.g.tz, 5.39.

123



belirlenmesi i¢in, fiyat ile birlikte isletme ve bakim maliyeti, maliyet etkinligi, verimlilik,
kalite ve teknik deger gibi fiyat disindaki unsurlarin da dikkate alinarak belirlenebilmesine

olanak saglanmugtir.>'°

Ekonomik agidan en avantajli teklifin fiyat disindaki unsurlar da dikkate alinarak
belirlenecegi ihalelerde, ihale dokiimaninda bu unsurlarin parasal degerleri veya nispi
agirliklarin belirlenmesi gerekmektedir. Ancak ihalelerde bdyle uygulamalara pek fazla
rastlanilmamaktadir. idarelerin yolsuzluk suglar1 siiphesini doguracak, etik dis1, ya da en
azindan yolsuzluk algisma neden olacak davranislar1 asgariye indirebilmek icin, rekabeti
engellemeyecek sekilde fiyat disi1 ekonomik teklif belirleme kriterlerini uygulamaya
sokmalar1 faydali olacaktir. Ornegin Ingiltere’de, yapim islerinde, yapinin kullanim siiresi
boyunca daha ekonomik sonug¢ alacagi tekliflerin belirlenmesine yonelik diizenlemeler

yapilarak, ekonomik agidan en avantajli teklifi belirlenmektedir.*'’

Ihale kararmin almmmasmdan ihaleye konu isin sonug¢lanmasina kadar olan siiregte
kamu ihale sistemi genel olarak uygulanmakla beraber, kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasmi, hesap verebilirligi ve mali saydamligi
saglamay1 amaglayan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun ilkeleri
g0z ardi edilebilmektedir. Ancak denetim donemlerinde, 6zellikle de Sayistay denetimleri
ile etkinlestirilmeye ¢alisilan ilkelerin idarelerin daha fazla 6nem vermeleri gereken ilkeler
oldugu soylenebilir. Zira mevzuata uygun oldugu i¢in su¢ olusturmayacak bir ihale ile s6z
konusu ilkelerin ihlal edilmesi ve bu nedenle yolsuzluk algisma neden olunmasi
miimkiindiir. Diger bir ifadeyle ihalelerde kullanilan kaynaklarmn kamu kaynaklar1 oldugu

ve tiim lilkenin bu kaynaklarda paymin bulundugu unutulmamalidir.

4734 sayili Kanun ve alt mevzuat ile kamu ihale sistemi diizenlenmekle beraber,
thale yapan idarelerce kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamay: amaclayan 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun ilkelerinin g6z ardi edilmemesi
gerekmektedir. Zira mali sistemi diizenleyen mevzuatin bir biitiin olarak ele alinmasinin
faydali oldugu soylenebilir. Bu baglamda idarelerin ihale siireclerinde ekonomik veya

sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda veya maliyet-etkinlik ile gerekli

216 4734 sayili KiK, m.40.
217 Akcay, a.g.m., s.6.
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goriilen diger ekonomik ve sosyal analizleri yaparak ihaleleri etkin ve seffaf bir arag olarak

kullanabilmeyi hedeflemeleri gerekmektedir.*"®

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 70. Maddesi ile Belediyelere kendi gorev ve
hizmet alanlarinda sirket kurma yetkisi verilmistir. Caligmanin birinci bdliimiinde detayl
istatistikleri ile yer verildigi tizere Belediye sirketlerinin 2008 yilinda Belediyelerce ¢ikilan
5.049 ihalenin 358’ini, 2009 yilinda ise 3.881 ihalenin 256’sm1 kazandiklar1 ve ortalama
olarak ihalelerin adet bazinda %6,84’linli Belediye sirketlerinin kazandig1r gériilmektedir.
Tutar bazinda ise Belediye sirketlerinin Belediyelerinden kazandiklari1 ihale oram
%25,03’e ¢ikmaktadir. Bu oranlardan da Belediye sirketlerinin genellikle biiyiik bedelli

thaleleri kazandiklar1 sonucu ¢ikmaktadir.

Etik olarak tartismali olmasindan 6te Belediye sirketlerinin kendi Belediyelerinin
ithalelerine girmeleri ve ihaleleri kazanmalarinin uygulamada ¢esitli sorunlar1 beraberinde
getirdigi sdylenebilir. {lk olarak Belediyeler ihaleleri kendi firmalarmm kazanmasi igin
rekabeti bozacak cesitli tutum ve davranis sergileyebilmektedirler. Ote yandan uygulamada
Belediye sirketlerinin kazandiklari ihaleleri yine cogunlukla baska alt yiiklenicilere
yaptirdiklar: goriilmektedir. Belediye sirketlerinin bir¢ok agidan 6zel hukuka tabi olduklar1
g6z Oniinde bulundurduklarinda Belediye yoneticilerinin daha kolay harcama

yapabilmeleri i¢in kullandiklar1 bir araca doniistiirtildiigii gozlemlenmektedir.

Bu baglamda Belediye sirketlerinin kamu ihale sisteminde rekabeti ve esit
muameleyi bozan araglar olarak kullanilmasmin Oniine gecilerek, tam aksine rekabeti
saglayacak araglara doniistiiriilmesi sarttir. Bunu saglayabilmek i¢in kanuni diizenlemeler
yapilabilecegi gibi, hi¢bir diizenleme yapilmaksizin kurumsal perspektifin bu sekilde
yonlendirilmesi ile bu sorununu ¢oziilmesi de miimkiin goriilmektedir. Diger bir deyisle
Belediye yoneticilerinin sahip olduklari, esit muamele ve rekabete iliskin perspektifin

gliclendirilmesi ile bu eksiklik giderilebilecektir.

%5018 sayill KMYKK, m.5/g.
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Yolsuzlukla miicadelenin bir¢ok cephede yiiriitiilmesi gerekmektedir. Yapilacak en
biiyiik hata ticretleri yilikseltmek, cezalari artirmak ya da bir yolsuzlukla miicadele ofisi
kurmak gibi tek bir alanla smirli sekilde olusturulmus bir stratejiye giivenip hizli sonug
almay1 beklemek olacaktir. Gergekgi bir strateji, kamu sektoriinde c¢alisanlar arasinda
yolsuz faaliyetlerin yapilmasimi talep eden kimselerin ve bu faaliyetleri yerine getirmek
icin bedel talep eden kamu ¢alisanlarin var oldugunun agik bir sekilde kabullenilmesiyle

baslamalidir. Yolsuzluk icin bir arz ve talep mevcuttur.””

Yolsuzluga iliskin yapilan ampirik ¢alismalar neticesinde pazara giris engellerinin
artmasmin, adli sitemin etkinliginin azalmasmin yolsuzlugun artmasina neden oldugu
goriilmektedir. Bunun yani sira Tiirkiye’nin ekonomik agidan disa agilmasiyla ve hizli

biiyiime dénemine girmesiyle yolsuzluk vakalarmmn arttig1 goriilmektedir.”*

Sosyal bilimler tek basma deneylerle ve ampirik calismalarla agiklanamayacak
olgular1 icermekle beraber ampirik ¢alismalarin destegi ile daha somut degerlendirmelere
de ulasilabilmektedir. Bu baglamda yolsuzluk olgusunu inceleyen c¢esitli ampirik
calismalara da rastlanmaktadir. Yolsuzluk ile kamu sektorii iicret diizeyi arasindaki
iligkinin incelenmesi neticesinde de kamu sektorii iicret diizeyi ile yolsuzluklar arasinda

negatif bir iligki bulunduguna dair verilere ulagilmistir.”!

Uluslararas1 Seffaflik Enstitlisti’niin gelismis ve gelismekte olan 78 {lkeyi
kapsayan verileri kullanilarak yapilan analizi, ekonomik 6zgiirliik ve siyasal 6zgiirliik
(demokrasi) diizeyi azalirken yolsuzluklarin arttigini ortaya cikarmistir.** Bu analiz de
gostermektedir ki sert ve anti-demokratik tedbirlerin/diizenlemeler yolsuzluk baglaminda
olumsuz sonuglara yol agmaktadir. Ote yandan seffaflik, hesap verebilirlik, etkin denetim
gibi demokrasinin vazgecilmez unsurlart yolsuzlugun azaltilmasi noktasinda onem arz

etmektedir.

219 Tanzi, a.g.m., s.135.

20 Giizin Bayar, Tiirkiye’de Yolsuzlugun Nedenleri Ekonometrik Bir inceleme, 2007
http://www.tek.org.tr/dosyalar/BAY AR-YOLSUZLUK.pdf, Erisim:24.03.2012, s.18.

22! Caroline Van Rijckeghem, Beatrice Weder, Corruption and the Rate of Temptation: Do Low Wages
in the Civil Service Cause Corruption?, IMF Working Paper, 1997,
http://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/wp9773.pdf, Erisim:09.10.2012, s.31.

222 Selcuk Akgay, Yolsuzluk, Ekonomik Ozgiirliikler ve Demokrasi, Mugla Universitesi SBE Dergisi,
Cilt:1, Sayr:1, Giiz 2000, s.13.
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Yeni denetim anlayis1 ¢ergevesinde; seffaflik ve hesap verme sorumlulugu
anlayisinin yonetim siiregleri igerisinde etkinlestirilebilmesi i¢in, Sayistay ve diger denetim
birimlerince hazirlanan raporlar web sayfalarinda yer almali ve raporlar 6zet halinde
olmamalidir. Raporun detayina ait caligmalar ve belgeler arastirmacilar ve vatandaslar
tarafindan ulasilmak istendiginde uygun bir iicret karsiliginda temin edilebilmeli ya da
incelenmelerine uygun bir ortamda bulundurulmalidir. Bu durum yapilan dis denetimin
diger denetim birimlerinin incelemesine agik olmasit acisindan hem denetimin
biitiinlesikligine hem de zaman ve emek tasarrufu saglayacaktir. Sir kapsaminda olan

bilgiler karartilmak suretiyle diger verilere ulasilabilmesi saglanmalidir.**

Yolsuzlukla miicadelenin en 6nemli boyutlarindan birisi psikolojiktir. Psikolojik
yonden basariya ulasilabilmesi i¢in “yolsuzluk algismin” yikilmasi gerekmektedir. Bu
alginmm yikilmas: i¢in atilacak adimlar ve alinacak tedbirlerin dogal bir sonucu olarak
yolsuzluk ihtimali de azalacaktir. Yolsuzluk algisin1 olusturan temel etmenlerin basinda

224 Thalelere

yapilan islemlerde gizliligin bulunmasi ve rekabetin olmamasi gelmektedir.
konu kamu hizmetinin hedefi kamusal yarara ulasmaktir. Ihale siireclerinde siiphe
uyandiracak gizli islemlerin bulunmasi dogal olarak yolsuzluk algisina neden olacaktir.
Ayrica rekabetin bulunmadigi, belirli kisi ya da gruplarin kayrildigi algist bulunan

thalelerin, yolsuzluk algisina neden olmas1 kagmilmazdir.
Yolsuzlugun matematiksel ifadesi Klitgard modeli ile yapilmistir. Bu modele gore;

Yolsuzluk = Tekelci Yap1 + Tek Basina Karar Yetkisi - Hesap Verme olarak
tanimlanmaktadir.”*® Bu tanimm yolsuzlugun her yonini ifade edebilecegini sdylemek
miimkiin degildir. Ancak yolsuzlugun baslica nedenleri formiilde yer almaktadir. Kamu
ithale sistemindeki yolsuzluk olgusu da, calismada yer verilen tiim etmenlerin yani sira bu
formiil dogrultusunda degerlendirilmelidir. Kamu ihale sisteminde yolsuzlukla etkin
miicadelenin yolu, yolsuzluk suglarmin olusabilecegi uygun ortamlar1 yok etmekten

gecmektedir.

Kamu ihale sistemi baglaminda yolsuzlukla miicadeleyi hedefleyen bir stratejinin

icermesi gereken asgari eylemler soyledir:

223 Aktalay vd, a.g.m., s.21.

2% Hasan Dursun, Ozellestirme Uygulamalarinda Yolsuzluk ve Alinmasi Gereken Onlemler,
Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, Say1:90, Eyliil-Ekim 2010, s.26.

223 M.Hakan Ozbaran, Seffaflik ve Hesap Verme Sorumlulugu Baglaminda Yolsuzlukla Miicadelede
Sayistaylarin Rolii, a.g.m., s.4.
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1- Biirokrasiyi azaltmak, seffafligi ve adaleti saglamak gibi yolsuzluk talebini

azaltacak diizenlemeler yapmak,
2- Kamu sektoriinde ticretleri, yolsuzluga egilimi azaltacak seviyeye getirmek,
3- Yolsuzlukla miicadele i¢in istisnasiz ve somut bir kararlilik gostermek,

4- Yolsuzlugun ortaya ¢ikarilmasini miimkiin kilacak etkin kontrol mekanizmalar1
olusturmak ve cezalar1 adil ve caydirici hale getirmek,

o . o 22
5- Siyasi partilerin finansman sorununu ¢6zmek 6

Yolsuzluklarin oniine geg¢ilebilmesinin yolu kamu ihale sisteminin Avrupa Birligi
ve gelismis tiilkeler tarafindan kabul edilen ilkeleri olarak karsimiza ¢ikan tam rekabet,
seffaflik, esit muamele, tarafsizlik ayrimeilik yapmama, orantililik®*’ ilkelerinin yami sira
ilkemizde bulunan kaynaklarm verimli kullanilmasi, giivenirlik, ihtiyaglarm uygun
sartlarda ve zamaninda karsilanmasi, kamuoyu denetimi*® ilkelerinin etkin olarak

uygulanmasidan ge¢mektedir.

Ancak belirtmek gerekir ki bu ilkelerin ilkesel olarak kabul edilmesi yeterli
olmayip calismada detayli olarak ele alindigi iizere uygulanmalar1 sarttir. Ornegin
ithalelere iliskin ilanlar sistemin rekabet, saydamlik gibi ilkelerinin uygulamaya
yansimalarmi olusturmaktadir. Yolsuzluklardan uzak bir kamu ihale sisteminin hayata
gecirilebilmesi i¢cin gerek mevzuat degisiklikleri ile gerekse uygulama degisiklikleri ile bu

ilkelerin etkinlestirilmesi gerekmektedir.

2 Tanzi a.g.m., s.138.
227 Akcay, a.g.m., s.2.
228 4734 sayih KiK, m.5.
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Kamu Thale Kurumu 2012 Y1l Izleme Raporu.

Sayistay Baskanligi 2011 Y1l Faaliyet Raporul982 Anayasasi.
2886 sayili Devlet Thale Kanunu.

3628 sayil1 Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riigvet ve Yolsuzluklarla Miicadele
Kanunu.

3996 sayili Baz1 Yatirim Ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cergevesinde
Yaptirilmas1 Hakkinda Kanun.

4734 sayili Kamu fhale Kanunu.
5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu.
5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu.

5237 sayil1 TCK Gerekgesi.
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