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KAMU KAYNAKLARININ KULLANIMINDA iHALE SiSTEMININ ROLU:
4734 SAYILI KAMU IHALE KANUNUNU IYILESTIRMEYE YONELIK
ONERILER

Kamunun ihtiya¢lariin karsilanmasinda kamu kaynaklarimin kullamilmasi
bir zorunluluktur. Kamu kesimi ihtiyac¢larin karsilanmasi gorevini kendisine biitce
ile verilen yetkiler dahilinde harcamalar yaparak gerceklestirmektedir. Kamu
kesimi tarafindan yapilan harcamalarin kendisi tarafindan iiretilmeyen mal,
hizmet ve is olarak 6zel kesimden karsilanmasinda kullanilmasi ise kamu alimlar:
olarak ifade edilmektedir. Kamu ahmlarimin gerceklestirilmesinde ise rekabeti
artiricl etkisiyle kisith kaynaklarin kullaniminda etkinligi ve verimliligi saglayan
ihale yontemi on plana cikmaktadir. Kamu almlarmmin kiiresel ve ulusal
ekonomileri etkileyen boyutlar1 ulusal, uluslararasi ve uluslar iistii yapilar
tarafindan iizerinde normlar gelistirilen bir alan haline gelmesine neden olmustur.
Bu kapsamda ulusal diizenlemeler uluslararasi ve uluslar iistii normlarla
biitiinlestirilmeye ve kamu alimlari disiplin altina ahinmaya cahisilmaktadar.

Bu cercevede kamu alimlarinda kullanilan ihale sistemimizin ana kaynag:
olan 4734 sayih Kamu ihale Kanunu gelisen Tiirkiye’nin ihtiyaclarina cevap
vermek ve uluslararasi diizenlemelere adapte olmak adina 2003 yilinda yiiriirliige
girmistir. Gecen on alti yilda 4734 sayih Kamu Ihale Kanununda yapilan
degisiklikler maalesef Kanunun ortaya koydugu temel ilkeleri zedelemis ve
kapsamim daraltmistir. Bu kapsamda yapilan ¢calismanin birinci béliimiinde kamu
kaynag kavramn ve kullanimi kurumsal acidan ele alinmustir. ikinci béliimde
kamu kaynaklarmin kullanominda ihale yontemi kuramsal a¢idan incelendikten
sonra kamu almlarn alaninda uluslararasy/uluslar iistii diizenlemeler ve
Tiirkiye’nin ulusal ihale kanunlar incelenmistir. Uciincii béliimde ise 4734 sayih
Kanunun kullanimimi temel ilkeleri ve kapsam acisindan daha etkin ve verimli
kilacag1 degerlendirilen hususlarinda yapilacak somut degisiklik onerilerinde
bulunulmustur.
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THE ROLE OF TENDERING SYSTEM IN USING PUBLIC RESOURCES: THE
PROPOSALS FOR AMENDMENT OF PUBLIC PROCUREMENT LAW
NO:4734

It is a necessity to use public resources in meeting the needs of public.
Public sector fulfills the task of meeting the public needs by spending the authority
granted to it with budget. Public procurement refers to the public expenditures
made by the public sector to meet the public needs such as goods, services and
works which are not produced by public sector itself. Tendering methods, which
provides effectiveness and efficiency in using limited public resources with effect
of competition, come to the forefront in public procurement. The sizes of public
procurement, affecting global and national economies, have become a field that the
norms are developed by national, international and supranational structures. In
this context, public procurement are tried to be disciplined with the integration of
national regulations to international and supranational norms.

Public Procurement Law No0:4734, the main source of our tendering system
used in public procurement, entered into force in 2003 to adapt to international
regulations and to respond to Turkey's demands as a developing country. The
amendments made to the Public Procurement Law No: 4734 in the last 16 years
have unfortunately damaged the basic principles laid down by the Law and
reduced it's scope. Within this framework, the concept and use of public resources
are discussed from an institutional perspective in the first part of the study. In the
second part of the study, firstly the theoretical aspects of the tenders in using
public resources are discussed and then Turkey’s national procurement laws and
international and supranational regulations in the field of public procurement
were examined. In the third part, it is proposed concrete amendments that will
provide the using of Public Procurement Law No:4734 more effective and more
efficient from the point of it's basic principles and scope.
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GIRIS

Klasik ekonomi yaklasimma gore toplumun adalet, savunma, giivenlik,
diplomasi gibi kolektif ihtiyaglarin1 karsilamak toplumsal yasamin siirekliliginin
teminat1 olan devletin gorevidir. Bu yaklasim degismemekle birlikte XX. yiizyilin
yarisina kadar yasanan ve tiim diinyayi sarsarak degistiren gelismeler neticesinde ortaya
¢ikan modern ekonomi yaklasimi ile beraber devletlere piyasa mekanizmalarini
diizenlemek ve sosyal refahi gelistirmek gibi gorevler de yiiklenmistir. Tiim bu
gorevlerin ve ihtiyaglarin diger bir ifadeyle kamusal ihtiyaglarin yerine getirilmesi ise
finanse edilmeye muhta¢ giderler ortaya g¢ikarmaktadir. Devlete yiliklenen kamusal
ithtiyaglarin karsilanmasi gorevi icin kullanilan girdilerin tamami ise kamu kaynaklarina
dayanmaktadir. Kamu kaynagi devletin egemenlik haklarina dayanarak elinde tuttugu
ve kamusal ihtiyaglar karsilamada kullandigi tim degerler olarak ele alinmaktadir.
Kamu kaynaklarinin kullanim1 devlet mekanizmasinin elinde olsa da sahibi dogal olarak
tim kamudur. Kamunun beklentisi ise sahip oldugu kaynaklarin ihtiyaglarin

karsilanmasinda en etkin ve verimli sekilde kullanilmasi olacaktir.

Ulkemiz Anayasa’sinin ii¢ erke dayali yapisinin yiiriitme erki ayaklarindan olan
merkezi ve mahalli idare yapisi, kamusal ihtiyaglar1 ulusal ve yerel diizeyde karsilamak
icin kamu giderlerini gergeklestirmektedir. Kamu maliyesi literatiiriinde bu yap1 kamu
kesimi adi altinda biraz daha genisletilerek i¢ine parafiskal kuruluglar ile kamu
girisimleri de dahil edilmistir. Ulkemizde kamu maliyesinin anayasasi olan 5018 sayili
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ise kamu kesimi tanimlamasina kamu
sermayesi ile kurulan ancak serbest piyasa aktorleri olarak faaliyet gdsteren kamu
girisimlerini almamigstir. Kamu kesiminin gorevi kamusal ihtiyaglar1 karsilamak oldugu
kadar bu ihtiyaglar1 finanse eden gelirleri de toplamaktir. Bununla birlikte kamu kesimi
topladig: gelirleri kullanmada serbest degildir. Kamu kaynaklarindan elde edilen gelirler
kamu kesimine bir nevi harcama izni olan biitgelerle 6denek adiyla tahsis edilir. Kamu
kesimi acisindan ise biit¢e ile kendisine tahsis edilen 6denekler kamunun ihtiyaglarini
gidermede kullanacaklar1 kaynaktir. Kamu kesimi kendisine kamu kaynaklarindan
tahsis edilen 6deneklerle bir yandan kamu ihtiyaclarim1 karsilarken bir yandan da

ekonomik ve sosyal politikalar dogrultusunda belirlenen diizenleyici gorevlerini yerine



getirmek i¢in kamu harcamalarini gergeklestirir. XX. yiizyilin basinda milli gelir i¢inde
clizi bir miktara sahip olan kamu harcamalar1 XXI. yiizyila ge¢is siirecinde yliksek
oranlarda artig gostermistir. Tiirkiye’nin kamu harcamalarinin artis egilimi de diinyadaki
artisa paralel bir seyir izlemistir. Kamu harcamalar1 olarak adlandirilan bu harcamalarin
icinde kamu personeli giderleri gibi cari, ya da sosyal kesimlere karsiliksiz aktarilan
tutarlar gibi transfer niteligindeki harcamalarla birlikte cari ve yatirnm harcamasi
nitelikli mal, hizmet ve is alimlar1 da mevcuttur. Kamu harcamalarinin mal, hizmet ve is
alimlar1 niteligindeki ihtiyaglarin kamu tarafindan piyasadan tedarik edilmesinde
kullanilan kismi ise kamu alimlar1 olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Kamu alimlarinin
kamu harcamalari igindeki mali biiyiikligii ise piyasada bulunan ulusal ve uluslararasi

diizeydeki tiim aktorleri etkileyen bir unsurdur.

Kisith kamu kaynaklari ile gergeklestirilen kamu alimlarinda rekabeti
koriikleyen yapisiyla ihale yontemi en ¢ok basvurulan ydntemdir. ihale ydnteminin
kullanilmasi ise belirli islem ve asamalar1 i¢inde barindiran, muhtelif mevzuatla hukuki
zemine oturtulmasi gereken bir sistem anlayisini gerekli kilmaktadir. Bahse konu sistem
anlayisiyla birlikte bir yandan kamunun kaynaklarimin en etkili ve verimli sekilde
kullanilarak ihtiyag¢larinin en yiliksek oranda gergeklestirilmesi talebi, 6te yandan
piyasada faaliyet goOsteren tiim taraflar1 etkilemesi yoOniiyle kamu alimlarimin
gerceklestirilirken uygulanmasi gerekenler ulusal ve uluslararasi capta diizenlenmesi
gereken bir alan olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bunun neticesinde ise uluslararasi
diizeyde Birlesmis Milletler, Diinya Ticaret Orgiitii gibi uluslararasi kuruluslarla uluslar
listii statiiye sahip Avrupa Birligi gibi bolgesel olusumlar tarafindan hem devletlerin
ulusal diizeydeki kamu alimlar1 sisteminin insasina kilavuzluk edecek hem de
uluslararas1 diizeydeki kamu alimlarini diizenleyecek normlar ortaya konmustur.
Ulkemizde de Cumbhuriyetin ilanindan itibaren giiniimiize kadar kamu alimlarini
diizenleyen kanunlar Tiirk ihale sisteminin kaynagini olusturmustur. Alimlarin hacminin
buytikligl, kaynaklarin kisithh olusu, hiikiimetlerin politikalarindaki farkliliklar,
siyasetin kamu alimlarina kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda yon vermek istemesi gibi
etkenlerle glinlimiize kadar uygulanan kanunlar devamli olarak elestirilerin merkezinde
yer almustir. Halen yiiriirliikte olan 4734 sayili Kamu Thale Kanunu da selefi olan 2886
sayili Devlet Thale Kanununun yerine ihale sistemine getirilen elestirileri ortadan

kaldirmak, kiiresel diizenlemelere cevap verebilecek modern bir anlayig1 hakim kilmak,



Tiirk ihale sistemini kaynaklarin kullanimi noktasinda etkin ve verimli hale getirmek ve
sistemde kokli degisiklikler yaparak eski olumsuz algilar1 yikmak gibi gayelerle 2003
yilinda yiiriirliige girmistir. Ancak 4734 sayilh Kamu Ihale Kanununun yiiriirliige
girmesinden giinlimiize kadar gegen 16 yillik siire igerisinde Kanun, ihale sistemine
getirdigi koklii degisiklikler ve ortaya koydugu uluslararasi diizeyde de kabul gormiis
temel ilkelere ragmen kamuoyunun beklentilerini karsilamakta yetersiz kalmis ve ardili
oldugu kanunlara benzer sekilde elestirilmekten kurtulamamistir. Bunun en biiylik
nedenleri ise gecen 16 yilda Kanunda yapilan yiizlerce degisiklikle rekabeti engelleyici,
saydamlik ve esit muamele gibi temel ilkeleri zedeleyici hususlarin uygulamaya
konmasidir. Ancak 4734 sayili Kamu Thale Kanununun o6zellikle temel ilkelerini
zedeleyen hususlardan geri doniilmesine yonelik yapilacak iyilestirmelerle birlikte yeni
bir kanun ihtiyact olmadan Tirkiye’nin temel ihale mevzuati olabilecegi

degerlendirilmektedir.

Bu ¢ercevede tezimin birinci bolimiinde kamu kaynagi kavrami agiklanarak bu
kaynagi kullanan kamu kesimi ortaya konacak ve ayrica kamu kesimi tarafindan kamu
kaynagi algisi ele alinacaktir. Bilahare kaynaklarin kullaniminin neden etkin ve verimli
olmasi gerektigini sayisal olarak ortaya koyabilmek adina Tiirkiye’de kamu kesiminin
kullandig1 kamu kaynaklar1 ile yaptiklar1 harcamalarin biiyiikliikleri 2013-2017 yillar

arasini1 kapsayan bes yillik donem 6zelinde incelenecektir.

Ikinci bolimde ise oncelikle kamu harcamalar1 i¢indeki kamu alimlari ele
almacak ve kamu alimlarn gerceklestirilirken en ¢ok basvurulan yontem olan ihale
yontemi kuramsal olarak incelenecektir. Miiteakiben kamu alimlar1 alaninda Birlesmis
Milletler ve Diinya Ticaret Orgiitii’niin uluslararasi diizenlemeleri ile Avrupa Birligi’nin
bolgesel diizeydeki uluslar Gstii diizenlemelerine deginilecektir. Bilahare Tiirkiye’deki
kamu ihale mevzuatinin Cumhuriyet donemindeki gelisimi 1980 Oncesi ve sonrasi

olmak tizere iki baslik altinda incelenecektir.

Tezin iigiincii boliimiinde ise 4734 sayili Kamu Ihale Kanununun en g¢ok
elestirildigi degerlendirilen hususlart ayrintili olarak incelenecek ve bu hususlarin kisith
iilke kaynaklarinin daha etkin ve verimli kullanilabilmesi agisindan iyilestirilmesine

yonelik onerilerde bulunulacaktir.



BIiRINCi BOLUM

KAMU KAYNAGI KAVRAMI VE KAYNAK KULLANIMINA
KURUMSAL ACIDAN BAKIS

1. KAMU KAYNAGI KAVRAMINA GENEL BAKIS

Insanoglunun birlikte yasama istegi, onun ortak paydalarda bulusmus topluluklar
halinde yasamasina neden olmustur. Ortak paydalarda birlesmis topluluklarin hem bu
birlikteliklerinin devami i¢in hem de toplum halinde yasamanin getirdigi diger
nedenlerle giivenlik, savunma, diplomasi, adalet gibi kolektif ihtiyaglar1 ortaya ¢ikar.
Piyasanin karsilamakta yetersiz ve isteksiz kaldigi bu kolektif ihtiyaglar ise toplumsal
diizenin en modern sekli olan Orgiite dayali ve hiyerarsik yapisi ile toplum hayatinin
devamini saglayan devlet tarafindan karsilanir'. Kit kaynaklarin bahse konu kolektif ya
da kamusal ihtiyaglar ile Ozel ihtiyaglarin giderilmesinde bdliisiilmesi kamu
ekonomisinin zorunlu varligimin kaynag olarak karsimiza ¢ikmaktadir®. XX. yiizyilin
ilk ceyregine kadar etkisini siirdiiren klasik ekonomi anlayisinda jandarma devlet,
koruyucu devlet olarak da adlandirilan bu hakim goriis benimsenmistir. Ancak 1929°da
Amerika Birlesik Devletlerinde baglayarak tiim diinyada en agir sekilde etkisini
gosteren ekonomik kriz, nam-1 diger Biiyiilk Buhran ve ardindan yasanan II. Diinya
Savas1 sonrasinda ise klasik goriisiin aksine piyasanin disaridan miidahale edilmeksizin
arzu edilen dengeyi saglayamadiginin goriilmesi ilizerine modern ekonomi anlayisi
cercevesinde miidahaleci devlet anlayis1 hakim olmustur. Bunun neticesinde ise devlet
gelir dagiliminda adaleti saglamak, istthdam yaratmak, ekonomik kalkinmay1 saglamak
gibi koruyucu faaliyetlerinin disindaki nedenlerle de ekonomiye miidahale etmeye
baslamistir. Bu gelismeye paralel olarak giinlimiize kadar gecen siirecte Ozellikle II.
Diinya Savasindan sonra savagin yaralarini sarma ihtiyacinin da ortaya g¢ikmasiyla
agirhigini artirarak etkisini hissettiren sosyal devlet anlayist da devlete ekonomik
siireglere miidahalenin yanm sira toplumun sosyal yasantisim1 diizenleyen, gelistiren,

destekleyen farkli gorevler yiiklemistir.

! Halil Nadaroglu, Kamu Maliyesi Teorisi,4. B., Kirklareli-Vize , Sermet Matbaasi, 1981, s.22.
% Nihat Edizdogan, Ozhan Cetinkaya, Erhan Giimiis, Kamu Maliyesi, 6. B., Bursa, Ekin Yaymevi, 2015,
s.15.



Devletin klasik anlayista da olagan gorevi oldugu kabul edilen giivenlik, adalet
gibi toplumsal ihtiyaglar1 karsilanmasinin yani sira yiiklendigi diger mali ve sosyal
gorevleri yerine getirmesi onu farkli alanlarda mal ve hizmet alimlarinin yan sira alim
giiciiniin karsiliksiz olarak el degistirmesi olarak adlandirilabilecek transferler de
gerceklestirerek harcamalar yapmaya zorunlu kilmaktadir®. Diger bir deyisle toplumsal
ya da kamusal ihtiyaglar, kamu hizmetlerinin kamu giderleri yapilarak karsilanmasi
siirecini ortaya ¢ikarmaktadir®. Elbette ki yapilacak bu giderler finanse edilmelidir ve bu
finansman nasil saglanacaktir? Devlet tarafindan yiiklenilen gorevlerin yerine
getirilmesinde yapilacak harcamalar i¢in gelire ihtiya¢ duyuldugu gibi bu gelirin elde
edilmesi i¢in de kaynaga ihtiya¢ duyulmaktadir. Yapilacak giderler kamu ihtiyaci iginse
o zaman gelirin elde edilecegi kaynaklarin da kamuya ait olmasi veya kamuya
dayanmasi, onunla iligkili olmasi kagimilmaz olacaktir. O halde kamu kaynagini;
kamunun tiim ihtiyaglarin1 karsilamada kullanilabilecek hazir ve gelir elde edilebilecek
kamuya ait tiim degerler olarak tanimlamak miimkiindiir. Nitekim 5018 sayili Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanununda kamu kaynaklar i¢in “bor¢lanma suretiyle elde
edilen imkanlar dahil kamuya ait gelirler, tasinir ve tasinmazlar, hesaplarda bulunan
para, alacak ve haklar ile her tiirlii degerler “ tanimi yapilmistir. Devlet yiiklendigi
gorevleri sahibi oldugu bu kaynaklar kullanarak gerceklestirmektedir. Kamu kaynaklari
olarak sayilan kamu gelirleri disindaki tasinir ve tagmmmazlar, haklar ve her tiirli
degerler ihtiya¢ duyuldugunda kiraya verilerek, satilarak, Ozellestirilerek veya
kullanma, c¢ikarma, isleme haklarinin verilmesi vb. sekilde gelir elde edilebilecek

kaynaklardir.

Kamu kaynaklarinin kamuya dayali olmasi kamu gelirlerinin de kamuyu
olusturan gergek ve tiizel kisilerden elde edilmesi sonucunu dogurur. Bu g¢ercevede
kamu gelirleri; devletin egemenlik haklarina dayanarak belirledigi kurallar ¢ergevesinde
kamuyu olusturan bireyler arasinda boliinerek elde edilen ekonomik degerler olarak
tanimlanabilir®. Bu bélisiimiin temeli devlet tarafindan yerine getirilen yiikiimliiliiklerin
bireye sagladigr faydalarinin boliinememesi, fiyatlandirilamamasi veya sagladiklar

digsalliklarin tiim topluma yansimasidir. Bu nedenle giiniimiizde kamu gelirlerindeki en

® Ahmet Arslan, “Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik ve Denetim”, Mali Kilavuz Dergisi, S. 15
(Ocak-Mart 2002).

* Nadaroglu, a.g.e., s.113.

® Akif Erginay, Kamu Maliyesi, 6. B., Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlar1 No.420, Ankara ,
Seving Matbaasi, 1977-78, s.11.



biiyiik pay devletin egemenlik haklarina dayanarak bireyleri zorunlu olarak kimi zaman
esit kimi zaman gelirleriyle orantili olarak bu bdliisime katilmasini saglayan
vergilerdir®. Tiirk kamu mali yonetimi a¢isindan bakildiginda da 5018 sayili Kamu Mali
Yonetim ve Kontrol Kanununda Kkamu kaynaklarin1 olusturan kamu gelirleri
“kanunlarina dayanilarak toplanan vergi, resim, harg, fon kesintisi, pay veya benzeri
gelirler, faiz, zam ve ceza gelirleri, tasinir ve tasinmazlardan elde edilen her tiirlii
gelirler ile hizmet karsiligi elde edilen gelirler, bor¢clanma araglarimin primli satist
suretiyle elde edilen gelirler, sosyal giivenlik primi kesintileri, alinan bagis ve
vardimlar ile diger gelirler” olarak ifade edildigi goriilmektedir. Bu ¢ergcevede Tiirk
kamu mali yonetimi agisindan kamu gelirlerinin hem merkezi hem de mahalli idarelerin
vergi ve benzeri zorunlu gelirleri ile borglanma gelirleri, parafiskal gelirler ve diger

gelirler olmak tizere ¢esitlendirildigi anlagilmaktadir’.

1.1. TURKIYE’DE KAMU KESIMININ GENEL GORUNTUSU

Devlet kamunun ihtiyaglarini; Anayasa’ya dayanan teskilat yapisiyla ve kamu
yonetimi usulleri ¢ercevesinde kamu kaynaklarindan elde ettigi gelirler vasitasiyla kamu
hizmetlerini yerine getirerek karsilar. Tiirkiye Cumhuriyeti’nin Anayasa’ya gore li¢ erke
dayanan yapisinda yasama erki, Tirkiye Biiyilk Millet Meclisi’ni; yiriitme erki,
Cumbhurbaskani’ni; yargt erki ise tiim yliksek mahkemelerle birlikte Yiiksek Se¢im
Kurulu ve Sayistay’t kapsamaktadir. T.C Anayasasi yiritmeyi ti¢ baslhk altinda
toplamustir. Bunlar; Cumhurbaskani, Olaganiistii Hal Yonetimi ve idaredir. idare genel
olarak hedeflenen amaglari elde etmek amaciyla yiiriitillecek faaliyetleri organize eden
oOrgiit olarak tanimlanabilir. Bu kapsamda idare, yiiriitme faaliyetlerini yerine getiren
orgiit olarak karsimiza cikar®. T.C. Anayasasi’na gore idare, Idarenin Kurulusu bashg
altinda iki kistmdan olusmaktadir: Merkezi Idare ve Mahalli Idareler. Bu kapsamda
devlet kamunun ihtiyaclarmi karsilamak i¢in bir teskilatlanma yapis1 igerisinde
faaliyetlerini yiiriitmektedir’. Bu anlamda devleti anayasal ii¢ erk i¢inde yiiriitme erki

altinda bulunan merkezi idareye ait teskilatlanmis organlarin tiimii olarak tanimlamak

® Edizdogan, Cetinkaya, Giimiis, a.g.e., $5.112-113.

’ Abdurrahman Akdogan, Kamu Maliyesi, 12.B., Ankara, Gazi Kitabevi, 2007, 5.99.

¢ Kemal Gozler, Idare  Hukuku, Bursa, Ekin Kitabevi Yayinlari, 2003, C. |, ss.21-38.
www.idare.gen.tr/idarekavrami.htm; 22.05.2018 15:00

% Murat Ozdemir; “Kamu Yonetiminde Etik”, ZKU(Biilent Ecevit Universitesi) Sosyal Bilimler
Dergisi,C.4, S.7, 2008, s.181.



miimkiindiir. Idare hukuku ve kamu yonetimi agisindan Tiirkiye Cumbhuriyeti idare
teskilati kamu idareleri, kamu kurumlar1 ve kamu kurumlart niteligindeki meslek
kuruluslar1 olmak iizere ii¢ ana baslikta toplanmaktadir. Kamu idareleri ile kamu
kurumlan arasindaki fark, kamu idarelerinin yetki ve hizmet alanlarinin genisligine
kiyasla kamu kurumlarinin gorevlerine ait ¢cergevenin belli konularla ¢izilmis olmasidir.
Kamu idareleri varliklarini Anayasa’da bulmaktadirlar. Merkezi idare, yasalarla
belirlenmis merkez yerinde bulunan iist diizey yetkililerince usuliine uygun sekilde
almman kararlarin kendi hiyerarsik yonetim ag1 igerisindeki tiim birim ve gorevlilerce
uygulanmasi olarak tanimlanabilir. Merkezi idare baskent ve tasra teskilati olmak {izere
ikiye ayrilir. Bagkent teskilatini Cumhurbagkani, Bakanliklar ve yardimci kuruluslar
olusturur. Tasra teskilatt bu yapmin il ve ilgelerdeki orgiitlenmesidir. Kamu
idarelerinden olan devletin ya da merkezi idarenin gorev alani iilkenin tamamini
kapsamasina karsin, mahalli idareler olan il 6zel idaresi, belediye ve kdy ise sadece
kendi sinirlar icinde gorevlidirler ancak idarenin biitlinliigli, hizmetlerde birlik, kamu
yarar1 gibi nedenlerle merkezi yonetimin idari vesayeti altindadirlar. Kamu idarelerinin
Anayasa’da sinirlayici bicimde merkezi idare ve mahalli idareler olarak belirtilmesine
karsin kamu kurumlari ortaya ¢ikan ihtiyaglara istinaden yasal diizenlemelerle yenileri
kurulabilen, islevlerine son verilebilen, bagka bir ad veya hizmet altinda tekrar
orgiitlenebilen yapilardir. Hizmet yerinden yonetim kuruluslari olarak da adlandirilan ve
hizmet alanlar1 idari, bilimsel/-kiiltiirel, iktisadi ve sosyal bashklar1 altinda
toplanabilecek olan kamu kurumlar1 merkez yonetiminin diginda kendi tiizel kisilikleri
vasitasiyla yerine getirmekle gorevlendirildikleri gorevleri gerektiginde tiim {ilke
apinda da verebildikleri gibi mahalli olarak da sunabilmektedirler'. Diger bir ifadeyle
hizmetin yerinden goriilmesi mahalli idarelerin yerinden yoOnetimindeki anlamiyla
cografi alam1 kastetmemekte hizmetin merkezi idareden ayr1 olarak verildigini
belirtmektedir*’. Anayasanin 135°nci maddesinde belirtilen kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslart da tek bir faaliyet konusuna sahip olup belirli bir kamu hizmeti géren
ya da kamusal faaliyette bulunan kimselerden olusan tesekkiillerdir. idare teskilatinin

kamu idareleri, kamu kurumlar1 veya merkezi yonetim, yerinden yonetim gibi kendi

9 {lhan Ozay, Giinisiginda Yénetim, istanbul, Alfa Basim Yayin Dagitim, 1996, s.137-195.
11 Abdiilkadir Ozdemir, “Universitelerin Tiirk idari Teskilati igerisindeki Yeri ve Universite Teskilat1 «,
Iktisadiyat Dergisi, C.1, S.1, 2017, s.177.



aralarinda ve iclerinde ¢esitli orgiitlenmelere ayrilmis olmasina ragmen kamu yonetimi

Tiirkiye Cumhuriyeti’nin tiniter yapisinin bir geregi olarak bir biitiinii olusturmaktadir'.

Kamusal ihtiyaglarn kamu kesimince giderilmesi i¢in kamu kaynaklari
kullanilmaktadir. Kamu kesiminin hizmetleri kamu kaynaklarindan elde edilen gelirleri
kullanarak gergeklestirmesi bahse konu kesimi “Kamu Maliyesi” ag¢isindan da ele
almayr zorunlu kilmaktadir. Kamu maliyesinde kamu kesimi genel olarak,
harcamalarini finanse eden gelirlerinin kaynagi agisindan yapilan siniflandirmaya gore
dar anlamda sadece merkezi yonetim kuruluslari olarak; genis anlamda ise merkezi
yonetimin yan1 sira mahalli idareler, parafiskal kuruluslar ve kamu girisimleri olarak

tanimlanmaktadir®,

Merkezi yonetim, genel anlamda devletin idare yapist i¢indeki diger bir deyisle
yiirlitme erkinin kontrol ve yonetimi altindaki kurum ve kuruluslardir. Bu kapsamda
bakanliklarin merkez ve tasra teskilatlar1 ile hizmet yerinden yonetim kuruluslarini da
igine almaktadir. Bu kuruluslar toplumun ulusal gaptaki kollektif ihtiyaglarin1 kamu
gelirlerinin biitgelenmesi sonucunda kendilerine ayrilan kaynaklar nispetinde gideren
kuruluslardir. Bu gergevede merkezi yonetim kurum/kuruluslari tek bir tiizel kisilik
altinda toplanan genel olarak ulusal nitelikte boliinemezlik ve mahrum edilemezlik
Ozelliklerine sahip olan asayis, adalet, savunma vb. tam kamusal mal ve hizmet iireten
kurum/kuruluslardir ** . Mahalli idareler ise iilkelerin benimsedikleri uygulamalar
farklilik gdstermekle beraber toplumun cografi olarak ayn1 bolge, il, ilce, koy vb. yerde
kalic1 veya gecici olarak yasayan bireylerinin bolgesel diizeydeki ihtiyaclarini gideren
kamu idareleridir. Kamu kesimini olusturan unsurlardan bir digeri olan parafiskal
kuruluslar ise devletin anayasal gorevleri iginde yer almasina karsin hizmet olarak
ekonomik, sosyal ya da mesleki bazi hizmetleri mensuplarindan yararlanma ilkesi
cercevesinde elde ettigi gelirlerle karsilayan kamu kurumlaridir. Sosyal gilivenlik
kuruluglart ile Anayasa’da da yeri olan meslek kuruluslart bu nitelikteki

kuruluslardandir. Kamu kesimini igten disa dogru genisleyen i¢ ige gecmis halkalar

12 Benazir Oztiirk, Elif Colakoglu, “Bélgesel Kalkinma Yoniinden Bélgesel Kalkinma Ajanslarimn Tiirk
idari Teskilati’ndaki Konumu”, Atatiirk Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, C. 29, S.2,
2015, 5.325.

3 Akdogan, a.g.e., s.29.

! Tekin Akdemir, “Y&netimlerarast Gorev ve Harcama Tahsisi: Teori ve Tiirkiye Uygulamasi”, Mahalli
Idareler Maliyesi Uzerine Yazilar, (ed.) Figen Altug, Ozhan Cetinkaya, Selcuk Ipek, Bursa, 2010,
$5.151-202.



olarak tasvir edersek ise son halkayr olusturan kamu girisimleri ise devletin oncelikli
olarak kamu yararmi gozeterek mali politikalar paralelinde 6zel mal ve hizmet
iiretiminde bulunmak {izere kurulan sermayelerinin tamami veya bir kismi devlete ait

olan tesebbiislerdir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu kamu maliyesi literatiirii
acisindan kamu kesimini, elde ettigi gelirlerin kaynagiyla birlikte harcamalarin kaynagi
acisindan iki tarafli ele almistir. Kanun bu ¢ergevede kanuna tabi olan idareleri genel
yonetim kapsamindaki kamu idareleri olarak belirterek Tirkiye’deki kamu kesimini
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli
idareler olarak belirlemistir. Bu haliyle kanun kamu kesimini dar sayilamayacak ancak
tam anlamiyla genis olarak da nitelendirilemeyecek sekilde belirlemistir. 5018 sayili
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu genel olarak kamu girisimleri olarak
adlandirabilecegimiz kamu iktisadi tesebbiislerini kamu kesiminin disinda tutarak kamu
kesimini merkezi yonetim kurumlari, mahalli idareler ve parafiskal kuruluglar olarak ele
aldig1 goriilmektedir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu kurumlari kanuna ekli 1,11
ve III sayili cetvellerde belirtmistir. Buna gére merkezi yonetim kapsamindaki idareler
genel biiteeli kamu idareleri, 6zel biitgeli idareler ile denetleyici ve diizenleyici
kurumlardir. Bu kapsamda karsimiza genel ve 6zel biit¢e tanimlar1 ¢ikmaktadir. 5018
sayllt Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu genel biitceyi “Devlet tiizel kisiligine
dahil olan ve bu Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan kamu idarelerinin biit¢esi”
olarak tanimlamistir. Tanimdan da anlagilacag: ilizere genel biitgeli kamu idarelerinin
ayr1 birer tiizel kisilikleri yoktur. Kanuna ekli (I) sayili cetvel incelendiginde ise genel
blitceyi yasama, yiiriitme ve yargi erklerini olusturan unsurlarin biitgesi olarak da
tanimlamak miimkiindiir™®. 5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu 6zel
biitceyi ise “bir bakanliga bagh veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek
tizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen,
kurulus ve ¢alisma esaslart kanunla veya Cumhurbaskanlhgi kararnamesiyle diizenlenen
ve bu Kanuna ekli (1) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biit¢esi” olarak
tanimlamistir. Kanuna ekli (II) sayili cetvel incelendiginde 6zel biitceli idarelerin iki

kisimda ele alindigi goriilmektedir. Ik kisimda Yiiksek Ogretim Kurulu ile beraber

> Tufan Cakir, “Tirk Kamu Maliyesinde Biitge Tirleri ve Kamu Kesimi Biyiikligi”, Devlet Biitcesi,
(ed.) Tayfun Mogol, Eskisehir, Anadolu Universitesi Yayinlari, 2012, ss.66-97.
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{iniversite ve ileri teknoloji enstitiileri sayilmistir. ikinci kisimda bilimsel, teknik,
sosyal, kiiltiirel gibi farkli alanlarda kamu hizmeti iireten pek ¢ok yerinden hizmet kamu
kurum ve kuruluslarinin sayildig1 goriilmektedir. Ozel biitgeli olarak tanimlanan tiim bu
idarelerin genel biit¢eli kamu idarelerinin aksine kendilerine tahsis edilmis gelirleri
bulunmaktadir ve bu gelirleri yine kendi faaliyet alanlarinda kullanmak iizere
planlamakta ve harcamaktadirlar. Ozel biitgeli idarelerin geneline bakildiginda bu
kuruluslarin yar1 kamusal mal/hizmet {rettikleri anlasilmaktadir. Bu kapsamda
kendilerine tahsis edilen gelirleri de iirettikleri bu yar1 kamusal mal/hizmetlerden
yararlananlarin sagladiklar1 fayda karsiliginda 6dedikleri bedellerdir. Ancak iirettikleri
yart kamusal mal/hizmet sonucunda elde edilen bireysel faydalar haricinde iiretilen
mal/hizmetin 6zelliginden dolay:1 ortaya ¢ikan toplumsal faydanin karsiligi olarak da
giderlerinin gelirleri ile karsilayamadiklari b6liimii i¢in genel biit¢ceden transfer yoluyla
yardim da yapilmaktadir. Ayrica 6zel biitceli idarelerin gelir fazlalari {irettikleri yari
kamusal mal/hizmetten kaynaklanan sosyal maliyetleri gidermek {izere genel biitceye
aktarilmaktadir *° . Merkezi yonetim kapsaminda yer alan sonuncu kisim olan
diizenleyici ve denetleyici kurumlar ise kanuna ekli (III) sayil1 cetvelde yer almistir. Bu
kurumlar 6zel kanunlar1 geregince belirli piyasa, sektor ya da alanlarin rekabet ve etik
kurallarma uygun ve etkin olarak faaliyette bulunmalari i¢in diizenlemeler yapan ve
bunlart denetleyerek uymayanlar hakkinda cezai islem uygulayabilen bagimsiz idari
otoritelerdir. Denetleyici ve diizenleyici kurumlar 6zel biitgeli idarelerden ayr1 olarak
sayilmis olsalar da kendilerine tahsis edilmis gelirleri olan, gelirleri giderlerini

karsilamadiginda genel biitceden transfer yapilabilen kurumlardir

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu genel yonetim kapsaminda
ele aldig1 sosyal giivenlik kurumlari, kanuna ekli (IV) sayili cetvelde belirtilmistir. Buna
gdre Sosyal Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii sosyal giivenlik
kurumlart olarak sayilmistir. Bu kurumlar genel nitelikleri itibar1 ile parafiskal
kuruluslar olup giderlerinin ana kaynagi topladiklart primlerdir. Kanunun kamu kesimi
icinde saydig1 tiglincii ve son kisim olan mahalli idareler “yetkileri belirli bir cografi
alan ve hizmetlerle simirlt olarak kamusal faaliyet gosteren belediye, il ozel idaresi ile
bunlara bagli veya bunlarin kurduklar: veya iiye olduklar: birlik ve idareler” olarak

tanimlanmistir. Anayasa’nin 127’nci maddesinde mahalli idareler arasinda koyler de

16 Edizdogan, Cetinkaya, Giimiis, a.g.e., S.375.
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sayllmis olmasina ragmen 5018 sayili Kanun kamu kesimini gelirleri ve harcamalari
eksenli olarak ele aldigindan koyler bu tanimda yer almamistir. Mahalli idareler
arasinda en etkin birim belediyelerdir. Belediye simirlar1 dahilindeki alt yapi
hizmetlerinden sosyal yardimlara kadar varan genis bir yelpaze i¢inde hizmet
vermektedirler. 1l dzel idareleri ise birtakim bayindirlik ve iskan isleri haricinde daha
cok belediye smurlari diginda kalan hizmetlerin yerine getirilmesini saglamaktadir.
Anayasa mahalli idarelere gorevleri ile orantili olarak gelir saglanmasini hiikiim altina
almis olup buna paralel olarak merkezi idare tarafindan bazi1 vergi, resim ve harg
gelirleri belediyelerin 6z gelirleri olarak belirlenmistir. Bu 6z gelirler haricinde yine
mevzuata dayali olarak bu idarelere genel vergi gelirlerinin belirli oranlar1 gelir olarak

transfer niteliginde aktarilmaktadar.

Kamu maliyesi literatiiriinde genis anlamda kamu kesiminin i¢inde yer almasina
ragmen 5018 sayili Kanun kapsami disinda birakilan kamu girisimlerine 4734 sayili
Kamu Thale Kanununun 2/b maddesi kapsaminda “kamu iktisadi kuruluslar1 ve iktisadi
devlet tesekkiillerinden olusan kamu iktisadi tesebbiisleri” olarak yer verildigi
goriilmektedir. Kamu iktisadi tesebbiisleri, devlet miidahalesi olmaksizin ekonomik
kalkinmanin gergeklestirilemeyecegini savunan Keynesyen goriisiin devletin ekonomik
faaliyetlerde sadece yonlendirici, politika belirleyici olarak degil ayni zamanda girigimci
olarak da bulunmasmim viicut bulmus hali oldugunu sdylemek miimkiindir'’. Kamu
iktisadi tesebbiislerinin isleyisi lilkemizde 233 sayili Kanun Hiilkmiinde Kararname ile
diizenlenmis bulunmaktadir. Bu cergevede iktisadi devlet tesekkiilleri sermayesinin
tamami devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara gore faaliyet gostermek iizere kurulan,
kamu iktisadi tesebbiisleri olarak tanimlanmistir. Kamu iktisadi kuruluglart ise ayni
Kanun Hilkmiinde Kararnamede sermayesinin tamami devlete ait olup tekel
niteligindeki mal ve hizmetleri kamu yarar1 gozeterek liretmek ve pazarlamak iizere
kurulan ve gordiigli bu kamu hizmeti dolayisiyla iirettigi mal ve hizmetler imtiyaz
sayllan kamu iktisadi tesebbiisleridir. Ayrica bu tesebbiislerin degisen orandaki
paylarina gore miiessese, bagli ortaklik ve istirak olarak tanimlanan isletme ve sirketleri
bulunmaktadir. Iktisadi devlet tesekkiilleri ile kamu iktisadi kuruluslarinin diger bir
ifade ile kamu iktisadi tesebbiislerinin ortak yonii olarak sermayelerinin tamaminin

devlete ait olmasi karsimiza ¢ikmaktadir. Ayrica tesebbiislerin elde ettikleri net kar

' Nadaroglu, a.g.e., s.73.
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bagli ortakliklarin karlar1 hari¢ olmak iizere hazineye devredilirken, gorevle ilgili

zararlar1 da hazine biitcesine konulan 6denekle karsilanmaktadir.

1.2. KAMU KAYNAGI KAVRAMI VE KURUMSAL BAKIS

5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu penceresinden bakildiginda
kamu kesimini genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri olusturmaktadir. Bu
idarelerin toplumun kolektif olarak ihtiya¢c duydugu ulusal ve mabhalli diizeydeki
hizmetleri tretirken kullandiklar1 “kamu kaynagir genel tanimi” iginde yer alan
finansman kaynaklar1 vergiler ve benzeri gelirlerdir. Ancak o6zellikle genel biitgeli
idarelerin  vergi toplamadiklari harcamada bulunduklart dikkate alindiginda
kullandiklar1 kaynak toplanan vergi geliri olsa da idareler tarafindan vergi gelirlerinin
kullaniminin gosterildigi kullanim hakk: “6denek” ile ifade bulmaktadir. Diger idareler
icinde ayn1 bakis1 kullanmak miimkiindiir. Gerek mahalli idareler gerekse 6zel biitgeli
idareler kendi topladiklar1 gelirleri harcamaya doniistiirmek istediklerinde biitcelerine
harcama yetkisi olarak “6denek” basligini koymalar1 gerekmektedir. Dolayisiyla kamu
kaynag1 kavrami idareler i¢in dolayl olarak “6denek” ile ifade edilir. Bu idareler her
hangi bir harcama i¢in “6denegimiz var” ya da “O6denegimiz yok” ifadesini

kullanmaktadirlar.

Odenek sozliikk tanimu itibariyle “deviet harcamalarimn yapilabilmesi icin her
yilin biitcesiyle yiiriitme orgamina verilen harcama izni” dir'®. 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun genel biitceli idareler i¢cinde yasama, yiiriitme ve yargi
organlarmi saydigr géz oniine alindiginda 6denek tanimini sadece yiiriitme organina
degil de “...anayasal organlara verilen harcama izni” olarak genisletmek dogru
olmaktadir. Odenekler yasama organinca kanunlastirilan devletin yillik biitcesinde
yerine getirilecek kamu hizmetinin 6zelligine gére simiflandirilmig olarak yer alirlar ve
hizmeti yerine getirecek kamu idarelerine hizmetin gerektirdigi oranda tahsis edilirler.
Bu c¢ergcevede 5018 sayili Kanunda genel biitgeli idareler olarak sayilan kamu
idarelerinin tamami i¢in kullandigr kamu kaynagi 6deneklerdir. Bu idareler devletin
tiizel kisiligi altinda bulunduklarindan ve kendilerine ait gelirleri olmadigindan devletin

kamu gelir havuzunda(Hazine) c¢esitli kaynaklardan toplanan gelirlerin hizmetin

18 Tiirk Dil Kurumu, Giincel Tiirk¢e Sozhik, http://www.tdk.gov.tr, (25.07.2018).
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cesidine gore siiflandirilmis 6denekler vasitasiyla dagitilmasi ile kamusal mal/hizmet

tiretimlerini saglarlar.

Ozel/6z gelir, idealde ilgili idarenin kendisi tarafindan serbestce olusturulan,
kapsam, tutar, oran vb. yasal diizenlemeleri belirlenebilen ve yine ilgili idarece
toplanarak tiimiiyle kullaniminin  yapilabildigi kaynak olarak tanimlanabilir.
Uygulamada ise bazi istisnalar hari¢ olmak tizere ilgili idarelerin 6zel/6z gelirlerinin
merkezi yonetim tarafindan kendilerine tahsis edilen ve oran, tutar gibi unsurlari1 yine
merkezi yonetim tarafindan belirlenen gelirlerden olustugu goriilmektedir. Bu kapsamda
0zel biitgeli idareler, denetleyici ve diizenleyici kurumlar, sosyal giivenlik kurumlari ve
mabhalli idareler kendilerine tahsis edilmis 6zel/6z gelirlere sahiptirler. Bu gelirler kamu
kaynag1 igerisinde yer alan unsurlardir. Bir kismi1 merkezi yonetim tarafindan kanuni
diizenlemelerle ilgili idarenin kullanimina birakilan vergiler, harglar, idari para cezalari,
primlerden olusurken bir kism1 da iiretilen yari kamusal mal/hizmetten yararlananlarin

sagladiklar1 6zel fayda karsiligi elde edilen hasilattan olusur.

Hazine yardimi/transferler, 6zel/6z gelirleri giderlerini karsilamayan kamu
idarelerine genel biitceden yapilan aktarimlar ifade etmektedir. Uygulamada genel
biitceden, genel biitceye dahil idareler disinda kalan idarelere yapilan aktarimlar cari
veya sermaye transferi olarak nitelendirilirken transferi alan idare agisindan hazine
yardimi olarak nitelendirilmektedir. Boylelikle genel biitceli idare agisindan gider olarak
goziiken transferler, 6zel biitgeli, diizenleyici ve denetleyici kurumlar, sosyal giivenlik

kurumlart ve mahalli idareler agisindan bir kaynak pozisyonundadir.

Bu cercevede kurumsal agidan bakildiginda genel biitgeli idareler i¢in kaynak
sadece yili biitgesinde kendilerine tahsis edilen 6deneklerdir. Ozel biitceli idareler
penceresinden ise kaynaklar ikiye ayrilmaktadir. Ozel/6z gelirler ve hazine yardimlari.
Ancak hazine yardimlari 6zel biitgeli idarelerin biitgesine yine 6denekler halinde
girmektedir. Bunun nedeni ise 5018 sayili Kanun ve diger harcama kanunlarina
uymakla yiikiimli olduklarindan alinacak hazine yardimlarinin biitge sistemi iginde
kullanilabilmesi i¢in 6zel biitgeli idarelerin biitgelerini hazirlarken giderlerini analitik
biitce kodlamasi esaslarina odenek cetveli seklinde hazirlamasidir 1 Ozel biitceli

idarenin gelir cetvelinde rahatlikla goriilebilen hazine yardimlarinin 6denek cetvelinde

19 Nihat Edizdogan, Ozhan Cetinkaya, Kamu Biitcesi, 6. B., Bursa, Ekin Yaynevi, 2015, ss.86-87.
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hazine yardimi oldugu ancak genel biitgeli idareler tarafindan kullanilmayan
fonksiyonel siniflamanin dordiincii diizeyinde yapilan kodlamayla anlasiimaktadir. Ozel
blitceye 6denek seklinde giren hazine yardimi bu yardimi transfer eden genel biitcede de
transfer 6denegi olarak yer almaktadir. Bu husus denetleyici ve diizenleyici kurumlar
biitgeleri, sosyal giivenlik kurumlari biit¢eleri ve mahalli idareler biitgeleri agisindan da

benzerlik gostermektedir.

Genis anlamda kamu kesimi i¢inde yer alan kamu iktisadi tesebbiisleri her ne
kadar piyasada faaliyet gostererek mal ve hizmet iiretimi ve alim-sattiminda bulunsalar
da kamu kaynag1 kullanan tesekkiil ve kuruluslardir. Oncelikli olarak bu tesebbiislerin
ilk kurulus asamasinda kullandiklar1 sermayenin tamami devlete aittir. Kullanilan bu
sermaye tutar1 genel blitceden ayrilan paylarla hazine tarafindan karsilanmaktadir.
Ticari esaslara gore faaliyet yapmalarina ya da tekel niteligindeki mal ve hizmet
tiretimlerine bakilmaksizin tiim iktisadi devlet tesebbiisleri devletin sosyal devlet
ilkeleri dogrultusunda ekonomik ihtiyaglara gore kurulan; iretici, tiiketici ve emek
piyasasinda iicret/fiyat diizenleyici islevi olan tesebbiislerdir 20 Bu tesebbiislerden
iktisadi devlet tesekkiilleri ticari alanda faaliyet gostermelerine ragmen 6zel sektdrdeki
maksimum ticari kdr amacindan ayr1 olarak gorevleri geregi minimum Karla da faaliyet
gosterebilirler.  Kamu  iktisadi  tesebbiisleri  faaliyet  gosterdikleri  veya
gorevlendirildikleri alanda elde ettikleri karlarin hazineye aktarilmasi agisindan kamu
geliri saglayan kamu kaynagimi artici etkisi olan tesebbiisler olduklar1 gibi gorevleri
geregi olusan zararlarindan kendi kaynaklari ile karsilayamadiklarinin hazineye konacak
Odeneklerle karsilanmasi agisindan da kamu kaynagimi harcama yoniiyle de kullanan

tesebbiislerdir.

2. KURUMSAL YONUYLE KAMU KAYNAK KULLANIMININ
BUYUKLUGU

Kamu ihtiyaclarinin belirlenerek kamu hizmeti olarak sunulmasi zorunlulugu
devletin varlik nedenini de olusturur. Belirlenen bu hizmetlerin gergeklestirilmesi ise
devlet organlarmin ekonomik ve mali faaliyetler yiiriitmesini gerektirir?*. Genel

anlamda gelirin tasarruf edilen disinda kalan kisminin ihtiyaglari gidermede

20 Cakir,a.g.e., s.84.
?! Nadaroglu, a.g.e., s.116.
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kullanilmasimin harcama yapma olarak tanimlanabileceginden hareketle kamu
harcamalar1 da kamu gelirlerinin belirlenen kamu ihtiyaglarinin kamu hizmeti olarak
sunulmasinda devlet organlarinca belirli usuller dahilinde kullanilmasi olarak
tanimlanabilir?®. Modern maliye a¢isindan ve genis anlamiyla yaklasildiginda kamu
harcamalar1 kamu Kkesiminin kamu ihtiyaglarin1 karsilamak ve ayrica ekonomik ve

sosyal etkiler yaratmak maksadiyla yaptiklari harcamalardir®®,

Kamu harcamalar1 devlet var oldugu siirece yapilmasi kaginilmaz olan
harcamalardir. Klasik ekonomi anlayisinda dahi kamu harcamalar1 devlete yiiklenen
koruyucu kimligine istinaden yapilmak zorunda olan harcamalar olarak goriilmiis ve
miimkiin oldugunca kac¢inilan bir husus olmasina karsin yillara gore artig gosteren bir
gercek olarak ortaya ¢ikmistir. Adolph Wagner “kamu giderlerinin artis kanunu”nu
formiile ederken bu artisin asil sebebinin toplumun sosyal gelisim ihtiyacina bagli artan

devlet faaliyetleri oldugunu temel almistir®.

Giliniimiize kadar artarak devam eden kamu harcamalar1 XX. ylizyilin baglarina
kadar ekonomide hakim olan liberal anlayis ya da diger bir ifadeyle klasik ekonomi
anlayisinda da piyasa ekonomisi tarafindan iiretilemeyecek olan savunma ve adalet gibi
toplumsal ihtiyaglarin  toplum oOrgiitlenmesi olan tarafsiz devlet tarafindan
karsilanmasindaki  gorlis  birligine paralel olarak milli  gelirin ~ %5-15’ini
olusturmaktaydi®®>. 1930’lardan itibaren etkisini gosteren miidahaleci politikalar ve II.
Diinya Savagindan sonra etkisini giiniimiize kadar artirarak devam ettiren devletin klasik
gorevlerine ek olarak sosyal ve ekonomik gorevler tistlenmesi, sosyal devlet ve refah
devleti politikalar1 ile teknolojik gelismeler ¢er¢evesinde XX. yiizyilin basinda milli
gelir icinde %5-15 oldugunu vurgulanan kamu ekonomisi biiyiikliigii sanayilesmis

tilkelerde 1960’larda %27, 1990’11 yillarda ise %50’ler diizeyine kadar ¢ikmistir®®,

Tiirkiye acisindan kamu harcamalari incelendiginde ise Cumbhuriyetin ilanindan
itibaren 1950’11 yillara kadar verilerin gliniimiiz verileri ile ayn1 standart ve dogruluga

sahip olmamasina ragmen ayni artig trendi miktar bazinda da olsa goriilebilmekte olup

%2 Bedri Giirsoy, Kamusal Maliye(Girig-Masraflar), C.I, 2. B., Ankara, Ankara Universitesi Basimevi,
1978, s.63.

2% fsmail Tiirk, Kamu Maliyesi, 2.B., Ankara, Turhan Kitabevi Yayinlari, 1996, s.27.

? Nadaroglu, a.g.e., ss.134-135

% Nadaroglu, a.g.e., s.79.

% Osman Cenk Kanca, Metin Bayrak, “Ekonomik Tasnif Esasinda Tiirkiye’de Kamu Harcamalar1”, Mus
Alparslan Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, C. 3, S. 1 (2015), s. 108.
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1950°de milli gelir i¢inde yaklasik %17 olarak ger¢eklesen kamu harcamalari®” 2000°1i
yillarin basindan itibaren glinlimiize kadar gegen siirecte %35 ile %40 arasinda

gergeklesmistirzs.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun kapsami ag¢isindan
kamu harcamalarin1 degerlendirdigimizde kamu girisimlerini ele almamasina karsin
mahalli idareler ile sosyal gilivenlik kurumlarini disarida birakmayan diger bir ifadeyle
genis anlamda sayilabilecek bir yaklasim goriilmektedir. Bu kapsamda kamu
harcamalarin1 gergeklestiren bu idarelerden hangisinin kamu kaynaklarini ne oranda
kullandiklarin1 ya da bu idarelerin mali biiyiikliiklerini kamu hizmetlerinin karsilanmasi
icin gerekli olan harcamalara izin veren belge olan biitge icinde gérmek miimkiindiir.
Her ne kadar mahalli idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitgeleri merkezi
yonetim biit¢esi i¢inde dogrudan yer almasa da kendilerine aktarilan hazine yardimlari
ve transferlerin biitce i¢inde bulunmasindan otiirii dolayli olarak merkezi yonetim
biitcesinde yer almaktadirlar. 5018 sayili Kanun kapsaminda yer almasa da kamu
girigsimleri olarak adlandirdigimiz kamu iktisadi tesebbiisleri de kurulus sermayesinin
tamaminin hazineden karsilanmasi, yapacaklar1 yatinmlar1 6z kaynaklar ile
karsilayamamasi halinde sermaye aktarimi, gorev geregi olusan zararlarindan
karsilayamadiklarinin hazineden ayrilan 6deneklerle karsilanmasi goz ontine alindiginda
kamu harcamasi yapan kuruluslardir. Bu hususlar acisindan bakildiginda mahalli
idareler ve sosyal gilivenlik kurumlarinda oldugu gibi merkezi yonetim biitgesi i¢inde

dolayl olarak yer aldiklarini sdylemek miimkiindiir.

Kamu hizmetlerinin karsilanmasi asamasinda yapilan kamu harcamalar
ekonomik smiflandirma kapsaminda cari, yatirim ve transfer harcamalari olmak {izere
ti¢ bashk altinda belirtilir. Cari harcamalar, iilke ekonomisinin islerligine katkida
bulunmaya yonelik ve gelecek yillara etkisi ¢ok az veya hi¢ olmayan harcamalardir.
Yatirim harcamalari, lilke ekonomisinin kapasitesini artiric1 ve etkileri gelecek yillarda
hissedilen harcamalardir. Transfer harcamalar1 ise ekonomiye katkis1 ancak transferin
yapildig1 birim/kurum/kurulusun yapacagi harcama sonrasi ortaya ¢ikan ve yapilan

transfer karsiliinda mal/hizmet/is olmayan harcamalardir. Merkezi yonetim biitcesi

?’ Nadaroglu, a.g.e., s.150.
% Giiner Tuncer, “2000 Yili Sonrasinda Tiirkiye’de Kamu Harcamalarinin Gelisimi”, Uluslararasi
Bilimsel Arastirmalar Dergisi, C. 3, S. 1(2016), s.25.
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icinde cari harcamalar karsimiza devletin hizmet iiretirken kullandigi personelin sosyal
giivenlik dahil olmak iizere giderleri, mal/hizmet ve yapim isi alimlari ile faiz giderleri
olarak ¢ikmaktadir. Yatirim harcamalar olarak ise biitcede karsimiza sermaye giderleri
cikmaktadir. Transfer harcamalar1 biitgede kullanilmasi planlanan amaca yonelik olarak
cari ve sermaye transferleri olarak yer almaktadir. Ozel biitgeli idareler, diizenleyici ve
denetleyici kurumlar, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarina yapilan hazine
yardimlar1 y1l1 merkezi yonetim biitgesi i¢inde cari ve sermaye transferleri igerisinde yer

alirlar.

Devlet, kamu ihtiyaglarinin personele ait giderler disinda kalan kismini merkezi
yonetim kapsaminda yer alan idarelerce biitgede yer alan cari ve yatirim harcamasi
maksatli mal ve hizmet alim giderleri ile sermaye giderleri araciligiyla piyasadan
karsilamaktadir. Bu arada merkezi yonetim harici olan mahalli idareler ve sosyal
giivenlik kurumlarinca yiiriitilen kamu hizmetlerinde kullanilacak olan kaynagi,

transferler yoluyla bu kurum ve idarelere biitge araciyla aktarmaktadir.

Bu ¢ergevede takip eden basliklarda kamu idarelerinin kamu hizmetlerini yerine
getirirken kullandiklar1 biitge biiyiikliikleri ile bu biitgeler dahilinde kamu hizmeti
saglarken yapmis olduklari mal/hizmet alimlari ile yatirim harcamasi kapsamindaki

yapim iglerinin biiyiikliikleri ve biitcelerine orani ortaya konacaktir.

2.1. MERKEZI YONETIM KAPSAMINDAKI KURUMLARIN
BUYUKLUKLERI

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununda merkezi yonetim
kapsamindaki idareler; genel biitceli idareler, 06zel biitgeli idareler ile diizenleyici ve
denetleyici kurumlar olarak sayilmistir. Bahse konu idarelerin 2013-2017 arasindaki 5
yillik dénemde biitceden ayrilan paylar dikkate alindiginda ortaya ¢ikan mali
bliytikliikleri Tablo 1°de gosterilmistir.
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Tablo 1

Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kurumlarin Biit¢e Biiytikliikleri
(1.000 TL.)
2013 2014 2015 2016 2017

Genel Biitceli Kurumlar
(I Sayih Cetvel)

Ozel Biitceli Kurumlar

396.705.004 | 428.396.493 | 464.163.399 | 560.782.309 |634.176.488

45.002.167 | 48.647.481 | 53.069.588 | 68.938.657 79.433.539

(II Sayili Cetvel)

Diizenleyici ve Denetleyici

Kurumlar (I Sayih | 2363741 | 3.003.844 | 3212692 | 3.790.619 | 4216853
Cetvel)

%O;Ilmvn"; LI Sayih Cetvel | 11/ 670 912 | 480.047.818 | 520.445.679 | 633.511.585 | 717.826.880

Genel  Biitceden  Ozel
Biitceli ve D.D. Kurumlara
Yapilan Hazine
Yardimlan

38.787.638 | 41.948.209 | 45.914.445 | 60.919.107 | 70.316.212

Merkezi Yonetim Biitcesi

Toplami (Hazine | 405.283.274 | 438.099.609 | 474.531.234 | 572.592.478 | 647.510.668
Yardimlar1 Haric)
GSYH icindeki Pay1 %25,9 %24,9 %24,2 %22 %20,8

Kaynak: 2013-2017 yillarina ait Merkezi Yonetim Biitge Kanunlarindaki biitge baslangig
Odeneklerine ve Maliye Bakanlig1 Genel Faaliyet Raporlarina gére hazirlanmistir.

Genel biitceli kurumlara biitceden ayrilan paylar icinde 6zel biitgeli idarelere ve
diizenleyici ve denetleyici kurumlara yapilan hazine yardimlari(cari ve sermaye
transferleri) bulunmaktadir. Bu nedenle net merkezi yonetim biitgesi toplami bahse
konu yardimlar genel biitgeli kurumlara ayrilan paylar i¢inden ¢ikarildiktan sonra elde
edilebilmektedir. Biitce rakamlari incelendiginde merkezi yonetim biitge toplami iginde
en biiyiik paymn 5 yil ortalamasinda %88,4 ile genel biit¢eli kurumlara ait oldugu
gorilmektedir. Bu biiyiik payin yaninda 6zel biit¢eli kurumlarin paymin yaklasik olarak
%11 dolayinda ve diizenleyici ve denetleyici kurumlar paymin ise % 0,6 dolayinda

oldugu goriilmektedir.

Toplam biitce biiyiikliikleri icinde “mal ve hizmet alim giderleri” ile “sermaye
giderleri” ekonomik kalemleri, idarelerin kamu alimlar1 kapsaminda y1l i¢inde ve 6nceki
yillarda piyasadan tedarik ettikleri mal, hizmet ve yapim islerinin biiyiikliigiini

gostermesi acisindan 6nem arz etmektedir.
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Tablo 2

Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kurumlarin Ekonomik Simiflandirmaya Gore
“Mal ve Hizmet Alimu Giderlerinin” Biitce I¢indeki Biiyiikliikleri

(1.000 TL)

2013 2014 2015 2016 2017

Baslangi¢ Odenekleri

Genel Biitceli Kurumlar(I Sayih

27.116.185 | 30.974.809 | 34.085.369 | 39.422.029 | 44.130.871
Cetvel)

Ozel Biitceli Kurumlar(Il Sayih

5.919.142 | 6.073.098 | 6.542.616 | 6.906.552 | 7.462.160
Cetvel)

Diizenleyici ve  Denetleyici

408.670 542.121 524.696 562.227 526.031
Kurumlar(III Sayil Cetvel)

LII ve III Sayili Cetvel Toplanm | 33.443.997 | 37.590.028 | 41.152.681 | 46.890.808 | 52.119.062

Biitce igindeki Pay1 %08,3 %8,6 %08,7 9%08,2 %08,1
Y1l Sonu Gergeklesmeleri

Gergeklesme 36.386.232 | 40.800.579 | 45.563.391 | 54.100.121 | 63.600.358

Baslangica Gore Artis Oram %8 %8 %11 %15 %22

Biitce igindeki Pay1 %08,9 %09,1 %09 99,3 %09,4

Kaynak: 2013-2017 yillarina ait Merkezi Yonetim Biitge Kanunlarindaki biite baslangig
Odeneklerine ve Maliye Bakanlig1 Genel Faaliyet Raporlarina gore hazirlanmistir.

Bu kapsamda 2013-2017 arasindaki 5 yillik donemde merkezi yonetim
kapsamindaki kurumlarin “mal ve hizmet alimi giderleri” ile ilgili veriler Tablo 2’de
verilmistir. Tablo 2°deki veriler incelendiginde merkezi yonetim kapsamindaki kurum
ve kuruluglarin kamu hizmetini yerine getirirken piyasadan aldig1 mal ve hizmetler igin
ayrilan tutarlarin baglangic biit¢cesinin ortalama %38,4’1i ile neredeyse olaganlasmis bir
pay aldig1 goriilmektedir. Bu pay yilsonu gerceklesmelerine gore ise ortalamada %9’ a
cikmaktadir. Kurumsal olarak bakildiginda ise 5 yil ortalamasinda merkezi yonetim
biitgesinden mal ve hizmet alimlar1 i¢in ayrilan toplam tutarin %83’{inlin genel biitceli
idarelerin, %16’sinin 6zel biitceli idarelerin ve %1 inin ise diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin oldugu goriilmektedir. Toplam biitgedeki pay oranlari ile karsilastirildiginda
mal ve hizmet alim giderleri i¢in ayrilan biitcede oransal olarak genel biitceli idarelerin
payimnin bes puan kadar azaldig1 ve 6zel biitgeli kurumlarin paymin ayni oranda arttigi
goriilmektedir. Yilsonu gerceklesmelerine gore 2017 yilinda merkezi yOnetim
kapsamindaki kurumlarin “mal ve hizmet alim1 giderleri” kalemi icin yaptiklari toplam

harcamanin 63 milyar 600 milyon TL’lik bir biiytlikliige ulastig1 goriilmektedir. Bu gider
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kalemi icin 2013-2017 yillarim1 kapsayan 5 yillik donemde icin yapilan ortalama
harcama biiytikligil ise 48 milyar 90 milyon TL’sidir.

2013-2017 arasindaki 5 yillik dénemde merkezi yonetim kapsamindaki
kurumlarin kamu hizmetini yerine getirirken yatirnm maksatli olarak “sermaye

giderleri” i¢in ayrilan ve kullanilan biitceleri ile ilgili veriler Tablo 3’de verilmistir.

Tablo 3’deki veriler incelendiginde 2013-2017 arasindaki 5 yillik donemde
merkezi yonetim kapsamindaki kurum ve kuruluslarin kamu hizmetini yerine getirirken
yatirim maksatli olarak sermaye giderleri i¢in ayrilan tutarlarin baslangic biitgesinin
ortalama %9’u oraninda bir pay aldigi gorilmektedir. Bu pay yil sonu
gerceklesmelerine gore ise ortalamada %10,7°ye c¢ikmaktadir. Sermaye giderlerine
baslangi¢ biitcesinden ayrilan pay 2013’ten itibaren 2017’ye kadar artan bir egilim
gosterse de yil sonu gerceklesmelerine gore bu artis egilimine sahip olmadigi
ortalamada %10,7 ile biiyiik sapmalar gostermeden neredeyse olagan sayilabilecek bir
orana sahip oldugu goriilmektedir. Kurumsal olarak bakildiginda ise 5 yil ortalamasinda
merkezi yonetim biitcesinden sermaye giderleri i¢in ayrilan toplam tutarin %49’unun
genel biitceli idarelerin, %50’sinin 6zel biitgeli idarelerin ve %]1’inin ise diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin oldugu gorilmektedir. Toplam biitcedeki pay oranlar ile
karsilastirildiginda sermaye giderleri i¢in ayrilan biitcede oransal olarak genel biitceli
idarelerin toplam biitgedeki baskin payimnin bu gider kaleminde azaldigi ve hatta 6zel
biitgeli kurumlarin oraninin altinda kaldig1 gériilmektedir. Tutar bazinda incelendiginde
ise sermaye giderleri i¢in ayrilan biitcenin 2017 yili sonunda 70 milyar 982 milyon
TL.lik bir biiyiikliige ulastig1 goriilmektedir. Bu gider kalemi i¢in 2013-2017 yillarini
kapsayan 5 yillik dénemde icin yapilan ortalama harcama biiyiikliigi ise 55 milyar 964
milyon TL dir.

“Mal ve hizmet alimi giderleri” ile “ sermaye giderleri” birlikte ele alindiginda
ise blitce gerceklesmelerine gore genel biitgenin 2013 yilinda %19,6’sin1, 2014 yilinda
%19,8’in1, 2015 yilinda %?20,3’tinti, 2016 yilinda %19,5’ini, 2017 yilinda ise
%19,9’unu olusturmustur. Bes yillik ortalamada ise bu iki gider kalemini genel biit¢cenin
%19,8’in1 olusturdugu ve yiizdesel olarak oraninin sabit denilebilecek bir diizeyde

oldugu goriilmektedir.
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Her ne kadar bu iki gider kalemi ekonomik diizeyde merkezi yoOnetim

kapsamindaki kurumlarca yapilan mal, hizmet ve yapim islerinin biitcedeki
blytikliglinii gostermesi agisindan 6nemli ise de bahse konu idarelerce yil igerisinde
yapilan kamu alimlarinin biiyiikliigiinii vermemektedir. Her iki kalem icinde de
kurumlarca ihale yoluyla kamu alim1 seklinde yapilmayan giderler bulunmaktadir. Bu
kapsamda merkezi yonetim kapsamindaki kurumlarin biit¢e biiytikliiklerinin yani sira
piyasadan ihale yoluyla yaptiklari kamu alimlarimin biiylikliiklerini de incelemek

gerekir.

Tablo 3

Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kurumlarin Ekonomik Siniflandirmaya Gore
“Sermaye Giderlerinin” Biit¢e I¢indeki Biiyiikliikleri

(1.000 TL.)

2013 2014 2015 2016 2017
Genel  Biiteeli  Kurumlar |, - 000 o) | 17,991,700 | 20.525.176 | 24.308.650 | 33.703.134
(I Sayih Cetvel)
Ozel  Biiteli — Kurumlar |,/ 5o 29 | 18.400.261 | 10.928.876 | 27.002.202 | 31.938.672
(11 Sayili Cetvel)
Dizenleyici ve = Denetleyic | o) o0 | 557734 | 501107 | 478.008 | 601.194
Kurumlar (IIT Sayih Cetvel)
I, 11 ve I Sayil 1
T ve IIT Sayih Cetve 33.488.724 | 36.688.695 | 40.955.159 | 51.788.860 | 66.243.000
Toplam
Biitce i¢cindeki Pay1 98,3 98,4 98,7 969,1 %10,3

Y1l Sonu Gerg¢eklesmeleri

Gergeklesme 43.767.278 | 48.200.817 | 57.199.129 | 59.676.903 | 70.982.601
Baslangica Gore Artis Orani %31 %31 %40 %15 %7
Biitce icindeki Pay1 %10,7 %10,7 %11,3 %10,2 %10,5

Kaynak: 2013-2017 yillarina ait Merkezi Yonetim Biitge Kanunlarindaki biitce baglangig
Odeneklerine ve Maliye Bakanlig1 Genel Faaliyet Raporlarina gore hazirlanmistir.

Biitceden ayrilan paylardan farkli olarak merkezi yonetim kapsamindaki
kurumlarm ilgili yil iginde gerceklestirdikleri ve Kamu fhale Kurumu tarafindan takip

edilen ihale yoluyla yaptiklar1 kamu alimlar1 biiytikliikleri Tablo 4’te verilmistir.

Tablo 4’te verilen Kamu ihale Kurumu tarafindan takip edilen kamu alimlari
biiyiikliikleri1 Tablo 2 ve 3’te gosterilen mal ve hizmet alim giderleri ile sermaye

giderlerinin gergeklesen biitge toplamlar1 dikkate alinarak incelendiginde 2013-2015
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yillar1 arasinda gergeklesen mal ve hizmet alim giderleri ile sermaye giderleri
biitcelerinin yaklasik olarak %350’sinin ihale yontemleri ile harcandigi goriilmektedir.
Bu oran 2016 yilinda yaklasik %65’¢, 2017 yilinda ise %80’e ¢ikmustir. Tablo 4 verileri
Tablo 1°de gosterilen merkezi biitceden ayrilan paylarla karsilastirildiginda Kamu ihale
Kurumu tarafindan raporlanan kamu alimlarinda 6zel biitgeli kurumlarin paymin ciddi
oranda artig gosterdigi goriilmektedir. Bu durumun biit¢eden ayrilan paylarin kullanimi
asamasinda genel biitgeli idarelerin aldiklar1 mal, hizmet ve yapim islerinin yaklasik
olarak yarisinin ihale yapilmaksizin 6denen ozellikle hizmet giderlerinden olustugu

sonucuna varmak miimkiin goziikkmektedir.

Tablo 4
Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kurumlarin ihale Yoluyla Yaptiklar1 Kamu
Alim Biyiikliikleri
(1000 TL.)
2013 2014 2015 2016 2017
Genel Biitceli Kurumlar 20.377.893 | 26.007.693 | 32.379.770 | 41.778.487 43.379.497
Ozel Biitceli Kurumlar 23.186.328 | 21.483.163 | 27.488.000 | 32.538.652 62.961.583
Diizenleyici ve Denetleyici
33.994 76.383 70.555 83.721 83.212

Kurumlar
TOPLAM 43.598.215 | 47.567.239 | 59.938.325 | 74.400.860 | 106.424.292

Kaynak: 2013-2017 yillarina ait KiK Kamu Alimlar izleme Raporlarindaki veriler kullanilarak
hazirlanmustir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kurumlarin ihale yoluyla gerceklestirdikleri
alimlarin tutar bazinda 2014 yilinda bir 6nceki yila gore %10, 2015 yilinda bir 6nceki
yila gore %26, 2016 yilinda bir 6nceki yila gore %24 ve 2017 yilinda bir 6nceki yila
gore %43 oraninda artarak 106.424.292.000 TL’lik bir biyiklige ulastig

goriilmektedir.

2.2. MAHALLI IDARELERIN KURUMSAL BUYUKLUKLERI

5018 sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol kanununun mahalli idareleri
“yetkileri belirli bir cografi alan ve hizmetlerle sinirli olarak kamusal faaliyet gosteren

belediye, il ozel idaresi ile bunlara bagli veya bunlarin kurduklari veya iiye olduklar
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birlik ve idareler” olarak ele almistir. Koyler anayasal olarak mahalli idare olarak kabul
edilse de 5018 sayili Kanunun gelir ve gider odakli yaklasimi nedeniyle bu kanunun

mahalli idareler taniminda yer almamustir.

Tiirkiye’de 2017 yili itibariyle 51 il 6zel idaresi, 1.398 belediye, 18.380 koy
bulunmaktadir. Bahse konu 1.398 belediyenin 30°u biiyliksehir belediyesi, 51°1 il
belediyesi, 519’u biiyiiksehir ilge belediyesi, 402’si ilge belediyesi (biiyliksehir belediye
siirlart disinda kalan ilgeler) ve 396°s1 ise belde belediyesi olup niifusun % 77,57si
biiyliksehir belediyesi sinirlart igerisinde, % 16,47’si diger belediye sinirlar
icerisinde,%35,96’s1 koy smirlar icerisinde yasamaktadir. il 6zel idareleri biiyiiksehir
belediyesi olmayan tiim illerde mevcuttur. Bunun yani sira belediye bagli idaresi sayisi
33 ve mahalli idare birligi sayist ise 793’tlir. Mahalli idare birliklerinin 450°si koylere
hizmet gotiirme birligi, 97’si icme suyu birligi, 55°1 belediye hizmet birligi, 54’1 turizm
altyap1 hizmet birligi, 99’u ¢evre altyapi hizmet birligi, 10’u 6zel idare-belediye hizmet
birligi, 2’si tilke diizeyinde birlik, 8’1 kalkinma birligi ve 18’1 diger birliklerden

olusmaktadlrzg.

Mahalli idarelerin 2013-2017 yillar1 arasinda gergeklestirdikleri kamu

harcamalarina gore ortaya ¢ikan biiytikliikleri Tablo 5’te verilmistir.

Mahalli idarelerin konsolide biitgeleri igindeki kurum bazinda en biiyiikk paya
2014-2017 arasin1 kapsayan dort yillik ortalamada %92 ile belediye ve bagli idarelerinin
sahip oldugu goriilmektedir. 2014 yilinda 14 ilin daha biiyiliksehir belediyesi olmasi ve
bu illerdeki il 6zel idarelerinin kapanmasiyla birlikte belediye ve bagli idarelerinin pay1
bu biiyiikliige ulagmustir®. 2017 yilinda mahalli idarelerin konsolide biitge biiyiikliikleri
151 milyar 262 milyon TL’sine ulasmistir. Ayni yildaki merkezi yonetim biitgesi ile
karsilastirildiginda mabhalli idareler konsolide biitcesinin yaklasik olarak merkezi

yonetim biit¢esinin 5’te 1°1 bilytlikliiglinde oldugu goriilmektedir.

Mahalli idarelerin konsolide biit¢elerinden mal ve hizmet alimlarina

ayrilan pay ortalamada %39; sermaye giderlerine ayrilan pay ise ortalamada %35,8’lik

# T.C Maliye Bakanhg 2017 Genel Faaliyet Raporu, 22  Agustos 2018,
http://www.bumko.gov.tr/TR,913/genel-faaliyet-raporlari.html

% T.C Maliye Bakanhg 2014  Genel Faaliyet Raporu, 22  Agustos 2018,
http://www.bumko.gov.tr/TR,913/genel-faaliyet-raporlari.html
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bir orana sahiptir. Bu iki ekonomik kalemin toplam biit¢e igindeki paymnin ise

ortalamada %74,8 gibi oldukga yiiksek bir orana sahip oldugu goriilmektedir.

Tablo 5
Mabhalli idareler Kapsamindaki Kurumlarin Gergeklesen Gider Biitcesi
Biiyiikliikleri
(1.000 TL.)
2013 2014 2015 2016 2017
Belediyeler ve Bagh idareleri 71.789.236 77.389.842 92.796.752 | 113.114.592 | 137.568.578
i1 Ozel idareleri 14.977.848 | 6.844.171 7.572.182 7.889.071 | 9.282.406
Mabhalli idare Birlikleri 3.236.528 1.678.129 2.313.403 2.175.583 | 7.868.904
Mabhalli idareler Konsolidasyon
Kalemleri  (Mahalli  idare | 2:414.018 1.739.159 3.022.774 1.995.158 | 3.456.976
Birimleri Aras1 Aktarmalar)
Konsolide  Mahalli — Idareler | o/ 509504 | 84.172.083 | 99.659.563 | 121.184.088 | 151.262.912
Biitcesi
Mal ve Hizmet Al Giderleri 31.736.488 32.545.939 41.385.763 48.700.978 | 58.728.840
Biitce ig:indeki Payr %036,2 %038,7 %041,5 %040,2 %038,8
Sermaye Giderleri 33.577.382 28.644.198 32.797.067 41.778.167 | 59.625.810
Biitce icindeki Pay1 9538,3 %34 2%32,9 9%34,5 9639,4

Kaynak: Muhasebat Genel Midirligii 2013-2017 yillarina ait genel yoOnetim biitce
istatistiklerinden alinan veriler kullanilmistir.
(https://www.muhasebat.gov.tr/content/genel-yonetim-mali-istatistikleri/genel-yonetim-butce-
istatistikleri-yeni , 19.09.2018, 11.00)

Mabhalli idarelerin biitge gelirlerinin en biiyiik girdisini genel biitgeden alinan
vergi paylarini da iceren “paylar, faiz ve cezalar” kalemi olusturmaktadir. Paylar, faiz
ve cezalar gelir kalemi 2013 yilinda mahalli idareler biitgesinin %45,2 olusturmus ve
paylar icindeki merkezi yonetim biitge gelirinden alinan tutar 32 milyar 398 milyon
TL.’s1 olmustur. Bu oran ve tutar 2014 yilinda %49,3 ve 38 milyar 787 milyon TL.;
2015 yilinda %54 ve 46 milyar 123 milyon TL.; 2016 yilinda %64,4; 2017 yilinda
%55,2 ve 60 milyar 704 milyon TL.’s1 olarak gerceklesmistir®’.

Mabhalli idareler tarafindan 2013-2017 yillarinda ihale yoluyla gergeklestirilen

kamu alimlar1 biiytikliikleri Tablo 6’da verilmistir. Mahalli idareler tarafindan ihale

3 T.C Maliye Bakanligi 2013-2014-2015-2016-2017 Genel Faaliyet Raporlari, 25 Agustos 2018,
http://www.bumko.gov.tr/TR,913/genel-faaliyet-raporlari.html
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yoluyla gergeklestirilen kamu alimlarinda da belediyelerin konsolide mahalli idareler
biitgesinde oldugu gibi yine en baskin kurum oldugu goriilmektedir. Mahalli idarelerin
mal ve hizmet alimi ile sermaye giderleri biitge kalemlerinin ise 2013 yilinda %48’inin,
2014 yilinda %56’sinin, 2015 yilinda %80’inin, 2016 yilinda %66’simin, 2017 yilinda
ise %65’inin ihale yoluyla yapilan alimlarda kullanildigi anlagilmaktadir. Mabhalli
idarelerin ihale yoluyla gerceklestirdikleri alimlarin tutar bazinda 2014 yilinda bir
onceki yila gore %19, 2015 yilinda bir onceki yila gére %57, 2016 yilinda bir dnceki
yila gore %2 ve 2017 yilinda bir 6nceki yila gore %28 oraninda artarak 77.265.041.000
TL ’sina ¢iktig1 gortilmektedir.

Tablo 6
Mabhalli idarelerin Thale Yoluyla Yaptiklar1 Kamu Alinm Biiyiikliikleri
(1.000 TL.)

2013 2014 2015 2016 2017
Belediyeler 25.524.837 34.318.274 56.326.642 57.815.181 | 73.226.401
11 Ozel idareleri 5.870.047 3.085.892 2.444.159 2.523.928 | 3.900.102
Diger Mahalli
] 167.194 69.522 140.278 144.816 138.538
Idareler
TOPLAM 31.562.078 37.473.687 58.911.079 60.483.924 | 77.265.041

Kaynak: 2013-2017 yillarina ait KIK Kamu Alimlar1 Izleme Raporlarindaki veriler kullanilarak
hazirlanmustir.

2.3. SOSYAL GUVENLIK KURUMLARININ BUYUKLUKLERI

5018 sayii Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununun genel ydnetim
kapsamina aldig1 sosyal gilivenlik kurumlar1 kanuna ekli (IV) sayili cetvelde Sosyal
Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Bulma Kurumu Genel Miidiirliigii olarak sayilmustir.
Sosyal giivenlik kurumlarinin 2013-2017 yillarina ait biitge biiytikliikleri Tablo 7°de

verilmistir.

Sosyal giivenlik kurumlarinin biitge biiyiikliikleri yaklasik olarak merkezi
yonetim kapsaminda yer alan genel biit¢enin %50’si oraninda oldugu goriilmektedir.
Biitcenin bu denli biiyiilk olmasin1 hane halklarima yapilan yaghlik, malulliik aylik ve

yardimlar1 ile saglik giderleri saglamaktadir. Biitgelerinin biiyiik olmasina karsin bu
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kurumlarin mal ve hizmet alim giderleri ile sermaye giderleri harcamalar1 toplami

biitgelerinin %1-2’sini olusturmaktadir.

Sosyal giivenlik kurumlarinin 2013-2017 yillarinda ihale yoluyla gercgeklestirilen

kamu alimlar1 biiyiikliikleri ise Tablo 8’de verilmistir. Yillara gore farklilik gostermekle

birlikte 2017 yilina gelindiginde sosyal glivenlik kurumlari biit¢elerinde mal ve hizmet

alimi giderleri ile sermaye giderleri kalemini olusturan tutarin yaklagik olarak

%30’unun ihale yoluyla gerceklestirilen kamu alimlarina harcandig goriilmektedir.

Tablo 7
Sosyal Giivenlik Kurumlarimin Gerg¢eklesen Gider Biitcesi Bityiikliikleri
(1.000 TL.)
2013 2014 2015 2016 2017
Sosyal - Giivenlik | )20 105 834 | 108.492.930 | 224.267.635 | 271170350 | 312.303.718
Kurumu
Tiirkiye is
Kurumu  Genel | 1.493.004 | 1.737.182 | 3.650.775 5.881.851 5.276.555
Miidiirliigii
Toplam 179.595.928 | 200.230.112 | 227.918.410 | 277.052.201 | 317.580.273
Mal “ve Hizmet| - oci94 | 2151711 | 4226825 | 4544751 1.455.330
Allm Giderleri
Bitge  I¢indeki %1 %1 %1,85 %164 %0,46
Pay1
Sermaye Giderleri | 223.669 263.840 294.939 327.705 306.640
B-. i. k-
P:tce gindeki | o 012 %0,13 %0,13 %0,12 %0.10
yl

Kaynak: Muhasebat Genel Midiirligi 2013-2017 yillarina ait genel yonetim biitge
istatistiklerinden alinan veriler kullamilmustir. (https://www.muhasebat.gov.tr/content/genel-
yonetim-mali-istatistikleri/genel-yonetim-butce-istatistikleri-yeni , 19.09.2018, 15.00)

Tablo 8
Sosyal Giivenlik Kurumlarinin Thale Biiyiikliikleri
(1.000 TL.)
2013 2014 2015 2016 2017
Sosyal Giivenlik Kurumlari 231.231 | 351.780 673.917 328.246 539.101

Kaynak: 2013-2017 yillarina ait KIK Kamu Alimlari Izleme Raporlarindaki veriler kullanilarak

hazirlanmgtir.
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2.4. DIGER KURUMLARIN/KURULUSLARIN BUYUKLUKLERI

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kamu iktisadi tesebbiisleri
ve belediye iktisadi tesekkiillerine genel yonetim kapsaminda diger bir deyisle kamu
kesimi i¢inde yer vermemistir. DoOner sermayeli isletmeler ise genel yoOnetim
kapsamindaki kamu idarelerine bagli olarak kurulmalarina ragmen biitgeleri itibariyle
bu idarelerden ayrilmiglardir. Ancak idare hukuku ya da 6zel hukuk hiikiimlerine tabi
olmalarina bakilmaksizin tiim bu kamu kurumu niteligindeki kuruluslar da esas
itibariyle ve genis anlamda kamu kaynagi kullanmakta ve kamu hizmeti gormektedirler.
Bu cercevede 5018 sayili Kanuna gore genel yonetim kapsaminda sayilan bahse konu
genis anlamdaki kamu kurumlarinin 2013-2017 yillarinda KiK tarafindan raporlanan

kamu alim biiyiikliikleri Tablo 9°da verilmistir.

Tablo 9
Genel Yonetim Disinda Kalan Kamu Kurum/Kuruluslarimn fhale Biiyiikliikleri
(1.000 TL)
2013 2014 2015 2016 2017

Kamu iktisadi Tesebbiisleri 12.003.200 | 11.662.005 | 12.541.606 | 19.519.033 | 24.877.157
Belediye Iktisadi Tesekkiilleri | 3.110.946 | 3.003.964 | 3.573.019 | 5.415.515 | 6.169.708

Kamu Kurumlari Déner

151.275 185.983 312.577 337.903 168.742

Sermayeleri
Diger Kurum/Kuruluslar 8.413.381 | 5.830.275 | 4.207.504 | 9.360.611 | 14.160.011
Toplam 23.678.802 | 20.682.226 | 20.634.705 | 34.633.062 | 45.375.619

Kaynak: 2013-2017 yillarina ait KIK Kamu Alimlari Izleme Raporlarindaki veriler kullanilarak
hazirlanmustir.

5018 sayil1 Kanun kapsami disindaki kurumlarca ihale yoluyla gergeklestirilen
kamu alimlarinda kamu iktisadi tesebbiislerinin 5 yillik ortalamada yaklasik %50
orantyla en biiyiik paya sahip oldugu goriilmektedir. Ayrica bu kurumlarca yapilan
kamu alimlart biiyiikliikleri mahalli idareler tarafindan yapilan kamu alimlarimin %50-
60’ma denk gelmektedir. Tiirkiye’de basini belediyelerin g¢ektigi mahalli idarelerin
sayica fazlaligi ve verdikleri hizmetlerin gesitliligi g6z 6niine alindiginda 5018 sayili
Kanun kapsami disinda kalan kurumlarin yaptiklar1 kamu alimlarinin da tim kamu

alimlar1 i¢inde 6nemli bir biiyiikliige sahip oldugu sdylenebilir.
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IKiINCi BOLUM
KAMU KAYNAKLARININ KULLANIMI VE iHALE
MEVZUATININ YERIi

1. KAMU KAYNAKLARININ KULLANIMI VE KAMU ALIMLARI

Devletin bir takim siyasal siireglerden gegirdikten sonra belirledigi soyut
nitelikteki kamusal ihtiyaglarin giderilmesi yine devlet tarafindan belirlenen somut
nitelikteki kamu hizmetleri yoluyla karsilanir. Bu hizmetlerin yerine getirilebilmesi tim
kamu kesiminin bazi ekonomik ve mali faaliyetler yiiriitmesiyle gergeklestirilir®’. Kamu
kesiminin kamusal ihtiyaclar1 karsilarken yiiriitecegi ekonomik ve mali faaliyetlerde ise
kamu kaynaklar1 kullanilir. Kamu kaynaklarinin kullanimi kamunun ihtiyaci olan mal

ve hizmet tretim ve sunumu ile tamamlanir.

Kamu kaynaklarinin kamu kesimi tarafindan kamu ihtiyaclarini gidermek ve
bununla birlikte ekonomik ve sosyal diizeni saglamak maksadiyla kullanilmast modern
maliye anlayisinin kamu harcamalar1 tanimi olarak karsimiza Qlkmaktadlr33. Kamu
harcamalari; kamu hizmetlerini yerine getiren kamu kesiminin hizmet gorebilirligi
acisindan gerekli olan faydasi genellikle harcama yapildigi yili i¢inde hissedilen
(personel giderleri, bakim ve onarim giderleri vb.) cari harcamalari, faydasi ileriki
donemlerde hissedilecek iiretim kapasitesinin artirilmasi gibi belli amaglara yonelik
yatirim harcamalarint ve sosyal, ekonomik vb. nedenlerle satin alma giiciiniin kisiler
veya gruplara karsiliksiz olarak aktarildigi transfer harcamalarini da kapsayan oldukga

genis bir alandir™.

Kamu kesimi kamusal ihtiyaclarin gerektirdigi hizmetleri gerek kendi is giiciine
dayanarak gerekse piyasadan mal, hizmet ve is alarak karsilar®™. Bu kapsamda kamu
kesiminin kamu hizmetlerini yerine getirirken ihtiya¢ duydugu mal, hizmet ve yapim

islerinin piyasadan karsilanmasi siirecini kamu alimlari olarak nitelendirmek

%2 Nadaroglu, a.g.e., ss.115-116.
% Tiirk, a.g.e.,s.27.

* Erginay, a.g.e., $5.180-184.
% Giirsoy, a.g.e., 8.75.
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miimkiindiir®®. Giiniimiizde devletler kendi varliklarim siirdiirmenin geregi olarak ve
toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasindaki sorumluluklarindan dolay1 bir yandan iiretim
kapasitesinin artirilmasina yonelik farkli alt yap1 projeleri gergeklestirirken bir yandan
da toplumsal hizmetler ile diger cari faaliyetlerini yerine getirmek i¢in mal, hizmet ve

yapim isleri alimlar1 yapmaktadirlar.

Kamu alimlar1 temizlik isinde kullanilacak bezden, resmi araglarin kullanacagi
yakita, bina catis1 onarimindan niikleer enerji santrali insasina kadar cesitlenebilen
tikketime ve yatirima yonelik alimlar1 kapsayan ¢ok genis bir alandir®’. Bu denli genis
bir yelpazede gergeklestirilen kamu alimlarinin ekonomik faaliyetler i¢indeki yerini
gdrebilmek agisindan 2007-2015 yillar1 aras1 Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii
(Organisation For Economic Co-operation and Development-OECD) verileri
incelendiginde Tirkiye’nin de iginde oldugu OECD iilkelerindeki kamu alimlarinin
kamu harcamalarina ortalama oraninin %30 seviyesinde oldugu goriilmektedir®®. Ayrica
Tiirkiye’de 2013-2017 yillar1 arasinda yapilan ve Kamu Ihale Kurumu tarafindan
raporlanan kamu alimlar1 miktarlar1 Tiirk Lirasi ve Amerikan Dolari olarak Tablo 10’ da

verilmistir.

Tablo 10’daki verilerden de gorildiigii lizere Tiirkiye’de 2013 yilinda 105
milyar lira olan kamu alimlari, 2014-2016 yillarinda artma egilimi gostermis ve 2017
yilinda 233 milyar liraya yaklagsmistir. Kamu harcamalarinin Amerikan dolar1 cinsinden
ise 2013 yilinda 46 milyar $ dolayindaki tutarinin 2017 yilina gelindiginde 61 milyar $’1
gectigi goriilmektedir.

Tablo 10°daki verilerin yaninda OECD verilerine gére Tiirkiye’de yapilan kamu
alimlart 2009-2015 wyillar1 arasinda ortalama olarak GSYH’nin %11°’1 oraninda

% Sue Arrowsmith,Peter Kunzlik, “Public Procurement And Horizantal Policies In EC Law: General
Principles”, Social And Environmental Policies In EC Procurement Law : New Directives And New
Directions, Ed.Sue Arrowsmith,Peter Kunzlik, Cambridge University Press,
2009,5.9.,(05.10.2018)https://proxy.uludag.deepknowledge.net/MuseSessionlD=0212tojg1/MuseProto
col=https/MuseHost=ebookcentral.proguest.com/MusePath/lib/uludagebooks/reader.action?docID=42
4537&query

% Michael Wiehen ,Juanita Olaya, “How To Reduce Corruption In Public Procurement : The
Fundamentals”, Handbook for Curbing Corruption in Public Procurement, Ed.Kenneth Kostyo,
Transparency International, 2006,s.13., (05.10.2018),
,https://www.ceic.gouv.qc.ca/fileadmin/Fichiers_client/centre_documentaire/CEIC-R-3578.pdf

% OECD Government At A Glance 2017 Edition, https:/stats.oecd.org, (28.12.2018).
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gerceklesmistir®. Bahse konu veriler her yil yapilan kamu alimlarinin ekonomi iginde

ne denli biiylik bir rolii oldugunun somut gdstergesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Tablo 10

Toplam Kamu Alimlari

Yillar Toplam Kamu Alimlari Toplam Kamu Alimlari
(1.000 TL) (1.000%)

2013 105.504.100 46.683.230

2014 113.494.916 49.345.615

2015 148.434.787 50.359.554

2016 173.663.835 49.054.809

2017 232.890.286 61.743.494

Kaynak: 2013-2017 yillarma ait Kamu fhale Kurumu(KiK) Kamu Almlari Izleme
Raporlarinda belirtilen degerler ve dolar kurlari kullanilarak hazirlanmustir.

Bu nedenle kamu alimlari hem alict konumundaki kamu kesimi hem de
ekonomide faaliyet gosteren farkli biiytikliiklerdeki tiim 6zel kesim taraflar1 i¢in biiyiik
Oonem tasimaktadir. Elbette ki kamu kesimine bu hususta diisen en biiylik gorev kisith
kamu kaynaklarinin ihtiyaglarin karsilanmasinda en verimli ve etkin bir bi¢imde

kullanilmasidir™.

2. KURAMSAL YONUYLE iHALE KAVRAMI VE TURLERI
2.1. IHALE KAVRAMI VE SISTEMSEL BAKIS

Kamunun piyasadan yapacagi alimlar kaynak kullaniminda gerek seffaflik
gerekse hesap verilebilirlik yoniiyle onemlidir ve dolayisiyla kamu alimlariin saglikli
yiriitiilmesi kisith kamu kaynagmin kullanimi i¢in olmazsa olmazlardandir. Bu hususu
saglamak i¢in ise kamu alimlarinda iilkelerin ekonomik, mali ve sosyal yapisina ya da
uluslararasi normlara gore degisiklik gosteren farkli yontemler kullanilsa da genel kabul

goren ortak usul olarak rekabeti artirict yoniiyle kisitli kaynaklarin etkin ve verimli

% OECD Government At A Glance 2017 Edition, https:/stats.oecd.org, (28.12.2018).
0 Giirsoy, a.g.e., s.75
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kullanilmasini saglayabilen ihale yontemi karsimiza ¢ikmaktadir*. Kamu alimlarinin
iilke ekonomisindeki biiyilk payr goz Oniine alindiginda kamu tarafindan yapilan
ihalelerin ekonomide kaynak tahsis mekanizmalari olarak 6nemli bir yeri vardir. Temel
olarak ihaleler ticari mallarin ve finansmanin bireylere ve firmalara piyasa odakli
sekilde tahsisinin en basit yollarindan biridir**. Bu kapsamda ihale; acik, seffaf ve
anlasilabilir bir kurallar dizisi i¢inde kaynak tahsisini ve fiyatlari piyasadaki isteklilerin
rekabet¢i  tekliflerine dayali olarak belirleyen bir piyasa kurumu olarak da
tanimlanabilir*®. Iyi bir ihale mekanizmasi; ihale katilimcilar1 agisindan bir dgenin
degerlerinin en st seviyeye cikarilmasi olarak tanimlanabilecek kaynak tahsisi
etkinligi, alici/satict agisindan gelir maksimizasyonu, hem alict hem satict yonlii olarak
zaman faktoriine dayali diisiik islem maliyeti ve son olarak i¢inde esitlik ve seffafligi da

barindiran tiim katilimeilar igin hakkaniyet olgusu ihtiva etmelidir®.

fhale kavraminin bu teorik tanimlamalarinin  yaninda sdzliik anlamima
baktigimizda ise “is, mal vb.ni bir¢ok istekli arasindan en uygun sartlarla kabul edene
verme, eksiltme veya artirma” olarak tanimlandigi goriilmektedir *° . Tiirkiye’de
giiniimiize kadar yapilan hukuki diizenlemelerde ihale veya kamu ihalesi kavramlari
kamu ihtiyacini aranilan sartlarda en diistik bedelle yapani belirleyen eksiltmeye dayali
kamu alimlart i¢in kullanilagelmis olmasina karsin ihale yontemi kamuya gelir getiren
satig gibi en yiiksek bedeli vereni belirleyen artirmaya dayali durumlarda da
kullanilmaktadir . O halde kamu alimlari agisindan ihaleyi; kamu idarelerinin
gorevlerini yerine getirmekte ihtiya¢c duyduklar1 mal ve hizmeti hukuki diizenlemelere
uygun olarak piyasadaki en uygun teklif verenden alma siireci olarak tanimlamak

mumkindiir.

* Zehra Sahin ilkorkor, “Kamu Yonetiminde Etkinligin Saglanmasinda Alternatif Bir Model: ihale
Yontemi”, Tiirk Idare Dergisi, C. 468 (2010), s. 65.

*2 Robert A. Feldman and Rajnish Mehra, “Auctions: Theory and Possible Applications to Economies in
Transition”, Working Paper of the International Monetary Fund, WP/93/12, 1993,s.1-3.

* R Preston Mcafee, John Mcmillan,” Auctions and Bidding”, Journal of Economic Literature,
Vol. XXV, (June 1987), s.701

* Anurag Jain, Riyaz Sikora, “A Classification of Auction Mechanism: Potentiality for Multi-Agent
System (MAS) Based Modeling”,(2006)
https://pdfs.semanticscholar.org/7bcf/5f151d85a0cfb29c461ade9eade5abab8a52.pdf (07.01.2019)

 Tiirk Dil Kurumu, Giincel Tiirkce Sozliik,
http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&qguid=TDK.GTS.5c53627ch86e37.664
38633 ,(28.12.2018)

* Muzaffer Akdogan, “Avrupa Birligi Kamu Alimlari Direktifleri Ve Tiirkiye Uygulamasina
Yansimasinin ilerleme Raporlari Isiginda Degerlendirilmesi”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Mecmuasi, C. 72, S. 2 (2014), s. 683.
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Bu asamada literatiirde karsimiza kamu alimlar1 sistemi (public procurement
system) tanimi ortaya c¢ikmaktadir. Sistem kelime anlami itibariyle “bir sonug elde
etmeye yarayan yontemler diizeni”dir*’. O halde kamu ihtiyacim karsilamak iizere bir
diizen dahilinde ve belli yontemlere uyularak yapilan kamu alimlarina dair yontemler
diizeni, kamu alimlar1 sistemi olarak tanimlanabilir. Kamu alimlar1 sistemi 4 ayak
tizerinde yiikselmektedir. Bunlar; kamu alimlarina dair kanun ve diizenlemeler, alimlari
planlayacak ve yiiriitecek personel, kamu alimlari siire¢ ve metotlar: ve son olarak kamu
alimlar1 organizasyon yapisidir. Bunlar i¢inde en 6nemli olani ise kamunun ihtiyacinin
kargilanmasinda verimlilik, seffaflik ve hesap verilebilirlik hususlarini saglayan kamu
alimlarma dair kanun ve diizenlemelerdir®. O halde bu kanun ve diizenlemeler kamu
alimlar1 sisteminin bir alt pargas1 bagka bir deyisle alt sistemi olarak degerlendirilebilir.
Bu cercevede Tiirkiye’deki uygulamaya bakildiginda kamu alimlarini diizenleyen
kanunlarda ve diger ikincil diizenlemelerde istikrarli bir sekilde “ihale” teriminin
kullanildig1 ve kamu alimlar1 her ne kadar sadece ihalelerden olusmasa da ve aslinda
kapsayict bir list tanim olsa da kamu ihaleleri kavraminin kamu alimlar1 ile birbirine
gecisli olarak kullanildig: g6ﬁilmektedir49. Bunun nedeninin Tiirkiye’de kamu alimlart
diizeninin Cumbhuriyetin ilanindan bu yana agirlikli olarak ihale kanunlariyla kurulmus
olmasindan kaynaklandigi degerlendirilmektedir. Thale kanunlarma tabi olmadan
yapilacak kamu alimlar1 ihale kanunlarinin istisnalar boliimlerinde yer almistir. Ayrica
ihale kanunlarindan istisna tutulan ¢ogu kamu alimlarinda usul ve yontemler; fiyat
esikleri, ilanlar, tekliflerin sunulma sekilleri gibi kati kurallar haricinde yine ihale
kanunlarindaki usul ve yontemlere benzer sekilde dizayn edilmistir. Tiirkiye’deki pratik
acisindan kamu ihale sisteminin temeli olan ge¢misten giiniimiize ihale mevzuati goz
Oniine alindiginda hepsinin sistem tanimini karsilayacak sekilde kamu alimlart temel
ilke ve yontemlerini ortaya koyan, ihtiyacin tahmini fiyatinin belirlenmesinden, ilan
yapilmasina, ihale komisyonunun kurulmasindan tekliflerin degerlendirilmesine,
sOzlesme yapilmasindan ihtiyacin teminine kadar gegen siireci belirleyen bir yontemler

diizeni oldugu goriilmektedir. Bu kapsamda mevzuat ve sistem biitlinlesik bir yapida

4 Tiirk Dl Kurumu, Giincel Tiirk¢e Sozliik,
http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=qts&quid=TDK.GTS.5c4ef7062dcbe5.2462
3222, ,(28.12.2018).

8 Khi. V. Thai, “International Public Procurement: Concepts and Practices”, International Handbook of
Public Procurement, (Ed.) Khi V. Thai, Public Administration and Public Policy/146, New York, CRC
Press, 2009, s.8.

* Akdogan, a.g.m, s. 685.
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karsimiza ¢ikmaktadir. Sistemin genel tanimindan hareketle mevzuati sistemin hukuki
diizeyde viicut bulmus hali olarak degerlendirmek miimkiindiir. Bu nedenle Tiirkiye
acisindan bakildiginda ihale mevzuati ile gercevesi ¢izilen kamu alimlar1 diizeninin

“kamu ihale sistemi” olarak adlandirilmasinin uygun oldugu degerlendirilmektedir.

2.2. KURAMSAL CERCEVEDE TEMEL IHALE TURLERI

Nobel odiillii ekonomist William Vickrey 1961 tarihli ve literatiirdeki ihale
teorisini ilk olarak formiile eden ¢alismasinda ihale tiirlerini fiyatlarin verilme sirasina
gore ve verilen teklif sekilleri temelinde dort baslik altinda tasnif etmistir. Bu ihale
tirleri artan fiyat, azalan fiyat, ilk fiyat kapali teklif ve ikinci fiyat kapali tekliftir.
Calismada bunlarin kisa agiklamalar1 yapilarak bunlarla birlikte bu yontemlerin cesitli
unsurlarini1 tagiyan farkli ihale bigimleri de diger ihaleler basligi altinda kisaca
aciklanmustir®®. Bu tiirlere bakildiginda her bir ihale tiirii isteklilerin teklif stratejilerini
ve boylelikle ihale sonucunu etkileyen kendine has kurallar ortaya koymaktadir®'. ihale
tiirleri arasindan en uygun olaninin se¢imi dnemli 6l¢iide ihale edilen malin 6zelligine
ve elbette ki tilkenin farkli ihale tiirleri arasindan secerek benimsedigi kurumsal cari

diizenlemelerine gore degisiklik géstermektedirSZ.

2.2.1. Artan Fiyat (ingiliz) ihalesi

Ingiliz ihalesi ya da artan fiyat ihalesi mal satisinda yaygin olarak kullanilan ve
bu nedenle bilindik bir ihale yontemidir. Bu ihale tipinde fiyat sadece tek bir teklif
veren kalana kadar yiikseltilir. Bu ihale tipinin temel 6zelligi her bir teklif verenin her
an gecerli son teklifi bilmesidir®, Bu yontemde ihale, saticinin belirledigi bir asgari
fiyat ile baglar. Katilimcilar tekliflerini bu asgari fiyatin altinda kalmayacak sekilde
baslatip serbest veya belirli oranlarda artirarak verirler. Gegerli son en yiiksek teklifin
tizerinde teklif verilmemesi halinde ihaleyi son teklif sahibi kazanir. Bu tip ihaleler
sanat eserleri veya antikalarin satisinda kullanildigi gibi bir devlet kurulusunun

Ozellestirmesinde de kullanilabilmesi agisindan ¢ok yonlii ihalelerdir. Katilimcilar

%0 Ozcan Cikot, “Ihale Yontemleri”, Sermaye Piyasasinda Giindem, S.71(2008), https://www.tspb.org.tr/
wp-content/uploads/2015/07/AIM_Yayin _ve Raporlar_Aylik_Yayinlar 2008 gundem_200807.pdf,
5.8.,(02.01.2019)

5! Feldman, Mehra, a.g.e. ,s.3.

°2 Feldman,Mehra, a.g.e. ,5.23.

> Mcafee, Mcmillan,a.g.m. , 5.702
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arasindaki rekabet sayesinde verilen her teklifin baska bir teklifi tetiklemesi ihalenin
basarisini1 saglar. Satici agisindan basari, tekliflerin ihale konusu 6ge icin yaptigi
degerlemeye denk veya iistiinde olmasiyken teklif veren agisindan basari ise, ihale
konusu 6ge icin yaptig1r degerlemenin altinda bir bedelle ilgili 6geye sahip olabilmektir.
Sunulan tekliflerin tiim katilimcilar tarafindan bilinmesi bu ihale tiirliniin seffaf
olmasini saglamaktadir. Ancak alicilarin aralarinda anlasarak fiyat1 diistik tutma riski de
sdz konusudur> . Rekabetin en iist seviyede yasandiglr bir ihale tiirii oldugundan
katilimcilarin bu ortamdan etkilenerek beklenmedik yiikseklikte teklifler vermesi
ihtimali bulunmaktadir. Bu nedenle bu ihale tipinde “kazananin laneti-winner’s curse”
olarak adlandirilan kazananin mali degerinden daha fazlaya almasi hali yaygin olarak

55
ya§anir .

2.2.2. Azalan Fiyat (Hollanda) Thalesi

Hollanda ihalesi, azalan fiyat ya da acik eksiltme ihalesi olarak da bilinir ve
yapisi itibariyle Ingiliz ihalesinin tam tersidir. Ihalede mal icin bir baslangi¢ fiyati
belirlenir ve isteklilerden herhangi birisinin kabul ettigi fiyata kadar fiyat diisiiliir. Bu
ihale tipi eskiden Hollanda’da ¢icek, Israil’de balik ve Kanada’da tiitiin satisinda
kullanilmistir®®. Artan fiyat ihalesinde katilimcilarin verilen son teklifin {izerine yeni bir
teklif verme sansi olmasinin tersine azalan fiyat ihalesinde azalan fiyat1 kabul eden ilk
katilime1 ihaleyi kazanacagindan ihale yeni tekliflere kapali olarak sonuglanir®’ .

Hollanda ihalesinde mali almaya en istekli olan katilimer teklifini vermek igin
sabirsiz davranabilir ve bunun neticesinde teklifinin o mala bigtigi en yiiksek ve
yiiksege en yakin deger olmasi ihtimali vardir. Ingiliz ihalesinde ise teklifi diisiik kalan
istekli cogunlukla kiiciik degerli teklif artirrmlart yapmasina karsin kazanan durumdaki

istekli diisiik artirnm yapanin yiikselemeyecegi ancak kendisinin de verebilecegi azami

tekliften daha diistik bir teklif vererek ihaleyi kazanabilir. Bu durumda mal kendisine

5 Cikot, a.g.m., s.9.

% Kate Reynolds, “Going, Going, Gone! A Survey of Auction Types”, http://www.cap-lore.com /Agorics
[Library/auctions.html ,(02.01.2019)

%% Mcafee, Mcmillan, a.g.m., 5.702

> Cikot, a.g.m., 5.10.
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bigilen en yiiksek degeri alamaz. Thale konusu mal i¢in bigilen en yiiksek degeri almasi

hususunda Hollanda ihalesinin ingiliz ihalesinden bir nebze iistiin oldugu s6ylenebilir®®,
2.2.3. i1k Fiyat Kapah Teklif Thalesi

Bu ihale tiiriinde istekliler tekliflerini kapali olarak verdikten sonra ihaleyi
diizenleyen tarafindan agilan teklifler i¢inde en yiiksek teklifi veren ihaleyi alir. ingiliz
ihalesinden farkli olarak teklif verenler rakiplerinin tekliflerinden haberdar olmadan ve
yeni bir teklif sunma sans1 olmadan yapilan bir ihale tiirtidiir. Bu ihale tipinin en yiiksek

oranli kullanilma oran1 kamu alimlarinda gerqeklestirilmektedir5g.

[lk etapta alicilarin birbirinden habersiz sekilde kapali tekliflerini ihaleyi
diizenleyene sunmalarin1 miiteakip ikinci etapta tekliflerin agilarak alim ihaleleri i¢in en
diisiik, satis ihaleleri icin ise en yiiksek teklifin ihaleyi kazandigi aciklanir. Bu tiir
ihalelerde rakip maliyetlerinin bilinmemesi ve rakip teklifleri hakkinda bilgi sahibi
olunmamasi nedeniyle olusan bilgi asimetrisi katilimcilar tarafindan en iyi teklifin
sunulmasini saglayabilmektedir®®. Coklu mallarin ihalesinde ise farkli fiyat ihalesi
olarak uygulanabilecek bu yontemde ihaleyi birden fazla kisi farkli fiyatlarla kazanir.
Talep ettigi mal miktari i¢in her katilimc1 kendi teklifini kapali olarak sunar ve teklifler
en yiiksekten en diisiige dogru siralanir. Bilahare arz edilen miktar en yiiksek tekliften

baslamak tizere bitirilinceye kadar sirasiyla teklif verenlere dagitilir.

Ingiliz ve Hollanda ihale tiirleri ile karsilastirildiginda ilk fiyat kapali teklif
ihalesi ile Hollanda ihalesindeki teklif hakkinda bilgi sahibi olmama ve son teklif
lizerine teklif revizesi yapilamamasi agisindan benzerlik oldugu goriilmektedir. Ote
yandan artan fiyat ihalesi ile arasindaki en belirgin fark teklifin bir kere verildikten

sonra revize edilememesidir®®.

2.2.4. Ikinci Fiyat Kapah Teklif (Vickrey) Thalesi

Vickrey’in 1961 tarihli “Counterspeculation, Auctions and Competitive Sealed

Tenders” baslikli makalesinde Hollanda ihalesi ile ilk fiyat kapali teklif ihalesinin teorik

% Kate Reynolds, “Going, Going, Gone! A Survey of Auction Types”, http://www.cap-lore.com/Agorics
[Library/auctions.html ,(02.01.2019)

% Mcafee, Mcmillan, a.g.m., 5.702

% Erdem AYGUN, “Rekabet Politikalarinin Kamu Alimlar: Uzerine Etkileri: Tiirkiye Uzerine Bir
Deneme”,(Doktora Tezi), Ankara: Hacettepe Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2016, s.18.

81 Cikot, a.g.m., s.10.
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olarak birbirine esdeger oldugunu gostermesi ve ayni sekilde Ingiliz ihalesine esdeger
bir kapali teklif ihalesinin ne sekilde olusturulabilecegini agiklamak tizere kurallarini ilk
kez ortaya koydugu ve bu nedenle sonraki donemlerde literatiirde Vickrey ihalesi olarak

adlandirilan ihale tiiriidiir®.

Bu yontemde de istekliler tekliflerini kapali olarak sunarlar ve ihaleyi en yliksek
teklifi veren kazanir. Ancak ihaleyi kazanan ihale i¢in kendi teklif tutarini degil de

ikinci en yiiksek teklif tutarini 5der®.

Uygulanis1 itibariyle farkli duran bu yontemin neden kullanilabilecegine dair
teorik olarak soyle bir yaklasim mevcuttur. Vickrey ihalesinde teklif verenler mal i¢in
degerinden fazla odeyeceklerini ya da literatiirdeki tamimiyla “kazananin laneti
(winner’s curse)ne” maruz kalacaklarini diisiinmezler. Ciinkii fiyat aslinda rakipler
tarafindan belirlenir. Agresif teklif sahipleri ihaleyi kazanir ancak ikinci yiiksek fiyati
odeyerek piyasa fiyatlarina daha yakin bir fiyat ddemis olurlar®. Bu ihale tiiriinde
katilmcilar ikinci en yiiksek fiyati 6deyeceklerini bildiklerinden ilk fiyat teklif

thalesinde vereceklerine gore daha yiiksek teklifler vermek egilimindedirlerGS.

Hazine, Mart 2001-Subat 2004 doneminde yaptigi ihalelerde Vickrey ihalesine
benzer bir ihale yontemi kullanmistir. Katilimeilardan talep tutar ve fiyat seviyelerinin
toplanmasini miiteakip en yiiksekten en diisiige kadar talepleri siralanmig ve arzin
tikendigi seviyede talepler kesilerek bu fiyat seviyesinin istiinde teklif verenler
kazanan olarak ilan edilmistir. Arz miktarinin tiikendigi ve fiyatlarin kesildigi en diisiik
seviye ihaleyi kazanan tiim teklif verenlere uygulanacak tek fiyat olarak belirlenmistir.
Bu haliyle ayn1 Vickrey ihalesinde oldugu gibi yiiksek teklif vererek ihaleyi kazananlar
teklif ettikleri fiyatin altinda 6deme yapmislardir®.

%2 David Lucking-Reiley, “Vickrey Auctions in Practice: From Nineteenth-Century Philately to Twenty-
First-Century E-Commerce”, Journal of Economic Perspectives, Volume 14, Number 3, Summer
2000, p. 189.

% Mcafee, Mcmillan, a.g.m., 5.702

% Kate Reynolds, “Going, Going, Gone! A Survey of Auction Types”, http://www.cap-lore.com/Agorics
[Library/auctions.html ,(02.01.2019)

% Paul R. Milgrom ,Robert J. Weber, “A Theory of Auctions and Competitive Bidding”, Econometrica,
Vol. 50, No. 5 (Sep., 1982), p. 1090.

%Cikot, a.g.m.,s.16.
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2.2.5. Diger Thaleler

En basta da belirtildigi gibi Vickrey tarafindan yapilan ¢alismada siiflandirilan
dort temel ihale tiirlinden esinlenerek gelistirilen ve bir kism1 pratikte uygulanabilmis

bir kismu ise teoride kalmis farkli ihale tiirleri de mevcuttur®”.

2.2.5.1. Ardisik Thaleler

Coklu mallarin ihalesinde kullanilan ve isteklilerin iiriinlerin tamami yerine
belirli iiriin gruplarma teklif verdigi ihale yontemidir. Uriinler sirayla ihaleye cikar ve
ihalesi yapilan iiriin i¢in olusan ihale fiyati siradaki ihalenin baslangi¢ bedeli olarak
kabul edilir. 2000 yilinda iilkemizde yapilan iki adet GSM 1800 MHz lisans ihalesi bu
tip ihalenin 6rnegidir. Birinci lisansin satisinda olusan ihale fiyati, ikinci lisans igin
baslangi¢c fiyati olarak belirlenmis ancak ilk ihalede olusan fiyatin yiiksek olmasi

nedeniyle ikinci lisans ihalesine teklif veren ¢ikmamigtir®.

2.2.5.2. ikili Ihaleler

Bu yontem tek tarafli olmayip es zamanli olarak alicilar mal igin talep
degerlemesi yaparken, saticilar da arz degerlemesi yaparlar. Her iki tarafindan
yiiksekten diislige siralanan tekliflerinde arz ve talep degerlemesinin kesistigi nokta
ihale fiyat1 olarak belirlenir. Bu yontemin 6rneklerine 6zellikle de 20 yy. da bilgisayar
teknolojisinin hayatimiza girmesiyle birlikte organize olmus borsa ve emtia

piyasalarinda takas mekanizmalari olarak rastlanmaktadir®.

2.2.5.3. Eszamanl Teklif Sistemi

Japonya’da taze deniz ilirlinleri satiglarinda kullanilmasi nedeniyle Japon ihalesi
olarak da bilinen bu ihale tiiriinde her bir iirlin i¢in katilimcilar ayni anda ya da en
azindan yaklasik olarak ayni anda elleri ile isaret ederek ( parmaklar 1’den 9’a kadar
rakamlar1 temsil eder ve tekrarlandiklarinda iki/ii¢ haneli rakamlar1 tanimlamada da
kullanilir. Giintimiizde el isaretleri yerine elektronik cihazlar kullanilmaktadir.)
tekliflerini verirler. Zaman kisitlamasi bu ihale tliriiniin 6nemli bir unsurudur. Ciinkii

thaleyi yapanin isareti ile katilimcilarin kisitli bir zaman i¢inde en yiiksek tekliflerini

®7 Jain, Sikora, a.g.e.

68 Cikot, a.g.m., s.11.

% Robert A. Feldman and Rajnish Mehra, “Auctions: Theory and Applications”, Working Paper of the
International Monetary Fund, V.40, No.3, (September 1993), 5.490.
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vermeleri beklenir ve en yiiksek teklif sahibi ihaleyi kazanir. Bu ihale sekli hizli bir

sekilde gelisir ve zamandan tasarruf saglar7°.

2.2.5.4. Rastgele Verilen Teklif Sistemleri

Bu ihale tiplerinde teklif verenler saticiya tekliflerini gizli bir sekilde verirler.
Katilimeilar birbirlerinin tekliflerinden haberdar olmamasi 6nemli bir unsurdur.
Bilahare teklifleri toplayan taraf kazanan katilimciyr aciklar. Bu tip ihalelerin degisik
cesitleri mevcuttur. Bunlar; tekliflerin ilk fiyat kapali teklifte oldugu gibi tekliflerin
yazili olarak verildigi yazili teklif sistemi, tim katilimcilarin bir ortii altinda diger
katilimcilarin gérmeyecegi sekilde ihaleyi yapanin elini sikarak teklif verdigi el sikma
yontemi ve katilimcilarin tekliflerini diger katilimcilarin duymayacag: sekilde ihaleyi

yapamn kulagina sdyledikleri fisildama yontemidir’.

2.2.5.5. Muhtelif Diger Yontemler

2.2.5.5.1. Zaman sinwrlamali ihale yontemi

Siklikla gayrimenkul satislarinda kullanilan ingiliz ihale tiiriiniin tekliflerin
katilimcilar tarafindan belirli bir siire i¢inde verildigi bir y6ntemdir72.

2.2.5.5.2. Teklif rotasyonlu ihale yontemi

Tekliflerin Ingiliz ihalesinde oldugu gibi artirma seklinde ve sozlii olarak
verildigi, ilk turda en yiiksek teklifin herkesin gorecegi sekilde bir tahtaya yazildigi,
bilahare sirayla katilimcilarin daha yiiksek bir teklif verdigi ya da pas diyerek sirasini

savdig1, nihayetinde en yiiksek teklifin ihaleyi kazandig bir ihale tiiriidiir’>,

"0 Ralph Cassady, “Auctions and Auctioneering” Berkeley: University of California Press, 1967, ss.63-66,
https://books.google.com.tr/books?id=8e3  eR77D4C&printsec=frontcover&hl =tr&source= gbs ge
summary r&cad=0#v=onepage&q&f=false ,(31.01.2019)

! Cassady, .a.g.e., 55.68-74.

72 Cassady, .a.g.e., 55.74-75.

7 Cassady, .a.g.e., 5.78.
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3. KAMU ALIMLARINDA ULUSLARARASI VE ULUSLARUSTU
DUZENLEMELER

19. yiizyilin sonundan itibaren uluslararasi iliskilerde uluslararasi orgiitler
devamli olarak boy gosteren aktorler olarak vitrindedirler’®. Uluslararast orgiitler en az
iki ya da daha fazla egemen devletin bir anlagsmaya dayali olarak kurucusu oldugu ve
tiyelerinin ortak ilgi alanlarinin menfaatini gozeten devamlilik goésteren resmi
yapllard1r75. Uluslararasi tabirinin ilk olarak kullanildig: 18. ylizyilda hakim unsurlarin
devletler olmasi nedeniyle bu tabir devletler arasi iliskileri tanimlamada kullamlmlstlrm.
Bununla birlikte iiye egemen devletlerin ortak ¢ikar alaninda son sozii soyleme hakkini
yine bir anlagmaya dayanarak ve devamlilik iceren sekilde tamamen ya da kismen bir
ist kurulusa devrettikleri resmi yapilar ise uluslar {istli 6rgiit olarak tanimlanmaktadir.
Bu kapsamda Avrupa Birligi, tiye iilkelerin egemenlik haklarinin ¢ogunu korudugu
ancak diinyada bagka 6rnegi olmayan sekilde kendine 6zgii yapisiyla (sui generis) iiye
tilkelerin kismi egemenlik haklarin1 devrettigi uluslar {istii orgiit siniflandirmasi iginde

yer almaktadir’’.

Kamu alimlarinin ekonomi igindeki biiyiikliigii ve bunun neticesindeki karmasik
yapist bu alimlart kiiresellesme olgusu ile birlikte sadece devletlerin sinirlarin
belirledigi bir alan olmaktan ¢ikararak Birlesmis Milletler, Diinya Ticaret Orgiitii,
Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii gibi kiiresel diizeyde uluslararasi ve Avrupa
Birligi gibi bolgesel diizeyde uluslar iistii (supranational) kuruluslar tarafindan da
tilkeler diizeyinde belli sabit standartlara ulagsmak maksadiyla iizerinde normlar

gelistirilen bir alan haline getirmistir.

Bu kapsamda kamu alimlarindaki “wluslararasi diizenlemeler” i¢in Diinya
Ticaret Orgiitii (DTO) Kamu Alimlar1 Antlasmasi ve Birlesmis Milletler Milletlerarast
Ticaret Hukuku Komisyonu (UNCITRAL) Kamu Alimlar1 Model Kanununa; “uluslar

ustii” diizenlemeler icin ise Avrupa Birligi Kamu Alimlar Direktiflerine deginilecektir.

74 Saban H.Calis, Uluslaras: Orgiitler ve Tiirkiye, Konya, Cizgi Kitabevi, 2006, s.2.,

" Clive Archer, International Organizations, 3rd Ed., Great Britain, St Edmundsbury Press,2003, p.33.,
https://books.google.com.tr/ books?id=4kEYNzG26ZwC&pg =PA1&hl=tr&source= ghs _toc _ r&cad
=4#v=onepage&q&f=false , (01.02.2019)

® Calis, a.g.e.,s.6.

" Roger Goebel, “Supranational Federal Intergovernmental The Governmental Structure of the European
Union After the Treaty of Lisbon”, Columbia Journal Of European Law, V. 20, 2013, p. 82,
https://ir.lawnet.fordham.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1576&context=faculty_scholarship
,(01.02.2019)
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3.1. ULUSLARARASI DUZENLEMELER

3.1.1. Diinya Ticaret Orgiitii ve Kamu Alimlar1 Antlasmasi

Diinya Ticaret Orgiiti (DTO) uluslararasi ticaretin olabildigince sorunsuz,
ongoriilebilir ve serbestce islemesini saglama amaci tasiyan hali hazirda diinya
ticaretinin %98’ini gergeklestiren 164 iiyeye sahip uluslararasi bir orgiittiir’®. Kamu
alimlarinin tlkelerin GSYH’lerinin %10-15’1 gibi 6nemli bir pazar olusturmasi ve bu
nedenle uluslararas: ticaretin de dnemli bir kismin1 meydana getirmesi bu konuyu DTO
tarafindan iizerinde calisilan bir olgu haline getirmektedir. Kamu alimlar1 DTO niin
Guimriik Tarifeleri ve Ticaret Genel Antlasmasi (GATT- General Agreement on Tariffs
and Trade) ile Hizmet Ticareti Genel Antlasmasinda (GATS- General Agreement on
Trade in Services ) diizenlenen ¢ok yonlii kurallardan muaf tutulmustur. Bunun
neticesinde ise devletler tarafindan kamu alimlarinda tercihler ulusal ¢ikarlar
dogrultusunda yerli tedarikgiler yoniinde kullanilmakta ve yabanci tedarikgilere karsi
getirilen kisitlamalar 6nemli ticaret engelleri olarak ortaya ¢ikmaktadir. DTO'niin kamu
alimlar1 konusundaki ¢alismalar1 da bu pazarda seffafligi, biitiinligli ve rekabeti
desteklemeyi amaclamaktadir. Bu cer¢evede kamu alimlarinda yabanci tedarikgilere
uygulanan engellerin ortadan kaldirilmasinin bu alimlarda saglanacak verimlilik ve elde
edilecek ticari ¢ikarlar agisindan fayda saglayabilme potansiyeli dngoriisii ile DTO
kurulus asamasi oncesine de dayanan bir takim ¢alismalar yiiriitilmiistiir. Yapilan bu
caligmalardan kamu alimlarina dair ticarette Gnemli miktarda serbestlesme saglayani ise

Kamu Alimlari Anlasma51’dlr79.

Kamu Alimlart Anlagmasi tiim DTO iiyelerinin taraf olmadigi coklu bir
anlasmadir. DTO Kamu Alimlar1 Anlagmasina hali hazirda 18 iilke ve Avrupa Birligi
(AB) taraftir. AB’ye iiye 28 iilke ile birlikte anlasmaya dahil tiye iilke sayis1 47’ye
ulagsmaktadir. Bunun haricinde 10 {ilke ile anlasmaya taraf olma miizakereleri
yiiriitiilmekte olup 32 DTO iiyesi/gdzlemcisi iilke ise anlasmay1 gézlemci olarak takip
etmektedir®. Tiirkiye 4 Haziran 1996’dan itibaren DTO Kamu Alimlari Anlagmasini

gozlemci statiisiiyle takip etmektedir. Anlasmanin temel amaci taraflar arasinda kamu

"8 Diinya Ticaret Orgiitii, https://www.wto.org/english/thewto_e/thewto_e.htm (04.02.2019)
" Diinya Ticaret Orgiitii, https://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gproc_e.htm (04.02.2019)
% Diinya Ticaret Orgiitii, https://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/memobs_e.htm (04.02.2019)
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alimlarina dair pazart kisitlamalar1 en aza indirerek karsilikli olarak birbirlerine
acmaktir. Yapilan miizakereler ¢ercevesinde taraflar arasinda yillik 1,7 trilyon

Amerikan Dolar1 hacminde kamu alimlar1 pazar1 uluslararasi rekabete a911m1$t1r81.

Kamu alimlarinin uluslararas: ticaret kurallar1 igine alinmasi ile ilgili ilk
calismalar oncelikle OECD kapsaminda ele alinmis olup bilahare sorun 1976 yilinda
Tokyo’da yapilan GATT ticaret miizakerelerinde masaya yatirilmistir. Bu
miizakerelerin meyvesi olarak kamu alimlar1 hakkindaki ilk anlagma ( goriismelerin ele
alindig1 yer itibariyle “Tokyo Kamu Alimlar1 Kurallar1” olarak da anilmaktadir.) 1979
yilinda imza altina alinmig ve 1981 yilinda uygulanmaya baslanmistir. Bu anlagma ile
kamu ihalelerinde taraf iilkelerden yerli ve yabanci tedarikgiler arasindaki ayrimin ya da
yabanci tedarik¢i aleyhine uygulamalarin kaldirilmasi istenmistir. 1987°de bu anlagma
tizerinde bazi degisiklikler yapilarak yeni uygulamaya 1988 yilinda gecilmistir.
Anlasma taraflar1t DTO’niin kurulus ¢alismalari olan GATT Uruguay Turunda yapilan
goriigmelere paralel olarak kamu alimlar1 anlagsmasinin kapsamini ve igerigini
genisletmek lizere yeni goriismeler ylriitmiislerdir. Bu goriismelerden elde edilen
sonuca istinaden ise yeni Kamu Alimlar1 Anlasmasi DTO’niin kurulusu ile eszamanl
olarak 15 Nisan 1994 yilinda Fas’in Marakes kentinde imzalanarak 1 Ocak 1996°da
yiirlirliige konmustur. Bu yenilenen hali ile dnceden sadece mal alimlarini kapsayan
anlasma hizmet alimlar ile su, enerji, ulastirma gibi genel hizmetleri de kapsar hale
getirilmis ve uyusmazliklarin ¢dziimiine daha etkin yollar Gngﬁrﬁlmﬁstﬁrsz. Anlagmanin
uygulanmaya baglanmasindan sonraki iki yil i¢inde anlagma taraflarinca yliriitiilmeye
baslanan uzun soluklu yeni miizakereler sonucunda ise yenilenmis anlasma 6 Nisan

2014 yilinda uygulanmaya konmustur®,

Kamu Alimlar1 Anlagmasi “anlasma metni” ve “taraflarin pazar giris taahhiitleri”
olmak iizere baslica iki kistmdan olugmaktadir. Anlasma metni kamu alimlarinda adil
ve seffaf bir rekabet ortami olusturma temeli iizerinde diizenlemeler igermektedir.
Taraflarin taahhiitleri ise lilkeden iilkeye degisiklik gosteren iilke kurumlarindan

hangilerinin anlasma kapsaminda oldugunu belirleyen ve hangi kamu alimlarinin

8 Diinya Ticaret Orgiitii, https://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_gpa_e.htm (04.02.2019)

8 Servet Alyanak, “Diinya Ticaret Orgiitii Kamu Alimlar1 Anlagmasina Genel Bir Bakis ve Bu
Anlagsmanin Avrupa Birligi’nde Uygulanmasi1”, Marmara Avrupa Arastirmalar: Dergisi, C.22,S.1.,
2014, s.96.

% Diinya Ticaret Orgiitii, https://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_gpa_e.htm (04.02.2019)
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anlasma metni kapsaminda oldugunu tespitte kullanilan esik degerleri iceren Kritik
belgelerdir. Taahhiitlerde belirtilen esik degerleri asan is, hizmet ve mal alimlarinda
anlasma metni uygulanmaktadir. Anlasmanin genel ilkeleri 4’{incii maddesinde

siralanmistir. Bunlar;

Ayvirimcilik yapmama: Kapsam dahilindeki alimlarda yerli iiretici lehine ya da

vabanci tiretici/tedarik¢i aleyhine diizenlemeler yapiimamasini vurgulamaktadir

Alimlarda elektronik araclarin _kullanimi: Alimlarin -mevcut ve diger bilgi

teknolojileri yazilim ve alt yapisi ile koordineli ¢alisabilen sistemler kullanilarak

vapilmasini belirtmektedir.

Alimlarin _seffafik ve tarafsizik icinde yiiriitiilmesi: Alimlarda anlasma

metninde yer alan ihale usullerinin kullanilmasini ile alimlarin ¢ikar ¢atismalarindan

kaginan ve riisveti engelleyen bir yapida yapiimasini belirtmektedir.

Mensei _kurallari  uygulamalari: Alim konusu mallara normal ticarette

uygulanan kurallardan farkli mensei kurallari koyarak yabanci tedarikgilere ayrim

uygulanmamasi gerekliligini a¢iklamaktadir.

Offset Uygulamalari: Yabanci tedarik¢i tarafindan kazanilan ihale bedeli

tutarinda  yerli iireticilerden mal alimi  zorunlulugu getiren uygulamalarin

yvapilamayacagini belirtmektedir 8,

Anlagsma uyarinca kapsama giren kamu alimi ihalelerinde ac¢ik ihale usuli,
segmeli ihale usulii ve smirli ihale usulii olmak {iizere ii¢ ihale usulii kullanimi
Ongoriilmiistiir. Bunlardan agik ihale usulii tiim katilimeilarin teklif verebildigi usil,
secmeli 1hale usulii ihaleye katilim yeterliligini saglayabilen tedarikcilerin teklif
verebildigi usil, sinirh ihale usulii ise belli kosullarin olusmasi halinde uygulanan bir

ihale usuliidiir®.

Kamu Alimlar1 Anlagmasi uluslararasi baglayict bir anlasma olarak tiim

taraflarin temsil edildigi bir komite tarafindan yonetilmektedir. Anlagsma kurallarinin

8 Diinya Ticaret Orgiitii, https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/rev-gpr-94_01_e.htm#articlelV
,(04.02.2019)
8 Servet Alyanak, “Diinya Ticaret Orgiitii’niin 2014 Yilinda Yiiriirlige Girmesi Beklenen Yeni Kamu
Alimlar1 Anlasmas1”, Hacettepe Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.4, S.1., 2014, ss.10-13.
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uygulanmasinda yasanan sorunlar ulusal seviyede yapilan kontrollerle ¢oziilemedigi

takdirde DTO niin uluslararasi ¢dziim mekanizmasi devreye girmektedir.

3.1.2. UNCITRAL Kamu Alimlar1 Model Kanunu

Birlesmis Milletler Uluslararasi Ticaret Hukuku Komisyonu (UNCITRAL); BM
Genel Kurulu tarafindan ulusal yasalarin uluslararasi ticarette yarattigi engeller ve
esitsizliklerin azaltilmasinda veya kaldirilmasinda aktif olarak g¢alismalar yapilmasi
maksadiyla 1966 yilinda kurulmustur ® . UNCITRAL yeknesaklik, esneklik,
modernizasyon ve agiklik temellerine dayali olarak siirdiirdiigii caligmalart ile
uluslararas: ticarete dair model kanunlarin, anlasmalarin ve rehber kurallarin
hazirlanmasi ile ticari hayatla ilgili farkli diizenlemelerin yapilmasinda kurulus amaci
dogrultusunda etkin olmustur®’. UNCITRAL tarafindan kamu alimlarma yonelik bir
model kanun diizenleme karari, bir¢ok iilkede uygulamada olan yetersiz ve giincel
olmayan kamu alimlarina dair diizenlemelerin alim siirecinde verimsizlik, etkinsizlik,
suiistimal ve uluslararas1 ticaret ile ilgili engeller gibi birtakim istenmeyen sonuglar
ortaya c¢ikararak kamu kaynaklarinin harcanmasiyla elde edilmesi beklenen degerin
alinamamasi sorununa bir ¢oziim getirebilmek maksadiyla ortaya ¢ikmistir®. 1986
yilinda diizenlenen UNCITRAL’in 19. toplantisinda kamu alimlar1 hususunda baslatilan
calisma neticesinde 1993 yilinda Viyana’da diizenlenen 26. UNCITRAL toplantisinda
“Mal ve Yapmm Islerine Dair Model Kanun” kabul edilmistir. Bu toplantida ayrica
hizmetlerin de model kanun kapsamina alinmasi hususundaki karar dogrultusunda
yapilan c¢alismalar neticesinde ise 1994 yilinda New York’ta diizenlenen 27.
UNCITRAL toplantisinda “Mal, Yapim ve Hizmet Alimlarma Dair Model Kanun”
kabul edilmistir®. 1994 tarihli Model Kanunun genel prensipleri diinya ¢apinda otuzdan
fazla tilkedeki kamu alimlarina dair diizenlemelere farkli diizeylerde yansitilmis ve

Model Kanun kamu alimlarindaki modernizasyonun ve reformun araci olmustur. Bunun

8 Birlesmis Milletler Uluslararasi Ticaret Hukuku Komisyonu https://uncitral.un.org/en/about
(05.02.2019)

8 Armagan Ebru Bozkurt Yiiksel, “UNCITRAL ve UNCITRAL Model Kanununa Genel Bir Bakis”,
Tiirkiye Adalet Akademisi Dergisi, C.2,S.4, 2011, s.139, http://www.academia.edu/32453026 /
UNCITRAL _ve UNCITRAL_Model_Kanununa_Genel_Bir_bak%C4%B1%C5%9F ,(05.02.2019)

8 UNCITRAL, Guide to Enactment of the UNCITRAL Model Law on Public Procurement, Newyork,
2014, ss.1-2.

8 Ugur Emek, Kamu Alimlarinda Etkin Ihale Tasarumi, TUSIAD Yayinlari, Yaym No:TUSIAD-T/2001-
11/311, Istanbul, 2001, s.57.
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sonucunda da 2004 tarihinde UNCITRAL’in 37. toplantisinda uygulamalardan elde
edilen kazanimlarin 6zellikle elektronik alimlarla ilgili hususlar1 da i¢ine alacak sekilde
Model Kanunda reform yapma karar1 alinmistir. 2011 yilinda Viyana’da diizenlenen 44.
UNCITRAL toplantisinda da 1994 tarihli Model Kanun  “UNCITRAL Kamu
Alimlarina Dair Model Kanunu” adiyla revize edilmis olarak kabul edilmistir %0
UNCITRAL Kamu Alimlar1 Model Kanunu diger alanlardaki model kanunlar gibi
uluslararasi bir anlasma metninin baglayiciligina sahip olmayan ancak {ilkelere kendi
kamu alim diizenlemelerini yaparken yol gosterici ya da birebir alip kullanabilecekleri
bir model olarak sunulmaktadir®. DTO Kamu Alimlar1 Anlasmasi 6zellikle sinir asirt
ticarete konu olan ve biiyiik ¢apli ihaleleri ele alirken UNCITRAL Kamu Alimlar
Model Kanunu tiim kamu alimlar1 diizenlemelerinde kullanilabilecek “en iyi uygulama”

icin rehber niteliginde bir ¢erceve sunmaktadir®.

Model Kanunun iki hedefi vardir. Birincisi ve oncelikli olan1 ulusal olarak
uygulanan kamu alimlari kanunlari degerlendirilmesi, yenilenmesi ya da bastan
tasarlanmasinda model olusturmaktir. Ikincisi ise uluslararasi kamu alimlar
diizenlemelerinde uyumu destekleyerek uluslararasi ticarete katkida bulunmaktir. Model

Kanunun kamu ihalelerinde ulasmaya calistig1 alt1 ana amaci mevcuttur. Bunlar;
- Etkinligi saglamak,
- Thalelere miimkiin olan en genis katilim1 saglamak,
- Rekabeti artirmak,
- Thalelerin adil, esit ve tarafsiz olmasini temin etmek,
- Tedarik siirecinde diiriistliik, adalet ve kamu giivenini saglamak,
- Seffaflig1 tesvik etmektir™.

Model Kanun sadece ihalenin gergeklestirilmesine kadar gegen siirece dair

rehber niteligi tagimakta olup sdzlesme siirecini diizenlememistir. Kanunda diizenlenen

% UNCITRAL, Guide to Enactment of the UNCITRAL Model Law on Public Procurement, Newyork,
2014, s.2.

% Yiiksel, a.g.m.,144.

% Sue Arrowsmith, “Public Procurement: An Appraisal of the UNCITRAL Model Law as a Global
Standard” , International and Comparative Law Quarterly, V.53, January 2004, p.19.

% UNCITRAL, Guide to Enactment of the UNCITRAL Model Law on Public Procurement, Newyork,
2014, ss.2-3.
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ihale usulleri alimlarin standart olmasi, acil ve ani ortaya ¢ikabilecek olmasi ya da alim
konusunun 6zellikli bir yapiya sahip olmasi gibi segenekleri de goz Oniinde tutacak

sekilde cesitlendirilmistir. Model Kanunda sunulan ihale usulleri sunlardir.

- Acik ihale usulii, kanunda belirtilen 6zel haller haricinde tiim ihalelerde

kullanilmasi 6ngoriilen ve prensip olarak herkesin teklif verebildigi usuldiir.

- Sinirlandirilmis (Belli istekliler arasinda) ihale usulii, karmasik ve o6zellikli
yapiya sahip mal, is ve hizmetlerin kisith sayida tedarik¢iden temin edilebilecek olmasi

halinde kullanilabilecek bir usuldir.

- Fiyat teklif talebi usulii, belirlenecek esik degerlerin altinda kalmak sartiyla
piyasadan hazir olarak alinabilecek mal ve hizmetler icin tedarik¢ilerden alinan

tekliflerden en uygununun seg¢ildigi bir usuldiir.

- Pazarliksiz teklif talep usulii, tekliflerin performans ve kalite acisindan

degerlendirilmesine dayali bir ihale usuliidiir.

- 1ki asamali ihale usulii, agik ihale usuliine gore yapilan ihaleye teklif veren
ctkmamast halinde ya da idarenin alim konusu ile ilgili ayrintili hususlar1 tedarikgilerle

goriiserek degerlendirmeye ihtiya¢ duydugunda kullanilan bir ithale usuliidiir.

- Gortismeli teklif usulii, idarenin ihale konusunu ancak tedarikgilerle yapacagi
goriigmeler sonrasinda en tatmin edici haline ulastirabilecegi hallerde veya ihale
konusunun arastirma, gelistirmeye dayali oldugu durumlarda veya giivenlige dayali
alimlarda en uygun metot olarak degerlendirildiginde veya son olarak yine agik ihale

usulii ile ¢ikilan ihalelerde teklif veren ¢ikmamasi halinde kullanilan bir yontemdir.

- Ardisik pazarlikl teklif usulii, oncelikle tedarik¢ilerin idare tarafindan teknik,
kalite ve performans agisindan degerlendirilmesini miiteakip uygun goriilenlerle fiyat

hususlarinin gorisiildiigii usuldiir.

- Rekabete dayal1 pazarlik usulii, idare tarafindan acil ve ani olarak ortaya ¢ikan

ihtiyaclarin temininde kullanilabilecek bir yontem olarak ortaya konmustur.

- Elektronik agik eksiltme, idare tarafindan ihale konusunun detayli olarak
tanimlanabildigi ve ihale konusu ile ilgili rekabetc¢i bir pazar oldugunun tespiti halinde

kullanilabilecek bir yontem olarak sunulmustur.
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- Tek kaynaktan alim, tedarik¢inin alim konusu ile ilgili 6zel haklara sahip
olmas1 veya idarenin 6nceden tedarik ettigi mallarin kullanimina yonelik zorunluluklar
ve standardizasyonu igin gerekli oldugu hallerde veya ¢ok acil hallerde baska metotlar
kullanmaya yeterli olmadigi zamanlarda veya giivenlik gereklilikleri nedeniyle

kullanilan bir usuldiir.

Anlasilacagi tizere UNCITRAL Kamu Alimlart Model Kanunu kiiresel anlamda
bir rehber niteligi tasimasina uygun diisecek sekilde ve esnek bir yapida gesitli alim
usulleri igermektedir®. Boylelikle iilkelerin kendi ekonomik ve sosyal tercihlerine gore
uygulayabilecekleri alim usullerini se¢ebilmeleri saglanmistir. Bu haliyle UNCITRAL
Kamu Alimlar1 Model Kanunu yillarca siiren ¢alismalarin sonucunda ortaya ¢ikmis ve

en iyl kamu alim uygulamalarini tek bir dokiiman altinda toplamis bir calismadir™.

3.2. ULUSLARUSTU DUZENLEMELER

AB’nin kurucu antlasmast olan Roma Antlagmasi iiye iilkelerdeki kamu
alimlarina deginmemis olmasina karsin ayrimcilik yasagi, hizmetlerin serbest sunumu,
mallarin serbest dolagimi gibi bazi temel ilkeleri ve iiye iilkelerin tiim kurumlari ile bu
ilkelere uyma zorunlulugu AB iiyesi iilkelerde kamu alimlarmin genel cergevesini
belirlemektedir . Kurulus yillarindaki adiyla Avrupa Ekonomik Toplulugu ticari
rekabetin Oniindeki engelleri kaldirarak tek pazar haline gelmis ve ekonomik-ticari
acidan birbirine bagimli bir yapinin Avrupa’da refah1 ve baris1 saglayacagi politikasi
lizerine insa edilmisti. AB’nin kamu alimlarindaki diizenlemelerinin gerekgesini ve

yasal dayanagin1 bahse konu bu tek pazar politikas olusturmaktadir®’.

1957 yilinda Roma Antlasmast ile Avrupa Ekonomik Toplulugunun
kurulusundan giinlimiizdeki Avrupa Birligi asamasina gelinceye kadar gecen siirede

kurucu antlasma ve bunun ardili antlagmalar (son hali ile Avrupa Birligi

% Arrowsmith, a.g.m.,s.30.

% Christopher R. Yukins, “Integrating Integrity And Procurement: The United Nations Convention
Against Corruption And The UNCITRAL Model Procurement Law”, Public Contract Law Journal,
Vol. 36, No. 3, Spring 2007,5.327.

% Arif Koktas, Fatih Karaosmanoglu, Veysel K.Bilgi¢, Kamu Thaleleri ve Etik, Ekim 2009, s.6.,
https://www.tkgm.gov.tr/sites/default/files/icerik/ekleri/kamu_ihaleleri_ve_etik.pdf ,(05.02.2019)

% Sue Arrowsmith, Paula Bordalo Faustino,” Chapter 1: Introduction To The EU ", EU Public
Procurement Law: An Introduction, (Ed). Sue Arrowsmith,s.16, https:// www.nottingham .ac.uk /
pprg/documentsarchive/asialinkmaterials/eupublicprocurementlawintroduction.pdf (07.02.2019).
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Antlasmas1(1993) ve Avrupa Birligi'nin Isleyisi Hakkinda Antlasma(2009)) temel
konulardaki yasal g¢erceveyi c¢izmislerdir. AB’nin kamu alimlart konusundaki hali
hazirdaki ana dayanag Avrupa Birligi’nin Isleyisi Hakkinda Antlasma’dir. Antlasmanin
serbest dolagim, serbest yerlesim ve hizmet sunma serbestisi ile ilgili hiikiimleri acik¢a
belirtilmese de mallarin ve hizmetlerin dolagiminda ayrimcilik yapilmasini engelleyerek
kamu alimlari konusunda énemli etkilere sahiptirler®™. AB’nin kamu alimlarindaki
ikincil mevzuati ise kurucu antlasmanin temel ilkeleri c¢ercevesinde ayrintili olarak
direktifler ve diizenlemelerle saglanmistir. AB’nin kamu alimlar1 hususundaki
direktiflerinin temelini hali hazirdaki ii¢ kurucu antlasmadan biri olan Avrupa
Birligi'nin Isleyisi Hakkinda Antlasma’nin serbest dolasima ait hiikiimleri
olusturmaktadir®. Bununla birlikte tek pazari diizenleyen rekabet, ayrimcilik yapmama,
tarafsizlik, esit muamele, seffaflik ve olgiiliiliik ilkeleri de kamu alimlarinda gbzetilen

diger ilkeler olarak ortaya ¢ikmaktadir'®.

AB’nin  kamu alimlar1 konusundaki ilk c¢alismalar1 1970’li yillara
dayanmaktadir. Bu tarihlerde mal alimlar1 ve yapim isleri ile ilgili bir takim
diizenlemelerle baslayan c¢alismalar 1980’lerin ortasinda arzu edilen tek pazarin
kurulmasi ile birlikte enerji, ulagim, telekomiinikasyon gibi 6nemli ve istisnai sektorleri
de kapsayacak sekilde genisletilmis, ihalelerde kullanilacak prosediirler, esik degerler
ve denetim gibi hususlarda reformlar saglanmistir. 1992 yilinda bu diizenlemeler revize
edilmis olup 2004 yilinda ise kamu alimlar1 konusundaki direktifler modernize edilerek
mal, yapim ve hizmet iglerini kapsayan klasik kamu sektorleri ile enerji, ulagim, posta
hizmetleri (telekomiinikasyon alanindaki diizenlemeler o6zellestirme uygulamalari
nedeniyle direktif kapsamindan ¢ikarilarak yerini posta hizmetlerine birakmustir) vb.
isleri kapsayan kamu hizmet sektorleri temelinde iki baslik altinda toplanmistir™®. 2004
yilindan itibaren ihtiyaca, yeni gelismelere ve elde edilen kazanimlara goére tizerinde

cesitli degisiklikler yapilan bahse konu direktiflere son hali 2014 yilinda verilmistir. Bu

% Eleanor Aspey, “The Reform to EU Utilities Procurement: Smart, Sustainable and Inclusive?”,
International Public Procurement Innovation and Knowledge Sharing, (Ed.) Khi V. Thai, Springer
Public Administration, Governance and Globalization Series Vol.14, 2015, p.256.

% Sue Arrowsmith, ” Chapter 2: The EU Procurement Regime-Objectives And Overview ”, EU Public
Procurement Law: An Introduction, (Ed). Sue Arrowsmith,s.44, https:// www.nottingham .ac.uk /
pprg/documentsarchive/asialinkmaterials/eupublicprocurementlawintroduction.pdf (07.02.2019).

190 Kamu Ihale Kurumu, “Kamu Alimlarinda AB Ve Ingiltere deki Diizenleme ve Uygulamalar” , Ankara,
Nisan 2005, s.12.

101 Servet Alyanak, “Avrupa Birligi Kamu IThalesi Hukukunun Genel Ilkeleri”,(Doktora Tezi), Ankara,
Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2009, ss.8-17.
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cercevede AB capinda kamu alimlarini kapsayan ve halen yiiriirliikte olan, klasik kamu
alimlarina dair “2014/24/AB Kamu Alimlar: Direktifi” ve kamu hizmet sektorlerine dair
“2014/25/AB Su, Enerji, Ulasim ve Posta Hizmetlerini Yoneten Idarelerin Kamu
Alimlart  Direktifi  ile  “inceleme/diizeltme  prosediirleri”,  “imtiyazlar” ve
“giivenlik/savunma” alanlarindaki idarelerin alimlarin1 diizenleyen ti¢ farkli direktifle

192 Uye devletler direktiflerle belirlenen hususlari

birlikte toplam bes direktif mevcuttur
kendi ulusal siireglerine belirlenen zaman diliminde uyarlamak zorundadirlar. Ancak
ulusal uyarlama siirecinin gecikmesi direktiflerinin kullanimini etkilememekte olup

acik, kesin ve kosulsuz hususlarda direktif kurallarmin uygulanmasi gerekmektedir'®,

AB Kamu Alimlart Direktiflerinin; esit muamele, saydamlik, ayrimcilik
yapmama vb. temel ilkeler g¢ercevesinde kapsam icerisine girecek kamu alimlarini
belirlemek, bu alimlarin birlik igerisinde ilan edilerek tiim isteklilerin bilgi sahibi
olmasini saglamak, ihale siireclerini standartlastirmak, ihalelere katilim yeterliliklerini
belirlemek, karar mekanizmasinin isleyisini belirlemek vb. amaglar1 bulunmaktadir. AB
tiyesi tlkelerin merkezi, bolgesel ve mahalli kamu kurum/kuruluslari ile kamu
hukukuna tabi diger kuruluslar1 ve tiim bunlarin kurmus olduklar1 birliklerin Avrupa
Komisyonu tarafindan belirlenen esik degerler iizerindeki alimlar1 bu direktiflerin

kapsamu dahilindedirler'®*

. Esik degerler diger iiye iilkelerdeki tedarikgilerin ilgisini
cekecek seviyede biiyiik alimlari kapsayacak sekilde belirlenmistir. Ornek vermek
gerekirse giivenlik/savunma ve imtiyaz alimlar1 da dahil olmak iizere yapim islerinde

2015 yili esik degeri 5.548.000 Euro’dur'®,

Kamu Alimlart Direktifi dahilinde yapilan alimlarda 6ngériilen ithale metotlari

ise asagida kisaca agiklanmstir™®.

102 7 C Disisleri Bakanhgi Avrupa Birligi Bagkanligi, https://www.ab.gov.tr/5-public-procurement

70_en.html (07.02.2019).

103 Sue Arrowsmith, “EC Regime on Public Procurement”, International Handbook of Public
Procurement, (Ed.) Khi V. Thai, Public Administration and Public Policy/146, New York, CRC Press,
2009, p.258

1% Muzaffer Akdogan , “Avrupa Birligi Kamu Alimlarinda Sézlesme Sonrast Ihtilaflarin Céziim Yollar
Ve Tiirkiye Uygulamasi” , (Doktora Tezi),Istanbul, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
2015, ss.55-57

105 Avrupa Komisyonu, https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/rules-
implementation/thresholds_en , (11.02.2019)

106 Avrupa Komisyonu, Public Procurement Guidance For Practitioners,
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/public_procurement/2018/guidance pub
lic_procurement 2018 en.pdf (11.02.2019)
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Agik ihale usulii, alimlarda kullanilacak tiim isteklilerin katilabildigi temel ihale

usulidiir.

Belli istekliler arasinda ihale usulii, agik ihale usuli ile birlikte alimlarda
kullanilacak diger temel usuldiir. Idarenin yeterlilik sartlarini saglayabilen isteklilerin

teklif vermesine dayali iki asamali bir ihale usuliidiir.

Pazarliga dayali rekabet usulii (competitive procedure with negotiation), en az ii¢
isteklinin davet edilerek ilk tekliflerini sunmasi ve sonrasinda pazarlia gegilmesine
dayali bir ihale usuliidiir. Bu ihale usulii temel ihale usulleri ile yapilan ihalenin
gerceklesmemesi, ihtiyaglarin var olan ¢éziimlerle karsilanamamasi, teknik 6zelliklerin

kesin olarak saptanamadigi durumlar gibi sinirli 6zel hallerde kullanilabilen bir usuldiir.

Rekabetgi  goriisme  (competitive  dialog); Idarenin ihtiyaglarmi nasil
karsilayacagini tanimlayamadigi ya da piyasa aktorlerinin mali, hukuki ve teknik a¢idan
sunabileceklerini degerlendiremedigi 6zel ve karmasik durumlarda kullanilan bir
usuldiir. Bu 6zel ve karmasik durumlara 6rnek olarak entegre ulasim altyapilari, biiyiik
bilgisayar aglar1 ya da karmasik finans yapilarmma sahip kamu 06zel ortakliklar
verilebilir. Pazarhiga dayali rekabet¢i usulde oldugu gibi en az lig¢ istekli teklif
vermeksizin goriismeye davet edilir. Goriismeler sonucunda idare tatmin edici ¢ozlimler

sunan katilimcilardan tekliflerini vermelerini talep eder.

Yenilesim ortakligi (innovation partnership); 6n yeterlilik, pazarlik ve hizmet
sunumu olmak iizere li¢ asamadan olusan bir usuldiir. Arastirma ve gelistirmeye dayali
bu alim usuliinde hem yenilik¢i ¢éziimler hem de bu yenilik¢i ¢dziime uygun iiriin
birlikte alinir. Yeterlilikleri idare tarafindan kabul edilen en az {i¢ istekliden ilk teklifleri
aliir ve bundan sonra ilk teklifleri iizerinden isteklilerle pazarhiga gecilir. Ihale
tizerinde birakilan istekli ile yenilesim ve sonrasinda ortaya ¢ikacak iriiniin alimi ile

ilgili s6zlesme yapilir.

Tasarim yarigmasi (design contest); genel olarak mimarlik, insaat miithendisligi
ve veri isleme alanlarinda idarece bir plan ya da tasarima ihtiya¢c duyuldugunda
kullanilan bir yontemdir. Bir jiiri tarafindan segilen plan ya da tasarim sahibiyle yapilan

goriismeler neticesinde sdzlesme imzalanir.

[lansiz pazarlik usulii (negotiated procedure without prior publication); idarenin

ilanin yapmaksizin bir veya daha fazla istekliyle pazarlig: ile gerceklestirilir. Aciklik,
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seffaflik ve rekabet ilkelerinin ihlal edildigi bu wusul ¢ok istisnai durumlarda
kullanilabilir. Bu istisnai durumlara o6rnek olarak agik ve belli istekliler arasindaki
thalede uygun teklif ¢ikmamasi, 6nceden ongodriilemeyen cok acil ihtiyaglarin ortaya

¢ikmasi, ihtiyacin tek bir tedarik¢iden temin edilebilmesi halleri verilebilir.

4. TURKIYE’DE THALE MEVZUATININ GELiSiMi

Kisith kamu kaynaklariin yerinde ve tiim ihtiyaglara cevap verebilecek sekilde
kullanilmast zorunlulugu biiyilik, karmasik ve sosyoekonomik oOznelerde etkisi olan
kamu alimlarin tartigsmalara yol agmayacak bir sekilde hukuki zemine oturtulmus
ancak yeniliklere agik olan dinamik bir siire¢ i¢inde gergeklestirilmesi biiyiik 6nem arz

etmektedir'®’

. Bu ¢ergevede Tiirkiye’de Cumhuriyetin ilanindan sonra giiniimiize kadar
gecen siiregte yirilirliige girdikleri dénemin sartlarina uygun olarak ihale sistemini
belirleyen dort kanun diizenlenmistir. Bu kanunlar1 1980 6ncesi ve 1980 sonrasi olmak
tizere iki kisimda incelemek miimkiindiir. Tarihsel olarak 6zellikle 1980°’li yillara dogru
Tiirkiye’de yasanan siyasi ve ekonomik calkantilarla birlikte 1980 sonrasinda diinyada
etkisini artiran liberallesme ve kiiresellesme akimlarinin etkisiyle baslayan 6zellestirme
uygulamalari, ulusal ticareti uluslararasi rekabete acma gibi sadece ulusal degil

uluslararas1 gelismelere de cevap vermesi arzu edilen bir ihale sisteminin kurulmaya

calisilmasi hareketlerinin hizlanmasina neden olmustur.

4.1. TURKIYE’DE 1980 ONCESI IHALE MEVZUATININ GELISIMI

4.1.1. 661 Sayih Hiikiimet Namina Vukdi’ Bulacak Miiziyede ve Miinakasa

ve Thalat Kanunu

Ulkemizde Cumhuriyetin ilanindan sonra kamu alimlarini diizenleyen ilk kanuni
diizenleme 1925 tarihli 661 sayili Hiikimet Namma Vuk(’ Bulacak Miizayede ve
Miindkasa ve Thalat Kanunu’dur'®. Kanunun kapsami birinci maddesinde hiikiimet

adina yapilacak her tiirlii satin almalar, satis, kiralama, insaat, tamirat, kesif, iiretim ve

197 Sami Kaplan, “ideal Bir Kamu ihale Kanunu ve ideal Bir Kamu ihale Kurumu ve Kurulu Nasl
Olmalidir? Fonksiyonel Bir Model Calismasi”, Maliye Dergisi, C. Ocak-Haziran, S. 162 (2012), s.21.

108 Resmi Ceride (Gazete), Say1.97, Sevval 1343(28 Nisan 1925),
http://www.resmigazete.gov.tr/main.aspx?home=http://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/97.pdf&main=h
ttp://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/97.pdf ,(11.02.2019)
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isletme ve nakliyat benzeri isler olarak belirtilmistir. Kanunun kapsamu itibariyle hem
kamu alimlarini hem de satiglarin1 kapsayan bir kanun oldugu goriilmektedir. Ayrica
“her tiirlii satin almalar” deyisinin mal alimlarini, “insaat ve tamirat islerinin” yapim
islerini ve “kesif, iiretim, isletme, nakliyat ve benzeri islerin” ise genel anlamda hizmet

islerini isaret ettigi degerlendirilmektedir.

Kanunda kapali zarf usulii, pazarlik usulii, agik artirma/eksiltme usulii ve olmak
lizere ii¢ ihale usulii sayilmistir. Ayrica Bayindirlik ingaatlarinin 6zel bir kanuna
dayanmasi halinde emanet usuliiniin kullanilabilecegi belirtilmistir. Ayrica Kanunun 3.
maddesinde kapsaminin ozelligi nedeniyle ihalenin giivenilir istekliler arasinda
yapilmasinin zorunlu olmasi halinde sartnameye bu hususla ilgili 6zel hiikiimler
konulabilecegine deginilmistir. Kanun kapsamina giren alim/satimlara dair eksiltme ve
artirmalarda temel ihale usulii olarak “kapali zarf usulii” belirlenmistir. Bu usulde
istekliler tekliflerini kapali ve miihiirlii bir zarf icerisinde teminat ve diger belgelerle
birlikte ihale saatinden evvel ihale heyetine teslim eder. ihale saati itibariyle agilan
zarflarda oncelikle teminat ve diger belgelerin tam olup olmadigi kontrol edilir. Bu
asamada eksigi tespit edilen isteklilerin teklifleri degerlendirmeye alinmaz. Bilahare
isteklilerin teklifleri agilir ve en uygun fiyat teklifini veren ihaleyi kazanir. En uygun
teklifi veren istekli sayisinin birden fazla olmasi halinde ihaleye sadece bu isteklilerle

acik artirma/eksiltme seklinde devam edilir.

Acik artirma/eksiltme usuliiniin kullanimi Kanunun 16. maddesinde belirtilen
bazi sartlara baglanmistir. Bunlar belirli bir bedeli asmayan kiralamalar, belli bir bedeli
asmayan alim ve satimlar, baz1 6zel vergiler, ithalat isleri, fiyati itibari ile kapali zarf
usuliiniin uygulanamadigi hallerdir™®. Bu usulde ihale heyeti tarafindan bir muhammen
bedel tespit edilir. Ac¢ik artirma/eksiltme gerceklestirildikten sonra verilen teklif bu
muhammen bedele gore degerlendirilir. Verilen teklif uygun bulundugu takdirde ihale
sonuglandirilir. Verilen tekliflerin muhammen bedele gore degerlendirilmesi sonrasinda
uygun bulunmadig halde ise artirma/eksiltme bir hafta sonra yenilenir. Bu asamada da

tekliflerin uygun bulunmamasi halinde pazarlik usulii ile ihaleye devam edilir.

199 fhale Mektebi A’dan Z’ye ihale, 661 Sayili Miizayede, Miinakasa ve ihalat Kanunu
,https://ihalemektebi.wordpress.com/mevzuat/cumhuriyet-donemi-ihale-kanunlari-tarihi/661-sayili-
muzayede-munakasa-ve-ihalat-kanunu/ , (11.02.2019).
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Pazarlik usulii ihale ise Kanunun 18. maddesinde ele alinmistir. Pazarlik usulii
ihale de belli baz1 sartlarin varliinda uygulanan bir usul olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Bu sartlara; bakanliklarca belirlenen belirli tutar1 agmayan alimlar, Baymdirlik’in
devamli ya da acil onarim isleri, esya veya emlakin iizerinde tek kisinin hakki olmasi,
artirma/eksiltmede isteklisi ¢ikmayan haller, tarifeli tasitlarla yapilacak nakliyat,
giivenlik nedeniyle gizli tutulmasi gereken alimlar 6rnek olarak verilebilir. Kanunda
pazarlik usuliiniin yapilis sekli ile ilgili diger ayrintilara yer verilmemistir. Ancak ihale
asamasinda tutulacak kayit/evraklarda Kanunun 18. maddesinde diizenlenen hangi belli
sarta dayanilarak ihalenin pazarlik usuliine gore yapildiginin kayit altina alinmasi

belirtilmistir.

Kanunun 23. maddesi 6zel kanun ile insa ve idare edilecek insaat isleri ile
Bayindirlik  kuruluslarinin = kanundan miistesna oldugunu belirterek istisnalari

belirlemisgtir.

661 sayili Kanunda bu hususlara ilave olarak ihale ilan ve siireleri, teminat
olarak verilebilecek deger ve miktarlari, artirma/eksiltme heyetlerinin olusturulmasi gibi
hususlarda olmak tizere kamu ihaleleri ile ilgili hususlar toplam olarak 26 maddede ele
alimmustir. 661 sayili Kanun Cumhuriyetin ilanindan sonra yiirlirliige girmesine kadar
bir buguk senelik siire zarfinda Muvazene-i Umumiye Kanununun 16. maddesi
geregince ¢ikartilan talimatnamelerle diizenlenen kamu ihalelerinin yerli girisimcilerin

desteklendigi tek bir yasal cat1 altinda toplanmasi nedeniyle 6nemli bir diizenlemedir™™.

4.1.2. 2490 Sayili Artirma, Eksiltme ve Thale Kanunu

Yeni kurulan Cumbhuriyetin ilk ihale kanunu olan 661 sayili Kanunun hizla
toparlanmaya ¢alisan iilkenin ihtiyaglarina cevap verebilmesi maksadiyla sirasiyla
1926,1929 ve 1933 yillarinda olmak tizere 5 defa ek kanunlarla yeni diizenlemeler
yapilmigtir. Nihayetinde ise kalkinma ve ¢agdaslasma yolunda ilerleyen {ilkenin
modernlesen idari yapisina ve islemlerine ayak uydurabilecek 2490 sayili “Artirma,

111

Eksiltme ve Thale Kanunu” ilkinden 9 yil sonra 1934 tarihinde yiiriirliige girmistir .

2490 sayili Kanunda ihale usul ve esaslar ile ilan uygulamalar1 661 sayili Kanunda

110 Biilent Biiber, “Yeni Bir Catisma Alani: Kamu Alimlar”, (Doktora Tezi), Ankara: Ankara Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2008, ss.72-84.

Sevket Corbacioglu, “Osmanlidan Giiniimiize Thale Yasalar1”, Tiirkiye Miihendislik Haberleri Dergisi,
S.389, Mayis 1997, ss.12-13.
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olmadig1 bi¢imde acik ve ayrintili olarak ele alinmis ve yine devlet ihalelerinin yerli
girisimcilere Kanunun gerekgesindeki deyisle “memleket ¢ocuklarina” kalmasini

hedefleyen bir gerceve gizilmistirllz.

2490 sayil1 Kanun genel, katma ve 6zel biitceli idarelerin alma, satma, yaptirma,
kesfettirme, kiraya verme, kiralama ve bunlara benzer diger islerini kapsamaktadir.
Kanunun kapsamindaki hiikiimet kavramindan genel, katma ve 6zel biitgeli idarelere
gecis gelisen idari yapinin bir yansimasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Kanun kapsama
aldig1 idarelerin doner sermayeli isletmelerinin bilancoya bagli giderlerini ve
sermayesinin yarisindan fazlasi devlete ait olan kamu isletmelerinin insaat, biiyiik

onarim igleri diginda kalan mal, hizmet alimlarin1 kanundan istisna tutmustur.

Kapali zarf usulii ihale bu kanunda da esas usul olarak yer almistir. Thale usulleri
hususunda Kanun kapali zarf usuliine ek olarak 6zel hallerde kullanilacak agik
artirma/eksiltme ve pazarlik usulil yine yer vermis ve bunlarla birlikte mahdut eksiltme
(dar alim) usulii olarak adlandirdigi yeni bir ihale usuliinii de diizenlemistir. Emanet

usulii de 661 sayili Kanunda yer aldig1 gibi yeni Kanunda da yer almistir.

Acik artirma/eksiltme usuliiniin uygulama alan1 yeni Kanunda bir nebze
daraltilmig olup diger detaylarinda esash bir degisiklik yapilmamistir. Buna istinaden
acik artirma/eksiltme usuliiniin uygulanabilecegi alanlar belirli bir bedeli asmayan
kiraya vermeler ve gayrimenkul satislari, baz1 6zel resimler, belirli bir bedeli asmayan
alim ve nakil isleri, belirli bir bedeli asmayan kesif, insa, onarim ve tesis isleri olarak

belirlenmistir.

Mahdut eksiltme usulii; ugak, harp gemisi, harp mithimmati alimi, askeri tesisat
ve levazimi, liman, rihtim, simendifer, demiryollar1 insasi, biiyiilk su tesisati, biiylik
fabrika ve diger sanayi tesisat ile sithhi tesisat islerinin teknik gii¢ ve kapasiteleri tecriibe
edilmis firmalar arasinda davet usulii ile yapilan eksiltmedir. Yeni Kanunda diizenlenen
bu ihale usulii 661 sayili Kanunun 3. maddesinde yapilacak alimlarin cinsi belirtilmeden
“kapsami O6zel olmasi” denerek ve sartnameye konacak oOzel sartlarla “gliclerinin
yetecegine inanilan” isteklilerin ihaleye girebilmesinin 6nli agilarak Ortiilii olarak

saglanmaya calisilmistir.

12 Thale Mektebi A’dan Z’ye ihale, 2490 Sayili Artirma Eksiltme Ve Thale Kanununun Gerekgesi,
https://ihalemektebi.wordpress.com/mevzuat/cumhuriyet-donemi-ihale-kanunlari-tarihi/2490-sayili-
artirma-eksiltme-ve-ihale-kanununun-gerekcesi/ ,(11.02.2019)
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Pazarlik usuliiniin kullanilacag:1 sartlar yeni Kanunda 661 sayili Kanunda
belirtilen hususlart da igine alacak sekilde genisletilerek toplam 17 fikrada
diizenlenmistir. Pazarlik usulii detaylar1 yeni Kanunda da yer almamustir. 2490 sayili
Kanunda emanet usulii bir baglik altinda toplanmis ve emanet usuliiniin tanim1 yapilarak
hangi sartlar altinda uygulanacagi belirlenmistir. Kanuna istinaden emanet usulii; belirli
islerin araya bir miiteahhit girmeksizin Idare tarafindan emaneten yaptirilmas: olarak

tanimlanmustir.

2490 sayili Kanunun yiiriirlikkte kaldigr 50 yillik donem dogru ve yanlislar ile
Tiirk kamu ihale sisteminin insa edildigi dénemdir™. 661 sayili Kanundan sonra 2490
sayili Kanun, kapsam ve icerik itibariyle yiiriirliige girdigi donemin ihtiyaglarini
karsilamis olsa da 1940’lhi yillarin sonuna dogru, biiyliyen ekonomiye cevap
verememistir. Bununla birlikte Ikinci Diinya Savasi ve sonrasinda ortaya cikan
uluslararas1 gelismeler, devletin idari ve siyasi yapisindaki degisimler de Kanunun
yetersizligini artiran unsurlar olmustur™**. Buna ragmen vyiiriirlikte kaldigi 50 yil
stiresince Kanunun temel maddelerine sadece 1979 yilinda 22 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname ile degisiklik getirilmistir. Kat1 hiikiimleri ve zaman kaybina neden olan
formaliteleri, yiirtirlikte kaldigi siirede Kanun hakkindaki elestirilerden baslicalaridir.
Bu sorun idarelerin alimlarint Kanun kapsami disinda olan doner sermayeler teskil
ederek gergeklestirmelerine ya da bilhassa yapim islerini 6zel kanunlarla Kanundan
istisna hale getirilerek yapmalarina neden olmustur. Ancak tiim bu nedenler ve istisnai
hale getirme c¢oziimleri sorunlari tam anlamiyla ¢6zmemis ve Tiirkiye 1980’lere
ekonomik ve siyasi karigikliklar girdabinda yeni bir ihale kanunu gereksinimi ile
girmistir.

4.2. TURKIYE’DE 1980 SONRASI IHALE MEVZUATININ GELISIMI

4.2.1. 2886 Sayili Devlet ihale Kanunu

2490 sayil1 Kanunun degistirilmesine iligskin ilk tasar1 Maliye Bakanliginca 1972
yilinda hazirlanmis olmasina karsin kanunlagmast miimkiin olmamistir. Bu tasari
gerekceleri neredeyse ayni olacak sekilde ancak igeriginde bazi iptal ve ilaveler

yapilmak suretiyle 1981 tarihinde Bayindirlik Bakanliginca yeniden hazirlanmis ve

13 Biiber, a.g.e., s.77.
14 Corbacioglu, a.g.m., s.13.
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yetkili kurul/meclislerde kabuliiniin ardindan 10 Eylil 1983 tarihli ve 18161 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanarak 01 Ocak 1984 tarihinde yiiriirliige girmistir*.

2886 sayili Kanun gerekgesinde yeni kanunun 2490 sayili Kanundan ayr1 bir
goriis ve anlayisla hazirlandig1 ve yeni bir sistem getirdigi belirtildikten sonra getirilen

yenilikler 9 maddede 6zetlenmistir. Bunlar;

- Idarelerin yetki ve sorumluluklarinin artirilmasi, eski kanunun en ¢ok elestiri
alan zaman kaybma neden olan formalitelerin, ilan esaslarinin ve pratik olmayan

hiikiimlerin kaldirilmasi,
- Rekabeti artirmak maksadiyla teminat hiikiimlerinde degisiklikler yapilmasi,

- Ihtiyaclarin bunlar1 temin eden diger kamu isletmelerinden ihalesiz

alinabilmesi,

- Alimlarda ekonomiklik ve siirat saglamak maksadiyla hiikiimlerde esnekligin

artirilmasi,

- Ihtiyaglarm karsilanmasinda en ucuzun degil en iyisinin alinabilmesi igin en

uygun teklifin se¢ilmesinde idarelere takdir yetkisi verilmesi,
- [hale kararindan sonraki zam ve tenzil tekliflerinin dikkate alinmamas,

- Ihale islemlerini disiplin altina almak ve daha kolay denetim saglayabilmek

icin ihale islem dosyasi diizenlenmesi ile ilgili hitkkiimler getirilmesi,
- Miiteahhitleri tesvik maksadiyla erken bitirme primi uygulamasi getirilmesi,

- Sonuncusu ise ihale islem ve esaslarmim onem ve islem sirasina gore tasnif

edilmesidir.

2886 sayilt Kanunun kapsami 2490 sayili Kanundan farkli olarak genel, katma
ve Ozel biitgeli idarelere ilave olarak mahalli idarelerden belediyeleri de kapsayacak
sekilde genisletilmistir. Bahse konu idarelerin “alim, satim, hizmet, yapim, kira, trampa,
miilkiyetin gayri ayni hak tesisi ve tagima igleri”’nin Kanun kapsaminda oldugu
sayilarak cerceve net olarak cizilmis bu isler haricinde ortaya ¢ikacak ihtiyaglar kapsam

disinda tutulmustur.

15 Corbacioglu, a.g.m., ss.13-14.
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Kanunun 2. maddesinde ihtiyaclarin en iyi sekilde, uygun sartlarla ve zamaninda
karsilanmasi ve ihalede agiklik ve rekabetin saglanmasinin esas oldugu belirtilerek 2886

sayil1 Kanunun ana ilkeleri ortaya konmustur.

2886 sayili Kanun ihalelerde uygulanacak usulleri kapali teklif usulii, belli
istekliler arasinda kapali teklif usulii, agik teklif usulii, pazarlik usulii ve yarigsma usulii
olmak tizere bes adet olarak belirlemistir. Kapali teklif usulii 661 ve 2490 sayili
Kanunlarda oldugu gibi kapsam dahilindeki islere uygulanacak esas usul olarak
belirlenmistir. Diger ihale usullerinin kullanimi yine o6zel sartlarin saglanmasina

baglanmustir.

Belli istekliler arasinda ihale usuliiniin kapsami 2490 sayili Kanuna gore
genisletilerek ucak, harp gemisi, harp mithimmati, elektronik cihaz, askeri tesisat ve
levazimat, silah ve malzeme sistemleri, savunma sanayii ile ilgili faaljyetler ve buralara
ait her tirlii yedek pargca alimi; barajlar, enerji santralleri, sulama tesisleri, limanlar,
rthtimlar, hava meydanlari, demiryollari, lokomotifler, karayollari, tiineller, kopriiler,
akaryakit tesisleri, 6zelligi bulunan yapim isleri bedil ve teknik hususiyetleri tagiyan
sanat isleri, kentlerin ulasim sistemlerine iligskin planlar, kentlerin harita, nazim ve imar
planlari, su, kanalizasyon ve enerji tesisleri ile bunlarin etiit ve proje islerinin ihalesi
olarak sayilmistir. ihalenin teknik yeterlilik ve giicleri idarece kabul edilmis davet
edilen en az 3 istekli arasinda yapilmasi esas1 degistirilmemis olup farkli olarak idarece
davet edilecegi belirlenen istekliler i¢in bagli olunan bakandan onay alinmasi sarti

getirilmistir.

Agik teklif usuliinlin uygulanabildigi alanlardaki smirlar kaldirilarak Kanun
kapsamindaki tiim alimlara yili biitge kanununda belirlenecek tutar altinda kalmasi

sartiyla uygulanabilmesi saglanmigstir.

Pazarlik usulii kapali teklif usuliinde uygulanmasi gereken neredeyse tiim
formalitelerden arindirilmis olmasi nedeniyle 2886 sayili Kanunun yiirtirliikkte oldugu
siirece idarelerce siklikla bagvurulan bir usul olmustur. Kanunda toplam 16 fikrada
belirlenen sartlar altinda uygulanan pazarlik usuliinlin uygulandig: alanlar; yili biitce
kanununda belirlenen limiti agmayan isler, ani ve beklenmeyen olaylarin ortaya ¢ikmasi
lizerine acele olarak yapilmasi1 gereken isler, giivenlik ve savunmayla ilgili gizlilik ve

ozellik tasiyan isler, 6zellikleri nedeniyle belli isteklilere yaptirilmasinda yarar goriilen
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isler, tek gercek veya tiizel kisinin elinde bulunan mal, hak vb. alim isleri, yabanci
tilkelerdeki temsilciliklerin ya da askeri birliklerin yabanci iilkelerden saglanmasi
zorunlu olan isleri olarak genellenebilirlm. Pazarlik usuliiniin yapilis sekline ait esaslari

yeni kanunda da (miilga ettigi kanunda oldugu gibi) belirlenmemistir.

2886 sayili Kanunla ilk defa ihale sistemine sokulan yarigma usuliiniin her tiirlii
etiit, plan, proje ve giizel sanatlara iliskin islerde gerekli goriildiiglinde, kullanilabilecegi
belirtilmistir. Ayrica bu usuliin kullanimina iligkin usullerin ilgili bakanliklarca

cikartilacak yonetmeliklerle belirlenmesi ongoriilmiistiir.

2886 sayilit Kanunda emanet usulii ile yaptirilacak ingaat ve onarim isleri ihale
usullerine tabi olmayan isler bagligi altinda on bes fikrada ayrintili olarak belirlenmis ve
uygulama esaslarimin yine ilgili bakanliklarca ¢ikarilacak yonetmeliklerde diizenlenmesi
belirtilmistir. Yeni Kanunda bu usulle ilgili dikkat g¢ekici bir husus olarak idarelere
gerek ve yarar gordikleri islerin kisimlara ayrilarak taseronlara yaptirilmasi

esnekliginin verildigi karsimiza ¢ikmaktadir.

2886 sayili Kanun o6nceki kanunlarda belirlenmeyen ihale disinda yapilacak

alimlar1 da diizenlemistir. ihale usullerine tabi olmayan isler Kanunda;

- Ihtiyaclarin gérevleri itibariyle bunlar iireten, alip satan diger kamu kurum,

kurulus, miiessese ve ortakliklarindan karsilanmasi,
- Kamu yararina c¢alisan derneklere hazine tasinmazlarinin satist,
- Tarihi degeri olan taginmazlarin kiraya verilmesi,
- Tarihi degeri olmayan tasinmazlarin kiraya verilmesi, satis1 ve trampas,
- Ecrimisil hususlari,
- Kizilay’dan yapilacak alimlar,

- Eczanelerden kisilerce sosyal sigortalar kapsaminda yapilacak ila¢ alimlarinin

O0denmesi,

- Idarelerin dis iilkelerdeki kuruluslarmin ihtiyaglar1 ile yurtdisinda bulunan

gemi ve ucaklarin ihtiyaclarinin karsilanmasidir.

16 Biiber, a.g.e., 5.90.
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2886 sayili Kanun yiirirliige girmesiyle birlikte ihale sistemine yenilikler
getirmis olmasina ragmen pratikte uygulanmaya baslanmasiyla birlikte zaman iginde

pek ¢ok elestirinin de hedefi olmustur.

Belirli istekliler arasinda ihale usuliinde idareler tarafindan teknik yeterlilikleri
ve giigleri kabul edilmis isteklilerin ihaleye katilmalar1 i¢in bagli olunan bakan onayinin
aranmasi bu elestirilerden bir tanesidir. Bu onay mekanizmasi ile siyaset ihale siirecine
girerek seffaflik ve rekabetin zarar gormesine neden olmustur*’. Tabii ki bu ihale
siirecinde ilan zorunlulugunun da bulunmamasi sistemi asindiran diger bir unsur
olmustur. Kanunun kamu kurum ve kuruluglarinin tamamini1 kapsamamasi ve kapsam
disindaki kurumlarin kendi mevzuatlarin1 hazirlamasi kamu ihale sistemini karmasik,
birbiriyle gatisan, gelisen bir hale getirmekteydi. Kanunda yer alan eksiltmelere dair
uygun bedelin tespitinde kriterlerin agik sekilde ortaya konmamasi idarelere siibjektif

degerlendirmeler yapma imkani tanimakta ve yolsuzluklara yol agmaktaydi™®,

Yapim islerinde “miiteahhitlik karnesi” olarak da anilan istekli se¢iminin
yiikleniciye onceki islerinden dolay1 verilen sicil puanlarinin sapma hesaplart ve
ortalama bulma yontemiyle degerlendirilmesi yoluyla yapilmasi da elestirilen bir diger
unsur olarak ortaya c¢ikmistir. Bu uygulama yeni isteklileri sistem diginda tutmus ve
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alaninda gii¢lii firmalarin sahayr domine etmesine neden olmustur—". Ayrica ihale ilan

siirelerinin kisa tutulmasi isteklilerin tekliflerini gercek¢i olarak hazirlamalarini

engellemekte ve rekabeti olumsuzu yonde etkilemekteydi'®,

2000° 1i yillara girerken 2886 sayili Kanuna o6zellikle haksiz rekabet ve
yolsuzluk ¢ergevesinde getirilen elestiriler ile AB iyeligini bekleyen Tiirkiye nin
gerceklestirmesi gereken reformlar kapsaminda ihale sisteminde yeniden kokli bir

degisiklik yapma ihtiyact dogmustur.

17 Kaplan, a.g.m., s.21. . _

18 pinar Parlar Demir, Tiirkiye 'de Kamu Ihale Sistemi Ve Kamu IThale Kurumunun Calisma Esaslarinin
Analizi, (Yiiksek Lisans Tezi), Istanbul: Yildiz Teknik Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, 2010,
s.18.

Corbacioglu, a.g.m., s.14.

120 Kaplan, a.g.m., s.21.
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4.2.2. 4734 Sayih Kamu fhale Kanunu

Ihale sisteminde degisiklik yapma ihtiyacinin hissedildigi bu dénemde 1997
yilinda Diinya Bankasinin dénemin hiikiimetine sundugu Tirk ihale sistemine iligkin
raporun da etkisiyle baslatilan ¢alismalar sonucu olarak ortaya ¢ikan Maliye Bakanligi
ile Bayindirhik ve Iskdn Bakanhiginin ortak ¢alismasi olan yeni Kamu ihale Kanunu
tasarist 20 Kasim 2001 tarihinde TBMM’ne sunulmusturlzl. Tasarinin gerekcesinde
2886 sayili Kanunun giiniin degisen ve gelisen sartlarina cevap veremedigi, uygulamada
ortaya ¢ikan aksakliklar1 gidermede yetersiz kaldigi, biitin kamu kurumlarimi
kapsamadigi, AB ve uluslararasi ihale uygulamalarina paralellik gostermedigine vurgu
yaptlmistir'??. Kamu fhale Kanun tasarisi ile es zamanl olarak ve aym gerekgelere
dayanilarak ihale sonrasi islemlerde birlikteligi saglamak ve kamu ihalelerine ait
sozlesmelerin tek bir yasal semsiye altinda toplamak maksadiyla Kamu Thale
Sézlesmeleri Kanunu tasarisi da hazirlanarak TBMM ne sunulmustur™®. Her iki kanun
tasarisi da ilgili komisyonlar ve genel kurulda goriisiilmelerinin ardindan kabul edilmis
olup 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ve 4735 sayili Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu
olarak 1 Ocak 2003 tarihinde yiirlirliige girmek tizere 22 Ocak 2002 tarihinde Resmi
Gazete’de yaymmlanmistir. 4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu Tiirk ihale sisteminde
gecmis yillarin tecriibelerine ve uluslararasi diizenlemelere dayanarak koklii yenilikler

getirmistir.

4734 sayili Kanunun Onceki ihale kanunlarindan farkli olarak 1. maddesinde
amaci “kamu hukukuna tabi olan veya kamunun denetimi altinda bulunan veyahut kamu
kaynagi kullanan kamu kurum ve kuruluslarinin yapacaklar1 ihalelerde uygulanacak
esas ve usulleri Dbelirlemek” olarak ifade edilmistir. Birtakim kamu
kurum/kuruluglarinin - kapsam disinda olmasit 2886 sayili Kanunun elestirilen
yonlerindendi. Amacin bu sekilde ifade edilmesi yeni Kanunu tiim kamu kesimini

kapsar hale getirmistir.

Kanunun ikinci maddesi ise birinci maddede ortaya konan amag¢ dogrultusunda

Kanunun kapsamini somut bir sekilde sekillendirmistir. Kapsam maddesi ‘“asagida

121 Biiber, a.g.e.,ss.100-104.
122 K amu Thale Kanunu Tasaris1, https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa /tasari_teklif _gd.onerge
bilgileri?kanunlar_sira_no=18394 , (12.02.2019).
123 Kamu Thale Sézlesmeleri Kanun Tasarisi, https://www.tbmm.gov.tr/develop/ owa/tasari
teklif _gd.onerge_bilgileri?kanunlar_sira_no=18395 , (12.02.2019)
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belirtilen idarelerin kullaniminda bulunan her tiirli kaynaktan karsilanan mal veya
hizmet alimlar1 ile yapim iglerinin ihaleleri bu Kanun hiikiimlerine gore yiiriitiiliir”
seklinde baslamaktadir. Boylelikle 4734 sayili kanunun kamu kesiminin tiim ihale
islemlerini degil sadece “mal, hizmet alimlar1 ve yapim islerinin ihaleleri”ni diger bir
ifadeyle gider olusturan kamu alimlarini kapsadigi ortaya konmustur. 2886 sayili Kanun
gider olusturan alim ihaleleri ile birlikte gelir getirici satis, kiraya verme, trampa gibi
islerin ihalelerini de kapsamaktaydi. Alim ve satim gibi farkli iki unsurun bir arada ayni
kanunda diizenlenmesi bir elestiri konusuydu. Yeni Kanunla birlikte bu iki unsur
birbirinden ayrilarak ihale sisteminde 6nemli bir mevzuat diizenlemesi yapilmistir. 4734
sayil1 Kanunun kapsadig ihalelere 2886 sayili Devlet Ihale Kanununun hiikiimlerinin
uygulanmayacag1 da 68. maddesinde diizenlenerek eski kanun sadece alim ihaleleri
acisindan miilga edilmis olup kamuya gelir getirici satis ihaleleri agisindan yiiriirligii
devam ettirilmigtir. Ayrica 4734 sayili Kanun kamu ihalelerini mal alimlari, hizmet
alimlar1 ve yapim igleri olmak iizere 3 ana grupta toplamis ve bunlarin tanimlarin1 da
yaparak ozellikle 2000°’li yillarda 6nemi artan hizmet alimlarinda ortaya ¢ikan
belirsizligi de gidermistir. Kapsam maddesinde bunlarla birlikte kamu kesiminden hangi
idarelerin amagta belirtilenler oldugu da belirtilerek uygulamada s6z konusu olabilecek
karmasikligin oniine gecilmistir. Kanunun yiiriirliige girmesiyle birlikte kapsam dahiline

alian kamu kesimi asagida oldugu gibidir:

- Genel biitceye dahil daireler, katma biitceli idareler, 6zel idareler ve belediyeler

ile bunlara bagli; doner sermayeli kuruluslar, birlikler, tiizel kisiler,

- Enerji, su, ulastirma ve telekomiinikasyon sektorlerinde faaliyet gosterenler
dahil, kamu iktisadi kuruluslar ile iktisadi devlet tesekkiillerinden olusan kamu iktisadi

tesebbiisleri,

- Sosyal giivenlik kuruluslari, fonlar, 6zel kanunlarla kurulmus ve kendilerine
kamu gorevi verilmis tiizel kisilige sahip kuruluslar (mesleki kuruluslar harig) ile

bagimsiz biit¢eli kuruluslar,

- Yukaridaki bentlerde belirtilenlerin sermayesinin yarisindan fazlasina sahip

bulunduklar1 her ¢esit kurulus, miiessese, birlik, isletme ve sirketler,

- 4603 sayili Kanun kapsamindaki Tiirkiye Cumhuriyeti Ziraat Bankasi ile

Tiirkiye Halk Bankasi ve Tiirkiye Emlak Bankasi Anonim Sirketlerinin yapim ihaleleri,
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Bununla birlikte Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu ve bu Fonun hisselerine
kismen ya da tamamen sahip oldugu bankalar ile 4603 sayili Kanun kapsamindaki
bankalar (yapim ihaleleri hari¢) Kanun kapsami disinda tutuldugu ayrica belirtilmistir.
Kanun kapsami 2002 yilinda 4761, 2003 yilinda 4964 ve 2011 yilinda 6111 sayili
Kanunlarla olmak iizere giiniimiize kadar gegen siiregte ii¢c kez degisiklige ugramistir.
Bu degisiklikler i¢inde en kapsamli ve 6nemli olan1 2003 yilinda enerji, su, ulastirma ve
telekomiinikasyon sektorlerindeki kurulus ve tesebbiislerin kapsam disina alinmasidir.
Her ne kadar gilinlimiize kadar gegen siiregte Kanun kapsami bir takim degisikliklere
ugrasa da 4734 sayili Kanunun kamu kesimini onceki ihale kanunlarinda olmadigi

Olctide kapsadigi agiktir.

4734 sayili Kanunun ama¢ ve kapsami ortaya konduktan sonra iiglincii
maddesinde Kanun kapsaminda olan kamu kesiminin alim konularindaki istisnalar
siralanmigtir. Kanunun yiirtirliige girdigi tarih itibariyle istisnalar1 diizenleyen fikra
sayist altiyken glinlimiizde istisna alimlarmi diizenleyen fikralarin sayis1 yirmi ikiye
ulasmistir. Eski thale kanunlarinda mevcut muafiyet ve istisnalarin uygulamay1 en fazla
asindiran hususlar oldugu tecriibe edilmisken maalesef 4734 sayili Kanunun ytiriirliige
girdigi tarihteki iradenin korunamayarak giliniimiize kadar gegen 16 yilda istisnalar
tizerinde en fazla degisiklik/ekleme yapilan alan olmustur. Yapilan degisiklikler

sonrasinda giinlimiizde 4734 sayili Kanunun istisnalari1 asagida belirtilmistir:

a) Kanun kapsamina giren kuruluslarca, kurulus amaci veya mevzuati geregi
islemek, degerlendirmek, iyilestirmek veya satmak iizere dogrudan iireticilerden veya
ortaklarindan yapilan tarim veya hayvancilikla ilgili tiriin alimlart ile 6831 sayil
Orman Kanunu geregince orman kéyleri kalkindirma kooperatiflerinden ve kéyliilerden

vapilacak hizmet alimlari,

b) Savunma, giivenlik veya istihbarat alanlar ile iligkili olduguna veya gizlilik
icinde yiiriitiilmesi gerektigine Cumhurbaskani veya ilgili bakanlik tarafindan karar
verilen veya mevzuati uyarinca sozlesmenin yiiriitiilmesi sirasinda ozel giivenlik
tedbirleri alinmasi gereken veya devlet giivenligine iliskin temel menfaatlerin

korunmasini gerektiren hallerle ilgili olan mal ve hizmet alimlari ile yapim igleri,

C) Uluslararast anlasmalar geregince saglanan dis finansman ile yaptirilacak

olan ve finansman anlagsmasinda farkl ihale usul ve esaslarinin uygulanacagi belirtilen
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mal veya hizmet alimlart ile yapim isleri; uluslararasi sermaye piyasalarindan
vapilacak bor¢lanmalara iliskin her tirlii damismanlik ve kredi derecelendirme
hizmetleri; Tiirkive Cumhuriyet Merkez Bankasimin teknolojiye, giivenlige, banknot ve
kiymetli evrak iiretimi ve basimina iligkin mal ve hizmet alimlari, Tiirkiye Cumhuriyet
Merkez Bankasimin dis kaynak temini ve danismanlik hizmeti alimlari; ozellestirme
uygulamalart igin 24.11.1994 tarihli ve 4046 sayili Kanun ¢ercevesinde yapilacak her
tirlii damsmanlik hizmet alimlari;, hava tasimaciligt yapan tesebbiis, isletme ve

sirketlerin ticari faaliyetlerine iliskin mal ve hizmet alimlar,

d) Idarelerin yabanci iilkelerdeki kuruluglarimin mal veya hizmet alimlart ile
yvapim igleri; yurt disinda bulunan nakil vasitalarinin o yerden saglanmasi zorunlu mal

Veya hizmet alimlari,

e) Bu Kanun kapsamina giren kuruluglarin; Adalet Bakanligina bagh ceza infaz
kurumlari, tutukevleri isyurtlart kurumlari, Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme
Kurumuna bagh huzurevleri ve yetistirme yurtlar, Milli Egitim Bakanligina bagl
tiretim yapan okullar ve merkezler, Tarim ve Koyisleri Bakanlhigina bagl enstitii ve
iiretme istasyonlari ile Basbakanlik Basimevi Isletmesi tarafindan bizzat iiretilen mal ve
hizmetler i¢in anilan kuruluglardan, Devlet Malzeme Ofisi Ana Statiisiinde yer alan mal
ve hizmetler i¢in Devlet Malzeme Ofisi Genel Miidiirliigiinden, yiik, yolcu veya liman
hizmetleri icin  Tiirkive ~Cumhuriyeti Devlet Demiryollari Isletmesi  Genel
Miidiirliigiinden, akaryakit ve tasit icin Tasfiye Isleri Déner Sermaye Isletmeleri Genel
Miidiirliigiinden yapacaklart alimlar ile arastirma-gelistirme faaliyetleri kapsaminda
Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumundan yapacaklart mal, hizmet ve
danmismanlhik hizmet alimlar, et ve et iiriinleri icin Et ve Balik Kurumu Genel
Miidiirliigiinden, ¢ay ve ¢ay iiriinleri icin Cay Isletmeleri Genel Miidiirligiinden,
faaliyet alamindaki mal ve hizmetler igin Uluslararas: Saghk Hizmetleri Anonim
Sirketinden, ray tistiinde ¢eken ve ¢ekilen araglarda kullanilan monoblok tekerlek ve
tekerlek takimlar: i¢cin Makine ve Kimya Endiistrisi Kurumu Genel Miidiirliigiinden

vapacaklart alimlar,

f) Ulusal arastirma-gelistirme kurumlarinin yiiriittiigii ve destekledigi arastirma-
gelistirme projeleri i¢in gerekli olan mal ve hizmet alimlart ile finansmaninin tamami

Kanun kapsamindaki bir idare tarafindan karsilanarak elde edilen sonuglarin bu idare
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tarafindan sadece kendi faaliyetlerinin yiiriitiilmesinde faydalanildigi haller harig, her

tirlii arastirma ve gelistirme hizmeti alimlari,

9) 2 nci maddenin birinci fikrasimin (b) ve (d) bentlerinde sayilan kuruluglarin,
ticari ve sinai faaliyetleri ¢ergevesinde; dogrudan mal ve hizmet iiretimine veya ana
faaliyetlerine yonelik ihtiyaglarinin temini i¢in yapacaklari, Hazine garantisi veya
dogrudan biitcenin transfer tertibinden aktarma yapmak suretiyle finanse edilenler
disindaki  yaklasik  maliyeti  ve  sozlesme  bedeli 2019  yili icin
Onii¢milyonsekizyiizelliyedibinbesytizdoksanbir Tiirk Lirasint asmayan mal veya hizmet

alimlar,

h) Bu Kanun kapsamindaki idarelerin kendi ézel mevzuati uyarinca hak
sahiplerine saglayacaklar: teshis ve tedaviye yomelik hizmet alimlari ile tedavisi
kurumlarinca fistlenilen kisilerin ayakta tedavisi sirasinda regeteye baglanan ilag ve
tibbi malzemelerin kigilerce alimlarisaghk hizmeti sunan bu Kanun kapsamindaki
idarelerin teshis ve tedaviye yonelik olarak birbirlerinden yapacaklart mal ve hizmet

alimlari,

1) 21.7.1983 tarihli ve 2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarini Koruma Kanunu
kapsamindaki tasinir ve tasinmaz kiiltiir varliklarinin rélove, restorasyon, restitiisyon ve
konservasyon projeleri, sokak sagliklastirma, ¢evre diizenleme projeleri ve bunlarin
uygulamalart ile degerlendirme, muhafaza, nakil isleri ve kazi ¢alismalarina iliskin mal

ve hizmet alimlar,

1) Deniz Cevresinin Petrol ve Diger Zararli Maddelerle Kirlenmesinde Acil
Durumlarda Miidahale ve Zararlarin Tazmini Esaslarina Dair Kanun hiikiimleri
kapsaminda, acil miidahale planlarimin hazirlanmasi ve bir olay meydana geldikten
sonra kirlilige miidahale ve acil miidahale planlarimin icrasi igin acil olarak ihtiyag

duyulabilecek hizmet alimi ile arag, gere¢ ve malzeme alimi,

K) Vakif kiiltiir varliklarinin  onarimlart  ve restorasyonlart ile ¢evre

diizenlemesine iliskin mal veya hizmet alimlari,

I) Taniklarin korunmasina iligkin mevzuat hiikiimlerine gore alinacak koruma

tedbirlerinin uygulanmasi icin gerekli olan mal ve hizmet alimlari,
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m) Boru Hatlart ile Petrol Tasima A.S. (BOTAS) tarafindan ithalat yoluyla
vapilacak spot sivilastirilmis dogal gaz (LNG) alimlar,

Nn) Erbas ve erler ile askeri malzemelerin hava yoluyla tasitilmast icin Tiirk
Hava Yollart Anonim Ortakhigindan yapilacak hizmet alimlari , Tiirkiye Radyo-
Televizyon Kurumu Genel Miidiirliigiiniin her tiirlii program, haber, yapim ve
vaywlarla ilgili olarak Anadolu Ajansi Tiirk Anonim Sirketinden yapacagi mal ve
hizmet alimlart ile uluslararas: miikellefiyetlerden dogan veya ulusal amac¢li; savunma,
giivenlik, insani yardim gibi durumlarda ortaya ¢ikabilecek acil ihtiyaglarin, siiratli ve
etkin bir bicimde temini amaciyla, onceden giivenceler alinmasina olanak saglayan

anlagmalar veya sozlesmeler yapmak suretiyle mal ve hizmet alimlari,

0) Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanliginin bagh, ilgili veya iliskili kurum veya
kuruluglarimin, faaliyetleri ile ilgili olarak birbirlerinden veya diger kamu kurum ve
kuruluslarindan karsilanan enerji, yakit, mal, hizmet, danismanlik alimlari ve biiyiik

onarim igleri, TETAS* tarafindan tedarik amac¢h yapilacak elektrik enerjisi alimlari,
p) 2018 yilinda miilga edilmigtir.

r) Fakir ailelere kémiir yardimi yapimasina iliskin Cumhurbaskant kararlar
kapsaminda; isleticisi kim olursa olsun, Tiirkive Komiir Isletmeleri Kurumu Genel
Miidiirliigiiniin  kendisine veya bagli ortaklik veya istiraklerine ait olan komiir

sahalarindan yapacagi mal ve hizmet alimlar,

S) Tiirkive Cumhuriyeti Devlet Demiryollar: Isletmesi Genel Miidiirliigii ile
Tiirkive Cumhuriyeti Devlet Demiryollari Tasimacilik Anonim Sirketinin, Tiirkiye
Demiryolu Makinalart Sanayii Anonim Sirketi, Tiirkiye Lokomotif ve Motor Sanayii
Anonim Sirketi ve Tiirkiye Vagon Sanayii Anonim Sirketinden yapacagi mal veya hizmet

alimlari,

t) Olcme, Se¢me ve Yerlestirme Merkezi Baskanhigimin kurdugu veya istirak
ettigi sirketten (OSYM'nin yapacagi mal ve hizmet alimlarinda Yiiksekogretim
Kurulunun uygun goriigii alinmak kaydiyla) sinav faaliyetlerinin yiiriitiilmesine yonelik

olarak yapilacak mal ve hizmet alimlar,

u) Yenilik, yerlilesme ve teknoloji transferini saglamaya yonelik sanayi ig birligi

uygulamalarint igeren mal ve hizmet alimlari ile yapim isleri,
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V) Niikleer Diizenleme Kurumunun, diizenleme ve denetlemeye iliskin mal,
hizmet ve damigmanlik hizmet alimlari, niikleer santral projeleri kapsaminda saha ve
fizibilite calismalar ile ilgili etiit, hizmet ve danismanlik hizmeti alimlari, Tiirkiye Atom
Enerjisi Kurumunun her tiirlti mal ve hizmet alimlart ile Hesaplar Yonetim Kurulunun
radyoaktif atik yonetimi 6zel hesabi ve isletmeden ¢ikarma o6zel hesabt ile ilgili

damismanlik hizmet alimlar,

Y) Cumhurbaskanhgr Kararnamesiyle Cumhurbaskanina bagl olarak kurulan
ofisler ve baskanliklarin; Tiirkiye'nin tamtimi, iilkedeki yatirimlarin yahut finans
kaynaklarimin artirtlmast veya dijital doniisiim ve teknolojik gelisimin saglanmasi

amactyla yapacaklart mal ve hizmet alimlari,

2) Tiirkive Cumhuriyeti tarafindan tertiplenecek uluslararasi organizasyonlar ve
toplantilardan Cumhurbaskan tarafindan belirlenenler icin bu organizasyonlarin ve
toplantilarin yiiriitiilmesine yonelik olarak sorumlu idare tarafindan yapilacak mal ve

hizmet alimlar,
Ceza ve ihalelerden yasaklama hiikiimleri hari¢ 4734 sayili Kanuna tabi degildir.

4734 sayil1 Kanunun temel ilkeleri UNCITRAL Kamu Alimlar1 Model Kanunu
ve AB Kamu Alimlar1 Direktiflerinde belirtilen ilkelerle benzerlikler gostermektedir.
Buna istinaden Kanun idareleri yapacaklari ihalelerde; saydamligi, rekabeti, esit
muameleyi, giivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaclarin uygun sartlarla ve
zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullanilmasimi saglamakla sorumlu
tutmustur. Aralarinda kabul edilebilir dogal bir baglanti olmadig1 siirece mal alimi,
hizmet alimi ve yapim igleri birarada ihale edilemeyecegi belirtilmistir. Bu ilke
kaynaklarin verimli kullanilmasi ilkesi ile ortlismektedir. Boylelikle yemek hazirlama
ve dagitim hizmet alimina gida maddelerinin dahil edilmesi 6rnegindeki gibi dogal
baglant1 tasimayan ve bu nedenle ek maliyetlere neden olacak islerin birlestirilmesi
engellenmistir. Bir diger ilke ise esik degerlerin altinda kalmak amaciyla mal veya
hizmet alimlari ile yapim islerinin kisimlara bdliinemeyecegi ilkesidir. Esik degerler AB
Kamu Alimlart Direktiflerine uyum cergevesinde getirilmis bir yenilik olup ihalelere
yabanci isteklilerin katilip katilmayacagi, ilan siireleri ve ihaleye katilma yeterlik

kosullarin belirleyen unsurlardir.
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4734 sayili Kamu Ihale Kanunu agik ihale usulii ile belli istekliler arasinda ihale
usuliinii temel ihale usulleri olarak belirlemistir. Kanunda ihale usulleri olarak agik ihale
usulii, belli istekliler arasinda ihale usulii ve pazarlik usulii sayilmistir. Bunlardan agik
thale usulii her ne kadar ismi itibariyle 2886 sayili Kanundaki agik teklif usuliine
benzese de aslinda uygulanisi itibariyle eski Kanundaki kapali teklif usulii ile aynidir.
4734 sayih  Kanunun hazirlanmasinda etkisi olan uluslararasi/uluslariistii
diizenlemelerde ilk teklif kapali ihale metodunun ismi ihalenin herkesin katilimina agik
oldugunu vurgulamak maksadiyla “open tendering” olarak ge¢mekte oldugundan ayni
vurguyu yapmak maksadiyla yeni Kanunda kapali teklif usulii ihale bu sekilde
adlandirilmigtir. 4734 sayili Kanunda belli istekliler arasinda ihale usulii, 2886 sayilt
Kanundaki seffaf olmayan ve siyasi etkiye tabi yapisindan kurtarilmistir. Oncelikle her
ne kadar temel ihale usullerinden birisi olarak belirlense de kapsami daraltilmistir. Bu
cercevede belli istekliler arasinda ihale usulii yapim isleri, hizmet ve mal alim
ihalelerinden isin 6zelliginin uzmanlik ve/veya ileri teknoloji gerektirmesi nedeniyle
acik ihale usuliinlin uygulanamadig islerin ihalesinde kullanilabilmesi ongoriilmiistiir.
2008 yilinda 5812 sayili Kanunla yapilan degisiklik ile yaklasik maliyeti esik degerin
yarisini agan yapim isi ihalelerinin tamaminin bu usule gore yaptirilabilecegi de hiikiim
altina alinmigtir. Eski Kanuna gore olabildigince seffaf bir hale getirilen bu usuliin yeni
uygulamada ihaleye davet edilecek firmalarin belirlenmesi i¢in 6n yeterlilik kriterlerinin
ilan edilmesi ve degerlendirme sonrasi yeterlilik kosullarini tasidigi belirlenen
firmalarin ihaleye daveti zorunlulugu getirilmistir. Ayrica yeterlilik kosullarin1 saglayan
firmalarin besten az veya davet edilen firmalardan teklif veren sayisinin {icten az olmasi
halinde ihalenin iptal edilecegi diizenlenerek rekabet ilkesi perginlenmistir. Pazarlik
usulii ihale ise 4734 sayili Kanunda da yine belli sartlar altinda uygulanacak bir ihale
usulii olarak belirlenmistir. 4734 sayili Kanundaki pazarlik usulii; AB Kamu Alimlar
Direktifindeki pazarliga dayali rekabet (competitive procedure with negotiation),
rekabetgi goriisme (competitive dialog) ve ilansiz pazarlik(negotiated procedure without
prior publication)usullerinin uygulama esaslarinin bir karmasi olarak dizayn edilmistir.
Bu usul diger ihale usulleri ile yapilan ihalelerde teklif ¢cikmamast hali ile birlikte ani,
acil, ongoriilemeyen islerde veya savunma ve giivenligin gerektirdigi 6zel durumlarda
veya ar-ge siireci gerektiren islerde veya isin 0Ozgilin, karmasik, niteliklerinin

belirlenememesi halinde ya da belli bir degerin altindaki alimlarda kullanilmaktadir.
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Bu ¢ ihale usulii haricinde Kanunda ihtiya¢larin karsilanmasinda kullanilacak
iki ayr1 “alim yontemi” de belirlenmistir. Bu alim yontemleri “dogrudan temin” ve
tasarim yarigmasi”dir. Dogrudan temin yontemi her ne kadar Kanun yiirtirlige girdigi
tarih itibariyle ihale usullerinden sayilmis olsa da 2003 yilinda Kanunda yapilan ikinci
ve kapsamli degisiklik ile ihale usulleri arasindan ¢ikartilmistir. Kanun gerek¢esinde
dogrudan temin yonteminin ihtiyacin isin dogasi geregi ilan edilmeksizin belli bir
istekliden karsilanmasinin kaginilmaz oldugu durumlarda kullanilmak iizere getirilen bir
yontem oldugu ve ozellikle ilk ti¢ bendinin uluslararasi diizenlemelere uyum saglanmasi
maksadiyla hazirlandigr belirtilmigtir. Kanunun yiirirlige girdigi tarih itibariyle
dogrudan teminin uygulanacagi alimlar agsagida belirtilmistir:

a) Ihtiyacin sadece gercek veya tiizel tek kisi tarafindan karsilanabileceginin
tespit edilmesi.

b) Sadece gercek veya tiizel tek kisinin ihtiyag ile ilgili ozel bir hakka sahip
olmas.

c) Mevcut mal, ekipman, teknoloji veya hizmetlerle uyumun ve
standardizasyonun saglanmasi i¢in zorunlu olan mal ve hizmetlerin, asil sozlesmeye
dayali olarak diizenlenecek ve toplam siireleri ii¢ yili gecmeyecek sozlesmelerle ilk alim
vapilan gercek veya tiizel kisiden alinmasi.

d) Idarelerin bes milyar (2003 icin) Tiirk lirasinin gecmeyen alimlar
e) Idarelerin ihtiyacina uygun taginmaz mal alimi veya kiralanmas:.

Dogrudan temin usuliiniin d bendi idarelerin belli bir limit altindaki kiigiik
Olcekli ve gilinliik mal alimlar ile kiiciik onarim islerinin kolaylikla halledilebilmesi
gayesiyle diizenlenmistir. Bilahare 2003 yilinda Kanunda yapilan kapsamli degisiklikle
gelen eklemeler ve takip eden yillardaki degisiklik/diizeltme/eklemelerle dogrudan

temin yonteminin giinlimiizde kullanildig1 alimlar asagida belirtilmistir:

a) Ihtiyacin sadece gercek veya tiizel tek kisi tarafindan karsilanabileceginin

tespit edilmesi.

b) Sadece gercek veya tiizel tek kisinin ihtiyag ile ilgili ozel bir hakka sahip

olmasu.

c) Mevcut mal, ekipman, teknoloji veya hizmetlerle uyumun ve

standardizasyonun saglanmast i¢in zorunlu olan mal ve hizmetlerin, asil sozlesmeye
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dayali olarak diizenlenecek ve toplam siireleri ii¢ yili gecmeyecek sozlesmelerle ilk alim

vapilan gergek veya tiizel kisiden alinmasi.

d)  Biiyiiksehir  belediyesi  simwrlart  dahilinde  bulunan  idarelerin
Doksanbiniigyiizellisekiz  Tiirk Lirasi, diger idarelerin besmilyar Tiirk Lirasin
Otuzbinyiizbir Tiirk Lirasimi agmayan ihtiyaglart ile temsil agwlama faaliyetleri

kapsaminda yapilacak konaklama, seyahat ve iaseye iligkin alimlar.
e) Idarelerin ihtiyacina uygun tasinmaz mal alimi veya kiralanmas.

f) Ozelliginden ve belli siire icinde kullanilma zorunlulugundan dolay:
stoklanmasi ekonomik olmayan veya acil durumlarda kullanilacak olan ilag, asi, serum,
anti-serum, kan ve kan tiriinleri ile ortez, protez gibi uygulama esnasinda hastaya gore
belirlenebilen ve hastaya 6zgii tibbi sarf malzemeleri, test ve tetkik sarf malzemeleri

alimlari.

g) Milletlerarast tahkim yoluyla ¢oziilmesi ongoriilen uyusmaziiklarla ilgili
davalarda, Kanun kapsamindaki idareleri temsil ve savunmak iizere Tiirk veya yabanci

uyruklu avukatlardan ya da avukatlik ortakliklarindan yapilacak hizmet alimlart.

h) 8/1/1943 tarihli ve 4353 sayihi Kanunun 22 ve 36 nci maddeleri uyarinca
Tiirk veya yabanct uyruklu avukatlardan hizmet alimlart ile fikri ve sinai miilkiyet
haklarmin  ulusal ve wuluslararasi kuruluslar nezdinde tescilini saglamak i¢in

gerceklestirilen hizmet alimlari.

v Tiirkive s Kurumunun, 25/6/2003 tarihli ve 4904 sayili Kanunun 3 iincii
maddesinin (b) ve (c) bentlerinde sayilan gérevlerine iliskin hizmet alimlar: ile
25/8/1999 tarihli ve 4447 sayili Issizlik Sigortasi Kanununun 48 inci maddesinin yedinci

fikrasinda sayilan gorevlerine iligkin hizmet alimlari,

1) Cumhurbaskanimin halk tarafindan segilmesi, Anayasa degisikliklerine iligkin
kanunlarin halkoyuna sunulmasi, milletvekili genel ve ara segimleri, mahalli idareler
ile mahalle muhtarliklar: ve ihtiyar heyetleri genel ve ara se¢imi donemlerinde Yiiksek
Se¢cim Kurulunun ihtiyact icin yapilacak filigranli oy pusulasi kdgidi ile filigranli oy
zarfi kdgidr alimi, oy pusulasi basimi, oy zarfi yapimi hizmetleri ile bu secimlere yonelik
her tiirlii se¢cim malzemelerinin alimi ile yurt disi secim harcamalari, il secim kurulu

baskanliklar: tarafindan alinacak oy pusulasi basim hizmeti alim.
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Tasarim yarigmalart ise idarelerin gerekli gordiikleri mimarlik, peyzaj mimarligi,
mihendislik, kentsel tasarim projeleri, sehir ve bolge planlama ve giizel sanat eserleri
ile ilgili bir plan veya tasarim projesi hizmet alimlarinda kullanilacak bir usuldiir.
Kanunun yiirlirliige girdigi tarih itibariyle bu isler hizmet tanimi i¢inde yer almazken
2003 yilinda yapilan degisiklikle hizmet tanimina dahil edilmislerdir. Boylelikle
idarelerin gerekli gormedikleri hallerde bu hizmetleri Kanundaki diger ihale usullerini
kullanarak almalarinin oniindeki engel kaldirilmistir. Bu alim wusuliiniin ikincil
mevzuatla ele alinmasi 6ngoriilmiis ancak rekabet ilkesinin zedelenmemesi amaciyla

ilan yapilmasi Kanunen zorunlu tutulmustur.

Kamu Thale Kanununun getirdigi en 6nemli yeniliklerden bir tanesi Kamu Ihale
Kurumunun kurulusudur. 2003 yili 6ncesinde Kamu ihale sisteminde diizenleyici,
koordine edici ve denetleyici merkezi bir idarenin eksikligi ihale mevzuatinin
uygulanmasinda idareler arasinda farkliliklarin olusmasma ve pek ¢ok uyusmazligin
ortaya ¢ikmasina neden olmaktaydi. Ayrica uluslararasi kuruluslar da bu tiir bir idarenin
olusturulmasinin uluslararasi ihale diizenlemelerine uyum saglanmasi agisindan gerekli
oldugunu belirtmekteydi. Bu nedenlerin neticesinde 4734 sayili Kanunla kamu tiizel
kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip Kamu Ihale Kurumu kurulmustur. Kurum;
Kanunda belirtilen esas, usul ve islemlerin dogru olarak uygulanmasi konusunda gorevli
ve yetkili kilinmistir. Ayrica Kurumun gorevlerini yerine getirirken bagimsiz oldugu
ozellikle vurgulanmigtir. Kurumun goérev ve yetkileri arasinda iki tanesi One

cikmaktadir. Bunlar:

- Thalenin baglangicindan  sozlesmenin imzalanmasina kadar olan siire
icerisinde idarece yapilan islemlerde bu Kanun ve ilgili mevzuat hiikiimlerine uygun

olmadigina iliskin sikayetleri inceleyerek sonu¢landirmatk,

- Bu Kanuna ve Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanununa iliskin biitin mevzuati,
standart ihale dokiimanlarini ve tip sozlesmeleri hazirlamak, gelistirmek ve uygulamayi

yonlendirmek.

Sikayetlerin degerlendirilmesinde idareye sikayet bagvurusu ve Kuruma itirazen
sikayet bagvurusu olmak iizere iki asamali bir uygulama 6ngoriilmiistiir. Ihale siireci
hakkindaki sikayetler dncelikle Idareye yapilacaktir. Idare tarafindan verilen kararin

uygun olmadig1 degerlendirildigi takdirde ise Kuruma itirazen sikayet basvurusunda
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bulunulacaktir. Sonug olarak Kurum tarafindan verilen nihai kararlar da mahkemelerde

dava konusu edilebilecektir.

Kamu lhale Kurumu diger bir 6nemli gorevi olan mevzuat hazirlanmasi
kapsaminda ise tip sartname ve sozlesmeleri de igeren ihale uygulama yonetmelikleri,
ihalelere yonelik basvurular hakkinda yonetmelik, sozlesme sonrasi kullanilacak
muayene ve kabul yonetmelikleri, Kanunun uygulanmasinda 6nemli bir acgiklayici

kaynak olan ihale tebligleri gibi ikincil mevzuatlar1 diizenlemistir.

Bunlarin haricinde 4734 sayili Kanunla getirilen diger yeniliklerden bazilar1 ise

sunlardir:

- Yaklasik maliyeti esik degerlerin altinda kalan ihalelere sadece yerli isteklilerin
katilabilmesinin diizenlenebileceginin; yabanci isteklilerin de girebilecegi esik
iistlindeki ihalelerde ise yerli istekliler lehine %15 oraninda avantaj saglanabilmesinin

onii agilmistir.

- Thale sonucunda ekonomik acidan en avantajli teklifi verenle sozlesme
yapilacak olmasina karsin sézlesmenin bu istekli ile yapilamamasi halinde ikinci en

avantajl teklifin belirlenmesi saglanmastir.

- {lan siireleri isteklilerin fiyat tekliflerini saglikli olarak hazirlayabilmeleri icin
uzatilmig, ihalenin yaklasik maliyet tutarlarina gore ilan siireleri farkli olarak

belirlenmistir.

- Diger hizmet ihalelerinden ozellikleri itibariyle gosterdikleri farklar nedeniyle
“mimarlik ve miihendislik, etiit ve proje, harita ve kadastro, her dl¢ekte imar plani, imar
uygulama, CED raporu hazirlanmasi, plan, yazilim gelistirme, tasarim, teknik sartname
hazirlanmasi, denetim ve kontrolorliik gibi teknik, mali, hukuki veya benzeri alanlardaki

hizmetler” danigsmanlik hizmet alimlar1 ad1 altinda 6zel hiikiimlere tabi tutulmustur.

- 2007 yilinda AB Kamu Alim Direktiflerinde de yer alan idarelerin stireklilik
gosteren ihtiyaglarinin daha onceden belirlenmis tedarik¢ilerden alinabilmesini ve

boylelikle ihale siireclerini kisaltan ¢erceve anlagsmalar Kanuna ithal edilmistir.

- 2008 yilinda uluslararasi diizenlemelere uyum saglamak maksadiyla dinamik
alim sistemi, elektronik eksiltme ve finansal kiralama uygulamalar1 Kanuna ithal

edilmistir.
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4734 sayili Kamu Ihale Kanunu yiiriirliige girmesi ile birlikte ihale sisteminin
tiim sorunlarini ¢ozecek sihirli bir formiil olarak lanse edilmistir'®*. Sistemi diizenleyen
mevzuati, uygulayicilardan ve siyasi iradeden ayr1 diislinerek hareket etmenin bunun
altinda yatan en temel neden oldugu degerlendirilmektedir. Ancak Kanun uygulanmaya
baslanmasi ile birlikte yeni elestirilerin hedefi olmaktan kagcamamustir. Yirirlige
girdigi tarihten itibaren glinimiize kadar gecen siiregte 4734 sayili Kanunda muhtelif
Kanun, Kanun Hiikmiinde Kararname ve Anayasa Mahkemesi karari ile toplamda 60’a
yakin biiyiikli kiiciikli degisme, diizeltme ve ekleme yapilmistir. Bu degisikliklerin
cogunlugu da istisnalarin artirilmasi, pazarlik usulii ihale ve dogrudan temin
yontemlerinin kapsaminin genisletilmesi gibi seffaflik ve rekabet ilkelerini zedeleyen

tiirde olmustur.

124 Biiber, a.g.e., s.133.

71



UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE IHALE SISTEMININ 4734 SAYILI KANUN
KAPSAMINDA iYILESTIRILMESINE YONELIK ONERILER

4734 sayili Kamu fhale Kanunu 1 Ocak 2003 tarihinden giiniimiize on alt1 y1ldir
yirirliktedir. Kanun kapsam itibariyle onceki kanunlardan farkli olarak kamu
kesiminin tatmin edici ¢ogunlugunu kapsar bir sekilde hazirlanmistir. Boylelikle ardili
oldugu 2886 sayili Kanunun en c¢ok elestirilen konulardan birisini ¢6ziime
kavusturmustur. Bununla birlikte ortaya koydugu idarelerin yapacaklar1 ihalelerde
saydamligi, rekabeti, esit muameleyi, giivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini,
ihtiyaclarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli
kullanilmasini saglamakla sorumlu oldugu hususlarindaki temel ilkeleriyle uluslararasi
normlarla da uyum saglanmis ve kamu kesimi ile is yapan paydaslarin giliveni
kazanilmigtir. Elbette ki ihale sistemindeki tiim sorunlari kapsami genisleterek ve ortaya
uluslararasi arenada da kabul gérmiis ilkeleri koyarak ¢6zmek miimkiin olmamuistir.
4734 sayih Kamu lhale Kanunu yiiriirliige girmesini takiben Tiirkiye’'nin kamu
ithalelerinin uluslararas1 sermayeye acilmasin1 saglamak maksadiyla Kanunun
hazirlanmasini saglayan uluslararasi/uluslar iistii aktorler ile uluslararasilasmaya calisan
ulusal sermayenin ¢arpigma alani haline gelmistir125. 4734 sayili Kamu Thale Kanunu bu
eksende yer alan 6zellikle istisnalar ve esik degerlerle ilgili hususlar basta olmak tizere
teori ile pratigin birbiriyle drtiismemesinden kaynakli diger sorunlarla birlikte yiirtirliige
girdigi tarihten ve hatta ylriirliige girmeden Once dahi olmak {izere giiniimiize kadar
cesitli degisikliklere ugramistir. Uzerinde en ¢ok degisiklik yapilan hususlar ise
istisnalar ile birlikte pazarlik usulii ve dogrudan temin ile ilgili alimlarin kapsaminin
genisletilmesi olmustur. Ozellikle Kanunun istisnalar1 ile pazarlik usulii, dogrudan
temin gibi rekabeti engelleyici, aciklig1 ve seffafligi uygulayicilarinin insafina birakan
hususlarin kapsaminin genisletilmesi yolsuzluk ve kayirma ile ilgili iddialar1 da
beraberinde getirmektedir. Ayrica Uluslararasi Seffaflik (Transparency International)

organizasyonu tarafindan her yil yayimlanan Yolsuzluk Algi Endekslerine gore Tiirkiye

12% Fuat Ercan, Sebnem Oguz, “Simifsal Bir iliski ve Siire¢c Olarak Olgek: Kamu Ihale Yasas1 «, Praksis

Dergisi, S.15., 2006, ss.159-182, https://www.researchgate.net/publication/297735005_ Sinifsal_Bir
lliski_ve Surec_Olarak Olcek_Kamu_lhale_Yasasi
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2012 yilindan itibaren en ¢ok gerileme kaydeden 5 {ilke arasinda bulunmakta olup
bunun nedenlerinden biri olarak da “Kamu ihale Kanununun ruhuna ve lafzina aykiri

uygulamalar” gésterilmektedirlZG.

Tiirk Kamu Ihale Sisteminde koklii degisiklikler yapan 4734 sayili Kanun
yiiriirliikte oldugu 16 yil boyunca maalesef 6nceki kanunlar gibi gerek ulusal gerekse
uluslararas1 diizeyde elestirilerin hedefinde olmustur. 2015 yilindan itibaren ise
hiikiimet nezdinde Kanunun degistirilmesi gerektigi agikca ifade edilmeye

baslanm1§t1r127.

Kanunda yapilan degisikliklerin ya da Kanunun tamamen degistirilmesinin tim
paydaslart ayni anda memnun etmeyecegi asikardir. Ancak Kanun uygulamalarinin da
en azindan saydamlik, rekabet gibi temel ilkelerini zedelemeyecek sekilde diizenlenmesi
gerektigi aciktir. Bu kapsamda asagida Kanunun 6zellikle temel ilkeleri gercevesinde
layikiyla uygulanabilmesi maksadiyla gelinen noktada gerek kamuoyu gerekse bilimsel
yoniiyle her platformda belirtilen 6ncelikli konular incelenerek ve degerlendirilerek

Kanunda yapilabilecek degisikliklerle ilgili 6nerilerde bulunulacaktir.

1. ISTISNALAR KONUSUNDA DEGERLENDIRME VE ONERILER

Kamu alimlarinda uygulanacak usullerin tek bir kanun catis1 altinda toplanmasi
her ne kadar ideal olarak goziikse de 6zellikli bir takim sektor ve alimlarin kendine has
uygulamalara tabi olmas1 gerektigi de kaginilmaz olarak goziikmektedir. Ornegin DTO
Kamu Alimlar1 Antlagmasi silah, cephane ve diger savas materyallerinin alimlar ile
ulusal giivenlik ve ulusal savunma i¢in zaruri olarak yapilacak alimlar1 bu kapsamda ele
almistir’®. Benzer sekilde Avrupa Birliginin mal, hizmet ve yapim isleri alimlarini
diizenleyen Kamu Alimlari Direktifinde (2014/24/AB(EU)) de ozellikli sektor ve

alimlar istisna olarak belirtilmistir. Bunlar'?®:

- Su, enerji, ulagtirma, posta hizmetleri sektorleri,

126 Transparency International , Corruption Perception Index 2018 , https://www.transparency.org /

cpi2018 ,(08.03.2019).

27 Kamu ihale Kanunu yine degisiyor, Aljazeera Turk, 15 Ocak 2015,
http://www.aljazeera.com.tr/haber/kamu-ihale-kanunu-yine-degisiyor , (08.03.2019)

128 Diinya Ticaret Orgiitii Kamu Alimlar1 Antlasmasi, https://www.wto.org/ english/docs_e/legal_e /rev-
gpr-94_01_e.htm#articlelll , (12.03.2019).

129 AB Kamu Alimlar1 Direktifi 2014/24/AB(EU), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
2uri=CELEX:020141L0024-20180101 ,(12.03.2019).
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- Telekomiinikasyon hizmetleri,

- Uluslararas1 antlasmalar veya diger uluslararasi zorunlu kurallara gore

yapilmas1 gereken alimlari;

- Bazi1 6zel hizmet alimlar (Tasinmazlarin ya da bunlarla ilgili haklarin alinmasi
ve kiralanmasi; medya hizmetleri ile ilgili alimlar; tahkim ve uzlastirma hizmetleri; sivil

savunma hizmetleri vs.)

- Ozel haklar temelinde diizenlenmis kurallara goére kamu kurumlar1 arasinda

yapilmas1 zorunlu alimlar,

- Thaleyi yapan idarenin alim1 yaptig1 kisinin kamu veya 6zel hukuk kisilerinden
olup olmadigina bakilmaksizin kontrol mekanizmasini kendi baglisiymis gibi

kullanabildigi alimlar,
- Belirli sartlar1 tasimayan imtiyazli sdzlesmelere dayali alimlar,
- Belirli sartlar1 tasimayan aragtirma ve gelistirme faaliyetleri;
- Glivenlik ve savunma alanindaki belirli alimlardir.

Tiirkiye’nin  AB  iiyeligi siirecindeki gerekliliklerin ~ yerine getirilmesi
kapsaminda AB miiktesebatina ve diger uluslararasi (UNCITRAL ve DTO gibi)
normlara uyum siireci igerisinde hazirlanan 4734 sayili Kanunun 01 Ocak 2003
tarthinde yiirlirliige giren ilk haline bakildiginda istisnalar1 diizenleyen iiglincii

maddesinin alti fikradan ibaret oldugu goriilmektedir ** |

Kanun hazirlanirken
istisnalarin belirlenmesinde minimal bir yaklagim sergilenmis ve Kanun kapsaminda
olan idarelerin Kanundan miistesna alimlar1 ulusal politikalar agisindan ihtiya¢ duyulan
bazi alimlar ile DTO ve AB’nin kamu alimlarinda uyguladig: istisnalarda yer alan
savunma ve giivenlige yonelik alimlar ile uluslararasi anlagsmalardaki kurallara uyularak
yapilmasi zorunlu alimlari da icerecek sekilde belirlenmistir. Ancak yiiriirliige
girmesinden gilinlimiize kadar gecen 16 yillik siirede 4734 sayili Kanunun istisnalari
diizenleyen {iglincii maddesinde 23 adet Kanun ve 4 adet KHK vasitasiyla yapilan
ilavelerle istisnalar1 diizenleyen fikra sayis1 2019 yilinda 22’ye ulasmis olup ayrica

bahse konu Kanun ve KHK’larla mevcut fikralara yapilan degisme ve diizeltmelerle

istisna kapsamlar1 oldukg¢a genisletilmistir. Bunlarin haricinde 4734 sayili Kanuna

130 Kamu Thale Kanunu, 7.C. Resmi Gazete, 22 Ocak 2002, S.24648.
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getirilen ek maddelerle de Milli Egitim Bakanlig1 FATIH projesi kapsamindaki alimlar,
bolgesel kalkinma ve teknolojik gelisme maksatli alimlar gibi bazi alimlar Kanun
kapsami disina ¢ikarilmistir. Ilave olarak ise 4734 sayili Kanuna tabi olunmadan
yapilacak alimlar farkli kurum ve kuruluslarin kendi kanunlar1 ve mubhtelif torba
kanunlarla da getirilen (5363 sayili Kanuna istinaden tarim sigortalart havuzundan
yapilacak islemler, 5355 sayili Kanuna istinaden mahalli idare birliklerince yaptirilacak
islemler vs.) hiikiimlerle genisletilmistirl31. Istisnalarin bu sekilde genisletilmesi ise
acikligi, seffafligi ve rekabetin engellenmesine ve siyasi rant sahalar1 yaratilmasina
neden olmaktadir. Bununla birlikte istisna alanlarmin genisletilmesi AB tiyeligi siireci
devam eden Tiirkiye’nin ihale sisteminin AB miiktesebatindan uzaklasmasina ve AB
miiktesebatiyla ¢elismesine yol agmakta olup bu nitelikteki istisnalarin ozellikle
kaldirilmas1 gerekliligi AB Komisyonunun 2018 Tirkiye raporunda da 2010 yilindan

itibaren hazirlanan diger raporlarda oldugu gibi bir kez daha vurgulanmistir'®?,

Istisna alimlarmin 2013-2017 yillar1 arasindaki bes yillik donemde toplam kamu
alimlar1 i¢indeki oranlari ile istisna alim fikralarinin toplam istisna alimlar1 i¢indeki
oranlart Tablo 11°de gosterilmistir. Toplam kamu alimlar1 2013 yilindan itibaren artan
oranlarda rakamsal olarak biiylirken istisna alimlar1 da yaklasik olarak ayni oranlarda
biiyiime gdstermistir. Istisna alimlarmin toplam kamu alimlari i¢indeki oranlarmin ise
istikrarli bir seyir izleyerek ve yaklasik olarak 9%8-9 aralifinda gerceklestigi
goriilmektedir. Toplam kamu alimlar1 icindeki bu oranin ise istisna olarak

degerlendirilen alimlar i¢gin oldukga biiylik bir oran oldugu degerlendirilmektedir.

Istisna alimlar icerisindeki en biiyiik paym ise Kanunun 3g maddesine gore
yapilan alimlar oldugu goriilmektedir. 3g maddesine gore yapilan alimlar 2014 yilindaki
%60’a varan oran hari¢ tutuldugunda toplam istisna alimlarinin ortalamada %45’ini
olusturmustur. Ikinci olarak dikkat ¢eken madde ise ortalamada (2014 yili harig)
%35’lik orani ile 3b maddesidir. Bu iki maddeyi istikrarsiz gidisatina ragmen bes yillik

ortalamada %6°’lik oranla 31 maddesi izlemektedir.

3! Kamu fhale Kanunu’nda Yapilan Degisiklikler Ne Anlama Geliyor?, TEPAV (Mali izleme Grubu)

Degerlendirme Notu, Subat 2009, ss.12-13.
132 Avrupa Komisyonu Tiirkiye 2018 Raporu, s.67., https://www.ab.gov.tr/ilerleme-raporlari_46224.html
, (18.03.2019)
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Tablo 11

4734 sayih Kanunun 3’iincii Maddesindeki istisna Alimlarimin 2013-2017
Yillarindaki Tutar Bazinda Oranlar:

Istisna 2013 2014 2015 2016 2017
Maddesi Toplam istisna Ahmlari i¢indeki Orani(%)
3a 1,66 2,95 3,62 4,67 3,46
3b 36,60 23,60 34,61 30,58 37,87
3c 0,37 2,53 3,60 1,44 0,63
3e 3,54 1,45 6,53 3,59 2,94
3f 1,83 3,34 1,82 2,04 3,23
39 46,40 58,74 45,15 46,36 43,31
3i 6,53 5,75 3,15 9,69 6,29
Digerleri 3,07 1,64 1,52 1,63 2,27
Istisna Alimlar1 Toplam Tutarlar1 (x1000 TL.)
0.213.471 8.393.401 11.913.904 14.184.903 19.304.274
Toplam Kamu Alimlar1 Tutar1 (x1000 TL.)
105.504.100 113.494.916 148.434.787 173.663.835 232.890.286
Istisna Alimlarin Toplam Kamu Alimlari icindeki Oram (%)
8,73 7,40 8,02 8,17 8,96

Kaynak: 2013-2017 yillarina ait KIK Kamu Alimlari Izleme Raporlarindaki veriler kullanilarak
hazirlanmustir.

Kamu Ihale Kurumu 2018 yili Kamu Alimlar1 Izleme Raporuna gore istisna
alimlar1 Kanun kapsaminda yapilan kamu alimlarimin ihale bazinda adet olarak
%20,71’1n1, tutar bazinda ise toplam kamu alimlar1 ihaleleri tutarinin (dogrudan temin
alimlar1 hari¢) %11,55’ini olusturmus ve 23.337.280.000 TL ile hatir1 sayilir bir hacme

1332018 yilinda gerceklestirilen istisna alimlarinin 4734 sayili Kanunun

ulagmistir
ticlinci maddesindeki fikralara gore alim tutar1 ve ihale sayisi bazindaki yiizdesel

dagilimi Tablo 12°de gosterilmistir.

2018 yilinda 4734 sayili Kanunun 3’lincli maddesi kapsaminda yapilan alimlar
tutar bazinda incelendiginde 3b ve 3g maddelerine gore yapilan alimlarin 2013-2017
yillar1 arasindaki istikrar1 bozmadan toplam istisna alimlarinin %71,13’iinii olusturdugu

gorilmektedir. 2018 yilinda 3b istisna maddesi 2013-2017 yillar1 arasindaki %35’°lik

133 Kamu Thale Kurumu Kamu Alimlari Raporu 2018, Mart 2019, s.2, https://dosyalar.kik.gov.tr
/genel/Raporlar/Kamu_al%C4%B1mlar%C4%B1_izleme_raporu_2018 y%C4%B1llsonu_rev8.pdf ,
(13.03.2019)
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ortalamanin ¢ok tizerine ¢ikarak toplama gore %44,0313’liik oranla neredeyse tiim
istisna alimlariin yarisini olusturacak sekilde birinci sirada yer alirken 3g maddesi ise

%27,0979’luk oraniyla ikinci sirada yer almistir.

Tablo 12

4734 sayih Kanunun 3’iincii Maddesindeki istisna Alimlariin 2018 Yih Toplam
Istisna Alimlar Icindeki Tutar ve Oranlar

Istisna Kamu Alimlar1 Tutar %
Maddesi (1000 TL)
3a 276.908 1,19
3b 10.275.700 44,03
3c 3.219.458 13,80
3e 635.733 2,12
3f 818.219 3,51
39 6.323.920 27,09
3i 1.447.202 6,20
Digerleri 340.140 1,46
TOPLAM 23.337.280 100

Kaynak: 2018 yilina ait KIK Kamu Alimlari Izleme Raporundaki veriler kullanilarak
hazirlanmustir.

4734 sayil1 Kanunun 3b maddesi “Savunma, giivenlik veya istihbarat alanlart ile
iligkili olduguna veya gizlilik icinde yiiriitiilmesi gerektigine Cumhurbaskant veya ilgili
bakanlik tarafindan karar verilen veya mevzuati uyarinca sozlesmenin yiiriitiilmesi
sirasinda ozel giivenlik tedbirleri alinmasi gereken veya devlet giivenligine iliskin temel
menfaatlerin korunmasini gerektiren hallerle ilgili olan mal ve hizmet alimlart ile yapim
isleri” ni kapsamaktadir. Istisna maddesi bu haliyle AB ve DTO’niin kamu alimlar
normlarina uygunluk gdstermektedir. 3b istisna maddesini fonksiyonu geregi en yogun
sekilde kullanan idare Milli Savunma Bakanligidir. Bu ¢ergevede Milli Savunma
Bakanliginin 2018 yilinda istisna kapsaminda yaptigi alim toplami 9.303.545.000
TL.sidir. Bu miktar ise 2018 yili i¢inde yapilan toplam istisna alimlarmin %40’ mna denk
gelmektedir. Toplam istisna alimlar iginde 3b maddesinin 2018 yilinda %44,0313’1iik
orana sahip oldugu hatirlandiginda 3b maddesinin %4’lik bir kismi haricindeki
kisminin Milli Savunma Bakanlig: tarafindan kullanilmis oldugu rakamsal olarak da

ortaya cikmaktadir. 4734 sayili Kanunun istisna alimlara iligkin usul ve esaslar
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diizenleyen Gegici 4. Maddesinin 3b alimlarini da igeren bazi istisna maddelerinin usul
ve esaslarmin belirlenmesi ile ilgili hiikiimlerinde 2 Temmuz 2018 tarihli ve 703
numarali Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 171. maddesi ile usul ve esas belirleme
makami degisikligine gidilmis olsa da yine ayn1 Kanun Hiikmiinde Kararnamede yeni
usul ve esaslar yiiriirlige girene kadar eskilerinin uygulanmasina devam olunacagi
hiikmii geregince Milli Savunma Bakanliginca 3b istisna maddesi kapsaminda yapilacak
alimlar1 diizenleyen ve 2017 yilinda yiriirliige giren iki adet Bakanlar Kurulu
Kararnamesi bulunmaktadir. Bu Kararnamelerden 17 Temmuz 2017 tarihli ve
2017/10605 numarali olan1 sadece MSB Askeri Fabrikalar Genel Miidiirligii ile
Tersaneler Genel Miidirliigli tarafindan 4734 sayili Kanunun 3b maddesine gore
yapilacak alimlar1 kapsamaktadir. Bu kararname Milli Savunma Bakanliginin 2016 yili
Temmuz ayindan sonra yeniden yapilanmasi neticesinde ilk defa olarak hazirlanmis ve
yiriirlige girmistir. Diger Kararname ise 17 Temmuz 2017 tarihli ve 2017/10606
numaralt olup MSB ve Genelkurmay Baskanligina bagli diger birimlerin 3b istisna
alimlarin1 diizenlemektedir. Bu Kararname ise Milli Savunma Bakanligmin o6nceki
yillarda kullanmakta oldugu Kararnamenin yeni sartlara uyarlanmis halidir. 17 Temmuz
2017 tarihli ve 2017/10606 Kararname ile MSB ve Genelkurmay Bagskanligi
birimlerinin (Askeri Fabrikalar ve Tersaneler hari¢) 3b istisna alimlar1 yeniden
diizenlenirken dikkat ¢ekici bir unsur olarak kapsam dahilindeki alimlara Onceki
senelerde olmadigi halde “beslenme, malzemeli veya malzemesiz yemek hazirlama ve

dagitim hizmeti, giyim, kusam, ibate ihtiyaclarina iligkin alimlar” da eklenmistir*®*,

Bunun neticesinde ise mevcudu besyiizbine yaklasan TSK’nin 2018 yili savunma
biit¢esinin yaklasik olarak 6,5 milyar lira ile %16’s1in1 olusturan tiiketime yonelik mal ve
hizmet alim giderleri igerisinde 6nemli bir orana sahip yiyecek, giyecek ve ibate
ihtiyaclart 4734 sayili Kanun kapsami digina cikartilmistir™®. Bu hususun 3b istisna
maddesinin “Savunma, giivenlik veya istihbarat alanlari ile iliskili olduguna veya
gizlilik icinde yiiriitiilmesi gerektigine Cumhurbaskani veya ilgili bakanlik tarafindan
karar verilen...” ibaresinin dolayli ve olduk¢a genis bir yorumuna dayali olarak

Kararnameye eklendigi degerlendirilmektedir ve istisna alimlarmin sadece Kanuna

134 Bakanlar Kurulu Kararnamesi,KararNo:2017/10606, http://www.resmigazete.gov .tr/eskiler

[2017/08/20170818M1-22.pdf ,(21.03.2019)

'3 Milli Savunma Bakanliginin 2018 Y1l Biitgesi Kabul Edildi, MSI Aylik Savunma Teknolojileri
Dergisi, 23 Kasim 2017, http://www.milscint.com/tr/milli-savunma-bakanliginin-2018-yili-butcesi-
kabul-edildi/ , (25.03.2019)
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yapilan ekleme/diizeltmelerle degil bunun haricindeki durumsal degerlendirmelere gore
de genisletilebileceginin somut bir drnegi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. 2017 yilinda
TSK’lerinin degisik birimleri i¢in 4734 sayili Kanun kapsaminda yapilan malzemeli
yemek hazirlama ve dagitim ihalelerine gore yiiriitiilen sézlesmeler ¢ergcevesinde erbas
ve erlerin yedikleri yemekten toplu halde zehirlenmeleri ve hatta buna bagli olarak bir
erin hayatim kaybetmesi haberleri medyada genis yanki uyandirmistir™®. Sézlesme
yonetiminde vuku bulan aksaklik ve ihmaller neticesinde ortaya ¢iktigi degerlendirilen
bu vahim tablo neticesinde ise ¢oziim bu mahiyetteki alimlarim tamamini 3b istisna
maddesi kapsamina dahil etmek olarak goriilmiistiir. Istisna maddelerinin
diizenlenmesinde durum ve sartlara gore farkli yorumlanamayacak ve esnetilemeyecek
sekilde acik ve net ifadelerin kullanilmasinin temel ilke olarak benimsenmesi gerektigi

137

degerlendirilmektedir~". Ancak bu sekilde istisna alim alaninin 3b 6rneginde oldugu

gibi durum ve sartlara gore genisletilebilmesinin 6niine gegilebilecegi diistiniilmektedir.

Istisna alimlarinda 6ne ¢ikan bir diger madde ise 3g maddesidir. Bahse konu
maddeye istinaden yapilan alimlar 4734 sayili Kanunda “2 nci maddenin birinci
fikrasimin (b) ve (d) bentlerinde sayilan kuruluslarin, ticari ve swinai faaliyetleri
cercevesinde; dogrudan mal ve hizmet iiretimine veya ana faaliyetlerine yénelik
ihtiyaglarimin  temini igin yapacaklari, Hazine garantisi veya dogrudan biit¢enin
transfer tertibinden aktarma yapmak suretiyle finanse edilenler disindaki yaklasik
maliyeti ~ ve  sozlesme  bedeli  ikitrilyon  ii¢yiizmilyar  Tiirk  Lirasin
(Oniigmilyonsekizyiizelliyedibinbegyiizdoksanbir Tiirk Lirasi(01.02.2019-31.01.2020))
agmayan mal veya hizmet alimlar:” olarak belirtilmektedir. Bu kapsamda 4734 sayili
Kanunun ikinci maddesinin birinci fikrasinin (b)bendi “Kamu iktisadi kuruluslar ile
iktisadi devlet tesekkiillerinden olusan kamu iktisadi tesebbiisleri” ni ; (d) bendi ise
“(a), (b) ve (c) bentlerinde belirtilenlerin dogrudan veya dolayli olarak birlikte ya da
ayrt ayri sermayesinin yarisindan fazlasina sahip bulunduklar:t her c¢esit kurulus,
miiessese, birlik, isletme ve sirketler 1 kapsamaktadir. Boylelikle 4734 sayili Kanunun
ikinci maddesinin birinci fikrasinin (d) bendi ile genel ve 6zel biitgeli kuruluslarin,

mabhalli idarelerin ve bunlara ait doner sermayeli kuruluslar, birlikler, tiizel kisilerin;

1% Yine Manisa... Yine kislada zehirlenme, Hiirriyet, 17.06.2017, http://www.hurriyet.com.tr / gundem/

son-dakika-yine-manisa-yine-kislada-zehirlenme-40492712 , (21.03.2019)

37 Abdullah Uz, “Ihale Konusu Hukuki Islemler Bakimindan 4734 Sayili Kamu fhale Kanunu’nun
Kapsamu ve Gelir/Hasilat Paylasimi Uygulamasi:”iddaa” Ornegi”, Ankara Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, C.57,S.1, 2008, s.220.
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ayrica sosyal giivenlik kuruluslarinin, fonlarin, kamu gorevine haiz tiizel kisiliklerin,
bagimsiz biit¢eli kuruluslarin ve kamu iktisadi tesebbiislerinin her ne sekilde olursa
olsun sermayelerinin yarisindan fazlasina sahip olduklar1 her ¢esit kurulus, miiessese,
birlik, isletme ve sirketler 3g istisna maddesi kapsamina alinmistir. Buna ilave olarak
2003 yilinda 4964 sayili Kanunla 4734 sayili Kanunun kapsami belirleyen ikinci
maddesinden ¢ikartilan enerji, su, ulastirma ve telekomiinikasyon sektorlerinde faaliyet
gosteren KiT’lerin kendilerine 6zel sektdér kanunlari ¢ikartilincaya kadar yapacaklar
alimlart da 4734 sayili Kanunun Gegici 4’lncii maddesiyle 3g istisna maddesi

kapsamina alinmistir.

4734 sayill Kanunun “Istisnalara Iliskin Esas ve Usuller” baslikli Gegici 4.
maddesinde 3g alimlarinda kullanilacak esas ve usullerin diizenlenmesine dair bir
hiikiim bulunmamasi bu kapsama giren alimlar1 yapan kurum, kurulus, miiessese, birlik
ve igletmelerin birbirinden farkli uygulamalar yapmasina ve bunun neticesinde kamu
kaynaklarinin etkin kullanilamamasina neden olmaktadir ** . Yine 3g maddesi
kapsaminda yapilan alimlara getirilen parasal sinirlamada da c¢ita oldukca yiiksek
tutulmustur. Bunun yan1 sira istisnanin bir geregi olarak Kanunun temel ilkelerinden de
istisna olan bu alimlarda belirlenen esik degerin altinda kalmak i¢in alimlarin kisimlara
boliinmesini engelleyici temel bir esas getirilmemis olmasi da belirlenen esik degeri
neredeyse etkisiz hale getirmektedir. Hali hazirda 3g maddesine gore farkli isletmelerin
mal ve hizmet alimlarmi diizenleyen 30 adet Yonetmelik bulunmaktadir 39 Bu
yonetmeliklerin tamami bir kismi ulastirma ve enerji sektorlerinde faaliyet gdsterenler
olmak iizere Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin(KiT) mal ve hizmet alimlarina aittir. Bu
kapsamda mahalli idarelerden belediyelere ait olan Belediye Iktisadi Tesebbiislerinin
(BIT) alimlar1 ise hem esik degerin asilmasini engelleyici bir esas bulunmamasi hem de
bu tesebbiislerin alimlarim1 diizenleyen yonetmelik, kararname gibi normlarin
bulunmayisindan  Otiiri  tamamiyla suistimale agik bir uygulama olarak

140

degerlendirilmektedir . Belediyelerin mal ve hizmet alimlari ihalelerinde yeterlik

kriterlerinin istiraki olan BIT’i adres gosterecek sekilde hazirlanmasi sonucunda ihaleyi

138 Miinire Yildiz, 4734 Sayili Kamu Thale Kanununun Maliye Politikasina Etkileri , Devlet Biitce

Uzmanlig1 Arastirma Raporu,Ankara,Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirligli Mayis 2009, s.113.

4734 Sayili Kanunun '[stisnalar' Cergevesince Yapilan Diizenlemeler, http://www.ihale.gov.tr/

Mevzuat.aspx , (21.03.2019).

% Ozhan Cetinkaya, Kamu Ihale Kanunu ve Yolsuzluk Riskleri, Bursa, EKin Bastm Yayi Dagitim, 2014,
$.99.
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kazanan BIT’in ihale konusu mal veya hizmeti 3g maddesinin esik degerlerinin altinda
kalacak sekilde bolmesi ve istenilen sirket/sirketlere ihaleyi dagitmasi yaygin bir
uygulama sekli olarak karsimiza cikmaktadir™. Bu maksatla 6ncelikle 3g maddesi
kapsaminda yapilacak mal ve hizmet alimlarinda uygulanacak esik degerin alimlarin
boliinerek asilmasini engelleyici bir esasin 4734 sayili Kanunun Gegici 4. maddesine
Kanunun temel ilkelerine atifta bulunularak eklenmesinin elzem oldugu
degerlendirilmektedir. Bununla birlikte 2003 yilinda kendi 6zel sektér kanunlari
cikartilincaya kadar 3g kapsamina alinan enerji, su, ulagtirma ve telekomiinikasyon
sektorlerinin aradan gecen 16 yil siiresince ¢ikartilamayan sektdr kanunlarinin mevzuat
boslugundan kaynaklanan uygulama ve denetim eksikligini gidermek iizere en kisa

siirede hayata gecirilmesinin gerekli oldugu degerlendirilmektedir.

3g maddesi ile ilgili dikkat ¢eken bir diger husus ise kapsama giren kuruluslarin
“ticari ve sinai faaliyetleri ¢ercevesinde,; dogrudan mal ve hizmet iiretimine veya ana
faaliyetlerine yonelik ihtivaglarimin temini i¢in yapacaklar:” mal ve hizmetlerinin konu
edilmis olmasidir. Kapsam dahilindeki kuruluslarin ticari ve sinai faaliyetler yiiriiten
piyasa aktorleri olmasi nedeniyle piyasada rekabet etmelerini saglamak maksadiyla
dogrudan tiretime doniik ihtiyaclarinin istisna kapsamina alinmasi gayet kabul edilebilir
ve dogaldir. Ancak bu kuruluslarin ana statiilerinde belirtilen “ana faaliyetlerine”
yonelik ihtiyaglarin da istisna kapsamina alinmis olmasinin bu kapsamda yapilacak mal
ve hizmet alimlarmin g¢ercevesini fazlasiyla genisleten bir husus oldugu
degerlendirilmektedir. Bunun en belirgin 6rnegi olarak ise Devlet Malzeme Ofisi
(DMO) Genel Midiirliigii 6ne ¢ikmaktadir. 4734 sayili Kanunun 3e maddesi ile Kanun
kapsamina giren kuruluslarin “Deviet Malzeme Ofisi Ana Statiisiinde yer alan mal ve

’

hizmetler i¢in Devlet Malzeme Ofisi Genel Miidiirliigiinden” yapacaklar1 alimlar
herhangi bir simirlamaya tabi tutulmaksizin istisna kapsamina alinmistir. DMO Ana
Statiisiiniin amaci belirten birinci maddesinde DMO’nun kamu kurum kuruluslarinin
ihtiyact olan mal ve hizmetlerin i¢ ve dis piyasadan tedarik edilmesi ve dagitilmasinda

’

kamu kurum ve kuruluslar1 adina “merkezi satin alma iglevini” yiirlitmek islevinden

bahsedilmektedir**?. Ana statiide yer alan bu islevden yola ¢ikilarak DMO tarafindan

! Kamu ihale Kanunu’nda Yapilan Degisiklikler Ne Anlama Geliyor?, TEPAV (Mali izleme Grubu)

Degerlendirme Notu, Subat 2009, ss.12-13.
2 Devlet Malzeme Ofisi Genel Miidiirliigli Ana Statiisii, https://www.dmo.gov.tr/Home/lcerik/29
,(21.03.2019)
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hazirlanan ve kitap haline getirilen 2013 tarihli merkezi tedarik hizmetlerinde iilke
uygulamalarin1 igeren raporun giris kisminda da DMO i¢in “Tiirkiye nin Merkezi
Satinalma Kurumu” vurgusu yapilmaktadir. Ancak 4734 sayili Kanunun 3g maddesi
kapsamina giren kuruluslarin “Hazine garantisi veya dogrudan biitcenin transfer
tertibinden aktarma yapmak suretiyle finanse edilenler disindaki yaklasik maliyeti ve
sozlesme  bedeli  oniigmilyonsekizyiizelliyedibinbesyiizdoksanbir ~ Tiirk  Lirasi
(01.02.2019-31.01.2020)n:  asmayan mal veya hizmet alimlar’nin Kanundan istisna
olmasindan dolay1 DMO’nun yapacagi tiim alimlar dolayl1 olarak 4734 sayili Kanundan
istisna hale gelmektedir. Ana statiisiinde merkezi satin alma islevi belirtilen ve kurumun
kendisi tarafindan da Tirkiye’nin Merkezi Satinalma Kurumu olarak lanse edilen
DMO’nun Tiirk ihale sisteminin temel kanunu olan 4734 sayih Kamu Thale

Kanunundan bahsedildigi sekilde dolayli olarak istisna olmasi ironiktir.

Kamu tarafindan 2013-2017 yillar1 arasindaki 5 yillik donemde yapilan toplam
mal alimlart iginde DMO tarafindan kamu kurum ve kuruluslarina yapilan satis
tutarlarina gére DMO paylar1 Tablo 13°de gosterilmistir. Toplam kamu mal alimlar
icinde DMO paymin 2013 yilindan itibaren artis egiliminde oldugu ve 2015 yilindan
itibaren yaklagik olarak %10 dolayinda Onemli sayilabilecek bir paya ulastig
goriilmektedir. 4734 sayili Kanun kapsamindaki idarelerin DMO’dan yapacaklar
alimlarin 3e maddesine gore istisna olarak kabul edilmis olmasi nedeniyle de toplam
kamu mal alimlarinin yaklasik %10’unun 4734 sayili Kanunla ¢ergevesi ¢izilen ihale
sisteminin diginda yapilmasi gergegini ortaya ¢ikarmaktadir. DMO’ya atfedilen merkezi
satin alma islevinin bir geregi olarak 3e maddesi kapsaminda Kanun kapsamindaki
idarelerin DMO’dan yapacaklari alimlarin istisna olmas1 gayet dogaldir. Ancak dogal
olmayan tiim kamu adina merkezi satin alma islevini yerine getiren bir kurulusun 3g

maddesi ile dolayli olarak kamu ihale sisteminin disina ¢ikmasidir.

Bu hususun en onemli sonuglarindan biri olarak ise rekabetin engellenmesi

karsimiza ¢ikmaktadir. Bu hususun ortaya ¢ikmasinda en onemli unsur ise DMO’nun

katalog satiglaridir™®.

%% Kadir Kartalc, Devlet Malzeme Ofisi ve Kamu fhale Sistemimiz, Elektronik Sosyal Bilimler Dergisi,

C.9, S.32, Bahar-2010, s.146.
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Tablo 13
Kamu Mal Ahmlari icinde DMO Pay:

Kamu Mal Alimlar1 Toplam DMO Satis Tutar DMO Pay1
(x1000 TL.) (x1000 TL.) (%)
2013 26.556.104 1.729.416 6,5
2014 30.239.527 2.245.833 7,4
2015 37.369.790 3.545.816 9,5
2016 37.740.123 3.738.049 9,9
2017 42.516.727 3.898.004 9,2

Kaynak: DMO 2016 ve 2017 Yili Sektor Raporlarindaki veriler kullanilarak hazirlanmugtir.

Katalog satislar1 belli sektorlerdeki firmalarin (bilisim, otomotiv, mefrusat vb.)
aralarinda rekabet etmeksizin sadece DMO’nun belirledigi sartlar1 yerine getirmelerine
istinaden triinlerini kamu kurum ve kuruluslarinin segkisine sunmasina dayanan bir
sistemdir. Katalogda yer alan triinler ise alici konumundaki kamu kurum ve kuruluslar
tarafindan begeni ve takdirlerine istinaden secilebilmekte boylelikle 4734 sayili
Kanunun temel ilkelerinden olan ihtiyaglarin uygun sartlarla karsilanmasi ile
kaynaklarin verimli kullanilmasi hususlar1 dolayli olarak goz ardi edilmektedir. Bu
cergevede DMO’nun yaptigi mal ve hizmet alimlarmin 4734 sayili 3g maddesi
kapsaminda dolayli olarak Kanundan miistesna tutulmasi uygulamasina son verilerek
DMO alimlar1 4734 sayili Kanun kapsamina alinmalidir. Buna ilave olarak Kanun
kapsamindaki idarelerin 3e maddesi kapsaminda DMO’dan yapacaklart alimlara mal ve
hizmet temelinde zorunluluklar getirilerek hem DMO’nun merkezi satin alma kurulusu
olarak etkinliginin hem de 4734 sayili Kanunun etkinliginin artirilabilecegi

degerlendirilmektedir.

Kamu hizmetinin 6zelligine istinaden sartlart objektif sekilde belirlenmis
alanlarda istisna hiikiimlerinin uygulanmasi gerekliligi kaginilmazdir***. Ancak 4734
sayllt Kanunun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren istisnalar konusu devamli olarak

genisletilen ve objektif kriterlerden ziyade bazi idarelere 6zel imtiyazlar saglayan bir

1% Hakk Eksi, Kamu Harcamalar: Kapsaminda Kamu Ihale Sisteminin Yolsuzluk Suclart Agisindan

Degerlendirilmesi, (Yiksek Lisans Tezi), Bursa, Uludag Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2013,
s.108.
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unsur olarak karsimuza ¢ikmaktadir*®. Bu cergevede yukarida deginilen onerilerle
birlikte Kanunun 3’lincii maddesinin bir biitiin olarak elden gegirilerek kapsaminin

daraltilmasi gerektigi diistiniilmektedir.

2. IHALE USULLERI VE ALIM YONTEMLERI KONUSUNDA
DEGERLENDIRME VE ONERILER

2.1. BELLI ISTEKLILER ARASINDA IHALE USULU
Belli istekliler arasinda ihale usulii 4734 sayili Kanunda yapilacak ©n

degerlendirme neticesinde idarece davet edilecek isteklilerin teklif verebildigi usul
olarak tanimlanmistir. Belli istekliler arasinda ihale usulii ayrica Kanunun temel
ilkelerini belirleyen besinci maddesinde, idarelerce yapilacak ihalelerde agik ihale usulii
ile birlikte uygulanacak temel ihale usulii olarak belirlenmistir. Bununla birlikte 4734
sayili Kanunun belli istekliler arasinda ihale usuliinii diizenleyen 20. maddesinin ilk
paragrafindaki “yapim isleri, hizmet ve mal alim ihalelerinden isin ozelliginin uzmanlik
ve/veya ileri teknoloji gerektirmesi nedeniyle agik ihale usuliiniin uygulanamadig
islerin ihalesi ile yaklasitk maliyeti esik degerin yarisini agan yapim isi ihaleleri bu usule
gore yaptirilabilir. "agiklamasindan hareketle bu ihale usuliiniin yaklasik maliyeti
Kanunun 8. Maddesinde belirtilen esik degerin yarisin1 asan yapim isleri ihalelerinde
acik ihale usulil ile birlikte temel ihale usulii olarak belirlendigi, isin 6zelligi nedeniyle
uzmanlik ve/veya ileri teknoloji gerektiren alimlarda ise ancak ag¢ik ihale usuliiniin
uygulanamamasi halinde uygulanabilecegi goriilmektedir. Bu nedenle her kadar agik
ihale usulii ile belli istekliler arasinda ihale usulii Kanunda temel ihale usulleri olarak
belirtilse de acik ihale usuliiniin uygulanmasinda herhangi bir kosul getirilmedigi goz
Online alindiginda acik ihale usuliiniin temel usul olarak daha o©ncelikli oldugu

146 flave olarak belli istekliler arasinda ihale usulii Kanunun 48 nci

anlagilmaktadir
maddesinde danismanlik hizmetleri olarak sayilan “mimariik ve miihendislik, etiit ve
proje, harita ve kadastro, her odlgekte imar plani, imar uygulama, CED raporu

hazirlanmasi, plan, yazilim gelistirme, tasarim, teknik sartname hazirlanmasi, denetim

%% Ahmet Akpinar, 4734 Sayili Kamu [hale Kanunu'nda Yapilan Degisiklikler ,Bu Degisikliklerin Avrupa

Birligi Mevzuatina Uyumunun Degerlendirilmesi Ve Uygulamada Karsilasilan Sorunlar, (Yiksek
Lisans Tezi), Istanbul: Istanbul Teknik Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, 2009, s.95.

146 Yasar Gok, “Kamu fhale Hukukuna Hakim Olan Ilkeler”, Dis Denetim Dergisi, EKim-Kasim-Aralik
2010, s.21.
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ve kontrolorliik gibi teknik, mali, hukuki veya benzeri alanlardaki hizmetler” in
danigmanlik hizmet sunucularindan alinmasinda ise kullanilabilecek yegane usul olarak
belirlenmistir. Ancak yaklasik maliyeti Kanunun ihale ilan siireleri, kurallar1 ve on
ilanla ilgili esaslarini belirleyen 13’lincli maddesinin b fikrasinin birinci bendinde mal
ve hizmet alimlar1 i¢in belirlenen yaklasik maliyet tist sinirinin dort katin1 gegmeyen
danismanlik hizmetlerinin Kanunda yer alan hizmet alimlar1 kapsaminda diger ihale
usulleri ve alim yontemlerine gore alinabilmesi takdiri idarelere se¢imlik bir istisna

olarak verilmistir.

Yapim isi, mal ve hizmet alimlarinda uygulanacak belli istekliler arasinda ihale
usuliinde, idare isteklilerin 6n degerlendirme asamasinda Kanunun 10’uncu maddesinde
yer alan ekonomik, mali, mesleki ve teknik yeterlilik kriterlerinden isin icabina gore
uygun gordiiklerini degerlendirir. On yeterlilik degerlendirmesi sonucunda ise &n
yeterlilik ilan ve dokiimaninda belirtilen kriterlere gore siralanmak suretiyle belli sayida
istekli veya yeterliligi saglayan tiim istekliler teklif vermeye davet edilebilir. Ancak
davet edilebilecek istekli sayisinin 5’ten az olmasi halinde veya davet istekli sayisinin
karsilanmasina ragmen teklif veren istekli sayisinin 3’ten az olmasi halinde ihale iptal
edilmektedir. Teklif veren istekli sayisinin 3’ten az olmasi halinde ihale dokiimani idare
tarafindan gozden gecirilerek varsa hata ve eksikliklerin giderilmesiyle birlikte 6n
degerlendirmeden gegen tiim istekliler davet edilerek ihale sonug¢landirilabilir. Bundan
farkl1 olarak Kanunun 48’nci maddesine gore ihale edilecek danigmanlik hizmet
alimlarinda uygulanacak belli istekliler arasinda ihale usuliiniin 6n degerlendirmesi
sonucunda ise yeterlilikleri uygun goriilecek isteklilerden en az 3 en fazla 10 istekliden
olusacak bir kisa liste olusturulmasi zorunludur. Bu durumda on degerlendirme
sonucunda 3’ten az istekli olmasi halinde ihale iptal edilir. Yapim isleri, mal ve hizmet
alimlarinda uygulanacak belli istekliler arasinda ihale usulii ile danigmanlik hizmet
alimlarinda uygulanacak belli istekliler arasinda ihale usulii arasindaki bir diger 6nemli
fark ise tekliflerin verilmesi asamasinda ortaya ¢ikmaktadir. Yapim isleri, mal ve hizmet
alimlarinda uygulanacak belli istekliler arasinda ihale usuliinde 6n yeterliligi saglayarak
teklif vermeye davet edilen istekliler nihai mali tekliflerini sunarlar. Danigsmanlik
hizmet alimlarinda ise teklif vermeye davet edilen istekliler tekliflerini teknik ve mali
olmak tiizere iki adet olarak sunarlar. Bunlardan oncelikle teknik teklifler bilahare teknik

teklifleri gegerli olanlarin mali teklifleri ihale dokiimaninda belirtilen agirlik
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katsayilarina gore degerlendirmeye tabi tutulur. Teknik veya bilahare yapilacak mali
degerlendirme asamasinda teklif sayisinin 3’ten az kalmasi halinde ihale iptal edilir.
Tekliflerin degerlendirmesi asamasinda teklif sayisinin 3’ten az kalmasindan dolayi
ihale iptali sonucunda; yapim isleri, mal ve hizmet alimlarinda imkan taninan ihale
dokiimaninin incelenerek varsa hata ve eksikliklerin giderilmesi ve yeterliligi saglayan
tiim isteklilerin davet edilerek yeniden ihale yapilabilmesine dair uygulama danigmanlik

hizmet alim1 ihalelerinde 6ngoriilmemistir.

Belli istekliler arasinda ihale usuliiniin uygulanmasi ile ilgili temel hususlarin
belirtilmesi bilahare bu ihale usulil ile ilgili bir takim tartismali konularin ele alinmasi
acgisindan 6nem arz etmektedir. Bu ¢ergevede oncelikle belli istekliler arasinda ihale
usuliiniin  kullanim1 ile 1ilgili veriler incelenmistir. 2013-2017 yillar1 arasinda
gerceklestirilen kamu alimlarindan 4734 sayili Kanunda belirtilen ihale usullerine gore
yapilan alimlarin oranlari, belli istekliler arasinda ihale usuliine ait detayli bilgilerle
birlikte Tablo 14°te gosterilmistir. Tablo 14’teki veriler incelendiginde belli istekliler
arasinda ihale usuliiniin Kanun’da belirtilen ii¢ ihale usulii arasinda en az kullanim
oranina sahip oldugu goriilmektedir. Belli istekliler arasinda ihale usuliine gore yapilan
alimlarin oraninin Kanun’da agik ihale ile birlikte temel ihale usulii olarak belirlenmis
olmasina ragmen Ozel sartlar dahilinde kullanilabilen pazarlik usuliine gore yapilan
alimlar oranmin gerisinde kalmasi1 dikkat ¢ekici goziikmektedir. Bununla birlikte belli
istekliler arasinda ihale usuliiniin ihale tiirlerine gore dagiliminda ise bes yillik
ortalamada %90°lik payiyla yapim islerinin belirgin sekilde agir bastig1 goriilmektedir.
Belli istekliler arasinda ihale usulii ile yapilan yapim isleri tutar ve miktar bazinda
karsilastirildiginda ise miktar bazinda az olmasina ragmen sézlesme tutarlar1 ¢ok yiiksek
biiylik yapim igleri oldugu anlasilmaktadir. Tablo 14 verilerine gore belli istekliler
arasinda ihale usuliiniin mal ve hizmet alimi ihalelerinde ise adet bazinda neredeyse
kullanilmadigim1 sdylemek miimkiindiir. Damismanlik hizmet alimi ihalelerinde ise
miktar bazinda yillara gore ¢ok fazla degismeyen sayida ve toplam tutar bazinda ise
yine yillar gore miktarina uygun sekilde hareketlilik gosteren ihalede belli istekliler
arasinda ihale usuliiniin kullanildigi anlagilmaktadir. 2018 yili verilerinde de belli
istekliler arasinda ihale usulii kullanilarak yapilan mal alimi olmadigi, yapim islerinin

26 ad. , hizmet alimlariin 1 ad., danismanlik hizmet alimlarinin ise 196 ad. oldugu ve
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toplam kamu alimlar1 iginde belli istekliler arasinda ihale usulii tutar oraninin bir 6nceki

yila gore %50 oraninda diiserek %4,08’lere geriledigi goriilmektedir

147

Tablo 14
Ihale Usullerine Gére Yapilan Ahmlarin Oranlar (2013-2017)
Belli Istekliler Arasinda Thale Usuliine Gore Thale Usullerinin
: . . Toplam Kamu
Yapilan Alimlarin IThale Tiirlerine Gore - .
< Alimlar I¢indeki
Dagilim
Oranlan
Yillar
.. Hizmet Danismanlik Belli Paza
Mal Alim Yapim Isi Al Hizmet Almi | istekliler] A% | rhik
Miktari(Ad) | Miktari(Ad) Miktari(Ad) | Miktari(Ad) Miktar Orani(%0)
Tutari(TL.) Tutari(TL.) Tutary(TL.) Tutari(TL.) Tutar Orani(%)
4 127 4 300
2013 0,44 73,89 | 25,67
3.364.000 8.446.972.000 511.000 821.721.000 | 10,39 | 78,10 | 11,51
3 55 3 235
2014 0,32 71,36 | 28,31
3.518.000 3.986.380.000 374.000 651.899.000 | 4,77 85,71 9,52
1 68 2 288
2015 0,39 73,77 | 25,85
6.921.000 4.938.821.000 255.000 896.056.000 | 4,56 86,34 9,10
1 44 1 289
2016 0,38 73,26 | 26,36
1.575.000 7.361.136.000 277.000 953.877.000 | 5,34 80,70 | 13,95
- 71 2 294
2017 0,41 71,07 | 28,52
- 22.287.318.000f 693.000 1.126.592.000| 11,13 | 67,30 | 21,56

Kaynak: 2013-2017 yillarina ait KIK Kamu Alimlari Izleme Raporlarindaki veriler kullanilarak
hazirlanmustir.

4734 sayilh Kanunun 20’nci maddesi belli istekliler arasinda ihale usuliiniin

uygulanmast ile ilgili olarak yapim isi, mal ve hizmet alim ihalesinin igin 6zelliginin

uzmanhk ve/veya ileri teknoloji gerektirmesi nedeniyle agik ihale ile

gerceklestirilememesi sartin1 ortaya koymustur. Ancak Kanun uzmanlik ve ileri
teknolojiyi belirleyen objektif kriterler ortaya koymamis ve bu hususu idarenin
inisiyatifine birakmustir*®. Bu durumda idarenin éncelikle alimi agik ihale usulii sartlart

icinde degerlendirmesi, bu sartlarla yapilamadigini1 gerekgeleriyle ortaya koymasi ve bu

%7 Kamu fhale Kurumu Kamu Ahmlar Raporu 2018, Mart 2019, s.4, https://dosyalar.kik.gov.tr

[genel/Raporlar/Kamu_al%C4%B1mlar%C4%B1 izleme raporu 2018 y%C4%B1lsonu rev8.pdf
(05.04.2019)

8 Dursun Ali Demirboga, “Kamu Thale Sézlesmesinin Yapilmasi1 Usulleri (Thale Usulleri)”, Uyusmazlik

Mahkemesi Dergisi, S.9, Haziran 2017, s5.186-187.
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gerekeeleri ise objektif kriterleri belli olmayan uzmanlik ve/veya ileri teknolojik
gereksinimlerine dayandirmasi gerekmektedir. Ornegin bu kapsamda isin ileri teknoloji
gerektirmesi teknoloji transferi yapilacak durumlart mi isaret etmektedir*®? Ya da
bilgisayar altyapilari, yazilim ihtiyaglari, bir takim cihaz ve ekipmanlarin onarim ve
bakimi uzmanlk veya ileri teknoloji gerektiren hususlar nmudir? Idareler 4734 sayili
Kanunun temel ilkeleri ¢ergcevesinde yapacaklari ihalelerde saydamligi, rekabeti, esit
muameleyi, giivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaglarin uygun sartlarla ve
zamaninda karsilanmasin1 ve kaynaklarim verimli kullanilmasini  saglamakla
sorumludurlar. Belli istekliler arasinda ihale usulii ise yine idare tarafindan belirlenecek
kriterlere gore yapilacak 6n degerlendirme neticesinde belirlenecek isteklilerin teklif
verebilmesi yOniiyle esit muameleyi ve rekabeti belli oranda kisitlayici bir ozellige

sahiptir **°

. Uzmanlik/ileri teknoloji tamim veya kriterlerinin net bir sekilde ortaya
konmamas1 ve idarelere Kanunun temel ilkeleri ile yiiklenen sorumluluklarin agirlig
beraber degerlendirildiginde belli istekliler arasinda ihale usuliiniin 6zellikle mal ve
hizmet alimlarinda olmak iizere diger ihale usulleri ile karsilastirildiginda yok denecek
kadar az miktarda kullanilmasinin idareler agisindan hakli gerekgelere dayandigi

anlasilmaktadir.

Bagka bir agidan bakildiginda uzmanlik ve ileri teknoloji kriterlerinin net bir
sekilde ortaya konmamasinin ortaya c¢ikardigi farkli bir durum daha bulunmaktadir.
Genel olarak kamuda yapilan alimlar sonucunda kullanicilarin malin kalitesizligi,
hizmetin yetersizligi veya isin iyi yapilmadigindan sikayet ettikleri goriilmektedir.
Kullanicilarin bu sikayetlerinin temeli olarak ise yapilan isin, alinan hizmet veya malin
teknik, mali veya mesleki ehlinden alinamamasi gerekce olarak gosterilmektedir.
Yapilan isin, alian malin veya hizmetin kalitesizligi ve yetersizligi idareler tarafindan
ayrica kaynaklarin verimli olarak kullanilmasi temel ilkesi ile de iliskilendirilmekte
olup bu sekilde kaynaklarin verimli olarak kullanilamadigi degerlendirmesi
yapilmaktadir. Bunlarin sonucunda ise idareler yapacaklari ihalelere mali, teknik,
ekonomik veya mesleki acidan yeterliliklerini kanitlamamis isteklilerin girmesini
engellemenin yollarini aramaktadirlar. Bu naif nedenler haricinde elbette ki bu hususun

ihalenin iizerine birakilmak istendigi firmalar i¢in On yeterlilik asamasinda rekabeti

149 Demirboga, a.g.m.,s.187.

%0 A5l ]"3i1gin, Thale Mevzuat: Tiirkiye nin Yurtdisi Orneklerle Karsilagtirilmas: , (Doktora Tezi), 1zmir,
Ege Universitesi Fen Bilimleri Fakiiltesi, 2008, s.73.
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engelleyici bir sekilde 6zel bazi kriterler belirleyerek diger firmalari ihale dis1 birakmay1
da amaglayan kotii niyetli kullanim riskleri de mevcuttur. 2010-2014 yillarinda belli
istekliler arasinda ihale usulii ile yapilan ihalelerle ilgili yapilan bir calismada, idarelerin
Ozellikle personel galistirllmasina dayali temizlik, ¢op toplama, ara¢ Kiralama gibi
hizmet alimlar1 ile akaryakit, bakliyat, kemikli/kemiksiz et, temizlik malzemeleri,
muhtelif ingaat malzemeleri gibi mal alimlarini da belli istekliler arasinda ihale usulii ile
ihaleye ¢ikardiklart tespit edilmistir’®. Bahse konu durum, uzmanlik ve ileri teknoloji
tanimlarinin net olarak ortaya konmamasinin idareler tarafindan takdir yetkilerine
dayanilarak farkli amaclarla, farkli sekillerde yorumlanabildiginin somut bir Grnegi
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Idarelerin bu siibjektif degerlendirmeleri, ihaleye davet
edilmeyen isteklilerin ihalenin sonucuna sikayet ve itirazen sikayetlerine istinaden isin
sOzlesmeye baglanmasinin gecikmesini veya ihalelerin iptal edilmesini miimkiin
kilmakta olup boylelikle tekrarlayan ihale siiregleri ve bunlara bagli maliyetlerle birlikte

kaynaklarin verimli olarak kullanilamamasi sonucuna da gebedir™.

Bu cergevede belli istekliler arasinda ihale usuliiniin se¢ilmesindeki kriterlerden
birisi olan igin 6zelliginin uzmanlik ve/veya ileri teknoloji gerektirmesi halini belirleyen
net ve objektif kriterlerin ya da bu kapsamda sayilacak islerin ismen belirlenmesine
ihtiya¢ duyulmaktadir. Objektif kriterlerin veya ismen islerin kendisinin belirlenmesi
durumunda ihalelerin bu usule gore yapilabilecekken idarelerin sorumluluk almak
istememeleri nedeniyle acik ihale veya pazarlik usuliine gore yapmasi ile bu usul
kapsaminda olmadig1 bariz olan alimlarin idarelerin takdir yetkilerine dayanarak ve
cesitli amaclarla bu usul kapsaminda yapmasinin Oniine gecilmis olunacaktir. Bu
kapsamda uzmanlik ve/veya ileri teknoloji gerektiren islerin veya bunlarin
belirlenmesinde kullanilacak kriterlerin Kamu ihale Kurumu koordinesinde Sanayi ve
Teknoloji Bakanligi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi, Ulagtirma ve Altyapr Bakanhigy,
Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu, iiniversitelerin Ileri Teknoloji
Enstitiiler1 gibi kurum ve kuruluglar tarafindan belirlenmesinin ve ihtiya¢ duyuldugunda
giincellenmesinin belli istekliler arasinda ihale usuliiniin kullanimini pozitif yonde

etkileyecegi degerlendirilmektedir. Yapilacak bu diizenlemeyle birlikte isin 6zelliginin

1ot Ugur Giirsu, Kamu Ihale Mevzuatimn Finansal Kaynaklarin Etkin Kullammina Etkileri , (Yiiksek

Lisans Tezi), Istanbul, Beykent Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2015, ss.154-158.

%2 Riza Cem Ertas, Kamu Kaynaklarinin Etkin Kullammi Acisindan Kamu Ihale Kanununda Ongériilen
Thale Usullerinin Incelenmesi Ve Degerlendirilmesi, (Yiiksek Lisans Tezi), Ankara, Gazi Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2010, ss.125-126.
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uzmanlk ve/veya ileri teknoloji gerektirmesi halinde idarelerin takdir yetkisi
kaldirilacagindan, bunlardan sadece “ac¢ik ihale usuliiniin uygulanamadig iglerin” belli
istekliler arasinda ihale usulii ile ihale edilmesine son verilerek bu kapsamdaki tiim
ihalelerde belli istekliler ihale wusuliiniin uygulanmasinin uygun olacagi

disiiniilmektedir.

Kanun koyucunun yapim islerine 6zel olarak getirdigi yaklasik maliyeti esik
degerin yarisini asan islerin belli istekliler arasinda ihale usulii ile yapilabilecegine dair
esneklikten isin mali degerinin yiiksek olmasinin istekliler agisindan bazi yeterliliklerin
gerekli oldugunun kabul edildigi anlasilmaktadir. Kanun koyucunun amacinin, mali
degeri yiiksek biiyiikk capli yapim islerinin benzer is deneyimi yiiksek ve mali agidan
giiclii istekliler arasindan segilerek isin tamamlanmasini garanti altina almak oldugu
degerlendirilmekte olup, bunun da kamu yarar1 ve kamu kaynaklarinin verimli

kullanilmasi agisindan dogru oldugu diisiiniilmektedir'*®

. Tablo 15°te esik deger listlinde
kalan yapim isleri ve ayn1 donemde belli istekliler arasinda ihale usulii ile yapilan yapim
isleri iligkisi incelenmistir. Verilere gore sadece esik deger iistlindeki yapim islerine
oranla dahi belli istekliler arasinda ihale oraninin son derece diisiik oldugu ve son alt1
yil iginde devamli olarak azalarak 2018’de son olarak %5’lere geldigi goriilmektedir.
Kald ki esik degerin yarisini asan yapim isi ihaleleri KIK raporlarinda bu yénde bir veri
olmadigindan bu miktarlara eklenememistir. Buna bagli olarak Kanunun esik degerin
yarisini agan yapim iglerinin dahi belli istekliler arasinda ihale usulii ile yapilabilmesine
olanak tanimasina ragmen bahse konu ihale usuliiniin kullanilmasindan imtina edildigi

sonucuna varilmaktadir. Bunun nedeninin ihale yetkililerinin riski minimize etme

gayretleri oldugu degerlendirilmektedir.

Belli istekliler arasinda ihale usulil, yeterliliklerin saglanmasi agisindan yetersiz

ve deneyimsiz kiigiik ve orta capli firmalar1 oyun disina cikartarak biiyiik insaat

sermayesine yesil 151k yakar nitelikte oldugu bir gergektir™*,

%% Umit Siileyman USTUN, Hande Sena CALIS, “4734 Sayilh Kamu fhale Kanununa Hakim Olan
[lkelerin Degerlendirilmesi “,Selcuk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi,C.26, S.2, 2018, ss.131-
144.

Biilent Turan, Neoliberalizm, Akp Ve Kamu Alimlar: Diizeni: 4734 Sayili Kamu Thale Kanunu Ve
Degisiklikleri Uzerine Bir Inceleme , (Doktora Tezi), Ankara, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2015, s.365.
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Tablo 15
Esik Deger Ustiindeki Yapim Isi Thaleleri (2013-2018)

Belli Istekliler
e Arasinda Ihale
. g . g Belli Istekliler .. .
Esik Deger Euslk“Dege.r Ihale Usulii Ile Arasinda ihale Usuliine Gore
Yillar Ustiindeki Yapilan Kamu Usuliine Gér Yapilan Thale
(TL) Ihale Miktar1 | Alimlarina Oram sutune Lore Miktarinin Egik
Yapilan Thale Miktar1 e .
Deger Ustiindeki
Ihalelere Oram
2013 | 29.057.835 406 Ad. %52,33 127 Ad. %31,28
2014 | 31.844.702 268 Ad. %29,63 55 Ad. %20,52
2015 | 33.870.205 374 Ad. %31,38 68 Ad. %18,18
2016 | 35.804.003 453 Ad. %44,12 44 Ad. %09,71
2017 | 39.362.920 665 Ad. %57,88 71 Ad. %10,67
2018 | 45.452.363 473 Ad. % 49,70 26 Ad. %5,49

Kaynak: 2013-2018 yillarina ait KIK Kamu Alimlari Izleme Raporlarindaki veriler kullanilarak
hazirlanmustir.

Bununla birlikte yiiksek maliyetli biiyiik yapim igleri kamuoyu tarafindan
dikkatle takip edildiginden giindem olusturmakta ve bu nedenle de idarelerin hesap
verme sorumluluklar1 yoniinden riskler igermektedirler ™. Bu nedenle bahse konu
yapim isleri idarelerin olast hesap verme ve sorumluluk alanindaki riskleri en aza
indirmeye calistiklart igler haline gelmektedirler. Bundan dolay: ise idarelerin belli
istekliler arasinda ihale usuliinde uygulayacaklar1 6n degerlendirme neticesinde firma
kayirma, rekabeti engelleme vb. tohmetler altinda kalmamak gayesiyle acgik ihale
usuliine yonelmekte olduklari degerlendirilmektedir. Oysa ki teorik olarak herkesin
teklif verebildigi acik usiil ihalelerde istekli sayisiyla dogru orantili olarak degerleme
maliyetleri yiikselmekte, isin kalitesi yerine fiyat1 6n plana ¢ikmakta ve tedarikgiler
acisindan kisitlamalar olmadigindan birbirine rakip teklifler yaristirllamamakta olup bu
dezavantajlarin Oniline gegmek i¢in ise sinirli sayida isteklinin teklif vermeye davet
edilmesi tercih edilebilir™®. 2019 yili igin esik degerin yarisin 30.371.268 TL.s1

oldugu goz oniine alindiginda maliyeti bu denli yiiksek yapim islerinde mali ve teknik

%% Serdar Sahin, Tirkive'de Kamu Ihale Usullerinin Degerlendirilmesi Ve Analitik Hiyerarsi Proses

Yontemi Ile Karsilastirmali Analizi, (Doktora Tezi), Ankara, Gazi Universitesi, Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2016, s5.190-217.

%% Govert Heijboer, Jan Telgen, “Choosing the Open or the Restricted Procedure: A Big Deal or a Big
Deal?”, Journal of Public Procurement. V.2, 1.2, 2002,p.201, https://www.researchgate.net
[publication/

254898627 _Choosing_the Open_or_the Restricted Procedure A Big_Deal or_a Big_Deal,
(05.04.2019).
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anlamda yeterliliklere sahip istekliler arasinda gergeklesecek ciddi bir rekabetin hem
sozlesme bedeli agisindan gergege daha yakin sonuglar verebilmesi hem isin kalitesinin
saglanmas1 hem de isin sdzlesme siiresi iginde tesliminin garantiye alinmasi bakimindan
onemli oldugu diisiiniilmektedir. Bu maksatla belli istekliler arasinda ihale usuliiniin
yaklagik maliyeti esik degerin yarisini asan yapim islerinde 4734 sayili Kanunun 20’nci
maddesindeki “yaklasik maliyeti esik degerin yarisint asan yapim isi ihaleleri bu usule
gore yaptirilabilir.” ifadesinin “yaklasik maliyeti esik degerin yarisini asan yapim isi
ihaleleri bu usule gore yaptirilir.” seklinde degistirilmesi 6nerilmektedir. Bu asamada
isteklilerin 6n degerlendirme se¢imine dair kriterlerin somutlastirilmasinin ise
uygulamada benzer islerde idareler aras1 farkliliklar1 6nlemek agisindan 6nemli oldugu

diisiiniilmektedir™’

. Boylelikle ihale siire¢lerinin bir takim endiselerden arindirilmis bir
sekilde yiirtitiilmesine ilaveten ihtiyacin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmas: ile

kaynaklarin verimli kullanilmasina katki saglanacagi degerlendirilmektedir.

2.2. PAZARLIK USULU

Pazarlik usulii 4734 sayili Kanunun 18’inci maddesinde belirtilen ii¢ ihale
usuliinden birisidir. Agik ve belli istekliler arasinda ihale usuliiniin Kanunda temel ihale
usulleri olarak belirtilmis olmasma karsin pazarlik usuliiniin kullanilabilmesi igin
Kanunun 21°nci maddesinde belirlenen olgiitlerin saglanmasi gerekmektedir. Ancak
Kanunda belirlenen bu olgiitlerin saglanmis olmas1 hali pazarlik usuliiniin
uygulanmasimi zorunlu kilmamakta idareye bu usuliin kullanilabilmesi i¢in takdir
yetkisi tanimaktadir. Pazarlik usuliiniin uygulanabilmesini saglayan haller Kanunda alt1

madde halinde sayilmistir. Bunlar;

a) Acik ihale usulii veya belli istekliler arasinda ihale usulii ile yapilan ihale

sonucunda teklif ¢tkmamasi,

b) Dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kaybi tehlikesi gibi ani ve
beklenmeyen veya yapim teknigi acisindan ozellik arz eden veya yapi veya can ve mal

giivenliginin saglanmasi agisindan ivedilikle yapilmas: gerekliligi idarece belirlenen

7 Kamu Ihale Kurumu(KiK)/Tiirkiye Odalar Ve Borsalar Birligi(TOBB), Kamu [hale Kanunu ve Kamu

Thale Sézlesmeleri Kanunu Uygulamalarmin Degerlendirilmesi Sempozyumu 4-5 Aralik 2017,
http://www.ihale.gov.tr/kurum_yayinlari-49-1.html, ss.40-97, (29.03.2017).
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hallerde veyahut idare tarafindan énceden ongériilemeyen olaylarin ortaya ¢ikmast

tizerine ihalenin ivedi olarak yapiimasinin zorunlu olmas,

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

ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmast,

d) fhalenin, arastirma ve gelistirme siirecine ihtiya¢ gosteren ve seri iiretime

konu olmayan nitelikte olmast,

e) Ihale konusu mal veya hizmet alimlar: ile yapim islerinin ozgiin nitelikte ve
karmagsik olmasi nedeniyle teknik ve mali ozelliklerinin gerekli olan netlikte

belirlenememesi,

fldarelerin yvaklasik maliyeti ellimilyar Tiirk Lirasina

(iigyiizbirbinikiyiizyirmisekiz)158 kadar olan mamul mal, malzeme veya hizmet alimlar1.

halleridir. Bu Odlgiitlerden b,c ve f fikralarinda belirtilenlerin gerceklesmesi
halinde ilan yapilmasi zorunlu degildir. Ancak bu hallerde ihaleye en az ii¢ isteklinin
davet edilmesi zorunlu kilinmigtir. Ayrica b,c,f fikralar1 kapsaminda yapilan mal
alimlarinda, idarenin de uygun bulmasi halinde malin s6zlesme yapma siiresi i¢inde
teslim edilmesi durumunda sozlesme yapilmasi ve kesin teminat alinmasi zorunlu
degildir. Diger fikralarin uygulanmas: halinde ise Kanunun 13’lincii maddesi
kapsaminda ilan yapilmasi zorunludur ve bununla birlikte yeterlilikleri kabul edilen
isteklilerle idare arasinda isin teknik detaylar1 ve gerceklestirme yontemleri gibi
hususlar, fiyat icermeyecek sekilde goriisiiliir ve bu goriismeler sonucunda netlestirilen
sartlar1 saglayabilecek isteklilerden fiyat teklifleri istenir. Pazarlik usuliiniin tiim
olgiitleri i¢in gegerli olan ayirt edici dnemli bir 6zelligi daha ise isteklilerce verilen ilk
tekliflerin asilmamasi sartiyla yazili ikinci bir son teklif vermelerinden sonra ihalenin

sonuclandirilmasidir.

Pazarlik kelimesi giinliik kullanimda TDK Giincel Tiirkge Sozliigi’ndeki ilk
anlami olan “bir aligveriste taraflarin kendileri icin en elverisli fiyati karsisindakine
kabul ettirmek amaciyla yaptiklar: gériisme” olarak kullanilmaktadir. Diger bir deyisle
pazarlik dendiginde akla ilk etapta sadece fiyatin goriisiilmesi gelmektedir. Ancak

goriildligli iizere pazarlik usuliinde beklenenin aksine fiyat konusu isteklilerle

158 Kamu fhale Tebligi, Teblig No:2019/1, Resmi Gazete, S.30666, 25 Ocak 2019.

93



goriisiilmemekte olup diger ihale usullerinden farkli olan durum sadece rakiplerinin ilk
tekliflerini 6grenen isteklinin ikinci ve yazili bir son teklif verebilmesidir. Pazarlik
usuliinii diizenleyen 21’inci maddede istekli ile miizakere ya da diger deyisle pazarligin
yapildig1r haller sadece a,d ve e fikralarinda ele alinmistir. Bu kapsamda pazarlik
usuliiniin fiyat yerine teknik ve mali Ozellikleri belirlenemeyen isin ne sekilde
yapilacaginin isteklilerle miizakere edildigi bir usul oldugu anlagilmaktadir. Bu durum
ise herhangi bir asamasinda fiyat ya da teknik, mali vb. diger unsurlarin isteklilerle
miizakere edilmedigi 21 b,c ve f maddelerini pazarlik usulii i¢inde yer almalarindan
dolay: tartismali hale getirmektedir. Ustelik 6zellikle Kanunun 21’inci maddesinin b,c
ve f fikralarina gore ilan yapilmasmin zorunlu olmamas: ve isteklilerin idarece
belirlenerek ihaleye davet edilmeleri hususlar1 g6z Oniine alindiginda pazarlik usulii
4734 sayili Kanunun temel ilkelerinden olan rekabetin sinirlandirildig: bir ihale usulii
olarak karsimiza ¢ikmaktadir™®. Pazarlik usuliiniin b,c ve f fikralarina gore yapilacak
alimlarda ilanin zorunlu kilinmamasi idareye ilan yapip yapmama konusunda, ayni
ihaleyi pazarlik usulii yapip yapmama konusundaki gibi takdir yetkisi tanimaktadir.
Thalenin pazarlik usulii ile yapilmasi ve ilan edilmesi ile ilgili olarak idareye taninan bu
takdir yetkileri Kanunun temel ilkelerinden olan saydamlik ve rekabet agisindan
sakincalar igermektedir. Saydamlik ve rekabet ilkeleri birbirleriyle yakin iligkili
ilkelerdir. Rekabetin gergeklesmesi icin ihaleye katilimin en iist seviyede olmasi
beklenmekte olup katilimin en iist seviyeye c¢ikarilmasindaki en Onemli ara¢ olan
thalenin ilan edilmesi ve isteklilere duyurulmasi hususu saydamlik ilkesinin bir
geregidir. Diger bir deyisle saydamlik ilkesinin uygulanmasi rekabet ilkesinin
gerceklesmesini saglamaktadlrleo.

Pazarlik usuli ile ilgili olarak Kanun koyucu saydamlik ve rekabet ilkelerinden
bu usul Ozelinde feragat etmis goériinmektedir. Bu hususun amacinin idealde kamu
hizmetinin goriilmesinin ve hizmetin siirekliliginin saglanmasimin piyasadan alinacak
mal, hizmet ve yapim islerinin ihalelerinde ortaya c¢ikabilecek aksakliklar nedeniyle

1

sekteye ugratmamak oldugunu soylemek miimkiindiir '*'. Her ne kadar Kanunda

pazarlik usuliiniin belirtilen 6zel sartlar altinda bile kullanilmas1 zorunlu kilinmamis ve

159 Demirboga, a.g.m.,s.190.

%0 yeliz Neslihan Akel, “Idari Usul ve Ihale Ilkeleri Temelinde Pazarlik Usulii Hakkinda Bir
Degerlendirme”, Uyusmazitk Mahkemesi Dergisi, S.11, Haziran 2018, s.20.
1ot Demirboga, a.g.m.,s.191.
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kullanilsa dahi ilan edilmesi engellenmemis olmasina karsin pratikte Kanun koyucunun
ideal amacinin idarelerce gozetildigini sdylemek pek miimkiin goziikmemektedir. Tablo
14°te pazarlik usuliiniin ihale usulleri ile yapilan kamu alimlar1 tutar1 i¢indeki payinin
2015 yilindaki %9,10 degerinden artarak seyrettigi 2017 yilinda ise %21,56 degerine
ulagtign goriilmektedir. 2018 yilinda ise pazarlik usuliiniin ihale usulleri ile yapilan
kamu alimlari tutart igindeki payr %21,34 olarak gergeklesmistir'®. Bu oranlardan
hareketle idarelerin takdir yetkilerini temel ihale usullerini kullanmak yerine pazarlik
usuliinden yana kullanarak Kanunun temel ilkelerinden yine Kanunun verdigi inisiyatife
dayali olarak feragat etmeyi segtikleri goriilmektedir. Tablo 16’daki veriler
incelendiginde ise 2018 yilinda pazarlik usuliiniin 21 b,c ve f maddeleri ile yapilan
alimlarin pazarlik usulii ile yapilan toplam alimlarin %96,38’ini olusturdugu ve onceki
yillarda da ¢ok farkli olmadigi goriilmektedir. Ayrica 2018 Kamu Ihale Kurumu
verilerine gore pazarlik usulii ile gergeklestirilen 22.278 adet ihalenin sadece 315 adedi
Kamu Ihale Biilteninde ilan edilmis olup ilan edilenlerden 64 adedi ilanin zorunlu
oldugu 21 a,d ve e fikralarina gore yapilan ihalelerdir™®. Idarelerin 21 b,c ve fikralari
icin taninan “ilan yapilmasinin zorunlu olmamasi” halini de takdir yetkileri dahilinde
ilan etmemekten yana kullandiklar1 anlagilmaktadir. Ancak gilinlimiiz teknolojik ve
elektronik imkanlar1 g6z oniine alindiginda ihalenin ilan edilmesinin idarelere herhangi
bir kiilfet getirmeden saglanabilecegi degerlendirilmektedir. Bu kapsamda 21/c maddesi
savunma ve gilivenlikle ilgili 6zel durumlart igermesi sebebiyle hari¢ tutulursa 21/b ve
21/f maddelerine gore yapilacak pazarlik usulii alimlarin tutarina bakmaksizin isgin ani,
beklenmedik ve ivedi olmasiyla da paralellik saglayacak sekilde sadece elektronik
ortamda ilanimin zorunlu hale getirilmesinin seffaflik ve rekabetin Oniinii agacagi gibi
idarelerin de zan altinda kalmasini engelleyebilecegi degerlendirilmektedir. 21/b ve 21/f
maddesine gore yapilan alimlarda en az ii¢ isteklinin davet edilmek zorunda oldugu ve
bu davet etme islemleri ile davetlilerin teklif ve yeterlilik belgeleri hazirliklar: igin belli

bir siire gerektigi goz oniine alindiginda bahse konu siire¢ boyunca elektronik ortamda

%2 Kamu ihale Kurumu Kamu Alimlari Raporu 2018, Mart 2019, s.4, https://dosyalar.kik.gov.tr

/genel/Raporlar/Kamu_al%C4%B1mlar%C4%B1_izleme_raporu_2018 y%C4%B1lsonu_rev8.pdf
(05.04.2019)

%% Kamu ihale Kurumu Kamu Alimlari Raporu 2018, Mart 2019, s.4, https://dosyalar.kik.gov.tr
/genel/Raporlar/Kamu_al%C4%B1mlar%C4%B1_izleme_raporu_2018_y%C4%B1lsonu_rev8.pdf
(05.04.2019)
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yapilacak ilanin isin ivediligi agisindan bir mahzur yaratmayacagi diisiiniilmektedir'®.

Thalenin istekli olabilecek herkese bu sekilde ilan edilmesi sonucunda idarenin herhangi
bir kistasa bagh kalmadan davetliyi belirlemesinden kaynaklanan soru isaretlerinin de
giderilebilecegi degerlendirilmektedir. Bu tiir ihalelerin ilanlarinin genis bir istekli
kitlesine ulasabilmesi ve bdylelikle etkinliginin saglanmasi agisindan ise zorunlu olarak
Kamu ihale Kurumu araciligi ile Kamu ihale Biilteninde yapilmasi uygun hal tarzi
olacaktir. Bu diizenleme icin ise Oncelikle Kanunun 21’inci maddesinden b ve f
fikralarinin uygulanmasi halinde ilan yapilmasinin zorunlu olmadig: yoniindeki hiikiim
kaldirilmalt ve Kanunun 8’inci maddesinde de ilanla ilgili gerekli diizenlemeler

yapilmalidir.

Tablo 16°’da 2014-2018 yillar1 arasinda Pazarlik usuliiniin Kanunun 21’inci
maddesinin fikralarma gore kullanim tutar ve oranlar1 verilmistir. Pazarlik usuliiniin
2014-2018 yillar1 arasindaki kullanilma verilerine gore 21/b maddesi ortalama %80°lik
orantyla en bliylik paya sahiptir. 21/b maddesine gore yapilan ihaleler icinde ise en
biiyiilk paym 2015’ten itibaren artmaya baslayan ve 2017 ile 2018 yillarinda %60
sinirini agan yapim isleri ihalelerinde oldugu goriilmektedir. 21/b maddesinden sonra en
cok kullanilan maddeler ise 21/f ve 21/c maddeleridir. 21/f maddesinin 2014-2015
yillarindaki ortalama %15°lik oraninin 2016’dan itibaren kademeli olarak azaldig ve
yerini 21/c maddesinin aldig1 anlasilmaktadir. 21/f maddesine gore yapilan ihalelerde
mal ve hizmet alimi ihaleleri esit oranlara sahipken 21/c maddesine gore yapilan
ihalelerin neredeyse tamaminin yapim isleri ihalelerinden olustugu goriilmektedir. 21/ a
maddesi agik ve belli istekliler arasinda ihale usulii ile ihalesine ¢ikilmis olmasina
ragmen hig¢ teklif ¢ikmamasi halinde tercih edilebilecek pazarlik usuliidiir. Maddenin
uygulama haline dair kisitin spesifikligi ile Tablo 16’daki uygulama oranlar1 birbiriyle

ortiismektedir.

Pazarlik usuliine dair sayisal verilerin incelenmesini miiteakip sirasiyla madde
iceriklerine dair inceleme ve Onerilerde bulunulacaktir. Bu kapsamda pazarlik usuliiniin
ilk maddesi olan 21/a maddesi ele alindiginda bu maddenin uygulamasi ile ilgili bir
sorun karsimiza ¢ikmaktadir. Kanunun pazarlik usuliinii diizenleyen 21’inci maddesine
gore a, d ve e fikralarina gore yapilacak ihalelerde, yeterlilikleri kabul edilen isteklilerin

fiyat icermeyen isin teknik detaylar1 ve gergeklestirme yontemleri gibi hususlarina dair

164 Glirsu, a.g.e., s.161.
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ilk tekliflerini miiteakip yapilan ikili goriismeler sonucunda netlestirilen sartlart
saglayabilecek isteklilerden fiyat teklifleri istenecektir. Oysa ki 21/a maddesine gore
yapilan ihale, acik veya belli istekliler arasinda ihale usuliine gore yapilan ihaleye teklif
¢ikmamasi halinde uygulanabilecek bir yontemdir. Bu kapsamda agik veya belli
istekliler arasinda ihale usuliiniin ilan1 ile birlikte alinacak malin, hizmetin ve isin teknik
detaylar1 ve gerceklestirilme yontemleri ise dnceden ortaya konmus durumdadir. Bu
nedenle ihalenin agik veya belli istekliler arasinda ihale usullerine gore yapilmasi
halinde teklif ¢ikmamasi durumunda 21/a maddesi kapsaminda pazarlik usulii tercih
edildigi takdirde Onceden belirlenmis bu teknik detay ve yoOntemlerin isteklilerle
goriigiilerek tekrar belirlenmesi tezat olusturmaktadir. Pazarlik usuliiniin d ve e
fikralarinin igerdikleri arastirma, gelistirme siirecleri ya da igin 6zglin ve karmasik
olmasindan kaynakli belirsizlik hususlar1 itibariyle isteklilerle teknik detay ve
gerceklestirme yontemleri konularinda goriismeler yapilarak bu hususlarin netlige
kavusturulmas: ve mutabakat saglanmasi sonucunda fiyat tekliflerinin alinmasi1 gayet
dogal goziikmektedir. Ancak ayni1 husus 21/a maddesi i¢in gegerli olamamaktadir. Bu
halde Kanun koyucunun agik veya belli istekliler arasindaki ihaleye teklif ¢ikmamasi
halinin idare tarafindan belirlenen teknik detay ve gergeklestirme yontemlerinin
isteklilerce uygulanmasi miimkiin olmayan sartlara bagli olmasi halinde olustugu ve bu
nedenle 21/a maddesi geregince yapilacak ihalede bu sartlarin isteklilerle yapilacak
goriismeler sonucunda netlige kavusturulmasini bekledigini kisisel olarak yorumlamak
miimkiin olmasma karsin Kanun lafzindan bu sonuca ulasmak miimkiin
gozilkmemektedir. Bu nedenle Kanunda a, ¢ ve d fikralarinin kullanilmasi halinde
uygulanacak sartlar1 belirleyen 21°nci maddenin {i¢iincli paragrafindan a fikrasinin

cikarilarak bahsedilen belirsizligin giderilmesinin uygun olacagi degerlendirilmektedir.

Pazarlik usuliiniin 21/b maddesi en ¢ok kullanilan maddesi olarak karsimiza
¢ikmaktadir. 21/b maddesine 7144 sayili Kanunun 11. maddesi ile getirilen ek ibareden
onceki hali “Dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kaybi tehlikesi gibi ani ve

beklenmeyen veya idare tarafindan énceden ongoriilemeyen olaylarin ortaya ¢itkmasi
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Tablo 16

Pazarhk Usuliiniin 21. Madde Fikralarina Gore Dagilhimi (2014-2018)

(x1000 TL.)
2014 2015 2016 2017 2018
Pazarhk Usulii Maddesi ihale Tiirii Tutar1 % Tutan % Tutan % Tutar1 % Tutar1 %
Mal Alimi 75.823 0,82 6.998 0,06 7.740 0,04 2.126 0,005 4,793 0,01
21/a Yapim Isi 2,772 0,03 3.5681 0,03 7.333 0,03 5.652 0,12 9.159 0,02
Hizmet Alim 10.344 0,11 6.578 0,06 20.654 0,10 458 0,001 12.932 0,03
Toplam 88.939 0,96 17.157 0,15 35.728 0,16 8.237 0,018 26.884 0,07
Mal Alimu 1.794.408 19,34 998.348 8,55 883.294 4,07 1.127.815 2,49 1.762.745 4,72
21/b Yapim Isi 1.797.272 19,34 4.216.203 36,13 12.068.858 55,59 30.968.071 68,30 23.620.398 63,24
Hizmet Alim 3.699.157 39,87 4.355.123 37,32 4.402.581 20,28 4.854.740 10,71 3.662.448 9,81
Toplam 7.290.837 78,57 9.569.673 82 17.354.733 79,93 36.950.626 81,49 29.045.591 77,77
Mal Alimu 25.971 0,28 26.684 0,23 176.749 0,81 98.383 0,22 75.901 0,20
21/c Yapim Isi 173.255 1,87 147.230 1,26 1.857.685 8,56 3.166.724 6,98 4.615.744 12,36
Hizmet Alim 115.965 1,25 69.989 0,60 180.618 0,83 146.794 0,32 122.722 0,33
Toplam 315.192 3,40 243.904 2,09 2.215.052 10,20 3.411.901 7,52 4.814.372 12,89
Mal Alimu - - - - - - 917 0,0020 389 0,0010
21/d Yapim Isi 6.493 0,07 87 0,00 84 0,00 - 0,0005 60 0,0002
Hizmet Alimi 14513 0,16 87 0,00 186 0,00 208 - - -
Toplam 21.006 0,23 173 0,00 270 0,00 1.125 0,0025 448 0,0012
Mal Alimi 558 0,01 37.930 0,33 5.444 0,03 111.690 0,25 - -
21/e Y_aplm Isi 59.003 0,64 139.629 1,20 316.618 1,16 2.733.509 6,03 1.325.732 3,55
Hizmet Alim 19.770 0,21 7.415 0,06 4.277 0,02 - - - -
Toplam 79.331 0,85 184.974 1,59 326.339 2.485.199 6,28 1.325.732 3,55
Mal Alimi 677.314 7,30 765.719 6,56 821.310 3,78 1.036.628 2,29 1.264.056 3,38
21/f Hizmet Alimu 806.343 7,69 888.450 7,61 958.788 4,42 1.090.250 2,40 872.698 2,34
Toplam 1.483.657 15.99 1.654.169 14,17 1.780.098 8,20 2.126.878 4,69 2.136.754 5,72

Kaynak: 2014-2018 yillarmna ait KIK Kamu Alimlar1 izleme Raporlarindaki veriler kullanilarak hazirlanmistir.
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tizerine ihalenin ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi.” seklindedir. 7144 sayili

«

Kanunla yapilan degisiklikle “...ani ve beklenmeyen veya “ ibaresinden sonra gelmek
lizere “yapim teknigi a¢isindan ozellik arz eden veya yapt veya can ve mal giivenliginin
saglanmasi ag¢isindan ivedilikle yapilmasi gerekliligi idarece belirlenen hallerde
veyahut” ibaresi eklenmistir. 7144 sayili Kanunla yapilan eklemenin gerekgesi olarak
ise maddenin dnceki halinin yoruma agik oldugu gosterilmis ve yapilan ekleme ile “yapi
veya can ve mal giivenligi agisindan tehlike oldugunun tespit edilmesi halinde zarar
meydana gelmeden miidahale edilerek kamu menfaatinin saglanmasina yénelik

degisiklik yapilmas: amagclandigr” belirtilmistir *° |

7144 sayili Kanunla yapilan
eklemeden Once dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kaybi gibi ani ve
beklenmeyen veya idarece dnceden dngoriilemeyen olaylarin ortaya ¢ikmasindan dolayi
ihalenin ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi hali; 21/b maddesinin uygulanmasini
oncelikle ani, beklenmeyen veya oOngoriilemeyen olayin ortaya c¢ikmis olmasi ve
bilahare bu ortaya ¢ikisa bagl olarak ivediligin zorunlu olmasi sartlarinin bir arada ve
birbirlerini tamamlayici olarak bulunmasma baglamistir™®. 21/b maddesi bu haliyle
sadece “idarece dnceden Oongoriilemeyen” olaylarin tanimlanmasi agisindan yoruma agik
goziikmektedir. Ciinkii dogal afetler ve salgm hastaliklar 4735 sayili Kamu Thale
Sozlesmeleri Kanunu’nda yer alan miicbir sebep halleri igerisinde de sayilan ve farkli
mevzuatlarda tanimlart yapilmis hususlardir. Bununla birlikte can ve mal kaybi hali
dogal afet ve salgin hastalik dgelerine baghi olmadan da ani ve beklenmeyen sekilde
gerceklesebilecek durumlardandir ve alimin ivedi olarak yapilmasini zorunlu kilabilir.
Ani ve beklenmeyen olaylara verilen bu ii¢ 6rnekten sonra devam eden “gibi” ifadesinin
icine hangi durumlarin girecegi hususu oncesindeki drneklere bakarak abartili yorum
yapilmasini engeller niteliktedir. Idarece éngoriilemeyen olaylara dair mevzuattaki tek
aciklama Kamu Ihale Genel Tebligi 20’inci maddesinde yapilmistir. Buna gore 4734
sayilt Kanunun 62/b maddesine gore ertesi mali yilda gergeklestirilecek siireklilik arz
eden mal ve hizmet alimlar1 ihalelerinde 6nceden Ongoriillemeyen nedenlerle ihale
stirecinin uzamasi halinde siireklilik arz eden alimin sekteye ugramamasi maksadiyla

ihale sonug¢lanana kadar gegecek stiredeki ihtiyacin kargilanmasi Kanunun 21/b maddesi

105 4734 sayih Kamu fhale Kanunu (Degisiklikler Islenmis (Gerekgeli), https://www.ihale.gov.tr

/Mevzuat.aspx, 30.04.2019
1%8 Hakki Yildirim, “Kamu fhale Kanunu’nun 21’inci Maddesinin (b) Bendinde Yapilan Diizenlemenin
Degerlendirilmesi”, Uyusmazilik Mahkemesi Dergisi,S.12, 2018, s.731.
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kapsaminda “idare tarafindan 6nceden ongoriilemeyen olay” olarak degerlendirilecektir.
Ancak bu spesifik durum haricinde Ongoriilemezlik hali fazlasiyla yoruma agiktir.
Ornegin idarenin agik usul ihalesini yilin son aylarinda diizenlemesi ve sikayet
sonucunda iptal edilmesi durumunda yeni bir acik ihale i¢in yeterli siire kalmadigi
gerekcgesiyle alimi pazarlik usulii ile yapmasi uygulamada karsilasilan hususlardandir™®’.
Bunun haricinde merkez teskilati tarafindan yil sonuna yakin gonderilen 6deneklerle
acik veya belli istekliler arasinda ihale usulii ile ihale edilmesine siire kalmayan
durumlar, ihaleyi yapacak tasra teskilati i¢in 6nceden dngoriilemeyen olaylar i¢inde mi
degerlendirilecektir? idarece ongodriilemezlik hali Kamu Tfhale Kurumu, Sayistay ve
diger idari yargi mercilerince verilen kararlarda ele alinmakla birlikte bu kararlarin
tamaminda mevcut dava veya sikdyet konusu durumun o6zel sartlarma yonelik
degerlendirmeler bulundugundan bu kararlar her kosul ve sartta uygulanabilir
degildir™®. Bu cercevede 7144 sayili Kanunla 4734 sayilh Kanunun 21/b maddesinde
yapilan degisiklik sonucunda idarece ongoriilemeyen olaylarin yoruma agikligina bir
¢Oziim getirilememistir. Yapilan degisiklik zaten idarece Ongoriillemeyen olaylar
ibaresinin Oncesinde yer almakta oldugundan onu tamamlamamakta ve bu ibareyi
kendisinden “veyahut” diyerek ayirmaktadir. Yapilan degisiklikle idarece
ongoriillemeyen olaylarin gerceklesmesi hali ve bu halin gergeklesmesi durumunda
ihalenin ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi dnceki ciimlelerde yazili hususlardan
bagimsiz olarak ele alinacak bir husus haline getirilmistir. Ayrica yapilan degisikligin
gerekcesinde eski halin yoruma agik olmasina vurgu yapilmis olmasina ragmen yapilan
degisiklikle maddeye “...yapim teknigi ac¢isindan ézellik arz eden...” ibaresi eklenerek
yeni bir yorum sahasi daha ac¢ilmistir®®. Ciinkii maddenin devaminda ya da alt
paragraflarinda ya da agiklayici mevzuatta “yapim teknigi agisindan 6zellik arz eden”
islerin neler olduguna dair bir agiklama bulunmamaktadir. Bu haliyle c¢ercevesi
cizilmeyen “yapim teknigi acisindan Ozellik arz eden isler”in ani ve beklenmeyen
sekilde gerceklesme veya yapi, can ve mal glivenliginin saglanmasi haliyle de higbir
bagi bulunmamakta ve maddenin iginde adeta siritmaktadir. Bununla birlikte yapilan

degisiklikte kullanilan “veya” ve ayni anlama gelen “veyahut” baglaglar1 maddenin eski

167 Cetinkaya, a.g.e., ss.113-114.

Yasin Sezer, “Kamu H.lalelerine Katilmada Davet Yontemi”, Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, C.16, Ozel Say1 2014, ss.3925.
169 Yildirim, a.g.m., s.734.
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halindeki anlam biitiinliglinli bozmus ve “dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal
kaybi tehlikesi gibi ani ve beklenmeyen” ibaresinin bunlarin ortaya ¢ikmasi halinde
ithalenin ivedi olarak yapilmasi ciimlesine baglantisin1 ortadan kaldirarak anlasilamaz
bir duruma getirmistir. Degerlendirilmektedir ki yapilan degisikligin ana amaci yoruma
acik bir hususa aciklik getirmek yerine maddenin i¢ine yeni durumlar ekleyerek pazarlik
usuliiniin kullanim alanmin genisletilmesidir. Yap1 veya can ve mal gilivenliginin
saglanmasi1 agisindan ivedilikle yapilmasi gerekliligi idarece belirlenecek hallerin
maddeye eklenmesiyle 21/b maddesi ani ve beklenmedik olayin ortaya cikmasi
sartindan kurtarilarak idarece gerekcelendirilmesi sartiyla olayin vuku dncesinde énlem
maksatli da kullanilabilir hale getirilmistir. Sadece bu hususun degisikligin
gerekgesinde belirtilen “kamu menfaati” faydasinm saglayabilecegi
degerlendirilmektedir. Bununla birlikte seffaflik ve rekabet agisindan pazarlik usuliiniin
uygulama alaninin muglak ve fazlasiyla yoruma agik sekilde genisletilmemesi adina
“yapim teknigi agisindan Ozellik arz eden” ibaresinin kaldirilarak 21/b maddesinin
asagidaki sekilde degistirilmesinin maddenin anlasilmasin1  ve uygulanmasini

kolaylastiracag: diisiintilmektedir.

“b) Dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kaybi tehlikesi gibi ani ve
beklenmeyen veya idare tarafindan énceden ongoriilemeyen olaylarin ortaya ¢ikmasi
tizerine ihalenin ivedi olarak yapilmasimin zorunlu olmast veya yapi, can ve mal
giivenliginin saglanmasi agisindan ivedilikle yapilmas: gerekliligi idarece belirlenen

)

hallerin olmasi.’

Ayrica idare tarafindan onceden Ongoriilemeyen olaylarin neler olabileceginin
belirlenmesinin zorlugu dikkate alinarak en azindan neler olamayacagmin ikincil
mevzuatla belirlenmesinin, bunlar haricindeki durumlarda idarenin somut olaya yonelik
kararin1 vermesinde biiylik kolaylik saglayacagi ve standartlagmaya faydasi olacagi

degerlendirilmektedir.

Pazarlik usuliiniin 21/c maddesinin son yillarda 21/f maddesi ile yer degistirerek
bahse konu usuliin kullanilma orani agisindan ikinci sirasinda olduguna onceden
deginmistik. 21/c maddesi savunma ve giivenligi ilgilendiren 6zel durumlarin ortaya
¢ikmas1 durumunda ve buna bagli olarak ihalenin acil olarak yapilmasiin zorunlu

olmas1 halinde kullanilabilmektedir. 21/b maddesinde oldugu gibi bu maddenin
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kullanim1 da birbirine bagl iki sartin olugmasina baglidir. Bunlar 6zel durumun ortaya
cikmasi ve ihalenin ivedi yapilmasinin bu 6zel durumdan dolayr zorunlu olmasidir.
Diger bir ifadeyle ihalenin bu yolla yapilmasinin sebep unsurunu ihalenin ivedilikle
yapilmas1 gerekcesi olusturmaktadir'”®. Savunma ve giivenlik ile ilgili alimlar Kanunun
3/b istisna maddesinde de mevcuttur. Ancak 3/b maddesinde alimin “savunma ve
giivenlik alanlar ile iliskili” olmasi1 yeterli sartken, 21/c maddesinde savunma ve
giivenlikle ilgili 6zel bir durumun ortaya ¢ikmasi ilizerine alimin ivedilikle yapilmasi
zorunlu sart olarak yer almaktadir. Kanunun 3/b maddesinin 6zel durum, ivedilik gibi
sartlar belirlemeden her durum ve sarti kapsayict olmasi goz Oniine alindiginda 21/c
maddesinin kullanim alani tam olarak anlasilamamaktadir. Kaldi ki Kanunun 3/b
maddesindeki savunma ve giivenlik ifadelerinin 6zellikle milli savunma ya da milli
giivenlik gibi hususlar ile bu maddeyi kullanacak kamu kurum ve kuruluslarin1 6zellikle
belirtmedigi goz oniine alindiginda bu durum daha da pekismektedir. Bununla birlikte
21/c maddesinin uygulanmasinda “6zel bir durumun ortaya ¢ikmasi” yoruma agik olan
bir husustur. Bahse konu 6zel durum olma hali idarenin takdir yetkisine birakilmistir ve
ancak idarenin karsilastig1 olayin kendi sartlar1 dahilinde degerlendirilmesi sonucunda
onu diger olaylardan ayiran bir o6zelligi olmasina ve bundan dolay1 ivedilikle
yapilmasina gore karar verilebilecektir. Halbuki alimin kendisinin sadece savunma ve
giivenlikle ilgili olusu durumunda baskaca degerlendirmelerde bulunmadan 3/b istisna
maddesinin kapsaminda degerlendirilmesi miimkiindiir. Bundan farkli olarak 2018
yilinda 21/c maddesine gore yapilan ihaleler incelendiginde 2018 yilinin Aralik ayinda
yapilmig ve tiim 2019 yilin1 kapsayan personel servis hizmet alimlari, giivenlik kontrol
sistemlerinin pargali bakim onarim hizmet alimlari, yemek hizmeti alimlari, 6zel
giivenlik hizmet alimi, idare araglarina motorin alimi gibi bir 6zel durum ve ivedilik
icermedi8i degerlendirilebilecek ve yillik olagan olarak planlamasi muhtemel alimlar
ile muhtelif bina yapimlari, hizmet binalar1 ve lojmanlarin  mubhtelif bakim ve
onarimlari, fotokopi kagidi alimi gibi yine 6zel durum ve ivediligi sorgulanabilir pek

¢ok alim oldugu goriilmektedir 1" .

Idareler Kanunun tamidig1 yetki kapsaminda
sorumluluk alarak takdir haklarini kullanmakta ve ihalelerini 21/c maddesine gore
gerceklestirmektedirler. Ancak 21/c maddesi dahilinde yapilan ihale oOrneklerine

bakarak Kanunda yer alan muglak ve yoruma agik ifadelerin miktar sinir1 olmaksizin

170 Akel, a.g.m., s.34.
"' EKAP ihale Arama, https://ekap.kik.gov.tr/EKAP/Ortak/IhaleArama/index.html, 07.05.2019.
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ilan yapmadan ve isteklilerin idarece davet edilmesinin sagladigi gorece faydalara
istinaden c¢ogu zaman iyi niyet sinirlarini asarak kullanildigini sdylemek miimkiin
goziikkmektedir. 21/c maddesi kapsaminda alinan mal, hizmet ve yapim isleri 2018
yilinda pazarlik usulii ile yapilan alimlarin %12,89’unu olusturmaktadir. Bunun yani
sira bahse konu maddeye gore yapilan alimlar tutar1 2018 yilinda yapilan toplam kamu

alimlarinin %2,3’{ine tekabiil etmektedir’

. Bu maddeye gore yapilan alimlarin ilan
zorunlulugu bulunmaksizin en az 3 isteklinin davet edilmesiyle ve herhangi bir miktar
kisitlamasina tabi tutulmadan yapildigi goz Oniine alindiginda seffaflik ve rekabetin
asgari seviyede de olsa saglanmasi agisindan {izerinde durulmasi gerektigi
degerlendirilmektedir. Hacmi azimsanmayacak biiyiiklikte olan bu madde
kapsamindaki alimlarin Idare tarafindan verilen kararin ihale 6ncesinde denetlenmesi
pratikte zaman, isgiicii agisindan miimkiin olmadigi gibi ivediligin ruhuna da aykir
olmast ve ayrica Kanunen tanman yetkinin gaspi olarak da nitelendirilebileceginden
miimkiin degildir. O halde Kanunda gegen ifadelerin idareler tarafindan
yorumlanmasinda ikincil mevzuatin kilavuz gorevi gérmesi maksadiyla yoruma agik
hususlarin agiklanmasinda ve gerekirse oOrneklenmesinde fayda goriilmektedir. Bu
yapilamadig: takdirde 3/b maddesinin varlig1 da goz Oniine alinarak 21/c maddesinin
Kanun metninden ¢ikarilmasinin uygun olacagi degerlendirilmektedir.

Idarelerin ihtiyaglar1 her zaman piyasada satista bulunan mallarla karsilanacak

nitelikte olmayabilir'’®

. Bu durumda s6z konusu malin bir arastirma gelistirme siireci
sonrasinda idarenin ihtiyacini karsilayacak sekilde iiretilmesi gerekebilecektir. Kanunun
21/d maddesi bu ihtiyaci karsilayacak niteliktedir. Bu maddeye gore yapilacak ihalelerin
bir arastirma ve gelistirme siirecine ihtiya¢ gostermesi ve seri liretime konu olmayan
nitelikte olmasi1 gerekmektedir. Aragtirma ve gelistirme siirecine duyulan ihtiyag ile seri
tiretime konu olmamasi niteligi birbirinden ayr1 degil birbirini tamamlar nitelikteki
hususlardir. Idarenin yiiriittiigii gorevi nedeniyle 6zel olarak ihtiya¢ duydugu bilgisayar
yazilimlarinin bu nitelige sahip oldugu degerlendirilebilir 174 “Seri iiretime konu

olmayan nitelikte olmasi” ibaresinden 21/d maddesinin sadece bir arastirma ve

gelistirme siireci sonunda 0zel olarak {iiretilecek mallarin ya da arastirma gelistirme

2 Kamu ihale Kurumu Kamu Alimlari Raporu 2018, Mart 2019, s.4, https://dosyalar.kik.gov.tr

/genel/Raporlar/Kamu_al%C4%B1mlar%C4%B1_izleme_raporu_2018 y%C4%B1llsonu_rev8.pdf
(05.04.2019)

17 Demirboga, a.g.m., s.196.

1ra Demirboga, a.g.m., s.196.
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stireci sonucunda prototipi iiretilecek mallarin tasarim, imalat projelerinin alimi i¢in
kullanilabilecegi anlasilmaktadir. O halde yapim isleri seri iiretime konu olan hususlar
olmadigina gore 21/d maddesi yapim islerinin ihale edilmesinde kullanilamayacaktir.
Ancak Tablo 16 incelendiginde 21/d maddesinin 2017 yilina kadar mal alimlarinda hig
kullanilmadigi, aksine sadece hizmet alimi ve yapim islerinde kullanildigi
goriilmektedir. 2014-2018 yillarinda 21/d ile yapilan bahse konu ihaleler arasinda
herhangi bir arastirma gelistirme siireci igermeyen Ogrenci tasima hizmeti, okullarin
temizlik hizmeti, personele dayali hizmet alimlari, bina ve tesis yapimlari ile onarimlari,
stvi ve katr yakit alimlar1 érnekleri meveuttur'™™. Bu drneklere bakarak Kanunun 21/d

maddesinin kullaniminda ciddi hatalar oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Idarece ihtiya¢ duyulan mal, hizmet veya yapim isinin 6nceden iiretime konu
olmamis, kendine has 6zgiin niteliklere sahip ve karmasik bir ifa etme, iiretme ya da
inga etme prosediiriine sahip olmasindan dolay1 teknik detaylar ile mali 6zelliklerinin
gerekli  netlikte  belirlenemedigi  hallerde ise Kanunun 21/e  maddesi
kullanilabilmektedir. Thtiya¢ duyulan mal, hizmet ya da yapim isinin teknik ve mali
detaylar1 idarece alinabilecek danigsmanlik hizmeti ile dahi karsilanamayacak nitelikte
olmali; idarenin uygun nitelikte personeli olmadig1 i¢in bu detaylar1 belirleyememesi

21/e maddesinin kullanimina gerekge olmamalidir'"

. Ancak bu metodla yapilan ihaleler
incelendiginde iglerinde yine maddenin kistaslarina uymayan ihaleler oldugu
goriilmektedir. Bunlara 6rnek olarak 2018/607523 ihale kayit numarali “Kopriibasi
Cami Tuvalet ve Sadirvanlarin Onarim Ingaat1 isi”, 2017/286346 ihale kayit numarali
“l1 Adet 250KVA Trafo Alim1 ve Montaji”, 2016/253095 ihale kayit numarali “Karlisu

Goleti Su ve Macera Parki Su Kayagi Yapimi” ihaleleri gosterilebilir’”.

Kanunun 21/d ve 21/e maddesinde pazarlik usulii altinda ve kisa bir paragrafla
diizenlenen arastirma ve gelistirmeye lizum duyulan ve seri iiretime konu olmayan
hususlar ile karmasik ve 6zgiinliigiine istinaden teknik ve mali 6zellikleri net olarak
belirlenemeyen hususlarin alimi, AB Kamu Alimlar1 Direktifinde rekabete dayali
miizakere (competitive procedure with negotiation) ve rekabete dayali diyalog

(competitive dialogue) olarak adlandirabilecegimiz pazarlik usuliinden farkl iki ihale

175 EKAP fhale Arama, https://ekap.kik.gov.tr/EKAP/Ortak/lhaleArama/index.html, 07.05.2019.
176 Demirboga, a.g.m., s.196.
YT EK AP fhale Arama, https://ekap.kik.gov.tr/EKAP/Ortak/lhaleArama/index.html, 07.05.2019.
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usulii altmnda ele alinmaktadir®’®

. Rekabete dayali miizakere (competitive procedure
with negotiation) AB Kamu Alimlar1 Direktifinde 29’uncu maddede, rekabete dayali
diyalog (competitive dialogue) ise yine ayni Direktifin 30’uncu maddesinde 6zellikle
ihtiyacin netlestirilmesine yonelik miizakere ve diyalog siirecleri konusunda detayli
olarak ele alinmistir. Onceden de belirtildigi gibi pazarlik kelimesinin giinliik kullanimi
nedeniyle pazarlik dendiginde akla ilk etapta sadece fiyat goriismelerinin yapilmasi
gelmektedir. Ancak 21/d ve 21/e maddesinde Kanuna gore uygulanan prosediir geregi
istekliler oncelikle isin teknik detay ve gerceklestirme yontemleri gibi fiyat icermeyen
ilk tekliflerini sunmakta bilahare isteklilerle idare arasinda yapilacak goriismeler
sonucunda netlige kavusan sartlara gore fiyat tekliflerini sunmaktadirlar. Pazarlik
usuliiniin diger maddelerinden ayrilan bu 6zellikleri nedeniyle 21/d ve 21/e maddesinin
“asamali pazarlik” adiyla ayri bir ihale usulii altinda ve AB Kamu Alimlar1 Direktifinde
oldugu gibi goriismelerde uygulanacak siirecin detaylandirilarak ele alinmasinin
belirsizlikleri ortadan kaldirarak daha etkin bir ihale siireci yiiriitiilmesini saglayacagi
degerlendirilmektedir. Bununla birlikte 21/d maddesinin “asamali pazarlik” olarak
adlandirilabilecegini teklif ettigimiz yeni ihale usuliiniin altina alinirken igerigine uygun
olarak yapim islerini kapsamamasi igin “fhale konusu mal veya hizmet aliminin
arastirma ve gelistirme siirecine ihtiyag¢ gosteren ve seri iiretime konu olmayan nitelikte

olmasi.” seklinde degistirilmesinin uygun olacagi diistiniilmektedir.

Pazarlik usuliiniin 21/f maddesi diger maddelerdeki gibi ihtiyacin olusmasi,
ozellikleri veya ivediligi gibi hususlari igermemekte sadece ihtiyacin yaklagik maliyet
tutart i¢in belirlenen parasal bir limitin altindaki yapim isleri hari¢ mamul mal ve
malzeme ile hizmet alimlarin1 kapsamaktadir. 1 Subat 2019-31 Ocak 2020 tarihleri
arasinda bahse konu parasal simr 301.228 TL.s1 olarak belirlenmistir'’®. Maddenin
igerigindeki ufak bir ayrintt olarak “mamul mal” ibaresi dikkat edilmesi gerekli bir
unsur olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Mamul kelimesi yapilmis, islenmis, imal edilmis
esya veya yiyecek anlamini tasidigindan idareler islenmemis tarim {iriinleri, sebze ve
meyve ile Tlretimde kullanilan hammaddeleri 21/f maddesi kapsaminda
alamayacaklardir. Bununla birlikte idareler belirtilen limitin altinda kalan mamul mal,

malzeme veya hizmet alimlarinin tamamini bu madde kapsaminda alamamaktadirlar.

18 Ertas, a.g.e., s.131.

1% Kamu fhale Tebligi(Teblig No:2019/1), Resmi Gazete, S.30666, 25 Ocak 2019, http://www
.resmigazete.gov.tr/eskiler/2019/01/20190125-17.htm, 08.05.2019.
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21/f maddesinin kullanimi ile ilgili olarak Kanunun 62/1 maddesinde idarelere bir
kisitlama getirilmistir. Bu kisitlamaya istinaden idarelerin 21/f maddesine gore
yapacaklar1 alimlar biitcelerine bu amagla konulan ddeneklerin %10’ unu Kamu Ihale
Kurumu onayr olmaksizin gecemeyecektir. 21/f maddesi kiigiik Olgekli alimlarin
yapilmasinda Diinya Bankasi uygulamalarina paralellik saglamak maksadiyla 4734
sayili Kanunda 4964 sayili Kanunla 2003 yilinda yapilan bir diizenlemedir'®. Kamu
Ihale Kurumu tarafindan hazirlanan ihale uygulama ydnetmelikleriyle kii¢iik capli
oldugu degerlendirilen alimlarin gergeklestirilmesinde kolaylik saglamak maksadiyla
21/f maddesi ile yapilacak ihalelerde isteklilerden istenilecek yeterlilik belgelerinde de
diger ihalelerde istenecek belgelere oranla nemli miktarda bir azaltmaya gidilmistir™".
Idarelerin kiiciik capli alimlar1 igin Kanuna eklenen 21/f maddesi 2018 yilmna
gelindiginde 2.136.754.000 TL.s1 bir hacme ulagsmis ve pazarlik usulii alimlarin
%S5,72’sini, toplam kamu alimlarinin ise %1,05’ini olusturmustur. Bunun sebeplerinden
birisinin kanun koyucu tarafindan 301.228TL.s1 yaklasik maliyete kadar olan alimlarin
kiigiik ¢apli alimlar olarak ele alinmasi oldugu degerlendirilmektedir. Zira genel biitceli
idarelerin harcama yetkililigi verilmis ve yurt geneline yayilmis tasra teskilatlari
kendilerine tahsis edilen 6deneklerin harcanmasi asamasinda belirlenen tutarin bahse
konu cogu tasra teskilatinin ihtiyaclarina oranla yiiksek olmasi nedeniyle alimlarinda
21/f maddesini tercih edebilmektedir. Elektronik Kamu Alimlar1 Platformunda 21/f ile
yapilan ihaleler incelendiginde mahalli idarelerin bu maddeyi en ¢ok kullanan idareler

182 {lke genelindeki 6zellikle ilge belediyelerinin ihtiyag¢larinin

olduklar1 goriilmektedir
niifuslariyla orantili olarak kiigiik capli olmast 21/f maddesi i¢in belirlenen esik degerin
bu belediyeler i¢in de yiiksek olmasi gercegini ortaya ¢ikarmaktadir. Bununla birlikte
her ne kadar Kanunun 5’inci maddesinde esik degerlerin altinda kalmak maksadiyla
mal, hizmet ve yapim islerinin kisimlara boliinemeyecegi bir ilke olarak belirtilmis olsa

183 Goérevlilerin ceza

da pratikte bu hususun siklikla kullanilabildigi goriilmektedir
sorumlulugunu belirleyen Kanunun 60’inci maddesinde diizenlenen cezai islemlerin

Kanunun 5’inci maddesi hiikiimlerine uymayanlara da uygulanabilecek olmasi

'8 fbrahim Celiktas, “4964 Sayili Kanunla 4734 Sayili Kamu ihale Kanununda Yapilan Degisikliklerin,

Thale Usulleri ve Bunlarin Sézlesmeye Baglanmalar1 Agisindan Degerlendirilmesi”, Sayistay Dergisi,
Say1.50-51, s.1009.

181 Demirboga, a.g.m., s.197.

'82 Hakk1 Yildirim, Gokhan Gelisen, “Belediye Kaynaklarinin Etkin ve Verimli Kullamlmasinda [hale
Yontemi”, Uyusmazltk Mahkemesi Dergisi, S.11, Haziran 2018,5.127.

183 ~ .
Cetinkaya, a.g.e., s.104.
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maalesef bu cezalarin disiplin cezasi olarak belirlenmesi ve cezay1 verecek makamin ise
cogunlukla alimin kisimlara boliinerek alinacagi direktifini veren ydnetici olmasindan
dolay pratikte iglevselligini etkisiz hale getirmektedir'®*. Bununla birlikte Kanunun 62/1
maddesinde 21/f maddesinin idarelerce kullanimi agisindan konulan %10 smirinin
asilmas1 halinde Kamu Thale Kurumu’nun uygun gériisiiniin sorulmasi da ayn1 Kanunun
temel ilkelerindekine benzer sekilde yaptirim islevsizliginden dolayr gz ardi
edilebilmekte ve bu nedenle 21/f maddesinin uygulamasi miktar olarak
artirilabilmektedir. Bu nedenle oncelikle idarelerin kii¢lik ¢apli alimlarinda biirokrasinin
azaltilarak ihtiyacin daha hizli bir sekilde karsilanmasinin gerekli oldugu kabuliiyle 21/f
maddesi uygulamasimna devam edilebilecegi ancak Kanunun temel ilkelerinden olan
seffaflik ve rekabetin saglanmasi ilkelerini azami oranda saglayabilmek maksadiyla 21/f
alimlarinda kullanilan esik degerin kisisel tecriibelerime istinaden en az yarisi oraninda
azaltilmasinin uygun olacagi degerlendirilmektedir. Ayrica ihaleleri esik degerin altinda
kalmak maksadiyla kisimlara bélen veya %10 limitini gerekcesiz asan sorumlular
hakkinda en az bir ayliklarmin (tazminat ve ek O6demeler dahil) kesilmesine dair
yapilacak yasal diizenlemenin ise Kanun hiikiimlerine uyulmamasi halini asgari diizeye

cekecegi dngoriilmektedir'®.

2.3.  DOGRUDAN TEMIN

Dogrudan temin; Kanunun 22’nci maddesinde belirtilen hallerde idarelere ilan
yapmadan, ihale komisyonu kurmadan ve alim yapilacak gercek/tiizel kisilerin Kanunun
10’uncu maddesinde belirtilen yeterlilik sartlarini tasiylp tasimadigina bakmaksizin
sadece piyasada yapilacak fiyat arastirmasina istinaden sdzlesme yapmadan ve teminat
almadan alim yapma serbestisi taniyan bir alim usuliidiir. 4734 sayili Kanunun tasari
metninin 22°nci maddeyle ilgili gerek¢esinde bu usuliin, uluslararas1 mevzuat
paralelinde “igin dogasi geregi ilan yapilmaksizin ihtiyacin belirli bir istekliden
karsilanmasiin kaginilmaz oldugu durumlar dikkate alinarak” ve idarelerin “ozellikle
kagit, kartasiye, elektrik malzemeleri gibi kiiciik olgekli  giinliik ihtiyaglarimin

karsilanmast ile kiiciik bakim onarim iglerinin yaptirilmasinda kolaylik saglamak

184

Ertas, a.g.e., s.133.
s as, a.g.c., S

> Ertas, a.g.e., s.133.
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lizere” diizenlendigi belirtilmistir ' .

Kanunun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren
giiniimiize kadar gegen siirecte dogrudan temin usulii ile ilgili olarak usuliin kapsamini
genisleten ve uygulamasimi degistiren direkt Kanun metninde olmak iizere dolaysiz ve
yine usuliin kapsamini genisleten ancak diger Kanunlarda yapilan dolayli onlarca
degisiklik gerceklestirilmistir'®. Bu degisiklikler icinde en énemlisi ise Kanunun ilk
olarak yayimlandigr 2002 yili itibariyle ihale usullerinden birisi olarak tanimlanan
dogrudan teminin, 2003 yilinda 4964 sayili Kanunla yapilan degisiklikle 4734 sayili
Kanunun 18’inci maddesindeki “Uygulanacak Thale Usulleri” bashg altindan

8

cikarilmast olmustur*®. Bu suretle ihalelerde uygulanan kati prosediirler ve uzun

stireglerin yerine ihtiyaclarin minimum formaliteyle hizli bir sekilde kargilanmasinin
onii acilmis ancak Kanunun temel ilkelerinden de o oranda feragat edilmistir 189
Dogrudan temin usuliiniin ihale usulii niteliginin kaldirilmasi ile birlikte Kanunun
sadece ihale usulleri kullanildiginda uygulanabilen bir takim siireg, yaptirim ve
kisitlamalar1 bu usul ile yapilan alimlara uygulanamaz hale gelmistir. Bunlar; ihalelere
katilmaktan yasaklama kararinin sadece ihale siirecindeki fiiller nedeniyle
verilmesinden dolayr dogrudan temin alimlarina uygulanamamasi, ihale siireci sonunda
yapilan sdzlesmelerin 4735 sayili Kamu Thale Sozlesmeleri Kanununa tabi olmasia
ragmen dogrudan temin alimlarinin Tiirk Borglar Kanununa tabi olmasi, Tirk Ceza
Kanunundaki ihaleye fesat karistirma sugunun sadece ihale usulleri ile yapilan alimlara
uygulanabilmesi nedeniyle dogrudan temin alimlarinin bu kapsam disinda kalmis

% ye Kanunda belirlenen sikayet mekanizmasinin sadece ihalelere yonelik

olmas1 *
isletilebilmesinden dolayr dogrudan temin alimlarinin sikayet edilememesidir 1
Bununla birlikte 4964 sayili Kanunla yapilan diger degisikliklerle dogrudan temin

alimlarinda idarelerin ihale komisyonu kurma ve alim yapilacaklarin yeterliklerini tespit

% Kamu fhale Kanunu Tasaris, https:// www.tbmm .gov.tr /develop /owa/ kanunlar_

sd.durumu?kanun_no=4734 , (12.02.2019)

¥ Turan, a.g.e.,s.361.

18 Celiktag, a.g.m.,s.111.

189 Mustafa Atug, Mustafa Taytak, “Kamu Satin Alimlar1 Kapsaminda Dogrudan Temin Uygulamalarinin
Degerlendirilmesi Ve Bir Vaka Analizi”, Sayistay Dergisi, S.110, Temmuz-Eyliil 2018, s5.92-93.

190 Demirboga, a.g.m., ss.183-184.

1 sait Yalazay, 4734 Sayili Kamu Ihale Kanunu Kapsaminda Yapilan Ihalelere Karst Idari Basvuru
Yollari, (Doktora Tezi), Istanbul , Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2014, ss.58-59.
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zorunluluklarinin da kaldirilmasi {izerine dogrudan temin yonteminin bu haliyle 4734

sayili Kanunun istisnalarinin da dniine gectigini sdylemek miimkiin goziikmektedir'®%.

Kanunun ilk haliyle bes alim tiirlinlin dogrudan teminle yapilmasi
Ongoriilmiisken gliniimiizde gelinen noktada dogrudan temin alimlar1 10 alim tiirline
uygulanmaktadir. Dogrudan temin alimlar1 uygulamadaki serbestileri nedeniyle
Kanunun temel ilkelerinden olan saydamlik, rekabet, esit muamele, kamuoyu denetimi,
ve kaynaklarin verimli kullanilmasina aykirilik teskil etmekle birlikte bu uygulamalar
belli sartlarin gerceklesmesine baglanmlst1r193. Bunlar Kanunun 22’inci maddesinde

sirasiyla;

“a) Ihtivacin sadece gercek veya tiizel tek kisi tarafindan

karsilanabileceginin tespit edilmesi,

b) Sadece gercgek veya tiizel tek kisinin ihtiyag ile ilgili ozel bir hakka

sahip olmast,

c) Mevcut mal, ekipman, teknoloji veya hizmetlerle uyumun ve
standardizasyonun saglanmast i¢in zorunlu olan mal ve hizmetlerin, asil sozlesmeye
dayali olarak diizenlenecek ve toplam siireleri ii¢ yili gecmeyecek sozlesmelerle ilk alim

yvapilan gergek veya tiizel kisiden alinmasi,

d) Biiyiiksehir belediyesi simirlart dahilinde bulunan idarelerin onbes
milyar (Doksanbiniicyiizellisekiz Tiirk Lirasi))'®*, diger idarelerin besmilyar Tiirk
Lirasimi  (Otuzbinyiizbir Tiirk Lirasiniy) asmayan ihtiyaglari ile temsil agirlama

faaliyetleri kapsaminda yapilacak konaklama, seyahat ve iaseye iliskin alimlar,
e) Idarelerin ihtiyacina uygun tasinmaz mal alimi veya kiralanmasi,

f) Ozelliginden ve belli siire icinde kullanilma zorunlulugundan dolay
stoklanmasi ekonomik olmayan veya acil durumlarda kullanilacak olan ilag, asi, serum,
anti-serum, kan ve kan tiriinleri ile ortez, protez gibi uygulama esnasinda hastaya gore
belirlenebilen ve hastaya ozgii tibbi sarf malzemeleri, test ve tetkik sarf malzemeleri

alimlari,

92 Tyran, a.g.e.,s.362.

% Gok, a.g.m.s.13.
19 Kamu Ihale Tebligi(Teblig No:2019/1), Resmi Gazete, S.30666, 25 Ocak 2019, http://www
.resmigazete.gov.tr/eskiler/2019/01/20190125-17.htm, 14.05.2019.
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g) Milletlerarasi tahkim yoluyla ¢oziilmesi ongoriilen uyusmaziiklarla
ilgili davalarda, Kanun kapsamindaki idareleri temsil ve savunmak iizere Tiirk veya
yvabanct uyruklu avukatlardan ya da avukathk ortakliklarindan yapilacak hizmet

alimlari,

h) 8/1/1943 tarihli ve 4353 sayili Kanunun 22 ve 36 nct maddeleri
uyarinca Tiirk veya yabanct uyruklu avukatlardan hizmet alimlart ile fikri ve sinai
miilkiyet haklarimin ulusal ve uluslararas: kuruluslar nezdinde tescilini saglamak i¢in

Qergeklestirilen hizmet alimlari,

1) Tiirkiye Is Kurumunun, 25/6/2003 tarihli ve 4904 sayili Kanunun 3
tincii maddesinin (b) ve (c) bentlerinde sayilan gorevlerine iliskin hizmet alimlart ile
25/8/1999 tarihli ve 4447 sayili Issizlik Sigortast Kanununun 48 inci maddesinin yedinci

fikrasinda sayilan gorevlerine iliskin hizmet alimlari,

1) Cumhurbaskanimin halk tarafindan se¢ilmesi, Anayasa degisikliklerine
iliskin kanunlarin halkoyuna sunulmasi, milletvekili genel ve ara sec¢imleri, mahalli
idareler ile mahalle muhtarliklar: ve ihtiyar heyetleri genel ve ara se¢imi donemlerinde
Yiiksek Sec¢im Kurulunun ihtiyact igin yapilacak filigranli oy pusulasi kdagidi ile
filigranl oy zarfi kdgidr alimi, oy pusulasi basimi, oy zarfi yapimi hizmetleri ile bu
se¢imlere yonelik her tiirlii secim malzemelerinin alimi ile yurt disi se¢cim harcamalari,

’

il secim kurulu baskanliklar: tarafindan alinacak oy pusulast basum hizmeti alimi.’
olarak belirtilmistir.

Dogrudan temin alimlarina dair Kanunda belirlenen sartlarin uygulanmasina
Kamu Thale Genel Tebligi ile agiklik getirilmistir. Bu kapsamda Teblig’de ihtiyacin
niteligine gore idarelerce takdir yetkileri dahilinde ilan yapilabilecegi, teminat
alinabilecegi, ihale komisyonu kurulabilecegi, yeterlik kriterlerinin aranabilecegi ve
sartname ile sozlesme diizenlenebilecegi vurgulanmistir. Teblig’de 22/c maddesinin
icerdigi hiikme istinaden sozlesme yapilmasi zorunluluguna ilave olarak yapilacak
alimlarin defaten degil de belli bir siireyi gerektirmesi halinde de s6zlesme yapilmasinin

zorunlu oldugu belirtilmistir.

4734 sayili Kanunun 22/a, b ve ¢ fikralarinda belirtilen sartlar, her ne kadar AB
2014/24 sayilih Kamu Alimlart Direktifinde dogrudan temin adiyla bir yontem

bulunmasa da Direktifin 32°’nci maddesindeki “negotiated procedure without prior
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publication” yani ilansiz pazarlik usuliiniin uygulanabilecegi belirtilen sartlarla birebir
aynidir. AB Kamu Alimlar1 Direktifleri, belirlenen esik degerler iizerindeki alimlara
uygulandigindan iiye tlkelerin bu esik degerler altinda kalan alimlar1 ise kendi ulusal
mevzuatlar1 ile belirlenmektedir. Bu kapsamda ise AB {iyesi iilkelerin ulusal
mevzuatlarinda {ilkeden tilkeye degisiklik gosteren esik degerler bulunmakta olup bu
esik degere kadar olan alimlar rekabeti ve saydamlii tesis etmek {lizere esitli

platformlarda ilan edilerek dogrudan temin yoluyla alinmaktadir™.

Tablo 17°de 2013-2018 yillar1 arasinda dogrudan temin yontemi ile yapilan
alimlar detayli olarak gosterilmistir. Tablo 17°ye gore dogrudan temin alimlari i¢inde
neredeyse %50’nin altina diismeyen oraniyla en biiylik pay belediye cinsine gore
parasal limitler dahilinde yapilan alimlari igeren 22/d maddesinindir. Bunu verileri 2016
yilindan itibaren ayr1 olarak gosterilen istisna kapsaminda yapilan dogrudan temin
alimlar1 ile ihtiyacin gercek/tiizel tek kisinin karsilayabileceginin tespiti halinde
kullanilan 22/a maddesi izlemektedir. 2013-2018 yillarina ait Kamu fhale Kurumu
tarafindan yayimlanan Kamu Izleme Raporlarinin “Ihaleyi Yapan Idarelere Gore Kamu
Alimlarmin Smiflandirilmast” basligr altindaki tablolar incelendiginde ise dogrudan
temin yontemini kullanan idareler arasindaki en biiyilk payin 2018’de %45’e ulasan

orani ile Belediyelere ait oldugu goriilmektedir.

4734 sayili Kanun tasarisindaki dogrudan temin diizenlemesi ile ilgili “isin
dogast geregi ilan yapilmaksizin ihtiyacin belirli bir istekliden karsilanmasinin
kacinilmaz  oldugu durumlar” gerekgesi g6z Oniline almarak 22°nci madde
incelendiginde sadece a, b ve c¢ fikralarinda belirtilen sartlarin bu gerekceyle uyumlu
oldugu goriilmektedir. Dogrudan temin alimlarmin 22/d maddesinden sonra istisna
kapsaminda yapilan dogrudan teminlerle birlikte en yiiksek paya sahip ikinci
maddesinin 22/a maddesi oldugunu belirtmistik. Oyle ki Tablo 17 verileri
incelendiginde 2017 yilinda dogrudan temin ile yapilan alimlarin %32,78’ine denk
gelen 1 milyar TL. s1 degerindeki alimin 22/a maddesi ile yapilmis oldugu
goriilmektedir. 22/a maddesinde ihtiyacin tek bir kisiden karsilanabilmesi halini bunun

idarelerce tespit edilmesine baglamistir.

195 Ozhan Cetinkaya, Hakki Eksi, “Evaluation And Situation of Direct Procurements in Procurement
System in Public Sector”, Yonetim Bilimler Dergisi, C.12., S.23, 2014, s5.65-66.
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Tablo 17

Dogrudan Temin Yontemi ile Yapilan Ahmlar (2013-2018)

Dogrudan 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Temin Maddesi
Tutar Oran Tutar Oran Tutar Oran Tutar Oran Tutar Oran Tutar Oran

(1000TL.) | (%) | (1000TL) | (%) | (1000TL.) | (%) | (1000TL.) | (%) | (1000TL.) (%) | (1000TL.) | (%)
22/a 755407 | 11,74 | 1.160591 | 15,64 | 871.747 10,53 | 227.526 5,96 1.077.000 | 32,78 373.654 | 9,87
22/b 224321 | 3,49 | 188.288 254 | 195.668 236 | 577.472 1513 | 172.456 525 394.859 | 10,43
22Ic 79.047 123 | 91.815 124 | 90.384 1,09 101.973 2,67 84.299 2,57 85.645 2,26
22/d* 4448548 | 69,15 | 4994644 | 67,31 | 5953512 | 71,03 | 1.988.197 | 52,08 | 1.597.987 | 48,63 2.089.786 | 55,18
22/d** 218365 | 3,39 | 216.268 291 | 504.142 6,09 | 54548 1,43 52.427 1,60 55.179 1,46
22/e 32.263 058 | 29.225 039 | 47.476 0,57 26.790 0,70 7.788 0,24 3.326 0,09
22If 534534 | 831 | 615.733 830 | 555.379 6,71 144.940 3,80 120.903 3,68 179.944 | 4,75
22lg 197 000 | 1.369 002 | 120 0,00 19 0,00 17 0,00 26 0,00
22/h 645 001 | 452 001 |34 0,00 1.013 0,03 925 0,03 845 0,02
22 134948 | 2,10 | 121538 164 | 54523 066 |32 0,00 1.475 0,04 14573 0,38
221i 497 00l |61 0,00 | 3.469 0,04 | 534 0,01 188 0,01 150 0,004
istisna DT - - - - - - 691.435 18,11 | 166.533 5,07 540.324 | 14,47
Kapsam Dis1 _ _ ) i i i 3.261 0,09 4.145 0,13 49.211 1,30
DT
Toplam 6.433.773 | 100 7.419.983 | 100 8.276.761 | 100 3.817.742 | 100 3.286.233 | 100 3.787.522 | 100
Toplam Kamu 105.504.100 113.494.916 148.434.787 173.663.835 232.890.286 202.114.839
Alimlari Tutan
Oran %6,1 %6,54 965,58 %2,2 %1,41 %1,87

(22/d*)Parasal limit kapsaminda yapilan alimlardir.
(22/d**) Temsil, agirlama faaliyetleri kapsaminda yapilan seyahat, konaklama ve iaseye iliskin alimlardir.

Kaynak: 2013-2018 yillarina ait KIK Kamu Alimlar1 izleme Raporlarindaki veriler kullanilarak hazirlannstir.
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Idareler bu tespitlerini belgelendirirken Kamu Ihaleleri Genel Tebligi’nde belirtildigi
sekilde Ihale Uygulama Yonetmelikleri ekinde mevcut “Tek Kaynaktan Temin Edilen
Mallara/Hizmetlere Iliskin Form™u kullanacaklardir. Idareler bahse konu formda alimin
22/a maddesine gore yapilmasinin nedenlerini detayli, agik ve objektif olarak belirtecek,
alim konusunun niteliklerini tarif edecek, yaptig1 fiyat arastirmasi sonuglarini belirtecek
ve tiim bunlarla ilgili kanitlayic1 belgeleri forma ekleyeceklerdir'®. Ayrica Teblig’de
onceden yapilmis bir sozlesmeye dayali taahhiit kapsaminda belirli bir marka veya
modelli malin alinmast zorunlulugu halinde de 22/a maddesi kapsamina alim

yapilmasinin miimkiin oldugu belirtilmistir.

Dogrudan teminle ilgili 2003/10 sayili Kamu Ihale Tebliginde ihtiyacin sadece
tek kisi tarafindan karsilanabilecegi hususunun 5590 sayili kanun geregince Ticaret ve
Sanayi Odalari, Sanayi Odalar1 ve Deniz Ticaret Odalarinca hazirlanan “yed-i vahit
belgesi” ile kanitlanmasi gerektigi belirtilmekteydi'®’. Yed-i vahit belgesi belli bir
tarihte, belli bir malin Tiirkiye’de fiilen ve 6zellikle bir tacirin elinde bulundugunu
kanitlayan bir belgeydi. Ancak donem itibariyle is ¢evrelerince yed-i vahit belgesinin
diizenlenmesi siirecindeki objektif olarak uygulanmasi zor ve karmasik siireglerin
haksiz rekabete yol actig1 ve bdylelikle kamu kaynaklariin israfina neden oldugu ile
serbest piyasa ekonomisi sartlarinda bu belgenin Onemini yitirdigi elestirileri
yapilmustir . Nitekim bu elestiriler paralelinde 2004 yilinda 5590 sayili Kanunun
yerine yiiriirliige giren 5174 sayili Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ile Odalar ve
Borsalar Kanununda yed-i vahit belgesi diizenlemesi yer almamistir. Bu nedenle 22/a
maddesi geregince yapilacak alimlarda Kamu Thale Tebligindeki diizenleme
degistirilerek sanayi ve ticaret odalarinca diizenlenen yed-i vahit belgesi yerine idareler
tarafindan diizenlenen Tek Kaynaktan Temin Edilen Mallara/Hizmetlere iliskin Form
kullanimi zorunlu kilinmistir. Her ne kadar formun hazirlanmasi agsamasinda alimin bu
yolla yapilmasina dair teknik, mali vb. her tirli hususun ayrintili bir sekilde

gerekcelendirilmesi gerekse de konu idarelerin teknik ve mali uzman personeli ile

1% Nevzat Sahin, “Dogrudan Temin Usuliiniin Bazi Karakteristik Ozellikleri ve Tek Kaynaktan Temin

Uygulamalar1”, https://uzmanbelediye.wordpress.com/2011/03/18/dogrudan-temin-usulunun-bazi-
karakteristik-ozellikleri-ve-tek-kaynaktan-temin-uygulamalari/ ,(15.05.2019).
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1% {SO, TUSIAD, YASED, Kamu ihale Kanununda Degisiklik Yapan Kanun Tasarist Hakkinda 1SO-
TUSIAD-YASED Ortak Goériisii, 30 Temmuz 2003, https://tusiad.org/tr/basin-bultenleri/item/998-iso-
--tusiad---yased-ortak-gorusu--kamu-ihale-kanununda-degisiklik-yapan-kanun-tasarisi-hakkinda,
(15.05.2019)
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harcama yetkilisi tiggeninde her idarece farkli degerlendirmelerde bulunulabilecek bir
husus olarak karsimiza ¢ikmaktadir'®®. Is gevrelerince yed-i vahit belgesinin serbest
piyasa sartlarinda 6nemini yitirdigi elestirisi ve yapilan kanun degisikligi neticesinde bu
belgenin uygulamadan kaldirilmasi géz oniinde alindiginda giliniimiiz sartlarinda bir mal
veya hizmetin tek bir kisiden temin edilmesini zorunlu kilacak sartlarin ¢ok 06zel
durumlarda gergeklesmesini beklemek yerinde olacaktir. Tlim ticari ve mesleki bilgilere
ulasabilme ve yaptirim uygulayabilme yetkisine sahip ticaret ve sanayi odalar1 yerine
idarelerce  bu konuda verilecek kararlarin isabet olasihiginin  diisik oldugu
degerlendirilmektedir. Giiniimiiz sartlarindaki serbest piyasa sartlarindaki mal ¢esitliligi
ve es degerlilikleri bir arada degerlendirildiginde bir ihtiyacin tek kisiden temin
edilmesinin zorunlu olmasi halinin mallardan ziyade hizmet unsurlarmi konusu
olabilecegi diisliniilmektedir. 22/a maddesinin herhangi bir parasal limit icermedigi de
g0z Oniline alinarak bu maddenin dogrudan temin uygulamalari i¢indeki payina gore bir
degerlendirme yapmak gerekirse idarelerin ihtiyacin tek kisi tarafindan karsilanabilecegi
hususunu bonkdrce kullandiklart sdylenebilir. Bu nedenlerle 22/a maddesinin
uygulanmasinda idare takdirini en aza indirecek bir mekanizmaya ihtiya¢ oldugu
degerlendirilmektedir. Bu c¢ergevede oOzellikle ticari mallarla ilgili olarak {ilkemiz
smirlart i¢inde distribiitorliikler hari¢ olmak {iizere belirli bir mali tek olarak satma
yetkisine sahip gercek/tiizel kisiler Sanayi ve Teknoloji Bakanlig: ile birlikte Ticaret
Bakanlig1 ile miistereken belirlenebilir. Bu takdirde idareler ihtiya¢ duyacaklart mallarin
22/a maddesi ile alimi kapsaminda Oncelikle bu listeler i¢inde yer alip almadigini
zorunlu olarak kontrol edecek ve buna miiteakip teknik degerlendirmelerini bu listelerde
yer almasit muhtemel benzer mallarin ihtiyaglarini en az aymi verimlilik, etkinlik ve

fonksiyonellikle karsilayip karsilamadigi hususunda yapabilecektir.

Dogrudan teminin 22/b maddesi uygulamas: 22/a maddesine ihtiyacin tek
kisiden karsilanmasi yoOniiyle benzerlik gostermektedir. Aralarindaki fark 22/b
maddesinde gergek/tiizel tek kisinin idarenin ihtiyact ile ilgili olarak 6zel bir hakka
sahip olmas1 halidir. Kamu Thale Genel Tebligi bu hakkin bilimsel, teknik, fikri veya
sanatsal v.b. nedenlerle ve miinhasir haklarin korunmasi nedenine bagli olmasi halinde
22/b kapsaminda alimin miimkiin olabilecegini belirtmistir. Ayrica bu madde

kapsaminda yapilan alimlarda da idarelerce Tek Kaynaktan Temin Edilen

199 Giirsu, a.g.e., ss.173-174.
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Mallara/Hizmetlere iliskin Formun kullanilmasi zorunlu tutulmustur. Burada dikkat
edilmesi gereken nokta telif haklar1 mevzuatina gore {izerinde telif hakki bulunan ve
piyasada farkli kisilerce satista olan bir mal veya hizmetin bu kapsamda
degerlendirilemeyecegidir. Bir iiriiniin iizerinde haklarin kanunen korunmasi o {iriiniin
piyasadaki farkli tedarikgiler tarafindan saglanamayacagi anlamma gelmemektedir®®.
Buna 0Ornek olarak telif haklari kapsaminda lisanslanan ancak piyasada satilan
yazilimlar1 vermek mimkiindiir. Elbette ki lisansli yazilimin sadece lisans sahibi
tarafindan satiliyor olmasit bu durumun istisnasini olusturacak bu takdirde ise idare
neden bu yazilima ihtiya¢ duydugunu ayrintili olarak gerekgelendirmek durumunda
olacaktir. Ancak idarenin ihtiyacini belirledikten ve gerekcelendirdikten sonra ozellikle
bir triintin salt telif hakkini satin almaya karar vermesinin 22/b maddesi kapsaminda
degerlendirilmesi gerektigi aciktir. Bunun haricinde iilke genelinde distribiitorliik
yapma yetkisi elinde olan firmalardan yapilacak alimlarda da iiriiniin orijinalinin
kullanilmas1 gerektiginde ya da piyasada es degeri olmadigi hallerde Oncelikle
distribiitoriin kendi satis yerinden baska bir bayisinin bulunmamasi belgelendirilmelidir.
Bu kapsamda distribiitorliik ve baska bayilik verilmedigine dair belgelendirmenin
sanayi ve ticaret odalarinca yapilmasinin ve idarelerin bu belgeyi aramalarinin zorunlu
oldugu degerlendirilmektedir. Ikincil mevzuat olan Kamu Ihaleleri Genel Tebliginin
aciklanmaya caligilan bu hususlara da uygulamada standartlik saglamak agisindan yer

vermesi gerektigi diistiniilmektedir.

Dogrudan teminin 22/d maddesi birbirinden farkli iki durum icermektedir.
Bunlardan ilki idarelerin ihtiyaglarini, biiyiiksehir belediyesi smirlari iginde olup
olmadiklarina gore belirlenen bir parasal limit dahilinde karsilayabilmeleridir. Ikincisi
ise ilk durumdan bagimsiz olarak idarelerin temsil ve agirlama faaliyetleri kapsaminda
konaklama, seyahat ve iaseye iliskin alimlaridir. Idarelerin temsil ve agirlama
faaliyetleri i¢in yapacaklar1 harcamalar Kanunun ilk halinde mevcut degilken 2003
yilinda 4964 sayili Kanunla birlikte maddeye eklenmistir. Temsil ve agirlama
faaliyetlerinin 6zelligi g6z Oniline alindiginda dogrudan temin kapsamina alinmasi
makul olmakla birlikte ayr1 bir madde olarak degerlendirilmeden 22/d maddesinin
arkasina ilistirilmis olmasinin nedeni anlagilamamistir. Temsil agirlama faaliyetleri ile

ilgili harcamalarin dogrudan teminin ayri bir maddesi olarak diizenlenmesinin bu

200 o, 1.:
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alimlarin 22/d maddesinin belediye sinirlarina gore belirlenen parasal limitleri dahilinde
yapilacak alimlarla karigtirilarak bahse konu limitlerin temsil ve agirlama faaliyetlerine
de uygulanmast  gerektigi gibi  bir yorum yapilmasini  engelleyecegi

degerlendirilmektedir.

4734 sayili Kanun tasarisinin dogrudan teminle ilgili iki gerekgesinden birisinin
idarelerin “ozellikle kagit, kirtasiye, elektrik malzemeleri gibi kiiciik olcekli giinliik
ihtiyaglarimin karsilanmast ile kiigiik bakim onarim islerinin yaptirtlmasinda kolaylik
saglamak “ oldugu belirtilmisti. Dogrudan teminin 22/d maddesindeki parasal limitli
alim uygulamasi bu gerekcenin geregi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu madde ile
getirilen parasal limitler Kanunun 21/f maddesindekiyle benzer sekilde alimin direkt
olarak sebep unsurunu olusturmaktadir. Kanunda ihtiyacin dogrudan teminle
karsilanmasini parasal limit altinda kalmasi haricinde etkileyen baskaca bir unsur
bulunmamaktadir. Kanunun yiriirlige girdigi tarih itibariyle tek bir parasal limit
belirlenmisken bir buguk yil sonra 4964 sayili Kanunla getirilen degisikle “parasal
limitin biiyiiksehir belediyeleri simirlari igerisindeki idareler icin ¢ok diisiik kaldigi1”
gerekgesiyle bahse konu parasal limit biiyiiksehir belediyesi sinirlari i¢indeki idareler
icin ii¢ katina c¢ikarilmistir. Bu sekilde yapilan alimlarda ilan yapilmasi, ihale
komisyonu kurulmasi gibi hususlarin zorunlu olmaksizin idarelerin takdirine birakilmis
olmast Kanunun 5’inci maddesinde belirtilen temel ilkelerden saydamlik, rekabet,
giivenilirlik, kamuoyu denetimi gibi hususlarin bu yontem 6zelinde rafa kaldirildigini
gostermektedir. Dogrudan teminin 22/d maddesi bu yoniiyle pazarlik usuliiniin 21/f
maddesine benzerlik gostermektedir. Pazarlik usuliiniin 21/f maddesine gore ihaleye en
az ¢ isteklinin davet edilmesinin zorunlu oldugu, 22/d maddesiyle yapilacak alimlarda
ise harcama yetkilisince belirlenecek kisi ya da kisiler tarafindan sadece piyasada
yapilacak fiyat arastirmasinin yeterli oldugu goz oOniine alindiginda Kanunun temel
ilkelerini asindirmasi agisindan 22/d dogrudan temin alimlarinin 21/f alimlarina kiyasla
daha etkili oldugunu séylemek miimkiindiir. 2019 yilinda 22/d maddesi igin belirlenen
parasal limitler 21/ f maddesi limiti ile karsilagtirildiginda biiyiliksehir belediye sinirlari
igindeki idareler igin belirlenen limitin 21/f limitinin {igte biri, diger idareler igin
belirlenen limitin ise 21/f limitinin onda biri oldugu goériilmektedir. Aradaki bu oransal
farka ragmen Tablo 16 ve 17°deki veriler 1s18inda 2018 yilinda 22/d maddesi ile yapilan

harcamalar 21/f maddesi ile yapilan harcamalarla neredeyse esit tutardadir. 22/d alim
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tiiriiniin ilanlarla ilgili benzerlik haricinde 21/f pazarlik usuliindeki gibi ihale siireclerine
tabi olmamasi ve bu nedenle idarelerin is gormesi agisindan daha pratik ve ¢abuk olmasi
ile yapim islerini de i¢cermesinin bunun temel sebepleri oldugu degerlendirilmektedir.
4734 sayil1 Kanunun 62/1 maddesi dogrudan temin 22/d maddesi ile yapilan alimlara da
21/f maddesinde oldugu gibi %10 smirlandirmasi getirmistir. Idarelerin ihtiyaclarini
belirli limitler dahilinde kolaylastirmaya g¢alisan Kanun koyucunun bir yandan da
uygulama kisitlar1 getirmeye c¢alismasi pratikte asilamayan sorunlar oldugunu
gostermektedir®®:. Bunlardan bir tanesi %10 limitinin asilmasmin takibinin tamamen
idarelere birakilmis olmasindan dolay1 21/f maddesinde oldugu gibi 22/d maddesindeki
%10 limitinin kontrolinde de Kamu ihale Kurumunu islevini tam olarak yerine
getirememesidir. Bir digeri ise Kanunun temel ilkelerinden olan alimlarin esik degerler
altinda kalmak igin bolinmemesi gerektigi hiikkmiine islem Oncesinde engel
olunamamasidir. Bu durum yapilacak i¢ ve dis denetimlerde tespit edilebilir olsa da

sonucunda ortaya bir kamu zarar ¢ikip ¢ikmadiginin tespit edilmesi giictiir.

Oncelikle belirtmek gerekmektedir ki 22/d maddesi igin belirlenen hali hazirdaki
parasal limitler maddenin var olma gerekgesi ile ters diiser sekilde yiiksektir. Idarelerin
kiigiik oOlgekli gilinliik ihtiyaglar1 ile kiigiik bakim onarim islerinin idari faaliyeti
aksatmayacak sekilde en az prosediirle karsilanmasinin zorunlu oldugu kaginilmaz bir
gercek olarak degerlendirilmektedir. Ancak Kanun tasar1 halindeyken 2 milyar TL.
olarak belirlenen limit yayimlandiginda kiigiik giinliik ihtiyaglar1 asacak sekilde iki
bucguk kat artirilarak 5 milyar TL. olmus, bilahare bir buguk yil sonra ise biiyiiksehir
belediye sinirlart ig¢indeki idareler icin ii¢ kat daha artirilmistir. Giinlimiiz sartlar ile
kiyaslama olmasi agisindan 2002 yilindaki 2 milyar TL.’nin T.C Merkez Bankas1 doviz
kurlarma istinaden yaklasik olarak 1.400 Amerikan Dolarina denk geldigini belirtmek

yerinde olacaktir®”

. Ancak gecen zaman igindeki enflasyon ve doviz deger artiglarina
istinaden giiniimiizde gelinen noktada bahse konu parasal limitlerin yiiksekliginden
otiirti idarelerin kiiciik giinliik ihtiyaclar1 haricindeki uzun yillar kullanacaklar1 demirbag
niteligindeki mallar, yil boyunca kullandiklart mal ve hizmetler ile biiyiik onarim

kapsamina giren yapim isleri dahil dogrudan temin yontemi kullanilarak yapilabilir hale

2L Giirsu, a.ge.,s.171.

202 Gosterge Niteligindeki Merkez Bankasi Kurlari, https://www.tcmb.gov.tr /wps/wem/ connect/tr/ tcmb
+tr/main+menul/istatistikler/doviz+kurlari/gosterge+niteligindeki+merkez+bankasi+kurlarii,(17.05.20
19).
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gelmistir. Bu c¢ercevede dogrudan temin, Kanunun temel ilkeleri ile hicbir noktada
bagdasmayan, kisilerin keyfi davranislarina agik, denetim ve hesap verme
mekanizmalarinin etrafindan dolasan bir alim sekline déniigmiistiir®®. Bu nedenle bu
alim seklinin uygulanmasinda Kanunun temel ilkelerinden olan saydamlik, rekabet,
esitlik, kamu denetimi ve kaynaklarin etkin kullanimini saglamak agisindan bazi
degisiklikler yapmak gerekmektedir ©* . Kanunun bahse konu temel ilkelerini
saglamanin baslica yolu ise alimin ilan edilmesidir. Boylelikle yapilacak alimdan istekli
olabilecek herkesin haberinin olmasi saglanarak saydamlik, rekabet ve esitlik
saglanacak; kamu yapilacak alimdan haberdar edilerek kamuoyunun denetimine
girilecek ve tim bunlar sayesinde kaynaklarin etkin kullanimi saglanabilecektir.
Pazarlik usuliinde oldugu gibi dogrudan temin alimlarinda da ilan miiessesesinin
uygulanmasi idarelerin takdir ve tercihlerine birakilmis bir husustur. ilan konusunda
idarelerin takdiri ise pazarlik usuliinde oldugu dogrudan teminde de ilan yapmama
yoniindedir. Dogrudan temin alimlarinin %99’unu kendi kurumsal imkanlar ile ilan
etmeyi tercih eden bir kurum calisan1 olarak sdyleyebilirim ki bu sayede dogrudan
teminler piyasa arastirmasini yapacak gorevlilerin es, dost, ahbap iliskisinden ya da yan
teklif ¢ikmazindan kurtarilmakta ve neredeyse Tiirkiye’nin her yerinden teklif alinarak
rekabetin saglandigi ve boylelikle kaynaklarin daha etkin kullanilabildigi alimlar haline
getirilebilmektedir. Glinitimiiz elektronik imkanlar1 ¢ergevesinde tiim idarelerin internet
siteleri mevcuttur. Kendi internet sitesi olmayan ya da bu siteleri etkin olarak
isletemeyen idarelerin ise mutlaka bagli oldugu {ist kurumlarin hizmetlerinden
faydalanma imkani1 bulunmaktadir. Ya da tiim bunlarm disginda Kamu Ihale Kurumu
tarafindan basar1 ile isletilen EKAP tiim bu ilan faaliyetleri i¢in gegerli bir zemin
sunmaktadir. Bu nedenle 22/d alimlarinin ilan edilmesi bir tercih ya da takdir meselesi
olmaktan ¢ikarilmali ve zorunluluk olmalidir. Bununla birlikte parasal limitlerle ilgili
diizenlemelere de ihtiya¢ duyuldugu degerlendirilmektedir. Oncelikle idarenin cografik
olarak nerede bulundugunun yaptig: isin parasal olarak kiigiik ya da biiyiikliigiinli kesin
olarak belirleyemeyecegi gerekgesiyle idarelerin biiyiiksehir belediyesi sinirlar
icerisinde olup olmadigina bakilarak limit belirlenmesi uygulamasina son verilmelidir.
Bununla birlikte tiim idareler igin gegerli {i¢ esik deger sahip bir sistem uygulanabilir.

Bu ii¢ limitli sistemde en st limit hali hazirda biiyiiksehir belediyesi sinirlar

203 Glirsu, a.g.e., s.171.

204 Cetinkaya, Eksi, a.g.m.,s.75.
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dahilindeki idarelerin alimlari i¢in belirlenen tutarin yaris1 kadar olmali ve sadece yapim
islerini kapsamalidir. Yapim igleri i¢in belirlenen bu limitin en fazla tigte biri oraninda
belirlenecek diger bir limit ise mal ve hizmet alimlarinda kullanilmalidir. Bu iki limit
dahilindeki alimlar i¢in ilan zorunlugu bulunmalidir. Son olarak ise mal ve hizmet
alimlar i¢in belirlenecek limitin azami %10’u oraninda belirlenecek bir limitle ilansiz
olarak alim yapilabilmesine olanak verilmelidir. Limitlerin azaltilmasina ilave olarak
Kanunun 21/f maddesi kapsaminda yapim islerinin de gergeklestirilmesine olanak
saglanmalidir. Dogrudan temin yonteminde yapim isleri ile mal ve hizmet alimlar
arasinda Ongoriilen limit farki bircok Avrupa Birligi iiyesi iilkenin kendi ulusal
mevzuatlarindaki dogrudan temin alimlarinda da uyguladiklari bir farktir®®. Yapim
islerinin dogas1 geregi yiiksek maliyetli olmasiyla uyumlu olacagi degerlendirilen bahse
konu limit farki ayrica ihale usulleriyle yapilan kamu alimlar i¢indeki yapim isleri
payiyla da orantili hale gelecektir. Zira 2018 yilinda ihale usulleri ile yapilan kamu
alimlar1 i¢inde yapim islerinin pay1 %57,77°dir’®. Bu kapsamda dogrudan temin azami
limiti Gstiindeki yapim islerinin 21/f kapsamina alinmasi ile birlikte idarelerin kolay ve
hizli i yapma imkéanlar1 artirilmakla birlikte bu tip harcamalar dogrudan limitin
rekabete kapali denetimsiz ortamindan ¢ikarilmis olacaktir. Mal ve hizmet alimlarindaki
limitin yapim islerinin ii¢te birine indirilmesi ve boylelikle diisliriilmesi ile birlikte
Kanunun amacina da uygun olarak dogrudan temin idarelerin kiigiik olgekli giinliik
islerinde kullanilabilen bir yontem haline getirilecektir. Ayrica bu limitin iistiinde ve
21/f limitinin altinda kalan alimlar da aynen yapim islerinde oldugu gibi dogrudan
teminin rekabetten uzak ve seffaf olmayan ortamindan kurtarilmis olacaktir. Dogrudan
temin limitlerini agsan alimlarin pazarlik usuliiniin 21/f maddesi kapsamina girmesinin
bu madde ile ilgili ilan zorunlulugu getirilmesi Onerimle birlikte degerlendirilmesi
gerekmektedir. Ilansiz alimi 6ngdren en alt limit ise 5018 sayili kanunun 35’inci
maddesinde belirtilen ivedi ve zorunlu giderler i¢in belirlenen ve her yil merkezi
yonetim biitge kanunu “I” cetvelinde belirlenen 6n 6deme tutariyla da uyumlu hale
gelecektir. Bahse konu limitin altinda kalan alimlarda dogrudan temin alimlarinda

hazirlanmas1 gerektigi Merkezi Harcama Belgeleri Yonetmeligi’nde belirtilen

2% Mustafa Colak, “Kamu Alimlarinda Dogrudan Temin ve Esik Deger Uygulamasi, Avrupa Birligi

Mukayesesi ve Sonuglar1”, Vergi Sorunlart Dergisi, S.307, Nisan 2014, ss.120-121.

Kamu Thale Kurumu Kamu Almlart Raporu 2018, Mart 2019, s.4, https:/dosyalar.kik.gov.tr
[genel/Raporlar/Kamu_al%C4%B1mlar%C4%B1_izleme_raporu_2018 y%C4%B1llsonu_rev8.pdf
(15.05.2019).
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belgelerden de istisna olunmasmin alimin miktar olarak kiiclikligli ve ivediligi ile

uyumlu olacag diisiiniilmektedir.

Kamu idarelerinin ihtiyaglarina uygun tasinmaz mal alimi veya kiralamalari
Kanunun 22/e maddesi kapsaminda dogrudan teminle yapilabilmektedir. Kamu Ihaleleri
Genel Tebliginde alim veya kiralamanin yapilmasina dair yapilacaklar genel bir sekilde
belirtilmistir. Ancak yapilacak kiralama sozlesmesinde artis oraninin genel yonetim
kapsamindaki idareler ile diger idareler acisindan ne sekilde yapilacagina dair
sozlesmede belirtilmesi zorunlu olan hususlar 6zellikle belirtilmistir. Bu ¢ercevede
tasinmazin alim veya kiralanmasi konusunda Teblig’in yetersiz oldugu
degerlendirilmektedir. Taginmazlarin satisa ve kiralamaya esas degerlemeleri ile ilgili
konular kendine has uzmanlik gerektiren bir alan olup bu konudaki degerlendirmelerin
idarelerin uzman olmayan personeli vasitasiyla standartlar1 belli olmayan genel gecer
kaidelerle yapilmasi 6zellikle uzun vadeli faaliyetlerde kamu zarari olusturabilecek
alanlar yaratmaktadir °° . Avrupa Birligi Kamu Almlar Direktifinde(2014/24)
taginmazlarin alimi ve kiralanmasi hususu 6zel istisnalarin belirlendigi 10’uncu madde
kapsaminda yer almaktadir. AB uygulamalarina da paralel olarak tasinmazlarin alimi
veya kiralanmasinin Kanunun 3’iincii maddesi kapsamina alinmasinin ve bu konudaki
ayrmtilt uygulamanin tiim kamu idarelerini kapsayacak sekilde bir Cumhurbagkanligi
Kararnamesi ile belirlenmesinin kamu kaynaklarimin etkin ve verimli kullanilmasina

fayda saglayacagi degerlendirilmektedir.

24. CERCEVE ANLASMA

Cerceve anlagma, idarelerin siireklilik arz eden ihtiyaclarinin her seferinde
Kanunda belirtilen ihale siireglerini uygulamaksizin sadece fiyat teklifi alarak hizli bir
sekilde temin etmelerini saglayan ve ihale sistemimize Avrupa Birligi’ne uyum
kapsaminda ithal edilen bir ihale aracidir. Diger bir deyisle ¢erceve anlagmalar
tekrarlanan alimlarda alim yapilacak isteklilerin ve alima dair sartlarin Onceden

belirlendigi bir anlagma seklidir®®. Siirelerin kisaltildig1 bu uygulamada idarelerin

207 Glirsu, a.g.e., s.174.

28 Emek, a.g.e., s.52.
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ihtiyaglarini hizli kargilamalari saglanirken, hem idare hem de istekli yoniinden ihalelere

hazirlik siireglerinin ve katilim maliyetlerinin diisiiriilmesi de hedeflenmektedir®®.

Cerceve anlasmalar 5680 sayil1 Kanunla 4734 sayili Kamu Ihale Kanununa ithal
edildiginde ilk etapta sadece saglik hizmeti sunan idarelerin mal ve hizmet alimlarini
kapsarken 5812 sayili Kanunla yapilan degisiklik sonrasi tiim idarelerin bu uygulamay1
kullanabilmesi saglanmis ve yapim islerinde de kullanilmasinin 6nii agilarak kapsami
genisletilmistir. Kanunda yer alan ¢erceve anlasmaya dair temel unsurlar su sekilde

Ozetlenebilir.

- Cerceve anlagsmaya dair ihale agik veya belli istekliler arasinda ihale

usulii kullanilarak yapilabilir.
- Cergeve anlagmanin siiresi 48 ay1 gegemez.

- Ihale sonucunda cerceve anlasma imzalanacak istekli sayisi iicten az

olamaz.

- Cerceve anlagma siiresi igerisinde istekli sayisi ligiin altina distiigii

takdirde gerceve anlasma sona erecektir.

- “Kosullarin tamaminin bastan belirlendigi hallerde” bir istekli ile de

cergeve anlagma yapilabilir.

- Istekliler yeterliliklerini devam ettirdiklerini yilda bir kez
belgelendirmek zorunda olup bunu yerine getirmeyen istekli ¢ergeve anlagmadan

cikartilacaktir.
- Cerceve anlasmanin usul ve esaslarmni belirlemeye Kamu Ihale Kurumu
yetkilidir.

- Cerceve anlasma yapilmis olmasi idareye alim yapma yikimliligi
getirmemektedir. Idare cerceve anlasma kapsamindaki ihtiyaclarni Kanundaki diger

usulleri kullanarak da temin edebilecektir.

Kanunda belirtilen yetkiye dayanarak Kamu Thale Kurumu tarafindan “Cerceve

Anlasma Thaleleri Uygulama Y&netmeligi” hazirlanarak genel uygulamaya dair usul ve

299 Tyran, a.g.e., s.380.
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esaslarla birlikte Kanunda diizenlenmeyen ihtiyacin aliminin anlagma tarafi isteklilerden

kargilanmasini iceren miinferit s6zlesme ile ilgili esas ve usuller de belirlenmistir.

Cerceve anlasmalar Avrupa’da genis bir uygulama alani olan ve etkin oldugu
degerlendirilen bir kamu alim teknigidir*°. Bu nedenle de AB Kamu Alimlari
Direktifi’'nde bir alim prosediirii olarak yer almistir. Ancak iilkemizdeki uygulamasini
gormek maksadiyla EKAP {izerindeki ihale arama motoru kullanilarak yapilan
sorgulamada son iki yil i¢inde sadece 2 mal alimi ve 1 yapim isinin ¢erceve anlasma
ihalesi yapilarak sozlesmeye baglandigi goriilmektedir. Bu kapsamda ¢ergeve
anlagmalarin {ilkemizde idareler tarafindan tercih edilmeyen bir uygulama oldugunu
sOylemek miimkiin goziikmektedir. Bunun nedenlerinden birisi lilkemiz ekonomik
sartlarinda dort yila kadar siirebilecek bir alim konusuna dair yaklagik maliyetlerin
hesaplanmasindaki belirsizliklerdir. Soyle ki ihale oncesi yaklasik maliyet, cerceve
anlagsma siiresince alimi planlanan ihtiyacin tamami {izerinden ve o zamanki ihale
sartlarma gore yapilacaktir. Ihalede verilen teklifler hesaplanan yaklasik maliyet
tizerinden degerlendirilecek ve teklifler ekonomikliklerine gore siralamaya konulacaktir.
Cerceve Anlasma Ihaleleri Uygulama Yonetmeligi’'nde her ne kadar miinferit sdzlesme
asamasinda yaklasik maliyetin giincellenmesi ihtiyacinin hasil olmasi halinde bu
islemin alim konusuna gore ilgili Thale Uygulama Yonetmeliginde diizenlenen esas ve
usullere gore yapilacagi belirtilmisse de bu esas ve usullerin uygulanmasi ile ilgili
sorunlar mevcuttur. Thale Uygulama Y®6netmeliklerinde yaklasik maliyetin degistiginin
ve bu nedenle giincellenmesi gerektiginin ihale komisyonu tarafindan tespit edilmesi
halinde yine ihale komisyonu tarafindan degisikligin gerekgelendirilerek yeni yaklasik
maliyetin belirlenecegi ve ihalenin yapilabileceginden bahsedilmistir. Oysa ki ¢ergeve
anlagsma kapsaminda yapilacak miinferit alima dair yaklasik maliyet idare tarafindan
hazirlanarak onay belgesi birlikte ihale yetkilisinin onayina sunulmalidir. Thale
Uygulama Yonetmeliklerinde gergeve anlagma kapsaminda yapilacak miinferit alim
oncesinde yaklasik maliyetin giincellenmesine dair bir usul belirtilmemistir. Bununla
birlikte Cergeve Anlasma ihaleleri Uygulama Y®&netmeligi’nin genel esaslar1 arasinda

“muinferit sozlesme asamasinda teklif edilen birim fiyat teklif bedeli ¢cerceve anlasmada

219 Directive 2014/24/EU Of The European Parliament And Of The Council of 26 February 2014 on

public procurement and repealing Directive 2004/18/EC, Official Journal of the European Union, L
94/75, 28.03.2014, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri= CELEX: 32 014 L0O
24 & rid=3
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vazili birim fiyat teklif bedelini asamaz.” hilkkmii geregince enflasyon ve ddoviz kuru
artiglart gibi sebeplerle giincel fiyatlarin ger¢eve anlasma fiyatlarin1 gegmesi halinde
bile isteklinin degisen sartlara gore teklif vermesinin 6nii kapanmaktadir. isteklilerin bu
agmazi asabilmek i¢in en az iki yillik bir siire i¢cin ekonomik sartlar1 g6z 6niinde tutarak
ilk tekliflerini yiiksek tutmasi halinde ise ¢erceve anlasma ihalesinin giincel fiyatlarla
yapilan yaklagik maliyetinin lizerinde kalmalar1 ve ihalenin ger¢eklesmemesi durumu
ortaya c¢ikabilecektir. Bu nedenle miinferit alim Oncesinde hesaplanan yaklasik
maliyetin ¢erceve anlasmadaki ekonomik acidan en avantajli teklifin iistiine ¢iktiginin
tespiti halinde gilincellenebilmesi ile ilgili diizenlemenin yapilmasi ve ayrica isteklilerin
tekliflerinin de bu artis oran1 nispetinde glincellenerek teklif verebilmelerinin

saglanmasinin uygun olacagi degerlendirilmektedir.

Cerceve anlagsmalarin temel unsurlar1 arasinda anlasmaya taraf olan isteklilerin
ticiin altinda diismesi halinde anlasmanin sona ermesi bulunmaktadir. Bu maksatla
isteklilerin on iki ayda bir ihale dokiimaninda belirtilen yeterlilik sartlarin1 devam
ettirdiklerinin belgelendirilmesi gerekmektedir. Bununla birlikte istekli ¢erceve anlagma
imzalarken Kanunun 10’uncu maddesi dordiincii fikrasi kapsaminda olmadigim
kanitlayan belgeleri de sunmak zorunda oldugu gibi on iki ayda bir bu belgeleri
yeterlilik belgeleri ile birlikte yine sunmakta ve kendisiyle miinferit szlesme yapilmasi
halinde bahse konu belgeleri yeniden idareye vermektedir. Cer¢eve anlasmalar idareler
acisindan Ozellikle miinferit alimlar asamasinda ilan siirelerinin beklenmesi ya da ihale
yetkilisi onay1 ve s6zlesmeye davete dair kisaltilmis zorunlu bekleme siireleri ag¢isindan
zaman kazandirmaktadir. Ancak isteklilerin yeterlilik ve ihaleye katilimla ilgili belgeleri
idareye sunma zorunluluklar1 acisindan ihale maliyetlerini disiirecek bir yapida
olmadig1 goriilmektedir. Bununla birlikte pratikte cergeve anlasma yapmis olsa bile ilk
miinferit alimda kendi teklifinin rakiplerinin tekliflerinin altina diisemeyecegini dngéren
bir isteklinin bir sonraki alimda teklif verme ihtimali diisecek ve bununla birlikte
yeterlilik belgelerini yenilemek konusunda da isteksiz kalacaktir. Davet edildigi halde
teklif vermeyen ve yeterlilik belgelerini zamaninda yenilemeyen isteklilere ise ¢erceve
anlagmadan c¢ikarilmaktan bagskaca bir yaptirnm uygulanmamaktadir. Bu duruma gore
cerceve anlagmaya taraf olan isteklilerin {i¢iin altina diistiigli hallerde anlasmanin sona
erdigi gbéz Oniine alindiginda anlagsmanin devamini garantiye almak agisindan

isteklilerin keyfi hareketlerini Onleyici yaptirimlarin getirilmesinin zorunlu oldugu
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degerlendirilmektedir. Benzer serbesti idareler acgisindan da bulunmaktadir. Soyle ki
idareler Kanun hiikmii geregi cergeve anlagsma kapsaminda alim yapma yiikiimliiliigiine
sahip olmadiklar1 gibi anlagsma konusu ihtiyaglarin1 Kanunun diger usullerini kullanarak
da temin etmekte serbesttirler. Cer¢eve anlagsmanin idarenin siirekli ihtiyaglarinin
karsilanmasina yonelik oldugu g6z oniine alindiginda g¢ergeve anlasma yaparak siirekli
ihtiya¢ duydugu mal, hizmet ya da yapim isinin bu yolla alimi konusundaki iradesini
ortaya koyan idarenin Kanunen alim yapma yiikkiimliliigli olmamasi tezat
olusturmaktadir. Cergeve anlasma kapsaminda tahmini ihtiyaglarini ortaya koyan
idarenin alim konusunun kesin miktar1 konusunda bir zorunlulugu olmamasinin
kesinlikle dogru oldugu degerlendirilmekle birlikte asgari alim miktarinin
belirlenmesinin istekliler agisindan da bir motivasyon olacagi diisiiniilmektedir. Bu
maksatla idareler ¢erceve anlasma kapsamindaki ihtiyaclarinin gegen ii¢ yil i¢indeki
alimlarim1 anlagsmaya eklemeli ve bunlarin ortalamasina gore hesaplanacak miktarini
zorunlu gerekceler haricinde almakla ylikiimlii olmalidirlar. Ayni sekilde ihtiyacini
cerceve anlasma kapsaminda alacagi iradesini ortaya koyan idarenin anlasma siiresince
anlasma kapsamindaki tiim ihtiyaglarin1 cergeve anlagmaya taraf olan isteklilerden
almasi zorunlu olmalidir. Bu gergevede miinferit alima dair esas ve usuller ise ihtiyacin
Kanunun 21 veya 22’inci maddesi sartlar1 dahilinde alinmasi gerektiginde bu duruma

cevaz verecek sekilde yeniden diizenlenmelidir.

Cergeve anlagma ihalelerinin yapilmasi ile ilgili olarak Kanunda agik ihale usulii
ile birlikte belli istekliler arasinda ihale usuliiniin de kullanilabilecegi belirtilmis
olmasina ragmen Cerceve Anlasma Ihaleleri Uygulama Y&netmeligi'nde bahse konu
ihalelerde sadece agik ihale usuliiniin uygulanacagi belirtilmistir. Bu kapsamda Kanun
hiikkiimleri ile ikincil mevzuat arasinda celiski olmamasi adina bahse konu eksiklik
giderilmelidir. Ayn1 g¢ercevede Kanunda “kosullarin tamaminin bastan belirlendigi
hallerde” c¢erceve anlagmalarin bir istekliyle de yapilabilecegi belirtilmis olmasina
ragmen YOnetmelikte bu hususla ilgili herhangi bir agiklama bulunmamaktadir. Ikincil
mevzuatin geregi olarak bu hususun Cerceve Anlasma Thaleleri Uygulama

Yo6netmeligi’nde agiklanmasinin gerekli oldugu degerlendirilmektedir.

124



3. EKONOMIK ACIDAN EN AVANTAJLI TEKLIiF KONUSUNDA
DEGERLENDIRME VE ONERILER

4734 sayilh Kamu Ihale Kanununun 40’inc1 maddesinde ihale igin verilen
tekliflerin degerlendirilmesinin ardindan ihalenin ekonomik acgidan en avantajli teklifi
veren istekliye birakilacagi belirtilmistir. Bununla birlikte Kanun, ekonomik agidan en
avantajlt teklifin belirlenmesinde iki yontem belirlemistir. Bunlardan birincisi en
avantajli teklifin sadece fiyat esasina gore belirlenmesi, ikincisi fiyatla birlikte fiyat disi
unsurlarin da kullanilmasi yoluyla en avantajli teklifin belirlenmesidir. Kanun fiyat dis1
unsurlar olarak ise; isletme ve bakim maliyeti, maliyet etkinligi, verimlilik, kalite ve
teknik deger hususlarini 6zellikle belirtmis ancak kisitlama yapmayarak bu hususlar gibi
farkli diger unsurlarin da fiyat dist unsur olarak kullanilabilmesine imkan tanimustir.
Ekonomik agidan en avantajli teklifin belirlenmesinde fiyat disindaki unsurlarin da
kullanilacag: ihalelerde, bu unsurlarin ihale dokiimaninda parasal degerlerine veya nispi

agirliklarina gore belirlenmesini zorunlu kilmistir.

Thale Uygulama Y®&netmeliklerinde ise fiyat dist unsurlarmn belli bir marka ve
modeli esas alarak rekabeti engelleyici sekilde diizenlenemeyecegi ortak zorunluluk
olarak ortaya konmustur. Bununla birlikte sadece Mal Almmi ihaleleri Uygulama
Yonetmeligi’nde ekonomik ve mali yeterlik kriterleri ile is deneyim belgesinin fiyat disi
unsur olarak ongoriilemeyecegi belirtilmis, diger Yonetmeliklerde bu sinirlamaya yer
verilmemistir. Diger Yonetmeliklerden farkli olarak Yapim isleri ihaleleri Uygulama
Yonetmeligi’nde ise Kanun metninde ismen sayilan fiyat dis1 unsurlara “siire” unsuru
da ismen eklenerek verilmistir. Bunlara ilave olarak Kamu Thale Genel Tebligi’nde ise
fiyat dis1 unsurlarin sadece niceliksel degil niteliksel belirlemeleri de igerebilecegi
belirtilmis ve bu kapsamda kaliteye yonelik parametrelerin, yiiklenici kapasitesinin,
teklif ve yaklagik maliyet yapisinin uyumu gibi hususlara da fiyat dig1 unsurlar arasinda

yer verilebilecegi ifade edilmistir.

4734 sayili Kanuna Avrupa Birligi uygulamalarina uyum kapsaminda ithal
edilen ekonomik acidan en avantajli teklif yaklasiminda teklifin fiyatla birlikte fiyat dis1
unsurlarla da belirlenmesindeki amag¢ 5812 sayili Kanunun gerekgesinde ihtiyacin
ozelligine gore kaliteli mal, hizmet ya da yapim isinin teminini saglamak olarak

aciklanmistir. Bu cercevede idarelere ihtiyaglarin degisen nitelikleri karsisinda kaliteyi
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on plana cikartarak en iyi ¢iktiyr verebilecek isteklinin teklifini se¢mede esneklik
saglanmlstlrzn. AB Kamu Alimlar1 Direktifinde ise ekonomik agidan en avantajli
teklifin yasam dongilisii maliyeti gibi maliyet etkinlik yaklasimiyla ve fiyat ya da
maliyet temelinde ya da alim konusuyla ilgili nitel, ¢evresel, sosyal vb. beklentiler
cercevesinde en iyi fiyat-kalite oranma goére saptanabilecegi belirtilmektedir. Bu
degerlendirmeyi yaparken teknik deger, estetik ve islevsellige yonelik kalite 6zellikleri,
erisilebilirlik, tim kullanicilar i¢in tasarim; sosyal, ¢evresel ve yenilik¢i 6zellikler ile
sozlesmeyi gerceklestirecek yiiklenici personelinin organizasyon, nitelik ve tecriibesi ya
da satig sonrasi servis, teknik yardim, teslim tarihi, teslim siireci ve teslim siiresi veya
tamamlanma stiresi gibi unsurlarin fiyat dis1 unsurlar olarak kullanilabilecegi 6rnek
olarak ifade edilmistir. Bu kapsamda ekonomik ag¢idan en avantajhi teklifi ihtiyacin
karsilanmasindaki kalite sorununa ¢oziim getiren alim konusunun alimindan kullanim
Omriiniin sonuna kadar gecen siiredeki maliyetler gibi pek ¢ok degiskeni 6nem verilen
oranlarda dikkate alarak degerlendiren bir yaklasim olarak tanimlamak miimkiindiir®.
4734 sayili Kanunda 6rnek olarak verilen fiyat dis1 unsurlarla karsilastirildiginda AB
Kamu Alimlar1 Direktifindeki 6rneklerin detaylandirilarak uygulayicilarin 6niindeki
belirsizliklerin azaltildigr goriilmektedir. Bu ¢ercevede 2010-2013 yillar1 arasinda
Avrupa Birligi liyesi 13 {ilkenin kamu alimlarina dair ilanlarinin incelenmesini igeren
bir ¢alismada Ingiltere, Fransa, Irlanda, Ispanya, italya ve Portekiz’de acik ihale usulii
(open procedure) ve belli istekliler arasinda (restricted procedure) yapilan ihalelerin
ortalama %80’inin ekonomik acidan en avantajli teklif yaklasimi icinde fiyat disi
unsurlar da kullanilarak gerceklestirildigi; bunlar haricinde kalan Almanya, Avusturya,
Hollanda, Isvigre ve Belgika gibi iilkelerde ise bu oranlarm acik ihalelerde %30, belli
istekliler arasindaki ihalelerde ise %60 dolayinda oldugu tespit edilmistir®®. Ancak
tilkemizde ekonomik agidan en avantajli teklifin degerlendirilmesinde fiyat disi
unsurlarin kullanilmasi1 pratikte bu unsurlarin tespitine dair yasanan gigcliikler ve

rekabeti engelleyici hususlarin varligi iddiast ile yapilan sikayetler gibi nedenlerle sinirl

211

Ertas, a.g.e., .89
212

Mustafa Colak, “Kamu Alimlarinda Fiyat Dist Unsur Analizi, Teklif Degerlendirme Siirecleri ve
Ekonomik Sonuglar1”, Giimiishane Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Elektronik Dergisi, C.6,
S.12, 2015, ss.259-260.

?13 Janusz Bochenek, “The contractor selection criteria in open and restricted procedures in public sector
in selected EU countries”, Procedia Engineering Selected papers from Creative Construction
Conference 2014, (Ed.) Miklos Hajdu, Miroslaw J. Skibniewski, Volume 85, 2014, p.71,
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1877705814018967, (22.05.2019).
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kalmistir®**. Bunun temel nedeni, fiyat dis1 unsurlarin kesin tanimi olmayan kavramlar
olmasia bagl olarak ihale sistemimizde beylik esaslar hari¢ olmak tizere fiyat disi
unsurun belirlenmesine, uygulanmasina ve degerlendirilmesine dair esaslarin ikincil

mevzuatla da agiklanmadan idarelere birakilmis olmasidir™™.

Ulkemizde idarelerin ihalelerle ilgili en biiyiik sorunlarindan birisi istenilen
kalitedeki mal, hizmet ya da yapim isini tedarik edememeleridir. Buna dayali olarak ise
bakim, isletme ve onarim maliyetlerinin arttig1, ihtiya¢ duyulan verimin alinamadigi,
yenilemelerin beklenenden ¢ok daha cabuk gergeklesmesi gibi nedenlerle kamu
kaynaklarinin etkin olarak kullanilamama sorunlar1 bas gostermektedir. Isi yapacak en
uygun isteklinin se¢imindeki sorunlar sonug itibariyle diisiik kaliteli mallar, zamaninda
yapilamayan, geciken ya da hi¢ tamamlanamayan isler olarak geri dénmektedir. Iste bu
noktada ihalelerde sadece fiyata dayali degerlendirmelerin ihtiyacin karsilanmasina
yeterli gelmedigi bu nedenle ekonomik agidan en avantajli teklifin segiminde fiyat dist
unsurlarin da fiyatla birlikte degerlendirilmesi gerektigi ortaya ¢ikmaktadir. Ancak fiyat
dist unsurlarin tespiti, nispi agirliklarinin belirlenmesi, tekliflerinin degerlendirilmesi
asamasinda kullanilacak metodun secimi gibi hususlar zor ve uzmanlik gerektiren
faaliyetlerdir. Mevzuatimizda fiyat ve bununla birlikte degerlendirilecek fiyat digi
unsurlarin ikisi arasindaki agirlik oranlari dahi belirlenmemis ve idarelerin takdirine
birakilmistir. Idarelerin zor ve uzmanlik isteyen bu siire¢ yerine fiyat esasma dayali
alimlar yapmalar1 ise Ozellikle karmasik yapidaki ihtiyaglarin karsilanmasinda
konusunda uzman ve Kaliteli iiriinlere sahip isteklilerin, diisiik kalitedeki {iriinler
vasitasiyla ucuz fiyat teklifinde bulunan isteklilerle ayni sartlarda degerlendirilmesini
beraberinde getirmektedir®®. Ayrica fiyat dist unsurlar kullanilsa bile farkli idarelerin
ayni ihtiyaca yonelik mal, hizmet ya da yapim isine ait fiyat dis1 unsurlara farkli oranlar
tespit etmesi neticesinde ekonomik agidan en avantajli teklifin segiminde istekliler

agisindan  esitsizlik yaratilmasi ihtimali dogmaktadir #’ . Secimin yapilmasindaki

214 Biiber, a.g.e., s,142.

215 Necdet Ozgakar, Halim Yurdakul, “Tiirk Kamu Ihale Kanununda Fiyat ile Birlikte Fiyat Disi
Unsurlarin Da Dikkate Alindig1 fhale Ve Kazanan Teklif”, Istanbul Universitesi Isletme Iktisad
Enstitiisii Yonetim Dergisi, S.76, 2014, 5.66.

216 Ozcakar, Yurdakul, a.g.m., s.72.

27 Serdar 1gdeler, “Kamu Thale Kanunu: Yenilikler Ve Eksiklikler”, Tiirk Idare Dergisi, S.439, Haziran
2003, 5.26.55.1-38
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belirsizlikler ile istekliler agisindan esitsizlik yaratilmasi ve rekabetin engellenebilecegi

kaygilar1 fiyat dist unsurlari sistemimiz agisindan kullanilamaz hale getirmektedir.

Bu kapsamda ekonomik agidan en avantajli teklifi yaygin bir sekilde etkin olarak
kullanan Avrupa Birligi’ndeki uygulamalarin 6rnek alinabilecegi degerlendirilmektedir.
Avrupa Birligi’nde fiyat dis1 unsurlarin da degerlendirmeye alinarak ekonomik agidan
en avantajli teklif se¢iminde yaygin olarak “fiyattan indirim yapma modeli”( price
discounting model) ve “Oncelikli genel agirlik degerlendirme modeli” (prior overall
weighting model) kullanilmakta olup bununla birlikte fiyat disi unsurlar ile teklif fiyati
arasindaki agirlik oranlart yenilik¢i projelerde 20/80 ile 40/60, karmagsik projelerde
15/85 ile 35/65 ve basit projelerde ise 10/90 ile 25/75 arasinda degisen oranlarda

belirlenmektedir?*e,

Bu bilgiler 1s1ginda pilot olarak belirlenecek ihalelerde Avrupa Birligi’nde
yaygin olarak kullanilan modellerle birlikte diinya ¢apinda kullanilan diger modellerin
uygulanmasindan elde edilen sonuglara gore degerlendirmeler yapilarak ihale
sistemimize uygun model ya da modellerin gelistirilmesi gerektigi diistiniilmektedir.
Bununla birlikte fiyat disi unsurlarin tespiti, oranlari, agirliklandirilmalari, teklifleri
degerlendirmede kullanilacak modeller gibi hususlarin ikincil mevzuatla idarelerin karar
verme asamalarindaki belirsizlikleri giderecek sekilde ihale sistemimize dahil
edilmesinin kamu idarelerinin bekledigi kalite sorununu ¢ozerek kaynaklarin etkin

kullanimina fayda saglayacag diigiiniilmektedir.

218 Cemil Akcay vd., “Ekonomik Agidan En Avantajli Teklifin Belirlenmesinde 2004/18/EC AB Kamu
Thale Direktifi ile 4734 Sayili Kamu fhale Kanununun Karsilastirilmas: “,e-Journal of New World
Sciences Academy, C.7, S.1, 2012, s. 336.
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Toplumun giivenlik, savunma, adalet gibi faydasi bdliinemez nitelikteki
ihtiyaclar ile birlikte modern devlet anlayisinin geregi olarak ortaya ¢ikan toplumun
sosyal ve ekonomik diizeninin devlet tarafindan saglanmasina yonelik faaliyetlerin
tamaminin gerceklestirilmesi siiregleri toplumun ya da diger bir deyisle kamunun sahip
oldugu kaynaklara dayalidir. Devlet mekanizmasi, kullanimimni1 kamu adina
gerceklestirdigi kaynaklarla bahse konu ihtiyaglar1 harcamalar yaparak karsilama
gorevini ustlenmistir. 20. yiizyilin basindan itibaren artan toplum ihtiyaglar1 ve devlete
yiiklenen gérevler bahse konu kamu harcamalarini giinden giine artirmistir. Ulkemiz
acisindan bakildiginda devlet olarak anilan yap1 her ne kadar merkezi idare teskilat1 ve
onun tasradaki teskilati olarak algilansa da mahalli idareler, sosyal giivenlik kurumlari
ve kamu istirakleri de bu yapiya bir sekilde bagl unsurlar olup bunlarin tamami genis
anlamda kamu kesimi olarak adlandirilmaktadir. Kamu kesimi, kamu kaynaklarin1 biit¢e
izni ile kendilerine verilen odenekler vasitasiyla kamu ihtiyaglarimi gidermek
maksadiyla gergeklestirdikleri harcamalarda kullanmaktadirlar. Kamu harcamalari
gerceklestirilirken ise kamu kesimi kendisi tarafindan {iretilmeyen mal, hizmet ve yapim
islerini 6zel kesimden karsilamak durumundadir. Bu kapsamda kamusal ihtiyaglarin
giderilmesinde gerek duyulan mal, hizmet ve yapim islerinin piyasadan karsilanmasi

slireci ortaya ¢ikar ki bu siire¢ kamu alimlar1 olarak adlandirilmaktadir.

Tiirkiye agisindan kamu harcamalar1 ve kamu alimlar1 2013-2017 yillar1 arasim
kapsayan bir zaman diliminde incelendiginde merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin
biitcelerinin GSYH nin %20-25 araligindaki oranlariyla genel biitce i¢cinde en biiyiik
paya sahip olduklar1 goriilmektedir. Merkezi yonetim kapsamindaki idareler iginde ise
genel biitgeye dahil idarelerin pay1 6zel biitgeli idareler ile diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin biitgeden aldiklar1 paylarla karsilastirildiginda %90°a yaklasan bir paya
sahip olduklart anlagilmaktadir. Bu genel pay igerisinde mal ve hizmet alim giderleri ile
sermaye giderleri kalemlerinin genel biitgeli idarelerin biitcelerinin yaklagik olarak
%20’sini olusturdugu goriilmektedir. Ilgili yillarda Kamu Thale Kurumu tarafindan
yaymlanan kamu alimlari istatistiklerine gore ise merkezi yonetim kapsamindaki
idarelerden 6zel biitceli kuruluslarin yaptiklari kamu alimlarinin 2016 yilina kadar genel
biitceli idareler alimlar ile yakin seyrettigi 2017 yilinda ise 6zel biit¢eli kuruluglarin

kamu alimlarinin genel biitgeli idarelerin kamu alimlarinin yaklasik %50’si oraninda

129



istiinde oldugu goriilmektedir. Bu ¢ercevede genel biitceli idarelerin kamu ihtiyaglarini
karsilarken kamu kesiminin imkanlarint yogun olarak kullandigi, 06zel biitgeli
kuruluglarin ise bu ihtiyaglar1 biiyiik oranda piyasa aktorlerinden sagladigi sonucuna
vartlmistir. 2013-2017 yillar1 mahalli idareler biitcesi agisindan ele alindiginda ise
mahalli idareler arasinda biitge biiyiikliigli acisindan belediyelerin baskin sekilde 6ne
ciktig1 goriilmektedir. Mahalli idarelerin biitgeleri igindeki mal ve hizmet alimlart ile
sermaye giderleri kalemleri ise genel biitgeli idarelerden farkli olarak %75 oranina
ulagmaktadir. Bu c¢er¢cevede mahalli idarelerin kamusal ihtiyaglar1 karsilarken
biitgelerine oranla daha yiiksek yogunluklu olarak kamu alimlarina bagvurduklari
anlagilmaktadir. Sosyal giivenlik kurumlar1 ise genel biit¢eli idarelerin neredeyse
yarisina ulasan biitce rakamlarina oranla karsiladigi kamusal ihtiya¢ alaniyla da uyumlu
olarak mal ve hizmet alimlar1 ile sermaye giderleri kalemlerine biit¢elerinin ortalama
%1’ini ayirmaktadirlar. Genis anlamdaki tanimiyla kamu kesiminin igerisinde yer alan
kamu istirakleri yaptiklart kamu alimlar1 agisindan degerlendirildiginde ise merkezi
yonetim kapsamindaki kurumlarin tamami tarafindan gerceklestirilen kamu alimlarinin

neredeyse %50’si oraninda biiyiik bir paya sahip olduklari anlagilmaktadir.

Kamu Ihale Kurumu istatistiklerine gore Tiirkiye’de 2017 yilinda yapilan kamu
alimlar1 233 milyar liraya yaklagmis olup 2018 yilinda da 200 milyar liranin iizerinde
gerceklesmistir. Bu biiyiikliikteki kamu kaynaginin kullanilmasi alici konumundaki
kamu kesimini, ekonomide faaliyet gdsteren tiim tedarik¢i, hizmet sunumcusu ve yapim
miiteahhidi konumundaki 6zel kesimi ve elbette ki ihtiyaglarinin en iyi sekilde
karsilanmasini talep eden kamuyu yakindan ilgilendirmektedir. Tiim taraflar kamu
alimlarindan elde edilen faydanin kendi agilarindan en yiiksek seviyede olmasi
istegindedirler. Bu nedenle kamunun ihtiyag¢larinin fazlalig1 karsisinda kisith miktardaki
kamu kaynagmin kamu alimlari yapilirken ihtiyact en etkin ve verimli sekilde
karsilamas1 beklenmektedir. Bu asamada karsimiza rekabeti tesvik edici etkisiyle
kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasinda fayda saglayan ihale mekanizmasi
cikmaktadir. Thale mekanizmasi kamu kaynagmin kullaniminda tim paydaslar
tarafindan hesap verilebilirlik, rekabet, seffaflik ve esitlik hususlarinda sagladigi
faydalar nedeniyle etkin bir piyasa kurumu olarak kabul gormektedir. Bu ¢ercevede
bliyiikliigline bagl olarak yarattigi etkiler ¢ergevesinde kamu alimlarinda kullanilan

thale mekanizmasini en iyi sekilde diizenlemeye ihtiya¢ duyulmaktadir. Genel olarak
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literatiirde ihtiyacin tespitinden alimina kadar gegen siirecgteki islemler ve diizenlemeler
ile alimla ilgili organizasyon ve personeli kapsadig: belirtilen kamu alim sisteminin en

onemli ayag1 bu husustaki devlet iradesini de gosteren hukuksal diizenlemelerdir.

Kamu alimlar1 hacim olarak biiyiilk olmasi, ¢ogu zaman karmasik yapist ve
ekonomide vyarattigi etkiler nedeniyle tiim taraflar1 agisindan en etkin sekilde
diizenlenmeye ihtiya¢ duyulan bir alandir. Bu nedenle kamu alimlari 21.ylizyilin
kiiresellesme gercegi ile birlikte sadece ulusal anlamda devletin kamunun ihtiyaglarini
karsilamak i¢in kurallarini belirledigi bir alan olmaktan ¢ikmis uluslararasi/ uluslar iistii
yapilarin da {izerinde normlar gelistirdigi bir alan haline gelmistir. Bu kapsamda
Birlesmis Milletler, Diinya Ticaret Orgiitii gibi uluslararas1 organizasyonlar ile Avrupa
Birligi gibi uluslar iistii niteliklere sahip yapilar kamu alimlar1 alaninda belli bazi
evrensel standartlar1 ortaya koymus olup bu alani olabildigince ulusal kisitlamalardan
kurtarmaya yonelik diizenlemeler yapmuslardir. Ulkemizde ise Cumhuriyetin ilanindan
itibaren giiniimiize kadar gegen siiregte kamu alimlari “ihale kanunlar” ile
diizenlenmigtir. Bunlardan ilki 1925 yilinda yiiriirlige giren 661 sayili Hiikiimet
Namina Vuk®’ Bulacak Miizdyede ve Miindkasa ve Ihalat Kanunu’dur. Ikincisi 2490
sayili “Artirma, Eksiltme ve fhale Kanunu” olup ilkinden 9 yil sonra 1934 tarihinde
yirlrliige girmistir. 2490 sayili Kanun Tiirk ihale sisteminin 50 yil boyunca ana
dayanag1 olduktan sonra 1984 yilinda yerini 2886 sayili Devlet Ihale Kanununa
birakmistir. 2886 sayili Kanunun yerini ise 2003 yilinda yiiriirliie giren ve halen
yiiriirliikte olan 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu almistir. Birbirlerinin yerini alan bahse
konu Kanunlar oncelikle iilkenin gelisen ihtiyaglarina cevap verebilmesi adina ve
sonrasinda ise uygulandigi donem boyunca cesitli diizenlemelerle asindirilarak
kamuoyunda olumsuz algilar yaratan yapilarinin ancak yeni bir kanunla
diizeltilebilecegi amagclartyla yiiriirliige konmustur. Halen yiiriirliikte olan 4734 sayili
Kamu Ihale Kanununun yiiriirliige girmesi ise bu amaglara ek olarak AB iiyeligi
siirecindeki Tiirkiye’nin bu kapsamda gerceklestirmesi gereken reformlarin da
zorunlulugu ile AB ve diger uluslararasi normlara uyum saglamasina ihtiya¢ duyulan

yeni bir ihale kanunu diizenlenmesi amacina da hizmet etmistir.

4734 sayilh Kamu lhale Kanunu ardili oldugu 2886 sayili Kanuna istinaden
kamu kesiminin ¢ogunlugunu kapsamasi ve ortaya koydugu temel ilkeler agisindan ise

kiiresel olarak kabul gormiis degerleri igermesi gibi nedenler basta olmak {iizere
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kamuoyu ile ulusal/uluslararasi paydaglara gliven vermistir. Ancak yiiriirliige girdigi
tarinten itibaren giiniimiize kadar gecen siirecte devamli bir asindirmaya maruz
kalmistir. Sinirlar1 Kanunla ¢izilen ihale sistemi gomlegi maalesef siyasi iktidarlara ve
Kanun kapsamina giren bazi kamu kesimi taraflarina dar gelmektedir. Bu nedenle de
Kanun ya bu kesimin talebi dogrultusunda degistirilmekte ya da bu kesim tamamen
Kanun digina ¢ikarilmaktadir. Bu konudaki genel yakinma sistemin kendi ihtiyaglaria
stire yaptirimlari, parasal oranlar veya ihale siirecleri olarak cevap vermemesi olarak
gosterilmektedir. Kanundaki agindirmalar ise genel olarak temel ilkeleri zedeleyici ve
kapsamini daraltici nitelikte olmaktadir. Bunlarin sonucunda ise 4734 sayili Kamu ihale
Kanunu ardili oldugu Kanunlarin da maruz kaldiklar elestirilerin hedefi olmaktadir. Bu
sarmaldan c¢ikis i¢in bulunan yol ise yine her zaman oldugu gibi yeni bir ihale
kanununun her seyi ¢6ziime kavusturacagi yanilsamasidir. Oysa ki 4734 sayili Kanunun
ortaya koydugu temel ilkelerden vazgecilmeden, lizerinde giiniimiize kadar yapilan bir
takim asindirmalardan geriye doniilerek ve bazi ilave iyilestirmeler yapilarak elestiri
hedefinde olan olumsuz yonlerinin bertaraf edilmesiyle birlikte ihale sistemimizi

sekillendirmeye devam edebilecegi degerlendirilmektedir.

Bu ¢ercevede oOncelikle Kanunun istisnalarinin yeniden gozden gegirilmesi
gerekmektedir. 4734 sayili Kamu Thale Kanunu yiiriirliige girdigi tarihte sadece alt1 adet
olan istisna maddeleri giiniimiizde 22 adede ulagmistir. Bu kapsamda Kanuna getirilen
istisnalarin mutlaka gozden gecirilerek objektif kriterlere dayandirilmas: ve asgari
seviyede olmasi saglanmalidir. Istisna maddelerinde alimin konusu ve ilgilisi 6zellikle
belirlenmeli, Kanunun 3.b maddesinde oldugu gibi alima ait alanin belirlenmesi isi
alimla bizzat ilgili makamlarin yetkisinde olmamalidir. Ayrica 3.g istisna maddesi ile
Kanun kapsami digina ¢ikartilan kurum/kuruluslarin yine ayn1 maddede belirlenen esik
deger altindaki alimlarinda uygulanmak iizere 6zellikle Kanunun temel ilkelerinin dikte
edildigi esaslarin Kanunda yer almasi saglanmalidir. Bununla birlikte 3.9 maddesi
kapsaminda bulunan enerji, su, ulagtirma ve telekomiinikasyon sektorlerinde faaliyet
gosteren KiT’lerin kendilerine 6zel sektdr kanunlarmin ivedilikle cikartilarak bu
alanlardaki diizensizligin oniine gecilmelidir. Yine 3.g maddesi kapsaminda yer alan
Devlet Malzeme Ofisi’nden Kanunun 3.e maddesine dayanilarak kamu kurum ve
kuruluglar1 tarafindan yapilan alimlar dolayli olarak bu tiirden alimlarin tamamini

Kanun kapsami disina ¢ikarmaktadir. Buna bagl olarak ise son yillarda toplam kamu
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alimlar1 iginde DMO’dan yapilan mal alimlarinin toplam1 %10 seviyesine yaklasmistir.
Bu kapsamda Devlet Malzeme Ofisinin merkezi satin alma kurulusu goreviyle uyusur
sekilde Kanun kapsamima alinmasinin ve kamu kurum/kuruluslarinin belirli

ihtiyaglarmin bu yapi tizerinden zorunlu olarak gergeklestirilmesi saglanmalidir.

4734 Kanunun iyilestirilmesi kapsaminda Kanunda yer alan ihale usulleri ve
alim yontemlerinden bir kismmin da revize edilmesi gerektigi degerlendirilmektedir.
Ihale usulleri incelendiginde belli istekliler arasinda ihale usuliiniin acik ihale usulii ile
birlikte Kanunda sayilan temel ihale usullerinden birisi olmasina ragmen en az oranda
uygulanan ihale usulii oldugu goriilmektedir. Bunun nedeni ise belli istekliler arasinda
ihale usuliinlin uygulanmasina imkan veren sartlardir. Bahse konu sartlarin agik ve net
olarak belirlenmemis olmasi ve idarelerin takdirine birakilmis olmasi neticesinde
idareler ¢esitli saiklerle bu ihale usuliinii uygulamaktan kaginmakta ve agik ihale
usuliine yonelmektedirler. Oysa ki alim yapan idarelerin en fazla yakindiklari
konulardan birisi alinan mal, hizmet veya yapim isinin ehlinden alinmamis olmasi
nedeniyle kalitesiz, kullanissiz veya yetersiz olmasidir. Belli istekliler arasinda ihale
usulii bahse konu sorunu idareler lehine c¢oOzebilecek bir wusul olarak
degerlendirilmektedir. Bu maksatla bu usuliin uygulanmasina dair belirleyici hususlar
acik ve net olarak belirtilmeli, idarelerin uygulama konusundaki tereddiitleri ortadan
kaldirilarak on yeterlilik sartlar1 vb. hususlarda standartlar belirlenmelidir. Bununla
birlikte sadece yapim islerinde yaklasik maliyeti esik degerin yarisini asan islerin
baskaca kistaslara gerek olmaksizin belli istekliler arasinda ihale usulii ile yapilmasina
olanak saglanmasina ragmen idarelerin yine de agik ihale wusuliinii segtikleri
goriilmektedir. Bunun nedeninin yiiksek meblaglara mal olacak bu alimlarin idarece
belirlenecek yeterlilik kosullarini saglayan belli istekliler arasinda yapilacak olmasindan
kaynakli olarak firma kayirma, rekabeti engelleme vb. hususlarda tohmet altinda kalma
riskinin alinmamasi oldugu degerlendirilmektedir. Yiiksek meblagh bu tiir islerde her
acidan yeterliliklerini kanitlamis isteklilerin arasinda saglanacak rekabetin isin kalitesi,
maliyetinin dogrulugu ve zamaninda bitirilerek teslimini garanti altina almak yoniinden
elzem oldugu diisliniilmektedir. Bundan dolay1r yapim islerinde yaklagik maliyeti esik
degerin yarisin1 asan islerde belli istekliler arasinda ihale usulii sart kosulmali ve
idarelerin belirlemede tereddiit ettikleri 6n yeterlilik sartlart somutlastirilarak saibe

yaratacak hususlardan arindirilmalidir.
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Pazarlik usulii Kanunda belirtilen sartlarin olugsmasi halinde uygulanabilecek bir
ithale wusuli olup kamu alimlarinin yaklagik olarak % 21°i  bu usulle
gerceklestirilmektedir. Pazarlik usulii bazi sartlar1 agisindan idareye alimi ilan etme
konusunda serbestlik tanirken ayrica idareye davet edecegi en az ii¢ istekli arasindan
alimi gergeklestirebilme yetkisini vererek Kanunun temel ilkelerinden olan saydamlik
ve rekabeti engelleyen bir usuldiir. Bu kapsamda giiniimiiz elektronik imkanlar1 ve en az
tic isteklinin davete icabet siireleri de gbz Oniline alinarak pazarlik usulii ihalelerin
tamaminda ilan zorunlulugun getirilmesinin Kanunun ruhuna aykir1 davranilmamasi

acisindan uygun olacagi degerlendirilmektedir.

Bununla birlikte pazarlik usuliiniin Kanunun 21/a maddesine istinaden yapilmasi
halinde yeterlilikleri kabul edilen isteklilerle fiyat igermeyen isin teknik detaylar1 ve
gerceklestirme yontemleri gibi hususlarin yapilacak ikili goriismeler sonucunda
netlestirilmesi hususunun bu maddenin uygulanabilmesi sart1 ile ortlismediginden bu
hususu sadece 21/c ve d maddeleri icin kullanilabilir kilacak bir diizenleme

yapilmalidir.

Pazarlik usuliiniin en ¢ok kullanilan maddesi olan 21/b maddesindeki hangi
durumlar kapsadigi muglak ve yoruma agik “yapim teknigi agisindan 6zellik arz eden”
ve “idare tarafindan 6nceden Ongoriilemeyen olaylar” ibarelerinin kaldirilmasi ya da
ikincil mevzuat ile agiklanmasi ve 21/b. maddesinin uygulayicilar tarafindan yoruma
mahal vermeyecek net bir sekilde anlasilmasi i¢in yeniden diizenlenmesi gerektigi

onerilmektedir.

Ayni sekilde pazarlik usuliiniin 21/c maddesinin uygulanmasi sart1 olan giivenlik
ve savunma ile ilgili 6zel bir durumun ortaya ¢ikmasi hali de muglak ve yoruma acik bir
ifade olarak dikkat ¢ekmektedir. Kanunun 3/b istisna maddesinin kapsaminin da
savunma ve giivenlik ile ilgili alimlar oldugu goz Oniine alindiginda 21/c maddesinin
kapsammin net bir izah1i yapilmadig takdirde uygulamadan kaldirilabilecegi

degerlendirilmektedir.

Pazarlik usuliiniin 21/d ve e maddeleri, AB Kamu Alimlar1 Direktifinde yer alan
rekabete dayali miizakere (competitive procedure with negotiation) ve rekabete dayali
diyalog (competitive dialogue) usullerinin kullanim alan1 ile benzerlik gostermektedir.

Ancak AB Kamu Alimlart Direktifinde yer alan bahse konu iki ihale usuliiniin
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uygulama esaslar1 ayrintili olarak ele alinmisken 4734 sayili Kanunda bunun
yapilmadigr goriilmektedir. 21/d ve e maddelerinin kapsamina giren alimlarin 6zelligi
de gboz Oniine alinarak bu iki maddede yer alimlarin “asamali pazarlik” olarak
adlandirilabilecek farkli bir ihale usulii altinda ayrintili bir sekilde diizenlenmesi

Onerilmektedir.

Pazarlik usuliiniin 21/f maddesinin uygulama sarti yapim isleri haricindeki
ihtiyaclarin sadece belli bir parasal limitin altinda olmasi hali olup bu madde Diinya
Bankas1 uygulamalari ile paralellik saglanmasi adina idarelerin kiiciik ¢apli ihtiyaglarini
daha kolay tedarik edebilmeleri maksadiyla Kanunda yer almigtir. Bununla birlikte
giiniimiizde 21/f parasal limiti yurt genelindeki idarelerin kiiglik ¢apli ihtiyaglarindan
daha fazlasimi Kkarsilar hale gelmistir. Idarelerin belirlenen limitin altinda kalan
alimlarinin tamamini 21/f maddesi kapsaminda yapmamalar1 maksadiyla bir takim
onlemler mevcut olsa da yaptirnm eksikliginden dolayr pratikte bu onlemler yetersiz
kalmaktadir. Bu maksatla 21/f maddesi i¢in belirlenen parasal limitin idarelerin kiigiik
caph ihtiyaclarin1 karsilamasi ile orantili olarak en az yarisi oraninda azaltilmasi ve
bununla birlikte kullanimini kisitlayan hallere uyulmadiginin tespitinde uygulanacak
yaptirnmlarin  tiim kamu personeli igin caydirict hale getirilmesi gerektigi

degerlendirilmektedir.

Dogrudan temin yontemi belirlenen sartlar1 haiz ihtiyaglarin alimlariin ihale
usul ve esaslarina bagli kalmadan yapilabilmesini saglayan bir alim yontemi olarak
Kanunda yer almaktadir. Dogrudan temin yonteminin gerekcesinde ihtiyacin zorunlu
olarak belirli bir istekliden alinmasi ile idarelerin kiigiik 6lg¢ekli giinliik ihtiyaclarinin
karsilanmas1 maksadiyla diizenlendigi belirtilmektedir. Ancak gliniimiize kadar gecen
sliregte dogrudan temin uygulama alan1 gerekgesi ile ortiismeyecek sekilde genisletilmis
ve Kanunun temel ilkeleri bu oranda yipratilmistir. Bu kapsamda Kanun temel
ilkelerinden olan saydamlik ve rekabetin tesisi i¢in dogrudan temin usuliinde de alimin
ilan edilmesi hususu giiniimiiz teknolojik sartlar1 igerisinde degerlendirilerek idarelerin
takdir yetkisinden c¢ikarilmali ve zorunlu hale getirilmelidir. Dogrudan temin
yonteminin 22/a ve b maddesine gore yapilan alimlarda idarelerin siibjektif veya yanlis
degerlendirmelerini minimize etmek maksadiyla bu maddeler kapsamina giren
gercek/tiizel kisilerin Bakanliklar ve/veya Sanayi ve Ticaret Odalari gibi yetkin

otoritelerce tespit edilmesinin uygun olacagi degerlendirilmektedir.
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Dogrudan temin yoOnteminin 22/d maddesi, belli bir parasal limit altindaki
yaklasik maliyete sahip alimlarda kullanilmasi yoniiyle pazarlik usuliiniin 21/f maddesi
ile benzerlik gostermektedir. Bahse konu parasal limit 21/f maddesinden farkli olarak
idarelerin biiyiiksehir belediye smirlar1 i¢inde bulunup bulunmadigina gore ikiye
ayrilmis olup biiyliksehir belediye sinirlart igcinde yer alan idarelerin dogrudan temin
limiti 21/f maddesinde belirlenen limitin yaklasik {igte biri, diger idareler i¢in ise onda
biridir. Ancak hali hazirda idarelerin 22/d maddesi kapsaminda yapacaklari dogrudan
teminler ic¢in belirlenen bu parasal limitlerin “idarelerin kii¢iik 06lgekli giinliik
ihtiyaglarin1” kargilamak icin Tiirkiye sartlarinda yiiksek oldugu degerlendirilmektedir.
Bununla birlikte 22/d dogrudan temin yOnteminin uygulanmasina getirilen
sinirlandirmalar 21/f maddesi ile ayn1 nedenlerle islevsiz kalmaktadir. Bu nedenle 22/d
maddesi icin belirlenen limitlerin ti¢ asamali sekilde ele alinmasi Onerilmektedir. Bu
kapsamda idarelerin hangi belediye smirlari i¢inde yer aldiklarmma gore belirlenen
parasal limit uygulanmasina son verilmeli, bunun yerine alim tiiriine goére limitler
belirlenmeli ve bu yapilirken limitler alimlarin kiigiik 6l¢ekli isleri hizlica yapilmasina
olanak saglayacak sekilde belirlenmelidir. Bu c¢ercevede mal ve hizmet alimlar icin
belirlenecek parasal limit yapim isleri i¢in belirlenecek limitin en fazla iigte biri
oraninda olmalidir. Boylelikle {i¢ alim tiirii arasinda yapim islerinin nispeten yiiksek
maliyetli olmalar1 ve kamu alimlart i¢indeki paymi da gozeten bir limit dagilimi
gerceklestirilmis olacaktir. Yapim isleri i¢in belirlenecek limitin ise 21/f i¢in belirlenen
limitin yaklagik altida biri oraninda olmasi1 Onerilmektedir. Ayrica mal ve hizmet
alimlart i¢in belirlenen limitin onda birine kadar alimlarda harcama belgesi olarak
sadece fatura kullanilmasinin alimin o6l¢eginin kiiglikliigiiyle de uyumlu olacag:
degerlendirilmektedir. Bu 6neriyle asag1 ¢ekilecek olan dogrudan temin 22/d limitleriyle
birlikte Kanunun 21/f maddesindeki alimlara yapim islerinin eklenmesinin pazarlik
usuliinde de uygulanacak olan zorunlu ilanla birlikte rekabetin bir sekilde engellendigi

bu sahanin kontrol altina alinabilecegi diistiniilmektedir.

Dogrudan temin yonteminin 22/e maddesi kapsaminda yapilan tasinmazlarin
alimi1 ve kiralanmasi konusu ise uzmanlik gerektiren ve uzun vadeli faaliyetlerde kamu
zarar1 olusturabilecek alanlar oldugundan Kanunun istisna maddesi altina alinmal1 ve

tiim kamu idarelerini kapsayacak detayli uygulama mevzuati hazirlanmalidir.
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Cerceve anlagsmalar idarelerin siireklilik arz eden ihtiyag¢larini her seferinde ihale
stireglerine tabi olmadan ¢ok daha kisa siireler i¢inde Onceden belirledikleri, isteklilerin
verecekleri fiyat tekliflerini degerlendirerek alabilmelerini saglayan avantajli bir yontem
olarak degerlendirilmektedir. Avrupa Birligi tarafindan da etkin olarak kullanilan
yontem, idarelerin siirekli ihtiyaglarini karsilamada sundugu avantaja ragmen iilkemizde
kullanim alan1 neredeyse yok denecek kadar azdir. Cerceve anlagsmalarinin az
kullaniminin sebepleri olarak Tirkiye’nin ekonomik sartlar1 ve mevzuattaki sorunlar
gorilmektedir. Tirkiye’nin ekonomik sartlar1 g¢erceve anlagsmanin 48 aya kadar
belirlenebilen siiresi ile iliskili olarak hem yaklasik maliyet hem de teklif fiyatlarinin
belirlenmesinde zorluklar ortaya ¢ikarmaktadir. Buna ilave olarak mevzuatin yaklasik
maliyet ve teklif fiyatlarinin ekonomik sartlara uygun olarak giincellenmesine cevaz
vermemesi gelmektedir. Bu maksatla idarelerce hesaplanacak yaklagik maliyetlerin ve
isteklilerin tekliflerinin giiniin sartlarina uygun olarak giincellenebilmesini saglayan bir
mekanizma gelistirilmelidir. Bununla birlikte isteklilerin anlagsma siiresi igindeki
yetkinliklerini ~ belgelendirme  zorunluluklarin  maliyetlerini ~ diisiirecek — sekilde
azaltilmasimin, isteklilerin anlasmadan tek tarafli olarak c¢ekilmesi ve anlagsma
yeterliliklerini slirdiirememesi hallerine dair yaptirnmlar getirilmesinin, idarelerin
cergeve anlagsma kapsamindaki ihtiyaglarini sadece anlagma tarafi isteklilerden tedarik
etmesinin zorunlu hale getirilmesinin uygulamay1 olumlu yonde etkileyerek hem idare
hem de istekliler tarafindan tercih edilen bir yontem olmasia katki saglayabilecegi

degerlendirilmektedir.

Idarelerin yapacaklar1 alimlarda ekonomik agidan en avantajli fiyatin
belirlenmesi fiyat esasina ve fiyatla birlikte fiyat disi1 unsurlarin da kullanilmasi esasina
gore iki sekilde yapilabilmektedir. Fiyatla birlikte fiyat dis1 unsurlarin da kullanilarak
ekonomik acidan en avantajli teklifin belirlenmesinin faydasi idarelere ihtiyacin
niteligine gore kaliteli olanin se¢imini yapabilme olanagi saglamasidir. Fakat 4734
sayil1 Kanunda ve ikincil mevzuatta fiyat dis1 unsurlarin belirlenmesi ile ilgili hususlar
iistli kapali olarak belirtilmis ve bu hususlardaki ayrintilar idareler tarafindan karar
verilecek alanlar olarak birakilmistir. Bunun sonucunda ise idareler uzmanlik gerektiren
bu alani zaten yetersiz olan personelinden ve ilave olarak istekliler arasinda rekabeti
engellemek, esitsizlik yaratmak gibi c¢ekincelerinden dolayr kullanmayi tercih

etmemektedirler. Kamu kesiminin genel yargisi ihaleyle tedarik edilen mal, hizmet ve
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yapim islerinin kalitesinin diisiik ve yetersiz oldugu yoniindedir. Oysa ki ekonomik
acidan en avantajli teklifin belirlenmesinde fiyatla birlikte fiyat dist unsurlarin
kullanilmasi halinde bu sorunun ¢o6ziilmesinde yol alinmis olunacaktir. Bu maksatla
fiyat dis1 unsurlarin en avantajl teklif belirlenirken kullanilmasi oranini artirmak igin
idarelerin takdirine birakilan alanlar daraltilmali, sistemdeki flu alanlar netlestirilmeli ve
idarelerin rahatlikla kullanabilecegi diinyada kabul gérmiis degerlendirme modelleri

mevzuata dahil edilmelidir.

4734 sayili Kamu Thale Kanunu 16 yildir ihale sistemimize yon vermektedir.
Kanun 2003 yilinda vyirlrlige girdiginde tiim kesimlerde kamu alimlarinda
yeknesakligin ve disiplinin saglanacagi inancini vermistir. Ancak Kanunlar tek
baslarina tim olumsuzluklar1 giderebilecek sihirli 6zelliklere sahip degildirler. Bu
kapsamda kanunlar harfiyen uygulanmalarini saglayacak siyasi bir iradeye, tiim kamu
kesimi tarafindan sahiplenilmeye ve elbette geri doniitlerle olumlu yonde gelistirilmeye
muhtagtirlar. Bu ¢ercevede 4734 sayili Kanun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren
ozellikle istisnalarin ve temel ilkelerinden 6diin veren uygulamalarin artirilmasi ile
devamli olarak asindirilmistir. Bunun neticesinde ise gilinlimiizde gelinen noktada ayn
2000’11 yillarin baginda oldugu gibi yeni bir ihale kanununun hali hazirda yasanan tim
olumsuzluklar1 giderecegi kanis1 hasil olmustur. 4734 sayili Kamu fhale Kanunu ortaya
koydugu temel ilkeler ve kapsamina aldigi kamu kesimi agisindan yeterli bir Kanun
olarak degerlendirilmektedir. Kanunda meydana getirilen erozyonlardan geriye
doniildiiglinde ve uygulamaya yonelik doniitler olumlu anlamda degerlendirilerek
Kanuna ithal edildigi takdirde 4734 sayili Kamu Thale Kanununun uzun yillar ihale

sistemimize yon verebilecegi diisiiniilmektedir.

Sonug itibariyle calismada ortaya konan ve 4734 sayili Kamu ihale Kanununun
uygulanmasindaki temel sorunlar oldugu diisiiniilen hususlarin iyilestirilmesine yonelik
Onerilerin bu alanda yapilacak diger c¢alismalarla birlikte ihale sistemimizin giiniin
sartlarma uygun ve ihtiyaglara cevap veren bir yapiya kavusturulmasi ig¢in

kullanilabilecegi degerlendirilmektedir.
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