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OZET
TURKIYE’DE KAMU HARCAMA SURECINDE UYGULANAN TEDARIK
USULLERININ YOLSUZLUK RiSKi ACISINDAN ANALIZI

Devlet kamusal faaliyetleri kendisi dogrudan kamusal mal ve hizmet iireterek
sagladigi gibi kamusal mal ve hizmet sunumunu Ozel sektérden de satin
alabilmektedir. Iktisadin temel problemi olan “kit kaynaklarin sinirsiz ihtiyaglara
tahsisi” soylemi, kamu kaynaklarin daha iyi kullanim1 ve daha fazla fayda saglamasi
gibi arayislart da beraberinde getirmistir. Bu arayislarin bir sonucu olarak da kamu
harcamalarinda etkinlik ve verimlilik gibi kavramlar daha da onem kazanmustir.
Kamu alimlarmin etkin ve verimli tedarikinin karsisindaki en biliylik engel
yolsuzluklardir. Yolsuzluklar 6zellikle gelismekte olan iilkelerde toplumsal diizeni
bozan, insanlar arasinda huzursuzluk yaratan, ekonomiyi temelden sarsan 6nemli bir
sorundur.

Kamu harcamalarinin tedariki esnasinda olusabilecek yolsuzluk risklerini
azaltmak, saydamligi, rekabeti, esit muameleyi, giivenirligi, gizliligi, kamuoyu
denetimini, ithtiyaclarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini1 ve kaynaklarin
verimli kullanilmasini saglamak maksadiyla iilkemizde tedarik iglemlerinin temelini
olusturan 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ve ilgili mevzuat yayimlanmistir. Bu
mevzuat ile ithale usulii olarak; acik ihale usulii, pazarlik usulii ihale ve belli istekliler
arasinda ihale usulii ve bir alim yontemi olarak dogrudan temin usulii diizenlenmistir.

(Calismada tedarik usullerinin igermis oldugu yolsuzluk riski analiz edilmis ve
bu risklerin giderilmesi i¢in alinabilecek tedbirler degerlendirilmistir. Yapilan
degerlendirme neticesinde kamu alim siirecindeki gorevliler ile firma yetkililerinin
kars1 karsiya geldigi ortamlarin yolsuzluk agisindan en riskli alanlar oldugu, ayrica
idare gorevlilerine en ¢ok inisiyatif taniyan pazarlik usulii ihale ve dogrudan temin
yontemiyle yapilan alimlarin diger usullere gore daha ¢ok yolsuzluk riski tasidigi
tespit  edilmigtir.  Bu risklerin  azaltilabilmesi igin e-ihale  sisteminin

yayginlastirilmasinin faydali olacagi goriisii izerinde durulmustur.

Anahtar Kelimeler; Kamu Harcamasi, Kamu Thale Sistemi, Yolsuzluk, Thale
Usulleri, Rekabet.



ABSTRACT
MALPRICE RiSK ANALYSIS OF SUPPLY PROCEDURES THAT ARE
APPLIED IN THE PROCESS OF PUBLIC EXPENDITURE IN TURKEY

Government can directly provide public activity through producing public
goods and services. It can also provide it through buying public goods and services
from a pravatesector. The basic problem of economy is the discourse of “allocation
of scarce resources to unlimited requirements”. It brings along quest like more
benefit and better use of public resources. As a consequences of that, terms like
effectivenessand productivity became important. The most importantobstacle in the
efficient and effective supply of public porcurement is malpractice. Malpractise is a
big problem indeveloping countries. It destroys social order, creates socialunrest and

shakes the foundation of economy.

Public Procurement Law with the law number of 4734 and the applicable law
is published to reduce the risk of malpractice ocuurs while supplying public
expenditures, to  producetransparency,  competition, equal  treatment,
credibility,confidentiality, public control to meet the needs at the propercondisiton
and time, use sources effiently. With this regulation open tender procedure,
negotiated tendering, selective limited tendering are prepared as a tendering
procedure. And alsodirect supply tendering is prepared as a purchase procedure.

In the study the risks that procurement procedures contain areanalysized and
actions that can be taken to reduce those risksare evaluated. As a result of the
evaluation it is detected that the situations where the officer who take part in the
period of public procurement and staff from the firm met are very risky.Also the
purchase which gives more initiative to administrative staff are more risky than the
orther types of negotiated tendering and direct supply. Generalising e-tendering

system is overemphasized to reduce those risks.

Keywords; Public Expenditure, Public Procurement System, Melpractice,
Bidding Procedures, Competition.



TESEKKUR

Ulkemizde kamu harcama siirecinde uygulanan tedarik usullerinin yolsuzluk
riski agisindan incelemesinin yapildigi bu g¢alismamda yofun mesaisine ragmen
destegini benden esirgemeyen tez danismanim Prof.Dr.Mustafa MIYNAT’ a sayg1 ve
stikranlarimi1 sunarim.

Tez calismalarim esnasinda uzunca bir siire thmal ettigim ¢ocuklarim Savas
Eren ve Ugur ile beni siirekli destekleyen esim Gamze hanima, ayrica benim
bugiinlere gelmemde biiyiikk emekleri olan anne ve babama tesekkiirlerimi borg

bilirim.

Baris OZER

[zmir-2015
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GiRiS

Cagimizda kuresellesmenin getirdigi sosyo-ekonomik, kalturel, politik ve
teknolojik gelismelerin bir sonucu olarak kamu ydnetimi anlayisinda ve kamu
hizmetlerinin miktar ve cesitliliginde de o6nemli degisiklikler meydana gelmistir.
Degisik donemlerde hakim olan ekonomik anlayislarin etkisiyle azalmalar olsa da
genel olarak kamu hizmetleri ve buna paralel olarak kamu harcamalari surekli artis
egiliminde olmustur.

Kamu harcamalarinda ki bu artisin bir sonucu olarak bu harcamalarin
piyasaya olan etkileri de artmistir. Kamuoyunda kamusal harcamalar daha c¢ok
tartisilir hale gelmistir. iktisadin temelini olusturan “kit kaynaklar-sinirsiz ihtiyaclar”
problemi kamu ekonomisi iginde gegerli oldugundan bu durum kamu yoéneticilerini
bireylerdeki artan kamusal hizmet talebini kamu harcamalarinda yani vergilerde
artisa neden olmadan karsilamanin yollarini aramaya itmistir ki bu durumda etkinlik
ve verimlilik kavramlarinin kamu harcamalarinda da aranmasina yol agmistir.

Sunulan kamu hizmetlerinin bir kisminin 6zel sektdérce sunulmasi veya kamu
kurumlarinca hizmet sunumu igin gerekli olan ihtiyacglarin 6zel sektérden tedarikini
dizenleyen kurallarin belirlenmesi etkinlik ve verimlilik arayiglarina paralel olarak
“en iyi mali un uygun fiyata” tedarik etme amaciyla ihale mevzuatlari dizenlenmistir.
Bu duzenlemeler ile rekabet kosullari saglanarak en uygun fiyatin belirlenmesi
amaclanmis olmasina ragmen rant kollayan kisi veya gruplar kamu harcamalarindan
cikar saglamak maksadiyla yolsuz davranislarda bulunabilmektedirler.

Kamu gucundn kisisel ¢ikarlar dogrultusunda kullaniimasi  olarak
tanimlayabilecegimiz yolsuzluk kamu faaliyetlerinin hemen hemen her alaninda
gorulmekle birlikte; kamusal harcamalarin buyuklugu ve idarelere taninan takdir
hakki nedeniyle kamu alimlari yolsuzluklarin ana faaliyet alani haline gelmistir.
Ulkemizde bu gergevede 4734 sayilli Kamu ihale Kanunu ile Avrupa Birligi
miktesebati cercevesinde dizenlemeler yapilmig, kamu alimlarinda rekabeti
arttirmak, harcamalarin daha etkin ve verimli kullanimini saglamak maksadiyla ihale
usulleri belirlenmistir. Bizde bu ¢alismada kamu harcamalarinda uygulanan ihale
usulleri olan acik ihale usuli, pazarlik usull ve belli istekliler arasinda ihale usuli ile
bir alim usuli olan dogrudan temin ydnteminin yolsuzluk riski agisindan analizini
yapmaya g¢alisacagiz.

Bu calismamiz ¢ bdlimden olusmaktadir. Calisma esnasinda literatir
taramasl, yasal mevzuat, ulusal ve uluslararasi anket calismalari ile kamu ihale

kurumu istatistiklerinden faydalaniimistir. Kamu ihale mevzuatina yénelik literatlirde



yeterli ¢alisma bulunmamasi, kamuda olusan yolsuzluklarin “kol kirilir yen iginde
kalir” anlayisiyla kamuoyundan gizlenmesi ve bu 0Ozelligi nedeniyle bu konuda
arastirma yapmanin guc¢ligt ¢alisma esnasinda karsilasilan zorluklar olarak gbze
garpmaktadir.

Konunun daha iyi anlasilmasi maksadiyla birinci bélumde oncelikle kamu
harcamasi, kamusal mal ve hizmet kavramlarinin gelisimi, kamu harcamalarinin
artis nedenleri, kamu harcamalarinda etkinlik ve verimliligin énemi, Turkiye’de kamu
harcama slrecinin nasil isledigi ve ilgili mevzuatin neler oldugu incelenmistir.

ikinci bélimde ise Ulkemizde uygulanan tedarik hukukunun tarihsel gelisimi,
hali hazirda uygulanan tedarik usullerinin neler oldugu ve bu usullerin nasil
uygulandigi konulari incelenmistir.

Uclincii bélimde galismamizin asil konusunu olusturan yolsuzluk kavraminin
nasil ortaya ciktigi, tarihsel gelisimi, yolsuzluk tirleri, yolsuzluklara sebep olan
faktorlerin neler oldugu, yolsuzluklarin toplum ve ekonomide ne gibi etkiler biraktigi
konulari inceledikten sonra genelde kamu ihale mevzuatinin, 6zelde ise Turkiye'de
kamu harcama slrecinde uygulanan tedarik usullerinin yolsuzluk riski agisindan

analizi yapilmis, bu risklerin giderilmesi icin ¢6zUm 6nerileri getiriimeye c¢alisiimistir.



BiRINCi BOLUM
TURKIYE’'DE KAMU HARCAMA SURECi VE KAMU TEDARIK HUKUKUNUN
GELigimi

Devletin temel amacinin vatandaslarinin musterek ihtiyaclarinin karsilanmasi
oldugunu soéylemek mimkinddr. Devlet bu ihtiyaglari kamusal mal ve hizmet
sunmak suretiyle karsilamaktadir. Kamusal mal ve hizmet sunumu devletin bizzat
kendisi tarafindan yapilabildigi gibi 6zel sektor tarafindan da yapilabilmektedir. Mal
ve hizmet sunumunun saglanabilmesi igin ise vatandaslardan toplanan vergilerle
finanse edilen kamu harcamalari yapiimaktadir.

Devletin ortak ihtiyaglarin karsilanmasi diginda blyime ve kalkinma hizini
artirmak, gelir dagihmini iyilestirmek, kaynak dagilimini dizeltmek vb. gorevleri
yerine getirebilmesi icin de harcama yapmasi gerekmektedir’. Bu acgiklamadan da
anlasilacagi Gzere kamu harcamalari ayni zamanda devlet tarafindan kullanilan mali
bir aractir’. Bu fonksiyonunun bir sonucu olarak kamu harcamalari maliye biliminin
o6demli bir dali haline gelmistir.

Calismamizin bu boliminde oncelikle kamu harcamalari ile kamusal mal ve
hizmetlerin tanimlarini aciklayacak, Turkiye'de kamu alimlarina iligskin hukuki
duzenlemelerin gecmisten ginimuze hangi asamalar kaydettigi, gincel kamu ihale
hukukunun neler oldugu ve bu mevzuatlarin 6ngoérdiugu tedarik usullerini

inceleyecegiz.

l. KAMU HARCAMASI KAVRAMI

Devletin kamusal mal ve hizmetlerin teminini gerceklestirmek icin yaptigi
harcamalara, kamu harcamalari; bu harcamalari gerceklestirmek igin elde ettigi
kaynaklara da, kamu gelirleri denir®. Kamu harcamalari ancak kanunlar geregi
yetkilendirilmis kisilerce ve belli usullere riayet edilmek kosuluyla yapilabilmektedir.

Kamu harcamalarinin tam manasiyla tanimlanabilmesi igin dncelikle hangi
harcamalarin kamu, hangi harcamalarin 6zel harcama oldudunun belirlenmesi
gerekir. Bu ayrima gore tanimlayacak olursak kamu harcamalarini dar ve genis
anlamda olmak Uzere iki sekilde tanimlayabiliriz.

Dar anlamda kamu harcamalari; kamu hizmetinin bedelinin devlet ve kamu
tlzel kisileri tarafindan karsilandigi harcamalar olarak tanimlanirken, gergek ve 6zel

kisiler tarafindan yapilan harcamalar amaci ne olursa olsun 6zel harcama

L Ahmet Arslan, “Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik ve Denetim”, Maliye Dergisi, Sayi:40, Mayis-
Adustos 2002, s.83.

2 Nihat Edizdodan, Kamu Maliyesi, Ekin Kitapevi, 8.Baski, Bursa, 2004, s.38.

3 Erkan Karaaslan, Kamu Harcama Hukuku, Bekad Yayinlari, Yayin No:2, 5. Baski, Antalya, 2014, s.3.
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sayllmaktadir. Bu bakimdan kamu kurumlarinin bitcelerinden kamu hizmetlerinin
maliyetine giren tUm unsurlar dar anlamda kamu harcamasidir. Kisaca merkezi ve
mahalli idare butgesinden yapilan harcamalar egittir dar anlamda kamu harcamasi
seklinde ifade edilebilir®.

Genis anlamda kamu harcamalari ise; merkezi ve yerel yonetimlerin, iktisadi
devlet tegekkdllerinin ve sosyal guvenlik kuruluglarinin gergeklestirdigi harcamalar
toplami ile toplum igin faydali hizmet géren kurumlarin édemelerini, vergi muafiyet
ve indirimlerini, 6zel kisilerin kamuya yaptiklari yardim ve bagislarin toplamini ifade
eder’. Bu tanimda tahsilinden vazgegcilen gelirler kisilerden alinip tekrar iade
edilseydi harcama olusturacakti varsayimindan hareketle vergi indirimi ve

muafiyetleri de kamu harcamasi olarak nitelendirilmistir.

Il. KAMUSAL MAL VE HIZMET KAVRAMI

insanlar birbirinden farkli karakterde iki tiirl( ihtiyag gostermektedir. Bunlar
bireysel ve toplumsal (kamusal veya kolektif) karakterli ihtiyaclardir. Kit kaynaklarin
sinirsiz ihtiyaglara dagitimi esnasinda ihtiyaglarin bu sekilde ayrima tabi tutulmasi,
bu ihtiyaglarin farkli &zelliklerinden kaynaklanmaktadir®. Bu farkllik asagidaki

sekilde agiklanmigtir.

Sekil 1: ihtiyaglarin Kit Kaynaklara Béliisiim Siireci

/ Birevin Intivactan \

Ozel intiyaglar Kamusal ihtiyaglar
Fiyatlandirma Streci Politik Siireg
| |
Piyasa Biitgeleme
| |
Ozel Ekonomi Kamu Ekonomisi

\ — /

Kaynak: Fevzi Devrim, Kamu Maliyesine Girig, Anadolu Matbaacilik, 2.Baski, izmir, 1996, s.30.

* Edizdogan, ss.39-40.

® ibrahim ARISOY, “Tiirkiye'de Kamu Harcamalari ve Ekonomik Biiyiime liligkisi (1950-2003)”, Tiirkiye
Ekonomi Kurumu Tartisma Metni 2005/15, Er. Noktasi: http://www.tek.org.tr/dosyalar/ARISOY-05.pdf,
Kasim 2005, s.2, (Er.Tarihi:05 Mart 2015).

® Fevzi Devrim, Kamu Maliyesine Giris, Anadolu Matbaacilik, 2.Baski, izmir, 1996, s.30.
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Yukaridaki sekilde de gérulecegi GUzere kit kaynaklarin 6zel ihtiyaglara tahsisi
piyasa surecindeki fiyatlandirma neticesinde olusmaktadir. Bireyler kaynaklar ile
intiyaclarin karsilastiyi piyasada fayda esasina gore tercihte bulunarak kaynak ve
ihtiyaclari mibadele ederler. Buradan da anlasilacagi Uzere 6zel mallarin tercihinde
kisisel fayda esastir yani bu mallarin faydalari ve maliyetleri bireye tahsis
edilebilmektedir. Ozel mallarin bu tahsis edilebilme 6zelliginin bir sonucu olarak ta
maliyetleri fiyata tamamen vyansitilabilmekte ve tlketiminden mahrum birakila
bilinmektedir.

Kamusal ihtiyacglar ise toplumun tamamini ilgilendiren ihtiyacglar olup, butce
yoluyla finanse edilen kamu ekonomisinden karsilanir. Bu ihtiyacglarin giderilmesinde
karar mekanizmasi siyasi mekanizmadir ve bu kararin dayanai yasalardir.
Kamusal ihtiyaclarin gideriimesinde kar amaci gidilmez, fayda tim bireylere esit
dagitihr, toplam maliyet hesaplanabilir ancak birim maliyet hesaplanamaz ve bu
ihtiyaclar digssal fayda saglarlar. Bu mallarin fayda ve maliyetleri bolinemedigi ve
teker teker bireylere tahsis edilemedigi icin, bunlarin serbest piyasa anlaminda
pazarlanabilmesi ve fiyatlanabilmesi de mumkin degildir. Bunun bir sonucu olarak
da devlet tarafindan uretilmekte ve fiyat yerine vergi ile finanse edilmektedirler.

Yukarida ki agiklamalar ve kamusal hizmetlere yonelik olarak gecmis ve
gunumuzdeki uygulamalar ¢ergevesinde bir tanima ulasmak mumkundir. Buna gore
kamu hukuku kurallariyla kurulan, devlet tarafindan veya onun denetim ve
sorumlulugunda yapilan, kamu yararina yonelik, toplumun tamamina veya belli bir
kismina sunulan faaliyetler, kamu hizmeti olarak tanimlanabilir’.

Gorllecegi Uzere toplum acisindan ¢ok dnemli olmasina ragmen faydasi
sinirlandirilamayan, disgsalligi bulunan, yararlanmaktan mahrum birakilamayan,
fiyatlandirilamayan ve dolayisiyla pazarlanamayan, bu niteliklerinin bir sonucu
olarak Ozel sektor igin Uretimi cazip olmadigindan devlet tarafindan Uretilen mallar
tam kamusal mallar olarak tanimlanabilir. Bu mallar toplumun ortak karari
neticesinde batge ile Uretilir. “Milli savunma hizmetleri” tam kamusal mallar igin tipik
bir drnektir.

Bolunmezlik acisindan ele alindiginda 6zel ve kamusal mallarn ayirmak,
sinirlarini belirgin bir sekilde ortaya koymak kolay oldugu halde bazi mallar i¢in bu
ayrimi yapmak kolay degildir. Yari kamusal mal olarak adlandirilan bu mallar devlet
tarafindan uretilmekle birlikte kamusal mal niteliginde degildir. Cinkl bu mallar 6zel
mallar gibi parcalanabilir ve fiyatlandirilabilirler. Hem i¢sel hem digsal fayda

sagladiklarindan kamusal mallar gibi topluma, 6zel mallar gibide bireylere fayda

" Eren Toprak, Tlrkiye'de Hizmet Alimi ihaleleri, Seckin Yayincilik, Mart 2012, s.25.

5



saglarlar. Bu mallar devlet tarafindan dretilirler’. Bu mallarin bireylere sagladigi
faydanin maliyeti bireylerden karsilanirken, topluma sagladigi faydanin maliyeti
butgeden finanse edilir. Egitim, saglik ve ulagtirma hizmetleri yari kamusal mallara

ornek olarak verilebilir.

[l. KAMU HARCAMALARININ ARTIS NEDENLERI

Kamu harcamalari tarihsel slrec¢ icerisinde hemen hemen tim dénem ve
Ulkelerde artis gostermistir. Bu artis Ulkelerin sahip oldugu kosullara bagl olarak
farkhliklar arz etmektedir. Ekonomik bakimdan gelismis Ulkelerde bu artis daha
hissedilir olurken az gelismis Ulkelerde daha dusuk seviyede kendini gostermektedir.
Diger yandan surekli degisim gosteren iktisadi gorusler ve nifus artisi kamu
harcamalarinin artmasinda etken rol oynamaktadir. “Bekgi Devlet” ‘ten “Refah

Devleti” ‘ne giden suregte devlete yiklenen gorev ve fonksiyonlarda degismis ve
artmistir. Sanayinin gelismesi ve nufus artisinin yol actigi ekonomik, sosyal ve siyasi
sorunlarin ¢ézimu gibi konular devlete yiklenmistir. Bu durumun neticesi olarak da
kamu harcamalari artis egilimi géstermigtir.

Bltce istatistikleri incelendiginde bu artis net bir sekilde gdzikmektedir.
Tablo 1’ de Turkiye'’de 1987-2014 vyillari arasindaki genel bitgce giderlerinin yillar

icerisindeki gelisimi gorulmektedir.

Tablo 1:Tiirkiye’ de Biitge Giderlerinin Yillara Goére Artis Orani

1987 53,9 1994 84,0 2001 72,5 2008 11,3

1988 67,7 1995 81,1 2002 43,6 2009 18,1
1989 81,3 1996 129,7 2003 21,4 2010 9,7
1990 75,8 1997 103,2 2004 0 2011 6,9
1991 93,7 1998 94,0 2005 3,6 2012 14,6
1992 70,2 1999 79,9 2006 21,9 2013 12,1
1993 117,6 2000 66,3 2007 14,6 2014 11,0

Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/, Istatistikler esas alinarak hazirlanmistir.

® Edizdogan, s.23.
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Alman iktisatgi Adolph Wagner 1880 yilinda ingiltere, Almanya, isvigre ve
ABD zamanin belli basli sanayide ilerlemis Ulkelerini inceleyerek, bu llkelerde
sanayilesme dolayisiyla dretim ve bunun sonucunda milli gelir ylkselirken kamu
harcamalarinin da arttigini saptamis ve bu saptamadan devletin mali ihtiyaglari ile
milli geliri arasinda bir iligki oldugu sonucuna varmistir. Wagnerin “Devlet
Faaliyetlerinin  Artisi  Kanunu” olarak nitelendirdigi gorisine goére kamu
harcamalarinin artisi devlet faaliyetlerinin artmasinin bir sonucudur. Toplumlarin
sosyal ilerleme istedi devlet faaliyetlerini artirmakta ve bdylece kamu harcamalari
artmaktadir®.

Wagner'e gore kamu faaliyeti artisinin (ic nedeni vardir. ilk olarak, ekonomik
gelisme ile birlikte devletin idare etme ve savunma fonksiyonlarini genisletmesi
gerekir, clinku hukuki iligkilerin ve iletisimin karmasikhdr artmaktadir. Sehirlesme ve
nifusun kent merkezlerinde toplanmasiyla hukuk diizeninin ve toplumsal istikrarin
saglanmasi, sosyal ve ekonomik hizmetlerin gerceklestiriimesi daha fazla kamu
harcamasi gerektirir. Kamu harcamalari artisinin ikinci nedeni, gelir arttikca gelir
esnekligi yuksek olan kultdr, egitim gibi kamunun sagladidi bircok hizmete olan
talebin de artmasidir. Son olarak, sanayilesmis toplumlarin teknolojik ihtiyaclarini
dzel sektér sagladigindan daha fazla sermaye gerektirir'®. Bu nedenlerin etkisiyle
sosyal ilerlemenin saglanmasi maksadiyla devletin ekonomi igerisindeki payi ve
midahaleleri giderek artar.

Wagner devlet faaliyetlerinin hem nitelik hem de nicelik olarak arttigini
savunur. Ona gore devletin sunmus oldugu mal ve hizmetler ile faaliyet alanlari
genisler iken, ayni zamanda bunlarin sunus kalitesi de artmaktadir. Bunu da halkin
sanayilesmenin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan yeni hizmetlerin sunumuna ydnelik
baskisinin sonucu olarak gorar.

Wagner harcamalardaki artigi talebe baglayarak aciklamaya caligirken bir
baska iktisatgi William Baumol ise; bu artigi arz yonuyle acgiklamaya caligir ve
kamusal faaliyetlerin yUrutllmesi igin gerekli olan girdilerin maliyetinin yuksek
olmasina baglar. Bu varsayimini da kamu kesiminin emek yogun bir Uretim teknigi
kullanmasi, uretkenligin duguk olmasi, emek yerine sermaye ikamesinin gug¢ oldugu
bir sektér olmasi verilerine dayandirir™. Bu tezi bir érnekle agiklayacak olursak

kamu tarafindan sunulan saglik hizmetlerinde hasta sayisina bakilmaksizin kurulan

% Edizdogan, s.49.

10 Tsangyao Chang, “An Econometric Test of Wagner's Law for Six Countries Based on Cointegration
and Error-correction Modelling Techniques”, Applied Economics, 2002, 1157-1169’ den aktaran;
Seymur Agayev, “Kamu Harcamalari ve Ekonomik Biyiime lliskisi: Eski Sovyetler Birligi Ulkelerinde
Wagner Yasas! Analizi (1995-2009)", Eskisehir Osmangazi Universitesi [IBF Dergisi, 7(2), Ekim 2012,
ss.9-10.

1 ismail Tuncer, Cihan Ylksel, Kamu Harcamalarinin Ekonomik Analizi, ss.238-239, Er.Noktasi:
http://www.cihanyuksel.org/kitap 2011 1.pdf, (Er.Tarihi:08 Mart 2015)
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hastanede belli sayida doktor ve hemgire bulundurma zorunlulugu vardir. Az
hastanin geldigi gerekgesiyle doktor sayisi azaltlamaz. Bu durumda Uretkenligin
dusuk ve maliyetlerin ise ylksek olmasina sebebiyet verir.

Wagner uzun dénemli analizler ile kamu harcamalarindaki artigi agiklamaya
calisirken ingiltere’de uzun yillar incelemelerde bulunan Alan T.Peacock ve Jack
Wiseman ise ilk kez kamu harcamalarindaki kisa donemlerdeki degisikligi
incelemislerdir*?. Peacock ve Wiseman bir (ilkede sosyo-ekonomik ortam olagan bir
sekilde devam ettigi sturece kamu harcamalarindaki artisin disuk seyrettigini, ancak
savas, afet gibi olaganisti durumlarda kamu harcamalarinin yukari dogru
sigrayacagini, olaganustli durum sonlansa bile harcamalarin eski dizeyine
dusmeyecegini, artmaya devam edecegini savunurlar.

Bu durumu sdyle aciklayabiliriz; devleti yonetenler iktidarlarini strdlrmek igin
daha fazla harcama yapma egilimindedirler. Ancak harcamalarin vergi ile finanse
edilmesi nedeniyle bireyler fazla vergi 6édemek istememektedirler. Diger yandan
artan kamu faaliyetlerinden yararlanmaya devam etmek isteyen bireyler bu iki zit
tercihi secim déneminde birbirine yakinlastirir ve devlet politik slregte olusan bu
karara uymak zorunda kalir. Tercihlerde ve digsal kosullarda degisiklik olmadigi
surece harcamalarda ¢ok buyuk bir artis olmaz. Ancak olagan ustli durumlarda
devlet ve bireyler arasindaki politik siire¢ sonunda kurulan bu denge bozulur. Devlet
istedigi vergiyi daha rahat artirabilir hale gelir. Olaganisti durum sona erse bile
devlet gesitli gerekgelerle bu vergileri almaya devam eder ve belli siire sonra bireyler
buna alisir. Bu duruma “ratchet etkisi” denmektedir.

iki savas déneminde kamu harcamalarinin géstermis oldugu artis Sekil 2 ‘de
aciklanmistir'®. Sekilde de gériilecegi lizere iki savas déneminde kamu harcamalari
sigcrama gostermis, savas sonrasi donemde harcamalar dusse bile savas oncesi

seviyesine inmemigtir.

2 Edizdogan, s.54.
13 Edizdogan, s.57.



Sekil 2: Savags Doneminde Harcamalarin Sigramasi

Kamu 2.Danya Sawvasi

Harcamalarn
F N
1.Danya Savasi /

L
/-.-

- Olagan

/ Durum

1914 1918 1939 1945

>

Zaman

Kaynak: Nihat Edizdogan, Kamu Maliyesi, Ekin Kitapevi, 8.Baski, Bursa, 2004.

Kamu harcamalarinin artis nedenlerini iki ana baslik altinda incelemek
mumkindir. Bunlar goérinusteki ve gercek artis nedenleridir. Calismamizin bu

bolimunde kisaca bu nedenleri agiklamaya calisacagiz.

A. Kamu Harcamalarinin Gorunuste Artis Nedenleri

Kamu harcamalarinin  goérundgste artmasi kamunun sunmus oldugu
hizmetlerde, faaliyet alanlarinda ve yurattugu faaliyetler icin ihtiya¢ duydugu Uretim
faktorlerinde herhangi bir degisiklik olmamasina ragmen kamu harcamalarinin arttigi
durumlar igin s6z konusudur. Simdi sira ile bu durumlari agiklamaya galisalim.

- Paranin satin alma giiciiniin diigmesi ekonomilerde gortlebilen bir
olaydir. Ozellikle enflasyonist bir ortamda piyasada mal ve hizmetlerin degeri sabit
kalmaz surekli artis egilimi gdsterir. Bu durumda elde edilen vergiler ile alinan mal
ve hizmetlerin miktarina goére, paranin degeri dustukten sonra ayni vergi geliri ile
satin alinan mal ve hizmetlerin miktari disls gdsterecektir. Bu donemlerde devlet
almis oldugu mal ve hizmetleri degdistirmese bile daha fazla harcama yapmak
zorunda kalacak bu da harcamalarin goriniste artmasina neden olacaktir.

- Biitce yontem ve tekniklerinde meydana gelen degisiklikler de
harcamalari gorinugte artiran nedenlerdendir. Eski donemlerde devlet butcesi
uygulamalarinda safi (net) gelir usuli tatbik ediliyordu. Bu usule goére, her devlet
dairesi, bir yil icinde yaptigi harcamalari, yine ayni yil iginde elde ettigi gelirlerden
dustukten sonra artan safi gelirlerini hazineye gdnderir ve devlet bitgesinde bu gelir
fazlasi yer alirdi. Harcamalari gelirlerinden fazla olan devlet daireleri ise, gelirlerine
tekabll eden harcama miktarini distikten sonra kalan harcama fazlasini devlet
bitcesinde godsterirlerdi. Ancak bu usul zaman iginde terkedilmis ve tum kamu gelir

ve giderlerinin butgede gdsterilmesini gerektiren gayri safi bitgeleme usull



uygulanmaya baslamistir. Bu usule gére, kamu gelirleri devlet hazinesinde toplanir
ve tUm kamu harcamalari buradan gerceklestirilir. Yani gelirlerle giderlerin mahsup
edilmesi s6z konusu olmamaktadir. Gayrisafi usule gegcildikten sonra kamu
harcamalarinda artis oldugu gibi bir gériintii olusmustur®®.

- Kamu hizmetlerinin gériilmesinde paranin yayginlasmasi da
goérindste harcamalari artinir. Gegmis ddénemlerde bireylerin vergi yerine bazi
bedeni faaliyetleri (yol, okul yapimi, zorunlu askerlik gibi.) yapma zorunlulugunun
bulunmasi ve kamu tarafindan yapilmasi gereken 6demelerin de ayni olarak
yapilmasi (Osmanlidaki timar sistemi gibi.) harcamalari dislk gdstermekteydi.
Ancak paranin yayginlasmasinin bir sonucu olarak faaliyetlerde bir artis
olmamasina ragmen harcamalar goraniste artis gostermistir.

- Ulkenin sinirlarinin ve niifusunun artmasi neticesinde de sunulan
kamu hizmetlerinin cinslerinde artis olmamasina ragmen miktarinda gérece bir artis
olacaktir. Yeni fethedilen topraklar bununla birlikte hizmet bekleyen yeni bireyler
manasina gelmektedir. Bunun sonucu olarak da diger vatandaslara sunulan
hizmetler yeni vatandaslara da sunulacagindan kamu harcamalarinda gérinuste bir

artis gerceklesir.

B. Kamu Harcamalarinin Gergek Artis Nedenleri

Sunulan mal ve hizmetin kalitesinde veya miktarindaki artigla birlikte kamu
harcamalarinin miktarinin da arttigi durumlar ise gergcek artis nedeni olarak
nitelendirilir'®>. Kamu harcamalarinin milli gelirden aldigi payin artmasi da gergek
artisin go6stergesi olarak gorilmektedir. Toplumlarin ekonomik, sosyal, siyasal ve
teknolojik agidan gelismesi bu gelismeler ¢ergevesinde bireylerin devlete yukledigi
sorumluluklarinda artmasina neden olmaktadir. Bunun sonucu olarak da kamu
harcamalar artmaktadir.

Kamu harcamalarinda gercgek artisa yol acan nedenleri; ekonomik nedenler,
sosyal nedenler, siyasal nedenler, teknolojik nedenler, nifus artigi, savas ve
savunma harcamalarindaki artiglar olmak Uzere alti grup altinda toplamak
mimkindiir'®.

- Ekonomik gelismelerin beraberinde getirdigi kamu faaliyetlerinin
nitelik ve nicelik olarak geniglemesi kamu harcamalarinin gergekte artmasina neden

olmaktadir. Bireylerin gelir seviyesinin artmasi durumunda 06zel ihtiyaglara olan

14 Mehmet Ozgiin, “Kamu Maliyesi”, Er.Noktasi: http://ozgunmehmet.com/wp-content/uploads/2013/03/
TIKLAYINIZ6.pdf, s.12, (Er.Tarihi:08 Mart 2015)

Metin Arslan, Kamu Maliyesi Ders Notlari, 2015, Er.Noktasi: http://birecik.harran.edu.tr/ders _notlari/
kamu_maliyesi.pdf, s.33, (Er.Tarihi:08 Mart 2015)
16 Edizdogan, s.63.
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talebi nasil artiyorsa, kamusal ihtiyaglarin giderilmesine yonelik talepleri de artar. Bu
da harcamalari artirir. Ayni zamanda devletin ekonomi icerisinde dizenleyici ve
denetleyici faaliyetlerinin artmasi ve yasanan ekonomik buhranlardan ¢ikis yolunun
devletin piyasaya mudahalesi olarak gorilmesi de kamu harcamalarinin gergek
artisinin nedenlerindendir.

- Toplumlarin  sosyal yapilarindaki degisimler de devletlerin
harcamalarinin artmasina neden olmustur. Sanayilesmenin de bir sonucu olarak
kirsaldan kentlere goéclerin olmasi, beraberinde kentte ortak yasamin geregi olarak
ulasim, elektrik, su, kanalizasyon, gaz, toplum saghgi, temizlik gibi ortak
intiyaclarinda meydana c¢ikmasina neden olmustur. Bu duruma en iyi 6rnek
Ulkemizde trafik sorunun ¢oézimu icin devletin yapmis oldugu yatirrm harcamalaridir.

Diger yandan bireylerin kazancglarinin tehlikeye dustugu issizlik, hastalik,
dogum, kaza, ihtiyarlik, malullik ve olum gibi tehlikelerden korunmak igin milli
dayanismadan faydalanarak isverenlerin ve calisanlarin birlikte katkida bulunduklari
sosyal guvenlik 6rgutlerinin kurulmasi ve gerek merkezi yonetimin gerekse mahalli
idarelerin birazda popdlist yaklasimlarin sonucu sosyal yardimlari (Gida yardimlari,
Engelli yardimlari, Kébmir ve giyecek yardimlari, Egitim yardimlari, Ucuz konut vb.)
artirmasi da kamu harcamalarinda artisa neden olmaktadir®’.

- Siyasi gelismeler de kamu harcamalarinin artisini etkilemektedir.
Siyasal karar alma silrecinde siyasiler toplumun daha fazla kesiminin
benimseyecedi kamusal faaliyetler i¢cin vaatte bulunarak iktidara gelmek isterler
iktidara gelince de segmenlerin, baski gruplarinin ve muhalefet partilerinin kamu
harcamalarinin artiriimasina yonelik baskisiyla karsi kargiya kalirlar.

iktidar partisinin iki secim déneminde kamusal faaliyetleri secmenlerce
degerlendirileceginden bu durum ister istemez kamu ekonomisinin geniglemesine
neden olur. Bunun yaninda baski gruplari da (isgi ve igveren sendikalari, Meslek
odalari, Dernek ve vakiflar vb.) iktidardan kendi lehlerine olan kamu harcamalarinin
yapilmasini isteyecektir. Bir Ulkede etkin baski grubu sayisinin ¢ok olmasi da iktidar
partisini her birinin talebini ayri ayri karsilama baskisi altinda birakacagindan bu
durum kamu harcamalarini artiracaktir'®.

- Teknolojik alanda meydana gelen gelismelerin sonunda ortaya
cikan yenilikler birey ve toplum da yeni ihtiyaglarin ortaya c¢ikmasina neden
olmustur. iletisim, ulagim, saglik vb. alanlardaki ilerlemelerin sonucu olarak

insanlarda bu hizmetlere olan talep artmis, bu durumda devleti daha ¢ok harcama

" Edizdogan, s.67.
8 A Kemal Celebi, Liberal Ekonomik Distincede Kamu Kesiminin Buyukligid Sorunu, Emek Matbaasi,
2.Baski, ss.148-153.
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yapmaya itmigtir. Buna saglik alanindan bir érnek verecek olursak; teknolojik
gelismelerin de bir sonucu olarak robotlar vasitasiyla ktg¢ik bir kesik ile ¢cok énemli
ameliyatlarin yapildigi ginimuz teknolojisinde devlet hastanelerinin bu teknolojinin
gerisinde kalmasi durumunda vatandaslarda bu yénde bir talep artisi olacaktir. Bu
durumda devletin bu yénde bir harcamaya yonelmesine sebebiyet verecektir.

- Hemen her (lkede kamu harcamalarinin en &nemli artis
nedenlerinden birini savas ve savunma harcamalarindaki artis olusturmaktadir'®.
Milli savunma harcamalari devletin varliginin, birliginin ve giicinin korunmasi igin
hayati dneme haizdir®®. Savas 6ncesi caydirici giic olmasi nedeniyle silah alimlari,
savas sonrasl ise imar ve iskan calismalar ile kaybedilen savaslar neticesinde
O0denen tazminatlarda kamu harcamalarinda artisa neden olmaktadir. Bunun
yaninda savunma harcamalarinin artisinda teknolojik gelismelerde etkendir. Bunu
bir 6rnekle izah etmeye calisalim; gecmis dénemlerde savas icin asker ve at
beslenip, silah olarak kilig, mizrak, kalkan gibi silahlar kullanilirken, ginimuzde
flze, ucak, gemi, tank, top gibi daha konvansiyonel silahlarin teknolojik gelismeler
sonucu bulunmasi Ulkelerin gugclerini koruyabilmesi i¢in bu silahlari edinmesini

zorunlu kilmistir. Bu durumda kamu harcamalarinda artigi kaginiimaz kilmigtir.

V. KAMU HARCAMALARINDA ETKINLiK VE VERIMLILIK

iktisadin temel problemlerinden birini olusturan “kit kaynaklarin sinirsiz
ihtiyaglara tahsisi” problemi, bu kaynaklarin daha iyi kullanimi ve daha fazla fayda
saglamasi gibi arayislari da beraberinde getirmistir. Bu arayiglarin bir sonucu olarak
da etkinlik ve verimlilik gibi kavramlar daha da 6nem kazanmigtir.

Ulkemizde de modern devlet anlayisinda meydana gelen degismenin bir
sonucu olarak Uretim faktorlerinin etkin ve verimli kullaniimasi gérusu giderek daha
fazla 6nem kazanmaya baglamistir®’. Bu gériisiin énem kazanmasinda kaynaklarin
kithginin yani sira kamu kaynaklarinin kullanimindaki savurganliga ve verimsizlige
¢6zim bulma arayisi da etkili olmustur. Bu arayisin sonucunda dlkemizde kamu
mali yonetimini temelden degistirecek ve “hesap verilebilirlik, saydamliik, etkinlik,
ekonomiklik vb.” ilkeleri 6n plana c¢ikararak verimsiz harcamalari 6nlemeyi

amaglayan reformlar yapiimistir.

9 Edizdogan, s.69.

20 Devrim, s.109.

21 Nihat Isik ve Filiz Demir, “Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Verimlilik: Karaman Belediyesi Hizmetleri
Uzerine Bir Uygulama”, Maliye Dergisi, Say1:163, Temmuz-Aralik 2012, s.148 (ss.147-169)
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A. Etkinlik

Etkinlik bir kurulusun ulagsmasi planlanan hedef ile kurulusun elde ettigi
ciktinin  karsilastirilmasidir.  Bu,  kurulugsun  gergeklestirdigi  sonug ile
gerceklestiriimesi gereken arasindaki uygunluk olup, sisteme yoOneliktir. Bundan
dolay! etkinlik daha ¢ok rakamlarla ifade edilemeyen girdiler ve ¢iktilari esas alan
hizmetlerin degerlendirimesinde kullanilir®®. Kamu kaynaklari igin ise; kaynaklarin
en rasyonel bicimde ve en genis Olcekte toplumsal ihtiyaglari karsilayacak sekilde
kullaniimas: olarak tanimlanabilir®.

Kamu harcamalarinda etkinligin ol¢ulebilmesi icin girdi vergiler iken ¢kt ise
yapilan harcamalar olarak gérilir®*. Bu olcimde harcamalarin yaratti§i etkiler
degerlendirilerek sonuca ulasiimaya calisilir. Daha agik bir ifadeyle sunulan hizmetin
hedeflenen sonuca ulasiimasinda ne kadar etki olusturdugu ortaya konur. Kamu
harcamalarinin toplumun tamamina ulasip ulasmadigi, hizmet sunumunda optimum
seviyeye ulasilip ulasiimadigi gibi sorularin yanitlanmasi ig¢in etkinlik analizinin
yapilmasina ihtiya¢ duyulmaktadir.

Bu cercevede etkinligi hedeflere ulasma basarisi olarak da ifade edebiliriz.
Etkinligin degerlendiriimesinde ¢iktilar Uzerinde yapilacak olgimlerle birlikte kamu
idaresinin performansi da dikkate alinmalidir. Bu durum kamu harcama denetimini,
ic denetimin bir pargasi haline getirmektedir®®. Ancak kamu harcamalarinin girdi ve
ciktilarinin élgiimindeki zorluk etkinligin ortaya konmasini da zorlastirmaktadir.

Devletin sahip oldugu kit kaynaklari etkin bir sekilde kullanmasi igin zaman
icerisinde devlet butcelerinin modernize edilmesi zorunlu hale gelmistir. Devlet
toplumsal talepleri karsilayabilmek icin elindeki kaynaklarini en etkin bir bi¢cimde
planlamasi, programlamasi ve tercihlerin hizmet o6nceliklerine goére siralanmasi
saglamalidir. Kamu hizmetlerinin etkin bir sekilde yerine getirilmesi, hizmet
onceliklerinin saglikh bir sekilde tespit edilebilmesi, alternatiflerin degerlendirilmesi
ve kaynak dagihiminda etkinligi saglamak icin her biri ayri ¢calisma ve incelemeyi
gerektiren tekniklerden yararlanmak zorunludur. Bu tekniklerden en Oonemlileri
maliyet-fayda analizi ve modern biitceleme teknikleridir®®. Etkinlik denetiminin
yapilabilecegi bir mali yonetim sisteminin olusturulmasi da kamu harcamalarinda

etkinligin artirlmasi i¢in énemli bir faktérdur.

2 Gilay Cogkun, “Kalkinma Ydénetiminde Etkinligin Arttiriimasi”, Amme idaresi Dergisi, Cilt 14, Sayi 3,
1981, s.2. (ss.1-7)

2 Haluk Anil, Kamu Maliyesi ve Kaynak Kullaniminda Etkinlik, iktisadi ve Ticari Bilimler Akademisi
Yayin No:205, Ankara, 1982, s.13.

2 Mehmet Cahit Giran ve Selguk Cingi, “Devletin Ekonomik Miidahalelerinin Etkinligi”, Akdeniz
Universitesi IIBF Dergisi, Cilt:2, Sayi:3, Mayis 2002, s.58. (ss.56-89)

% Rasim Sarikaya, “Kamu Harcamalarinda Etkinligin Saglanmasi Bakimindan i¢ Denetimin Rolii”,
Yiiksek Lisans Tezi, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Dan.: Dog.Dr. Giilay Akgiil
Yilmaz, istanbul, 2008, s.27.

% Aytac Eker, Kamu Maliyesi, Anadolu Matbaacilik, izmir, 1998, s5.95-96.
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B. Verimlilik

Verimlilik; genel olarak eldeki kaynaklarla en ¢ok Uretimi gergeklestirme
cabasi olarak nitelendiriimekle birlikte tim durumlari kapsayacak tek bir verimlilik
tanimi da yoktur. Uygun bir tanim incelenen olaya ve gudulen amaca bagl olarak
yapilabilir. Genel bir tanimlama yapilacak olursa verimlilik, bir Gretim ya da hizmet
sisteminin drettigi ¢ikti ile bu ¢iktiyr yaratmak icin kullanilan girdi arasindaki iligkidir.
Yuksek verimlilik, ayni miktar kaynakla daha ¢ok Uretmek ya da ayni girdiyle daha
cok cikti elde etmektir’’. Ozel sektdrde verimlilik dlgiimii daha cok kar {izerinden
yapilmaktadir. Kamu sektériinde sunulan hizmetler neticesinde kar yerine sosyal
faydanin bulunmasi durumu, kamuda verimliligin maddi degerle 6lcimini imkansiz
hale getirmektedir.

Verimlilik esas itibariyla yapilan faaliyetin girdi ve ciktilarinin sayisal olarak
Olcllebildigi, 6rnegin maliyetlerin ve sonuglarin (faydalarin) parasal olarak ifade
edilebildigi durumlarda s6z konusu olan bir kavramdir. Bir faaliyetin “verimli”
sayllabilmesi icin ayni girdi ile daha fazla ¢ikti saglanmasi, ayni ciktinin daha az
girdi ile elde edilmesi, c¢iktinin girdi artisindan daha yuksek dizeyde artiriimasi
gerekmektedir®®.

Verimliligin 6zel sektdrde kar ile dlgilmesinin bir sonucu olarak verimsiz olan
firmalar nasil rekabet edemeyip iflas ediyorsa, kamu sektérindeki verimsizliklerde
toplum nezdinde devleti ydnetenlerin basarisizhdi olarak goérulir ve politik streg
sonunda secimler yoluyla degistirilirler. Bu sonug devleti ydnetenler icinde verimliligi
saglama problemini dnemli hale getirmektedir.

Verimlilige kamu harcamalari acisindan bakildiginda eger milli gelirde bir
artis varsa yapilmis olan kamu harcamasinin verimli, aksi takdirde verimsiz oldugu
ileri surulmektedir. Belilenmesi son derece onemli guglukler tagiyan bu yaklagim
yaninda savunulan diger bir gorus ise yapilan kamu harcamasinin 0zel sektorin
uretim kapasitesini ve buna bagli olarak milli geliri kisa veya uzun donemde
artiracak nitelikte ise verimli sayilacagidir. Ornegin kamu yatirmlari, iktisadi
yardimlar ve bilimsel arastirmalar icin yapilan harcamalar bu niteliktedir. Buna
karsilik askeri giderler ve genel idare giderleri gibi harcamalar bu anlamda milli

hasilayi artirmadiklari igin verimsiz gider sayiimaktadir®.

2 Savas Cevik, “Turk Bitce Sisteminde Denetim: Geleneksel Denetimden Performans Denetimine”,
Yiiksek Lisans Tezi, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Dan.:Prof.Dr.Turgay Berksoy ,
istanbul,2000,s.152.

2 Ahmet Arslan, “Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik ve Denetim”, Maliye Dergisi, Sayi:140,
2002, s.4.

2 pkif Erginay, Kamu Maliyesi, 15. Baski, Savas Yayinlari, Ankara,1994’ den aktaran Nihat Isik ve Filiz
Demir, s.150.
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Kamu da verimliligin artirilmasi icin oncelikle devlet adina kamu hizmetlerini
yuratmekle gorevli personelin segiminde liyakat ilkesinin gozetilmesi, bu personelin
kamu mali kullanma duyarliligina sahip, tasarruf ilkelerine riayet eden, etkin ve hizl
calisan, popilist yaklagsimlardan uzak ve tarafsiz kigilerden secgilmesi, harcamalarda

saydamligin ve kamuoyu denetiminin artirilmasi gereklidir.

V. TURKIYE’ DE KAMU HARCAMA SURECI

Tlrkiye’de Cumbhuriyetin ilaniyla birlikte uygulanan devlet¢i politikalar
kamunun ekonomideki payini arttirmis, kamu mali yonetimine yonelik reform
arayiglari hizlanmig, bunun sonucu olarak 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu
26 Mayis 1927 tarihinde cikariimistir. Bu Kanun ile mali yonetim surecindeki
gorevliler ve bunlarin sorumluluklari, devlet bultgesi ile harcama surecine iligkin
hususlar dizenlenmistir.

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununda kalkinma planlari ile batgeler
arasinda siki bir bag kurulamamasi, bazi mali islemlerin butcelerde yer almamasi,
bitce uygulamalarinin mali yilla sinirh olmasi ve ¢ok yilli bitceleme sisteminin
olmamasi sistemin baslica eksiklikleri olarak 6n plana ¢gikmaktadir. Uygulanan bitge
siniflandirmasi ve muhasebe sistemi, kamu gelir ve giderleri konusunda, hem mali
yonetime hem de kamuoyuna istenilen bilgilerin ayrintili olarak sunulmasina teknik
olarak imkan vermemektedir®.

Kamu ydnetimi anlayisinda ve devletin organizasyon yapisinda meydana
gelen degdisimlerin dogal bir sonucu olarak 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu ihtiyaclara cevap veremez hale gelmis ve 5018 sayili kanun kamu mali
yonetimini dlzenleyen temel yasa olarak 2003 yilinda kanunlasmis ancak 2006
yilinda uygulanmaya baglanmistir®.

Bu Kanunun amaci; kalkinma planlari ve programlarda yer alan politika ve
hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
elde edilmesi ve kullaniimasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak
Uzere, kamu mali yodnetiminin yapisint ve igleyisini, kamu batcelerinin
hazirlanmasini, uygulanmasini, tim mali islemlerin muhasebelestiriimesini,
raporlanmasini ve mali kontroli dizenlemektir.

5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile, mevcut sistemin

degistirilerek daha etkin olmasi, Ulusal Program ve Politika Belgesi'nde de yer aldigi

%0 Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Tasarisi ve Plan ve Blt¢ce Komisyonu Raporu, 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Genel Gerekgesi, 23 Kasim 2003,s.1.

31 Ahmet Emre Oz, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi Kapsaminda Tahakkuk Esasli
Devlet Muhasebesinin Karsilastirmali Olarak Analizi”’, Maliye Uzmanhgi Yeterlilik Tezi, Maliye Bakanhgi
Strateji Bsk.lig1, Dan.:Ahmet Ugur Cebeci, Ankara, 2008, s.31.

15



Uzere uluslararasi standartlara ve Avrupa Birligi (AB.) normlarina uygun bir kamu
mali yonetim ve kontrol sisteminin olusturulmasi amacglanmaktadir. Diger taraftan,
bitce kapsaminin genisletiimesi suretiyle bitge hakkinin en iyi sekilde kullaniimasi,
butce hazirlama ve uygulama surecinde etkinligin arttirnimasi, mali yonetimde
seffafligin saglanmasi, saglkli bir hesap verme mekanizmasi ile harcama surecinde
yetki-sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir ic kontrol sisteminin
olusturulmasi ve bu suretle ¢gagdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali yonetim
sisteminin olusturulmasi éngériilmektedir®.

Calismamizin bu béliminde Turkiye’de kamu harcamalarinin  hukuki

dayanagini, bitce ve kamu harcama surecini inceleyecegiz.

A. Kamu Harcamalarinin Hukuki Dayanagi

Vatandaslarin devleti yonetenlerin yetkilerini sinirlandirma istegine tarih
sahnesinde ilk kez 1215 “Magna Carta Libertatum” da rastlanmaktadir®®. Ozellikle
vergileme alanindaki sinirlamalar neticesinde butce hakki kavrami ilk kez ortaya
atiimistir. Bu kavramla birlikte hangi oranda vergi toplanacagina ve ne kadar
harcama yapilacagina onay verme yetkisi vatandaslara gegmistir.

Bltgce hakkinin vatandasa ge¢gmesi demokratiklesmenin de bir adimi olarak
gérilebilir. Bu hakkin vatandas adina meclis tarafindan kullaniimasi ve
vatandaslarin segim yoluyla milletvekillerine kendilerine ait olan vergi koyma,
harcama ve vyapilan harcamalari denetleme yetkisi vermesi bu durumun
gOstergesidir.

Devredilen butgce hakkinin anlam ifade edebilmesi igin; hukuki ilke ve
kurallara tabi tutulmasi ve slreglerin seffaf sekilde igletilerek butge hakkinin asil
sahibi olan halkin her asamadan haberdar olabilmesi/bilgi edinebilmesi gereklidir.
Calismanin bu béliminde bizde bu hakkin harcama bolima ile ilgili hukuki

dayanaklari inceleyecegiz.

1. Anayasa

Anayasalar vatandaslarin 6zgurluklerinin devlete karsi glvence altina almak
icin olusturulmus belgeler olmakla birlikte zamanla; devletin yapisini, ydnetim
seklini, temel ozelliklerini belirleyen bir belge niteligi kazanmistir.

Bu gelisme devlet ve temsilcilerinin halk karsisinda yeniden giclenmesine

yol agmistir. Dolayisiyla, siyasilerin halka olan sorumluluklari fillen sinirflandiriimistir.

%2 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasarisi ve Plan ve Bultce Komisyonu Raporu, 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Genel Gerekgesi, 23 Kasim 2003,s.1.

¥ Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi, Cilt: I, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa, 2011,
S.746.
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Gunumuzde, demokrasiler yozlasmis olmakla beraber, insan aklinin distnebildigi
en az kot siyasal rejim olma 6zelligini korumaktadir. Hem siyasal hem de ekonomik
anlamda insan hak ve o6zgurliklerini en iyi koruyan siyasal rejimin demokrasi
oldugunda fikir birligi vardir®.

Devletin ekonomik faaliyetlerinin ¢ercevesinin g¢izilmesi zorunlulugu diger
faaliyetlerde oldugu gibi ekonomik faaliyetlerinde temelini olusturan kurallarin
anayasa ile belirlenmesinin yolunu agcmistir. Bu durumda ekonomik anayasayi
olusturmustur. James M.Buchanan Anayasal iktisadi su sekilde tanimlamaktadir®:
“Anayasal iktisat, ekonomik ve politik birimlerin tercihlerini ve faaliyetlerini sinirlayan
alternatif yasal, kurumsal ve anayasal kurallar bltininin isleyis O6zelliklerini
aciklamaya calisir’.

Tirkiye Cumhuriyeti 1982 Anayasasinda “ekonomik ve mali hikimler” ayri
bir kisimda duzenlenmistir. Ancak Anayasanin 6ngordugu ekonomik duzenin
belirlenebilmesi i¢in yalniz bu kisimdaki hdkdmlerin incelenmesi yeterli olmayip,
diger kisimlardaki ilgili hikkiimlerinde birlikte degerlendiriimesi gerekmektedir®.

1982 Anayasasinda devlet “sosyal bir hukuk devleti” olarak nitelendirilirken;
“Kigilerin ve toplumun refahini saglamak, sosyal hukuk devleti ve adalet ilkeleriyle
bagdasmayacak surette sinirlayan siyasal, ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmak”
devletin amaclari arasinda sayilmistir. Anayasanin “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve
Odevler” béliminde ise; ailenin korunmasi ve ¢ocuk haklari, toprak miilkiyeti,
kamulastirma, devletlestirme ve o6zellestirme, sendikal faaliyetler, Ucrette adalet
saglanmasi, sosyal guvenlik haklari gibi bircok alanda devlete diizenleme yapma
yetkisi vermekle birlikte ayni bolimin son maddesindeki “Devlet, sosyal ve
ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen gérevierini, bu gbérevierin amaclarina
uygun Oncelikleri gbzeterek mali kaynaklarinin yeterliligi 6lglisiinde yerine
getirir.” hukma yapilacak duzenlemelerinde gelirler nispetinde oldugunun bir
gOstergesidir.

1982 Anayasasinin “Mali ve Ekonomik Hukimler” bélimunde ise; devletin ve
kamu iktisadi tesebbusleri digindaki kamu tuzelkigilerinin harcamalarinin yillik
butgelerle yapilacagi, butcenin hazirlik ve gorugme surecinin nasil igleyeceqi,
butgeye konulan 6deneklerin harcamalarin Ust sinirini gosterdigi, bakanlar kuruluna
Odenekleri artirici yetki verilemeyecedi ve harcamalarin Sayigtay tarafindan

denetlenecegine iliskin hilkiimler bulunmaktadir.

% Mehmet Karagiil, “Anayasal iktisat ve Tiirkiye'de Uygulanabilirli§i”, Cukurova iIBF Dergisi, Cilt:7,
Sayi:1, 1997, s.271. (ss. 271-291)

% Coskun Can Aktan, Anayasal iktisat, Siyasal Kitabevi, Ankara, 2002, s.16.

% Turgut Tan, “Anayasal Ekonomik Dizen”, Anayasa Yargisi Dergisi, Cilt:7, 1990, ss.161-162. (ss.159-
178)
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HukUmetlerin, uygulamada butge ile verilen yetkilerin disina ¢ikma egilimleri,
eger kanun yoluyla gergeklesirse bu durum Anayasaya aykiri olacagindan Anayasa
Mahkemesi denetimine sunulabilir. Ayrica parlamentonun dolayli olarak Sayistay
araciigiyla yapacagi islemlerin etkili hale getiriimesi de bltge hakkinin iglevsel
kullanimi agisindan énemlidir®”. Anayasa da bulunan bu hiikiimlerin isletiimesiyle
vatandaglarin yonetenlere verdigi kamu harcamalarina iligkin yetki denetime tabi

tutulmaktadir.

2. Uluslararasi Mali S6zlesmeler

Uluslararasi s6zlesmeler Anayasamizin 90’ inci maddesindeki “Usuliine gére
yurdrlliige konulmug milletlerarasi antlagsmalar kanun hiikmiindedir. Bunlar hakkinda
Anayasaya aykirilik iddiasi ile Anayasa Mahkemesine bagvurulamaz.” hikmu
geregi ekonomik ve mali hikimleri yéniyle kamu harcamalarini etkilemektedir.

Devletler uluslararasi anlagsmalar yoluyla degisik faaliyet alanlarinda iliskiler
kurar, bu iligkilere iliskin kurallar butinunt de yazili olarak baglayici bir metne
donustarurler. Bu anlagsmalar her iki tarafa da bazi kazanglar ve yukdmlaltkler
getirebilir. Kuresellegsen dunyada sinirlarin ortadan kalktigi neredeyse bir dinya
ulkesinin olustugu, tim devletlerin az veya ¢ok birbiriyle iligki halinde oldugu
disunuldiginde birbirleri arasindaki bu iligkinin sinirlarini belirleyen uluslararasi
anlagmalarin gerekliligi asikardir.

Bir devletin, bir baska devlete veya kuruma karsi yukimlUultk altina girmesi
her zaman igin onun hareket sahasinin azalmasina kendi kanunlarinin bir kismini
uygulayamamasina ve sonug¢ olarak egemenlik yetkilerinden fedakarlikta
bulunmasina neden olmugtur. Uluslararasi anlasmalara dayanan uygulama
anlasmalar ile kanunlardan alinan yetkiler ile yapilan ticari, teknik, ekonomik ve idari
anlagmalarin yapilmasinda onaya gerek bulunmadigindan ayri bir kanuna gerek
duyulmadan bu anlagmalarin harcama hukukunun kaynaklari arasinda kabul
edilmesi gerekir®. Uluslararasi kurumlara Uyelikten dolayi 6denen aidatlar, hibeler,
cevreye yonelik anlagsmalar ve askeri anlagsmalar gercevesinde yapilan harcamalar

uluslararasi anlagsmalarin mali sonuglari arasinda sayilabilir.

3. Kanunlar
1982 Anayasasinda “kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak” Turkiye

Blyuk Millet Meclisi (T.B.M.M)’ nin goérevleri sayllmis, kanunlarin nasil gérisulecegi

87 Recep Narter, “Anayasal Acidan Biitce Hakk!”, Erzincan Universitesi Hukuk Fakaiiltesi Dergisi, Cilt:
XVI, Sayi:1-2, 2012, ss.46-47. (ss.35-52)
% Karaaslan, ss.53-54.
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ve yayinlanacagl hususlari acgiklanmasina ragmen “kanun” kavraminin tanimi
yapilmamigtir.

Kanun da, parlamento karari gibi bir yasama islemidir. Bir yasama islemi
olarak Turkiye BlUylk Millet Meclisinin iradesinin Grinudur. Kanunlari parlamento
kararindan ayirarak tanimlamak pekte mumkun degildir. Kanun’u ancak olumsuz bir
sekilde tanimlayabiliriz: yani parlamento kararlari disindaki yasama iglemlerine
kanun denir. Diger bir ifadeyle kanun; Turkiye Blylk Millet Meclisinin parlamento
karari disindaki butin islemleridir. Bu tanimi Anayasanin 6ngérdlgu unsurlari
katarak su sekilde genigletebiliriz. Kanun, parlédmento karari disinda kalan ve
Anayasanin yetki verdigi Tiirkive Biylk Millet Meclisi tarafindan, Anayasada
oéngoriilen kanun yapma usullerine uyularak yapilan ve Cumhurbaskaninca
yayimlanan islemlerdir.

Kanunlar hemen hemen her alanda ve konuda hazirlanabilmektedir. Dogal
olarak kamu harcamalarinin temel dayanagi da kanunlardir. Kamu harcamalarini

dizenleyen birgok kanun bulunmaktadir. Simdi sira ile bu kanunlari inceleyecegiz.

a. 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Tarkiye’ de 1927 yilindan beri uygulanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’'nun degisen kamu ydnetimi anlayisina uyum saglayamamasi reform
¢alismalarini kaginilmaz hale getirmistir. Bu gereksinimin bir sonucu olarak Turkiye’
de kamu mali yoénetiminin temelini olusturan 5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve
Kontrol Kanunu (KMYKK) 24 Aralik 2003 tarihinde yayimlanmistir.

Ancak 5018 sayili Kanun’un Anayasa'ya uyumu, yasadaki bosluklarin
giderilmesi, yardimci mevzuatin hazirlanmasi, teknik calismalarin yapilmasi ve
personelin egitimi amaciyla ek sureye ihtiya¢ duyulmus ve kanunun tam olarak
yirirlige girmesi iki yillik bir siire almistir®®. Yasadaki bosluklar ve Anayasa ile
uyusmazliklar 2005 yilinda Anayasa da yapilan degisiklik ile giderilmig ve Kanun
2006 yilinda uygulanmaya baglanmistir.

5018 sayili KMYKK ile “kalkinma planlari ve programlarda yer alan politika
ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak
lizere, kamu mali ybnetiminin yapisini ve isleyigini, kamu blitcelerinin
hazirlanmasini, uygulanmasini, tim mali islemlerin muhasebelestiriimesini,

raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemek” amaclanmistir.

% Selahattin Tuncer, “Kamu Maliye Yoénetimi ve Kontrol Kanununda Yapilan Degisiklikler”, Vergi
Dunyasi, Say1:295, 2006, s. 5.
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Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal glvenlik kuruluslari ve
mahalli idareler bu Kanunun kapsama alanina girmektedir. 5018 sayili Kanun ile;
kamu maliyesinin icerigi ve temel ilkeleri, kamu kaynaginin kullaniimasina iligkin
genel esaslar, hesap verme sorumlulugu, uygulanan butceler ve butgelerin
uygulama esaslari, harcamanin yapiimasi ve gelirlerin toplanmasina iliskin hususlar,
hesap verme sorumlulugu cercevesinde faaliyet raporu hazirlanmasi, tasinir ve
tasinmazlara iligkin iglemler, kamuda uygulanacak muhasebe sistemi, i¢ kontrol
sistemi ve kanun kapsaminda uygulanacak yaptirimlara iliskin hususlar
duzenlenmistir.

5018 sayili KMYKK ile birlikte dinyada da Uzerinde 6nemle durulan mali
saydamlik ve hesap verme sorumlulugu gibi birgok ilke kamu harcamalarinin
temelini olusturmaya baglamistir.

- Mali saydamlik; hukimetin yapisinin ve islevlerinin, uygulayacagi
maliye politikasi konusundaki niyetlerinin, kamu kesimi hesaplarinin ve mali
hedeflerinin kamuya agik olmasini ifade etmektedir. Mali saydamlikla birlikte
hikimetlerin faaliyetlerine ve amaglarina iliskin kapsamli ve anlasilir bilgiyi
kamuoyuna sunmasi saglanacaktir.

5018 sayill KMYKK’ nun 7’ nci maddesinde mali saydamlik:

“Her tirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda denetimin
saglanmasi amaciyla kamuoyu zamaninda bilgilendirilir. Bu amacla;

a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi,

b) Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik planlar
ile bliitcelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goérigltiimesi, uygulanmasi ve
uygulama sonuclari ile raporlarin kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmasi,

c¢) Genel yénetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve
desteklemelerin bir yili gecmemek Ulzere belirli dénemler itibariyla kamuoyuna
aciklanmasi,

d) Kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gérmlis
muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gbére olusturulmasi,
zorunludur.

Mali saydamiigin saglanmasi igin gerekli dizenlemelerin yapilmasi ve
O6nlemlerin alinmasindan kamu idareleri sorumlu olup, bu hususlar Maliye
Bakanliginca izlenir.” seklinde agiklanmistir.

- Hesap verme sorumlulugu; kaynak tahsis edilerek bu kaynaklarin
kullanimi konusunda yetkilendirilen gorevlilerin bu kaynak ve vyetkileri nasil

kullandiklari konusunda rapor sunmalaridir. Bu sorumluluk neticesinde kontrol ve
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cezalandirma ortaya cikabilecegi gibi kamuoyunun bilgilendiriimesi ve aklanma
seklinde de ortaya ¢ikabilmektedir.

5018 sayilil KMYKK’ nun 8 inci maddesinde hesap verme sorumlulugu;
“Her tirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda gérevli ve yetkKili
olanlar, kaynaklarin etkili ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullaniimasindan, muhasebelestirimesinden, raporlanmasindan ve
kétiye kullaniimamasi igin gerekli énlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili
kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir.” seklinde tanimlanmaktadir.

Kamu yonetiminde saydamlik ve hesap verme sorumlulugu i¢ ice girmis

kavramlardir. Bu durum Sekil 3’ de gosterilmistir.

Sekil 3: Saydamlik ve Hesap Verme Sorumlulugu iligkisi

SAYDAMLIK HESAP
VERILEBILIRLIK

Bir kamu ekonomisinde saydamhdin saglanabilmesi icin etkili ve iyi igleyen
hesap verme sorumlulugu sureglerine, hesap verme sorumlulugunun etkili ve iyi
islemesi igin ise acglk ve seffaf mali politikalara ihtiya¢c vardir. Bu nedenle hesap
verme sorumlulugu saydamhgi saglamanin en énemli unsuru; saydamlikta hesap
verme sorumlulugunun vyerine getiriimesi icin kesinlikle olmasi gereken ©6n
kosuldur.

Kamu harcamalarinin gercgeklestirimesi icin; is, mal veya hizmetin
belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak alindiginin veya gerceklestirildiginin,
gorevlendirilmig kisi veya komisyonlarca onaylanmasi ve gerceklestirme belgelerinin
duzenlenmis olmasi gerekmektedir. Giderlerin gerceklestirimesi; harcama
yetkililerince belirlenen gorevli tarafindan duzenlenen édeme emri belgesinin
harcama yetkilisince imzalanmasi ve tutarin hak sahibine 6denmesiyle tamamlanir.

Harcama Yetkilisi; bltce ile ddenek tahsis edilen her bir harcama biriminin en
Ust yetkilisidir. Tegkilat yapisi ve personel durumu gbz énidnde bulundurularak
harcama yetkisinin devredilmesine iliskin esaslar Maliye Bakanliginca belirlenir.

Harcama vyeftkilileri bltcede Ongorilen 0Odenekleri kadar, 6denek gbnderme

0 jhsan Goren, “Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Denetim”, Parlamento ve

Sayistay Denetimi, TESEV, istanbul, 2000, s.122.
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belgesiyle kendisine ddenek verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen 6denek
tutarinda harcama yapabilir.

Bu Kanun devlet bitgesini U¢ ana baslik altinda toplamistir. Bunlar merkezi
yonetim bitcesi, sosyal guvenlik kurumlari butceleri ve mahalli idareler butgeleridir.
Merkezi yonetim butcesi ise kendi i¢cinde; genel bltce, 6zel bitce ve dlzenleyici ve
denetleyici kurum bdtgesi olmak Uzere U¢ baslik altinda tanimlanmigtir. Bu ayrim

Sekil 4’ de gosterilmigtir.

Sekil 4: 5018 sayilil KMYKK Kapsaminda Biitge Siniflandirmasi

/ DEVLET BUTGESI \

MERKEZI YONETIM BUTGES| | $08.GUV.KUR. BUTGESI MAHALLI iDARE BUTGESI
GENEL BUTGE —
OZEL BUTGE -

DUZVE DENT.KURBUTGES] i

b. Biitce Kanunu

Bir kamu giderinin yapilabilmesi ve kamu gelirlerinin toplanabilmesi i¢in 6n
kosul bunlara iligskin izin ve yetkinin hikimete verilmis olmasiyla s6z konusu
olabilir*’. iste bu izin Biitge Kanunlari ile verilmektedir. Biitge Kanunlari yillik olarak
cikarildiklarindan bahse konu iznin her yil parlamento tarafindan hikimete verilmesi
gerekmektedir.

Merkezi ybnetim bitce kanununda; yili ve izleyen iki yilin gelir ve gider
tahminleri, varsa butge agiginin veya fazlasinin tutari, agigin nasil kapatilacagi veya
fazlanin nasil kullanilacagi agiklanir. Vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile
benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen vergi gelirleri, bor¢clanma ve garanti
sinirlari, butgelerin uygulanmasinda taninacak yetkiler, bagli cetveller, mali yil icinde
gelir ve giderlere yobnelik olarak uygulanacak ve kismen veya tamamen

uygulanmayacak hiikiimler yer alir*?,

41 Kadir Kartalci, “Kamu Mali Yénetimi ve Denetimi”, Doktora Tezi, Marmara Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisti, Dan.: Prof.Dr.Omer Faruk Batirel, istanbul, 2007, s.146.

42 Osman Sarag, “Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ile Yapilan Dizenlemelerin
Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, Say1:148, Ocak-Nisan 2005, s.130. (ss.122-163)
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Calismamizin  ilerleyen  bdlimlerinde  bidtcenin  hazirlanmasi  ve
uygulanmasina iliskin hususlari aciklayacagimizdan burada tafsilath bilgi

verilmemistir.

C. Kamu ihale Kanunlari

Kamu ihalelerini dizenleyen yasal metinler kamu kesimi harcama hukukunun
bitce metinleri ile beraber en 6nemli belgeleri arasinda yer almaktadirlar. Bltce
Kanunu metni ve diger ilgili mali mevzuat (vergi kanunlari, bitce uygulama
talimatlari vb.) gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasi ile ilgili temel ilkeleri
ve bunlarin ayrintilarini belirlerken, ihale kanunlari kamu hizmetinin gértlmesinde
ihtiyag duyulan mal ve hizmetlerin satin alinmasinda ve gerek duyulan yapim ve
insaat islerinin (agirlikh olarak sermaye giderleri) yerine getiriimesinde dayanak olan
ilkeleri ve bunlara iliskin olarak uygulanacak kurallari belirler®.

5018 sayih KMYKK geredi kamu harcamalarinin yapilabilmesi icin “is, mal
veya hizmetin belilenmis usul ve esaslara uygun olarak alindiginin”
belgelendiriimesi gerektigini daha evvel belirtmistik, iste bu noktada harcamalarin
yapilabilmesi i¢in uygulanacak usul ve esaslarin belirlenmesi zorunlulugu ortaya
¢ikmaktadir.

Kamu hukukuna tabi olan veya kamunun denetimi altinda bulunan veyahut
kamu kaynagi kullanan kamu kurum ve kuruluglarinin yapacaklari ihalelerde
uygulanacak esas ve usuller 22 Ocak 2002 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 4734
saylll Kamu ihale Kanunu (KiK.) ile belirlenmistir. Kamu kurum ve kuruluslarinin
harcama yapmasini gerektiren mal, hizmet alim, yapim isi vb. islemleri usul ve
esaslar bakimindan 4734 sayili KIK ‘e tabi iken, satig, kiralama vb. islemleri ise
2886 sayili Devlet ihale Kanunu (DIK.) ‘na tabidir.

4374 sayili KiK' in 5’ inci maddesinde kamu ihalelerinde uygulanacak temel
ilkeler sayllmistir. Bu kapsamda idareler, bu Kanuna gore yapilacak ihalelerde;
“saydamligi, rekabeti, esit muameleyi, glvenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini,
ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli
kullaniimasini” saglamakla sorumludur.

2886 saylll DIK' de ise temel ilkeler; “ihtiyaglarin en iyi sekilde, uygun
sartlarla ve zamaninda karsilanmasi ve ihalede aciklik ve rekabetin saglanmasi
esastir’ seklinde belirtiimektedir.

Calismanin asli konusunu da olusturan kamu ihalelerine ilerleyen bdlimlerde

daha tafsilath olarak deginileceginden simdilik bu kadar bilgi ile iktifa edilmistir.

43 TEPAV Mali izleme Grubu, Kamu ihale Kanunu’nda Yapilan Degisiklikler Ne Anlama Geliyor?,
Degerlendirme Notu, s.1.
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G Personel Kanunlari

Kamusal hizmetlerinin yratalmesi icin kamu kurum ve kuruluglarinin yeterli
sayida personeli istihdam etmeleri gereklidir. Kamu kurum ve kuruluslarinda c¢alisan
memurlarinin hizmet sartlarini, niteliklerini, atanma ve yetigtiriimelerini, ilerleme ve
ylkselmelerini, 6dev, hak, yikim ve sorumluluklarini, ayliklarini ve 6deneklerini ve
diger 6zliik islerini** diizenlemek maksadiyla kurum, meslek, stati gibi degisik
kistaslar esas alinarak cgesitli personel kanunlari ¢ikarilmistir. Bunlardan bazilari
asagida belirtilmistir:

- 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu,

- 926 sayili Turk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu,

- 2914 sayili Yuksekogretim Personel Kanunu,

- 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanunu,

Butce giderlerinin yaklasik %25’ inin personel giderlerinden olustugu go6z
onunde bulunduruldugunda bu kanunlarin kamu harcamalari yoninden ne kadar
onemli oldugu gorulecektir. Tablo 2’ de personel giderlerinin miktari, butce

icerisindeki pay! ve Gayri Safi Yurtici Hasila (GSYH.) icerisindeki pay1 gorilmektedir.

Tablo 2:Tiirkiye’ de Personel Giderlerinin Geligimi

PERSONEL GIDERI | BUTGE iGINDEKI PAYI | GSYH ICINDEKI PAYI

vib (BIN TL.) (%) (%)
2010 62.315.338 21,2 5,7
2011 72.914.142 23,2 5,6
2012 86.455.340 24,0 6,1
2013 96.235.367 23,6 6,1
2014 110.370.074 24,6 6,3

Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/, istatistikler, (Er.Tar.:15.08.2015)

Tablo 2 incelendiginde yillar itibariyle personel giderlerinin kamu harcamalari
icerisindeki payinin hem miktar hem de oransal olarak artis gdsterdigi gorilmekte
olup, bu durum kamu harcamalari bakimindan personel kanunlarinin dnemini

gOstermektedir.

4 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu, md.2.
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d. Sosyal Givenlik Kanunlari

insanlar yagamlari boyunca kendi iradeleriyle ya da iradeleri disinda agiga
cikan gesitli mesleki, fizyolojik ve sosyo-ekonomik risklere maruz kalmaktadir. Bu
risklerin ortadan kaldiriimasi, bireyler Uzerindeki etkilerinin azaltiimasi veya
sonuglarinin  onariimasi  gerekmektedir. Ayrica, insanlarin artan guvenlik
ihtiyaclarina cevap verecek ve onlara insan onuruna yarasir huzurlu ve mutlu bir
yasam sunacak bir yapiya ihtiyac duyulmaktadir®.

Bu ihtiyagtan dogan “Sosyal Glvenlik” toplumun batin bireylerinin hicbir
ayrim ve ayricallk goézetilmeksizin hem ekonomik hem de sosyal bakimdan
bugunlerinin ve yarinlarinin giivence altina alinmasini amaclayan; birbirleri arasinda
siki bir birlik ve uyum kurulmus olan bir sistemler biitiinii olarak tanimlanmaktadir®.
Bu maksatla olusturulan sistem neticesinde calisanlarin belli bir sure, yas
sonrasinda veya saglik sorunlari nedeniyle ¢alisamayacak durumda olanlarin bir
isgucinun karsihigi olmaksizin tcret almalari, bir defaya mahsus ddenen ikramiyeye
hak kazanmalari vb. sosyal haklari elde etmeleri sosyal glvenlik yasalarinin
geregidir.

Tarkiye’ de ydrurlikte olan baglica sosyal glvenlik yasalari asagida
g6rilmektedir:

- 5434 sayili Emekli Sandi§i Kanunu,

- 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu,

- 4447 sayli issizlik Sigortasi Kanunu,

- 2925 sayili Tarim Iscileri Sosyal Sigortalar Kanunu,

- 3292 sayih Vatani Hizmet Tertibi Ayliklarinin Baglanmasi Hakkinda
Kanun,

- 2018 sayili Muhtar Odenek ve Sosyal Giivenlik Kanunu,

Bu yasalar cercevesinde hak sahiplerine karsilikli veya karsiliksiz kamu
harcamasi niteliginde o6demeler yapiimaktadir. Tablo 3’ de sosyal gulvenlik
giderlerinin miktar, bltge igerisindeki payi ve Gayri Safi Yurtigi Hasila igerisindeki
payi gorulmektedir.

5 Sosyal Givenlik Kurumu Tarihgesi, Er.Noktasi: http://www.sgk.gov.tr/wps/portal/tr/kurumsal/tarihce,
gEr.Tarihi:13 Mart 2015) .
® Dérdiincl Bes Yillik Kalkinma Plani, Sosyal Guvenlik O.l.K. Raporu, DPT, Ankara, 1977.
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Tablo 3:Tiirkiye’ de Sosyal Gilivenlik Giderlerinin Geligimi
SO0S.GUV.GIDERI BUTCE IGINDEKI PAYI GSYH ICINDEKI PAYI

it (BIN TL.) (%) (%)
2010 11.062.515 3,8 1,01
2011 12.849.764 41 0,99
2012 14.725.295 4,1 1,04
2013 16.306.461 4,0 1,0
2014 18.926.444 4,2 11

Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/, istatistikler, (Er.Tar.:15.08.2015)

4, Yiiritme Organi Tarafindan Cikarilan Mevzuat

Kamu harcamalarinin yapilmasina yonelik ylratme organi tarafindan ortaya
konan ve harcama hukukunda énemli yer tutan; Kanun Hikminde Kararname
(KHK),Bakanlar Kurulu Kararn (BKK), Tuzuk, Yonetmelik, Teblig, Genelge ve

Talimatlar ile ortaya konan dizenlemelerinde yadsinamayacak bir etkisi vardir.

a. Kanun Hiukmiinde Kararname

Kanun hikmuinde kararname, Bakanlar Kurulunun anayasadan dogrudan
dogruya aldigi veya yasama organindan yetki devri yoluyla aldigi sinirh bir yetkiye
dayanarak yaptigi, daha sonra yasama organinin denetimine tabi olan ve normlar
hiyerarsisinde kanun diizeyinde yer alan bir diizenleyici islemdir*’. Anayasada
olagan ve olaganusti durumlarda olmak Uzere iki halde KHK cikarilabilecegi
dizenlenmistir.

Olagan durumlarda; TBMM Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisi verebilir.
Ancak sikiydnetim ve olaganusti haller hari¢ ¢ikarilacak bu KHK ’larla Anayasa’da
yer alan temel haklar, kisi haklar ve o6devleri ile siyasi haklar ve Odevlere iligkin
dizenleme yapilamaz. Olaganusti hal ve sikiydnetim siresince, Cumhurbaskaninin
baskanlidinda toplanan Bakanlar Kurulu, olaganustu halin gerekli kildigi konularda,
KHK’lar ¢ikarabilir.

Anayasa’ da KHK ile blutcede degislik yapan dizenlemeler yapilamayacagi
hukim altina alindidindan, butge harici diger harcama kanunlarina yénelik KHK ile
degisiklik yapmak mumkundur.

Kamu harcama hukukuna kaynak teskil eden bazi KHK' lar asagida

gorilmektedir:

4" Kemal Gozler, “KHK'ler", Er.Noktasi: www.anayasa.gen.tr/khk-bilgi.htm, (Er.Tarihi:13 Mart 2015)
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- Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Mali ve Sosyal Haklarinda
Dizenlemeler ile Bazi Kanun ve Kanun Hilkkminde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasi Hakkinda 631 sayili KHK.

- Kamu Godrevlilerinin Mali Haklarinin Dizenlenmesi Amaciyla Bazi
Kanun ve KHK'lerde Degisiklik Yapilmasina Dair 666 sayili KHK.

- Devlet Memurlari Ve Diger Kamu Gorevlilerine Memuriyet Taban
Ayligi Ve Kidem Ayligi ile Ek Tazminat Odenmesi Hakkinda 375 sayili KHK.

- Yiksek Hakimlik Tazminati Hakkinda 270 sayili KHK.

b. Bakanlar Kurulu Kararlari

Bakanlar kurulu kararlari Bagbakan ve tim bakanlar tarafindan oy birligi ile
alinir. Karara katilmayan veya imzalamak istemeyen bakanin istifa etmesi gerekir.
Aksi halde Basbakan tarafindan gérevden alinabilir.

Anayasanin 73’Uncli maddesi geregi; “vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
ylkamliiliiklerden muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde
kanunun belirttigi yukari ve asagi sinirlar icinde degisiklik yapmak yetkisi” Bakanlar
Kuruluna verilebilmektedir. Ancak bltge de belirtilen 6deneklerin Gzerinde harcama
yapilmasini gerektiren hususlarda bakanlar kurulu karari ile dizenleme yapilamaz.
Bakanlar kurulu kararlari da harcama hukuku agisindan dizenleyici nitelikte olup,
asagida belirtilen kararlar bu duruma 6rnek teskil etmektedir:

- Tirk Silahli Kuvvetleri Yan Odeme Kararnamesi,

- 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu Kapsaminda Maas Alanlara
Yénelik 2005/8501 sayili Yan Odeme Kararnamesi,

- 6245 Sayili Harcirah Kanununun 46’ nci Maddesinin Birinci Fikrasinin
(c) Bendi Uyarinca Yurtdigi Yer Degistirme Giderinin Mesafeye Gore Degisen
Kisminin Hesaplanmasinda Esas Alinan Cetvellerde Dizenleme Yapilmasi
Hakkinda 2013/5733 sayili Karar,

- 6772 Saylli Kanun Kapsamina Giren Kurumlarda Calisan isgilere
2014 Yilinda Yapilacak ilave Tediyelerinin Sirelerinin Diizenlenmesi Hakkinda
2014/5808 sayil Karar,

C. Yoénetmelikler

Bilindigi Uzere kanunlar daha genel ve soyut nitelikli metinlerdir. Kanunlar da
tafsilatl bilgiye yer verilmez. iste bu eksikligin giderilmesi, uygulamaya yénelik
detaylh bilgilerin hikidm altina alinarak, Kanunun tim uygulayicilarinca ayni sekilde
anlasilmasini saglamak Uzere Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tlzel Kkigileri

tarafindan cikarilabilen hukuki nitelikli metinlere Yénetmelik denir.
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Yoénetmelikler Anayasanin 124’ Gncli maddesinde sdyle dizenlenmistir:
“Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tlizelkigileri, kendi gbrev alanlarini ilgilendiren
kanunlarin ve tlziklerin uygulanmasini saglamak lizere ve bunlara aykiri olmamak
sartiyla, ybnetmelikler c¢ikarabilirler. Hangi ybnetmeliklerin Resmi Gazetede
yayimlanacagi kanunla belirtilir’

Harcama hukukuna temel teskil eden birgok Yo&netmelik bulunmaktadir.
Bunlardan bazilari asagida gdsterilmistir:

- Merkezi Yénetim Harcama Belgeleri Yonetmelidi,

- Kamu Konutlari Yonetmeligi,

- Tasinir Mal Yoénetmeligi,

- Genel Yonetim Muhasebe Ydnetmeligi,

- Memurlara Yapilacak Giyecek Yardimi Hakkinda Ydnetmelik,

- Ek Ders Yonetmelidi,

- Devlet Memurlari Yiyecek Yardimi Yonetmeligi,

- Mal Alim ihaleleri Uygulama Yonetmeligi,

- Hizmet Alim ihaleleri Uygulama Yénetmeligi,

- Yapim isleri ihaleleri Uygulama Ydnetmeligi,

- Fazla Calismanin Uygulama Esaslarini Goésterir Yénetmelik,

- Devlet Memurlarinin  Tedavi Yardimi ve Cenaze Giderleri
Yénetmeligi,

- Kamu Personeli ve Bunlarin Emeklilerinin Yurt Disinda Tedavilerine
liskin Yonetmelik,

- Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda

Yonetmelik,

G Tebligler

Maliye Bakanhgi tarafindan ¢ikarlan Tebligleri iki ana madde de
inceleyebiliriz. Birincisi Kanunda belirtilen hikum geregi cikarilan Tebligler; bunlar
yargl mercilerince kaynak olarak esas alinir. ikincisi ise mali uygulamalara yénelik
yorum gerektiren konularda uygulama birligi saglamak amaciyla yayimlanan
metinlerdir. Bu Tebligler kamu gorevlilerine yol gosterici niteliktedir ve yargi
mercilerinde baglayiciligi yoktur*.

Harcama hukukuna temel tegkil eden bazi Tebligler agagida gosterilmigtir:

- Merkezi Yénetim Bltce Uygulama Tebligi

- Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Tebligi (Seri No: 1)

48 Karaaslan, s.67.
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- Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Tebligi (Seri No: 2)
- Kamu Haznedarligi Genel Tebligi

- Merkezi Yonetim Harcama Belgeleri Hakkinda Genel Tebligi (Sayi:

2007/1)

- Kamu Sosyal Tesislerine iligkin Teblig (Sayi: 2011-4)

- Devlet Memurlari Kanunu Genel Tebligi (Seri No:162)

- Yiyecek Yardimina lliskin 2015 Yili Merkezi Yon. Bitce Uyg.Tebligi
(Sira No:1)

- Harcirah Kanunu Genel Tebligi (Seri No:39)

- Kamu ihale Genel Tebligi,

- Aylik ve Ucret Odemeleri Tebligi (Sira No:6)

- Parasal Sinirlar, Sireler ve Oranlar Tebligi,

- Saglik Uygulama Tebligi,

- Milli Emlak Genel Tebligi,

Zikredilen bUtin bu hukuki kaynaklarin disinda kurum ve kuruluslarca
yayimlanan; Uygulama Talimatlari, Yonergeler, Ozelgeler vb. metinler ile yargi
organlari tarafindan Anayasa Mahkemesi kararlari, Sayistay kararlari, ictihad
birlestirme kararlari vb. baglayici kararlarda kamu harcama hukuku acisindan

onemli bir yer tutmaktadir.

B. Bitcenin Uygulanmasi ve Kamu Harcama Siireci

Yukarida da bahsettigimiz Gzere butgenin hazirlik sureci ve TBMM' de
onaylanmasiyla birlikte; idareler bultgeyi uygulamaya baslamakta, o6ngorilen
gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin gergeklestiriimesi igin faaliyetler ylratmektedir.
Butcenin uygulanmasina yonelik bu sure¢ yuruatme organinin sorumlulugundadir. Biz
burada caligmamizin konusuyla dogrudan baglantisi nedeniyle butgenin gelirlerin
toplanmasina ydnelik uygulamalarindan ziyade harcamalarin  (giderlerin)

gercgeklestiriimesine yonelik kismini inceleyecegiz.

1. Gelirlerin Toplanmasi

Butcenin temel ilkelerinden birisi gelir gider dengesidir. Bu nedenle bltgceden
bir harcamanin yapilabilmesi 6ncelikle ne kadar gelir elde edildigiyle iligkilidir. Butce
kanununa ekli cetvellerde gdsterilen basta vergi olmak Uzere resim, har¢ vb. diger
yukUmluliklerin, yasal dayanaklarina uygun bir sekilde tahsil edilmesine gelirlerin

toplanmasi denir. Bu gelirlerin toplanabilmesi igin ilgili kanunlar bulundugu gibi

29



ayrica her yil butge kanunu (C) cetveliyle de bunlarin toplanabilmesi icin yetki
alimir®®,

Butcede ongorilen gelirlerin toplanmasindan esas itibariyle Maliye Bakanligi
sorumlu olmakla birlikte gorev alanlar itibariyle diger bakanliklarda gelirlerin
toplanmasinda araci olabilmektedirler.

5018 sayih KMYKK 36’nci maddesinde gelirlerin toplanmasinda uyulacak
ilkeler su sekilde aciklanmaktadir:

- Maliye Bakanligi, gelir politikalari ve uygulamalari konusunda ilkelerini,
amaclarini, stratejilerini ve taahhditlerini her mali yilbasinda kamuoyuna duyurur.

- Miikellef ve sorumlulara vergi, resim, har¢ ve benzeri mali ylikimliiltiklerini
kolayca yerine getirebilmeleri igin gerekli hizmetler saglanir.

- Miikellef ve sorumlularin vergiye uyumu tesvik edilir.

- Haklarin  korunmasi  ve  yikimliliikler ~ konusunda  miikelleflerin
bilgilendirilmesi icin ilgili idareler tarafindan gerekli 6nlemler alinir.

Ayrica 5018 sayili KMYKK' nun 37’nci maddesinde; “Vergi, resim, har¢ ve
benzeri mali yikimliliikler kanunla konulur, degigtirilir veya kaldirihir.” hukma

bulunmaktadir.

2. Kamu Harcama Siireci

Bltgcenin uygulanmasina yoénelik ikinci asama ise 06ngoérilen giderlerin
gerceklestiriimesidir.  Gelirlerin  toplanmasi asamasinda ana yetki Maliye
Bakanliginda olmasina ragmen harcamalarin yapilmasi asamasinda but¢e kanunu
ile kendisine o6denek tahsis edilen tim kamu kurum ve kuruluglari gérev
ustlenmektedir.

Butce kanununun yurirluge girmesi ile birlikte kanunda yer alan 6deneklerin
kullanilabilmesi igin Ayrintii Harcama Programi(AHP) ve Ayrintih Finansman
Programinin (AFP) yapilmasi gerekmektedir. AHP genel bltgeli idarelerinin aylar
itibariyle yapabilecekleri harcamalari, AFP ise 6zel butceli idarelerin gider, gelir ve
finansmanin aylik gerceklesme hedeflerini gosteren programlardir. Ancak bu
belgeler yayimlanmadan da Maliye Bakanhgi tarafindan bazi zorunlu giderlerin
yapilabilmesi icin 6denekler serbest birakilabilmektedir™.

Odenek; kisaca yasama organin ylriitme organina bir mali yil icin vermis
oldugu harcama yapma yetkisi olarak tanimlanabilir. Kamu giderleri ise 5018 sayili

KMYKK 3’lUncl maddesinde; “Kanunlarina dayanilarak yaptirilan is, alinan mal ve

9 Edizdogan, 2007, s.342. _
0 Eray Ertirk, Kamu Harcama Surecleri ve Bu Surecler Hakkinda Is Akis Semalarinin Olusturulmasi,
Devlet Biitge Uzmanlhigi Arastirma Raporu, Ankara, Mayis 2009, s.48.
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hizmet bedelleri, sosyal giivenlik katki paylari, i¢c ve dig borg faizleri, bor¢glanma
genel giderleri, bor¢lanma araglarinin iskontolu satisindan dogan farklar, ekonomik,
mali ve sosyal transferler, verilen badis ve yardimlar ile diger giderler” olarak
tanimlanmaktadir.

Bltgelerden bir giderin yapilabilmesi icin is, mal veya hizmetin belirlenmis
usul ve esaslara uygun olarak alindiginin veya gerceklestirildiginin, gérevlendirilmis
kisi veya komisyonlarca onaylanmasi ve gerceklestirme belgelerinin dizenlenmis
olmasi gerekmektedir. Bu nedenle dncelikle harcama strecinde gorevli yetkilileri

incelemekte fayda bulunmaktadir.

a. Harcama Surecindeki Gorevliler

Bakanlar, hukumet politikasinin uygulanmasi ile bakanlklarinin ve
bakanliklarina bagh, ilgili ve iligkili kuruluglarin stratejik planlari ile butcelerinin
kalkinma planlarina, yillik programlara uygun olarak hazirlanmasi ve
uygulanmasindan, bu cergevede diger bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini
saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk, Yuksekdogretim Kurulu, Universiteler ve
yilksek teknoloji enstitiileri icin Milli Egitim Bakanina, mahalli idareler igin icisleri
Bakanina aittir. Bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullaniimasi
konusunda Bagbakana ve Turkiye Buylk Millet Meclisine karsi sorumludurlar.
Bakanlar; idarelerinin amaclari, hedefleri, stratejileri, varliklari, yikamlGlUkleri ve
yillik performans programlari konusunda her mali yilin ilk ayi icinde kamuoyunu
bilgilendirirler.

idarelerinin stratejik planlarinin ve biitcelerinin kalkinma planina, yillik
programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine
uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumluluklari altindaki
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini
saglamaktan, kayip ve kotuye kullaniminin 6nlenmesinden, mali yonetim ve kontrol
sisteminin igleyiginin gozetiimesi ve izlenmesinden ise dst yénetici sorumludur.
Bakanliklarda mustesar, diger kamu idarelerinde en Ust yonetici, il 6zel idarelerinde
vali ve belediyelerde belediye baskani ust yoneticidir. Ancak, Milli Savunma
Bakanh@inda (st yonetici Bakandir. Ust yoneticiler bu gérevleri harcama yetkilileri, ig
denetciler ve mali hizmetler birimi vasitasiyla yurutmektedirler.

Butcelerden harcama yapilabilmesi, harcama yetkilisinin harcama talimati
vermesiyle mimkindir. Harcama talimatlarinda hizmet gerekgesi, yapilacak isin
konusu ve tutari, sdresi, kullanilabilir &denegdi, gergeklestirme usull ile

gerceklestirmeyle gorevli olanlara iliskin bilgiler yer almaktadir.
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Butceyle 6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en Ust yoneticisi
harcama yetkilisidir. Genel ydnetim kapsamindaki kamu idarelerinde; idareler,
merkez ve merkez digi birimler ve goérev unvanlari itibariyla harcama yetkililerinin
belirlenmesine, harcama yetkisinin bir Ust yonetim kademesinde birlegtiriimesine ve
devredilmesine iligkin usul ve esaslar Maliye Bakanlhginca belirlenir. Harcama
yetkisinin devredilmesi, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu ortadan kaldirmaz.
Harcama vyetkilileri bltcede 0Ongorilen &denekleri kadar, 6denek gbénderme
belgesiyle kendisine ddenek verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen 6denek
tutarinda harcama yapabilmektedir.

Harcama Yetkilileri vermis olduklari harcama talimatlarinin butce ilke ve
esaslarina, kanun, tuzik ve vyonetmelikler ile diger mali mevzuata uygun
olmasindan, ddeneklerin etkili, ekonomik ve verimli kullaniimasindan sorumludur.
Harcama Yetkilisinin bu sorumlulugu mali sorumluluk olarak tanimlanmaktadir.

Buna gdre, but¢ceden yapilacak harcamalarda sureg, harcama talimati ile
baslamakta ve 6deme emri belgesi uyarinca hak sahibine ddeme yapilmasi ile son
bulmaktadir. Harcama sirecinde, giderin yapilmasindan 6deme safhasina kadar
butin iglemlerin harcama yetkilisinin gézetim ve denetimi altinda, onun emir ve
talimati ile yUrGtiimesi 6ngérildiginden, sorumluluk konusunda da harcama
yetkilisi 6n plana ¢ikmakta ve Sayistay’a karsi hesap vermede tam ve dogrudan
sorumlu oldugu anlasiimaktadir. Bu sebeple, harcama yetkililerinin, harcama
talimatlarinin ve buna konu olan harcamalarin butce ilke ve esaslarina, kanun, tliziik
ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygunlugundan sorumlu olmalari bunlarin genel
sorumluluklaridir®™. Bu aciklamalar cercevesinde harcama siirecinde temel
sorumlulugun harcama yetkilisine verildigini sdylemek mumkuandur.

Gergeklestirme gérevlileri ise; harcama yetkilisince verilen harcama
talimati Uzerine; isin yaptirimasi, mal veya hizmetin alinmasi, teslim almaya iligskin
igslemlerin yapilmasi, belgelendiriimesi ve 6deme icin gerekli belgelerin hazirlanmasi
gorevlerini yurutenler olarak tanimlanabilir. Elektronik ortamda olusturulan ortak bir
veri tabanindan yararlanmak suretiyle yapilacak harcamalarda, veri giris iglemleri de
gerceklestirme gorevi sayilir.

Harcama yetkilisinin harcama talimatini vermesinden itibaren malin alinmasi
veya hizmetin yaptirimasina yonelik usul ve esaslarin uygulandigina iligkin bazi
belgelerin diizenlenmesi gerekmektedir. ihale karari, muayene kabul tutanag,

6deme emri vb. belgeler yetkilendiriimis kisilerce onaylanmasi durumunda

°' Fehmi Basaran, “5018 Sayili Kanun’a Gére Kamu idarelerinin ve Kamu Gorevlilerinin Sayistay’a
Kargi Sorumluluklar”, Dig Denetim Dergisi, Temmuz-Agdustos-Eylil 2010, s.43. (ss.37-46)
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kanitlayici belge niteligi tagimaktadir. iste siirecteki bu islemleri yiriiten ve belgeleri
imzalayanlara gergeklestirme gorevlisi denilmektedir.

Odeme emri belgesi, harcama yetkilisi tarafindan belirlenen bir gdrevli
tarafindan dizenlenmektedir. Bu belge tek basina mali bir islem sayilmamakla
birlikte, taahhit ve tahakkuk safhalarindan sonra édeme safhasina gecilmesine
esas teskil etmekte olup asli bir gerceklestirme belgesidir. Bu sebeple 6deme emri
belgesini dlizenleyen sifatiyla imzalayan gerceklestirme goérevlisi, dizenledigi belge
ile birlikte harcama sirecindeki diger belgelerin dogrulugundan ve mevzuata
uygunlugundan harcama yetkilisi ile birlikte sorumludur®’. Bu durum édeme emrini
imzalayan gerceklestirme gorevlisine harcama surecindeki tUm belgeler Uzerinde
detayli bir 6n mali kontrol yapma zorunlulugunu da beraberinde getirmektedir. Aksi
halde hatali bir 6deme neticesinde kusurlu, surecteki dijer gerceklestirme gorevlisi
dahi olsa mali sorumlulugu harcama vyeftkilisiyle birlikte Ustlenme sonucuyla
karsilasabilmektedir.

Diger yandan surecgteki diger gerceklestirme gorevlileri ise duzenlemis
olduklari belgeler ile harcama surecinin tamamlanmasini sagladiklarindan
dizenlemis olduklari belgeden kaynaklanan hatalarda harcama yetkilisi ile birlikte
sorumludur.

Harcama silrecinde yer alan diger bir kamu gdreviisi ise muhasebe
yetkilisidir. Gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin hak sahiplerine édenmesi,
para ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetlerin alinmasi, saklanmasi,
ilgililere verilmesi, gdnderilmesi ve diger tim malf iglemlerin kayitlarinin yapiimasi ve
raporlanmasi islemlerini yuritenlere muhasebe yetkilisi denir. Muhasebe yetkilisi, bu
hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine uygun, saydam ve
erigilebilir sekilde tutulmasindan sorumludur. Kamu kurum ve Kkuruluslarinin
muhasebe hizmetlerini Maliye Bakanhgdi ve bagh birimleri yarutur.

Muhasebe yetkilileri harcama surecinde O0deme emri ve eki belgeler

uzerinde;

- Yetkililerin imzasinin bulunup bulunmadigini,

- Odemeye iligkin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olup
olmadigini,

- Maddi hata bulunup bulunmadigini,

- Hak sahibinin kimligine iliskin bilgilerin dogrulugunu kontrolle
sorumludur.

2 Basaran, ss.42-43.

33



Muhasebe yetkilileri yukarida sayilan hususlar haricinde bagka hususlarda
kontrol yapamaz. Mevzuatinda belirtilen haricinde belge talep edemez. imza, belge,
bilgi eksikligi veya maddi hatanin tespiti durumunda éddeme emri ve eklerini yazili
gerekgeleriyle birlikte harcama birimine iade etmelidir. Kontrol alanina giren bir
eksiklik bulundugu halde 6deme yapilmasini onaylayan muhasebe vyetkilisi de

harcama yetkilisi ve gerceklestirme gdrevlisiyle birlikte sorumludur.

b. Kamu Harcamalarinin Gergeklestiriime Siireci
Harcama sureci acisindan kamu harcamalarini U¢ ana baslk altinda
inceleyebiliriz. Bunlar kamu personeline yapilan 6demeler, sosyal guvenlik

o6demeleri ve mal, hizmet alim ve yapim isi giderleridir.

(2) Kamu Personeline Yapilan Odemeler

Kamu personeline yapilan 6demeler personel statilerine goére dedismektedir.
Genel olarak ifade edilecek olursa is¢i ve memur olarak siniflandirilabilecek kamu
personelinden isgilere yapilan édemelerde 4857 sayili is Kanunu ve sendikalar ile
yapilan Toplu is Sézlesmeleri esas alinir iken, memurlara yapilan édemelerde 657
saylili Devlet Memurlari Kanunu, 926 sayili TSK Personel Kanunu gibi tabi olduklari
personel kanunlari esas alinir. Bu ddemeler genel olarak isgiler igin Ucret olarak
adlandirilir iken memurlar igin maas veya aylik olarak adlandirihr. Memurlara
yapilan maas ddemeleri aybasinda pesin olarak, is¢i Ucretleri ise hizmetin ifasina
muteakip 6denir.

Kamu personeline vyapilan o6demeler igin harcama slreci idarenin
gerceklestirme gorevlilerince mevcut personelin 6zelliklerine gdére maas veya
ucretinin hesaplanmasi, hazirlanan bordrolarin 6deme emri belgesine baglanmasi
ve imza yetkisi bulunan gergeklestirme gorevlisince imzalanarak Harcama

yetkilisinin onayina muteakip muhasebe birimine gonderilmesi ile tamamlanir.

(2)  Sosyal Giivenlik Odemeleri

Sosyal guvenlik kurumlarina yapilan 6édemelerde maas ve Ucretin bir pargasi
olarak hazirlanarak bordrolar icerisinde ilgili mevzuati geregi gerceklestirme
gorevlisince tahakkuk ettiriimekte ve maag ve Ucret 6demeleriyle ayni suregten
gecmektedir. Bu ¢alismada kamu personeline yapilan édemeler ve sosyal givenlik
kurumlarina yapilan ddemelerin Uzerinde ¢ok fazla durmadan c¢alismamizia
baglantisi nedeniyle daha ¢ok mal, hizmet alimi ve yapim isi harcamalarinin

gerceklestirme sireci Uzerinde duracagiz.
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(3)  Mal, Hizmet Alimi ve Yapim igleri Odemeleri

Kamu idareleri kendilerine tevdi edilen gorevlerin yerine getirilebilmesi igin
personelin yani sira kendi iginde Uretemedikleri bazi mal ve hizmetlere de ihtiyag
duymaktadirlar. iste bu ihtiyaclar piyasadan tedarik edilmektedir. ihtiyacin tespiti ve
6denegin tertip edilmesi tedarik sirecini baslatan ana faktorlerdir.

Bltcelerden bir giderin gergeklestiriimesi icin dncelikle harcama yetkilisinin
talimatinin alinmasi, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak
alindiginin veya gerceklestirildiginin, goérevlendiriimis kisi veya komisyonlarca
onaylanmasi ve gercgeklestirme belgelerinin diizenlenmis olmasi gerekmektedir.

Mal, hizmet alimi veya yapim islerinde tedarik surecine baglamadan
oncelikle yaklasik maliyetin yetkilendiriimis komisyon marifetiyle hesaplanmasi
saglanir. Bu durum 4734 sayil KiK 9’ uncu maddesinde “Mal veya hizmet alimlari ile
yapim iglerinin ihalesi yapilmadan 6nce idarece, her tiirlii fiyat arastirmasi yapilarak
katma deger vergisi hari¢ olmak lizere yaklasik maliyet belirlenir ve dayanaklariyla
birlikte bir hesap cetvelinde goésterilir. Yaklasik maliyete ihale ve 6n yeterlilik
ilanlarinda yer verilmez, isteklilere veya ihale streci ile resmi iliskisi olmayan diger
kisilere agiklanmaz.” seklinde agiklanmistir.

Yaklasik maliyet miktar ve fiyat arastirmasi yapilarak isin maliyetinin tespit
edilmesidir. Yaklasik maliyet yapilacak olan ihalenin ilan sirelerinin ve yerli istekliler
ile ilgili diizenlemelerin tespiti icin Kanunda belirtilen esik degerlerin altinda kalip
kalinmadiginin  belilenmesi amacini  da tasir®®. Ayrica tedarik usuliiniin
belirlenmesinde de yaklasik maliyet esas alinir. Bu nedenle yaklasik maliyetin dogru
hesaplanmasi tedarik sidrecinin etkin ve verimli sonuglanmasi agisindan bulyUk
Onem arz etmektedir.

Yaklasik maliyetin hesaplanmasinda firmalardan; alim konusu igin niteligini,
miktarini, teslim sdresini, nakliyesini, sigortasini ve diger 6zel sartlarini belirterek
KDV hari¢ fiyat bildiriimesi istenir. Ancak, idare, gercek piyasa fiyatlarini
yansitmayan ve yaklasik maliyetin hesaplanmasinda hatalara sebep olabilecek fiyat
bildirimlerini ve proforma faturalari degerlendirmeye almaz. Yaklasik maliyetin
hesaplanmasinda kullanilan her tur bilgi ve belgeye hesap cetveli ekinde yer verilir.
Degerlendirmeye alinmayan fiyat  bildirimleri ile  proforma faturalarin
degerlendirmeye alinmama gerekgeleri de hesap cetvelinde belirtilir. idare
tarafindan asagida belirtilen usuller kullanilarak yaklasik maliyet hesaplanabilir®;

- Alim konusu isin 6zelligine goére kamu kurum ve kuruluslari ile kamu

kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan fiyat isteyerek,

* Ertirk, s.63.
** Mal Alimi ihaleleri Uygulama Ydénetmeligi, Say1:27159, 04 Mart 2009, md.7.
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- Piyasada alim konusu is Ureten veya pazarlayan gercek veya tuzel
kisilerden fiyat bildirimi veya proforma fatura isteyerek,

- Alim konusu ige iligkin olarak Butce Uygulama Talimatlarinda ve/veya
Saglik Uygulama Tebliglerinde yer alan fiyatlari kullanarak,

- Alim konusu is ile ilgili daha énceki dénemlerde alim yapmis ise
Turkiye istatistik Kurumu tarafindan yayimlanan uygun endeksten yararlanmak
suretiyle bu alimlara iligkin fiyatlari giincelleyerek,

- Kamu kurum ve kuruluglar ile kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglarinin internet sayfalarinda yayimlanan fiyatlari kullanarak yaklasik maliyeti
hesaplayabilir. Ayrica idare blinyesinde yaklasik maliyeti tespit edebilecek nitelikte
personelin bulunmamasi durumunda danismanlik hizmeti satin alinarak da yaklasik
maliyet hesaplatilabilir.

Yaklasik maliyetin hesaplanmasina muteakip alimin hangi tedarik usulii ile
yapilacagi tespit edilir. 4734 sayili KiK idarelerin alimlarini; Acik Ihale Usulii, Belli
istekliler Arasinda ihale Usulii ve Pazarlik Usulii olmak lizere (¢ temel ihale usulii
ve bazi 6zel hallerde ihtiyaglarin ilan yapilmaksizin ve teminat alinmaksizin
Dogrudan Temini Usulii ile tedarik edilebilecedini dizenlemistir. Calismamizin
gelecek boélumlerinde bu usuller tafsilath bir sekilde agiklanacadindan burada tedarik
usullerinin agiklamasina deginilmemistir.

Tespit edilen usule gore duzenlenmesi gereken tedarik evraklarinin
hazirlanmasi da tedarik slrecinin bir diger asamasidir. Bu asamada tedarik
asamasinda uygulanacak idari hususlar iceren idari Sartname, tedarik edilecek
mal, hizmet veya yapim isinin teknik 6zelliklerini ve muayene islemleri esnasinda
aranacak hususlarin belirlendigi Teknik Sartname ile ihale Uzerinde kalan yuklenici
ile imzalanacak Sézlesme Tasarisi hazirlanir. Dogrudan temin yoluyla yapilan
alimlarda ise sartname, s6zlesme duzenlenmesi veya yeterlik kriterleri belirlenmesi
zorunlulugu bulunmamakla birlikte idare isin niteligine gore bu belgeleri
diizenleyebilir ve isteklilerden belirli yeterlik kriterleri isteyebilir”®. Dogrudan temin
yoluyla yapilacak alimlarda sartname ve sodzlesme dizenlenmesi, yeterlik kriteri
belirlenmesi yuklenicilerin igi ve meslek ahlakina aykiri davranig sergileyerek igi
niteliklerine uygun yerine getirmemesi durumunda baglayici hukumleri nedeniyle
idare lehine olacaktir.

Yukarida belirtilen belgelerin hazirlanmasindan sonra isin niteligi, miktari,
yaklasik maliyeti, 6denek durumu ile alim usuli ve ilan sireleri gibi bilgilerin

belirlendidi ve ekinde ihale dokimanlarinin yer aldigi onay belgesi ihale yetkilisince

*° Kamu ihale Genel Tebligi, 22 Adustos 2009 tarihli ve 27327 sayili Resmi Gazete, md.22.
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onaylanir. ihale usulleri ile tedarik edilecek alimlarda bu asamadan sonra ihale kayit
numarasi alinarak ilan yapilir. Yapilacak ilanin siresi isin yaklasik maliyetine goére
degisiklik gosterir. Ihale dokimaninda belirtimeyen hususlara ilanlarda yer
verilemez. 4734 sayilll KiK, 24’tincii maddeye gére ihale ilanlarinda asagidaki
hususlarin belirtiimesi zorunludur:

- idarenin adi, adresi, telefon ve faks numarasi, ihalenin adi, niteligi,
tird, miktari,

- Mal alimi ihalelerinde teslim yeri, hizmet alimi ve yapim ihalelerinde
ise isin yapilacadi yer, ihale konusu ise baslama ve igi bitirme tarihi,

- Uygulanacak ihale usulli, ihaleye katilabilme gartlari ve istenilen
belgelerin neler oldugu, yeterlik degerlendirmesinde uygulanacak kriterler,

- ihalenin sadece yerli isteklilere acik olup olmadigi ve yerli istekliler
lehine fiyat avantaji uygulanip uygulanmayacagi,

- ihale dokiimaninin nerede gériilebilecedi ve hangi bedelle alinacadi,
ihalenin nerede, hangi tarih ve saatte yapilacagdi,

- Tekliflerin ihale saatine kadar nereye verilecegi, teklif ve sbézlesme
tdrd,

- Teklif edilen bedelin % 3'linden az olmamak lizere, isteklilerce
belirlenecek tutarda gecici teminat verilecegi,

- Tekliflerin gecerlilik siiresi, ihaleye konsorsiyumlarin teklif verip
veremeyecedi,

ihale komisyonu tarafindan gerceklestirilen ihale neticesinde degerlendirme
yapilarak karar alinir ve yukleniciye alinan karar teblig edilir. Yuklenici mal, hizmet
alimi veya yapim igini kendisine kararin tesliminden itibaren sarthamede belirtilen
sure igerisinde tamamlar. isi tamamladigini idareye bildirir ve idarece gérevlendirilen
muayene ve kabul komisyonunca yapilan kontrol neticesinde belirlenen niteliklerin
tamamlandigina iliskin diizenlenen rapora binaen yapilan is tasinir iglem fisi ile birlik
envanterine kayit edilir. Ylklenici tarafindan dizenlenen fatura ve surecteki tum
islemlere iligkin belgeler ile birlikte gergeklestirme gorevlisi tarafindan dizenlenen ve
harcama yetkilisince onaylanan O6deme emri belgesinin muhasebe birimine
gonderilmesi ile sureg tamamlanir.

4734 sayilh KiK, 42,48 ve 54 ‘lincli maddeye gére mal ve hizmet alimi ile
yapim igi ihaleleri neticesinde yapilacak 6demelerde;

- Taahhiit dosyasi (Onay belgesi, ihale komisyonu karari, tek
kaynaktan yapilan alimlara iligskin olarak ihale mevzuatinda belirlenen standart form,
sézlesme yapilmasi halinde sézlesme ve gerekli gériilen diger belgeleri kapsayan

dosya),
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- Fatura,

- Yapim Igleri Hakedis Raporu, Muayene ve kabul komisyonu tutanagi,
Hizmet Isleri Hakedis Raporu,

- Tasinir islem figi (Mal alimlarinda), 6deme emri belgesine baglanir.

4734 sayili KIK, 63'lincli maddeye gére dogrudan temin usulllyle yaptirilacak
mal ve hizmet alimlari ile yapim isi bedellerinin 6demelerinde ise;

- Onay Belgesi,

- Piyasa Fiyat Arastirmasi Tutanadi,

- Duzenlenmesi gerekli gérilmlis ise sézlesme,

- Fatura,

- Muayene ve kabul komisyonu tutanagi, kabul igleminin idarece
yapilmasi halinde ise idarece diizenlenmig belge,

- Mal ve malzeme alimlarinda, tasinir islem fisi, 6deme belgesine

baglanir.

VI. KAMU TEDARIK HUKUKUNUN GELISimi
ihale; “is, mal vb.ni birgok istekli arasindan en uygun sartlarla kabul edene

% olarak tanimlanmakta olup, Ulkemizde ihalenin

verme, eksiltme veya artirma
temelini olugturan ilk O6rnegine Osmanli doneminde mukataalarin multezimlere
kiralanmasiyla olugan iltizam sisteminde rastlanmaktadir. iltizam sisteminde devlet
vergi toplama gorev ve yetkisini belirli stre ile ve agik artirma yontemi ile miltezim
adi verilen kisilere ihale etmektedir’’.

Kamu ihaleleri en uygun fiyata en uygun mal veya hizmeti alma amacindan
baska; ekonomiyi yonlendirmek ve belli sosyal politikalara destek olmak gibi
amaglar gerceklestirmede ara¢ olarak da kullaniimaktadir. Kamu ihaleleri bir
yandan israfin éniine gegmeyi ve en uygun tedarikciyi bulmayi amaclarken; diger
yandan Ulke kalkinmasina katkida bulunma, sosyal ve cevresel politikalarin
desteklenmesini saglama gibi gorevleri de vyerine getirmektedir. Bu gergek
gostermektedir ki; kamu ihale surecinin dizgun iglemesini saglamak ayni zamanda
pek cok alanda éngériilen hedeflerin gergeklestirimesine katki saglayacaktir®®.

Osmanl imparatorlugu déneminde ihalelerin ik drnegini olusturan iltizam
sistemine 17’ nci yuzyilda rastlanmakta iken, hukuki nitelikli ilk duzenleme 1857

yilinda yayimlanan satin alma ile ilgili nizamname ile olmustur. Bu nizamnameye,

*% Tirk Dil Kurumu S6zIiigl, Er.Noktas!: http://www.tdk.gov.tr (Er.Tarihi:24 Nisan 2015)

57 Alper Deger, Adem Anbar, “Osmanli imparatorlugu'nun i¢ Borglanmada Kullandigi Yéntem ve
Araclar”, Maliye Finans Yazilari Dergisi, Say1:87, Nisan 2010, s.31. (ss.27-49)

%8 Dilsat Yilmaz, Kamu ihale Hukukunda Sartnameler, Gazi Kitapevi, 2.Baski, Ankara, Ocak 2014, s.6-
7.
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1921 yilinda eklenen yeni bir nizamname ile de merkezdeki kamu kuruluglar ve
istanbul’daki subeleri ile Istanbul'daki askeri kuruluglarin 500 lirayr asan
ihtiyaglarinin Maliye Bakanligi blnyesinde kurulmus Tevhid-i Mubayat Komisyonu
araciliglyla karsilanmasi éngériilmistiir™®.

Tarkiye Cumhuriyetinin kamu alimlarini duzenleyen ilk kanunu 02.05.1925
tarihinde yarurlige giren 661 sayili “Hukimet Namina Vuku Bulacak Muzayede ve

”

Miinakasa ve Ihalat Kanunu” 'dur. Bu Kanun cesitli degisikliklerle 1934 yilina kadar
yirirlikte kalmistir®®. Bu Kanun ile ihalelerde uygulanacak ana ihale usulii kapali
zarf usuli olarak belirlenmekle birlikte, ihalelerin bazi hallerde pazarlik, acgik
eksiltme/arttirma veya bayindirlik islerinde emanet usuli ile yapilabilecegi
diizenlenmistir®.

Bu kanunun zaman igerisinde donemin ihtiyaclarini karsilayamamasi, mali
yonetimde yapilan yeniliklere uyum saglayamamasi nedeniyle memleketin gliincel ve
gelecekteki ihtiyaclari da g6z onunde bulundurularak 1934 yilinda 2490 sayili
“Arttirma Eksiltme ve ihale Kanunu® yirirlige girmistir®>. Fransa'dan alinan bu
kanun, devletin satin almalari i¢in eksiltme, satiglari i¢in artirma ihalesi ile isteklileri
yarisa sokarak kazanan teklifin belirlendigi bir yapiya sahiptir®. Yaklasik elli yil
boyunca kamu alimlarini dizenleyen ana mevzuat olma &zelligine sahip bu
Kanunda da cgesitli tarihlerde bircok degisik yapilmak suretiyle ihtiyaca gore
dizenlenmeye c¢aligiimigtir.

2490 sayih Kanunun olduk¢a kati ve esneklikten mahrum hikamleri ile
zamanin ihtiyaglarina ve ozellikle planh kalkinma ddéneminin icaplarina cevap
verememesi, ikinci Diinya Harbi ve harp sonu devresinde, milletlerarasi ticari
munasebetlerde ve memleketimizin iktisadi ve idari bunyesinde husule gelen buyuk
degisiklikler, devlet alim ve satimlarinda suratli ve pratik usullerin tatbiki IGzumunu
hissettirmis ve planh kalkinma devresi, bu lizumu bilhassa acida ¢ikarmistir. 2490
saylll Kanunun ihtiva ettigi kati huakumler, zaman kaybina sebebiyet veren
formaliteler ve kamu ihtiyaglarinin kargilanmasinda ortaya ¢ikardigi guclikler, bazi

idareleri bu kanun hukimlerinden kurtulmaya sevk etmigtir. Bir kisim ihtiyaclarin ve

% Riza Cem Ertas, “Kamu Kaynaklarinin Etkin Kullanimi Agisindan Kamu ihale Kanununda Ongériilen
ihale Usullerinin incelenmesi ve Degerlendirimesi”, Yiiksek Lisans Tezi, Gazi Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitlisti, Dan.:Yrd.Doc.Dr.F.Nilgiin Ak¢a, Ankara, 2010, s.38.

%0 Hakki Eksi, “Kamu Harcamalari Kapsaminda Kamu Ihale Sisteminin Yolsuzluk Suclari Agisindan
Degerlendirilmesi”, Yiiksek Lisans Tezi, Uludag Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Dan.:
Dog.Dr.Ozhan Cetinkaya, Bursa, 2013, s.35.

%1 661 sayili Mizayede, Miinakasa ve ihalat Kanunu, 28 Nisan 1925 tarihli ve 97 sayili Resmi Gazete,
md.1.

622490 Sayili Artirma Eksiltme ve ihale Kanununun Gerekgesi.

& Kenan Bulutoglu, Kamu Biitgesi Kamu Harcamalari Kamu Borglari, Bati Tiirkeli Yayincilik, istanbul,
2004, s.203’ den aktaran, Riza Cem Ertas, “Kamu Kaynaklarinin Etkin Kullanimi Agisindan Kamu ihale
Kanununda Ongdriilen ihale Usullerinin incelenmesi ve Degerlendiriimesi”, Yiksek Lisans Tezi, Gazi
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Dan.:Yrd.Doc.Dr.F.Nilgiin Ak¢a, Ankara, 2010.
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bu arada yapim iglerinin 2490 sayili Kanuna tabi olmaksizin, pazarlikla ve emaneten
yaptiriimasi hususunda zaman zaman gegici ve istisnai yetkiler alinmistir®. Bu
Kanun ihalenin deg@erlendiriimesinde isin nitelikli ve guavenilir bir gekilde
yapillmasindan ¢ok en didsuk fiyata yapilmasini esas almaktaydi. Bunun sonucu
olarak da cogunlukla islerin istenilen nitelikte yapilmamasina veya hi¢
yapillmamasina neden olmustur.

iste tim bu nedenler ve planli ekonominin siurat ve giiven igerisinde

yuritilmesi maksadiyla 1983 yilinda 2886 sayili Devlet ihale Kanunu gikariimistir.

A. 2886 sayil Devlet ihale Kanunu

2886 sayili Devlet ihale Kanunu 1’inci maddesine gére genel biitceye dahil
dairelerle katma butcgeli idarelerin, 6zel idare ve belediyelerin alim, satim, hizmet,
yapim, kira, trampa, mulkiyetin gayri ayni hak tesisi ve tasima isleri bu Kanunun
kapsamindadir. Kanun ile ihtiyacglarin en iyi sekilde, uygun sartlarla ve zamaninda
karsilanmasi ve ihalede agiklik ve rekabetin saglanmasi esas alinmistir.

Bu Kanun ile idarelerin yetki ve bununla orantili olarak sorumluluklari
artinlmistir. Zaman kaybina sebep olan formaliteler ayiklanmis, ilana ait esaslar
degistiriimis ve pratik faydasi bulunmayan hikimler kaldiriimistir. Rekabeti daha
genis alanda saglamak ve isteklilere kolaylik olmak Uzere, teminat hiklUmlerinde
bazi yeni diizenlemeler yapiimis ve teminatlarin degistiriimesi esasi kabul edilmistir.
idarelerin genel ve miisterek ihtiyaglarinin bir elden teminindeki ekonomik fayda géz
onlnde tutularak, bir kisim ihtiyag maddelerinin, bu maddeleri temin maksadiyla
kurulan kamu muesseselerinden dogrudan dogruya saglanabilmesi hikme
baglanmistir. Kamu ihtiyaclarinin karsilanmasinda en ucuzunun degil en iyisinin
alinmasi esas tutulmus ve bunu saglamak lizere de idarelerin taahhit amirlerine (ita
Amiri), ihale komisyonlarina ihaleyi yapip yapmamakta ve en uygun bedeli tespit
etmek hususunda tercih ve takdir hakki taninmig, ihale komisyonlarini tegkil igin
yetki verilmistir. ihale islerine diizen vermek ve islemleri disiplin altina alabilmek
maksadlyla ihale suretiyle yapilacak isler icin bir iglem dosyasi duzenlenmesi
hususunda hukum getirilmistir.

2886 sayili Kanun ile temel ihale usulleri; kapali teklif usuli, belli istekliler
arasinda kapali teklif usulii, agik teklif usulii, pazarlik usulii, yarisma usulii olarak
dizenlenmis olup, isin geredgine ve Kanunda belirlenen hikimlere gdére alim
usulinidn idarelerce belirlenecegi hikim altina alinmistir. Bu Kanunda ihale éncesi

ve sonrasl islemlerin yani sira s6zlesmeye yonelik diizenlemelerde yer almaktadir.

%4 2886 Sayili Devlet ihale Kanunu Gerekgesi.
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2886 saylll DIK ‘in zamanla degisen ve geligen ihtiyaclara cevap
verememesi, uygulamada ortaya c¢ikan aksakliklari gidermede yetersiz kalmasi,
butin kamu kurumlarini kapsamamasi, AB ve uluslararasi ihale uygulamalarina
paralellik géstermemesi ve birbirinden farkl niteliklere sahip kamunun harcama
yapmay! gerektirici alim, hizmet, yapim, kiralama ve tagima isleri ile gelir getirici
satim, kiraya verme, trampa ve mulkiyetin gayri ayni hak tesisi islerini birlikte
dizenlemesi gibi eksikliklerini gidermek maksadiyla kamu ihaleleri ile ilgili genis
kapsamli yeni bir kanun hazirlanmasina ihtiya¢ duyulmus olup®®, bu maksatla 04
Ocak 2002 tarihinde 4734 sayili KiK kabul edilmistir.

Kamu ihale sisteminin sekillendigi sureg igerisinde yasanan c¢esitli aksakliklar
ve gorulen eksikliklerin 4734 sayili Kanunun ortaya c¢ikmasina neden oldugu
soylenebilir. Gerek 4734 sayili Kanun’un genel gerekcgesinde, gerekse doktrinde yer
alan elestiriler icerisinde en o6nem tasiyanlardan birisi 2886 sayili Kanun’un,
ihalelere iliskin uluslararasi dizenlemeler ve AB direktiflerine uygun olmadigi
elestirisidir. Bu baglamda 2886 sayili Kanun'’da gbze carpan en buyuk eksikligin
ilgililere ihalelerde s6z konusu olabilecek hukuka aykiriliklara karsi etkili basvuru
haklarinin saglanmamis olmasi ve s6z konusu idari bagvurunun gerektirdigi hallerde
ihale islemlerinin yUrGtmesini durdurabilecek, ihale kararini iptal edebilecek, hakki
ihlal edilenlerin tazminat taleplerini iletebilecekleri bagimsiz denetim organlarinin
bulunmamasi éne cikariimistir®®.

Denetim ve gikayet mercilerinin bulunmamasinin kamu maliyesinin etkinlik ve
verimlilik agisindan kétl durumda olmasina ve yolsuzluklarin artis gdstermesine
neden oldugunu sdylemek miimkiindir. iste bu nedenle kamu idarelerinde hesap
verme ve saydamlik ilkelerini benimsetmek buyuk énem arz etmektedir. 2886 sayili
DIK ’ten 4734 sayili KIK ’e geciste amaglanan hedeflerden birinin de bu olmasi
olumlu bir gelismedir.

4734 sayill KiK ile kamuya gelir getirici ihalelere iligkin diizenleme
yapllmadigindan satis, kiralama gibi islemlere yonelik ihalelerde 2886 sayili DiK
hukumleri uygulanmaya devam edilmektedir. Diger bir ifade ile harcama yapmayi
gerektiren ihalelerde 4734 sayili KiK, gelir getirici ihalelerde ise 2886 sayili DIK

hukumleri uygulanmaktadir.

%5 4734 Sayili Kamu ihale Kanunu Genel Gerekgesi.

% Kerem Canbazoglu, “4734 Sayili Kamu ihale Kanunu'nda Ongérillen Zorunlu idari Bagvuru ve
Denetim Yollar”, Yilksek Lisans Tezi, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Dan.:Prof.Dr.Metin
Glnday, Ankara, 2008, s.33.
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B. 4734 sayil Kamu ihale Kanunu

AB Uyelik surecinin 2000’ li yillarda ivme kazanmasi ile birlikte kamu alimlari
ile ilgili mevzuatinda dunyada giderek onemini arttiran seffaflik, hesap verilebilirlik
gibi ilkeler 1s1ginda yeniden duzenlenmesi gereksinimi ortaya gikmistir. Bunun bir
sonucu olarak hazirlanan 4734 sayili KiK. 22 Ocak 2002 tarihinde 01 Ocak 2003
tarihinden itibaren uygulanmak Uuzere yayimlanmistir. Bu Kanun uluslararasi
mevzuata uyum cgercevesinde ihale dncesi islemler ve ihalenin karara baglanmasi
sureci ile karara yonelik itirazlari dizenlemistir. 2886 sayili Kanunda yer alan
sozlesmelere iliskin hususlar ise ayrilarak 4735 sayil KiSK. ile diizenlenmistir®’.

4734 saylli KiK. ile ilgili tafsilatl bilgiye gecmeden Kanunda gecen bazi
kavramlari aciklamak faydali olacaktir. Bu kavramlar Kanunun 4’ (incii maddesinde
aciklanmis olup:

- Mal; satin alinan her turll ihtiyagc maddeleri ile tasinir ve tasinmaz
mal ve haklar,

- Hizmet; bakim ve onarim, tasima, haberlesme, sigorta, arastirma ve
gelistirme, muhasebe, piyasa arastirmasi ve anket, danismanlik, tanitim, basim ve
yayim, temizlik, yemek hazirlama ve dagitim, toplanti, organizasyon, sergileme,
koruma ve glvenlik, mesleki egitim, fotograf, film, fikri ve glizel sanat, bilgisayar
sistemlerine yonelik hizmetler ile yazilim hizmetlerini, tasinir ve tasinmaz mal ve
haklarin kiralanmasini ve benzeri diger hizmetler,

- Yapim; bina, karayolu, demiryolu, otoyol, havalimani, rihtim, liman,
tersane, koprl, tinel, metro, viyadik, spor tesisi, alt yapi, boru iletim hatt,
haberlesme ve enerji nakil hatti, baraj, enerji santrali, rafineri tesisi, sulama tesisi,
toprak islahi, tagkin koruma ve dekapaj gibi her turld insaat igleri ve bu islerle ilgili
tesisat, imalat, ihzarat, nakliye, tamamlama, buylk onarim, restorasyon, cevre
dizenlemesi, sondaj, yikma, guglendirme ve montaj isleri ile benzeri yapim igleri,

- Tedarikgi; mal alimi ihalesine teklif veren gercek veya tizel kisileri
veya bunlarin olusturduklari ortak girigimler,

- Hizmet sunucusu; hizmet alimi ihalesine teklif veren gercek veya
tuzel kigileri veya bunlarin olusturduklari ortak girigsimler,

- Danisman,; danigmanlik yapan, bilgi ve deneyimini idarenin yarari igin
kullanan, danigmanhgini yaptigi igin yuklenicileri ile hicbir organik bag iginde
bulunmayan, idareden danigsmanlik hizmeti karsiigi disinda higbir kazang

saglamayan ve danigsmanlik hizmetlerini veren hizmet sunuculari,

674735 sayili Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu Genel Gerekgesi.
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- Yapim miiteahhidi; yapim isi ihalesine teklif veren gergek veya tizel
kisiler veya bunlarin olusturduklari ortak girisimler,

- Aday; 6n yeterlilik icin bagvuran gercek veya tlzel Kkisiler veya
bunlarin olusturduklari ortak girigsimler,

- Istekli; mal veya hizmet alimlari ile yapim iglerinin ihalesine teklif
veren tedarikgi, hizmet sunucusu veya yapim muteahhidi,

- Yiiklenici; Gzerine ihale yapilan ve s6zlesme imzalanan istekli,

- idare; ihaleyi yapan 4734 sayih KiK. kapsamindaki kurum ve
kuruluglar,

- ihale yetkilisi; idarenin, ihale ve harcama yapma vyetki ve
sorumluluguna sahip kisi veya kurullari ile usuliine uygun olarak yetki devri yapiimis
gorevlileri,

- ihale; 4734 sayil KiK. ‘da yazili usul ve sartlarla mal veya hizmet
alimlari ile yapim iglerinin istekliler arasindan secilecek birisi Uzerine birakildigini
gosteren ve ihale yetkilisinin onayini muateakip soézlesmenin imzalanmasi ile
tamamlanan iglemler,

- Teklif; 4734 sayili KiK. ‘na gére yapilacak ihalelerde isteklinin idareye
sundugu fiyat teklifi ile degerlendirmeye esas belge ve/veya bilgiler, olarak
tanimlanmistir.

4734 sayili KIK. ’nun amaci Kanunun 1’ inci maddesinde; “kamu hukukuna
tabi olan veya kamunun denetimi altinda bulunan veyahut kamu kaynagi kullanan
kamu kurum ve kuruluglarinin yapacaklari ihalelerde uygulanacak esas ve usulleri
belirlemek” olarak belirlenmigtir.

Bu Kanun igermis oldugu dizenlemeler bakimindan asagida belirtilen
idarelerin kullaniminda bulunan her turli kaynaktan kargilanan mal veya hizmet
alimlari ile yapim iglerinin ihalelerini kapsamaktadir:

- Genel blitge kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitgeli idareler, il
6zel idareleri ve belediyeler ile bunlara bagli; déner sermayeli kuruluglar, birlikler
(mesleki kurulug seklinde faaliyet gbsterenler ile bunlarin (st kuruluglar harig), tiizel
Kkisiler.

- Kamu iktisadi kuruluslari ile iktisadi devlet tesekklillerinden olusan
kamu iktisadi tesebblisleri.

- Sosyal glivenlik kuruluslari, fonlar, ézel kanunlarla kurulmus ve
kendilerine kamu gorevi verilmis tiizel kisilie sahip kuruluslar (mesleki kuruluslar ve

vakif yliksekbgretim kurumlari harig) ile bagimsiz bltceli kuruluslar.
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- Yukarida sayilan kuruluglarin dogrudan veya dolayli olarak birlikte ya
da ayri ayri sermayesinin yarisindan fazlasina sahip bulunduklari her ¢esit kurulus,
miessese, birlik, isletme ve sirketler.

- 4603 sayili Kanun kapsamindaki bankalar ile bu bankalarin dogrudan
veya dolayli olarak birlikte ya da ayri ayri sermayesinin yarisindan fazlasina sahip
bulunduklari sirketlerin yapim isi ihaleleri.

4734 sayill KIK ile her ne kadar 2886 sayili DIK' e gdére daha kapsayici
olmasi hedeflenmis olsa da zaman icerisinde bir ¢ok alan ceza ve yasaklama
islemleri haric istisnalar kapsaminda kapsam disinda birakiimistir. Bunlar Kanun’un
3’Uncl maddesinde;

- Kanun kapsamina giren kuruluglarca, kurulus amaci veya mevzuati
geregi islemek, dederlendirmek, iyilestirmek veya satmak (izere dogrudan
tireticilerden veya ortaklarindan yapilan tarim veya hayvancilikla ilgili Griin alimlari
ile 6831 sayil Orman Kanunu geredince orman kéyleri kalkindirma
kooperatiflerinden ve kdyliilerden yapilacak hizmet alimlari,

- Savunma, glvenlik veya istihbarat alanlari ile iliskili olduguna veya
gizlilik icinde ydrttilmesi gerektigine ilgili bakanlik tarafindan karar verilen veya
mevzuati uyarinca sbzlesmenin ydritilmesi sirasinda 6zel glivenlik tedbirleri
alinmasi gereken veya devlet glivenligine iliskin temel menfaatlerin korunmasini
gerektiren hallerle ilgili olan mal ve hizmet alimlari ile yapim isleri,

- Uluslararasi anlasmalar geredgince saglanan dis finansman ile
yaptirilacak olan ve finansman anlasmasinda farkli ihale usul ve esaslarinin
uygulanacagi belirtilen mal veya hizmet alimlari ile yapim igleri; uluslararasi
sermaye piyasalarindan yapilacak borglanmalara iliskin her tiirlii danismanlik ve
kredi derecelendirme hizmetleri; Tiirkive Cumhuriyet Merkez Bankasinin banknot ve
kiymetli evrak lretim ve basimi ile ilgili mal veya hizmet alimlari, 6zellestirme
uygulamalari igin 24.11.1994 tarihli ve 4046 sayili Kanun cergevesinde yapilacak
her tirlii danismanlik hizmet alimlari; hava tasimaciligi yapan tesebbdis, isletme ve
sirketlerin ticari faaliyetlerine iliskin mal ve hizmet alimlari,

- idarelerin yabanci (ilkelerdeki kuruluslarinin mal veya hizmet alimlar
ile yapim igleri; yurt diginda bulunan nakil vasitalarinin o yerden saglanmasi zorunlu
mal veya hizmet alimlari,

- Bu Kanun kapsamina giren kuruluglarin; Adalet Bakanligina bagli
ceza infaz kurumlari, tutukevleri isyurtlari kurumlari, Sosyal Hizmetler ve Cocuk
Esirgeme Kurumuna bagl huzurevleri ve yetistirme yurtlari, Milli Egitim Bakanhgina
bagl liretim yapan okullar ve merkezler, Tarim ve Kbyisleri Bakanligina bagli enstitli

ve liretme istasyonlari ile Basbakanlik Basimevi Isletmesi tarafindan bizzat iiretilen
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mal ve hizmetler igin anilan kuruluglardan, Devlet Malzeme Ofisi Ana Statiisiinde
yer alan mal ve hizmetler igin Devlet Malzeme Ofisi Genel Miidirliigiinden, ylik,
yolcu veya liman hizmetleri igin Tiirkiye Cumhuriyeti Devlet Demiryollari Isletmesi
Genel Midiirliigiinden, akaryakit ve tagsit igin Tasfiye Isleri Déner Sermaye
isletmeleri Genel Miidiirliigiinden yapacaklari alimlar ile arastirma-gelistirme
faaliyetleri kapsaminda Tirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumundan
yapacaklari mal, hizmet ve danismanlik hizmet alimlari, et ve et (riinleri igin Et ve
Balik Kurumu Genel Miidiirliigiinden, ray Ustinde ceken ve cekilen aracglarda
kullanilan monoblok tekerlek ve tekerlek takimlari icin Makine ve Kimya Endlistrisi
Kurumu Genel Midirliigiinden yapacaklari alimlar,

- Ulusal arastirma-gelistirme kurumlarinin ydriittigi ve destekledigi
arastirma-gelistirme projeleri icin gerekli olan mal ve hizmet alimlari ile
finansmaninin tamami Kanun kapsamindaki bir idare tarafindan karsilanarak elde
edilen sonuclarin bu idare tarafindan sadece kendi faaliyetlerinin ytiriitiilmesinde
faydalanildi§i haller harig, her tiirlii arastirma ve gelistirme hizmeti alimlari,

- KIT’ lerin ve sermayesinin yarisindan fazlasi kamu kurumlarina ait
isletme ve girketlerin ticari ve sinai faaliyetleri g¢ergevesinde; dogrudan mal ve
hizmet (retimine veya ana faaliyetlerine ybnelik ihtiyaclarinin temini igin yapacaklari,
hazine garantisi veya dogrudan blitcenin transfer tertibinden aktarma yapmak
suretiyle finanse edilenler disindaki yaklagik maliyeti ve sbzlesme bedeli
7.726.990,00 TL. (bu tutar her yil gincellenmektedir) asmayan mal veya hizmet
alimlari,

- 4734 sayili KIK kapsamindaki idarelerin kendi 6zel mevzuati uyarinca
hak sahiplerine saglayacaklari teshis ve tedaviye yénelik hizmet alimlari ile tedavisi
kurumlarinca Gstlenilen kisilerin ayakta tedavisi sirasinda regeteye baglanan ilag ve
tibbi malzemelerin kigilerce alimlari, saglhk hizmeti sunan bu Kanun kapsamindaki
idarelerin teghis ve tedaviye y6nelik olarak birbirlerinden yapacaklari mal ve hizmet
alimlari,

- 21.7.1983 tarihli ve 2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarini Koruma
Kanunu kapsamindaki tasinir ve tasinmaz kiiltiir varliklarinin réléve, restorasyon,
restitiisyon ve konservasyon projeleri, sokak sagliklagtirma, cevre dizenleme
projeleri ve bunlarin uygulamalari ile degerlendirme, muhafaza, nakil isleri ve kazi
calismalarina iliskin mal ve hizmet alimlari,

- Deniz Cevresinin Petrol ve Diger Zararli Maddelerle Kirlenmesinde
Acil Durumlarda Miidahale ve Zararlarin Tazmini Esaslarina Dair Kanun hiiklimleri

kapsaminda, acil midahale planlarinin hazirlanmasi ve bir olay meydana geldikten
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sonra Kirlilige miidahale ve acil miidahale planlarinin icrasi igin acil olarak ihtiyac
duyulabilecek hizmet alimi ile arag, gere¢ ve malzeme alimi,

- Vakif kiiltir varliklarinin onarimlari ve restorasyonlari ile g¢evre
diizenlemesine iliskin mal veya hizmet alimlari,

- Taniklarin korunmasina iliskin mevzuat hikimlerine gére alinacak
koruma tedbirlerinin uygulanmasi i¢in gerekli olan mal ve hizmet alimlari,

- Boru Hatlari ile Petrol Tasima A.S. (BOTAS) tarafindan ithalat yoluyla
yapilacak spot sivilagtiriimis dogal gaz alimlari,

- Erbas ve erler ile askeri malzemelerin hava yoluyla tagitiimasi igin
Tiirk Hava Yollari Anonim Ortakligindan yapilacak hizmet alimlari, Tiirkiye Radyo-
Televizyon Kurumu Genel Midirligiinin her tirli program, haber, yapim ve
yayinlarla ilgili olarak Anadolu Ajansi Tiirk Anonim Sirketinden yapacagi mal ve
hizmet alimlari ile uluslararasi miikellefiyetlerden dogan veya ulusal amacli;
savunma, glvenlik, insani yardim gibi durumlarda ortaya ¢ikabilecek acil ihtiyaclarin,
stiratli ve etkin bir bicimde temini amaciyla, 6nceden glivenceler alinmasina olanak
saglayan anlasmalar veya sézlesmeler yapmak suretiyle mal ve hizmet alimlari,

- Elektrik dretimi, iletimi, ticareti ve dagitimi alaninda faaliyet gésteren
kamu iktisadi tesebbdislerinin, bu faaliyetlerinin yiiriitilmesine ybnelik olarak diger
kamu kurum ve kuruluglarindan yapacaklari enerji ve yakit alimlari,

- Genglik ve Spor Bakanliginin uluslararasi genclik faaliyetleri ile Spor
Genel Mdddrligid ve bagimsiz spor federasyonlarinin ulusal ve uluslararasi sportif
faaliyetlerine iliskin mal ve hizmet alimlari,

- Fakir ailelere kémdir yardimi yapilmasina iliskin Bakanlar Kurulu
kararnameleri kapsaminda; isleticisi kim olursa olsun, Tiirkiye Kémiir isletmeleri
Kurumu Genel Mid(lirliiginiin kendisine veya bagdli ortaklik veya istiraklerine ait olan
kémiir sahalarindan yapacagi mal ve hizmet alimlari,

- Tiirkiye Cumhuriyeti Devlet Demiryollari Isletmesi Genel Miid(irliigii
ile Ttrkiye Cumhuriyeti Devlet Demiryollari Tasimacilik Anonim Sirketinin, TUrkiye
Demiryolu Makinalari Sanayii Anonim Sirketi, Tirkiye Lokomotif ve Motor Sanayii
Anonim Sirketi ve Tiirkiye Vagon Sanayii Anonim Sirketinden yapacagi mal veya
hizmet alimlari,

- Olgme, Se¢me ve Yerlestirme Merkezi Bagkanliginin kurdudu veya
istirak ettigi sirketten (OSYM’nin yapacadi mal ve hizmet alimlarinda Yiiksekégretim
Kurulunun uygun gériisti alinmak kaydiyla) sinav faaliyetlerinin yiiriitilmesine
yobnelik olarak yapilacak mal ve hizmet alimlari,

- Yenilik, yerlilesme ve teknoloji transferini saglamaya ydnelik sanayi

katilimi/off-set uygulamalars iceren mal ve hizmet alimlaridir.
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Basglangicta 6 maddeden olusan istisnalarin yillar igerisinde artarak 20
maddeye c¢ikmasi 4734 sayili Kanunun gerekgesinde de belirtilen tGm ihaleleri
kapsam icine alarak 2886 sayili DIK ‘te problem sahasi olarak gériilen kapsamin
genigletiimesi amacindan sapildiginin bir gostergesi olarak degerlendirilebilir.

Bu genislemenin 4734 sayili KiK ’in 5’inci maddesinde sayilan temel
ilkelerden; “idareler, bu Kanuna gére yapilacak ihalelerde; saydamligi, rekabeti, egit
muameleyi, givenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaglarin uygun sartlarla ve
zamaninda Kkarsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullaniimasini saglamakla
sorumludur.” ilkesiyle ¢elistigi de asikardir. Kanunda dizenlenen diger temel ilkeler
asagida belirtilmistir:

- Aralarinda kabul edilebilir dogal bir baglanti olmadigi sirece mal
alimi, hizmet alimi ve yapim isleri bir arada ihale edilemez.

- Esik degerlerin altinda kalmak amaciyla mal veya hizmet alimlari ile
yapim isleri kisimlara béliinemez.

- Bu Kanuna gére yapilacak ihalelerde agik ihale usulii ve belli istekliler
arasinda ihale usulli temel usullerdir. Diger ihale usulleri Kanunda belirtilen 6zel
hallerde kullanilabilir.

- Odenegi bulunmayan higbir ig icin ihaleye gikilamaz.

idareler tarafindan ihalelerin en uygun veya avantajli fiyata
gerceklestiriimesini saglamak amaciyla ihale éncesi idare tarafindan gergede en
yakin sekilde hazirlanan tahmini maliyeti gosteren 6lgcu olan yaklagik maliyet 2886
saylll DiIK.’te tahmini bedel kavramiyla ifade ediimekteydi. Bu bedel iizerinden
isteklilerce eksilmeye gidilmesi ve en ylksek eksiltmeye yapana ihalenin birakilmasi
seklinde yapilan uygulama 2886 sayili DIK.in en zayif ve en fazla elestirilen
yoniydii®®. Tahmini bedelin hesabinda kullanilacak fiyatlar belediye, ticaret odasi,
sanayi odasi, borsa gibi kuruluglardan veya bilirkigilerden sorusturulur iken 4734
sayill KiK.'de ise yaklasik maliyetin hesabinda her tirl fiyat arastirmasi yapilarak
katma deger vergisi haric bedel tespiti yapilacagi ve yaklagik maliyetin ihale
neticelenene kadar gizli kalacadi diizenlenmistir®®.

Yaklasik maliyetin hesaplanmasi esnasinda kullanilan fiyatlar dayanaklari ile
birlikte Yaklasik Maliyet Hesap Cetvelinde gosterilir. ihale esnasinda kismi teklif
vermeye imkan saglayan bir durum var ise yaklasik maliyet her bir kisim icin ayr

ayri olmak Uzere isin tamam igin hesaplanir. Yaklasik maliyet ihale tekliflerin

8 Sami KAPLAN, “ideal Bir Kamu ihale Kanunu ve ideal Bir Kamu ihale Kurumu ve Kurulu Nasil
Olmalidir? Fonksiyonel Bir Model Calismasi”, Maliye Dergisi, Sayi:162, Ocak-Haziran 2012, s.21.
ss.18-50)

gg Yaklagik Maliyetin Gizli Kalmamasi Durumunda ihalenin Iptaline lliskin Karar lgin bkz. Kamu ihale
Kurulu Karari,2010-UH.1-374, 28 Ocak 2010.
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alinmasina muteakip ac¢iklanir. Pazarlik usull ile yapilan ihalelerde ise son teklifin
alinmasina miuteakip aciklanir. Yaklasik maliyetin idarece hesaplanmasi esas
olmakla birlikte teknik 6zellikleri nedeniyle hazirlanmasinda zorluk bulunan hallerde
danismanlik hizmeti satin almak suretiyle de yaklasik maliyet hesaplanabilir. ihale
komisyonu yaklagik maliyetin hesaplanmasindan ihale zamanina kadar gecen
surede yaklasik maliyetin degistigini belirler ise gerekgeleriyle birlikte yaklasik
maliyeti guincelleyebilir. Yaklasik maliyetin hesaplanmasinda piyasadan tespit edilen
fiyatlar kullaniimakla birlikte gercek fiyatlari yansitmayan ve hataya neden olacak
fiyatlar degerlendirme disi birakilabilir™.

ihale esnasinda yaklasik maliyete gore asiri disik tekliflerin verilmesi
durumunda istekliden teklifi etkileyebilecek; imalata yonelik avantajlar gibi hususlari
icerecek yazili savunmasi istenebilir. Yeterli gerekcesi bulunmayan asiri disuk
teklifler degerlendirme disi birakilir’. Yaklasik maliyetin (izerindeki tekliflerin kabul
edilip edilmeyecegi hususunda teredditler bulunmaktadir. ihale komisyonu yaklasik
maliyet hesaplanirken degerlendiriimeyen her hangi bir husus olup olmadigini,
yaklasik maliyet gincellenerek tespit edilmigsse gincellemenin dogru yapilip
yapiimadigini, verilen teklif fiyatlarinin piyasa rayig fiyatlarini yansitip yansitmadigini
sorgulayarak verilen teklifleri yaklasik maliyete gére mukayese eder ve 6denek
durumunu da g6z 6nunde bulundurarak, teklif fiyatlarini uygun bulmasi halinde
ekonomik acgidan en avantajli teklifi ve varsa ikinci teklifi belirlemek veya verilen
teklif fiyatlarini uygun bulmamasi halinde ihalenin iptaline karar vermek hususunda
takdir yetkisine sahiptir’®.

2886 sayili DiK’'te bulunmamasina ragmen 4734 sayili KiK'te uygulanmaya
baslanan baska bir hususta esik deger uygulamasi olmustur. Bu diizenleme ile AB
muktesebatinda yer alan esik deger uygulamasiyla paralellik saglanmasi
amagclanmig; ilan sudreleri ve kurallari ile ihalelerde vyerli isteklilerle ilgili
dizenlemelerde esas alinmak Uzere, kanun kapsamindaki iglerin turine ve
kuruluslarin yapisina gore farkli parasal limitler belirlenmistir’®. Bu diizenleme ile
birlikte yerli istekli lehine alim esnasinda avantaj saglanabilmesine iligkin hususlarda
uygulamaya konmustur’.

ihaleye katilim igin istenebilecek yeterlik kriterleri ve belgeler 2886 sayili

DiK.'te “isteklilerde belirli mali ve teknik yeterlik ve nitelikler aranabilir’ seklinde

© Mal Alimi ihaleleri Uygulama Yodnetmeligi, 04 Mart 2009 tarihli ve 27159 sayili Resmi

Gazete(Muikerrer)

" Asin Dustk Teklif Sorgulamasi Yapiimamasi Durumunda ihalenin Iptaline lliskin Karar icin bkz.
Kamu Ihale Kurulu Karari,2011-UH.1-1507, 02 Mayis 2011.

2 Kamu Ihale Genel Tebligi, md.16.

34734 sayilil Kamu ihale Kanunu Genel Gerekgesi, 2’'nci Bolim, md.8.

" Detayli bilgi igin bkz. 4734 sayili KiK. md.63.
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yiizeysel bir sekilde diizenlenmigken 4734 sayili KIK 10 ‘uncu maddesi bu konuyu
detaylandirarak ihaleye katilacak isteklilerden, ekonomik ve mali yeterlik ile mesleki
ve teknik yeterliklerinin belirlenmesine yonelik hangi belgelerin istenebilecegini
dizenlemistir.

Ayrica kimlerin kamu ihalelerine katilamayacagi hususu da duzenlenerek;

- 4734 sayil KIK ve diger kanunlardaki hiikiimler geregince gegici veya
stirekli olarak idarelerce veya mahkeme karariyla kamu ihalelerine katiimaktan
yasaklanmis olanlar ile 12/4/1991 tarihli ve 3713 sayili Terérle Miicadele Kanunu
kapsamina giren suclardan veya 6rqltlli suglardan veyahut kendi llkesinde ya da
yabanci bir (lkede kamu gébreviilerine riigvet verme sugundan dolayi hikimlii
bulunanlarin,

- ilgili mercilerce hileli iflas ettigine karar verilenlerin,

- ihaleyi yapan idarenin ihale yetkilisi kigileri ile bu yetkiye sahip
kurullarda gérevii Kigiler ve bunlarin esleri, lcglincli dereceye kadar kan ve ikinci
dereceye kadar kayin hisimlari ile evlatliklari ve eviat edinenleri,

- Ihaleyi yapan idarenin ihale konusu isle ilgili her tiirlii ihale islemlerini
hazirlamak, yiriitmek, sonuglandirmak ve onaylamakla gérevli olan kisiler ve
bunlarin egleri, lglincli dereceye kadar kan ve ikinci dereceye kadar kayin hisimlari
ile evlatliklari ve evlat edinenleri,

- ihale konusu isin danismanlik hizmetlerini yapan yiikleniciler bu isin
ihalesine katilamazlar. Ayni sekilde, ihale konusu isin ylklenicileri de o isin
danismanlik hizmeti ihalelerine katilamazlar. Bu yasaklar, bunlarin ortaklik ve
ybnetim iliskisi olan girketleri ile bu girketlerin sermayesinin yarisindan fazlasina
sahip olduklari sirketleri icin de gegerlidir.

- ihaleyi yapan idare biinyesinde bulunan veya idare ile ilgili her ne
amacla kurulmug olursa olsun vakif, dernek, birlik, sandik gibi kuruluglar ile bu
kuruluslarin ortak olduklan sirketler bu idarelerin ihalelerine katilamazlar.

Bu yasaklara ragmen ihaleye katilan istekliler ihale digi birakilarak gegici
teminatlari gelir kaydedilir. Ayrica, 4734 sayih KiK 11 ‘inci maddesi geregi bu
durumun tekliflerin degerlendirmesi asamasinda tespit edilememesi nedeniyle
bunlardan biri Uzerine ihale yapiimigsa, teminati gelir kaydedilerek ihale iptal edilir.

2886 saylili DIK ‘te elestirilen diger bir hususta ihalelerin ilani igin on giin gibi
kisa bir surenin 6ngoérulmus olmasidir ki bu sire ihaleye katilacaklarin gercekgi teklif
hazirlayabilmeleri icin yeterli olmadigi gibi rekabete de zarar vermekteydi’®. 4734

saylll KiK ile ilan sirelerine iliskin diizenlemelerde getirilmis, 2886 sayili DiK'te

® Kaplan, s.21.
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tahmini bedel ve Bltce Kanunu ile belirlenen tutarlar esas alinirken; 4734 sayili

KiK.te ise yaklagik maliyet ve esik deger esas alinarak ilan siirelerinin ve seklinin

belirlenmesi dizenlenmigtir. 2015 yili i¢in ihale usullerine gére uygulanan sureler ve

ilan sekli Tablo 4 ‘de gériilmektedir’®.

Tablo 4: 2015 Yih igin ihale ilan Siireleri ve Yayim Sekilleri

YAKLASIK MALIYETI

Yaklasik Maliyeti esik
degerin altinda ve 100.777
TL. 've kadar olan mal ve
hizmet alimlariile 201.563
TL've kadar olan yapim isleri

Yaklasik Maliyeti 100.777-
201.563 TL. arasinda kalan
mal ve hizmet alimlariile
201.563-1.679.772 TL.
arasinda kalan yapim isleri

Yaklagik Maliyeti 201.563 TL.
lizerinde ve egik degerin
altinda kalan mal ve hizmet
alimlariile 1.679.772 TL.
lizerinde ve esik degerin
altinda kalan yapimisleri

Yaklasik maliyeti esik
degerlere (Mal ve hizmet
alimlarinda: 923.721TL.*,

Yapim islerinde: 33.870.025
TL.) esit veya bu degerleri
asan ihalelerde

iLAN iHALE TURU
SURESI/YAYIM ———
. . .. BELLI ISTEKLILER ..
SEKLI ACIK IHALE USULU . . PAZARLIK USULU
ARASINDA [HALE USULU
) On yeterlilik son On yeterlilik son
. .. | lhaletarihindenenaz Y - Y -
ILAN SURESI 2 aiin Bce bagvuru tarihinden en | basvuru tarihinden en
8 az 7 glin dnce az 7 glin 6nce
ihalenin ve isin ihalenin ve isin ihalenin ve isin
YAYIM SEKLi | yapilacagi yerdeki en az | yapilacagi yerdeki en az | yapilacagi yerdeki en az
iki gazetede ve EKAP'ta | iki gazetede ve EKAP'ta | iki gazetede ve EKAP'ta
. On yeterlilik .
. . Ihale tarihinden en az nye er.|.| son Ihale tarihinden en az 14
ILAN SURESI L basvuru tarihinden en o
14 giin dnce - glin once
az7gln once
isinyapilacagiyerde | Isinyapilacagiyerde | Isinyapilacagiyerde
YAYIM SEKLi | cikan en az bir gazetede | cikan en az bir gazetede | cikan en az bir gazetede
ve KiB'de ve KiB'de ve KiB'de
. Onyeterlilikson |
. L Ihale tarihinden en az y ,I,I Ihale tarihinden en az 21
ILAN SURESI o basvuru tarihinden en o
21 glin 6nce A glin Once
az7gun once
isin yapilacagi yerde isin yapilacagi yerde isin yapilacagi yerde
YAYIM SEKLi | cikan en az bir gazetede | cikan en az bir gazetede | cikan en az bir gazetede
ve KiB'de ve KiB'de ve KiB'de
. Onvyeterlilikson  |.
. .. | lhaletarihindenenaz Y . Ihale tarihinden en az 25
ILAN SURESI o basvuru tarihinden en Lo
40 giin 6nce** L giin dnce
az 14 glin 6nce
YAYIM SEKLI KiB KiB KiB

* Genel biitgeli idareler igin gegerli esik degerdir. Diger idarelerde mal ve hizmet alimlarinda esik deger 1.539.538 TL. 'dir.

** [lanlarin elektronik araglarla hazrlanmasi ve génderilmesi halinde, ilan siiresi 7 giin kisaltilabilir (40 -7=33 giine inmektedir). Ayni
zamanda ilan ile ihale ve 6n yeterlik dokiimanina EKAP iizerinden dogrudan erigimin temin edilmesi halinde 40 gtinlik ilan ve davet
slresi 5 glin kisaltilabilir. Kisacasi ihale dokimaninin tamami EKAP'a yiiklenmis olmasi durumunda ilan suresi 33 - 5=28 giine

inmektedir. On ilan yapilmas1 halinde 40 giinliik ilan ve davet siiresi 24 giine kadar indirilebilir.

Kaynak: http://www.kik.gov.tr verileri esas alinarak hazirlanmistir.

'76 Yaklasik Maliyet ve Esik Degerin ilan Esnasinda Dikkate Alinmamasi Durumunda ihalenin Iptaline
lliskin Karar Igin bkz. Kamu Ihale Kurulu Karar1,2009-UH.1-614,02 Eylil 2009.
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Ayrica 4734 sayili Kanun ile uluslararasi ihale mevzuatina uyum saglamak
maksadiyla, sadece ihale 6ncesinde degil, ihale sonrasinda da seffafligi, acikligi ve
kamuoyu denetimini saglamak Uzere belirli limitler dahilindeki ihale sonuglarinin,
Resmi Gazetede ilan zorunlulugu getirilmistir’”.

Avrupa Toplulugu Bakanlar Konseyi tarafindan 21 Aralik 1989 tarihli kararda,
ihalelerde Uye Ulke mitesebbis ve firmalari arasinda ayirim yapilmamasi, ihalede
hakki ihlal edilenlerin tazminat talebinde bulunabilmesi, bunlara basvuru hakkinin
saglanmasi, bu basvurunun geregine gore ihalede veya sézlesmede ylritmenin
idari yolla durdurulmasi, kararin iptali, zararlarin tazmini hususlarini gézetmek Uzere
Uye Uulkelerin bagimsiz denetim ve tasdik organlari kurmalarina yoénelik tavsiye
karari bulunmaktadir’®,

Diinya Bankasinin Haziran/2001 tarihli Ulke ihale Degerlendirme Raporunda
da, Devlet ihale Kanununun iyilestirimis bir sikdyet mekanizmasini icermesi
gerektigi, boylece teklif sahiplerine sikayet dilekgesi ile ihale makamina basvurma
hakki ve gerektiginde bu sikayetlerin bagimsiz ve adli olmayan bir merci tarafindan
idari degerlendirmesinin yapilmasi hakkinin veriimesi gerektigi vurgulanmigtir’.

Ayrica Avrupa Komisyonu Turkiye Temsilciligi tarafindan hazirlanan AB’de
Kamu ihaleleri Raporu’'nda; “Maliye Bakanligi’nin kamu harcamalarinin yénetimi,
mali kontrolii ve diizenlenmesinden sorumlu olmasina karsin, kamu ihale usullerine
uyulup uyulmadigini kontrol etmekle gbérevli bir merciinin olmamasi, bu konuda
normal mahkemelerin yetkili olmasi, kamu ihalelerine iliskin uygulamayi
ybnlendirecek ve sikayetleri ¢bziime kavugturacak, esglidiimii saglayacak, idari
degerlendirmelerin yapildigi, bagimsiz nitelikte, bir birimin olugturulmasi” Onerisi
bulunmaktadir®®. iste tiim bu kararlar 1s1ginda 2886 sayili DIK.’ te bulunmayan
bagimsiz ve mustakil bir duzenleme ve denetleme kurumuna ihtiya¢ duyulmustur.

Bu maksatla ihalelerin basglangicindan sézlesmenin imzalanmasina kadar
olan suredeki idarece yurutulen iglemlerin mevzuata aykirihgina yonelik sikayet ve
basvurulari incelemek, buatin ihale mevzuatini ve standart ihale dokimanini
hazirlamak, uygulamayi yonlendirmek, kamu ve Ozel sektore egitim vermek,
ihalelerle ilgili istatistikler olugturmak ve yayimlamak, haklarinda yasaklama karari
verilenlerin sicillerini tutmak Uzere, Kamu ihale Kurulu, Baskanlik ve hizmet

birimlerinden olugan Kamu ihale Kurumu kurulmustur.

" Serdar igdeler, Ahmet Gocerler ve Muzaffer Oztiirk, Miilkiye Miifettigligi inceleme Raporu, Sayi:
5/1150/10, 20 Subat 2008, s.6.

"8 jgdeler, Gocerler ve Oztiirk, s.6.

7 Atilla inan, “Kamu Ihalelerinde  Gorevli Kurum ve Komisyonlar”, Er.Noktas:
http://www.atillainan.com.tr/ index2.php, (Er.Tarihi:29 Nisan 2015)

% H.Bahadir Barcin, “Kamu Alimlarinda Bagimsiz idari Otorite Ihtiyaci ve Kamu Ihale Kurumunun
Katkisi”, Dis Denetim Dergisi, Ekim-Kasim-Aralik 2010, s.126. (ss.125-130)
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VIl.  KAMU TEDARIK HUKUKUNUNDA UYGULANAN TEDARIK USULLERI

Calismamizin bu bélumunde kamu ihalelerinin gelir getirici yani 2886 sayil
DiK.’e tabi béliimiinden ziyade harcama yapmayi gerektiren 4734 sayili KiK.’e tabi
mal, hizmet alimi veya yapim isi ihalelerinde uygulanan usullerden bahsedecegiz.

4734 sayili KiK. yurirlige girene kadar 2886 sayili DiK. kapsaminda kapali
teklif usulii, belli istekliler arasinda kapall teklif usulli, acik teklif usulli, pazarlik
usulii, yarisma usulii olmak Uzere 5 farkl ihale usull uygulanmaktaydi. 4734 sayili
Kanunda ise; uluslararasi ihale uygulamalarina paralellik saglamak amaciyla; agik
ihale usuli, belli istekliler arasinda ihale usulii, pazarlik usulii ve dogrudan temin
olmak Uzere dort ihale usull belirlenmistir. Ancak daha sonra Kanunda yapilan
degisiklikle dogrudan temin ihale usull olmaktan cikarilarak diger bir alim usuline
doénistirilmistir®. Ayrica tasarim yarismalari ile alimda ihale mevzuatinda
dizenlenmis diger bir alim usultdr.

Pazarlik usull bir ihale usuli olarak goértilmesine ragmen 4734 sayil
Kanunun 5’inci maddesinde temel ilkeler sayilirken temel ihale usullerinin ag¢ik ihale
usulii ve belli istekliler arasinda ihale usulii oldugu diger usullerin ise sadece Ozel

durumlarda uygulanabilecegdi dizenlenmigtir.

A. ihale Usulleri

Yukarida da bahsettigimiz gibi 4734 sayili KiK. ‘da agik ihale usulii ve belli
istekliler arasinda ihale usulii olmak Uzere 2 temel ve 6zel durumlarda uygulanan
pazarlik usulii olmak tizere toplam 3 ihale usulii bulunmaktadir. ihale usuliiniin
dogru tespiti ihalenin saglikh isleyisi, ekonomik ve verimli bir sekilde alimin
gerceklestiriimesi agisinda blylk 6énem arz etmektedir. Ayrica ihalelerin sikayete
acik oldugu da degerlendirildiginde ihale usulu dogru tespit edilmeyen bir ihalenin
Kamu ihale Kurumu tarafindan iptali de s6z konusu olabilmektedir®.

1. Acik ihale Usulii

4734 sayili Kanunda agik ihale usull batdn isteklilerin teklif verebilecedi usul
olarak tarif edilmigtir. Ancak esik deger altinda kalan ihalelerde, ihale dokimanlarina
ihaleye sadece yerli isteklilerin katilabilecegi yonunde hukum konulmasi durumunda
ise yabanci isteklilerin ihaleye girmeleri miimkiin bulunmamaktadir®.

Bu ihale usulli 4734 sayili Kanunda tanimlanan ana ihale usuludur. Diger

usullerin hepsi belirli 6zel sartlar icin dizenlenmigtir. Bu agidan degerlendirildiginde

81 4964 sayili Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, 25200 sayili ve 15 Agustos 2003
Tarihli Resmi Gazete.

8 Jhale Usuliinin Yanlis Belirlenmesi Durumunda Ihalenin iptaline lliskin Karar igin bkz. Kamu ihale
Kurulu Karar1,2010-UY.1-2225, 27 Temmuz 2010.

8 Ertag, s.82.
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acik ihale usulinin Kanunun temel ilkeleri olan; saydamhgi, rekabeti, esit
muameleyi, guvenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaglarin uygun sartlarla ve
zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullanilmasini en iyi saglayan usul
oldugunu soyleyebiliriz.

Aclk ihale usuliiyle yapilan ihalelerde; yaklasik maliyeti esik degere esit veya
bu degerin Uzerinde olanlar ihale tarihinden en az kirk gun 6nce kamu ihale
bilteninde, vyaklasik maliyeti esik degerin altinda kalanlar ise yaklasik maliyet
tutarina gére 7, 14, 21 giin 6nce gazete veya kamu ihale bllteninde ilan edilir. ilanin
elektronik ortamda yapimasi durumunda kirk gunlik ilan sdresi yedi gun
kisaltilabilir.

Rekabetin tam olarak saglanamadigi ihalelerde firmalarin Urettikleri mal ve
hizmetlerin fiyatini belirleyebilme glcl vardir. Bu bakimdan kamu idarelerinin
ihalelerde rekabeti tam olarak saglayamamasi durumunda rant olusumuna sebep
vereceklerdir. Yaratilan bu rantta toplumun refahini azaltmaktadir®. Firmalarin
elinde bulunan bu gu¢ kamu alimlarinda kaynaklarin verimli kullaniimasini
engellemekte, kamu alimlari olmasi gerekenden daha ylksek maliyetle
gerceklestiriimektedir®.

Ekonomide en blylk mal ve hizmet alicisi konumunda bulunan kamu
sektorindn, devlete mal ve hizmetlerini satmak isteyenler arasinda firsat esitligini
saglamasi ve ayrim yapmamasi sadece rekabeti ve verimliligi artirmakla
kalmayacak; ayni zamanda devlet ihalelerinin haksiz kazang kapisi oldugu
yolundaki kamuoyu inanisinin da éniine gececektir®. Bu nedenle kamu ihaleleri
seffafligr en iyi sekilde saglayacak usullerle yapiimalidir. Mevcut ihale mevzuati
cercevesinde seffafligl en iyi saglayan ihale usuliiniin ise agik ihale usull oldugunu

sdylemek mumkundur.
Tablo 5: Agik ihale Usulii ile Yapilan ihalelerin Tiim ihaleler igerisindeki Payi

KAMU ALIMI MIKTARI | KAMU ALIMI TUTARI TUM ALIMLAR

(ADET) (TL.) ICINDEKI PAY!I (%)
2012 71.414 61.977.853.000 80,87
2013 72.414 69.690.791.000 78,10
2014 65.016 83.499.690.000 85,71

Kaynak: http://www.ihale.gov.tr/ihale_istatistikleri-45-1.html,(Er.Tar.:15.07.2015)

8 Taner Giiney, Yolsuzluk ve Refah, Doktora Tezi, Dumlupinar Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiis,
Dan.:Dog.Dr.Mustafa Durman, Kiitahya 2013, s.12.

% Mustafa Yasar Demircioglu, “ihale Yolsuzluklarinda Yeni Trend Agik ihale Usuliiniin Terki Pazarlik
Yoluyla ihale Usuliiniin Kesfi”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, Kasim-Aralik 2014, s.115, (ss.125-180.)
8 Tuncay Kéksal, “Avrupa Birligine Tam Uyelik Siirecinde Devlet Ihalelerinde Rekabetin Saglanmas!”,
FMR Dergisi, Sayi:2, 2001, s.61. (ss.59-77)
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Tablo &' de ulkemizde acik ihale usull ile yapilan kamu ihalelerinin yillara
gbre miktar, tutari ve tium alimlar icerisinde pay! gdrilmektedir. Tablodan da
anlagilacagi uzere tum kamu ahmlarinin tutar bazinda %85 ‘i rekabetin en iyi
saglanabildigi usul olan acik ihale usull ile yapiimaktadir.

2. Belli istekliler Arasinda ihale Usulii (BiAiU.)

BIAIU 4734 sayili KIK’ de yapilacak 6n yeterlilik degerlendirmesi sonucunda
idarece davet edilen isteklilerin teklif verebildigi usul olarak tanimlanmaktadir. Bu
usul Acik ihale usuliyle birlikte temel ihale usull olarak belirlenmistir. Yapim, hizmet
ve mal alim ihalelerinde uzmanlik ve /veya ileri teknoloji gerektirmesi®’ nedeniyle
acik ihale usulinin uygulanmadigi ihaleler ile yaklasik maliyeti esik degerin yarisini
asan yapim ihaleleri bu usulle yapilabilmektedir. Ayrica danismanlik hizmetleri daha
esnek bir ihale usuli gereksinimi nedeniyle sadece belli istekliler arasinda ihale
usulii ile ihale edilmektedir®.

Bu usuliin uygulanmasinda KiK ’in 10’ uncu maddesinde belirtilen ekonomik
ve mali yeterlik ile mesleki ve teknik yeterlikler arasindan belirlenen yeterlik kriterleri
ile 6n yeterlilik dokimani ve 6n yeterlilik ilaninda belirtilen degerlendirme kriterlerine
gére adaylarin 6n vyeterlilik degerlendirmesi yapilir®®. Belirtilen asgari yeterlik
kosullarini saglayamayanlar yeterli kabul edilmez. Yeterlik kriterlerini saglayan
isteklilerden ise tamami veya belirli sayida istekli ihaleye teklif sunmak Uzere davet
edilebilir. Ancak davet edilmeyenlere ihaleye davet edilmeme gerekgeleri yazili
olarak bildiriimelidir®®. Ekonomik ve mali kapasite icin yapilacak olan puanlamada
ihalenin yapildigi yildan &nceki yila iliskin olarak Kamu Ihale Yénetmeliginde
belirtilen asgari yeterlik kriterlerini sagladigi halde yonetmelikte izin verilen birden
fazla yila iligkin belgelerin sunulmasi ve ihalenin yapildidi yildan dnceki yila iliskin
belge ile tam puan alinabildigi durumda diger yillara ait belgeler degerlendirilmez®*.

Belli istekliler arasinda ihale usulu ile gerceklestirilen ihalelerde idarenin 6n
yeterlilik sartnamesinde dokumanin posta yoluyla satin alinmasini Ongormesi
halinde, on yeterlilik ve ihale dokimaninin her ikisinin de posta yoluyla satin
alinmasina imkan taninmasi zorunludur. Bu durumda, 6n yeterlilik basvurusunda

bulunmak isteyenler her iki dokimani birlikte posta yoluyla satin alabilecekleri gibi

8 Uzmanlik ve ileri teknoloji Gerektirmeyen Bir isin Belli istekliler Arasinda ihale Usulii ile

Yapilmasindan Dolay: ihalenin Iptaline lliskin Karar Igin bkz. Kamu ihale Kurulu Karar,2007-UY.Z-
1400, 12 Nisan 2007.

% Belli istekliler Arasinda ihale Usulii igin Gegerli Olan Sartlar Olusmadan Yapilan ihalenin iptaline
iliskin Karar igin bkz. Kamu ihale Kurulu Karari,2008-UY.Z-2282, 03 Haziran 2008.

8 Belli Istekliler Arasinda ihale Usuliinde On Yeterlilik Degerlendirmesinin Nasil Yapilacagina lligkin
Karar icin bkz. Kamu ihale Kurulu Karar,2011-UY.1-1517, 02 Mayis 2011.

% Mehmet Tursucu, “Kamu Harcama Hukuku Cergevesinde Kamu Almlari ve Turkiye'deki
Uygulamalar’, Yiksek Lisans Tezi, Siileyman Demirel Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisi,
Dan.:Dog.Dr.Ibrahim Attila Acar, Isparta, 2011, s.85.

9t Kamu Ihale Genel Tebligi, md.53.
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sadece 6n vyeterlilik dokiimanini da posta yoluyla satin alabilirler. ihaleye teklif
vermek Uzere davet edilen adaylar ise idari sartnamede 6ngorulmesi halinde ihale
dokumanini posta yoluyla satin alabilmektedir.

4734 saylll KiK 20'nci maddesi geregi ihaleye davet edilebilecek aday
sayisinin besten veya teklif veren istekli sayisinin Ggten az olmasi halinde ihale iptal
edilir. Teklif veren istekli sayisinin G¢ten az olmasi nedeniyle ihalenin iptal edilmesi
durumunda, ihale dokimani gbzden gecirilerek varsa hatalar ve eksiklikler
giderilmek suretiyle, 6n yeterligi tespit edilen butin istekliler tekrar davet edilerek
ihale sonuglandirilabilir. Ayni ihale dokimani Uzerinden tekrar ihaleye gidilmesi
yoluyla yeni bir ihalenin hazirliyi asamasinda yapilacak giderlerden de tasarruf
edilmis olur.

BIAIU ‘da isteklilerin ihaleye katilimi icin 6n yeterlilik kriterlerinin belirleniyor
olmasi bu kriterlerin dogru tespitini ihalenin sihhati agisindan o6nemli hale
getirmektedir. Bu kriterlerin dogru belirlenmemesi durumunda liyakatsiz isteklilerin
ihaleye katihmi saglanabilecegi gibi, katilacak kisi sayisi ¢cok duslUk seviyede kalarak
rekabetin olusmamasi da saglanabilecektir.

BIAIU ile yapilacak ihalelerde; yaklasik maliyeti esik degere esit veya bu
degerin Gzerinde olanlarin 6n yeterlilik ilanlari son bagvuru tarihinden en az on doért
glin énce, yeterlikleri tespit edilenlerin daveti ise en az kirk gin dnce, yaklasik
maliyeti esik degerin altinda kalanlar ise yaklagik maliyet tutarina goére 7, 14, 21 gin
once gazete veya kamu ihale bilteninde ilan edilir. Elektronik ortamda yapilacak

ilanlarda kirk gunliuk davet suresi bes gun kisaltilabilir.

Tablo 6: Belli istekliler Arasinda ihale Usulii ile Yapilan ihalelerin Tiim ihaleler

igerisindeki Payi

KAMU ALIMI MIKTARI | KAMU ALIMI TUTARI TUM ALIMLAR
(ADET) (TL.) ICINDEKI PAYI (%)
2012 624 7.749.420.000 10,11
2013 435 9.272.568.000 10,39
2014 296 4.642.171.000 4,77

Kaynak: http://www.ihale.gov.tr/ihale_istatistikleri-45-1.html,(Er.Tar.:15.08.2015)

Tablo 6’ da llkemizde BIAIU ile yapilan kamu ihalelerinin yillara gére miktari,
tutari ve tum alimlar igerisinde payi gorilmektedir. Tablodan da anlasilacag! Uzere
tim kamu alimlarinin ortalama %210’u bu usulle yapilmaktadir. 2014 yilinda miktar,
tutar ve oran olarak buylk bir dislis gdstermesine ragmen bu ihale usuli kamu

alimlarinda énemli bir yer tutmaktadir. 2014 yili istatistikleri esas alinarak yapilan
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degerlendirmeye gore agik ihale usullyle yapilan bir ihalenin ortalama gerceklesme
tutarinin 1.284.294,00 TL., BIAIU ile yapilan bir ihalenin ortalama gergeklesme
tutarinin ise 15.683.010,00 TL. oldugu verileri gbz 6niinde bulunduruldugunda bu

usulle yapilan ihalelerin dnemi ortaya ¢ikmaktadir.

3. Pazarlik Usulii

Pazarlik usulli 4734 sayili KiK ‘de belirlenen belirli hallerde uygulanan, ihale
surecinin iki asamall olarak gerceklestirildigi ve idarenin ihale konusu isin teknik
detaylari ile gerceklestirme yontemlerini ve belli hallerde fiyati isteklilerle goriustigu
ihale usuliidiir®. Bir ihalenin pazarlik usulii ile yapilabilmesi icin asagida belirtilen
Ozel durumlarin gergeklesmesi gerekir:

- Acik ihale usuld veya belli istekliler arasinda ihale usull ile yapilan
ihale sonucunda teklif clkmamasi.

- Dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kaybi tehlikesi gibi ani
ve beklenmeyen veya idare tarafindan 6nceden 6ngoérilemeyen olaylarin ortaya
cikmasi tizerine ihalenin ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi®.

- Savunma ve gulvenlikle ilgili 6zel durumlarin ortaya ¢ikmasi Uzerine
ihalenin ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi.

- ihalenin, arastirma ve gelistirme siirecine ihtiyag gdsteren ve seri
Uretime konu olmayan nitelikte olmasi.

- ihale konusu mal veya hizmet alimlari ile yapim iglerinin dzgln
nitelikte ve karmasik olmasi nedeniyle teknik ve mali 6zelliklerinin gerekli olan
netlikte belirlenememesi.

- idarelerin yaklasik maliyeti 167.966,00 TL.** ‘ye kadar olan mamul
mal, malzeme veya hizmet alimlari® pazarlik usull ile temin edilebilir. Ancak
yukarida belirtilen limitin altinda kalmak maksadiyla isler bolunemez.

Pazarlik usuli ile yapilan ihalelerden dogal afet vb. zorunlu haller, savunma
ve guvenlik ve yaklasik maliyeti belirlenen limitin altinda oldugu gerekceleriyle
yapilanlarin ilan yapilmasi zorunlu degildir. ilan yapilmayan hallerde en az (g istekli
davet edilerek, yeterlik belgelerini ve fiyat tekliflerini birlikte vermeleri istenir. Bu

ihaleye davet edilen istekliler diginda gesitli yollarla ihaleden bilgisi olup teklif

92 Pazarlik Usuli ihalede Tekliflerin Degerlendirmesinin Nasil Yapilacagina lliskin Karar Igin bkz. Kamu
ihale Kurulu Karari,2011-UM.111-368, 24 Ocak 2011.

% Onceden Ongorilemeyen Hallerin Neler Olabilecegine lliskin Karar icin bkz. Kamu ihale Kurulu
Karar,2008-UY.Z-93, 07 Ocak 2008.

% Kamu ihale Tebligi, Teblig No: 2015/1, 29 Ocak 2015 tarihli ve 29251 sayili Resmi Gazete.

% Belirlenen Esik Degerin Uzerindeki Ihalenin Pazarlik Usuli lle Yapilmasi Durumunda ihalenin
iptaline lliskin Karar igin bkz. Kamu Ihale Kurulu Karari, 2007/UM.Z-3632, 12 Kasim 2007.
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vermek isteyen firmalarinda teklifi degerlendirilir®®. ilan yapmaksizin ihale
yapillmasina imkan saglayan 6zel durumlar diger firmalarin katihmini engelleyici bir
yol olarak kullaniimamalidir. Diger gerekgeler ile pazarlik usulu ile yapilan ihalelerde
ise, ihale tarihinden en az 25 gun 6nce ilan yapiimaktadir.

Pazarlik usull ihalenin uygulanmasi esnasinda 6ncelikle ihale dokimaninda
belirtilen yeterlik kriterine gore tespit edilen istekliler dncelikle fiyati icermeyen ihale
konusu ise yonelik teknik detaylari ve gerceklestirme yontemleri gibi hususlari
muhteva eden ilk tekliflerini sunarlar. idarenin ihtiyaglarini en iyi karsilayacak
yontem ve ¢oéziimler izerinde ihale komisyonunca istekliler ile gérisilir. isin hangi
sartlar ile gerceklestirileceginin yapilan goérisme sonucu netlestiriimesinden sonra
bu sartlar kargilayabilecek isteklilerden fiyat tekliflerini sunmalari istenir. Daha sonra
son yazili teklifler alinarak ihale neticelendirilir.

5812 sayili Kanunla 05 Aralik 2008 tarihinde 4734 sayili KiK. ‘da yapilan
degisikle pazarlik usulline adapte edilen “isin teknik detaylari ve ¢6zim yontemleri”
Uzerinde idarelerin isteklilerle goériserek teknik sartnamenin netlestirildikten sonra
tekliflerin istenmesi hukumleri ile AB Kamu Alm Direktiflerinde yer alan ihale
usullerinden Rekabet¢i Diyalog usuliine benzer bir dizenleme yapilmaya
calisiimistir. Ancak AB direktiflerinde detayli dizenlenen bu usulin 1-2 climle ile
pazarlik usulii igine dahil edildigi gériilmektedir®”.

Pazarlik usull ihale mevzuatinda istisnai haller i¢in dizenlenmistir. Bu
konudaki genel kanaat ¢ergcevesinde pazarlik usulliiniin uygulanabilmesi i¢in dogal
afet, salgin hastalik, can veya mal kaybi tehlikesi gibi ani ve beklenmeyen veya
idare tarafindan 6énceden éngdrilemeyen olaylarin ortaya ¢ikmasi ve ihalenin ivedi
yapllma zorunlulugunun birlikte olusmasi sarttir®®. Ancak idarelerce; bazi
durumlarda ilan yapilmamasi, malin s6zlesme suresi icerisinde teslim edilmesi ve bu
durumun idarece uygun gorulmesi durumunda sozlesme yapma ve teminat alma
zorunlulugunun bulunmamasi gibi kolayliklarindan dolayr agik ihale usullyle
yapilmasi gereken ihalelerinde pazarlik usulu ile yapilmasi yoluna gidilmektedir. Bu
usulsuzlikler sikayet neticesinde ihalenin iptaline veya Sayistay denetimi
neticesinde sorgu ve ilam yoluyla sorumlulara Odetme c¢ikarilmasina neden

olmaktadir®.

% Ppazarlik Usulii ile Yapilan ihaleye Davet Ediimeyen Isteklinin Teklifinin Degerlendiriimemesi

Nedeniyle Ihalenin Iptaline iliskin Karar igin bkz. Kamu Ihale Kurulu Karari, 2009-UH.1-2306, 14 Eylil
2009.

" Ertas, s.85.

8 Danistay 13 ‘incii Daire, Esas: 2009/4101, Karar: 2010/8217. Kamu Ihale Kurul Karari, 2010/UY.lI-
1186.

% Yapim isine Ait Kontrol isinin Pazarlik Usulii ile ihale Edilmesinin Miimkiin Olmadigina iliskin Karar
igin bkz. Sayigtay 2’ nci Dairesi Karari, Karar Numarasi:32463, 03 Subat 2000.
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Tablo 7: Pazarlik Usulii ile Yapilan ihalelerin Tiim ihaleler igerisindeki Payi

| KAMU ALIMI MIKTARI KAMU ALIMI TUM ALIMLAR
(ADET) TUTARI (TL.) | ICINDEKI PAYI (%)
2012 22.135 6.907.437.000 9,01
2013 25.158 10.274.172.000 11,51
2014 25.795 9.278.962.000 9,52

Kaynak: http://www.ihale.gov.tr/ihale_istatistikleri-45-1.html,(Er.Tar.:15.07.2015)

Tablo 7’ de Ulkemizde pazarlik usulu ile yapilan kamu ihalelerinin yillara gore
miktari, tutari ve tim alimlar igerisinde payi gérilmektedir. Tablodan da anlasilacagi
Uzere pazarlik usuli tim kamu alimlar icerisinde ortalama %10 ‘luk bir paya

sahiptir.

B. Diger Usuller

4734 sayili KiK.’ da baglangigta ihale usulii olarak belilenmekle birlikte daha
sonra diger alim usull olarak dizenlenen dogrudan temin yoluyla alim ve tasarim
yarismalari ile alim ihale mevzuatinda duzenlenmis diger alim usulleridir.

Galismamizin bu bélimuinde sira ile bu usulleri agiklamaya ¢alisacagiz.

1. Dogrudan Temin

Dogrudan temin 4734 sayil KiK ‘de “idare tarafindan davet edilen isteklilerle
teknik sartlarin ve fiyatin gérigtlerek ihtiyaglarin dogrudan temin edilebildigi usul”
olarak tanimlanmigtir. Kanun ilk yarurlige girdiginde ihale usulleri arasinda sayilan
dogrudan temin, daha sonra 30 Temmuz 2003 tarihinde yapilan dizenleme ile ihale
usulleri arasindan c¢ikarilarak AB  muktesebatiyla uyumun saglanmasi
amaglanmistir. Yapilan dizenleme ile dogrudan temin usull ihale usulli olmaktan
cikariimis olmasina ragmen 4734 sayil KiK.’de “mal veya hizmet alimlari ile yapim
iglerinin ihalesine teklif veren tedarikgi, hizmet sunucusu veya yapim mditeahhid”
olarak tanimlanan istekli ibaresinin halen dogrudan teminin taniminda yer aliyor
olmasi yapilan degisiklikle tezat olusturmaktadir.

4734 saylll KiK.in 22‘nci maddesinde dogrudan temin usuliiniin asagida
belirtilen durumlarda ilan yapilmaksizin ve teminat alinmaksizin uygulanacagi
dizenlenmistir;

- intiyacin sadece gercek veya tiizel tek kisi tarafindan
karsilanabileceginin tespit edilmesi.

- Sadece gergek veya tuzel tek kisinin ihtiyag ile ilgili 6zel bir hakka

sahip olmasi.
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- Mevcut mal, ekipman, teknoloji veya hizmetlerle uyumun ve
standardizasyonun saglanmasi igin zorunlu olan mal ve hizmetlerin, asil s6zlesmeye
dayal olarak dizenlenecek ve toplam sdreleri tG¢ yill gegmeyecek sdzlesmelerle ilk
alim yapilan gergek veya tuzel kisiden alinmasi.

- Buyuksehir belediyesi sinirlari dahilinde bulunan idarelerin 50.385,00
TL. ‘yi , diger idarelerin 16.786,00 TL. ‘yi agmayan ihtiyaclari ile temsil agirlama
faaliyetleri kapsaminda yapilacak konaklama, seyahat ve iaseye iliskin alimlar.

- idarelerin ihtiyacina uygun tasinmaz mal alimi veya kiralanmasi.

- Ozelliginden ve belli siire icinde kullaniima zorunlulugundan dolayi
stoklanmasi ekonomik olmayan veya acil durumlarda kullanilacak olan ilag, asi,
serum, anti-serum, kan ve kan Urlnleri ile ortez, protez gibi uygulama esnasinda
hastaya gore belirlenebilen ve hastaya 6zgu tibbi sarf malzemeleri, test ve tetkik
sarf malzemeleri ahimlari.

- Milletlerarasi tahkim yoluyla ¢dzulmesi 6ngorulen uyusmazliklarla ilgili
davalarda, Kanun kapsamindaki idareleri temsil ve savunmak Uzere Turk veya
yabanci uyruklu avukatlardan ya da avukatlik ortakliklarindan yapilacak hizmet
alimlari.

- 4353 sayill Kanunun 22 ve 36 ‘nci maddeleri uyarinca Turk veya
yabanci uyruklu avukatlardan hizmet alimlari ile fikri ve sinai malkiyet haklarinin
ulusal ve uluslararasi kuruluslar nezdinde tescilini saglamak igin gerceklestirilen
hizmet alimlari.

- Turkiye is Kurumunun 4904 Sayili Kanunun 3’ (incii maddesinin b ve
¢ bentlerinde sayilan goérevlerine iliskin hizmet alimlari ile 4447 Sayili Kanunun 48
‘inci maddesinin 7 ‘nci fikrasinda sayilan goérevlerine iligkin hizmet alimlari.

- Cumhurbaskaninin halk tarafindan secilmesi, Anayasa
degisikliklerine iliskin kanunlarin halkoyuna sunulmasi, milletvekili genel ve ara
secimleri, mahalli idareler ile mahalle muhtarliklar ve ihtiyar heyetleri genel ve ara
secimi donemlerinde Yuksek Secim Kurulunun ihtiyaci igin yapilacak filigranli oy
pusulasi kagidi ile filigranh oy zarfi k&gidi alimi, oy pusulasi basimi, oy zarfi yapimi
hizmetleri ile bu sec¢imlere yonelik her turlt se¢cim malzemelerinin alimi ile yurt digi
segim harcamalari, il segim kurulu baskanliklari tarafindan alinacak oy pusulasi
basim hizmeti alimi.

Ayrica bu maddeye gore yapilan alimlarda kolaylik saglamak maksadiyla
ihale komisyonu kurma, yeterlik kurallarini arama zorunlulugu bulunmadigindan,
ihale yetkilisince gérevlendirilecek kisi veya kisiler tarafindan piyasa arastirmasi
yapilarak ihtiyaglarin temin edilecegi de belirtiimistir. Ancak ihtiyacin niteligine gore,

ilan yapilmasi, teminat alinmasi, ihale komisyonu kurulmasi, isteklilerde belirli
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yeterlik kriterlerinin aranmasi ile sarthame ve s6ézlesme dizenlenmesi gibi hususlar
idarelerin takdirindedir*®.

Dogrudan temin yoluyla alimi yapilacak malin teslimi veya hizmetin ya da
yapim iginin belli bir sureyi gerektirmesi durumunda, alimin bir so6zlesmeye
baglanmasi zorunlu olup bir defada yapilacak alimlarda sézlesme yapilmasi
idarelerin takdirindedir. Ancak mevcut mal, ekipman, teknoloji veya hizmetlerle
uyumun ve standardizasyonun saglanmasi i¢in zorunlu olan mal ve hizmetlerin
aliminda sézlesme yapilmasi zorunludur.

Bu usulle yapilan alimlarda onay belgesi dizenlenmesi, ihale yetkilisince
gorevlendirilen kisi veya kisiler tarafindan piyasada fiyat arastirmasi yapilmasi ve
buna iliskin belgelerin dayanaklari ile birlikte onay belgesine eklenmesi zorunludur.
Fiyat arastirmasi yaklasik maliyetin hesaplanmasi esnasinda fiyatlarin tespitinde
kullanilan usuller ile de yapilabilir.

Yukarida belirtilen parasal limitlerin altinda olduklari gerekgesiyle dogrudan
temin yoluyla yapilan alimlarin piyasa arastirmasi esnasinda parasal limitlerin
Uzerinde gercekleseceginin anlasiimasi Gzerine dogrudan temin usulinden
vazgegilerek ihale yapilir. Ayrica 6ngoérilen parasal sinirlarin altinda kalacak
sekilde, adet bazinda veya ayni ihale konusu i¢inde yer alabilecek nitelikteki mal ve
hizmet alimlari ile yapim islerinin, kalemlere veya gruplara bolinmek suretiyle
alinmasinin 4734 sayili KiK.’in ortaya koydugu temel ilkelere aykirilik teskil edecegi
ve sorumluluk doguracagi gérevlilerce goéz énlinde bulundurulmaldir.

4734 sayill KIK 52'nci maddesi geregi pazarlik usulii ihale ve dogrudan temin
yoluyla yapilacak alimlarin toplami idarelerin bltgelerine bu maksatla konan
ddeneklerin %10 ‘unu agamaz. Bu limitin (izerine ¢ikmak igin Kamu ihale Kurulunun
uygun gérisi alinmahdir. Kamu ihale Kurumu tarafindan ihalelere yoénelik
sikayetlerin incelemesi yapildigindan dogrudan temin yoluyla yapilan almlar da
Kamu Ihale Kurumuna sikayet basvurusu yapilamamaktadir'®. Bu nedenle rekabeti

ve hesap verilebilirligi zedeleyen bir usul oldugu soylenebilir.

1% Kamu ihale Genel Tebligi, md.22. _

1ot Pazarlik UsuIU‘ lle Yapilan lhaleye Davet Edilmeyen lIsteklinin Teklifinin Degerlendiriimemesi
Nedeniyle lhalenin Iptaline lliskin Karar Igin bkz. Kamu Ihale Kurulu Karari, 2009-UM.1I-1021, 05 Mart
2009.
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Tablo 8: Dogrudan Temin ile Yapilan ihalelerin Tiim ihaleler igerisindeki Payi

KAMU ALIMI MIKTARI | KAMU ALIMI TUTARI TUM ALIMLAR

(ADET) (TL.) iICINDEKI PAY!I (%)
2012 - 10.554.256.000 11,18
2013 - 6.433.774.000 6,10
2014 - 7.419.983.000 6,54

Kaynak: http://www.ihale.gov.tr/ihale_istatistikleri-45-1.html,(Er.Tar.:16.07.2015)

Tablo 8 de Ulkemizde dogrudan temin usull ile yapilan kamu ihalelerinin
yillara gére miktari, tutari ve tim alimlar igerisinde payi gorulmektedir. Tablodan da
anlagilacagi Uzere dogrudan temin usult tum kamu alimlar igerisinde ortalama %6
‘lik bir paya sahiptir. 2014 yilinda dogrudan temin yoluyla yapilan kamu alimlarinin
%70,22 ’si 4734 sayill Kanunun 22/d maddesi kapsaminda belirlenen parasal limitler

kapsaminda yapilan alimlardan olusturmaktadir*®.

2. Tasarim Yarigmalari

4734 sayili KiK 23 'incli maddesine gore idareler gerekli gérdikleri mimarlik,
peyzaj mimarhgi, muhendislik, kentsel tasarim projeleri, sehir ve bolge planlama ve
guzel sanat eserleri ile ilgili bir plan veya tasarim projesi elde edilmesine yodnelik
olarak, ilgili mevzuatinda belirlenecek usul ve esaslara gore rekabeti saglayacak
sekilde ilan yapilmak suretiyle, juri tarafindan degerlendirme yapilmak tzere 6dulli
veya 0dulstz yarigma yaptirabilirler.

Bu kapsamda duzenlenecek yarismalarin surecine iligkin duzenleme
Mimarlik, Peyzaj Mimarlidi, Muhendislik, Kentsel Tasarim Projeleri, Sehir ve Bolge
Planlama ve Guzel Sanat Eserleri Yarismalari Yonetmelidi ile yapilmistir. Her ne
kadar Kanunda idarelerce rekabeti saglayacak sekilde ilan yapilmasi gerektigi

belirtilse de ilan siiresi net bir sekilde ifade edilmemistir'®.

Bu kapsamda yapilacak yarismalarda éncelikle®®;

- Yarigma seklinin, tiriinin ve konusunun belirlenmis olmasi,

- Jurinin tespit edilmis olmasi,

- Yarigsmaya katilim kosullarinin belirlenmis olmasi,

- Yarisma konusuna iligkin verilerin ve ihtiya¢g programinin hazirlanmig

olmasi,

192 Er. Noktasi:http://www.ihale.gov.tr/ihale_istatistikleri-45-1.html,2014 Yili istatistikleri, (Er.Tarihi:07

Mayis 2015)

103 Tursucu, ss.94-95.

104 Mimarlik, Peyzaj Mimarlidi, Mihendislik, Kentsel Tasarim Projeleri, Sehir ve Bdlge Planlama ve
Glzel Sanat Eserleri Yarismalari Yénetmeligi, 24 Aralik 2002 tarihli ve 24973 sayili Resmi Gazete,
md.8,14.
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Yarigma takviminin belirlenmis olmasi,

Odiillerin tespit edilmis olmasi,

Yarigma giderlerine ve proje hizmetlerine iliskin ddenedin bulunmasi,
Sartname ve eklerinin jurice kesinlestirilerek imzalanmig olmasi,

Ulusal ve bodlgesel yarigmalarin Resmi Gazetede ve varsa ilgili

meslek oda ve kuruluslarin yayin organlarinda, tasarimlarin son teslim tarihinden 60

glin 6nce ve en az bir defa yayimlanmak suretiyle, uluslararasi yarismalarin ise bu

sureye asgari 12 gin eklenmek suretiyle ilan edilmesi sarttir.
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IKiNCi BOLUM
YOLSUZLUK VE KAMU HARCAMA SURECINDE UYGULANAN TEDARIK
USULLERINDE YOLSUZLUK RiSKi

Yolsuzluklar oOzellikle gelismekte olan Ulkelerde toplumsal dizeni bozan,
insanlar arasinda huzursuzluk yaratan, ekonomiyi temelden sarsan 6nemli bir
sorundur. Bu sorunu tamamen ortadan kaldirmak gu¢ olsa da makul seviyeye
indirmek mumkundudr. Bir dlkenin kaynaklarini ambara benzetirsek yolsuzluklar
ambarin dibinde farelerce acilan delik gibidir. Siz ambara ne kadar mahsul korsaniz
koyun delikleri tikamadidiniz sirece mahsul tikenecektir. Bizde ¢alismamizin bu
béliminde kamu kaynaklarinin israfina sebep olan “yolsuzluk” kavramini,
yolsuzluklarin tarihsel altyapisini, yolsuzluklara neden olan faktérleri ve
yolsuzluklarin etkilerini agiklayacadiz. Daha sonra bu caligmanin asil konusunu
olusturan kamu harcama surecindeki tedarik usullerini yolsuzluk riski agisindan tek

tek inceleyecegiz.

l. YOLSUZLUK KAVRAMI VE YOLSUZLUGUN TARIHSEL GELISIiMI

Yolsuzlukla ilgili literatirde Uzerinde net olarak uzlasiimis bir tanim
bulunmamakla birlikte, farkli tanimlardan yararlanmak suretiyle bir ortak paydaya
ulasmak kismen mumkun olmaktadir. Kimi akademisyenler yolsuzlugu birey
davraniglari ya da devlet yapilanmasinin batinine dayandirarak; yolsuzlugu bireyin
veya toplumun davraniglarinin kalitesi ile ya da herkes tarafindan belirli bir
standartta kabul edilen dogrulardan sapan bir devlet idaresi ile iligkilendirmiglerdir'®.

Yolsuzluk genel olarak, “emanet edilmis olan yetkinin, kamusal ve &zel
cikarlari zedeleyecek sekilde her tiirlii kbtiye kullanimi” seklinde tanimlanmaktadir.
Son déneme kadar yolsuzluk yaygin bicimde, “kamu gliictiniin 6zel c¢ikarlar igin
kétiiye kullaniimasi” olarak tanimlanmakta iken, ortaya ¢ikan gelismeler sonucunda
bu olgunun tek basina kamu gticiyle agiklanamayacag@i anlasiimistir. Kamu giculyle
sinirli olmayan bu daha genis tanimlamaya goére yolsuzluk, “herhangi bir gbrevin
kigisel gikarlar igin kétiiye kullaniimasidir*®.

Yolsuzluk kelimesi mecazi kavram olarak Buylk Turk¢e Sézllkte “Bir gérevi,
bir yetkiyi kétiiye kullanma” olarak'®’, Kamu Yonetimi Sozligiinde ise “Hukuksal ve

sosyolojik anlamda, kamusal gérev, yetki ve kaynaklarin toplumsal diizenin temelini

195 Mehmet Karakas, Murat Cak, “Yolsuzlukla Miicadelede Uluslararasi Kuruluslarin Roli”, Maliye

Dergisi, Sayi:153, Temmuz-Aralik 2007, s.76. (ss.74-101)

198 Milletvekillerini ve Secilmisleri izleme Komiteleri/Dernegi Tirkiye Yolsuzluk Raporu, Er. Noktas:
www.tumikom.org/tr/pdfler/2.pdf, (Er.Tarihi:01 Mart 2015), s.3.

07 Er.Noktas!: http://tdkterim.gov.tr/bts/, (Er.Tarihi:01 Mayis 2015).
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olugsturan hukuksal ve sosyal norm ve standartlara aykiri olarak 6zel ¢ikarlar igin
kullaniimasr” olarak™®® tanimlanmaktadir.

Yolsuzluk Uluslararasi Seffaflik Dernegi tarafindan; “kamu gérevinin 6zel
cikar saglamak icin kotiye kullanilmasi” veya “kamu gli¢, gbrev ve yetkisinin rigvet,
irtikap, kayirmacilik, sahtekarlik ve zimmet yoluyla 6zel ¢ikar elde etmek igin kétiiye
kullaniimasr” olarak'®, Avrupa Konseyi Yolsuzlukla Micadele Ozel Hukuk
Sozlesmesinde ise; “bir gbrevin olagan ifasina ya da haksiz bir komisyondan veya
hak edilmemis bir yarardan veya bdyle bir hak edilmemis yarar vaadinden fayda
saglayanin, lazim gelen davranisina etki eden haksiz bir komisyonun veya diger hak
edilmemis bir yarar veya béyle bir yararla ilgili vaadin dogrudan ya da dolayli olarak
talep edilmesi, sunulmasi, veriimesi ya da kabul edilmesi” olarak

tanimlanmaktadir®,

Berkman, yolsuzluk kavramini su sekilde tanimlamaktadir'': "Yolsuzluk
terimi, maddesel kazang icin (6rnegin, riigsvet) ya da parasal olmayan 6zel amaclara
yobnelik olarak (6rnegin, kayirma) kamusal yetkinin yasadisi kullanimini iceren
davranis ve eylemleri kapsamaktadir. ingilizce de "corruption" sézciidii yaklasik
olarak bu anlamdadir.”

Bir baska tanimda ise Joseph S.NYE yolsuzlugu; "Kamu hizmetinde &ézel
bazi nedenlerden dolayi (aile, ya da yakinlik iligkisi gibi) parasal veya mevkisel bir
¢clkar saglama davranisi; 6zel ¢ikar saglama amaciyla c¢egitli yollarla kurallarin ihlal
edilmesi; 6rnedin, rigvet, nepotizm, kaynaklarin yanlis ydnlendirimesi ve benzeri
sekillerde ¢ikar saglama” olarak tanimlamigtir'*?,

Batdn bu tanimlardan sonra denilebilir ki yolsuzluk; ister maddi manevi ¢ikar
karsiliginda isterse herhangi bir duygunun tatmini (sadakat, intikam, gosteris)
amaciyla, kargiliginda adli-idari yaptinm ongorulen su¢ ve kabahat veya idari
sorusturma gerektiren disiplinsizce hareket ya da toplumda hos gorulmeyen,

113

kinanan, etik disi her tarli usulsiz haksiz davranistir Yolsuzluk ile ilgili

birbirinden farkli tanim ve agiklamalar yapilmisg olmasina ragmen bu tanimlarin ortak

19 Omer Bozkurt, Turgay Ergun, Seriye Sezen (Ed.); Kamu Yonetimi SézItgi, 2.Baski, TODAIE, 2008,
s.264.

199 Er Noktas!: http://www.seffaflik.org/yolsuzluk/yolsuzluk-nedir/, (Er.Tarihi:01 Mayis 2015).

19 Avrupa Konseyi Yolsuzlukla Miicadele Ozel Hukuk Sézlesmesi, 04 Ocak 2009, md.2.

M Umit Berkman, Gelismekte Olan Ulkelerde Kamu Y®dnetiminde Yolsuzluk ve Risvet, TODAIE
Yayini, 2.Baski, Ankara, 2009, s.11.

12" j30seph J.Nye, "Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis", 1989, p.964’
(ss5.963-985) den Aktaran C.Can Aktan, “Siyasal Ahlak ve Siyasal Yozlagsma”, Yolsuzlukla Micadele
Stratejileri, Ankara: Hak-Is Yayinlari, 2001, s.51.

3 Hiisamettin Ugur, “Turkiye’nin Yolsuzlukla Micadele Enstriimanlar”, Turkiye Barolar Birligi Dergisi,
Say1:98, 2012, s.303. (s5.301-344)
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noktasi yolsuzlugun bir yasa disilik ve ahlak disilik igeriyor olmasidir'**. Sekil 6 ‘da

toplumsal olaylarin etik ve hukuki acidan alabilecegi nitelikler gésterilmektedir™>.

Sekil 6: Etik- Hukuk iligkisi
ETIK

i dpgﬂ_ Etk ve Yasal
ancak yasal degl

YASAL YASAL
OLMAYAN OLAN

Etik ve Enk disi ancak
Yasa disi yasa disi degal

ETIK DISI
Kaynak:https://www.tbmm.gov.tr/etik_komisyonu/belgeler/makale DegisenEtikAnlayisiYolsuzluklaMuc
adele-UmitBerkman.pdf, (Er.Tar.:15.05.2015)

Tdm tanimlardan yola c¢ikarak yolsuzlugun var olabilmesi icin U¢ ortak
unsurun mevcudiyetinden s6z edilebilir. Bunlar yetkili birinin ya da kamu gérevlisinin
varligi, yetkinin kural digi kullaniimasi ve ¢ikar saglanmasi unsurlaridir. Bazi
yazarlar bu unsurlara "gizlilik" 6gesini de eklemektedirler'*®.

Siyasi nitelikli yozlasmada yolsuzluk kavramiyla iligkili bir kavramdir. Bu iligki
rusvet, zimmet, adam kayirmacilik gibi siyasal nitelikli kirliliklerin yolsuzluk kavrami
icinde ele alinmasiyla daha iyi anlasiimaktadir. Esasen "yolsuzluk" siyasal nitelikli
yozlagmalarin bir kag tirtine (baslica; rugvet, zimmet ve adam kayirmacilik) verilen
bir isimdir. Siyasal Yozlasma ise yolsuzlugun ifade ettigi anlamdan daha genis bir
anlama sabhiptir. Bir bagka ifadeyle Siyasal Yozlasma, yolsuzlugu da igceren semsiye
bir kavramdir**’.

Tarihte ilk yolsuzluk belgesine M.O. 4000 yillarinda Stimerlere ait bir tablette
rastlamaktayiz. Bu tablette ¢ocugunun okulda basarili olmasini isteyen bir velinin

o6gretmeni evinde misafir ettigi ve bunun neticesinde ¢ocugun okulda basarili oldugu

114 Necmettin Ozerkmen, “Evrensel ve Sosyolojik Bir Olgu Olarak Yolsuzluk”, Bir Sosyal Olgu Olarak

Yolsuzluk, Kutup Yildizi Yayinlari, 1.Baski, Ankara, 2007, s.11. (ss.11-33)

5 Omit Berkman, “Degisen Etik Anlayisi ve Yolsuzlukla Micadele”, TBMM Etik Komisyonu Belgesi,
s.3, Erisim Noktasi:
https://www.tbmm.gov.tr/etik_komisyonu/belgeler/makaleDegisenEtikAnlayisiYolsuzluklaMucadele-

UmitBerkman.pdf, (Er.Tarihi:10 Mayis 2015)

Kemal Ozsemerci, Tiirk Kamu Yénetiminde Yolsuzluklar, Nedenleri, Zararlari ve Céziim Onerileri,

Arastirma, Sayistay Yay.,2002, s.11.
Er.Noktasi:http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/35KamuYonYolsuzluk.pdf, (Er.Tarihi:09
Mayis 2015)

.117 C.Can Aktan, “Siyasal Ahlak ve Siyasal Yozlagma”, Yolsuzlukla Mucadele Stratejileri, Ankara: Hak-
Is Yayinlari, 2001, s.52.
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ve sinif baskani oldugundan bahsedilmektedir. Bir diger ornek ise yaklagik 2300 yil
once eski Cin’de bagbakanin memurlarin yolsuzluk yapmasini énlemek onlara igin
ek 6deme yaptigi goriilmektedir'®,

Ulkemizde yolsuzluk olgusunun gecmisi ise tarihsel ve toplumsal mirasi
Uzerinde kuruldugumuz Osmanli Devletine dayanmaktadir. Osmanl Devleti'nde
olusan devlet gelenegi, burokratik yapi ve kamu goérevlilerinin deger yargilari ve
aliskanliklari belli élgide Turkiye Cumbhuriyetine de sirayet etmistir. Osmanli’'da
Ozellikle 16 ‘nci yuzyildan sonra idari sistem ile birlikte mali sistemde ¢ozilmeye
baslamis devlet otoritesinin yitiriimesi ile birlikte rigvet ve yolsuzluk yayginlasarak
geleneksellesmistir'™®.

Bu donemde rlusvet ve yolsuzluk o kadar yayginlasmistir ki; bazi buyuk
memurlar, veziriazamlar, defterdarlar, valiler ve vergi miultezimleri tarafindan
biriktirilen servetler hakkinda birgok rivayet bulunmaktadir. Bu rivayetlerden
“herkesin ¢aldigi ve ¢alindi§i” o devirde idarenin ne kadar nefrete sayan bir sekilde
calistigina hikim vermeye yetecek surettedir. Bu donemde padisaha hediyeler
getirmek geleneksellesmis'®®, daha fazlasina verene memuriyet satislar'®,
irtikaplar'®, ihtilaslar'®, israflar yayginlasmistir'®*. Bu dénemde sefere katilmadan
alinan ulufeler, eksik askerleri varmis gibi géstererek alinan rigsvetler asker arasinda
da yayginlagsmistir.

Yolsuzlugun halka yasattigi sikintryr donemin edebiyatina ait 6rneklerde de
gérmekteyiz'®. Kabasakal Mehmet’ in 18 ‘inci yiizyilda;

“Yiyiciler akge ister cereme,

Verilen malimiz gelmez kaleme,

Perisanlik sayi oldu dleme,

Kullarina imdat kilin efendim.” Dizeleriyle elestirdigi risvet, 19 ‘uncu ylzyilda

Seyrani 'nin dizelerinde;

M8Andving, J. C., O. H. Fjeldstad, I. Amundsen, T. Sissener, T. Soreide, “Research on Corruption: A
Policy Oriented Survey”, Commissioned by NORAD Final Report, December, Oslo, 2000 ‘den aktaran
Taner Glney, s.6.

19 Bzerkmen, s.19.

120 Serdar olarak génderilen Viizera ve Umeranin, fetihlerde ganimetlerden padisaha hediye ayirmasi
kaideden olmustur.

2L Sinan Paganin Sam Valiligini elde etmek igin 100.000 diika riisvet verdigi rivayet edilmektedir.

122 Turk Ceza Kanunu'na gére (md.209), bir memurun, memuriyet sifatini veya gérevini kotiye
kullanarak, para veya maddi menfaatler saglamak Uzere bir kimseyi zorlamasi veya kandirmasi
eylemidir.

1?,3 Turk Ceza Kanunu'na goére (md.203) ihtilas, Kendisine tevdi olunan veya gérev nedeniyle
muhafazasi altinda bulunan para veya degerli k&gitlar veya benzeri mallar, bunlarin kaydina,
denetimine ait defterleri ve hesaplar diizensiz olarak tutmak veya tagdyir ve tahrif etmek, ortadan
kaldirmak veya hesaplara ait gergek olmayan bilango, belge, defter gostermek, kisacasi ait oldugu
daireleri aldatmak ve eylemin gdériinmemesini saglayacak her tirli hile ve hud’a yapmak suretiyle
zimmetine gecgirmek sugudur.

124 Ziya Karamursal, Osmanli Devletinin Mali Tarihine Bir Bakig, Tirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara,
1989, s.8.

125 Halil Nebiler, Yolsuzlugun Ekonomi Politigi, Yal¢in Yayinlari, 1.Baski, istanbul, Mayis 2002, s.7-8.
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“Mahkeme meclisi icat oldugu,

Cesmi rusvetin akmakhgindan,

Kaza bela ile alem oldugu,

Kazlarin kadiya akmakligindan.” Seklinde gorulmektedir.

Yine Sair Esrefin “Selam verdim riisvet degildir deyu almadilar’, Tevfik Fikret ‘in;

“Yiyin, efendiler yiyin; bu han-1 plr-neva sizin;

Doyunca, tiksirinca, gatlayincaya kadar yiyin!” dizeleri de yolsuzlugun devlet
dairelerinde ne kadar yayginlastiginin bir gostergesidir.

Bu yozlasma degisik donemlerde yapilan dizenlemelerle ortadan kaldiriimak
istense de kalici ¢ézimler bir tirli bulunamamis, devlet blylk bir bor¢ batadina
surtklenmistir. Netice olarak Osmanli Devleti'nin yikilmasina da bu yozlasmanin etki
ettigini sdylemek mumkuinddar.

Tirkiye Cumbhuriyeti'nin de Osmanl’'dan kalan bu miras Uzerine kuruldugu
asikardir. Kurtulus savasi esnasinda bu yolsuzluk girdabinin duruldugunu soéylemek
mumkidndir. Bu donemde ulke kurusun bile hesabinin soruldugu ekonomik agidan
sikintili bir durumda oldugundan yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasi igin uygun bir ortam
bulunmamaktaydi.

Falih Rifki Atay Cankaya adl eserinde'®; Kuva-i milliye devrinde Atatiirk’ G
harekatin basindan ayirmak ve milli micadeleyi akim birakmak maksadiyla
ingilizlerin riigvet olarak biiyiik bir para ve italya’ da villa vadettiklerini ayrica TBMM
‘nin ilk yillarinda bazi vekillerin bir kanun tasarisi hazirlayarak “Vatana hizmetlerinin
miikafat! olarak iki milyon lira” verilmesini teklif ettikleri ancak Atatlrk’ Gn her iki
teklifi de siddetle reddettigi rivayet edilmektedir.

Ancak Kurtulus savasi esnasindaki yolsuzluklarda yasanan bu gerileme ¢ok
fazla kalici olmamigtir. Nitekim daha Cumbhuriyetin ilk yillarinda yolsuzluk olaylari
gorulmeye baslanmistir. Tek partili siyasal hayatin hé&kim oldugu bu donemde,
devletin en ust yoneticilerinden bir bakanin yuce divana sevkine ve Havuz-Yavuz
davasi adiyla anilan bu olayin saniklarinin mahkdmiyetine ve siyasal yagamlarinin
son bulmasina kadar gitmistir*?’.

1924 yilinda is Bankasinin kurulmasi ile birlikte sermaye ile politikacilar bir
araya gelmig, cesitli iktisat politikalarinin belirlenmesinde sermaye cevreleri ¢ok etkili
bir baski grubu olusturmustur. is Bankasinin politikacilar tarafindan kurulmasi

Cumhuriyet tarihi icin ¢ok aci bir aferizm'® salginin baslangici olmustur. Bu

126 Falih Rifki Atay, Cankaya, istanbul, Dogan Kardes Basim, 1969, s.453-454.

127 zsemerci, 2002, s.48.

28 s bankasinin Fransizca karsihgi olan Banque d’affaires kelimesinden esinlenilen, ayni zamanda
¢ikarci manasinda kullanilan kelime.
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dénemde kolay kazang elde etmek isteyenler Ankara’da nifuz tliccarlar vasitasiyla
bankayi kendi tesebbiisleri igin kullanmiglardir'®.

ikinci Dinya Savasg! yillarinda Turkiye’ de korumaci ve kapali bir ekonomik
politika izlenmis bunun bir sonucu olarak da piyasa denetimine girilen her alanda
karaborsanin, istif¢iligin, rigvet ve nufuz ticaretinin dnline gecilememistir. Savas
yillari Turkiye’ de ticaret burjuvasinin ve piyasaya yonelik buyuk toprak unsurlarinin
asiri guclendigi, basibos bir vurgun ve zenginlesme surecinin dortnala gelistigi bir
dénem olmustur'®.

Cok partili demokrasiye gecilmesinin hemen ardindan, Turkiye yine yolsuzluk
soylentileriyle dalgalanmistir. Bu defa da saniklar Gimrik ve Tekel Bakani Suat
Hayri URGUPLU ve bakanligin pek cok memurlaridir. Ancak bu davadan ¢ok az kisi
mahkdmiyet almistir. Bunun sebebi ise halkin yolsuzluk konusunda yeterli bilince
sahip olmamasi nedeniyle yeterli kamuoyunun olusturulamamasidir*:.

12 Eylil 1980 askeri darbesiyle birlikte gegcmis dénemdeki bazi siyasiler
hakkinda yolsuzluk sorusturmalari acimis ve 13 Nisan 1982 tarihinde Sosyal
Givenlik Bakani Hilmi iISGUZAR, 16 Mart 1982 tarihinde de Gimrik ve Tekel
Bakani Tuncay MATARACI gorevini kétuye kullanmak suglarindan Yuce Divan’da
mahk{im olmuslardir. 1980 &Oncesindeki 6nemli yolsuzluk olaylarindan biri de
“Lockheed Skandall” olup, tim dinyada c¢ok sayida tutuklama ve mahk{miyetlere
neden olan bu olay, Tirkiye'de aydinlatilamamistir*®,

1980'li yillardan sonra vergi muafiyetleri, yatirrm tesvikleri ve 6zellestirmeler
gibi rant saglamaya musait liberal ekonomi politikalarinin uygulanmasi bu donemde
Ozellikle siyasilerin karistigi yolsuzluk olaylarinin artmasina neden olmustur.
1980’lerden bu yana ortaya ¢ikan baslica yolsuzluk olaylari arasinda, Devlet Bakani
ismail Ozdaglar'in adinin karigtigi riigvet yolsuzlugu, F-16 savag ugagi alimiyla ilgili
risvet olayl, istanbul Bankasi yolsuzlugu, Jaguar Olayi, Karayollari Yolsuzlugu, iSKi
yolsuzlugu, ILKSAN yolsuzlugu, TURKBANK yolsuzlugu, Hayali inracat yolsuzluklari
sayllabilir. Sonu¢ olarak Turkiye Cumhuriyetinin kurulusundan ginumuize kadar
yolsuzluk olaylarinin artarak varligint surdurdigu ve vyolsuzluklarin  kamu

yonetiminde onemli bir sorun olarak algilandigini sdylemek mumkunddr.

129 Korkut Boratay, Tiirkiye iktisat Tarihi (1908-1985), Gergek Yayinevi, 4.Baski, 1993, s.30.

130 Korkut Boratay, ss.66-75.

181 Ozsemerci, 2002, s.48.

132 TEPAV, Bir Olgu Olarak Yolsuzluk: Nedenler, Etkiler ve Céziim Onerileri, TBMM Raporu, 2.Baski,
2006, s.38.
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Sekil 7: Tiirkiye’ de En Acil Coziilmesi Gereken Sorunlar

%60
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%7
%0 - I T
Issizlik Yolsuzluk Cevre Kirliligi
(en énemli sorun) (2. en onemli sorun) (3. en énemli sorun)

Kaynak:http://www.tesev.org.tr/yolsuzluk-ve-yolsuzlukla-mucadele-turkiye-degerlendirme-
raporu/Icerik/1789.html,(Er.Tar.:15.05.2015)

Sekil 7 ‘de gorulecegdi Uzere Turkiye’ de 2014 yilinda TESEV fin Yolsuzluk ve
Yolsuzlukla Muicadele Tirkiye Degerlendirme Raporu kapsaminda yapilan bir
ankette katimcilara sorulan “Tiirkiye’nin en acil ¢bziimlenmesi gereken sorunu
nedir?” sorusuna; katilimcilarin %59'u Turkiye’nin en buyuk probleminin “issizlik”
oldugunu sdylerken, bunu %44 ile “yolsuzluk” izlemektedir. Uglincli sirada ise %7'i
ile “cevre Kirliligi" gelmektedir. TEPAV ’in 2008 yili anketinde yolsuzlugu Turkiye’nin
en acil ¢ézim bekleyen sorunu olarak gérenlerin oraninin %3, TESEV ’in 2000 yih
anketinde ise %14 oldugu disinildiginde tlkemizde yolsuzluk algisinin ne kadar
yiiksek seviyede oldugu daha iyi anlasilacaktir'®>.

Uluslararasi Seffaflik Dernegi tarafindan her yil yayimlanan yolsuzluk algi
endeksi sonucuna gore Turkiye 2014 yilinda 175 ulke arasinda 45 puanla 64 ‘Gncu
sirada yer almistir. 2013 yilinda 50 puanla 53 ‘Uncu sirada yer alan Turkiye 5
puanlik disusle yolsuzluk algi endeksinin en ¢ok dustigu tlke olmustur. Tarkiye’nin

1995-2014 yillar1 arasi yolsuzluk algi endeksi puanlari Sekil 8 'de gorulmektedir.

133 TESEV, Yolsuzluk ve Yolsuzlukla Miicadelede Turkiye Degerlendirme Raporu, TESEV Yayinlari,

2014, s.10.
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Sekil 8: Tiirkiye’nin 1995-2014 Yillan Yolsuzluk Algi Endeksi Puanlari

TURKIYE'nin 1995'ten 2014’e KADAR
YOLSUZLUK ALGI ENDEKSi’nde ALDIGI PUANLAR

|||I||"|"l

EEREERRRE

Kaynak: http://www.seffaflik.org/yolsuzluk-algi-endeksi-2014-turkiyeye-iliskin-veriler/

(Er.Tar.:18.05.2015)

Il. YOLSUZLUGUN SINIFLANDIRILMASI VE GESITLERI

Tarkiye’de yolsuzluk gegmisten glinimuze yayginhiginda kusku bulunmayan
bir olgu olmasina ragmen, birazda bu olgunun gizliligi ve ahlak digiligi nedeniyle
kamu yonetiminde vyolsuzluk hakkinda yeterli bilimsel g¢alismanin yapildigini
sdylemek mimkiin degildir. Bilimsel manada yapilan ¢alismalar daha ¢cok makale ve
birkag resmi kurum raporundan ibarettir.

Mevcut arastirmalardaki siniflandirma, genellikle; “Siyasal, yonetsel” veya
“Siyasal, yonetsel, ekonomik”; ya da “maddi ¢ikar igerikli, maddi ¢gikara dayanmayan
veya dayanigsma igerikli yolsuzluk” ayirimlarina dayanmaktadir. Ancak; ¢ogu kez
siyasal, yonetsel ve ekonomik eylemler i¢ ice gecgebilmekte; eylemin hangi tar
siniflandirmanin kapsami icine girdiginin belirlenmesinde guglukle
karsilasiimaktadir. Ornegin; patronaj ve lobicilik siyasal siniflandirma igerisinde yer
bulabildigi gibi, sonugta yonetsel kararlarla olustugu veya yoOnetsel kararlarin
zafiyete ugratilmasi sonucunu dogurdugu icin ydnetsel siniflandirma iginde

sayilabilmektedir'**.

134 R Biilent Tarhan, ®mer Faruk Gengkaya ve digerleri, Bir Olgu Olarak Yolsuzluk: Nedenler, Etkiler

ve Coziim Onerileri, TBMM Yolsuzluklarin Sebeplerinin, Sosyal ve Ekonomik Boyutlarinin Arastirilarak
Alinmasi Gereken Onlemlerin Belirlenmesi Amaciyla Kurulan Meclis Aragtirmasi Komisyonu (10/9)
Raporunun I.Kismi, s.8.
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Az gelismis ve bizim gibi gelismekte olan Ulkelerde yolsuzluk daha c¢ok
siyasal yolsuzluk ve yonetsel yolsuzluk olarak iki ana sinifta incelenmektedir. Biz de

calismamiz da bu iki siniflandirmayi esas alacagiz.

A. Siyasal Yolsuzluk

Siyasal yolsuzluk, kamu gorevlisi ve yolsuzluktan vyararlanan U4guncu
sahislardan olusan yolsuzluk slrecine demokratik mekanizmalarla secilmis
siyasetcilerin de dahil oldugu yolsuzluk olarak nitelendirilebilir. Siyasal yolsuzluklarin
ayirt edici 6zelligi yolsuzlugu yapanlarin gorev ve yetkilerinin sinirlari belli olan kamu
gorevlisi ile birlikte siyasetciler de olmasi ve yolsuzlugun daha ¢ok siyasal islevlere
iliskin olmasinda yatmaktadir*®®.

Siyasetcilerin gorev alanlarinin kamu gorevlileri kadar keskin cizgilerle
belirlenmesi imkansizdir. Clinki demokratik sistem yetkisini halktan alan ve cesitli
yollar ile yine halka hesap veren secilmislerin, atanmislar yani blrokratlar Gzerindeki
yetkisini ¢cok genis tutmustur. Bu durum da hangi alanlarin siyasal yolsuzluk alani
olarak adlandirilacagi hususunun belirlenmesini glglestirmektedir.

Siyasal yolsuzluklar, siyasal yozlasma sekillerinden biri olan lobicilik
araciliyla gergeklestiriimektedir. Siyasal karar alma surecinde bazi ¢ikar gruplari,
Ozellikle iktidar partisi, bunun yaninda muhalefet partisi, blrokratlar ve se¢menler ile
lobicilik yaparak kamu yararina kararlar alinmasini engeller. Baski ve ¢ikar gruplari
(holdingler, sirketler, isci ve isveren sendikalari, ticaret ve sanayi odalari, diger
mesleki birlikler vb.) dedisik sekillerde kendi c¢ikarlari dogrultusunda lobicilik
yapmaktadirlar'®®.

Siyasal iglevlere iligkin kamu yetkisinin, siyasal yonetim ya da siyasa yapimi
surecinde ¢ikar gozetilerek, yasal duzenlemelere aykiri bicimde kullaniimasi "siyasal
yolsuzluk olarak nitelenebilir." Siyasal yolsuzluklar kendisine saglanan bir menfaat
karsihginda bir milletvekilinin bir yasa taslagini, c¢ikar saglayanlarin istegi
dogrultusunda etkileme ya da etkilememe davranisi, (milletvekillerinin bir sonraki
secimde aday olabilmek icin, bazi yasa ¢alismalarinda liderlerine boyun egmeleri)
bir de iktidardaki siyasal gucun, kendi yandaglarinin ¢ikarlarini gozetecek bicimde,
gliciinii ve yetkisini kullanmasi bigiminde ortaya gikmaktadir™’. Siyasal yolsuzlugun
kamu ekonomisinin buyuk oldugu mudahaleci devlet yapisinda daha gok ortaya

cikacagini sdylemek mumkundur.

135 Tanel Demirel, Turkiye’de Siyasal Yolsuzluk Olgusu, Liberal Duislince Toplulugu Raporu,

Er.Noktasi:  http://www.liberal.org.tr/sayfa/turkiyede-siyasal-yolsuzluk-olgusu,127.php, (Er.Tarihi:01
Mart 2015)

13 Tarhan, Genckaya ve digerleri, s.20.

137 Berkman, 2009, s.22.
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Siyasi yolsuzlugun G¢ ana unsuru oldugunu soyleyebiliriz. Birincisi; bu
yolsuzluk tarindn bir tarafindan segilmis siyasi otorite bulunur ve bu yolsuzluk daha
cok siyasal islevlere iligkindir. ikincisi; siyasi yolsuzluk hemen hemen her zaman
biirokratlar ile yani idari yolsuzluk alani ile i¢ icedir. Uglinciisi; siyasi yolsuzluklar
bazen sec¢menlerin bir kisminin hoguna gitse de genelde kamu vicdanini rahatsiz
ederler.

Siyasal yolsuzlugun toplumsal hayatta pek ¢ok degisik yansimalari vardir.
Ancak yolsuzlugun vatandaslara en c¢ok yansiyan tdrlerinin rigvet ve adam
kayirmaca oldugunu sdylemek muimkindir. Siyasi gict elinde bulunduran
politikacilarin gorevlerinin sinirlarinin digina ¢ikarak yapmamalari gereken islemleri
yapmalari veya yapmalari gereken islemleri yavaslatmalari veya yapmamalari, is
kalitesi ve miktarinda secici davranmalari yoluyla ortaya ¢ikan yolsuzluk pek ¢ok
degisik sekilde ortaya ¢ikabilmektedir. RlUsvet alma, harag, rant kollama gibi 6ztinde
cikar saglama amaci bulunan vyolsuzluk tarlerinin yaninda; akraba-tanidik-dost
kayirma, kendi partililerini veya potansiyel secmenlerini kayirma ve kollama
manasina gelen siyasal kollamacilik ve hizmet kayirmaciligi seklinde de yolsuzluk
olusmaktadir*®.

Ornegin; asgari Ucretin belirlenmesi esnasinda baski ve c¢ikar gruplari
tarafindan siyasiler Gzerinde lobicilik faaliyeti yuritiimekte siyasal karar alma
surecinin bir sonucu olarak siyasiler c¢ikarlarini (oy vb.) maksimum seviyeye
¢ikarabilmek igin etkin olan ¢ikar gruplari (is¢i sendikalari ve isveren drgutleri) lehine
kararlara imza atmaktadirlar. Diger bir érnekle; se¢im bdlgesine hizmet etmek igin
secilen bir milletvekilinin kendi se¢im bdlgesinde ihtiya¢g bulunmamasina ve baska
illerin daha 6ncelikli ihtiyaci olmasina ragmen segim bolgesine havalimani yaptirarak
sonraki segcimde secilecek oyu almak istemesi -yani kigisel ¢ikar saglamak istemesi-
yolsuzluk mu? Yoksa bir yetki kullanimi mi? olduguna karar verebilmek kolay
degildir. Bu durum da siyasetgilerin davraniginin kamu kaynaginin kullaniminda

sorumsuz davranmak mi yoksa yolsuzluk mu oldugu konusu tartisilagelmektedir.

B. Yonetsel Yolsuzluk

Yonetsel yolsuzluk hikimet tarafindan siyasal karar alma sureci sonucunda
ortaya gikan politika ve programlarin uygulanmasi esnasinda burokratik asamada
ortaya c¢ikar. Ydnetsel yolsuzluk siyasiler ile birlikte olabilecedi gibi siyasilerden

bagimsiz olarak birokratlar tarafindan da yapilabilmektedir.

138 Fikret Adaman, Ali Carkoglu ve Burhan Senatalar, Hane Halki Géziinde Tirkiye'de Yolsuzlugun

Nedenleri ve Onlenmesine iliskin Oneriler, TESEV Yayinlari, istanbul, 2001, s.12.
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Berkman’a gére ydnetsel yolsuzluk; “Yénetsel islevlere iliskin kamu yetkisinin
kamu yonetimi ya da siyasa uygulama slrecinde c¢ikar gdzetilerek yasal
diizenlemelere aykiri bicimde kullanilmasi olarak tanimlanabilir*>®.”

Yonetsel yolsuzluklarin az gelismis Ulkelerde gelismis Ulkelere nazaran daha
fazla géziktugu soylenebilir. Bunun nedeni ise; az gelismis Ulkelerde ¢ikar ve baski
gruplarin etkin bir sekilde orgutlenmemesi yani yasamay etki altina alacak glce
ulasmamasi, bunun bir sonucu olarak da yolsuzluklarin daha c¢ok karar ve
politikalarin uygulanmasi asamasinda burokratlar ve kamu ydneticileri tarafindan
hemsericilik, akraba kayirmaciligi, etnik ve dinsel kayirmacilik seklinde ortaya
¢lkmasidir.

Yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasinda taraflarin temel hedefi ¢ikar elde etmektir.
Bu ¢ikar maddi olabilecegi gibi maddi olmayan karsilikli kayirma ve kollama seklinde
de ortaya cikabilmektedir. Bu ayirnmdan yola ¢ikarak yolsuzluklari; rigvet, harag,
rant kollama ve zimmet gibi maddi ¢ikar karsili§i; akraba kayirmaciligi (nepotizm),
es-dost kayirmaciligi  (kronizm), siyasal kayirmacilik (partizanlik), hizmet
kayirmaciligi, patronaj gibi maddi ¢ikar karsiligi olmayan yolsuzluklar olarak ikiye
ayirabiliriz.

C. Yolsuzluk Cesitleri

Yukarida da bahsettigimiz gibi yolsuzluk cesitlerini maddi ¢ikar saglayan ve
maddi c¢ikar saglamayan olarak ikiye ayirabiliriz. Bizde g¢alismamizda yolsuzluk
cesitlerini bu iki baslk altinda inceleyecegiz.

1. Maddi Cikar Saglayan Yolsuzluklar

Ulkemizde yolsuzluk denince daha ¢ok “ekonomik kazang¢ saglama”
unsuruyla 6ne c¢ikan ve Turk Ceza Kanunu (TCK.)nda sug¢ olarak dizenlenen
zimmet, irtikap, rusvet, gorevi kotiye kullanma, giveni koétiye kullanma, ihaleye ve
edimin ifasina fesat karistirma, sug¢ gelirlerinin (kara paranin) aklanmasi,
dolandiricilik, hileli iflas, sahtecilik suclari akla gelmektedir'*®. Teknolojinin gelismesi
ile birlikte geleneksel suglardan farkli olarak bilisim sektoru kullanilarak yapilan
siber-aklama sugu da ortaya ¢cikmistir'*t. Kamu gérevlilerinin maddi ¢ikar saglamak
maksadiyla kendilerine taninan yetki cercevesinde gorev ve sorumluluklarini
yapmamasi/eksik yapmasi veya yapmamasi gereken igslemleri yapmasi karsiliginda
ekonomik kazang¢ saglamasi seklinde olusan yolsuzluklar maddi ¢ikar karsihgi

yapilan yolsuzluk olarak nitelendirilebilir.

139 Berkman, 2009, s.22.

10 ygur, s.303.

! Mustafa Miynat ve Selim Duramaz, “Karapara Aklama Araci Olarak Yeni Bir Mali Sug: Siber-
Aklama”, Yonetim ve Ekonomi Dergisi, Cilt:20, Sayi:1, 2013, s.315.
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a. Rigvet

Maddi ¢ikar saglama amacl yolsuzlarin en yaygin olani ve halk tarafindan
en ok karsilasilani rigvettir. Tirk Hukuk Ligatinde Rusvet'*?; “...Memur sayilan
kimsenin vazifesine giren bir is igin (...) kanunca verilmesi icap etmeyen bir para
veya mal almasi veya herhangi bir menfaat temin etmesi yahut para, mal veya
menfaat hakkinda taahhiit veya teminat kabul etmesidir’ seklinde tanimlanmaktadir.

Genel bir tanimlama ile rlsvet; "yetkili birisine bagkasi tarafindan toplumun
usul ve kurallarina aykiri bir sekilde menfaat vaat edilerek ya da sadlanarak bir igin

yaptiriimasr*+*"

seklinde ifade edilebilir.

Aktan ’'a gore riigvet, “kamu gébreviilerinin kamusal mal ve hizmetlerin arz
edilmesinde gbérev ve yetkilerini kétiiye kullanarak, muhatap olduklari kisi ve
kurumlara ayricalikli islem yapmalari ve bu suretle para ve/veya diger sekillerde bir
menfaat elde etmelerini ifade etmektedir. Daha kisa bir tanimla, riigvet; sahsi
menfaat icin gérev ve yetkinin kétiye kullaniimasidir.***” Kamu gérevlilerinin
yetkilerini kétiye kullanimi iki sekilde olmaktadir.

Birincisi; kanuna ve yasal mevzuata uygun olarak dizenlenmis bir kamusal
faaliyetin hizlandiriimasi, diger vatandaslara goére o&ncelikli hizmet sunulmasi
maksadiyla maddi kazan¢ saglanmasidir. Belediyeden isyeri agma ve calistirma
ruhsati almak igin her tirli yasal zorunlulugu tamamlayan bireylerin bir an evvel
ruhsati alabilmek ve iglemini hizlandirmak icin kamu gorevlilerine para, hediye vb.
maddi ¢ikar saglamasi seklinde ortaya ¢ikan risvet bu duruma gizel bir érnektir.

ikincisi ise; kanuna ve yasal mevzuata gére sunulmasi uygun olmayan bir
kamusal faaliyetin menfaat karsiligi sunulmasidir. Yapi ruhsati almak icin gerekli
olan zemin etidd, mimari ve statik proje gibi belgeler bulunmadan ruhsat almaya
calisan bireylerin yapi ruhsatini verme gorev ve sorumlugu bulunan kamu
gorevlilerine para, hediye vb. maddi ¢ikar saglamasi seklinde ortaya ¢ikan rigvet bu
duruma ornek teskil eder.

TCK. da bu yolsuzluk tiri 252 ‘inci maddede dizenlenmis olup birinci
fikrada; “g6revinin ifasiyla ilgili bir isi yapmasi veya yapmamasi i¢in, dogrudan veya
aracilar vasitasiyla, bir kamu gérevlisine veya gdsterecegdi bir bagka kisiye menfaat
saglayan kisi’” tanimlamasi ile kamu gorevlisine rigvet veren sahislar i¢in 4 yildan 12
yila kadar hapis cezai mueyyidesi diizenlenmistir. ikinci fikrada ise; “gérevinin
ifasiyla ilgili bir isi yapmasi veya yapmamasi igin, dogrudan veya aracilar

vasitasiyla, kendisine veya gdsterecegi bir baska kigsiye menfaat saglayan kamu

2 Tirk Hukuk Ligati, Bagbakanlik Basimevi, 3.Baski, Ar)kara, 1991, s.28§.
143 Ahmet Mumcu, Osmanli Devleti'nde Riisvet, 2.Baski, inkilap Kitabevi, istanbul, 1985, s.1.
144 Aktan, 2001, s.53.
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gbreviisi” ifadesi ile risvet alan memur tanimlanmis ve onunla ilgilide 4 yildan 12
yila kadar hapis cezai mieyyidesi dizenlenmistir.

Sekil 9 ‘da TESEV tarafindan yapilan anket galismasinda elde edilen veriler
1IsIginda katilimcilarin 2014 yih igin rigvet verme durumlari gézikmektedir. Sekilde
gosterdigi gibi katilimcilarin %9’u son bir sene iginde rusvet verdigini sdylemektedir.
%47’si hig rigvet vermedigini belirtirken, %42’sinin son bir sene igerisinde kamu

gorevlileriyle bir temasi olmamistir.

Sekil 9: 2014 Yilinda Katilimcilarin Riigvet Verme Orani

M Riisvet Vermedi

%042

Riisvet Verdi

] Cevap Yok

Kamu Garevlileri ile
Temasta Bulunmad

%9

Y2

Kaynak:http://www.tesev.org.tr/yolsuzluk-ve-yolsuzlukla-mucadele-turkiye-degerlendirmeraporu/Icerik
[1789.html (Er.Tar.:15.06.2015)

Ayni anket galismasi kapsaminda “Gegen sene igerisinde asagidaki meslek
gruplarindan hangisi probleminizin ¢6zilmesi karsihginda para veya hediye
talebinde bulundu?” sorusuna katilimcilarin vermis oldugu yanitlar ise Sekil 10 ‘da
gOsterilmistir. Buna gbére en c¢ok risvet olaylarina karistigi distnilen kamu
gorevlileri %13 ile polis memurlari, %12 ile belediye memurlari, %11 ile vergi
memurlari ve yine %11 ile belediye meclisi Uyeleri ve en son olarak %10 ile gumruk

memurlaridir.
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Sekil 10: 2014 Yilinda Meslek Gruplarina Goére Riisvet isteme Oranlar

Y14

%13

%12 —— Y%13
%11 —— %12
%10 —— S— %11 %11 _

%9 —— I— — I— %10 —

%8 —— . . . . —

o7 | I I I I |
%6 —— S S SR S [
P I I I I [
ol —— I I I I [
%3 —— I I I I [

%2 —— . . . . —

Yol

Polis I Belediye ! Vergi | Belediye l Gimrik
Memuru Memuru Memuru Meclis Uyesi Memuru

Kaynak:http://www.tesev.org.tr/yolsuzluk-ve-yolsuzlukla-mucadele-turkiye-degerlendirme-raporu/lcerik
/1789.html, (Er.Tar.:15.05.2015)

Diinya Bankasi ve Avrupa iskan ve Kalkinma Bankasi tarafindan ortaklasa
olarak 1999 yilinda 26 Ulkede dort binden fazla sirketi kapsayan saha calismasinda,
“yonetisimin  kalitesi” ve “sirket-devlet” iligkileri incelenmistir. Bu c¢alisma
kapsaminda, Turkiye’de yerlesik 150 sirketle goérisme yapilmistir. Arastirma
bulgularina gore, kamu gorevlilerine lisans ve gumrik iglemlerinin kolaylastiriimasi,
ihalelerin kazanilmasi veya bazi kamu hizmetlerinden yararlanma karsiliginda
‘rugvet” verildigi ifade edilmigtir. Calismaya goére Turkiye’de sirketlerin yilhk
gelirlerinin yaklasik yiizde 2,5’'undan fazlasi riigvet olarak verilmektedir*.

Rusvet, gunimizde en yaygin olan ve toplumu olusturan bireylerin en ¢ok
mustarip oldugu, en eski ¢aglarda dahi varligini strdirmds bir siyasal yozlasma
tlradar. Devlet ve insan iligkilerinin ortaya ¢ikmasiyla birlikte risvet de ortaya ¢ikmis
olup, kit kamu kaynaklarinin verimsiz kullaniimasinda ve devlet yagmasinin
yayginlasmasinda oOnemli etkileri vardir. Rulsvetin ortaya c¢imasinda; kamu
kesimindeki Ucret seviyesinin genel olarak dusiuk olmasi, devlet islerinde
saydamligin 6n planda tutulmamasi, kamu kesimindeki islerde birokrasinin ¢oklugu,
Ozellestirme sistemindeki bosluklar, medya Uzerindeki sansurler, yabanci sermaye

yatirnmlarindaki artiglar gibi birgcok neden etken olmaktadir.

145 Diinya Bankasi ve Avrupa Iskan ve Kalkinma Bankasi, The 1999 Business Environment and

Enterprise Performance Surveys (BEEPS), 2001 ‘den aktaran TEPAV, 2006, s.111.
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b. Rant Kollama

Ekonomik faaliyetlerin dizenlenmesi amaciyla devlet tarafindan ekonomiye
yapilan mudahale suni rant ’1 yaratir. Cikar ve baski gruplarinin, devlet tarafindan
“suni” olarak yaratilmis bir ekonomik transferi elde etmek icin giristikleri faaliyetlere
rant kollama denilmektedir'®®. Cikar ve baski gruplarinin yaptigi lobicilik
faaliyetlerinin en énemli amaci, devletten bir ekonomik ve sosyal kazang transferi
elde etmektir. Rant kollama o6zellikle ithal ikamesine dayali ice doénUk bir
sanayilesme stratejisinin mevcut oldugu ekonomik doénemlerde lisans kollama ve
kota kollama seklinde yaygin olarak gériilmektedir'®’.

Devlet tarafindan uygulanan tesviklerin ¢ok sayida olmasi, tesvik
mevzuatinin hukuksal acidan anlasilir olmamasi ve verilen tesviklerin yerinde
kullaniminin yeterince denetlenememesi gercekte olmayan yatirimlar igin tesvik
alinmasina neden olmustur. Ayrica devlet tarafindan tekel nitelikli bazi hizmetlerin
Ozellestiriimesi asamasi da rant kollamanin sik goérildugad alanlardir. Buradan da
anlasildigi Uzere rant kollamanin en énemli nedeni devletin ekonomiye sinirlandirici,
dizenleyici ve tesvik edici midahaleleridir. Bu midahaleler arttikga cikar ve baski
gruplari siyasal karar alma slrecinde uygulayacaklari lobicilik faaliyetleri neticesinde
devlet midahaleleri sonucu olugan sinirlandirmalardan istisna tutularak gelir elde
etme yoluna gitmekte bu durumda rant kollama olarak tezahur etmektedir.

Rant kollama; monopol kollama, lisans kollama, tarife kollama, kota kollama,

tesvik kollama, sosyal yardim kollama seklinde ¢esitlendirilebilir.

C. Zimmet
Turk Hukuk Liigatinde zimmete para gegirmek™®; “bir memurun kendisine
tevdi edilmis olan yahut vazifesi dolayisiyla muhafazasi altinda bulunan para
hiikmiindeki kagitlari ve senetleri ve sair mallari sarf ve istihlak ederek zimmetine
gecirmesi yahut kendisine mal etmesidir ki, devlet idaresi aleyhine islenmis bir
ciirim teskil eder” seklinde, Tirkce sézliikte ise zimmet'®; “bir kimsenin yasal
olmayan yollardan Uzerine gegirip 6demeye zorunlu oldugu para” seklinde
tanimlanmaktadir.

TCK. 247 ‘nci maddesinde ise zimmet sugu; “gdérevi nedeniyle zilyetligi

kendisine devredilmis olan veya koruma ve gbzetimiyle ylkimli oldugu mali

18 ¢ can Aktan, "Politikada Rant Kollama", Amme idaresi Dergisi, C: 26, Sayi 4, Aralik 1993, s.121,
Er.Noktasi: http://www.canaktan.org/din-ahlak/ahlak/rant-kollama/rant_kollama_nedir.htm, (Er.Tarihi:
01 Nisan 2015)

Sule Soyer, “Bireysel ve Kurumsal Dizeyde Rant Kollama”, 2003, Er.Noktasi:
https://www.alomaliye.com/sule_soyer_kollama.htm, (Er.Tarihi:01 Nisan 2015)
18 Tirk Hukuk Liigati, s.371.
9 Tirk Dil Kurumu SézItgt, Er.Noktasi: http://www.tdk.gov.tr, (Er.Tarihi:06 Nisan 2015)
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kendisinin veya bagkasinin zimmetine gegirmek” olarak tanimlanmaktadir. Genel bir
tanimlama ile kamu gdrevlilerinin devlete ait bir para, mal veya degeri Kisisel
cikarlari igin kullanmasi zimmet sugunu olusturur*®.

Bu sugu bir drnekle izah edecek olursak; bir kamu gorevlisinin devlete ait bir
aracg ile sahsi bir isini halletmesi nedeniyle sarf edilen yakit tutari zimmet sugunu
olusturur. Bu yonuyle zimmeti halk arasinda daha yaygin tabir ile kamu gorevlisinin
devletten ¢almasi olarak da ifade edebiliriz.

Zimmet fiili, eger hileli bir sekilde yapilirsa buna ihtilas adi verilmektedir.
Kisaca, ihtilas, zimmet sugcunun mevsuf seklidir. Bu bakimdan ihtilas ayni zamanda

Mevsuf Zimmet (Nitelikli Zimmet) olarak da adlandirilir™*.

G. ihaleye Fesat Karigtirma

Kamusal hizmetlerin yuritilmesi icin gerekli olan mal ve hizmetlerin
piyasadan tedariki esnasinda kit kaynaklarin israf edilmemesi ve vyukleniciler
tarafindan kamunun zarara ugratilmamasi maksadiyla devlet idari, mali ve cezai
alanda gerekli yasal diizenlemeleri yapmak zorundadir. Bu vasita ile but¢enin kamu
yararina en uygun sekilde verimlilik ve etkinlik saglanarak kullanimi saglanmis
olacaktir>?,

TCK 235’ inci maddesinde yukarida belirtilen amag¢ dogrultusunda ihaleye
fesat karistirma sugu dizenlenmis olup, bu sug; “Kamu kurumu veya kuruluslari
adina yapilan mal veya hizmet allm veya satimlarina ya da kiralamalara iligkin
ihaleler ile yapim ihalelerine fesat karigtiran kigi, (¢ yildan yedi yila kadar hapis
cezasi ile cezalandirilir’ seklinde agiklanmigtir.

ihaleye fesat karistirmanin su¢ olarak cezalandiriimasi ihalenin rekabet
icinde yapilarak kaliteli mal ve hizmetin kamu kurumlari tarafindan en uygun, ucuz
fiyata alinmasina iliskin kamu menfaatini korumay1 amaglamaktadir™.

Hileli davraniglar neticesinde asagidaki fiil ve davraniglari yapanlar ihaleye
fesat karistirma sugunu islenmis sayilirlar™*;

- ihaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olan kisilerin
ihaleye veya ihale siirecindeki islemlere katiimalarini engellemek,

- ihaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olmayan kisilerin

ihaleye katiimasini saglamak,

150 Zimmet Sucuna iliskin Karar igin bkz., Yargitay 5 ‘inci Ceza Dairesinin 20 Subat 2014 tarihli,

E:2012/14358, K:2014/1836 sayili karar!.

%1 Aktan, 2001, s.57.

%2 jlhan Giilel, “5237 Sayili Tirk Ceza Kanununda Ihaleye Fesat Karistirma Sugu”, Tiirkiye Adalet
Akademisi Dergisi, Yil:3, Sayi:11, Ekim 2012, s.227. (ss.225-257)

153 Ali ihsan Erdag, Tirk Ceza Kanunu, Er.Noktasi: https:/rahmiofluoglu.wordpress.com/inaleye-fesat-
karistirma/, (Er.Tarihi: 06 Mayis 2015)

5 TCK, md.235
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- Teklif edilen mallari, sarthnamesinde belirtilen niteliklere sahip oldugu
halde, sahip olmadigindan bahisle degerlendirme disi birakmak,

- Teklif edilen mallari, sartnamesinde belirtilen niteliklere sahip
olmadigi halde, sahip oldugundan bahisle degerlendirmeye almak,

- Tekliflerle ilgili olup da ihale mevzuatina veya sartnamelere gére gizli
tutulmasi gereken bilgilere baskalarinin ulasmasini saglamak,

- Cebir veya tehdit kullanmak suretiyle ya da hukuka aykiri diger
davraniglarla, ihaleye katilma yeterligine veya kogullarina sahip olan Kkisilerin
ihaleye, ihale stirecindeki islemlere katilmalarini engellemek,

- ihaleye katilmak isteyen veya katilan kisilerin ihale sartlarini ve
Ozellikle fiyati etkilemek igin aralarinda acik veya gizli anlasma yapmak.

Cebir, siddet, tehdit kullanarak baskalarini ihaleye sokmamak agirlatici
sebep sayimistir. Mesela rakip sirketin temsilcisini 6limle tehdit ederek ihale
dosyasini idareye vermesini engellemek veya verilen dosyayi geri almaya mecbur
etmek halinde bu sug¢ islenmis olur. Bu durumda verilecek cezanin alt siniri bes
yildan az, (ist sinir yedi yildan fazla olmayacaktir'>>.

ihalelerin  “diristliik” ilkesine uygun olarak yiritilecegine dair kamu
gorevlilerine duyulan glvenin sarsiimasina neden olan ve ihalenin objektif ve
serbest rekabet sartlarinda yapilmasini engelleyen yukarida belirtilen hileli
hareketlerden herhangi birinin veya birkaginin gergeklestiriimesi durumunda, ihaleye
fesat karistirma sucu gergeklesmis olur. ihaleye fesat karistirma sugunun faili
olabilmek igin kisi ile isledigi sugun maddi unsurlari arasindaki psikolojik bagi ifade
eden kastin bulunmasi zorunludur. Kastin varligi igin ise sugun kanuni tanimindaki
maddi unsurlarin bilerek ve istenerek gerceklestirimesi gerekmektedir. ihalenin
sonuglanmamasi, iptal edilmesi gibi nedenlerle ihalenin tamamlanamamis olmasi

ihaleye fesat karistirma sugunu ortadan kaldirmamaktadir'>®

. Bu sucun ortaya
cikabilmesi icin 6ncelikle bir ihalenin varlijindan s6z etmek gerekir. 4734 sayili KiK
‘da diger alim wusult olarak belirlenen “dogrudan temin” ihale usullu olarak
tanimlanmadigindan bu yolla yapilacak alimlarda yukarida belirtilen davraniglarin

yapilmasi bu sugun olustugu manasina gelmez"’.

195 Dogan Soyaslan, “Ihaleye Fesat Karistirma Sugunda Yapilan Degisiklikler’, Marmara Universitesi

Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalari Dergisi, Prof.Dr.Nur Centel'e Armagan Ozel Sayi, C:19, Sayi:2,
2013, s.404. (s5.403-406) ) _

%6 Kadir Celik, “Yeni Tirk Ceza Kanununda Ihaleye Fesat Karistirma ve Edimin Ifasina Fesat
Karistirma Suglari”, Er.Noktasi: http://www.kontder.org.tr/yeni-turk-ceza.html, (Er.Tarihi: 06 Mayis
2015)

" Yargitay 5'inci Ceza Dairesi Karari, Esas:2012-3588, Karar:2013-1487 sayili, 28 Subat 2013.
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d. Edimin ifasina Fesat Karistirma

TCK ‘nin 236 ‘nci maddesinde dizenlenen bu su¢ “Kamu kurum veya
kuruluglari, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, bunlarin istirakiyle
kurulmus sirketler, bunlarin bunyesinde faaliyet icra eden vakiflar, kamu yararina
calisan dernekler ya da kooperatiflere karsi taahhit altina girilen edimin ifasina fesat
karistiran kKisi, U¢ yildan yedi yila kadar hapis cezasi ile cezalandirilir.” seklinde
acgiklanmistir.

Bu hikme gdre hileli bir sekilde; ihale kararinda veya sézlesmede belirtilen
evsafa uygun olmayan malin teslim veya kabul edilmesi, ihale kararinda veya
s6zlesmede belirtilen miktardan eksik malin teslim veya kabul edilmesi, edimin ihale
kararinda veya sozlesmede belirtilen yasal surede yerine getiriimemesine ragmen,
cezai mueyyide uygulamamak maksadiyla suresinde teslim edilmis gibi kabul
edilmesi, yapim ihalelerinde eserin veya kullanilan malzemenin sartname veya
s6zlesmesinde belirlenen teknik sartlara, miktar veya niteliklere uygun olmamasina
ragmen uygunmus gibi kabul edilmesi, hizmet niteligindeki islerde, hizmetin ihale
kararinda veya sozlesmede belirtilen sartlara gore yerine getiriimemesine veya eksik
yapilmasina ragmen tam yapilmis gibi kabul edilmesi, edimin ifasina fesat karistirma
sucunu olusturur™®,

Yukaridaki aciklamalardan da anlasilacagi Uzere “ihaleye fesat karistirma
sucu” ihale esnasinda islenirken “edimin ifasina fesat karistirma sugu” ise ihale
sonrasi sOzlesmenin igletiimesi esnasinda meydana gelmektedir. Edimin ifasina
fesat karistirma sugunun olusabilmesi i¢in, kamu gdérevlilerinin ve sair kisilerin bir
menfaat temin etmig olmalari gerekli degildir. Menfaat temininin de bu sucla birlikte
var olmasi durumunda, yani edimin ifasina fesat karistirma dolayisiyla menfaat
temin edilmis olmasi halinde, ayrica bu nedenle ilgili su¢ hiikmine goére cezai islem

yapiimahdir™®,

2. Maddi Cikar Saglamayan Yolsuzluk Cesitleri

Her hangi bir maddi ¢ikar saglamamakla birlikte degisik nedenlerle yapilan
kayirmacilik, oy ticareti, lobicilik gibi hukuk mevzuatinda sug¢ olup olmadigi
noktasinda aciklik bulunmayan ancak ahlaken uygun olmayan yolsuzluk turleri ise

maddi ¢ikar saglamayan yolsuzluk turleridir.

%8 Hasan Dursun, “Kamu ihalelerinde Yolsuzluga Karsi Ongériilen idari ve Cezai Yaptirmlara Genel

Bir Bakis”, Kamu-is Dergisi, Cilt:10, Sayi:1, 2008, s.187. (ss.183-226)
%9 R Biilent Tarhan, Yolsuzlukla Miicadele Mevzuati, TEPAV Yayini, Ankara, Aralik 2008, s.20.
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a. Kayirmacilik

Kayirmacilik sézlik anlami ile; “belli bir birey, kiime, digliince ya da
uygulamayi, bir bagkasiyla karsilastirip aralarinda bir se¢im yapmak gerektiginde
nesnellikten uzaklagip yan tutma” manasina gelmektedir. Yolsuzluk olarak
kayirmacilik ise; kamu gorevlilerinin kendine yakin olan (akraba, es-dost, hemsehri,
ayni partili vb.) bireylere kamu hizmetlerinden yararlanmada veya kamuda istihdam
ediimede 6ncelik ve ayricallk tanimasidir. iltimas kelimesi ve halk arasinda
kullanilan argo “torpil” kelimeleri kayirmacilikla ayni anlami tasimaktadir.

Kayirmacilik kayirilana goére farkli isimler ile adlandirilabilmektedir:,
gelismemis yorelerde, geleneksel ve akraba iligkilerinin gucli oldugu yerlerde
akraba kayirmaciligi (nepotism), hemsehrilik iligkilerinin glgli oldugu yerlerde es-
dost kayirmacihigi  (kronizm-cronyism) sik¢ca gorilmektedir. Bir de siyasal
kayirmacilik vardir ki; partizanlk (partisanship) diye de bilinen bu kayirmacilik tirg;
kendi partisinden olan, secimlerde kendisine oy veren ya da verme olasiligi olan
bireylere kamu kaynaklarinin hak etmedigi halde aktarilmasidir'®.

Kayirmacilik sonucunda kamu gorevlisi bir kazan¢ elde etmemekle birlikte;
“itibar gérme”, “takdir edilme” gibi psikolojik ve toplumsal manevi bir kazang elde
ettigini sOylemek mumkiandur. Kayirmacilik genelde toplum igerisinde rigvet,
zimmete para gegirme, ihalelere fesat karigtirma gibi yolsuzlugun burindugu diger
formlara gére daha az tepkiyle karsilanmaktadir*®*,

Ozellikle tGlkemiz gibi memleket, aile vb. baglarin gok glgli oldugu Ulkelerde
kayirmaciligin ¢cok yaygin oldugunu séylemek mumkunddr. Bunun bir sonucu olarak
da liyakat, bilgi ve beceri gerektiren kamu goérevleri kayirmacilik disincesi ile
hareket edilerek esitlik ilkesine aykiri olarak akraba, es-dost ve hemseriler

yerlegtiriimektedir.

b. Lobicilik

Lobicilik bazi yolsuz g¢ikarlar saglamak amaciyla bir araya gelerek,
parlamento koridorlarinda, nufuzlu gevrelerde, basin vb. yerlerde ¢ikarci bir siyaseti
gecgerli  kilmaya  c¢alisan kimselerin  olusturdugu  “topluluk”  seklinde

162

tanimlanmaktadir™. Ortak amag¢ ve hedeflerini gergeklestirerek g¢ikar saglamayi

amaclayan baski ve g¢ikar gruplar bir araya gelerek siyasal karar alma surecinde

%0 ikram Cinar, "Kayirmacilik ve Yozlagsma: Bir Kavram C6zimleme Denemesi", Egitisim Dergisi, Say!:

24, Ekim 2009, Er.Noktasi: http://www.egitisim.gen.tr/site/arsiv/58-24/405-kayirmacilik.html,
gﬁElr.Tarihi:OG Nisan 2015)

Karakas ve Cak, s.78.
%2 N. Nisa Bayramoglu, Amerika Birlesik Devletlerinde Lobi Faaliyetleri, Dis Politika Enstitlisti, Ankara,
1985 den aktaran Seyfettin Aslan, “Siyasal iktidar Etkileme Yéntemlerinden Biri Olarak Lobicilik”,
Er.Noktasi: www.birimler.dpu.edu.tr/app/views/panel/ckfinder/userfiles/.../113-122.pdf,  (Er.Tarihi:06
Nisan 2015)
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iktidar partilerini, muhalefet partilerini, bUrokratlari etkileyerek, kendi menfaatleri
dogrultusunda lobicilik faaliyetleriyle yénlendirmeye caligirlar.

Lobi kavrami hakkinda degigik tanimlar yapilmaktadir. Bazilarinca lobi,
yalniz yasama organi uyelerine etki etmeye galismak, bazilarinca hem yasamaya,
hem de ylriutmeye etki etmek icin galismak, bazilarina goére ise lobi faaliyeti sadece
risvet vermek olarak nitelendiriimektedir'®?.

Baski ve cikar gruplarn secim slrecinde kendi isteklerine goére politika
Uretebilecek adaylara yapacaklari maddi yardimlar ve sec¢im sonrasi yapacaklari
baskilar ile lobicilik faaliyeti yuritirler. Lobicilik faaliyetlerinin ekonomik kalkinmayi
olumsuz etkiledigini sdylemek mimkindir. Bu faaliyetler neticesinde kalkinmayi
saglayacak alanlarda kullanilabilecek kit kaynaklarin etkin baski ve ¢ikar gruplarinin

istekleri dogrultusunda verimsiz alanlara yonlendirildigi gortilmektedir.

C. Oy Ticareti

Yasama faaliyetlerinin yuritlldigu asamada ortaya c¢ikan siyasal bir
yozlasma tdriudur. Yasama faaliyetini yuriten parlamentoda siyasal kararlarin
alinmasinda siyasal partiler menfaatleri dogrultusunda parlamentoya sunmus
olduklari kanunlari karsilikli olarak desteklemelerine “oy ticareti” denir. Bu bir
anlamda karsilikh oy alisverisi ya da ticaretidir'®. Oy ticareti de, secim sonrasi,
se¢gmen tercihlerinin optimumdan uzaklagsmasina neden olmaktadir. Oy ticareti ile
siyasal partiler arasinda topluma arz edilecek mal ve hizmetler listesi zerinde bir tar
alis veris yapihr'®.

Bu sayede her iki gruba ait istenen yasalar, farkli goérlste olsalar dahi
milletvekillerinin birbirlerini desteklemeleri sonucunda rahatlikla c¢ikabilmektedir.
Buna guzel bir drnek olarak parti liderlerinin muhatap oldugu c¢esitli suclamalarin,
suglamayi iddia eden partilerin milletvekillerinin de ortak ve lehte oylariyla mecliste
aklanmalari olugturmaktadir.

Oy ticaretinde ana etken karsilikli ¢ikar iligkisidir. Bu durumda siyasal
yozlasmaya neden olabilmektedir. Milletvekilleri birgok konuda anlagsamamasina
ragmen ¢ikar iligkisi bulunan konularda birlikte hareket etmektedirler. Ornegin
milletvekili maas, ikramiyelerinin artiriimasi ve emeklilik sartlarinin yumusatiimasina
iliskin teklifler meclisten tam uzlasi ile hizh bir sekilde gegebilmektedir. Buradan da

anlagilacagi Uzere karsilikli gikarin bulundugu yerde oy ticareti de olabilmektedir.

163 Seyfettin Aslan, “Siyasal iktidari Etkileme Yéntemlerinden Biri Olarak Lobicilik’, Er.Noktasi:
www.birimler.dpu.edu.tr/app/views/panel/ckfinder/userfiles/.../113-122.pdf, (Er.Tarihi:06 Nisan 2015)
%% Bzsemerci, 2002, s.30.

185 Ahmet Burcin Yereli, “Biitcelemenin Anayasal Ilkeleri: Anayasal Biitce Yaklasimi”, Seffaf ve Hesap
Verebilir Kamu Yo6netimi Sempozyumu, 25 Haziran 2012, TBMM Yayinlari, s.48, Er.Noktasi:
www.ahmetburcinyereli.com/TBMM12.pdf, (Er.Tarihi:06 Nisan 2015).
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Bagka bir partiden sec¢imi kazanan vekile para, makam vb. ¢ikar vaat

edilerek parti degistirmesini saglamanin da oy ticareti oldugu soylenebilir.

Il. YOLSUZLUGA SEBEP OLAN FAKTORLER

Hicbir sorunun nedenleri ortadan kaldirilmadik¢a tam olarak ¢6zuldigu veya
ortadan kaldirildigi séylenemez. Bu durum batakligi kurutmadan sivrisinekler ile
micadele etmeye benzer. iste bu nedenle yolsuzlugu ortaya cikaran faktorlerin iyi
irdelenmesi ve ortadan kaldirmaya yoénelik ¢alismalarin yuritilmesi sarttir.

Yolsuzluga sebep olan faktorler ile ilgili en yalin tespiti M.S. 1020-1086 yillari
arasinda yasamis olan Cin’li reformist Wang An Shih tarafindan formile edilmistir.
Wang An Shih’e gore yolsuzlugun iki temel kaynagi mevcuttur; bunlar “kéti kanun
ve kétii insandirt®.”Kétii kanun; yonetim ve yasama icerikli tim islem, eylem ve
dizenlemeleri ifade ederken, kotl insan ise, her turli sosyolojik, ekonomik, siyasal
ve etik nedenleri kapsamaktadir'®’.

Yolsuzlugun az gelismis Ulkelerde gelismis Ulkelere goére daha fazla
yapildigini séylemek midmkindir. Yolsuzlugun sebepleri Uzerine yapiimis en
kapsaml calismalardan biri Treisman tarafindan yapilmistir. Calisma sonucunda
Treisman, Ulkelerin buglnkl demokrasi seviyelerinin yolsuzlugu etkileyen anlamli bir
faktéor olmamasina ragmen, demokraside, kultirel kurumsal hukuk devleti
geleneginde uzun bir gecmisi olan ulkelerin anlamli derecede daha disik yolsuzluk
seviyesine sahip oldugunu gdstermistir. Treisman, bunun yaninda, daha kalkinmis
ve ekonomik olarak digsa daha agik uUlkelerin daha az yolsuzlukla karsi kargiya

oldugu sonucuna varmistir'®,

188 hitp://unpanl.un.orgfintradoc/groups/public/documents/eropa/unpan002665.pdf,  ‘den aktaran,

12.7B.M.M. Meclis Arastirma Komisyonu (10/9) Raporu, , Donem:22, Yasama Yili: 1, S.SayisI: 266, s.30.
TEPAV, 2006, s.49.

8 Giizin Bayar, Turkiye'de Yolsuzlugun Nedenleri Ekonometrik Bir inceleme, Tartisma Metni 2007/3,

Turkiye Ekonomi Kurumu, Mayis 2007, ss.7-8.
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Sekil 11: Yolsuzluklara Sebep Olan Faktorler

Dokunulmazhklar ve yolsuzlugiun cezasiz kalmas

Medya-sermaye iliskisi
Toplumsal biling eksikligi
Yolsuzlugu denetleyen ve dnleyen kurumlarnnm yetersiz olmas:

Yorginin tarafsiz olmamas:

Kamuda seffafligin ve hesap verebilirligin olmamas:

Yolsuzlugun kabul g&rmesi

Etik kiltorion eksikligi

Borokratik islemlerin coklugw

Kamuda dcretlerin yetersiz olmas:

Kaynak: Uluslararasi Seffaflik Dernegi, Kamuoyu Arastirmasi, Turkiye’de Yolsuzluk, Neden? Nasil?
Nerede?, Mart 2015.

Sekil 11 ‘de 2015 yilinda Ulkemizde yapilan bir kamuoyu arastirmasina gére
yolsuzlugun nedenleri siralanmistir. Katilimcilardan yolsuzluga sebep olan faktorleri
etki derecesine gore 0 ile 10 arasi bir not ile puanlamasi istenmistir. Tablodan da
anlasilacagi Uzere katihmcilar tarafindan “yolsuzluklarin cezasiz kalmasi, siyaset-
sermaye iligkisi ve ihale sistemleri” yolsuzluk olusumunda en etkili faktor olarak
gorilmektedir.

Yolsuzlugun nedenlerine ydnelik arastirmalarda, literatirde bu nedenlerin
ayirimina yoénelik bircok siniflandiriima (Siyasal Nedenler, Yonetsel Nedenler,
Ekonomik Nedenler, Hukuksal Nedenler, Toplumsal Nedenler vb.) bulunmaktadir.
Biz bu calismamizda ydnetimsel nedenler, ekonomik nedenler ve toplumsal

nedenler Gzerinde duracagiz.

A. Yonetsel Nedenler

Yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasinda Ulkelerin yonetim sekilleri ve idari yapilari
cok etkilidir. Yolsuzluklar yetkinin tek elde toplandigi, saydamligin ve hesap
verilebilirligin distk oldugu ve denetim mekanizmalarinin bulunmadidi veya etkisiz

oldugu yonetim sistemlerinde daha ¢ok gértimektedir.
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“Tek bir siyasal parti ya da grubun ellerinde toplanan iktidar
tekeli ve etkili bir muhalefetin bulunmayisi kirli yolsuzluklardan
yararlanmada siyasetcilerle kamu gérevlileri arasinda korkutucu
bir anlagsma igin firsat yaratmaktadir. Bir partinin iktidarda
kaldigir sirenin de bu acidan dikkate alinmasi gerekebilir.
Iktidarda ¢ok uzun siire ve kesintisiz olarak kalan bir siyasal
parti  zayifligin, yorgunlugun, verimsizligin ve yolsuzlugun
kaynagdi olabilir. Ote yandan, ¢ok kisa ve belirsiz dénemler igin
iktidara gelme durumu da daha hizli bicimde Kkisisel ¢ikar
saglama girisimleriyle sonuglanabilir. Daha &6tesi, demokratik bir
sistemde  se¢me  slrecindeki  zorlamalar ve  segim

yéntemlerindeki bozukluklar yolsuzluklari ézendirebilir*®.”

Monarsi ile yonetilen Osmanli imparatorlujunda padisahin hesap verme
sorumlulugundaki sinirliik ve tim yetkileri elinde bulundurulmasi devletin sonunu
hazirlayan yolsuzluklarin artmasina ve toplumsal bir yara haline gelmesine neden
olmustur.

Tablo 9 ‘da Uluslararasi Seffaflik Orgiitii tarafinda 2014 yili igin yayimlanan
yolsuzluk algi endeksinde yolsuzlugun en az oldugu ilk bes sirada yer alan Ulkeler
yer almaktadir. Bu ulkeler incelendiginde Danimarka, Yeni Zelanda, Finlandiya,

isve¢ ve Norveg gibi demokrasinin gelismis oldugu tlkeler oldugu gériilmektedir.

Tablo 9: Yolsuzluk Algi Endeksinde ilk Bes Sirada Yer Alan Ulkeler

1 Danimarka 92 91 90
2 Yeni Zelanda 91 91 90
3 Finlandiya 89 89 90
4 isveg 87 89 88
5 Norvec 86 86 85
Kaynak: http://www.seffaflik.org/yolsuzluk-algi-endeksi-2014-turkiyeye-iliskin-veriler/,

(Er.Tar.:15.06.2015)

169 Turgay Ergun, "Yénetimde Yozlasma Olgusu Uzerine", Amme Idaresi Dergisi, Cilt:11, Sayi 1, Mart

1978, s.26. (S5.24-30)
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Tablo 10 ‘da ise yolsuzluk algi endeksinde yolsuzlugun en ¢ok oldugu son
bes sirada yer alan Ulkeler yer almaktadir. Bu dlkelerin ise demokrasinin
gelismedigi, tim gucun tek kiside toplandigi dikta rejimleri ile yonetilen ve yonetim
istikrarinin bulunmadigi Somali, Kuzey Kore, Sudan, Afganistan, Giney Sudan gibi

ulkeler oldugu gorulmektedir.

Tablo 10: Yolsuzluk Algi Endeksinde Son Bes Sirada Yer Alan Ulkeler

171 Giiney Sudan 15 14 -
172 Afganistan 12 8 8
173 Sudan 11 11 13
174 Kuzey Kore 8 8 8
175 Somali 8 8 8
Kaynak: http://www.seffaflik.org/yolsuzluk-algi-endeksi-2014-turkiyeye-iliskin-veriler/,

(Er.Tar.:15.06.2015)

Tablo 9 ve Tablo 10 ‘daki ulkeler incelendiginde yolsuzluk olusumunda
yonetsel nedenlerin ne derece etkili oldugu daha iyi anlagiimaktadir. Calismamizin
bu bdéliminde yonetsel nedenleri blrokratik nedenler, saydamlik ve hesap
verilebilirlik, denetim ve yargi sistemindeki yetersizlik ve istihdam politikalari

basliklar altinda inceleyecegiz.

1. Birokratik Nedenler

Siyasal surecgte yolsuzluklar buylk &lcide patronaj seklinde ortaya
cikmaktadir. Siyasi partilerin, iktidara geldikten sonra Ust dizey burokratlar
gbrevden alarak yerlerine kendi yandaslarini atamalarina “patronaj” denmektedir.
Tlrk siyasal sisteminin patronaj olusmasina izin verdigi seklinde genel kabuller
bulunmaktadir. Patronaj, kamu burokrasisinde partizanligin artmasina neden
olmakta, bu da kamu gorevlilerinin atanmasi ve yukselmesinde liyakat yerine

170 |ktidara gelen partiler kendi tabanlarini

yandasligi 6n plana c¢ikarmaktadir
memnun etme gayreti icerisine girmekte bunun sonucu olarak liyakatsiz burokratlar
kamuda Ust duzey gorevlere gelmektedir.

Blrokratlar siyasilerce alinan kararlari uygulamaya déken ve teknik boyutu

agirlikh olan tarafsiz kamu gorevlilerini ifade eder. Kamusal karar alma sirecinde

% Havva Caha, “Tiirkiye’de Yolsuzluk: Yapisal Boyutlar ve Uygulama”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 42,

Sayi:1, Mart 2009, s.108. (ss.105-137)
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rutbe, makam vb. elde etmek igin strece dahil olurlar. Gelismis Ulkelerde burokrasi
dogrudan devlet yapisindan bagimsiz hareket eden bir yapi iken, az gelismis
Ulkelerde ise siyasi parti ve siyasi iktidarlarin emrinde hareket eden bir yapiya
donusebilmektedir. Gelismis uUlkelerde burokrasi bahsettigimiz bagimsizlik nedeniyle
siyasi yozlasma, rusvet ve yolsuzluk olaylarinin dninde bir engel mekanizmasi
olusturur iken, az gelismis ulkelerde ise bizzat siyasi yozlasma, rugvet ve yolsuzluk
olaylarinin gébeginde yer almaktadirlar.

Blrokrasi ve barindirdigi aktorlerin farkinda olarak veya olmayarak yolsuzluk
olusumuna 6nemli etkileri bulunmaktadir. Blrokratlar bilerek ve isteyerek yolsuzluk
olaylarinin bir parcasi olabildigi gibi, herhangi bir islem ile ilgili blrokratik islemlerin
¢cok sayida olmasi, zaman almasi ve etkin c¢alisamamasi da yolsuzluk
mekanizmasinin hale gelmesi igin uygun ortam hazirlanmasina yardimci
olabilmektedir'".

Burokrasinin siyasallasmasi ise yolsuzluklar i¢in ayri bir uygun ortam
olusturmaktadir. iktidara gelen her parti, kendi birokratik kadrosunu olusturma
¢abasina girmekte; olusan bu birokratik kadrolar da daha ¢ok kendi partililerine
hizmet etme egiliminde olmaktadirlar'’?. Siyasiler tarafindan liyakatsiz bir sekilde
Ust dlzey godrevilere getirilen blrokratlar kendilerini goéreve getirenlerin kanun digi
hareketlerini gérmeyerek daha Ust dizey gorevlere gelebilmek icin siyasilerin
go6zine girmeyi hedeflerler. Hantal ve karisik bir burokratik yapinin oldugu ulkelerde
yolsuzluk riski daha fazladir.

Siyasal iktidarlarin kendi politika programlarini uygulayabilmeleri igin, bazi
birokratik kadrolara uyumlu c¢alisabilecekleri kisileri getirmeleri bir dereceye kadar
kabul edilebilir gériilse de bunun bir dlglisii olmak zorundadir. iktidara gelen her
siyasi parti, buyuk capli degisiklikler yaptiginda burokrasi liyakat sistemi uzerine
oturtulamayacaktir. Yikselmenin en kolay yolunun siyasi partilerle veya kisilerle iyi
iliskilerden gectigi bir ortamda, burokratlar da filen veya fikren particilige
bulagsmakta, yolsuzluk faaliyetlerine karsi direngsiz kalmaktadirlar. Ayrica,
burokraside yukselmenin liyakat ve kariyer ilkelerinden ayrilmasi, yetkin ve yetenekli
insanlarin sisteme kiismelerine, dislanmalarina sebep olmaktadir'”®.

Burokratik pozisyonlarda siyasal kayirmaciliga kargi en etkili 6nlem, her
kamu gorevine o isi en iyi yapabilecek adayin atanmasini saglayan “yeterlik

ilkesinin” benimsenmesi ve egemen kilinmasidir. Yeterlik ilkesi; yeteneklilik,

1 jzzettin Onder, Mehmet Karakas ve Murat Cak (Editorler), Yolsuzluk Ekonomisi ve Yolsuzlukla

Micadele, Murat Seker, “Kamu Ekonomisi ve Yolsuzluklar’, TOBB Yayinlari, Yayin No:2008/80,
Ankara, 2008, s.169. (ss.157-173)

172 Bzsemerci, 2002, s.53.

3 Tarhan, Genckaya ve digerleri, s.51.
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yansizlik ve firsat esitligi temellerine dayanir. Yolsuzluklarin engellenmesinde kaliteli
bir blrokrasinin etkisi yadsinamaz. Yolsuzluklarla muicadele eden kamu
gorevlilerinin, daha Ust dizey ydneticiler tarafindan desteklenmesi, korunup
kollanmasi, yolsuzluklarla mucadele etmek isteyenleri cesaretlendirecektir.

2. Saydamlik ve Hesap Verilebilirlik

Kamu kaynaklarinin kullanimina iligkin olarak son yillarda 6ne ¢ikan
goéruglerin  basinda devlet kaynaklarinin toplanmasinda ve harcamalarda
saydamligin saglanmasi geldigi gértlmektedir.

Saydamlik ve hesap verilebilirlik gibi kavramlarin giderek daha ¢ok
konusuluyor olmasinin arkasinda belli bash iki neden bulunmaktadir. Bunlardan
birincisi, basta Uluslararasi Para Fonu (International Monetary Fund-IMF) olmak
Uzere uluslararasi kuruluslar tarafindan uluslararasi finansal mimarinin son 5-6 yildir
yasanan finansal krizlerden sonra yeniden yapilandiriimasi ¢alismalarinda mali
saydamhga giderek artan sekilde vurgu yapilmasidir. ikincisi ise; biraz da bu
uluslararasi atmosferin etkisi ile ulusal diizeyde de kamu hesaplarinin saydamhgi
konusunun tartigsiimaya ve bu konuda toplumsal talebin bir él¢clide de olsa artmaya
baslamasidir™.

Saydamlik devletin amaglarini ve bu amaglari gergeklestirmek icin uyguladigi
politikalari ile ortaya ¢ikan sonuglara iliskin bilgileri kamuoyu ile her turli iletisim
aracli ile paylagsmasidir. Saydamlik sadece aciklik dedil ayni zamanda basitlik ve
anlasila bilirlik anlamina da gelmektedir'™.

Saydamlik kamu maliyesine duyulan guvenin artmasini saglayan en énemli
etkendir. Saydamligin tam manada saglanmasi ile Glkenin dis ve i¢ piyasalardaki
kredibilitesi ylkselecek buda daha az maliyetle bor¢lanmayi, daha az faiz 6demeyi
ve kaynaklarin kamu ihtiyacglarina daha fazla tahsisini beraberinde getirecektir.
Saydamligin saglanamamasi durumunda ise tam tersi bir etki ortaya ¢ikacaktir.

Saydamlik Mali Saydamlik ve Performans Saydamhgi olmak Uzere iki bashk
altinda incelenebilir. Mali saydamlik; hikUmetin yapisinin ve iglevlerinin,
uygulayacagi maliye politikasi konusundaki niyetlerinin, kamu kesimi hesaplarinin
ve mali hedeflerinin kamuya acik olmasini ifade eder. Mali saydamlikla birlikte
hikUmetlerin faaliyetlerine ve amaglarina iliskin kapsamli ve anlasilir bilgiyi

kamuoyuna sunmasi saglanir.

17 Ferhat Emil ve H.Hakan Yilmaz, Mali Saydamlik izleme Raporu, TESEV Yayinlari, Subat 2004,
s.11.

75 Mehmet Karakas, “Yolsuzlugun Nedenleri, Etkile'ri ve Yolsuzlukla Micadelede Alternatif Bir
Yaklasim Olarak Yénetisim”, Istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi Maliye Arastirma Merkezi
Konferanslari, 50. Seri, 2007, s.50. (ss.43-66)
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Mali saydamlik ile ilgili IMF tarafindan “Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar
TOz0gu” yayimlanmistir. Burada mali saydamligin olusturulmasina iliskin dort temel
ilke bulunmaktadir. Bunlar*®;

- Rollerin ve sorumluluklarin ac¢ik olmasi: Kamu sektérinin agik,
anlasilir ve net bir sekilde sinirlarinin belirlenmesidir.

- Bilginin kamuya acik olmasi: Kamuya surekli ve etkin bir sekilde bilgi
akisinin saglanmasidir. Sunulan bilgiler; bltgenin detayli kapsamini, tahminler ve
bunlarin gergeklesme oranlarini, gerceklesmesi muhtemel yuktumlulikleri, borglar ve
varliklarla ilgili bilgileri icerir.

- Biitce hazirlama, uygulama ve raporlama stireclerinin agik olmasi.
Bitce mali politika hedeflerini, icinde bulunulan makroekonomik cerceveyi,
karsilasilabilecek muhtemel riskleri tanimlamalidir.

- Denetim ve istatistiki veri yayiminin bagimsiz olmasr. Mali bilgiler
bagimsiz bir yiksek denetim kurumu tarafindan denetlenmeli ve yayimlanmalidir.

Mali saydamlik kavrami sayesinde devlet faaliyetleri daha go6zlemlenebilir
hale gelir; devlet topluma kargi daha sorumlu ve hesap verir bir organ olarak
karsimiza cikar'’’.

Performans saydamligi, mal ve hizmet Uretiminde amaclanan toplumsal
hedeflere ulasilip ulasiimadiginin  degerlendiriimesine yarayan ya da bu
degerlendirmeyi kolaylastiran kriterlerin genis halk kitlelerine sunulmasidir'’®,
Burada topluma sunulacak mal ve hizmetin miktarinin, kalitesinin ve maliyetinin
aciklanmasi istenilmektedir. Sunulan mal ve hizmetlerin etkinligi sorgulanmakta,
gercek ihtiyacglari ne oranda karsiladigina bakilmaktadir.

Kisaca performans saydamligi mal ve hizmet Gretiminde verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk ilkelerine gore hareket edilmesi ve sonuglarin kamuoyuyla
paylasiimasidir. Bu paylasimin yapilabilmesi i¢in dncelikle mal ve hizmet Ureten
kurumlarin performans kriterlerinin belirlenmesi gerekmektedir. Henlz Ulkemizde
tam olarak kamu kurum ve kuruluglarinin performans kriterleri ve buna bagh olarak
da performans raporlari yoktur. Bu durumda performans saydamliginin tam manada
ulkemizde uygulanmadigini gostermektedir.

Hesap verme sorumlulugu kaynak tahsis edilerek bu kaynaklarin kullanimi

konusunda yetkilendirilen gorevlilerin bu kaynak ve yetkileri nasil kullandiklari

1% Mehmet Karakas, “Kamu Mali Yonetiminde Yeniden Yapilanma Araci Olarak Hesap Verme

Sorumlulugu ve Saydamlik’, Sileyman Demirel Universitesi, I.I.B.F.Dergisi, Cilt:10 , Sayi:2, 2005,
s.299.

Y Hakan Yilmaz ve Selma Tosun, “5018 Saylli Kanun Cergevesinde Mali Saydamlik ve
Parlamentonun Blitce Surecinde Etkinligi”, Yasama Dergisi, Sayi:14,Y11:2010, s.8. (ss.5-23)

78 izak Atiyas ve Serif Sayin, “Devletin Mali ve Performans Saydamligl’”, Kamu Maliyesinde

Saydamlk, TESEV, istanbul, 2000, s.302.
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konusunda rapor sunmalaridir. Bu sorumluluk neticesinde kontrol ve cezalandirma
ortaya cikabilecegdi gibi kamuoyunun bilgilendiriimesi ve aklanma seklinde de ortaya
cikabilmektedir.

5018 sayilil KMYKK. 8 inci maddesinde ise Hesap verme sorumiulugu; “her
turlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda gérevli ve yetkili olanlar,
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,
kullaniimasindan, = muhasebelegtirimesinden, raporlanmasindan ve  Kétiye
kullaniimamasi igin gerekli énlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmig
mercilere hesap vermek zorundadir.” seklinde tanimlanmaktadir.

Saydamhdin ve hesap verilebilirligin olmadigi Ulkelerde kamu yonetimi
tarafindan yapilan uygulamalar istismara acik olmakta ve bunun neticesi olarak da
yolsuzluklara yol acilmaktadir. Kamu yonetiminde yolsuzluklarin éntine gecilmesinin
en temel yolu saydamlik ve hesap verilebilirligi saglamaktan gecmektedir.

Bir kamu ekonomisinde saydamligin saglanabilmesi igin etkili ve iyi isleyen
hesap verme sorumlulugu sureclerine, hesap verme sorumlulugunun etkili ve iyi
islemesi igin ise acglk ve seffaf mali politikalara ihtiya¢c vardir. Bu nedenle hesap
verme sorumlulugu saydamhidi saglamanin en énemli unsuru; saydamlikta hesap
verme sorumlulugunun yerine getiriimesi i¢in kesinlikle olmasi gereken &n
kosuldur'™. Hesap verme sorumlulugunun giivenilir, dogru, tutarli, ilgili, zamanlh ve
ulasilabilir bilgi yani saydamlik olmadan saglanmasi miimkiin degildir*®.

Kamu kurumlarinin yasalara uygun, verimli, etkin ve tutumlu bir gekilde
faaliyet gOsterip gdéstermedigini anlayabilmenin en iyi yolu, mali saydamlik (seffaflik)
ve hesap verme sorumlulugu ilkelerine uygun hareket etmelerini saglamaktir.
Parlamento ve halk ancak mali saydamlik (seffaflk) ve hesap verme
sorumlulugunun gerekleri tam olarak yerine getirildiginde, kendi verdigi yetkilerin ve
kaynaklarin uygun kullanilip kullanilmadigini tam olarak anlayabilecektir'®*.

Bltcelerin mali saydamligina yonelik ilk ve kapsamli ¢alisma Uluslararasi
Butce Ortakligi (International Budget Partnership-IBP) tarafindan yapilan Butce
Acikhgr Endeksi (Open Budget Index-OBIl) arastirmasidir. IBP, Buitce acikligi
arastirmasi ile ilk defa bagimsiz, karsilastirmal bitce saydamhidi ve hesap
verilebilirligin ¢calismasini yapmigtir. 2006 yilinda 59 Ulke Uzerinde yapilan bu
calisma 2008 yilinda 85 Ulke, 2010 yilinda 94 Ulke, 2012 yilinda ise 100 ulke

17 jhsan Goren, “Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirimasi ve Denetim”, Parlamento ve

Sayistay Denetimi, TESEV, istanbul, 2000, s.122.

180 Mehmet Bozkurt, “lyi Mali Yoénetimin Gergeklestirimesinde i¢ Kontrol ve Denetimi”, Dis Denetim
Dergisi, Temmuz-Adustos-Eylil 2010, s.132. (ss.131-138)

181 Mustafa Nafak, Stratejik Planlama ve Performans Esasli Bltgelemenin Tiurk Kamu Mali Yénetim ve
Denetimi Uzerine Etkileri, Yilksek Lisans Tezi, Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Dan.:
Yrd.Dog¢.Dr.Duran Bilbil, Ankara, 2009, s.58.
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Uzerinde yapilmistir. Tablo 11 ‘de Turkiye ‘nin de iginde yer aldigi Asya, Orta dogu

ve Arap Yarimadasinda bulunan Ulkelerin butce acikhigi endeksleri goriimektedir.

Tablo 11: 2012 Yili Biitge Acikhigi Endeksi

Georgia 55

Macedonia 35 Lebanon 33

Azerbaljan 42 Kazakhstan 48

Jordan 57

SRS =
T

Bulgaria 65

L

Russia 74
= Kyrgyz Republic 20
Tajikistan 17

Mongolia 51
Afghanistan 59

Qatar 0

Pakistan 58

South Korea 75

China 11
Nepal 44

Bangladesh 58

Myanmar 0
India 68

Saudi Arabia 1

Egypt 13
Yemen 11

Thaikand 36
3% (ambodia 15

’ \ ‘ ¢ VietNam 19
(5 / 7 Philippines 48
A < si 19 ‘
urvey/, (Er.Tar.:15.06.2015)

Kaynak: http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-s

IBP’nin 2012 yih arastirmasinda, her ulkenin bitge kayitlarinin kamuya ne
kadar agik oldugu miktar ve bilgi kalitesi bazinda degerlendirilmistir. Bltgenin dnemli
alanlarina iligkin sorulardan olusan arastirma sonucuna goére butge goérinurligi en
yuksek olan Ulke, 100 tzerinden 93 puan ile Yeni Zelanda ’'dir. “En detayl Butce
Bilgilerini Saglayan Ulkeler” grubunda yer alan ve Yeni Zelanda ’yi takip eden diger
tilkeler ise Giiney Afrika, ingiltere, isve¢, Norveg ve Fransa ‘dir.

Tarkiye ise; 2008 yili arastirmasinda genel siralamada 90 illke arasinda 43
puan ile 47 ‘nci sirada yer almaktayken 2010 yilinda 94 (lke arasinda 57 puan ile 29
‘uncu siraya yukselmis, 2012 yilinda ise 100 Ulke arasinda 50 puan ile 41 ‘inci
siraya gerileyerek “Bazi Butge Bilgilerini Saglayan Ulkeler” arasinda yer almistir.
Turkiye'nin yillar itibariyle butge acikligi endeksi Tablo 12 ‘de gdsterilmistir.
Tablodan da anlasilacagi uzere 2006-2010 yillari arasinda saydamlik alaninda
atilan adimlarin bir sonucu olarak puan artisi yasanmis olmasina ragmen 2012
yihinda Tarkiye’ nin puani diasis gostermistir. Bu durumu Sekil 8 ‘de gosterilen
Tarkiye’ nin yolsuzluk algi endeksinde 2014 yilinda yasanan dususle birlikte
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degerlendirdigimizde saydamhgin yolsuzluk Gzerindeki etkileri daha anlamli hale

gelmektedir.

Tablo 12: 2006-2012 Yillan Arasi Tiirkiye 'nin Bilitge A¢ikhigi Endeksi
7 TURKIYE’ NiN TURKIYE’NIN

ULKE SAYISI

PUANI SIRALAMASI
2006 59 42 35
2012 100 50 41

Kaynak: http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-survey/, (Er.Tar.:15.08.2015)

3. Denetim ve Yargi Sistemindeki Yetersizlik

Yolsuzluklarin, denetim mekanizmalarinin  gelismedidi veya etkin
kilinamadigi sistemlerde daha yaygin olarak goruldigu bir gergektir. Bu ¢ergcevede
¢agdas denetimin halka dayali, sorumluluk sahibi, etkin ve verimli igleyen, dirUst ve
seffaf bir kamu ydnetiminin olusumu agisindan Ustlenebilecegi islevlerin dnemi de
biylktir'®.

Yolsuzluk olduk¢a karisik bir olgudur. Kolayca anlasilmasi mimkin olmayan
yolsuzlugu olusturan unsurlar, nadiren su gétirmez gigclt kanitlar seklinde iz birakir.
Yolsuzluklarin ¢ogu gizlenmis baglantilarin kapalh 6rtisi altinda ve gayri resmi
sekilde yer alir. Bazen konusma bile gerekmez. Yalnizca gbz temasi ile yolsuzluk
iliskisi kurulabilir'®®. Bu nedenle yolsuzluklarin tespiti cok zor olmaktadir.

Yolsuzlugun sik gorildigu uUlkelerde sivil gézetim dernekleri de yolsuzluklari
ortaya c¢ikarma ve bilgi saglamada yetersizdir. Yeterince gugli arastirma yapma
imkani yoktur. CUnku rugvet iki tarafa da fayda sagdlamaktadir. Rusvetin
denetlenmesi olduk¢a gugtir. Denetleme mumkuln olsa bile, yolsuzlugun sistematik
oldugu yerlerde iki tarafin esit olarak cezalandiriimasi zordur'®*.

Etkin bir denetim sisteminin olusturulmasi ve vyolsuzluklarin tespit
edilebilmesi i¢in denetginin, denetlenen kurum ve kurumun i¢ kontrol yapisi ve

yolsuzluk risk alanlari hakkinda, hata veya yolsuzluk sebebiyle mali tablolarda

182 Erol Akbulut, “Sayistay Denetimi ve Yolsuzlukla Miicadeledeki islevi”’, Sayistay Dergisi, Say1:50-51,

Temmuz-Aralik 2003, s.3. (ss.3-15)

18 M.Akram Khan, “Yolsuzlukla Miicadelede Denetimin Rold”, (Cev.Kemal Ozsemerci), Sayistay
Dergisi, Sayi:72, Ocak-Mart 2009, s.86. (ss.85-116)

188 Metin Merig, “Yolsuzluk Nedenleri ve Onlemeye Yoénelik Calismalar’, Mugla Universitesi SBE
Dergisi, Say1:12, Bahar 2004, s.74. (ss.71-85)
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ortaya cikabilecek dnemli yanlis beyanlari tespit edebilecek ve ilave denetim
prosedurleri planlayacak ve uygulayacak seviyede bilgiye sahip olmalidir.

Ulkemizde kamu kaynaklarinin denetimi 5018 sayili KMYKK ‘da kamu mali
yonetiminin denetim ve kontroll i¢ kontrol sistemi ve dig denetim olmak Uzere iki
bdlimde dizenlenmistir.

ic kontrol'®; “idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun
olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitilmesini, varlik ve
kaynaklarin korunmasini, muhasebe Kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini,
mali bilgi ve ybénetim bilgisinin zamaninda ve glivenilir olarak (retilmesini saglamak
lizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yéntem ve sliregle i¢c denetimi
kapsayan malf ve diger kontroller biitiinlidiir.” seklinde tanimlanmaktadir.

Burada ifade edilen kontrol kavrami genis kapsamli olup, idarelerin mali
yonetim ve kontrol sistemlerini olusturan harcama birimleri, muhasebe ve mali
hizmetler ile 6n mali kontrol ve i¢c denetimi kapsamaktadir. i¢c kontrol, yonetim
kontrolii olarak da adlandiriimaktadir'®®,

Dis denetim ise, orgutsel bir yapinin, kendisinin disinda yer alan ve
kendisinden bagimsiz denetim elemanlarinca yapilan denetimini ifade eder. Gerek
kamusal alanda, gerekse Ozel kesimde dis denetimin en o&énemli 6zelligi
bagimsizliktir. "Bagimsizlik" sdzciglu genis anlamda yasalarda, muhasebe ve
denetim literatiriinde denetlenen kuruma karsi tarafsiz olma durumu olarak
tanimlanir’®’. Denetgilerin denetledikleri kurumla aralarinda herhangi bir bagin
bulunmamasi manasina gelir. Bu durumda denetlenen idarenin denetimin
planlamasi ve yapilmasinda higbir etkisi yoktur.

Anayasal hikUmlere dayanarak yapilan, denetgilerinin denetlenen idareler
karsisinda bagimsiz oldugu ve anayasal guvence altina alindig1 yiksek denetim
kuruluslari Ulkemizde de oldugu gibi genelde yargisal yetkilere sahiptir. Ylksek
denetim parlamento adina yapilir. Ulkemizde bu denetim Sayistay Baskanhginca
yapilmaktadir.

Anayasa koyucunun Sayistay’a verdigi yer acisindan, onu yargi islevi igcinde
distndugunde kusku bulunmamaktadir. Sayistay’in  sorumlularin  hesap ve
igslemlerini yargilayarak kesin hukme baglama yolundaki yargilama islevi yaninda

ayrica inceleme ve denetleme islevleri de bulunmaktadir. Bu nedenle Sayistay;

185 5018 sayili KMYKK, md.55.

18 M.Sait Arcagdk-Bahadir Yoriik (cev.), “Yénetim Kontrolii/ic Kontrol”, Maliye Dergisi, Sayi: 145,
Ocak-Nisan 2004, s.3. Management Control/Internal Control, Public Expenditure Management Manuel
for Europe, OECD, Paris, 2003.

17 H.Omer Kose, “Dinyada ve Tirkiye'de Yiksek Denetim” Sayistay 145. Kurulus Yildonimii
Yayinlari, Gézden Gegirilmis 2.Baski, Ankara, 2007,s.16.
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hem bir hesap mahkemesi, hem de bir anayasal denetleme ve inceleme
kurulusudur®®®.

Yolsuzlukla micadelede dogrudan Ustlendigi islevlerin yani sira, yarattagu
denetimler araciliglyla kamu yonetiminde hesap verebilirlige, saydamliga, verimli,
etkin ve tutumlu olmayan ve yolsuzluklara ortam hazirlayan sistemlerin
iyilestirimesine yaptigi katkilar nedeniyle Sayistay denetiminin ayri bir yeri oldugu
asikardir'®.

Ulkemizdeki yolsuzluklarin en énemli nedenlerinden birisi, mali sistemde
batinligin saglanamamis olmasidir. Bazi kamu kurum ve kuruluslarinin gelir ve
giderleri butce disiplini disinda tutulmustur. Kamu kaynaklari Uzerinde tasarruf
yetkisi oldugu halde hesap vermekle yukimli tutulmayan, gelir ve giderleri
konsolide edilmeyen, i¢ kontrollere sahip olmayan ve bagimsiz dis denetim
organlarinca denetlenmeyen kamu kurum ve kuruluglarinin varligi, strekli yolsuzluk
iddialarina neden olmakta ve kamuda giiven olgusunu zedelemektedir'*°.

Yolsuzluklarin bir kisminin hukuk disilik bir kisminin ise ahlak disilik
icerdigini calismamizin 6nceki bolimlerinde belirtmistik. Hukuksal agidan sug iceren
yolsuzluklar ile micadelede kanun ve mevzuat ile bunlari uygulayan kamu
gorevlilerinin etkisi ¢ok onemlidir. Hukuk sisteminin bagimsiz ve gugli oldugu
Ulkelerde yolsuzlugun disuk seyrettigi Tablo 9 ve Tablo 10 incelendiginde
anlasiimaktadir.

Bir Glkede suglular yakalanma kaygisi tasimiyorsa ve adli sistem suglulari
yakalayip onlari cezalandiracak yapida degilse yolsuzluklarin artmasi kaginilmazdir.
Ulkemizde yarginin saglikh galismadigi bilinen bir olgudur. Yargiya duyulan
glvensizlik de kamuoyu arastirmalariyla zaman zaman glindeme getiriimektedir.
Yarginin tikandigi, insanlarin ihtilaflarina ¢6zim olamadigi ve yolsuzlukla
mucadelede yetersiz kaldigi, mahkemelerde biriken dava dosyalarinin iginden
gikilmaz bir hal aldi§i herkes tarafindan bilinmektedir*®".

Yolsuzluklarin artisina neden olan hukuksal nedenlerden bir digeri ise
islenen yolsuzluk suclari ve kamuya verilen zarar ile kanunlarda ongorulen cezalar
arasinda orantinin bulunmamasidir. Ulkemizde yolsuzluk suglarina verilen cezalar
cok hafif kalmaktadir. Nispeten agir ceza dngérilen memur suglarinda ise sugun
unsurlarinin eksik kalmasi nedeniyle daha hafif ceza ©6ngdéren goérevi kétlye

kullanma suguna gore yargilama yapilabilmektedir. Bunu yaninda mahkemeler

188 Selim Kaneti, “Sayistay’in Anayasal Konumu”, Sayistay Dergisi, Sayi:1, 1990, s.7.
189 Akbulut, s.3.

190 Akbulut, s.11.

L TEPAV, 20086, s.60.
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Uzerindeki is yukd yargilamalarin gecikmesine neden olmakta “geciken adalet,
adalet degildir’ ilkesi geregi cezalarin etkisi azalmaktadir.

Ayrica T.C. Anayasas! 129" uncu maddesinde bulunan “Memurlar ve diger
kamu gérevlileri hakkinda igledikleri iddia edilen suglardan étiirli ceza kovusturmasi
aclimasi, kanunla belirlenen istisnalar diginda, kanunun gésterdigi idari merciin
iznine baghdir' hukma ve bu hukim nedeniyle yetkili mercilerce kovusturmaya izin
verilmemesi de yolsuzluklarin artigsinda etkili olmaktadir.

Batln bu agiklamalardan anlasilacagi Gzere yolsuzluk olusumunda denetim
ve hukuki sikintilar etkileyici rol oynamaktadir. Sekil 11 ‘de gdsterilen Yolsuzluklara
neden olan faktérler incelendiginde; 12 neden arasinda yolsuzlugun cezasiz
kalmasinin ilk sirada yer aldigi, denetleme yetersizligi ve yargl bagimsiziiginin ise 6
ve 7 ‘nci sirada yer aldigi goértulmektedir. Bu durumda yolsuzluk olusumunda

denetim ve hukuki sikintilarin ne derece etken oldugunun gostergesidir.

4, istihdam Politikalan

Hemen hemen her parti segim slrecinde issizli§i azaltacagr vaadinde
bulunmakta ve buna iligkin yaklasimlar sunmaktadir. Ancak seg¢imi kazanarak
iktidara gelen partilerin 6zel sektérde istihdami saglayamamasi issizligi azaltmanin
en kolay yolu olarak gorulen kamu kadrolarina yeni alimlar yapilmasina neden
olmaktadir. Bunun yaninda kayirmaciligin birgok ¢esidi ile dost, akraba, yandaslara
secim oncesi verilen sézlerde kamuda istihdam artisina neden olmaktadir.

Bunun bir sonucu olarak da liyakat ile gelinmesi gereken kadrolara
kayirmacilik sonucu gelen kamu goreviilerinde yeterli nitelik bulunmamaktadir.
Ayrica istihdam icin yeni kadrolarin ihdas edilmesi ihtiyag olan kamu hizmetlerinde
personel agidi bulunurken ihtiyag bulunmayan alanlarda personel siskinligine neden
olmaktadir.

Kamu gorevlilerinin mutlak sayilarinin degil, dretilen kamu hizmetlerine
oranla nispi bir kalabalik anlaminda kullandidimiz asiri istihdam, verimli ¢alisanla
calismayan kamu gorevlileri arasindaki ayrimlarin ve performans kriterlerinin net bir
bicimde ortaya konmasini engellemekte ve kamusal istihdamin dagiiminda nitelik
ve nicelik bakimindan denge saglanamadigi icin hantal devlet goruntusu ortaya
¢cikmaktadir. Bazi kamu kurum ve kuruluglarinin siddetle personele ihtiyaci varken,
bazilarinda ise hayalet-bankamatik ¢alisanlarin sayisi gittikce artma egilimi

gostermektedir'®.

92 TEPAV, 2006, s.53.
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Asiri istihdamin bir sonucu olarak kamu gorevlilerine verilen Ucretlerin
seviyesi artirllamamakta ve bu durum yolsuzluk etkeni olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Duguk ucretler bir yandan verilen Ucret ile gecinemeyen kamu gorevlilerinin
yolsuzluga katilmasini saglar iken diger yandan da kaliteli ve liyakatli bireylerin
kamu gorevi yerine baska alanlara yonelmesine neden olmaktadir. Ucret
dengesizligi de yolsuzluk etkisi yaratmaktadir. Ayni nitelikte isi yapmalarina ragmen
Ucretleri arasinda ugurum olan kamu personeli bu durumdan rahatsiz olmakta bu
rahatsizlik hem hizmet kalitesini disirmekte hem de gayri mesru yolardan Ucret
dengesizligini giderme egilimine yonlendirmektedir.

Kamu istihdaminin yolsuzluklara etkisini azaltmak igin; kamu alimlarinda
liyakat ve bilgi birikimini 6n plana ¢ikaracak nesnel kriterler belirlenmeli, personel
Ucretlerinde adil dagilimi saglayacak performans esasl bir tcret sistemi belirlenmeli
ve Ucret artisi yapilmali, istihdam siskinligi bulunan alanlardaki personel intiya¢ olan

alanlara dagitiimahdir.

B. Ekonomik Nedenler

Yolsuzluklar maddi manevi ¢ikar saglama amaciyla yapildigindan yolsuzluk
olusumunda maddi deg@erleri ydnlendiren ve sekillendiren ekonomik faktorlerin etkisi
¢ok fazladir. Bu ekonomik faktérler arasinda devletin ekonomi icerisindeki payi,
kalkinmiglk duzeyi, gelir dagihmi, vergiler, kayit disi ekonomi ve enflasyon gibi

faktorler sayilabilir.

1. Devletin Ekonomi icerisindeki Payi

Yolsuzluklarin  ortaya c¢lkmasinda Ulkelerin  uyguladigi  ekonomik
sistemlerinde etkisi bulunmaktadir. Ulkeler uyguladiklari ekonomi modeline goére
mudahaleci veya serbest piyasadan yana politikalar gudebilirler. Devletin
ekonomideki roli ve izledigi politikalar yolsuzluga kaynak olusturabilmektedir.
Rekabeti kisitlayan ticari kisittamalar ya da tekelci konumdaki devlet igletmeleri
ekonomik rantlar yaratmakta ve rant kollama faaliyetleri artmaktadir'®®. Ozellikle
gelismekte olan Ulkelerde devletin ekonomideki roli (kamu harcamalarn / GSYH

orani ile o6lgcliimekte) ne kadar blylkse yolsuzluk dizeyi de o kadar yuksek

93 Burcu Gediz Oral, Yolsuzluk - Tirk Vergi Sistemi lliskisi ve Miicadele Stratejileri, Doktora Tezi,

Celal Bayar Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Dan.:Prof.Dr.Naci B.Muter, Manisa, 2009, ss.24-
25.
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194

olmaktadir~". Lederman vd. yaptiklari ¢galismada kamu kesiminin ekonomideki

agirhg arttikga yolsuzlugun da artti§i sonucuna ulasmislardir'®.

Son yillarda devletin ekonomi icerisindeki payi giderek artmistir. Bunun bir
sonucu olarak da bir¢cok Ulkede vergi oranlarinin, kamu harcamalarinin ve istatistiki
bir veri olmasa bile devletin duzenleyici burokratik iglemlerinin ve hukumetlerin
ekonomik faaliyetler Uzerindeki denetimi buyuk oranda artis gostermigtir. Bu faaliyet
genislemesinin sonucu olarak bir kisim izin ve onaylarin kamu gorevlileri tarafindan
verilmesi slreci ortaya cikmistir. Bu durum onay merciinde ki burokratlara risvet
isteme veya verilen rusveti alma imkanini getirmistir. Yolsuzlugun genel olarak
devletin faaliyetleri, 6zel olarak da devletin tekel ve takdir gicu ile baglantisi vardir.
Ekonomi alaninda Nobel Odilii almis Gary Backer ‘a goére devletin ortadan

19 Ancak Backer’ in bu

kaldiriimasi yolsuzlugunda ortadan kalkmasi manasina gelir
tezi Tablo 9‘da gésterilen yolsuzlugun disuk oldugu Ulkelerdeki devletin buyukligu
verisiyle geliski olusturmaktadir.

Ancak yapilan bazi calismalar devletin ekonomideki payinin yolsuzluk
olusumunda tek basina etkili olmadigini géstermektedir'®’. Tablo 9 'de gdsterilen
yolsuzlugun en disuk oldugu ilk bes Utlkeye bakildiginda bunlarin Danimarka, Yeni
Zelanda, Finlandiya, isve¢ ve Norveg gibi kamu ekonomisinin biyikligi yéniyle
dinyada en Ustte yer alan Ulkeler oldugu gérilmektedir. Buna karsin Tablo 10 ‘da
gosterilen yolsuzlugun en c¢ok oldugu Somali, Kuzey Kore, Sudan, Afganistan,
Glney Sudan gibi Ulkelerde ise kamu ekonomisinin blyUkliginin nispeten kiguk
oldugu dusunuldigiunde kamu ekonomisinin buyukligu ile yolsuzluk olusumu
arasinda dogrudan baglanti oldugu séylenemez.

Sonug olarak ekonomik dizenlemelerin sayica fazla oldugu ortamalar da
rant kollama faaliyetlerinin arttigi bir gercektir. Bu nedenle devletin ekonomiye
mudahale alanlarinin fazla oldugu ve piyasa 6zgurliklerinin sinirli oldugu ekonomik
duzenlerde yolsuzluklarin artacagi soylenebilir. Liberal iktisatgilarin; piyasanin kendi
kendine dengelenecegi devletin piyasaya her mudahalesinin kaynaklarin dogal
dengesinin diginda baska tarafa transferini sagladigi goérisleri yolsuzluk olusumu
icinde soylenebilir.

Liberaller devletin ekonomiye gereksiz mudahalelerinin sonucunun tam bir

felaket olacagini her seyin yok olacagini, devletin engellemek igin kuruldugu, anarsi,

194 Joseph Lapalombara, “Structural and lIstitutional Aspect of Corruption”, Social Reseach 61, No:2,

Summer 1994, s.338 ‘den aktaran Burcu Gediz Oral, s.25.

% Daniel Lederman, Norman Loayza, R.Rodrigo Soares, “Accountability and Corruption: Political
Institutions Matter”, The World Bank Policy Research Working Paper, No:2708, 2001, s.29 ‘dan
aktaran Burcu Gediz Oral, s.25.

1% Vito Tanzi, "Dinya Capinda Yolsuzluk: Nedenleri, Sonuglari, Boyutlari, Cézim Yollari", (Cev.:
Gamze Kosekahya), Maliye Dergisi, Say1:136, 2001, s.113.

197 Karakas, 2007, s.54.

97



hukuksuzluk, hirsizlik gibi hususlari kendisi Ureten ve insanlari kdlelestiren bir
makinaya dénldsecegini ve en sonunda kendini yok edecegini savunurlar.

Devletci politikalarin egemen oldugu tlkemizde potansiyel yolsuzluk alanlari
sunlardir'*®;

- Muteahhitlere blylk kazanglar saglayacak buyuk c¢apli devlet
ihaleleri,

- Elektrik, akaryakit ve gaz gibi bazi endustri kollarinda fiyatlarin ve kar
oranlarinin hiikkiimet tarafindan belirlenmesi ve sonug¢ olarak bu is kollarina hakim
kimselerin kar oranlarini ve fiyatlari yliksek tutabilmek icin yolsuzluga basvurmasi,

- Bazi hammaddelerin tahsisinde hukumetin s6z sahibi olmasi,

- Blylik miktarda vergi alinmasi ve sonugta rusvet karsihdi takdir
edilecek vergi miktarinin kigik tutulmasini saglama girisimleri,

- HukUmetin cesitli alanlarda saglamis oldugu kredi ve tesviklerden

yararlanma imkani elde etme girisimleri.

2. Kalkinmishk Diizeyi ve Kamu Kesimi Ucretleri

Kalkinmiglik duzeyi de yolsuzlugu etkileyen ekonomik etkenlerden birisidir.
Kalkinmislik dizeyi ylksek Ulkelerde blyimede beraberinde gelmekte ve bunun bir
sonucu olarak verimli yatirimlardan elde edilen gelir rant kollama yoluyla elde
edilecek gelirden fazla olmaktadir. Bu da sermaye sahiplerini rant saglamak igin

199 yatirmcilar,

yolsuzluk yapmak vyerine yatirrm yapmaya sevk etmektedir
yatirimlarinin ve girigsimlerinin getirisini elde edebileceklerine ikna olduklari slrece
yatirimlarini surdureceklerdir. Yolsuzluk ve rugvetin yaygin olmasi yatirimlarin

?®_Yine sirekli biyiiyen Ulkelerde kamu

getirileri konusunda belirsizlik doguracaktir
kesimi Ucretleri de yuksek dizeyde olacagindan ucretlerin kamu gorevlilerini
yolsuzluklara sevk etme riski de azalacaktir.

Genis kabul géren goérise ve ampirik bulgulara gore yolsuzluk gelismekte

olan llkelerde geligsmis llkelere nazaran daha yaygindir®*

. Gelismiglik dizeyi
arttikga beraberinde yolsuzluga neden olan bircok faktdrde yok olmaktadir.

Kamu kesimi Ucret duzeyi yolsuzluklari dogrudan etkileyen onemli
faktorlerdendir. Yolsuzluklarin bir kismi kamu gorevlilerinin hirsindan kaynaklanirken

bir kismi ise ihtiyactan kaynaklanmaktadir. Yolsuzluklarin duguk oldugu ulkelere

198 Bzsemerci, 2002, ss.77-78.

199 Oral, s.24.

200 Kadir Karagdz ve Murat Karagdz, “Yolsuzluk, Ekonomik Biiyiime ve Kamu Harcamalari: Tiirkiye igin
Ampirik Bir Analiz”, Sayigtay Dergisi, Say1:76, Ocak-Mart 2010, s.7.

%1 Karagoz ve Karagoz, s.9.
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bakildiginda bunlarin isveg, Finlandiya, Danimarka, Yeni Zelenda gibi kamu kesimi
Ucretlerinin yliksek oldugu ulkeler oldugu gdrtlmektedir.

Sekil 12 ‘de Ucret dizeyleri ile yolsuzluklar arasindaki iligski gosterilmektedir.
Ucretlerdeki OR seviyesinin bir kamu gdrevlisinin iyi bir yagsam surdiirebilmesi igin
gerekli olan minimum dcret dizeyi oldugunu farz edelim. OA ‘nin hirstan
kaynaklanan yolsuzlugu, OA ‘nin étesinin ise ihtiyactan kaynaklanan yolsuzlugu
goOsterdigini farz edelim. CC’ ise (Ucretler ile yolsuzluk arasindaki iligkiyi
goOstermektedir. Sekilde de gorildiugu Gzere Ucretler ile yolsuzluk arasinda ters iligki
s6z konusudur.

Sekil 12: Ucret Diizeyi ve Yolsuzluk Arasindaki iligki

Ucret diizeyi

0 A
Yolsuzluk

Kaynak: Vito Tanzi, s.122.

3. Vergiler ve Kayit Digi Ekonomi

Yolsuzluklarin vergi alaninda gdézukmesine mali yolsuzluk denilmektedir.
Yolsuzluga neden olan faktérler arasinda, bir Glkenin sahip oldugu vergi sistemi de
bulunmaktadir. Yapilan ampirik calismalarda, gerek gelismis gerekse gelismekte
olan Ulkelerde yolsuzlugun en yaygin oldugu alanlarin basinda vergi idarelerinin yer

aldigi ortaya konmustur. Yolsuzluk, dirist vergi yetkililerinin iradesini zayiflatarak
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sucluluk duygusunu azaltmakta, rusvetgci memur sayisini arttirmakta ve ydnetimin
kalitesini diistirmektedir®®.

Kayit disi ekonomi ise, belgeye hi¢c baglanmamis ya da igerigi gercegi
yansitmayan belgelerle gergeklestirilien ekonomik faaliyetlerin devletin bilgisi disina
tasinmasidir. Bagka bir ifade ile kayit digi ekonomi, kamunun denetimi digindaki
ekonomik faaliyetler olarak da tanimlanabilir. Bireylerin veya isletmelerin ekonomik
faaliyet ve islemlerini kamunun denetimi disinda tutmasinin en 6énemli nedeni ise
vergi kagirma arzusudur. Bu baglamda tanim olarak belirtecek olursak; genis
anlamda vergi kacakeiligi, vergiye karsi koyma olarak nitelendirilmektedir?®2.

Vergi oranlarinin artmasi ile birlikte bu kamusal yukumlalikten kurtulmak
isteyen miukellefler kamu gorevlilerine rusvet vermek suretiyle bu yukimlulikten
kurtulmak istemektedirler. Burada verilen rlsvet  kurtulduklari  kamu
mukellefiyetinden yani vergiden disulk oldugu igin ortaya c¢ikan bu fayda nedeniyle
mukellefler bu yolu tercih etmektedirler.

Buradan yola cikarak vergiler, gimrik tarifeleri ve kotalar vatandaslarin
devlete 6deyecekleri vergileri dizenleyen yasalar, bir taraftan tlkenin ekonomik
gerceklerine uymal, diger taraftan ise yasa teknigi olarak kisa, sarih ve sade
olmahdir. Aksi takdirde hem o&deme gugligl gerekcesiyle hem de vyasalari
yorumlama farkhligina bagl olarak, vergi mukellefleri ile mufettisler ve denetgiler
arasinda bir takim yolsuzluklar yasanabilmektedir®®.

Vergilendirmede;

- Mukellefle vergi mufettisinin sik sik kargi kargiya gelmesi,

- Kanunlarin anlasilir nitelikte olmamasi,

- Vergi toplayanlarin tcretlerinin duguklugu,

- Vergi toplayanlarin karistigi yolsuzluklarin gérmezden gelinmesi veya
etkisiz cezalar verilmesi,

- Denetlenecek miukelleflerin  belirlenmesinde, vergi tesviklerinde
objektif kriterler yerine gorevlilerin takdirinin belirleyici olmasi yolsuzluklarin artigina
neden olabilmektedir®®.

Vergi alaninda yasanan bu yolsuzluklari etkileyen baslica faktérler arasinda;

yuksek vergi oranlari, mevzuatin anlagilamamasi, vergi istisnalarinin sayisi, vergi

292 Burcu Gediz Oral, “Mali Yolsuzlukla Miicadele Stratejileri: Tlrk Vergi Sistemi”, Stleyman Demirel

Universitesi IIBF. Dergisi, Cilt:16, Sayi:3, 2011, s.404. (ss.403-431)

203 yusuf Kildis, “Kayit Digi Ekonomi”, ss.2-3, Erisim Noktasi: http://www.deu.edu.tr, (Er.Tarihi:10
Mayis 2015)

204 Erdal Demirhan ve Mehmet Karagul, “Ekonomik Yolsuzlugun Nedenleri ve Etkileri”, Vergi Diinyasi
Dergisi, Say1:243, Kasim 2001, Erigim Noktasi: http://www.vergidunyasi.com.tr/dergiler.php?id=2781,
SEr.Tarihi:10 Mayis 2015)

® Tanzi, ss.117-118.
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cezalarinin caydiriciligi, vergi mufettiglerinin Gcreti, gumrik kota ve tarifeleri, vergi

denetimi ve yargisinin etkinligi gibi konular gosterilebilir.

4, Adaletsiz Gelir Dagilimi

Gelir dagihmi veya bir ekonomide yaratilan gelirin bolisimiu belirli bir
dénemdeki toplam gelirin elde edilmesine katkida bulunanlarin bu gelirden almis
olduklari paylara denir. Gelir dagilimi esitsizligi toplumsal birgok sorununda
kaynagidir. Bir Ulkede gelir dagiiminda buyuk esitsizlikler s6z konusu ise o llkede
yoksullukla birlikte yolsuzluklar da artar®®.

Gelismis Ulkelerde gorilen yolsuzluklarin temel belirleyicisi, daha ¢ok gelir
elde etme arzusu iken, gelismekte olan ulkelerde gelir yetersizligi olabilmektedir. Kisi
basina dusen milli gelirin distk ve gelir dagiliminin adaletsiz oldugu ulkelerde ek
gelir elde etme motivasyonu yiiksektir?®’.

Gelir dagilimi esitligini 6lgmek icin kullanilan araclar icinde en yaygin
kullanilani Gini katsayisidir. Uygulanan iktisadi politikalarin gelir dagihmi tzerine
yaptidi etkiler, genellikle Gini katsayisinda yildan yila gorilen degisimlere dayanarak
yorumlanmaktadir. Gini katsayisini sekil yardimiyla agiklamaya calisacak olursak,
Sekil 13 ‘de yer alan karede dikey eksen (0A) GSYH ‘dan alinan paylari, yatay
eksen (0OB) ise nufus dilimlerini gostermektedir. Karenin kdsegeni (0X) ise gelir
dagiliminin esit oldugu durumu yani mutlak esitlik durumunu géstermektedir. Her bir
yluzde 20 ’lik nifus payinin gelirden ne kadar pay aldigini bu eksenlerin arasinda
kalan alanda isaretlersek karsimiza bir egri ¢ikar. Buna Lorenz Egrisi denilmektedir.
Lorenz egrisi ne kadar mutlak esitlik cizgisine yaklasirsa o ulkede gelir dagilimi o
kadar iyilesmektedir. Gini katsayisi ise Lorenz egrisi ile mutlak esitlik c¢izgisi
arasinda kalan alanin buyuklGgunun mutlak egitlik egrisinin altinda kalan toplam

208

alana oranidir=™. Sekil 13 ‘de ulkemizde 2013 yili igin Lorenz egrisi gosterilmigtir.

206 Tuarkiye Ekonomisi, s.65, Erisim Noktasi: www.eminkaya.net/indir/turkive _ekonomisi_3.pdf,

50E7r.Tarihi:1O Mayis 2015)

Oral, s.28.
2% Mahfi  Egilmez, “Gelir Dagilimimizda Son  Durumumuz’,  Erisim  Noktast:
http://www.mahfiegilmez.com/2014/09/gelir-dagimnda-son-durumumuz.html, (Er.Tarihi:10 Mayis 2015)
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Sekil 13: Tiirkiye ‘de 2013 Yili Lorenz Egrisi
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Kaynak: www.tuik.gov.tr/PreHaberBultenleri.do?id=16083 (Er.Tar.:19.05.2015)

Tablo 13 ‘de Turkiye’ de %20 ‘lik dilimlere gore gelirden alinan paylar
gOsterilmistir. Tarkiye ‘de gelir duzeyi en dusuk %20 ‘lik dilim milli gelirden %6,1
oraninda pay alirken, gelir duzeyi en yuksek olan %20 ‘lik kesim ise milli gelirin
%46,6 ‘sini almaktadir. Verilere gére en zengin dilimin payr en fakir kesimin

payindan 7,7 kat fazladir. Bu durum gelir adaletsizligini agik¢a ortaya koymaktadir.

Tablo 13: Tiirkiye ‘de Yillar itibariyle Gelirin Dagilimi

Yil ilk %20 ikinci %20 Ugiincii %20 Dérdiincii %20 Son %20
2006 5,1 9,9 14,8 219 48,4
2007 5,8 10,6 15,2 21,5 46,9
2008 5,8 10,4 15,2 21,9 46,7
2009 5,6 10,3 15,1 21,5 47,6
2010 5,8 10,6 15,3 21,9 46,4
2011 5,8 10,6 15,2 21,7 46,7
2012 5,9 10,6 15,3 21,7 46,6
2013 6,1 10,7 15,2 21,4 46,6

Kaynak: www.tuik.gov.tr/PreHaberBultenleri.do?id=16083,(Er.Tar.:19.05.2015)

Tablo 14 ‘de ulkemizde yillar itibariyle Gini katsayisinin gelisimi gésterilmistir.
Tablodan da anlagilacadi Uzere Ulkemizde Gini Katsayisi disme egiliminde
olmasina ragmen Ozellikle 2014 yilinda gelir dagihminin tekrar bozuldugu ve bu

sonuglarin gelir dagiiminda adaleti saglama agisindan yeterli olmadidi ortadadir.
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Tablo 14: Tiirkiye ‘de Yillar itibariyle Gini Katsayisi

YIL GiNi KATSAYISI
2006 0,428
2007 0,406
2008 0,405
2009 0,415
2010 0,402
2011 0,404
2012 0,402
2013 0,400
2014 0,411

Kaynak: www.tuik.gov.tr/PrelstatistikTablo.do?istab _id=1601 (Er.Tar.:15.05.2015)

Ulkemizdeki Gini katsayisi sonuclarinin daha anlasilir olmasi maksadiyla
Tablo 15 de OECD dulkelerinin Gini katsayisi sonuglari verilmigtir. Ulkemizdeki
sonuglari diger ulkelerle kiyasladigimizda Ulkemizdeki gelir dagilimi adaletsizligi

daha net ortaya ¢ikmaktadir.

Tablo 15: OECD Ulkeleri 2014 Yih Gini Katsayi

GINi KATSAYISI ULKE GINi KATSAYISI
Norveg 0.249 italya 0.319
Danimarka 0.252 Kanada 0.320
Cek Cumhuriyeti 0.256 irlanda 0.331
Finlandiya 0.260 Avustralya 0.334
Belgika 0.262 Japonya 0.336
Avusturya 0.267 Yunanistan 0.337
isveg 0.269 ispanya 0.338
Macaristan 0.272 ingiltere 0.341
Almanya 0.286 Portekiz 0.344
Hollanda 0.288 israil 0.376
Fransa 0.303 ABD 0.380
Kore 0.311 Turkiye 0.411
OECD Ortalamasi 0.316 Meksika 0.466
Yeni Zelanda 0.317 Sili 0.501

Kaynak: OECD, Income Distribution and Poverty Statistics, 2014

Bu verilerin ¢alismamizin asil konusunu olusturan yolsuzluk olgusu
acisindan degerlendirecek olursak; Gini katsayisi verilerine gbre gelir dagihminin en
adil oldugu isveg, Norvec, Danimarka, Finlandiya gibi Ulkelerin ayni zamanda
Yolsuzluk Algi Endeksinde de yolsuzlugun en dislk oldugu Ulkeler arasinda yer

almasi gelir dagiliminin yolsuzluk olusumunda ne denli etken oldugunu ortaya
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koymaktadir. Tlrkiye Sanayici ve isadamlari Dernegi (TUSIAD) ‘nin 2014 yilinda
isadamlari arasinda yapmis oldugu “is Diinyasi Bakis Agisiyla Yolsuzluk: Algi ve
Politika Onerileri” konulu arastirmaya gore isadamlari tarafindan yolsuzlugun en
énemli nedeni olarak “Gelir dagiimindaki adaletsizlik” gériilmektedir®.

Gelir dagilimi ile yolsuzluk arasindaki iligkiye bakildiginda gelir dagiimindaki
bozulmanin yolsuzluklara neden oldugu gibi ayni zamanda yolsuzluklarda gelir
dagilimini bozmaktadir. Geliri disen bir kamu gorevlisi yolsuzluk yapma egilimi
goOsterebilmektedir. Diger taraftan yolsuzluklarda kaynaklarin adil dagitimini
degistirerek, yatirrmlarin tamamlanma sdurelerini uzatarak, yabanci sermaye
yatirnmlarini azaltarak ve adaletsiz uygulamalari arttirmasi nedeniyle gelir

dagiliminin bozulmasina neden olmaktadir®.

C. Toplumsal Nedenler

Yolsuzluklar yonetsel ve ekonomik nedenlerin yani sira; toplumun igerisinde
bulundugu ahlaki unsurlar, egitim durumu, nifus, akraba baglari ve yurttaslik bilinci
gibi etkenlerde etkilemektedir. Sekil 11 ‘de goruldigu Uzere yapilan c¢alismalar
sonucunda “Toplumsal biling eksikligi, Yolsuzlugun kabul gérmesi, Etik kdltiir

eksikligi’ gibi toplumsal faktérler yolsuzlugun nedenleri arasinda sayilmaktadir.

1. Ahlaki Degerler
Ahlak “Bir toplum iginde kigilerin uymak zorunda olduklari davranis bigcimleri

ve kurallar” olarak tanimlanmaktadir®*

. Yolsuzluk olusumunda toplumun igerisinde
bulundugu dini ve ahlaki degerler buylik ©éneme sahiptir. Genel olarak tim
toplumlarda yolsuzluk ahlaken ve dinen hos karsilanmayan bir davranistir. Ancak
buna ragmen hukuk ve meslek etigi kurallarinin kurumsallagsmadigi, toplumsal
yasamda geleneklerin etkili oldugu geri kalmig toplumlarda yolsuzluk ahlakin g6z
ardi edilerek, yasalarin bile kitabina uyduruldugu, geleneklere gore hareket edildigi
bir hal almigtir. Clnkd bu tir toplumlarda kamu yararindan ¢ok kisisel ya da grup
¢ikarinin én plana gikarildigi ayrimei biling én planda tutulmaktadir. Ulkemizde bu
durumun yansimasini gormek icin atasozu ve deyimlerimizin incelenmesi yeterli
olacaktir. “Benden sonrasi tufan, Bal tutan parmagini yalar, Devletin mali deniz

yemeyen keriz, Parayi veren didiigii calar, Uziminii ye bagini sorma” gibi

29 TUSIAD, Is Dinyasi Bakis Agcisiyla Yolsuzluk: Algi ve Politka Onerileri Arastirmasi, 2014,

Er.Noktasi:  http://www.tusiad.org.tr/__rsc/shared/file/YolsuzlukSunum-26112014.ppt, (Er.Tarihi:06
Mayis 2015)

10 Karakas, 2007, s.56.

M Tirk Dil Kurumu SézIGgi, Er.Noktasi: http://www.tdk.gov.tr, (Er.Tarihi:06 Mayis 2015)
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orneklerini daha da ¢ogaltabilecegimiz atas6zi ve deyimler toplumsal yapimizin en

iyi aynasidir®',

“Toplumun hizla degistigi dbnemlerde ahlak kurallari da bu degigsimin sonucu
olarak sarsilmaya baslamakta, eger bir toplumda hizli bir yapi degisimi yaganiyor,
toplumda kaynaklar ve firsatlar esit olarak dagitilmiyor ise, yasadisi faaliyetleri
Onleyecegi disiinilen ahlaki normlar etkinligini yitirebilmektedir. Topluma hakim
olacak ig bitirici ahlak anlayisi, ahlak sisteminin bozulmasina ve hukuk sistemini
zaafa ugratan yapilarin ortaya cikmasina neden olmaktadir.***”

Ozellikle azgelismis Ulkelerde gelir seviyesinin diisiik olmasinin bir sonucu
olarak bireyler giyecek ve barinma gibi insan yasaminin zaruri ihtiyaclarini
karsilayamadiklarindan dini ve ahlaki de@erleri bir yana iterek vyolsuzluklara
karisabilmektedirler. Eski Romalilarin “zaruret kanun tanimaz’ s6zini, zaruret
kanun ve ahlak tanimaz diyerek okumak abartili olmasa gerektir. Ulkemizde, yillardir
devam eden kronik enflasyon ve uygulanan cesitli ekonomi politikalari nedeniyle
Ucretliler aleyhine bozulan gelir dagiliminin, ne turla bir ahlaki yozlagsmaya yol actigi
siklikla dile getirilen bir durumdur®*.

Bu durumda kisi kendisini psikolojik olarak yolsuzluga hazirlar. Kisi yolsuzluk
icin kendini motive eden hakl nedenler bulur. “Herkes yapiyor ben de yapsam ne
olur, Bu para benim zaten hakkim, ¢ok ¢aligiyorum ve hak ediyorum, Onda ¢ok var
birazini alsam bir sey olmaz, Kimseye zararim yok, Bunu iyi bir sey igin yapiyorum,
Baska seg¢enegim yok vb.” bahaneler bularak yolsuzluk eylemini gergeklestirmek igin
kendini psikolojik olarak hazirlar ve ahlaki kurallarin verdigi suc¢luluk ve korku gibi

duygulardan kurtulur®®®.

2. Egitim Durumu

Egitimin, bireyin toplumsallasmasinda guclu bir sosyallegtirme araci
olmasinin yani sira, iliski ve davranis biciminin sekillenmesinde de 6nemli etkisi
vardir. Okul ve egitim faktorleri, bireyin toplumsal kurallara olan uyum surecini
arttiran ve toplumsal mesruluk cizgisini gdzetleyecek bir bicimde sosyallesmesine
olanak kilan 6nemli unsurlar olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Tablo 16 ‘da 2014 yihinda Cezaevindeki 154.197 hukimli ve tutuklunun
ogrenim durumlarinin dagihmi gosterilmektedir. Tablodan anlasilacagr Uzere

hukumliler arasinda egitim durumu bakimindan en buyuk payl %53,2 ‘lik pay ile

212 zerkmen, ss.25-26.

213 ppT, Kayitdis1 Ekonomi, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, DPT
Yayinlari, Ankara, 2001, s.60.

2% Demirel, s.5.

#1% Bagak Demiriz, “Yolsuzluk Psikolojisi”, Hiirriyet Gazetesi, 21 Aralik 2013
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ilkokul mezunlari, %18,3 ‘lik payla ortaokul mezunlari ve %14,4 lik payla lise
mezunlari almaktadir. Universite/Yiiksekokul mezunlari ise %2,6 ‘lik pay ile en
duglk orana sahiptir. Egitim durumu yukseldikge hikumll sayisinin azalmasi

egitimin sugu 6nlemedeki etkisini g6z 6nune sermektedir.

Tablo 16: 2014 Yili Cezaevindeki Hiikiimlii/Tutuklu Egitim Durumu
HUKUMLULERIN OGRENIM DURUMU HUKUMLU SAYiISI

ilkokul Mezunu 81.958 53,2
Ortaokul Mezunu 28.221 18,3
Lise Mezunu 22.218 14,4
Universite/Yiiksekokul Mezunu 4.014 2,6
TOPLAM 154.197 100

Kaynak: Radikal Gazetesi, “Cezaevinde En Fazla Ik Okul Mezunu Bulunuyor’

http://www.radikal.com.tr/turkiye/cezaevlerinde en fazla ilkokul mezunu_bulunuyor
(Er.Tar.:18.06.2015)

Ancak su da unutulmamalidir ki yolsuzluk, zimmete para gecirme gibi suclari
isleyenlerin diger suglarin aksine daha ylksek bir 6grenim dizeyine sahip oldugu
gorilmektedir. Bu nedenle, sadece yiksek dizeyde bir dgrenim dizeyine sahip
olmak, tiumiyle sugu engelleyici bir faktér olarak gézikmemektedir. Bu gergcege
ragmen, 6grenim dizeyinin yikselmesi ile birlikte is bulabilme veya meslek sahibi
olma olasihiginin artmasinin, su¢ oranlari Uzerinde azaltici bir rol oynadidi bir
gercektir. Yiksek 6grenimli olanlar arasinda sug isleme oranin dusik olmasi da, bu
gercegi apagik bir bigimde ortaya koymaktadir®*®.

Tablo 17 ‘de 2008* yili verilerine gére yolsuzluk suglarini isleyenlerin egitim
durumunun dagilimi gosterilmistir. Yukarida da belirttigimiz gibi beyaz yakal suclari
olarak nitelendirilen yolsuzluk sugclarini igleyenlerin egitim durumu diger suglari
isleyenlerin egitim durumuna goére daha yuksek seviyededir. Tablo 16 ‘da goruldigu
Uzere toplam hidkUmlllerin sadece %2,6 ‘si yuksekokul mezunu iken, risvet sugunu

isleyenlerin %17,02 ‘si, zimmet sugunu isleyenlerin %13,51 ‘i, sahtecilik sugunu
isleyenlerin ise %4,75 ‘i yuksekokul mezunudur. Buda bize yolsuzluk suclarinda
egitim duzeyinin ylksek olmasinin diger sucglara nazaran cokta azaltici etkisi
olmadigini gostermekle birlikte; yolsuzluk suglarini isleyenlerin blydk b&limainin

ilkokul ve ortaokul mezunu olmasi egitimin dnemini yine de ortaya koymaktadir.

218 Zahir Kizmaz, “Ogrenim Diizeyi ve Sug: Sug-Okul iliskisi Uzerine Sosyolojik Bir Arastirma”, Firat

Univer_sit.esi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt:14, Sayi:2, Elazig, 2004, s.300. (ss.291-319)
21T TUIK istatistik verilerinde en son 2008 verileri yer aldigindan bu yila yer verilmistir.
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Tablo 17: 2008 Yih Verilerine Gére Yolsuzluk Suglarinda Egitim Durumu

OKOMA OKUR iLK ORTA YOUKSEK
SUCTURD YAZMA % % % % LSE %

BILMEYEN
SAHTECILIK | 67 [3,61| 49 |264] 1046 |5642| 309 |1667| 295 |1591| 88 |475| 1854
KACAKCILIK| 56 [522]| 50 |466| 708 |66,04| 170 [1586| 81 |756| 7 |065| 1072
RUSVET 2 |42 000 27 |5745| 4 |851| 6 |1277| 8 |17.02| 47

ZIMMET 000 1 (09| 37 |3333| 16 |1441| 42 |3784| 15 (1351 111
Kaynak: http://www.tuik.gov.tr/ Adalet Istatistiklerinden istifade ile hazirlanmistir.

% TOPLAM

YAZAR OKUL OKUL OGRETIM

3. Nufus Artigi

Yolsuzluklari arttiran etkenlerden bir digeri ise ¢ok hizli nifus artigidir. Nifus
artisi 6ncelikle kamu hizmetlerine yonelik talebi artirdigindan bunun sonucu olarak
kaynaklarin tum bireyler icin yetersiz kalmasi, igsizlik ve ¢arpik kentlegsme gibi kéti
sonuglar ortaya c¢ikmaktadir. Siyasal iktidarlarin garpik kentlesme gibi sonuclar
karsisinda, arsa Uretmek yerine, kaba kuvvetle yapilan gaspin mesrulastiriimasina
yonelik "gecekondu affi" politikalari, Turkiye'deki hukuk devletini sarsan en dnemli
olaylardan birisidir*.

Tarkiye’de nifus yilda %1,3 ile %1,5 arasi bir artis géstermektedir. Bu hizli
bir artis olarak nitelendirilebilir ve beraberinde bircok olumsuzluklar getirmektedir.
Devletin nufus artisina orantili bir istihdam alani yaratamamasi durumunda nifus
artigi igsizlik oranina yansimakta buda issizligin en énemli sonucu olan yoksulluga
neden olmaktadir. Ulkemizde hizli nifus artisinin beraberinde getirdigi yolsuzluk
drneklerine sikga rastlanir. Ornegin tlkemizde kamu hizmeti olarak saglanan egitim
ve saglik artan nufusa yetisememekte ve bu hizmetlerden dncelikli yararlanmak igin
iltimas, rusvet, zor kullanma, adam kayirma gibi yolsuzluk suglarini islemeye
yénelmektedir®®.

Ulkemizde hizli niifus artisi ile ortaya gikan issizlere istihdam saglanmasi
asamasl! da yolsuzluklarin sikga ortaya ciktigi bir alandir. Kamu kesiminde yapay
olarak istihdam olusturulmasina ragmen, butin igsizlere is imkéni
saglanamamaktadir. iste bu asamada siyasal iktidar segim éncesi oy kargiligi s6z
verdigi kendi yandaslarina is imkani saglayabilmek icin adam kayirma suretiyle
yolsuzluklara yénelmektedir. Ya da rlsvet olgusu ortaya ¢ikmaktadir. Yani risvet

veren is imkanina kavusabilmektedir. Bu durum ayni zamanda kamu personel

28 Emre Kongar, “Kamuda Rusvetin Toplumsal Nedenleri”, Yolsuzluk ile Savasim Stratejileri

Uluslararasi Sempozyumu, Er.Noktasi: www.kongar.org/makaleler/mak_kam.php, (Er.Tarihi: 06 Mayis
2015)

219 Yolsuzluk, Ders Notlari, Er.Noktasi: www.baskent.edu.tr/~gurayk/finpazpazartesil.doc, (Er.Tarihi:
06 Mayis 2015)
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yapisini da bozmakta ve ise almada uyulmasi gereken bilgi beceri liyakat gibi
unsurlarin g6z ardi edilmesine yol agmakta; sonugta ehil olmayan kisilerin elinde

bulunan kamu hizmet sunumu kétiilesmektedir®®.

4, Akraba Baglari

Akraba, es-dost ve hemsericilik baglarinin kuvvetli oldugu Glkelerde 6zellikle
kayirmacilik yoluyla yolsuzlugun c¢ok sik gorildigini sdylemek mumkinddr.
Ulkemizde akraba baglarinin kuvvetli oldugu bir tlkedir. Bu nedenle hemen hemen
herkes kamu kurumlarinda bir isi oldugunda tanidik akraba arayisina girerler ki bu
durum yolsuzlugun en masum olanidir.

Bunun yaninda istihdam eksikligi nedeniyle is bulma yariginda yine akrabalik
baglari ortaya ¢cikmakta glzel kadrolara akrabalar yerlestiriimektedir. Kamu gorevlisi
ve akrabasi karsilastiginda aralarinda memur vatandas iliskisinden ¢ok akrabalik
baglari ve statlleri etkin olmakta ve kamusal faaliyet normal prosedir disinda
istisnai bir hal almaktadir. Kamu ydnetiminde akraba baglarinin kullanilmamasina
yonelik Ozellikle 4734 sayili Kanunda belirli sartlar bulunmakla birlikte akraba
kayirmacili§i yapanlara yénelik cezai miieyyidelerin arttirilmasi gerekmektedir®.
Rusya da 2014 yili igerisinde ylksek mahkemenin aldigi bir karar ile kamu
gorevlilerinin ihaleye katilan akrabasini bildirmemesi durumunda isten el
¢ektirilmesine yonelik dizenleme yapmasi Glkemizde bu konuda alinmasi gereken

tedbirlere giizel bir 6rnek teskil edecektir’?.

. YOLSUZLUGUN ETKILERI

Yolsuzlugun ¢ok gesitli olumsuz sonuglari bulunmaktadir. Her seyden 6nce,
piyasalar rekabetci niteligini, siyasi liderler de otoritelerini kaybederler. Yolsuzlukta
gizliik esas oldugundan, medyayi kontrol eden yolsuzluga bulagsmis gruplar,
kamuoyunun “dogru” bilgilendiriimesini engelleyerek, acik ve demokratik toplumu
zedelerler. Hukuk devletine gliven azalirken, yasalarin uygulanmasi giiglesir®®.

Yolsuzlugun hemen hemen her alanda birgok etkisi olmakla birlikte biz
c¢alismamizda yolsuzlugun siyasal ve toplumsal etkileri, ekonomi Uzerindeki etkileri

siniflandirmasini esas alarak bu konuyu aciklamaya ¢alisacagiz.

220 Ozsemerci, 2002, s.68. _ ) _ _
2L [darelerin Yapmis Olduklan lhalelere Kimlerin Katilamayacagina lligkin Igin bkz. 4734 sayili KIK.,
md.11.

222 Er.Noktas!: http://tr.sputniknews.com/turkish.ruvr.ru/news/2014 08 _16/Rusyal-memurlar-akrabal/,
SEr.Tarihi: 06 Mayis 2015)

2 Tarhan ve digerleri, s.72.
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A. Siyasal ve Toplumsal Etkileri

Yolsuzluk 6ncelikle yasalara aykiri bir eylemdir. Bu durumda devletin ve
yonetimin yasalligi ortadan kalkmakta ve sayginhigi zedelenmektedir. Yasalarin
etkisini yitirdigi toplumlarda diizenin saglanmasi miimkiin olmayacaktir®*. Bunun bir
sonucu olarak demokratik kurumlar kotulegsmekte, hukukun Ustunlugu zedelenmekte
ve hikumet istikrarsizlagsmaktadir.

Yolsuzluklarin artmasi ile birlikte kamu hizmeti bekleyen siradan vatandas,
yasalarin kendisine tanidigi en dogal haklari bile risvet ve yolsuzluk ile elde etme
maliyeti ile karsi karsiya kalmakta, bunun sonucu olarak da mevcut hukuksal-siyasal
sistemin islemedigi ya da iyi olmadigina yénelik kaniya varmaktadir. iste bu
durumda vatandasglar alternatif sistem 6nerilerinin etki alani igine girecekler ve llke
rejim bunalimi ile karsi karsiya kalacaktir®®. Yolsuzlugun yodun oldugu azgelismis
Ulkeler incelendiginde bu Ulkelerde yolsuzlukla birlikte siyasal istikrarsizlik ve siddet
olaylarinin da yogun bir sekilde var oldugu gozikecektir. Bu ydnlyle yolsuzlugun
siddet olaylarini kiskirttigi sdylenebilir®®,

Yolsuzluklar hukukun genel ilkelerinden olan hukuk 6nunde esitlik ilkesini de
zedelemektedir. Zira maddi glce bakilmaksizin herkesin esit bir sekilde
yararlanmasi gereken kamu hizmetleri risvet nedeniyle parasal deger kazanmakta,
satin alinabilir hale gelmekte ve satin alma glcu bulunan ile bulunmayan arasinda
hukuka aykiri olarak ayirim yapilmaktadir. Yolsuzluklar suretiyle firsat esitligi sona
erdirilmektedir®®’. Kamu hizmetlerinde gériilen bu esitsizlik kayirmaciligin bir sonucu
olarak kamu istihdaminda da kendini gostermektedir.

Literatirde sosyal refah, insani gelisim ve cinsiyet gelisimi gibi faktorlerin
yozlagma Uzerine etkilerini agiklayan calismalar bulunmaktadir. insani gelismislik

dizeyi ile yozlagsma arasindaki iliskiyi ortaya koyan veriler Sekil 14 ‘de gosterilmistir.

24 Tarhan ve digerleri, s.73.

25 5zerkmen, s.27.

226 v Mansoor Marican, “Corruption and Violence”, philippine Journal of Public Administration, Cilt:15,
Sayi:1, Ocak 1971, s.28 ‘den aktaran Umit Berkman, “Yolsuzlugun Etkileri ve Sonuglari: Literatiirdeki
Gérisler ve Tartigmalar”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, Cilt:43, Sayi:3, Y11:1988, s.61. (s5.59-77)
27 Oral, s.64.
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Sekil 14: Yozlagsma ve insani Gelismislik

Digik —p Dahaazkisi —p Daha digik

/V biiyiime basina gelir yasam standard \

Yozlagsma __y Daha az saglik —»  Dahadisiik —p Daha diigik
harcamasi hayat beklentisi insani
N gelismislik
Daha az egitim —> Daha diisiik
harcamasi insani sermaye /
birikimi

Kaynak: Selguk Akgay, “Corruption and Human Development”, Cato Journal, 26(1), 2006, s.35. (ss.29-
48)

Sekle goére yozlasma diizeyinin artmasiyla ekonomik blylime disecek ve
hikimetlerin egitim, saglik harcamalari azalacaktir. Ekonomik bliyumenin dismesi
Ulkede Kisi basi geliri azaltarak bireylerin yasam standartlarinin dismesine neden
olacaktir. Saglik harcamalarinin azalmasi ile insanlarin hayat beklentisi diisecek,
egitim harcamalarinin azalmasi ise Ulkede insani sermaye birikiminin gerilemesine
neden olacaktir. Bdylece insani gelisim ve kalkinma diizeyi diisecektir®®.

Ote yandan kamu yonetiminde yolsuzlugun ¢ok yaygin bir hal almasi ve bu
olumsuzluga kargi c¢ikan kamu yodneticilerinin de zamanla yolsuzluk surecine
katiimasi ile birlikte slire¢, konunun iginden c¢ikilmaz bir sarmal haline gelmesi ile
sonuglanmaktadir. Kamu yonetiminin yolsuzluk kisir déngusu iginde, verimli ve etkili
¢alismasini olanaksiz kilacak bir hal almasi; toplum ve ekonomi igcin ¢ok zararli
sonuglar dogurabilecektir®®.

Yolsuzluk ile kamu siyasalarinin saptiriimasi, yonetimin uygulamaya calistigi
plan ve programlarin gerceklesmesini onlemekte, yonetimin verimli ¢alismasini
Oonlemektedir. Bu kosullarda kamu yonetiminden beklenen islevin yerine getiriimesi
zorlagsmakta, blrokrasi kalkinmanin araci olacagi yerde engeli olma konumuna
gelmektedir®. Yolsuzluklarin cezasiz kalmasi durumunda diiriist birokratlarin is
basarma azim ve gayretleri kirilmakta, islerine yabancilagmakta kurumlarina olan

baglar zedelenmekte ve kamu gdrevinden ayrilma durumlari ortaya gikmaktadir®'.

228 Taner Gulney, “Yozlasmanin Sosyal ve Kiltirel Etkileri: Bir Literatur incelemesi”, Kahraman Maras

Siitgii Imam Universitesi I.1.B.F.Dergisi, Cilt:3, Sayi:1, 2013, s.20. (ss.15-25)

229 goner Yakar ve Kemal Cebeci , “Yolsuzlugun Ekonomik Biyiimeye Etkileri Uzerine Teorik Bir
inceleme”, Cimento isveren Dergisi, Temmuz 2007, s.19. (ss.16-29)

230 Umit Berkman, “Yolsuzlugun Etkileri ve Sonuglar: Literatirdeki Gortsler ve Tartismalar”, Ankara
Universitesi SBF Dergisi, Cilt:43, Say::3, Y11:1988, 5.76. (s5.59-77)

21 jlhan Tekeli ve Gencay Saylan, “Rusvet Kurami”, Amme idaresi Dergisi, Cilt:7, Say:i:3, Eylul 1974,
s.111.
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Yolsuzluklarin arttigi tlkelerde, toplumun igerisindeki bireylerin birbirine karsi
olan guveninde de olumsuz ydnde etkiler gbézlemlenmektedir. Genellikle kisisel
¢ikarin 6n plana c¢ikarildigi durumlarda, toplumsal de@erler hige sayiimaktadir.
Kisilerdeki sorumluluk bilinci eksikligi, su¢ ve sucluluk igin uygun zemin
hazirlamakta, 6rnegin taniklik mekanizmasi calistirilamamaktadir®?,

Yolsuzlugun toplum iizerindeki diger olumsuz etkileri ise***;

- Kayit digi faaliyette bulunanlarin genis bir kesim olusturmasi, idare
edenler ile edilenler arasinda bir kopukluk yaratmakta ve guvensizlik ortami
olusturmaktadir.

- Yolsuzluk yapmayan bireyler, yolsuzluklari goérdikge devlet
otoritesine olan guvenlerini kaybetmektedir.

- Yolsuzluk sonucu bazi faaliyetler cevre ile ilgili dizenlemelere

uyulmadan gerceklestirildiginden dogal kaynaklarin tahribine neden olabilmektedir.

B. Ekonomi Uzerindeki Etkileri

Niteligi ve niceligi bakimindan farkllik géstermekle birlikte yolsuzluklar, gerek
toplumsal deger vyargilarini, gerekse toplumsal yasami olumsuz yoénde
etkilemektedir. Yolsuzluklarin toplumsal yapi tzerindeki olumsuz etkileri, ekonomik
yaplya da yansimaktadir. Bu yansimaya bagli olarak basta ekonomik kurum ve
kurallar olmak Uzere, makroekonomik istikrar, ekonomik bliyime ve kalkinma, gelir
dagilimi, dogrudan yabanci yatirmlar, enflasyon, kayit disi ekonomi ve kamu mali
dengesi gibi c¢esitli ekonomik alanlar, yolsuzluklardan olumsuz ydnde
etkilenmektedir®®*.

Ekonomik etkinliklerin gelismesi; guvenligin saglandigi ve yasalarin isler
oldugu hukuk devletlerinde mumkundur. Ticari sGzlesmelerin yerine getirilmesi,
meydana gelen aksakliklarin yasal yollarla ¢6zimu ekonomik gelismelerin yoninu
ve hizini belirler. Temiz, guvenli, seffaf, “hesap verebilirligin® tesis edildigi
toplumlarda yerli ve yabanci yatirimci tereddut etmeden ekonomik etkinlikler icine
girecektir’™. Tam tersi durumda ise yatirmcilar risk almayarak o toplumdan uzak

duracaklardir.

282 Mahmut Cengiz ve Mehmet Kul, “Tiirkiye’de Kamu Yoénetiminde Yolsuzlugun igsellestiriimesinin

Sosyolojik Analizi”, Polis Bilimleri Dergisi, Cilt:10(3), s5.59-60. (s5.55-76)

233 Ozcan Karatay, “Kayit Disi Ekonominin Ulke Ekonomisine Etkileri ve Toplumsal Maliyeti”, Yiiksek
Lisans Tezi, Cumhuriyet Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Dan.:Dog.Dr.Necmettin Ozerkmen,
Sivas, 2009, s5.93-94.

4 Gokhan Dékmen, “Yolsuzluklarin Vergi Gelirleri Uzerindeki Etkisi: Dinamik Panel Veri Analizi”,
Dogus Universitesi Dergisi, 13(1), 2012, s.1. (s5.41-51)

235 Halil ibrahim Bahair, “Yolsuzluk ve Toplumsal Etkileri”,
Er.Noktasi:http://www.ankarastrateji.org/yazar/prof-dr-halil-ibrahim-bahar/yolsuzluk-ve-toplumsal-
etkileri/, (Er.Tarihi: 06 Mayis 2015)
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Devletin ekonomik alana birgok alanda muddahale etmesi, yolsuzluk
yapilabilecek alanlari genisletmekte; bdylece ekonomik kalkinma ve buyime
Uzerinde olumsuz etkide bulunmakta, diger taraftan devletin elinde bulunan
ekonomik kaynaklar yolsuzluklar nedeniyle, kamu yarari yéninde degil bireysel
cikarlar icin kullanilimaktadir®®.

Yolsuzluk tahsis verimliligini ve kaynak dagilimini da olumsuz yodnde
etkilemektedir. Yolsuz devlet goérevlileri yatirimlarin, yolsuzlugun tespit edilmesinin
daha gi¢ oldugu, bulylk (genellikle musrifce gerektiginden bulylk) projelere
yonlendirilmesini tercih etmektedirler. Yolsuzlugun artmasiyla kamuda kaynak israfi
bltce aciklarini artirmakta, bu da enflasyondan ylksek faizlere pek ¢ok ekonomik
sorunun kaynagi olmaktadir®®’.

Eger bir ekonomide yolsuzluk risvet seklinde ise, bu kamusal amaclar icin
elde edilebilir toplam miktarin azalmasina yol acar. Yolsuzluk verimlilik cabalarinda
onemli kayiplara neden olur (risvet beklentisi memurlar arasinda yapay bir
savsaklamaya ve kirtasiyecilie yol acar). Yolsuzluk kamusal idarenin fiyatlarini
yiikseltir ve kaynak israfina neden olur®®®,

Yolsuzlugun ekonomik hayata ylkledigi en énemli maliyetlerden biri vergi

gelirlerinde gerceklesen azalmadir®®.

Vergi dairesi ve gUmriklerde yolsuzluk
nedeniyle olusan olumsuz etkinin sonucu olarak gelirlerde azalma olmakta; ayrica
yolsuzluklar nedeniyle kamu harcamalarinin egitim ve saglik gibi verimli alanlardan,
rantin ¢ok oldugu alanlara kaydirilmasinin sonucu olarak kamu harcamalarin da
artis olusmaktadir. iste bu durum nedeniyle yolsuzluklar biitge acgiklarina da neden
olabilmektedir.

Yolsuzluk yabanci yatirimcilar icin ilave bir maliyet olarak gortlmektedir. Bu
nedenle yatinmcilar igin vergi etkisi yapmaktadir. Yolsuzluklarin boyutunun dnceden
tahmin edilememesi yatirimci icin maliyet hesaplamasi yapamamasi anlamina
geldiginden olumsuz bir etki yaratacak ve sonugta dogrudan yabanci yatirimlar
azalacaktir.

Yolsuzlugun ekonomiye kotu yonde etkileri oldugu kanaati kamuoyunda
yogun destek gormekle birlikte, gegmis yillarda bazi ekonomistler yolsuzlugun
faydal oldugunu da ileri stirmislerdir. Bu gérisi savunan Samuel HUNTINGTON

ve Nathanial LEFF gibi ekonomistler 1997 mali krizine kadar Guneydogu Asya da Ki

28 Bzsemerci, 2002, s.83.

27 Guzin Bayar, "Tirkiye'de Yolsuzluk-Ekonometrik Bir inceleme”, Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi,
Say:28, Yil:2010/1, s.107. (105-131 s.)

238 Muzaffer Albayrak, “Saglik Sektériinde Yolsuzluklar: Nedensellik Analizi”, e-Journal of New World
Sciences Academy, Volume:5, Number:3, Article Number:3C0040, 2010, s.163. (ss.158-175)

29 Dilaver Nisanci, “Yolsuzluk ve Yolsuzlugun Onlenmesine lligkin Olarak OECD Riisvetle Miicadele
Sozlesmesi'ndeki Denetim Sireci”, TBB Dergisi, Sayi:114, 2014, s.320. (ss.315-346)
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Endonezya, Tayland gibi uUlkelerdeki yuksek buUyume hizinin yolsuzluklarin
biylmeyi desteklemesinin bir sonucu oldugunu savunmuslardir. Bu tezi
savunanlarin temel yaklasimi yolsuzluklarin kati burokratik engelleri ve zaman

kaybini ortadan kaldirdigi varsayimidir®®

. Yolsuzluklarin olumlu etkileri oldugu
yonundeki goruglerin ilk olarak 1900 ‘lu yillarin baglarinda ortaya atildigini
soyleyebiliriz. 1904 yilinda Ford yayinlanan makalesinde Amerika’daki belediyelerde
gorilen yolsuzluklarin sanildi§i kadar tehlikeli ve asiri kaygilanmayi gerektiren bir
durum olmadig§ini savunmustur®*.

Yolsuzlugun ekonomi Uzerindeki diger olumsuz etkilerinden Kkisaca
bahsedecek olursak®%:

- Yolsuzluklar devletin piyasa dlzensizliklerini ortadan kaldirmak
maksadiyla diizenleyici kontrol ve denetimler yapmasini engellemekte,

- Rusvet keyfi bir vergi gibidir. Risvet vermek suretiyle yapilan bir
yolsuzlukta rugvet verilecek kamu gdrevlisinin bulunmasi, onunla gorusulmesi gibi
durumlar igin yapilacak maliyetlerde risvet maliyetine eklenmekte,

- Yolsuzlugun ihale sdzlesmeleri esnasinda ortaya c¢ikmasi devletin
sdzlesmeleri glivence altina alma goérevini zedelemekte, risvet yoluyla sézlesmeden
dogan sorumluluklarin yerine getiriimemesi devlete olan giiveni sarsmakta,

- Yolsuzluk piyasa ekonomisinin ve demokrasinin mesrulugunu
azaltmaktadir. Risvet nedeniyle kiglk isletmelerin  maliyetlerinin arttirimasi
ekonomide blylimeyi yavaslatmakta,

- Yolsuzluk fakir insanlarin kazandigi geliri azalttigindan yoksullugu

artirmaktadir.

V. KAMU iHALE MEVZUATININ YOLSUZLUK RiSKi AGISINDAN ANALiZi
Ozellikle gelismekte olan ilkelerde devlete olan bakis agisinin degismesi ile
devlet, cok onemli ekonomik iglevler ylUklenmekte, ayrica sosyal alanda da
duzenleyici ve birgok hizmeti yerine getirici nemli bir rol oynamaktadir. Bu Ulkelerde
devletin cok yogun ekonomik islevleri, kamu burokratlarinin ve politikacilarin eline

biylik olanaklar saglamaktadir®®.

Bu olanaklar kendi c¢ikarlari dogrultusunda
kullanan kamu gorevlileri yolsuzluk olaylarina karismaktadir. Yolsuzluklara en yogun
bir sekilde konu olan alanlarin baginda kamu maliyesi gelmektedir. Uluslararasi

g6zlemler yolsuzluklarin %50 ‘den fazlasinin kamu sektérinde gergeklestigini

2% Tanzi, s5.126-130.
241 Henry Jones Ford, “Municipal Corription”, Arnold J.Heidenheimer (Der.) Political Corription, s.293
‘Z%en aktaran Umit Berkman, 1988, s.61. (s5.59-77)
Tanzi, s.132.
243 Oral, s.25.
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go6stermektedir®*

. Yolsuzluklarin en yaygin oldugu kamusal faaliyetlerin baginda ise
devletin kamusal ihtiyaclarin giderilmesi maksadiyla duzenledigi mal, hizmet alimi
ve yapim isi ihaleleri gelmektedir.

Calismamizin daha énceki bolimlerinde yolsuzlugun sebebini agiklarken de
belirttigimiz gibi; Cin’li reformist Wang An Shih yolsuzlugun kaynagi olarak “kéti
kanun ve kétii insan” olmak Uzere iki hususu gérmustir. Bu agiklamada ki “kétd
insan” yaklasimindan yola c¢ikarak kamu ihale yolsuzluklarini degerlendirecek
olursak ihale yolsuzluklarinda; kamu gorevlileri kendilerine tevdi edilen goérevleri
kendisine taninan yetki ¢ergevesinde, kanunlar ve toplumsal kurallari Gnemseyerek
yapmasi gerekirken; kanunlara ve toplumsal kurallara aykiri hareket etmeleri
“volunu sasirmasi ve kétii yola girmesi” s6z konusu olmaktadir®®. Ihale mevzuatinin
seffaflik ve hesap verilebilirligi saglamadaki yetersizligi, kamu gorevlilerine yoruma
ve keyfi muameleye acik alanlar birakmasi ve cezai mueyyidelerin yetersizligi gibi
eksiklikleri ise “kéti kanun” tanimlamasi igerisinde degerlendirilebilir.

Sekil 15 ‘de Uluslararasi Seffaflik Dernegi tarafindan 2015 yili igerisinde
yolsuzluga yodnelik yapilan kamuoyu arastirmasina gbére kamuda yolsuzlugun en
fazla oldugu alanlar gosterilmistir. Tablodan da gbrilecegi Uzere arastirma
neticesinde %8,14 ile kamu ihaleleri yolsuzlugun en fazla goérildigl alan olarak
belirlenmigtir. Yine ayni galisma kapsaminda hazirlanan yolsuzlugun sebeplerinin
gosterildigi Sekil 11 ‘de gorllecegi Uzere; yolsuzluk sebepleri arasinda ihale

sistemleri G¢lncl sirada yer almaktadir.

Sekil 15: Kamuda Yolsuzluklarin En Gok Goriildiigiu Alanlar

Vergi iglemleri

Bankacilik iglemleri

Ruhsat islemleri Komudaki diger islemler

Kaynak: Uluslararasi Seffaflik Dernegi, Kamuoyu Arastirmasi, Tirkiye'de Yolsuzluk, Neden? Nasil?
Nerede?, Mart 2015.

244 jzzettin Onder, Mehmet Karakas ve Murat Cak (Editorler), Yolsuzluk Ekonomisi ve Yolsuzlukla
Miicadele, Abuzer Pinar, Dilek Ozkék Cubukgu, “Yolsuzluk, Kamu Hizmetleri ve Vergi Gelirleri’, TOBB
Yayinlari, Yayin No:2008/80, Ankara, 2008, s.18. (ss.13-33)

245 Bzhan Cetinkaya, Kamu ihale Kanunu ve Yolsuzluk Riskleri, Ekin Yayinlari, 2014, s.17.
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Yolsuzluklar nedeniyle, kamu yoOnetiminde piyasadan satin alinan mal ve
hizmetler, vatandas agisindan daha pahali bir hale gelmektedir. Vatandasin,
devletten bekledigi hizmetlerin kargiligi olarak 6dedigi vergiler anlamini yitirmekte,
vatandaglar kamu hizmetleri icin ikinci bir vergi gibi rusvet ddemek zorunda
kalmakta, ihale yolsuzluklarinda rigvetin tutarin ihale bedeline eklenmekte ya da
ihaleye konu olan malin niteligi disiiriimektedir®*®.

Uluslararasi piyasalarda rekabet edemeyen firmalar icin rlgvet, is firsatlari
elde etmek ve ihaleleri kazanmak igin iyi bir ara¢ olmustur. Risvet uluslararasi
ihalelerde énemli bir rol oynamakta, ihalelerin % 90’inda belirleyici unsur olmaktadir.
Dlinya Bankasi tahminlerine gore, her yil uluslararasi ticari islerde en az 80 milyar $
risvet 6denmektedir. Birlesmis Milletler’'e gore bu tutar kiresel yolsuzlugun ortadan
kaldiriimasi igin yeterlidir. ABD Ticaret Bakanligi verilerine gore, 1994 ve 1999 yillari
arasinda yaplilan ihalelerde, 294 cok uluslu sirket bu ihaleleri kazanabilmek igin 145
milyar $ rlsvet ddemistir. Yine ayni verilere gore, Amerikan sirketleri 100’den fazla
ve 45 milyar $ degerindeki uluslararasi ihaleyi riisvetten dolayi kaybetmistir®*’.

Devlet ihalelerinde komisyon, rugvet vb. vererek yolsuzluk yapan istekliler
vermis olduklari bu tutari her hallikarda yapilan is bedeline dahil ederler. Bunun
birka¢ yolu vardir; ihale dncesi kendisine ihaleyi alacagi teminati verilen istekli kamu
gorevlilerine ddemis oldugu komisyonu fiyat teklifine yansitabilmektedir. Eger bu
mamkin degil ise sdzlesmenin uygulanmasi asamasinda ilave is yapmis olarak
gOstererek veya yapilacak iste istenen kalitenin altinda malzeme kullanmak suretiyle
ddedigi komisyonu devletten alacagi hak edisten gikarmaktadir®®. Bu nedenle kamu
ihale mevzuatinin yolsuzluk acisindan igerdigi riskin analiz edilerek gerekli
tedbirlerin alinmasi kamu yonetimi agisindan énem arz etmektedir.

Calismamizin bu bélimunde 6ncelikle kamu ihale kanununun yolsuzluk riski
acisindan genel bir degerlendirmesini yaptiktan sonra tedarik usullerinin yolsuzluk

riski agisindan derinlemesine analizini yapmaya ¢alisacagiz.

A. Kamu ihale Kanunu ve Yolsuzluk Riski
Ulkemizde yapilan arastirmalarda da gériilecegi Uzere kamuoyunda ihale
kararlarinin rekabet ilkelerine aykiri bir sekilde degisik etkiler altinda alindigi

yonunde yaygin bir kani vardir. UsulsuzlUk ve yolsuzluk iddialarini sona erdirmenin

2 TEPAV, 20086, s.74.

247 Selguk AKCAY, “Yolsuzlukla Miicadele: Diinya Bankasr'nin Rolii”, Amme idaresi Dergisi, Cilt: 37,
Sayi: 3, Eylil 2004, s. 112.

8 Yiiksel Karaca, “Sonu Olmayan Yol: Kamu Yatirimlarindaki Yolsuzluklar Blylimeye Nasil Zarar
Verir?”, Maliye Dergisi, Say1:135, Eylul-Aralik 2000, s.96 (ss.93-123)
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en temel yolu rekabetci, seffaf ve etkin denetimin saglandidi bir kamu ihale
sisteminden gegmektedir®® .

ihalelerin yolsuzluk alani olduguna iliskin kani sadece bizim (ilkemize has bir
kani degildir. Butin didnya Ulkelerinde ihale yolsuzluklari buylk sorunlara yol
agcmaktadir. Ulkemizde ise ihale yolsuzluklari ekonomik, mali ve sosyal maliyetlerin
yani sira kimi durumlarda insanlarin élimiine varan sonuglar dogurmaktadir®®.
Yolsuzluklarin kamu ihalelerinde etkili oldugu durumlarda bitirilen ve hig
kullanilmayan projeler ortaya ¢ikmakta, bu projeler ¢cok kalitesiz yapildigi icin surekli
tamir ve bakim ihtiyaci duyulmakta ve beklentileri karsilayamamaktadir®'.
Ulkemizde gegmis yillarda yasanan depremler nedeniyle yikilan kamu binalari ve
kamu denetiminde bulunan madenlerde meydana gelen gocukler nedeniyle dlen
insanlar dusunuldugunde yolsuzluklarin vahim sonugclari daha iyi anlasilacaktir.

Bu nedenle kamu yonetimi agisindan yolsuzluk riskini en aza indiren ihale
mevzuatini olusturmak devletin ana gayelerinden olmalidir. Calismamizin bu
bolimunde Ulkemiz de kamu alimlari igin ihale sUrecini dizenleyen ana mevzuat

olan 4734 sayili KiK. hiikiimlerini yolsuzluk riski agisindan inceleyecegiz.

1. istisnalar ve Yolsuzluk Riski

4734 sayili KiK. 3 ’lincii maddesinde diizenlenen istisnalar incelendiginde
2015 wyili itibariyle kanun kapsami disinda birakilan 20 alan bulundugu
gorulmektedir. Kanunun ilk yayinlandigi 2002 yilinda istisna sayisinin sadece 6
oldugu dusunuldugunde istisnalardaki olumsuz yénde dizenlemelerin ne derece
yogun oldugu daha iyi anlasiimaktadir. istisna sayisindaki artis Avrupa Komisyonu
2010 ve 2014 yili Tirkiye ilerleme Raporunda da dikkat gekilen hususlar arasinda

yer almistir®?,

S6z konusu raporda Ozellikle enerji, su, ulastirma ve posta
sektorlerinde faaliyet gosteren isletmelerin ihalelerine ydnelik herhangi bir gelisme
saglanamamasi elestiri konusu yapiimistir’®®. Bu asamada ¢zellikle elektrik dagitim
firmalarinin  6zellestiriimesinin  bir sonucu olarak 2014-2015 yillarinda enerji
alimlarinin istisna kapsami diginda acgik ihale usull ile yapiimasi yoninde ciddi
gelismeler yagandigini belirtmek faydali olacaktir.

Tablo 18 ‘de Ulkemizde yillar itibariyle 4734 sayili KiK. ‘de istisna olarak
belirtilen alimlarin gelisimi gdsterilmigtir. Adet bazinda toplam kamu alimlarinin

ortalama %25’i, tutar bazinda ise %10 ‘u istisna kapsamindaki alimlardan

249 Koksal, s.61.

%9 pursun, s.184.

51 Karaca, s.96.

252 Avrupa Komisyonu Tiirkiye 2010 Yili ilerleme Raporu, Briiksel, 09 Kasim 2010, ss.50-51.

253 Zehra Sahin llkorkor, “Kamu Yénetiminde Etkinligin Saglanmasinda Alternatif Bir Model: ihale
Yontemi”, Tiirk idare Dergisi, Ankara, 2010, Sayi1:468, s.78. (s5.63-84)
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olusmaktadir. 2014 yilinda ise miktar olarak 32.589 adet ve 8.391.401.000,00 TL

tutarinda ihale istisna kapsaminda gergeklestirilmistir.

Tablo 18: istisna Kapsaminda Alimlarinin Yillara Gére Gelisimi

YIL MIKTARI (ADET) ’ % TUTARI (TL.)

2005 26.338 19,00 3.949.481.508 13,00
2006 28.168 17,00 4.939.347.314 13,00
2007 30.859 17,16 8.153.266.000 12,36
2008 33.175 22,15 10.746.259.000 12,81
2009 32.686 24,98 7.955.974.000 12,01
2010 32.475 26,96 9.352.169.000 13,45
2011 36.585 26,72 11.870.195.000 12,93
2012 33.440 26,19 7.121.725.000 7,54
2013 30.958 23,98 9.213.471.000 8,73
2014 32.589 26,33 8.391.401.000 7,40

Kaynak: Kamu ihale Kurumu ihale istatistikleri esas alinarak hazirlanmistir.

2014 yilinda Kamu Ihale Kurumuna génderilen istisna kapsaminda
gerceklestirilen ihalelerin adet olarak %88’i mal alimi, %0,96’sI yapim isi, %10,99’u
hizmet alimi ve %0,05’i danismanlik hizmet alimina iligkindir. ilgili ddnemde istisna
kapsamindaki alimlar tutar bazinda degerlendirildiginde, toplam tutarin %63,78’i mal
alimlarina, %6,69'u yapim iglerine, %29,37’si hizmet alimlarina ve %0,17’si ise
danismanlik hizmet alimlarina harcanmistir®*.

istisna kapsaminda yapilan kamu alimlarinin istisnalari diizenleyen 3 ‘Uncii
maddesinde ki hangi gerekceyle yapildigi incelendiginde; istisnalarin tutar bazinda
%58,74’Unli 4734 saylli Kanunun 3/g maddesi (KIT’ lerin ve sermayesinin
yarisindan fazlasi kamu kurumlarina ait isletme ve sirketlerin ticari ve sinai
faaliyetleri c¢ercevesinde; dogrudan mal ve hizmet (iretimine veya ana
faaliyetlerine yoénelik ihtiyacglarinin temini i¢in yapacaklari, Hazine garantisi
veya dogrudan biitgenin transfer tertibinden aktarma yapmak suretiyle finanse
edilenler disindaki yaklasik maliyeti ve sézlesme bedeli 7.726.990,00 TL.
asmayan mal veya hizmet alimlari,) kapsaminda yapilan alimlar olusturmaktadir.
Bunu %23,60 orani ile Kanunun 3/b maddesi (Savunma, giivenlik veya istihbarat
alanlar ile iliskili olduguna veya gizlilik igcinde yiiriitiilmesi gerektigine ilgili
bakanhk tarafindan karar verilen veya mevzuati uyarinca sézlesmenin

yiiriitiilmesi sirasinda 6zel giivenlik tedbirleri alinmasi gereken veya devlet

254 Kamu ihale Kurumu, 2014 yih Kamu Alimlari izleme Raporu, Subat 2015, Ankara, s.3.
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giivenligine iliskin temel menfaatlerin korunmasini gerektiren hallerle ilgili
olan mal ve hizmet alimlari ile yapim isleri,) ile yapilan alimlar izlemektedir.
Ayrica 3/i maddesi (Kdltiir ve turizm varliklarinin restorasyonu) kapsaminda da
%»5,75 oraninda bir istisna alim yapilmaktadir®®.

Bu almlarin rekabet ve esit muamele ilkelerine bakilmaksizin
gergeklestirildigi degerlendirildiginde istisnalarin blyik bir bélimini olusturan KiT
ve Belediye isletmelerine yonelik alimlarin kamuoyunda neden yolsuzluk alani
olarak gorildiglu daha iyi anlagiimaktadir. Ozellikle belediyeler tarafindan birgok
hizmetin kurulan sirketler marifetiyle yiritilmesi ve bu sirketlerin 2015 yili igin
7.726.990,00 TL. gibi yuksek bir tutara kadar olan alimlarinin ihale mevzuatindan
istisna tutulmus olmasi énemli dlglde yolsuzluk riski tagsimaktadir. Ayrica sdzlesme
tutari belirlenen parasal limit Uzerinde olan alimlarin bu isletmeler tarafindan
boélinmek marifetiyle limit altina gekilmesi ve istisna kapsamina sokulmasi da 6nemli
bir yolsuzluk alani olusturmaktadir.

Belediyelerin gorev sahalarindaki birgok hizmetin son yillarda kendi
kurduklari gsirketler tarafindan ydratiimesi bagka bir sorunu da beraberinde
getirmektedir. Belediyeler ihale kapsamindaki islerini kendi sirketlerine ihale
etmekte, bu sirketler ise ihale konusu isi 3/g maddesi kapsamin da istisnadan
yararlanarak istedikleri kisi veya firmalara verebilmektedir®®. Bu siire¢ siyasi etkiler
g6z oOnlnde bulunduruldugunda kayirmacilik ve yolsuzluk alani olarak ortaya
¢ikmaktadir.

Ayrica 2008 vyilinda yapilan duzenleme ile istisna kapsamina alinan
“savunma, glvenlik veya istihbaratla iliskili ve gizlilik gerektiren alimlarinda” bu
alimlarin istisna kapsamina girip girmeyecegini belirleme yetkisi bakana verilmigtir.
Burada hangi bakanin bu konuda yetkili olduguna iliskin bir tespit yapilmamis olmasi
her bakanhigin bu gerekgeler ile alimlari istisna kapsamina sokmasina imkan
tanimaktadir. Alinan bakan oluru ile kapsam digina ¢ikarilan ve denetimi mumkin

olmayan bu alimlar yogun bir yolsuzluk riski icermektedir®”’.

25 Kamu ihale Kurumu, Subat 2015, s.6.

%6 Mustafa Mese, “Belediye Sirketleri Uzerine Bir Degerlendirme”, Dis Denetim Dergisi, Nisan-Mayis-
Haziran 2011, s.210. (ss.203-215)

257 Hayati Kiiciik, “Kamu ihale Yasasi ile Kamu ihale Sézlesmeleri Yasasinda Yapilan Degisiklikler
Yurdrlige Girdi.. Ali Dibolar Artik Denetimsiz,” Elektrik Muhendisligi Dergisi, Say1:435, Ocak 2009,
s.80. (ss.80-85)
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Sekil 16: Yolsuzlukla En Cok Karsilagilan Kurumlar
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Kaynak: Uluslararasi Seffaflik Dernegi, Kamuoyu Arastirmasi, Turkiye’de Yolsuzluk, Neden?
Nasil? Nerede?, Mart 2015.

Sekil 16’ da Uluslararasi Seffaflik Dernegi tarafindan yolsuzluga yonelik 2015
yili icerisinde yapilan kamuoyu aragtirmasina goére kamuda yolsuzlugun en fazla
oldugu kurumlar goésterilmistir. Tablodan da anlasilacagi Uzere istisna kapsaminda
alimlarda 6nemli bir yer tutan belediyeler %13 ile birinci sirada yer alirken, diger bir
istisna alani olan elektrik, su ve telefon alimlari yedinci sirada yer almaktadir.
Belediyeler, ankete katilan vatandaglara gore yolsuzlugun en yaygin oldugu
kurumlar olarak goze garparken, en fazla usulsiz 6deme ya da hediyenin verildigi
kurumlar da yine belediyeler olmustur. Son yillarda medyada yer alan sorusturma
haberleri belediyelerde yolsuzluk riskinin ve pratiginin ciddi boyutlarda oldugunu
gOstermektedir. Partiler ve cografyadan bagimsiz olmak lzere yolsuzluk iddialari
sebebiyle pek ¢ok belediyeye sorusturmalar agilmistir®®,

Denetim  konusunda  karsilasilan  sorunlar  nedeniyle, savunma
harcamalarinin énemli yolsuzluk alanlarindan birini olusturdugu iddia edilmektedir.
Uluslararasi karsilastirmali ¢alismalarin bulgularina gére, GSMH ve toplam butge
icindeki payi yuksek askeri harcamalarin, yolsuzlukla olumlu iliski icerisinde
bulundugu iddia edilmektedir?*®.

Gergek degerinin tespiti zor olan, izlenmesi ve denetlenmesi gl¢ olan buyuk

projeler yolsuz islemlere daha ¢ok olanak saglamaktadir. Savunma harcamalarinin

%8 Uluslararasi Seffaflik Dernedi Kamuoyu Arastirmasi, Tiirkiye'de Yolsuzluk, Neden? Nasil? Nerede?,
Mart 2015, s.19.

259 Sanjeev Gupta, Luiz de Mello ve Raju Sharan, “Corruption and Military Spending,” European
Journal of Political Economy, 17, 2001, s. 749-777 ‘den aktaran TEPAV, 2006, s.67.
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yuksek rakamli ve gbzlenmesi zor ihaleler olmasi acgisindan bu etkiye en iyi
orneklerin baginda gelmektedir. HukUmetlerin, savunma hizmetinin tek sunucusu
konumunda olmasi ve s6z konusu hizmetin arz yaninin da oldukga kisitli olmasi rant
arayici faaliyetleri 6zendirmekte, kamu yetkilisinin yolsuzluga basvurmasina uygun
ortam hazirlamaktadir®®. Bu alimlarin istisna kapsaminda olmasi yolsuzluk riskini

daha da artirmaktadir.

2. Temel ilkeler ve Yolsuzluk Riski

4734 saylli KiK. 5inci maddesinde temel ilkeler ihalelerde; saydamligr,
rekabeti, esit muameleyi, guvenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaclarin uygun
sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullaniimasini
saglamak olarak sayilmistir. Bu ilkelerin kamu ihalelerinin tim asamalarinda g6z
onunde bulundurulmasi tim kamu goérevlilerinin yaktmlalaguddr.

Saydamlik ilkesinin kamu alimlarinda ihale éncesi, ihale ve ihaleden sonraki
safhalarda dikkate alinmasi gerekmektedir. ihale dncesi ihaleye katilabilme yetenegi
olan her ilgilinin ihaleye iligkin bilgilere kolay ulasiminin saglanmasi; ihale
asamasinda tekliflerin alinmasi ve acilarak daha evvel ilan edilen kriterler
cercevesinde degerlendiriimesi; ihale sonrasinda ise ihale sonuglarinin isteklilere

duyurulmasi siireci saydamhigi ifade etmektedir®®

. Kamu godrevlilerinin batin bu
asamalarda ki keyfi davraniglarini minimize etmeyi amaclayan saydamlik ilkesi
yolsuzluk riskinin azaltiimasi agisindan da 6énem arz etmektedir.

ihale dncesi ihale sartlarinin yeterince duyurulamadidi veya yapilan ilanlarin
gerekli bilgileri icermedidi durumlarda ihaleye katilim yetersiz kalacak yani rekabet
saglanamayacak, ihtiyaglar uygun sartlarla karsilanamayacak ve kaynaklar verimli
kullanilamayacaktir. Bu durumda saydamligin diger temel ilkelerin saglanmasinin da
on sarti oldugunu soylemek mumkunddar.

ihale dncesi tespit edilen yaklagik maliyet ihalenin uygulanmasina yénelik;
ihale usull, ilan sekli ve suresi, hangi yeterlik kriterlerinin aranacagi gibi birgok
husususun belirlenmesinde etkili olmaktadir. Bu nedenle 4734 sayili KiK. 9 ‘uncu
maddesinde isteklilere veya ihale slreci ile resmi iligkisi olmayan diger Kkisilere
aciklanamayacagina yonelik hUkim bulunmaktadir.

Temel ilkeler arasinda yer alan gizlilik ilkesinden amag, yaklasik maliyetin
ihale sureci ile ilgisi bulunmayan kisilerden gizlenmesidir. Yaklagik maliyetin gizli

tutulmasi ile idareler; dnceden belirledigi yaklasik maliyeti cek etme imkanina

260
261

Yakar ve Cebeci, s.21. .

Vesile Kulagoglu, “Kamu Kaynaklarinin Verimli Kullaniimasinda Seffafigin Onemi”, I. Uluslararasi
Kamu Alimlarinda Saydamlik ve Verimlik Sempozyumu, Kamu |hale Kurumu Yayini, Istanbul, 2004,
SS8.72-73.
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kavusmaktadir. Ayrica yaklasik maliyet sayesinde isteklilerin tekliflerinin gercekgiligi
de kontrol edilmekte gerektiginde asiri duasik teklifleri degerlendirmeye imkan

262

tanimaktadir=<. Yaklasik maliyetin isteklilerce ihale dncesinde bilinmesi onlara teklif

hazirlamada buyuk avantajlar saglayacagindan, istekliler yaklasik maliyeti 6grenme

gayreti icerisinde olacaklardir®®.

Bunun bir sonucu olarak yaklagik maliyetin
gizliliginin ihlali 6nemli bir yolsuzluk riski icermektedir.

ihalelerde rekabetin tam olarak saglanabilmesi icin, 6zellikle ihaleye
katilimda istenen bilgi ve belgeler ile bu belgelerin tasimasi gereken kriterlerin ihale
Uygulama Yoénetmeliklerindeki sinirlar icerisinde ve amaca uygun bicimde
belirlenmesi blylk 6énem arz etmektedir. Nitekim Uygulama Ydnetmeliklerinin
“Yeterligin belirlenmesinde uyulacak ilkeler” bashkl maddesinde; “Ekonomik ve mali
yeterlik ile mesleki ve teknik yeterligin saptanmasi amaciyla &ngoériilecek
degerlendirme kriterleri ve istenecek belgeler, rekabeti engelleyecek sekilde
belirlenemez.” denilmek suretiyle bu hususa dikkat cekilmistir®®*. Bu konuya bu
kadar 6nem verilmesinin nedeni; ihalelerin hazirlanmasi asamasinda, ihaleye konu
olan mal ya da hizmetin ancak belli bazi kisi ya da firmalarin yerine getirebilecegi
sekilde saptamasi ve bdylece ihaleye Kkatilabileceklerin sayisinin kisitlanmasi

265

biciminde yolsuzluklarin goérulebilmesidir™. Anlasilir, tarafsiz ve seffaf olmayan

sartname sadece seffaflik ilkesine degil esit muamele ilkesine de aykirilik teskil
edecektir’®.

Bu asamada yolsuzluklar firmalarin anlagmalari yolu ile de yapilabilmektedir.
Anlagsmali olarak ihaleye katilan firmalar ihale igin istenen yeterlik kriterlerine ait
belgelerden bir kismini teklif zarfina koymayarak veya yaklagik maliyetin Uzerinde
teklif vererek elenmekte, anlagsmali oldugu firma lehine avantaj saglayarak ihalede

rekabet sartlarinin olusmamasina neden olmaktadirlar®®’.

3. itiraz Yollari ve Yolsuzluk Riski
Kamu ihalelerine iligkin idari igslem ve eylemlerin hukuk c¢ercevesinde
yurutulmesinde, idari denetime tabi olmasinda ve neticede yargr yolu ile

denetlenebilmesinde zorunluluk bulundugu acik olup, kamu yarari ve hukuk devleti

282 sadettin Doganyigit, “inalenin Ruhu: Yaklasik Maliyetin Gizliligi”, Dis Denetim Dergisi, Ekim-Kasim-

Aralik 2010, $s5.96-97. (55.95-99)

%3 Yaklasik Maliyetin Gizli Kalmamasi Durumunda ihalenin iptaline iliskin Karar igin bkz. Kamu ihale
Kurulu Karari,2006-UY.Z-2518, 19 Ekim 2006.

264 Yasar Gok, “Kamu Ihale Hukukuna Hakim Olan ilkeler”, Dis Denetim Dergisi, Ekim-Kasim-Aralik
2010, s.15. (ss.12-23)

%65 Oral, s.27.

% Dilsat Yilmaz, s.103.

%7 Cetinkaya, s.109.
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ilkesi de bunu gerektirmektedir®®,

Bu nedenle ihalelere yonelik itirazlarin
kolaylastiriimasi buyuk 6nem arz etmektedir.

Kanun koyucu tarafindan ihale slrecinin hukuka uygun ve hak kaybina
neden olmayacak sekilde yuratilmesinin 6n kosulu olarak uyusmazliklarin ivedilikle
cozimlenmesi gerektigi dusinllerek, 4734 sayili KiK. ile idari yargida dava
acllmadan once tuketiimesi gereken zorunlu basvuru yollari olarak sikayet ve
itirazen sikayet muesseseleri ihdas edilmistir. Boylece kamu ihale surecinde tesis
edilen idari islemlerin denetimine yonelik idari ve yargisal olmak lzere iki denetim
mekanizmasi 6ngorilmiistiir’®.

4734 sayill KiK ’in 54 ‘Oncii maddesinde ihale siirecindeki hukuka aykiri
islem ve eylemler nedeniyle bir hak kaybina, zarara ugrayan veya zarara
ugramasinin muhtemel oldugunu iddia eden aday, istekli veya istekli olabileceklerin
sikayet ve itirazen sikdyet basvurusunda bulunabilecekleri, sikayet ve itirazen
sikayet basvurularinin dava agilmadan 6nce tiketilmesi zorunlu idari basvuru yollari
oldugu ifade edilmistir’”®. Ancak ihalelere karsi basvuruda bulunacak gercek veya
tizel kisilerde en azindan ihale sartnamesi almis olmasi sarti aranmaktadir. Ayni
sekilde ihaleye katlmamasina ragmen dogrudan veya dolayli olarak yapilan
ihaleden hak kaybina ugrayan gergek ve tlzel kisilerinde basgvuruda bulunabilmeleri
hukukun geregi olarak kabul edilmelidir®".

Sikayet bagvurulari idareye, itirazen sikayet bagvurulart Kamu ihale
Kurumuna hitaben yazilmis imzali dilekcelerle yapilmaktadir. S6z konusu
dilekgelerde basvuru sahibine iligkin bilgiler, sikdyet veya itiraza konu idare ve
ihaleye iliskin bilgiler, bagvuru yapilan hususa iliskin bilgi ve deliller ile Kamu ihale
Kurumuna yapilacak itirazen sikayetlerde idareye yapilan bagvurun bildirim tarihi
gibi bilgilere yer verilmektedir. Ayrica dilekgede imzasi bulunan Kigilerin yetkili
olduguna iligkin imza sirkiileri de dilekgeye eklenmelidir®’>.

idareye yapilacak olan sikayetler; hukuka aykiri oldugu disinilen iglem
veya eylemlerin farkina varildigi veya farkina variimig olmasi gereken tarihten
itibaren; dogal afet vb. gerekce veya guvenlik ve savunmaya yonelik ivedi durumlar

gerekgesiyle pazarlik yoluyla yapilan ihalelerde 5 giin, diger hallerde ise 10 giin

288 jlhami Oztiirk, “Kamu ihale Kanununda Diizenlenen Sikayet ve Itirazen Sikayet Bagvuru Siirelerinin

Hukuki Niteligi,” Ankara Barosu Dergisi, Sayi 3, Y1l 67, Yaz 2009, s.130. (ss.129-137)
269 Mustafa Colak, Dursun Ali Demirboga, Kamu ihale Hukukunda Temel Konular, Kamu ihale Kurumu
Yayinlari, Yayin No:1, 2004, Dursun Ali Demirbogda, Sefika Basdas, “Kamu ihalelerinde Basvuru Yollari
ve Usul Ekonomisi”, s.173. (ss.171-207)
270 Ertas, s.97.
Erisim  Noktasi:  http://www.kamufinans.com/ihale-islemlerine-karsi-idari-basvuru-nasil-yapilir/

57Ezr.Tarihi:03 Haziran 2015)

4734 sayil KIK, md.54.
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icerisinde ve sdzlesme imzalanmadan énce yapiimalidir’®. Yukarida belirtilen siire

274

sartlarina uyulmaksizin yapilan sikayetlerin gecerliligi yoktur=™. Sikayet dilekgesini

alan idare 10 gln icerisinde gerekgeli bir karar alarak bu karari sikayetci ve diger

275

aday, istekli veya yiikleniciye 3 giin iginde bildirmelidir”®. iderece belirlenen siire

icerisinde karar alinmamasi zimni®’®

red anlamina geleceginden sikayetgci Kamu
ihale Kurumuna itirazen sikayet hakki elde etmis olur. idareye yapilan bagvuru ayni
zamanda sikayet konusu islemin sulh yoluyla c¢oézilmesine de c¢agri manasina
gelmektedir. Bu basvurudan istedigi sonucu alamayan sikayetci bir sonraki asama
olan itirazen sikayet hakkini da elde etmis olur.

ilanda yer alan hususlara yénelik basvurularin siiresi ilk ilan tarihinden, 6n
yeterlilik veya ihale dokimaninin ilana yansimayan diger hikimlerine yonelik
basvurularin siiresi ise dokiimanin satin alindigi tarihte bagslar. ilan, 6n yeterlilik
veya ihale dokumanina iliskin bagvurular, ihale veya son basvuru tarihinden 3 is
glinii 6ncesine kadar yapilabilir.

itrazen sikayet basvurulari idareye yapilan basvurunun sikayetciye
bildirimine miiteakip 10 giin icerisinde Kamu ihale Kurumuna yapilmaktadir. Posta
yoluyla veya bizzat yapilan bagvurular Kamu ihale Kurumunca kayda alinir, kayit
tarihi ve sayisi dilekgenin Gzerine yazilir, elden yapilan basvurularda ise basvuru
sahibine kayit tarih ve sayisini gésteren imzali bir alindi belgesi verilir?”’. Kamu Ihale
Kurumuna yapilacak itirazen sikayet basvurularinda 4734 sayili KiK. 53 ’{incii
maddesinin “” bendinde &éngdrilen ve kurumca guncellenen tutarda basvuru
bedelinin Kurum hesaplarina yatirildigina dair belgenin dilekgeye eklenmesi
zorunludur.

Kamu ihalelerinde ihale onayinin alinmasindan sdzlesme imzalanmasina
kadarki asamada gerceklesen eylem ve islemlere karsi aday, istekli ve istekli
olabilecekler tarafindan idari dava yoluna basvurulabilmesi igin 6ncelikle, itirazen
sikayet yolunun tiiketiimesi gerektirmektedir. Ote yandan, Kamu ihale Kurulu'na
yapilacak itirazen sikdyet basvurusu belli teminatin ddenmesi sartina baglanmis
olup, 6denmemesi ya da 6denememesi nedeniyle itirazen gsikdyet bagvurusunun hi¢
ya da suresi icinde yapillamamis olmasi, dolayli olarak dava agma hakkini da

278

etkilemektedir*™. Bu durum, bir yandan idarenin tum eylem ve islemlerinin yargi

273 4734 sayili KIK, md.55.

2" Siire Sartlarina Uyulmadan Yapilan Sikayetlerin Gegersiz Olduguna lliskin Karar igin bkz. Kamu
ihale Kurulu Karari,2012-UH.111-2397, 04 Haziran 2012.

275 Colak, Demirboga, s.179.

276 Kapali olarak yapilan veya sdylenen, dolayisiyla anlatilan, kapali, gizli.

2" Erigim Noktast: http://www.derenhukuk.com/turkce/docs/itirazen-sikayet.pdf, (Er.Tarihi:03 Haziran
2015)

8 Siire Sartlarina Uyulmadan Yapilan Itirazen Sikayetlerin Gegersiz Olduguna lligkin Karar Igin bkz.
Kamu ihale Kurulu Karari,2010-UY.11-3314, 01 Kasim 2010.

123


http://www.derenhukuk.com/turkce/docs/itirazen-sikayet.pdf

denetimine tabi oldugu seklindeki hukuk devleti ilkesini zedelerken, bir yandan da;
Anayasa’nin 36 ‘nci maddesi ile teminat altina alinan “hak arama &6zgdrligd” nu
sinirlandirmaktadir®™.

Tablo 19 ‘da Kamu Ihale Kurumuna yapilacak bagvurular igin yatirimasi
gereken tutarlar gdsterilmistir. Bu tutarlarin yiksek olmasi ihale konusunda sikayet
hakkina sahip olanlarin sikayetten kacinmasina neden olmaktadir. Birgok ihalede
sikayet; istenen tutarin isteklinin elde edecegi kardan ylksek olmasi nedeniyle,
istekliyi usulsizlikleri sikayet etmek yerine sonucu kabullenmeye itmektedir. Kisisel
¢lkar elde etmek amaciyla yolsuzluklara meyleden kamu goérevlileri ise sikayet ve

basvuru surecinin katihdgini kendi lehlerine kullanarak yolsuzluk yapmaktadirlar.

Tablo 19: 2015 Yili Kamu ihale Kurumu itirazen Sikayet Bedelleri

YAKLASIK MALIYETIi TUTARI (TL.)
531.800,00 TL.’ye kadar, 3.000,00
531.800,00-2.127.200,00 TL. arasi, 6.000,00
2.127.200,00-15.954.000,00 TL. arasi, 9.000,00
15.954.000,00 TL. ve iizeri, 12.000,00

Kaynak:2015/1 sayili Kamu ihale Tebligi esas alinarak hazirlanmistir.

Sikayet yolu icin bagli basina caydirici olan bu bedellerin yani sira itirazen
sikayette bulunanlar icin, bu bedellerin dort kati tutarina kadar bagvuru teminati
alinmasina Bakanlar Kurulu'nca karar verilebilmektedir. itirazen sikayet
basvurusunun reddedilmesi durumunda ise, bu teminatlarin gelir kaydedilmesine de
karar verilebilmektedir®.

Adli yargidaki yargilama giderlerinin haksiz ¢ikan tarafa yukletiimesi kuralinin
bile elestirildigi ginimuzde; itirazen gsikayet bagvuru bedelinin yiksek olmasi ve
yapilan bu édemenin hakh ¢iksin gikmasin sikayetci tarafin Gzerinde birakilmasi
elestiriye agiktir®®’.

Tablo 20 ‘de son bes yilin verileri gergevesinde ihalelere yénelik Kamu ihale
Kurumuna yapilan itirazen sikayet sayilari ve iptal edilen ihale sayilari gésterilmigtir.
Bu veriler gergevesinde inceleme yapilan ihale sayisinin ¢ok disuk seviyelerde
kaldigini séylemek mimkindir. Calismamizin diger bdlimlerinde de belirttigimiz

gibi denetim ve kontrol eksikligi yolsuzluk riski olusturmaktadir.

219 jihami Oztiirk ve Mijgan Karyagdi, “Hak Arama Ozgurligi Baglaminda Kamu ihale islemlerine

Karsi Teminat Odenmesi Sarti ile Taninan itirazen Sikayet Hakki”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi,
Say:87, Yil:2010, s.443. (ss.442-463)

280 Kiiguk, s.84.

%81 Colak, Demirboga, s.190.
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Tablo 20: 2010-2014 Yillari Arasi Kamu ihale Kurumu itiraz ve iptal Sayilari

TOPLAM iHALE - IPTAL EDILEN iHALE
ITIRAZ SAYISI
SAYISI SAYISI
2010 87.976 4.281 436
2011 100.246 4.670 411
2012 94.173 5.282 463
2013 98.007 5.093 308
2014 91.107 3.942 288

Kaynak: Kamu Ihale Kurumu ihale istatistikleri esas alinarak hazirlanmistir.

Tdm bu acgiklamalar ¢ergevesinde yolsuzluklarin édnlenmesi amacina yonelik
AB miiktesebati cercevesinde kurulan Kamu ihale Kurumuna ihalelerde olusan
eylemlere yonelik yapilacak basvurularin guglestiriimesinin, kurulus amacinin tersine
yolsuzluklari tesvik eden ve yolsuzluk riski olugturan bir unsur oldugunu séylemek

dogru olacaktir.

B. Kamu Harcama Siirecinde Kullanilan Tedarik Usullerinin
Yolsuzluk Riski Agisindan Analizi

Kamu harcamalarinin en ekonomik sartlarda yapilabilmesi igin harcamanin
konusundan yani sira usuli de énem arz etmektedir. Kamu harcamalarinin 6zel
usullerle yapilmasi, sireg igerisinde kamu harcamalarinin en etkin ve verimli sekilde
yapilarak kamu hizmetlerinin etkinligini artirmayi hedeflemektedir. ihale sistemi de
bu 6zel usullerin basinda gelmektedir. Zira ihale usull ile devlet gerek kamu
sektorli, gerekse 6zel sektdr igin birgok faydayr gbéz o6ninde bulundurmaktadir.
Kamu harcama usulleri belirlenirken®®*:

- Harcamalarda verimlilik saglamayi,

- Harcamalarda kétliye kullanmalari 6nlemeyi,

- Harcamalar (lizerinde etkin bir denetim kurabilmeyi,

- Harcamalarin zamaninda devlet muhasebe kayitlarina girmesini,

- Bir malin en iyisinin en ucuza alinmasini, bir ise en ehil olanin
secilmesini, bir hizmeti en iyi yapani bulup isi ona vermeyi,

- Deviletin yapacagdi satislarda en uygun fiyatin elde edilmesini,

- Yapilacak isin veya hizmetin glnidn ihtiyaglarina, teknolojik
gereklerine, yerin ve isin 6zel sartlarina gére yapilmasini,

- Kamu hizmetini (stlenenlere haklar, yetkiler tanimayi,

282 Eksi, s.17.
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- Ozel sektériin kamusal hizmetlerde yer almalarini,

- Ozel sektériin  gelisime agikligi  sayesinde kamusal faydanin
artmasini, saglikl bir piyasa tesis etmeyi amaclar.

Bu amaclarin gerceklestiriimesinin en temel sarti ihale yolsuzluklarinin
onlenmesidir. Bu nedenle ihale usullerinin yolsuzluk agisindan en az risk icerecek
sekilde dizenlenmesi buyik énem arz etmektedir.

Tablo 21 ‘de Ulkemizde 2014 yilinda yapilan kamu alimlarinin alim sekline
gbre miktar ve tutar olarak dagilimi gosterilmistir. Tablodan da anlasilacagi Gzere
2014 yilinda 123.778 adet ve ortalama 113,5 milyar TL. tutarinda kamu alimi
yapiimistir. Bu alimlarin %92,5 gibi blylk bir orani 4734 sayili KiK. kapsaminda
yapilirken, yaklasik 8,5 milyar TL. tutarindaki kamu alimi ise istisna ve kapsam
disinda tedarik edilmektedir. Ulkemizde kamu alimlarinin biiyik bir kismi acik ihale
usull ile yerine getirilmektedir. Ancak kamu ekonomisinin buyukliglu esas
alindiginda toplam da %19 ‘luk bir paya sahip diger alimlarin 21,3 milyar TL. gibi
onemli bir meblag iceriyor olmasi bu usullerin icerdigi yolsuzluk risklerini en aza

indirgemeyi zorunlu kilmaktadir.

Tablo 21: 2014 Yilinda Yapilan Kamu Alimlarinin Alim $ekline Gére Dagilimi

. ALIM ORANI . ORANI
ALIM SEKLI IHALE TUTARI
SAYISI % %

Acik ihale Usulii 65.016 52,00 83.499.690.000,00 | 73,57
Belli Istekliler
Arasinda lhale 296 0,23 4.642.171.000,00 | 4,09
Usulu
Pazarlik Usulii 25.795 20,83 9.278.962.000,00 | 8,17
Dogrudan Temin - - 7.419.983.000,00 | 6,54
istisna 32.589 26,33 8.393.401.000,00 | 7,40
Kapsam Disi 82 0,07 260.708.000,00 | 0,23
TOPLAM 123.778 100 113.494.916.000,00 100

Kaynak: Kamu ihale Kurumu ihale istatistikleri esas alinarak hazirlanmistir.

Alim tdrlerine gore kamu alimlari;; mal alimi, yapim igi, hizmet alimi ve
danigsmanlik hizmet alimi olarak siniflandiriimaktadir. Tablo 22 ‘de 2014 yilinda
yapilan kamu alimlarinin turlerine gore dagilimi gosterilmigtir. Buna gore kamu

alimlari igerisinde tlrine gore en gok pay %37,89 ‘luk oranla yapim islerine aittir.
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Onu sirasiyla %37,52 ‘lik oranla hizmet alimlari, %23,73 ‘luk oranla mal alimlari ve
%0,84 ‘lUk oranla danigsmanlik hizmet alimlari izlemektedir.

Kamu alimlari arasinda yapim isi ve hizmet alimlarinin daha ¢ok paya sahip
olmasi yolsuzluk riskini de arttirmaktadir. Hizmet alim ve yapim islerinin 6zgunlagu,
rutin bir is olmamasi ve yerlesik standartlarin yoklugunun da etkisiyle, yaklasik
maliyetin belirlenmesi, sartnamelerin dizenlenmesi esnasinda uygun gdérilen
istekliye 6zgu 6znel élcutlerin idare tarafindan belirlenebilmesi yolsuzluk igin firsatlar

dogurabilmektedir®®:.

Tablo 22: 2014 Yilinda Yapilan Kamu Alimlarinin Tiirlerine Gére Dagilimi

o ALIM | ORANI ] ORANI
ALIM TURU o IHALE TUTARI
SAYISI?® % %
Mal Alimi 36.103 | 3963 24.886.634.000,00 | 23,73
Yapim isi 16.558 18.17 39.726.956.000,00 | 37,89
Hizmet Alimi 38211 | 4194 39.342.770.000,00 | 37,52
Danigmaniik Hizmet 235 0,26 884.447.000,00 | 0,84
Alimi
TOPLAM 91.107 100 104.840.807.000,00 | 100

Kaynak: Kamu Ihale Kurumu ihale istatistikleri esas alinarak hazirlanmistir.

Tablo 23 ‘de 2014 yilinda yapilan ihalelerin gergeklesen bedelleri (s6zlesme
bedeli) ile yaklasik maliyeti arasindaki oransal iligki gosterilmistir. Tablodan da
gorilecegi Uzere yaklasik maliyete gére en disuk tekliflerin sirasiyla %76 ‘lik oranla
Belli istekliler Arasinda ihale Usulii ve %80 ‘lik oranla Acik ihale Usulii ile yapilan
ihalelerde gerceklesmekte, en yiksek teklifler ise %90 ‘lik oranla Pazarlik Usull

ihalelerde gerceklesmektedir.

283 Mahmut Esen, “Yolsuzluga Agik Alan: Hizmet Alim ihaleleri”, idarecinin Sesi Dergisi, Eyliil-Aralik

2013, s.69. (ss.67-73)
284 36z konusu miktara dogrudan temin ile yapilan alim miktari dahil degildir.
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Tablo 23: 2014 Yili Kamu Alimlarn S6zlesme Bedelinin Yaklasik Maliyete Orani

] SOZLESME YAKLASIK
ALIM SEKLI . .

BEDELI MALIYET

Acik ihale Usulii 83.499.690.000,00 | 104.699.349.000,00 80
Belli istekliler

Arasinda ihale Usulii 4.642.171.000,00 6.145.535.000,00 76
Pazarlik Usulii 9.278.962.000,00 10.363.785.000,00 90
TOPLAM 97.420.824.000,00 | 121.208.670.000,00 80

Kaynak: Kamu Ihale Kurumu ihale istatistikleri esas alinarak hazirlanmistir.

1. Acik ihale Usuliinde Yolsuzluk Riski

Aclk ihale usuli adindan anlasilanin aksine herkesin huzurunda tekliflerin
acik bir sekilde verildigi bir alim usuli dedildir. Tam aksine agik ihale usulliinde
teklifler kapali teklif mektubu ile verilmektedir. Bu ydénlyle 2886 sayili Kanunda yer
alan acik teklif usull ile benzerlik gdstermez. Zira acik teklif usulinde teklifler
komisyon huzurunda sézlii olarak verilir®®. Agik ihale usuliinin bu 6zelligi teklif
veren firmalarin  birbirlerinin  tekliflerinden  bilgi sahibi olmadan kendi
degerlendirmeleri ile teklif sunmalarini saglar. istekliler arasinda ihale konusu igin
sartlarini en iyi hesaplayan ve karini en ¢cok minimize eden ihaleyi kazanir.

Kamu alimlarinda istekliler anlagsma yaparak ihaleye girebilmekte bu
durumda kar marji ylksek tutularak sunulan anlagmali teklif neticesinde saglanan
kar paylagilmaktadir. ideal ihale usulli isteklilerin kartel seklinde ihalelere girilmesi
durumunda; kartel firmalarin diger isteklilerin rekabetgci teklif sunmasini ve onlari
cezalandiracak mudahalelerde bulunmasini engelleyecek tedbirler iceriyor olmalidir.
Acik ihale usull ile yapilan ihaleler bu yénuyle rekabeti destekler ve anlasmali teklif
sunumunu engeller niteliktedir. Teklifler kapali zarfla yapildigindan ihale asamasina
gecilmeden hangi firmanin ne kadar teklif verdiginin bilinmesi imké&nsiz olmakta,
bunun bir sonucu olarak da kartel firmalari ihaleyi kendi Gzerlerinde birakacak teklifi
belirlemede zorlanmaktadirlar®®.

Bir ihalenin rekabet sartlarini saglamasinin en 6nemli yolu ilan edilip

edilmedigidir. Acik ihale usull ile yapilan ihalelerin hepsinin belirli kistaslar dahilinde

25 Yiicel Ogurlu, Eren Kalanyuva ve digerleri, Karsilastinimali idare Hukukunda Kamu ihale

Uygulamalari, idris Kaydul, “4734 sayili Kanun ve 2886 sayili Kanun Isiginda Ana Hatlariyla Kamu
ihalelerinde Usul”, 5.123. (s5.119-162)

26 Hakan Bilir, ihale Piyasalarinda Rekabet Politikalari; Rekabetin Saglanmasi ve Korunmasi, Rekabet
Kurumu Yayinlari, Uzmanlik Tezleri Seri No:50, Ankara, 2004, s.74.
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ilan ediliyor olmasi bu yonuyle rekabeti arttirici ve yolsuzluk riskini azaltici bir etkiye
sahiptir.

Acik ihale usull tum isteklilerin teklif verebildigi usul olarak tanimlanmakla
birlikte 4734 sayili KiK. ‘de ihaleye katilacak isteklilerden, ekonomik ve mali yeterlik
ile mesleki ve teknik yeterliklerinin belirlenmesine iliskin belge istenebilecegi hikmu
bulunmasi ve bu belgelerin hangilerinin istenecedi konusunda inisiyatifin idarelere
birakilmasi, idarelerin belirledikleri yeterlik kriterleri ile bazi firmalarin ihaleye teklif
sunmasini engelleyebilmesi veya bazi firmalar lehine fiyat avantaji sadlayabilmesi
“tiim isteklilerin teklif verebildigi’ tanimiyla celismektedir’®’. Bu durumu yolsuzluk
riski acisindan deg@erlendirdigimizde; belli kriterler ile istekli olabileceklerin ihaleye
katiliminin engellenmesine iliskin yetkinin kamu gérevililerinin elinde bulunmasi, bu
yetkinin suiistimal edilmesi vasitasiyla yolsuzluk yapilmasina neden olabilmektedir.
Bazi alanlarda is yapan firmalarin sayisinin sinirh oldugu disunuldiginde, tespit
edilen yeterlik kriterlerinin ihale sonucunu dogrudan etkileyecedi sdylenebilir.

Bu yolla olugan ihale usulsizliiklerine sik¢a rastlamak mimkindir. Ornegin;
2014 yil igerisinde istanbul Bilyiiksehir Belediyesi tarafindan yapilan “6zel giivenlik
hizmet alimr” ihalesinde belirlenen yeterlik kriterinin tek bir sirketi isaret ettigine
yonelik sikayet neticesinde Kamu Ihale Kurumu tarafindan ihale iptal edilmistir®®®,
Yapilan ihalelerde yeterlik kriterlerine iliskin belirlenen ¢ok klglk ayrintilar bile
rekabetin zedelenmesine neden olabilmektedir. Ornegin; bir ingaat isinde kullanilan
is makinalarinin firmaya ait veya kiralik olmasi idare agisinda ¢ok énemli olmamakla
birlikte; yeterlik kriteri olarak “kullanilan is makinalari istekliye ait olacak” ibaresinin
eklenmesi istekliler acisindan rekabetin zedelenmesine neden olmaktadir. ihaleye
teklif sunacak istekli bdyle bir yeterlik kriteri karsisinda is makinasi satin alma
maliyeti nedeniyle ihale neticesinde elde edecegi kardan vazgecerek ihaleye
katiilmamaktadir. Bu durumda kendine ait is makinasi olan istekli lehine bir ortam
olusturmaktadir.

ihale konusu is igin belirlenen teknik sartnamede belli bir marka, model,
patent, mengei, kaynak veya urtn belirtilemeyecegi ve belirli bir marka veya modele
yonelik Ozellik ve tanimlamalara yer veriimeyecegi 4734 sayili Kanun ile

289

dizenlenmistir"™®. Ancak ihalelere bagka firmalarin katimini sinirlandirmak ve

287 4734 sayili KIK., md.10.

288 Erisim Nokrasi: http://www.sendika.org/2014/08/kikten-gokcekin-ihalesine-iptal-karari/, (Er.Tarihi:10
Mayis 2015)

289 4734 sayili KiK., md.12.
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ihaleyi anlagsmali firmaya yonlendirmek maksadiyla teknik 6zelliklerin bir marka veya
firmayi isaret edecek sekilde diizenlenmesi suretiyle de yolsuzluklar olusmaktadir®®.

Tablo 21, Tablo 22 ve Tablo 23 ‘de gosterilen veriler 1g1ginda acik ihale
usulindn yolsuzluk riskini degerlendirecek olursak; acgik ihale usulinin kamu
alimlarinin en ¢ok gercgeklestirildigi (%73,57) alim usull oldugu, bu alimlar icerisinde
hizmet ve yapim isi almlarinin &énemli bir yer tuttugu g6z Oninde
bulunduruldugunda; bu usulin yolsuzluk agisindan dikkat edilmesi gereken bir alan
oldugunu sdyleyebiliriz. Ancak bu usulin icermis oldugu rekabeti saglayici sartlar
kendini ihale neticelerinde gostermektedir. ihale ©ncesi tespit edilen yaklasik
maliyete gore en cok dusisle (%20) sOzlesme yapilan ihale turleri arasinda yer
almasi da bu durumu teyit etmektedir. Bu yonuyle agik ihale usulinun diger usullere

gore daha az yolsuzluk riski icerdigini sdylemek mumkunddar.

2. Belli istekliler Arasinda ihale Usuliinde Yolsuzluk Riski

4734 sayilh KiK. ‘de belirlenen iki temel ihale usuliinden biriside B.i.A.i.U.
‘ddr. Bu usulun sadece uzmanlik ve ileri teknoloji gerektiren igler ile yaklasik maliyeti
esik degerin yarisini asan yapim iglerinde, yapilacak on yeterlilik degerlendirmesi
sonucunda idarece davet edilen isteklilerin teklif verebildidi usul oldugunu
¢alismamizin daha 6nceki bélimlerinde belirtmistik. Bu usulde 6ncelikle 6n yeterlilik
ilani yapiimaktadir. ilan neticesinde basvuruda bulunan adaylar arasinda én
yeterlilik dokimani ve &n yeterliik ilaninda belirtilen kriterler c¢ergevesinde
degerlendirme yaplilarak, asgari kriterleri taglyan adaylar sirasiyla belirlenmektedir.
Bu istekliler arasindan 6n yeterlilik dokiimaninda belirtiimek sartiyla bir kismi veya
tamami ikinci asamada teklif vermeye davet ediimektedir. ihaleye teklif vermek
Uzere davet edilen istekli sayisinin 5 ‘den, teklif sunan istekli sayisinin ise 3 ‘ten az
olmasi durumunda ihale iptal edilmektedir.

Bu usul iki agsamali bir acik ihale usulli olarak nitelendirilebilir. ilk asamasi
olan 6n yeterlilik agsamasinda ilan yapilmasi ve belirli kriterler belirlenmesi agik ihale
usulindn ilan ve yeterlik kriterleri ile benzerlik gdstermekle birlikte bu asamada
sadece fiyat disi unsurlarin degerlendiriimesi yoniyle agik ihale usulinden
ayrismaktadir. ikinci agsama olan tekliflerin sunulmasi asamasinda ise; agik ihale
usulinde oldugu gibi teklif edilen fiyatlar degerlendiriimektedir.

Batun bu asamalar yolsuzluk riski agisindan degerlendirildiginde; on yeterlilik
ilani yapilmasi yolsuzluk riskini azaltan ve rekabeti arttiran bir unsur olarak ortaya

cikmakla birlikte, ihaleye teklif sunulabilmesi icin idarece 6n yeterlilik kriterlerinin

29 Tek Markay! isaret Eden Teknik Sartname Nedeniyle ihalenin iptaline iligkin Karar igin bkz. Kamu

ihale Kurulu Karari, 2010/UM.|-2474, 16 Agustos 2010.
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belirlenmesi ve degerlendiriimesi asamasinin objektif ve tarafsiz yapilip yapiimadigi
konusu bu usulde risk alani olusturmaktadir. A¢ik ihale usulinde oldugu gibi bu
usulde de yeterlik degerlendirmesinin idare gdrevlileri tarafindan yapilmasi ve
belirlenen yeterlik kriterlerinin bir firma veya markaya ydnelik olmasi gibi hususlar
yolsuzluk riski icermektedir. Ayrica teklif sunumu asamasinda firmalarin anlagmali
teklif sunmalari nedeniyle igin piyasa fiyatlarinin Gzerinde ihale edilmesi ve elde
edilen karin firmalar arasinda pay ediimesi de sik¢a rastlanan yolsuzluk
sekillerindendir.

Tablo 21 ve Tablo 23 ‘de gdsterilen veriler incelendiginde belli istekliler
arasinda ihale usulu ile yapilan ihalelerin icerdigi yolsuzluk riskini degerlendirecek
olursak; 2014 yilinda toplam kamu alimlarinin tutar olarak %4,07 ‘sinin bu usulle
tedarik edildigi ve bu ihalelerde s6zlesmelerin yaklasik maliyete gore ortalama %24
daha dusuk fiyatla imzalandigi disundldiginde, bu usulin en az yolsuzluk riski
iceren yontem oldugu sdylenebilir.

Bunun yaninda 2014 yilinda yapilan ihalelerin ihale usuliine gére miktar/tutar
oranina bakildiginda agik ihale usull ile yapilan bir alimin ortalama sézlesme bedeli
1.284.294,48 TL., pazarlik usull ile yapilan bir alimin ortalama sézlesme bedeli
359.719,40 TL. ve BIAIU. ile yapilan bir alimin ortalama sézlesme bedeli ise
15.683.010,13 TL. ‘dir. Bu veri iki sekilde yorumlanabilir. Birincisi; BIAIU. ile yapilan
alimlarin  yuksek meblaglar icermesi yolsuzluk kollayan firmalarin istahini
kabartacagindan yolsuzluk riski artacak, firmalar idare gorevlilerini yolsuzluga
ybneltmek icin gayret sarf edecektir. Ikincisi ise; bu gayret neticesinde yolsuzluklarin
bu usulde yogunlagsmasi s6zlesme fiyatlarini arttiracaktir.

Bu usuliin uzmanlik ve ileri teknoloji gerektiren alimlar ile yaklasik maliyeti
esik degerin yarisini agan yapim islerinde uygulanmasi da beraberinde ayri bir
yolsuzluk riskini getirmektedir. Bahse konu alimlarin ozellikleri itibariyle denetim ve
kontrolunin zor olmasi muayene ve kontrol esnasinda olugacak yolsuzluk risklerine
davetiye gikarmaktadir. Denetim ve muayene igin gorevlendirilen gorevlilerin alim
konusu igle ilgili yeterli bilgi birikimine sahip olmamasi eksik veya hatali islerin
tammis gibi kabulu ile neticelenmekte veya idare gorevlisi eksikligi tespit edecek
birikime sahip olsa bile, cikar iligkisi nedeniyle bu eksikligi gormezden gelmesi
durumunda bu durumun tespitinin zor olmasi, hem yuklenicileri hem de idare
gorevlilerini  yolsuzluk konusunda cesaretlendirmektedir. Bu degerlendirme
cercevesinde bu usuliin yolsuzluk igin cazip bir ortam olusturdugunu sdylemek

mumkinddr.
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3. Pazarlik Usuliinde Yolsuzluk Riski

ihale mevzuatimizda ana ihale usulii olarak belirlenen acik ihale usulii ve
belli istekliler arasinda ihale usull bazi 6zel durumlarda terkedilebilmekte ve
intiyaclar “pazarlik usuli” ile karsilanabilmektedir. Bu 6zel durumlar; dogal afet,
salgin hastalik, can veya mal kaybi tehlikesi gibi idare tarafindan 6nceden
ongorilemeyen ani ve olagandsti durumlarin ortaya c¢ikmasi; guavenlik ve
savunmaya yonelik isler; seri Uretimi bulunmayan 6zgin ve karmasik islerden
olmasi ve yaklasik maliyetinin belirlenen limitin (2015 yili icin 167.966,00 TL.)
altinda olmasidir.

Pazarlik usull ile yapilan ihalelerde ilan yapilma zorunlulugu bulunmamasi
nedeniyle, uygulamada ¢ogunlukla ilan yapiimamakta sadece ihaleye 3 istekli davet
edilerek ihale sonuclandiriimaktadir. Bu usulde ihaleye 3 firmanin katihm
zorunlulugu bulunmamakta, sadece 3 isteklinin davet edilmesi yeterli olup, bu
isteklilerden 2 tanesi teklif géndermese ve sadece bir istekli teklif gdnderse bile, bu
istekli ile sdzlesme yapilarak is ihale edilebilmektedir®*.

ilan yapilan bir ihalede bile rekabetin tam olarak saglandigini sdylemek
mamkin degildir. Hatta bazi durumlarda rekabetin izine dahi rastlanmamaktadir.
llansiz olarak cikilan bir ihalede ise ihaleye davet edileceklerin piyasada o isi
yapanlarin tamamini kapsamasi mumkin olmayacadindan tam rekabetin
saglandigini sdylemek imkansizdir®2.

Pazarlik usull ile yapilan ihalelerde idareler Kanunun 6ngdérdugu hallerin
varhigindan bahisle bu ihale ybdntemine yonelmektedirler. Oysa detayl
incelendiginde s6z konusu sebeplerin var olmadigi, ihalenin pazarlik usull ile
yapilabilmesi icin sebepler uyduruldugu gérilmektedir.

iste bu asamada Goézler ’in Iidare Hukuku literatirine kattigi “sebep
saptirmasi” kavraminin 6nemi ortaya c¢ikmaktadir. Kamu ihalelerinin 6nceden
belirlenen kisilere verilebilmesi ve kamu kaynaklarinin yolsuzluklara agik hale
getirilebilmesi icin bir igin gosterdigi sebebe degil gergekte var olan bir bagka
sebebe dayanarak tesis ediimesine “sebep saptirmasi” denilmektedir®®. Pazarlik
usull ihalelerin bazi sartlarin (dogal afet, salgin hastalik, can veya mal kaybi
tehlikesi gibi) olusumuna baglanmis olmasi idarelerin bu sartlar olusmamis olmasina
ragmen var olan bagka gerekgeleri ihale konusu igle iliskilendirerek pazarlik usull

ihaleye yoneldigi goriilmektedir. istanbul Biyiiksehir Belediyesi tarafindan 2005

291 Demircioglu, a.g.m.,s.130.

292 Mustafa Colak ve Dursun Ali Demirboga (Der.), Kamu ihale Hukukunda Temel Konular, Kamu ihale
Kurumu Yayinlari, Yayin No:1, 2004, Arif Erdogan, “Kamu ihale usullerinin Avrupa Birligi ve Tiirkiye
Uggulamalarl Yoénlnden Karsilastiriimasi”, s.215. (ss.208-224)

293 Kemal Gozler, idare Hukuku, Ekin Kitabevi Yayinlar, Cilt |, Bursa, 2003, s.923.
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yilinda pazarlik usulu ile trafik yogunlugu nedeniyle yapilan kavsak ihalesinde, 6 yil
once meydana gelen deprem felaketinin gerekge gdsteriimesi sebep saptirmasina
en glizel érnektir®®,

Tablo 21 ve Tablo 23 ‘de gdsterilen veriler incelendiginde pazarlik usuld
ihalelerin icerdigi yolsuzluk riski daha iyi anlasilacaktir. Pazarlik usult ihaleler
toplam ihaleler igerisinde %8,17 ‘lik bir paya sahiptir. ihale oncesi tespit edilen
yaklasik maliyete gore en az dususle (%10) s6zlesme yapilan ihale tirintn pazarhk
usull olmasi yolsuzluk riskini gdéz 6nline sermektedir. 2014 yilinda pazarlik usuli ile
ihale edilen 9.278.962.000,00 TL. tutarindaki isin, acik ihale usull ile yapilmis
olmasi durumunda yaklasik maliyete goére ortalama %20 dususle sdzlesme
imzalanacagi deg@erlendirildiginde; kamunun bu ihalelerden 1.036.378.500,00 TL.
zarar ettigi ve bu tutarin yolsuzluklara acik alan olusturdugu gorilmektedir. Bu
aciklamalar cergevesinde pazarlik usull ihalelerin yolsuzluk riski en yuksek ihale

usult oldugunu sdéylemek mumkunddar.

4, Dogrudan Temin Usuliinde Yolsuzluk Riski

ihale mevzuatinda bir ihale usulii olarak belilenmemekle birlikte, 4734 sayili
KiK. ‘in 22 ’nci maddesinde bir alim yéntemi olarak diizenlenen dogrudan temin
usull kamu alimlan agisindan 6nemli bir yer tutmaktadir. Bu alim seklinde ilan
yapilmasi, ihale komisyonu kurulmasi ve yeterlik kriteri arama zorunlulugu yoktur.
Bu ydntem Kanunda belirtilen hallerde ihtiyaglarin, idare tarafindan davet edilen
isteklilerle teknik sartlarin ve fiyatin gorisilerek dogrudan temin edilebildigi usul

olarak tanimlanmaktadir®®.

Bu ydntemde idarece goreviendirilecek kisi veya
kisilerce yapilan piyasa arastirmasi alim igin yeterli gérilmektedir. Bu ydnulyle
idareye agiri bir takdir yetkisi sunmaktadir.

Kanun koyucu bu ydntemi “ihtiyacin tek kisi tarafindan kargilanabiliyor
olmasi, tek kKiginin ihtiyaci kargilama konusunda 6zel imtiyaz sahibi olmasi, mevcut
mal ile standardizasyonun saglanmasi maksadiyla yapilan s6zlesme kapsamindaki
alimlar, tagsinmaz mal alim ve kiralamalari, stoklama imké&ni bulunmayan ila¢ vb.
alimlar ve Buyuksehir belediyesi sinirlari dahilinde bulunan idarelerin 2015 yili i¢in
KDV hari¢ 50.385,00 TL. ‘yi, diger idarelerin 16.786,00 TL. ‘yi agmayan ihtiyaclari ile
temsil agirlama faaliyetleri kapsaminda yapilacak alimlar ile sinirlandirmistir. Ancak

bu sinirflama idarelerce genisletilerek kullaniimaktadir. Bu durum Kamu ihale

294 jstanbul 3’Unc_:[] idare Mahkemesi'nin 12.03.2009 Tarih ve E:2008/1396, K:2009/414 Sayil Karari.
29 4734 sayili KiK., md.4.
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Kanununun temel ilkeleri olan saydamlik, rekabet, esit muamele ve guvenirlik ilkeleri
ile celismekte ve alim siirecini yolsuzluk ve usulsiizliige agik hale getirmektedir®®®.

Bu 6zel durumlarin idarelerce yolsuzluk alani olarak nasil kullanildigini
inceleyecek olursak:

- intiyacin tek kisi tarafindan karsilanabildigi gerekgesi ile yapilan
dogrudan temin alimlarinda istekli olarak sadece idarenin bulundugu mahaldeki
firmalar degerlendirme kapsamina alinmakta, diger illerde s6z konusu isi
yapabilecek firma olup olmadidi arastirlmamaktadir. Oysa glinimuzde ticaret artik
birakin Ulke igini uluslararasi boyutlara ulasmistir. Dogrudan teminde alima esas
fiyat idarece belirlenen kisi veya kisilerin yapmis olduklari arastirmaya dayanmakta
olup, bu arastirma yazil olarak teklif alinmasi suretiyle yapilabildigi gibi s6zI(i olarak
alinan veya internetten alinan fiyat tekliflerinin tutanaga gecilmesiyle de
yapilabilmektedir. Bu durumda idarenin bulundugu mahalde alim konusu isi
yapabilecek bir firmanin bulunmasi, dogrudan temin usulliine gére alim yapilmasi
icin yeterli bir gerekce olusturmamaktadir. idareler tarafindan bu durumun suiistimal
edilmesi yoluyla belirli firmalardan sirekli alim yapilmakta ve yolsuzluklara agik bir
alan ortaya ¢ikmaktadir.

- Tek kisinin ihtiyaci kargilama konusunda 6zel imtiyaz sahibi olmasi ve
mevcut mal ile standardizasyonun saglanmasi maksadiyla yapilan sbézlesme
kapsamindaki alimlar genellikle garanti kapsamindaki ihtiyaglar igin kullaniimaktadir.
Bu alimlarda idarenin bulundugu sehirde birden fazla vyetkilendiriimis firma
bulunmasina ragmen, rekabet ilkesine aykiri olarak herhangi bir segim kriteri
belilemeden sadece birinden ihtiyacin giderilmesi idare yolsuzluk riski
olusturmaktadir.

- Tasinmaz mal alim ve kiralamalari, stoklama imkani bulunmayan ilag
vb. alimlar ise dogrudan idare yetkililerinin istedikleri firmadan alim yapma imkani
bulundugundan yolsuzluga agik alan olarak kargimiza cikmaktadir. Ozellikle
tasinmaz mal alim ve kiralamalarinin taginmazin 6zelliklerinin belirlenmesinin idare
inisiyatifinde bulunmasi ve yuksek tutarli alimlar olmasi sebebiyle 6nemli bir

yolsuzluk riski barindirdigr agikardir.

2% Ufuk Unli, Ihale Usulleri Arasindan Cikarilan Dogrudan Temin Yénteminin Usulslzliik ve Yolsuzluk

Riskine Etkisi, Baglanti Noktasi: http://www.teftis.gov.tr/dosyagoster.ashx?id=529ada06-91af-4d41-
9a7c¢-a012192d9dc8 (Er.Tar.:22 Temmuz 2015)
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Tablo 24: 2014 Yilinda Dogrudan Temin Yolu ile Yapilan Alimlarin Dagilimi

ILGILI KANUN MADDESI ALIM TUTARI
22/a 1.160.591.000,00 15,64
22/b 188.288.000,00 2,54
22/c 91.815.000,00 1,24
22/d 5.210.912.000,00 70,22
22/e 29.225.000,00 0,39
22/f 615.733.000,00 8,30
22/i 121.538.000,00 1,64

Kaynak: Kamu ihale Kurumu ihale istatistikleri esas alinarak hazirlanmistir.

- Dogrudan temin alimlari icerisinde en ¢ok kullanilan alani; Tablo 24
‘de gorilecedi Uzere Buyulksehir belediyesi sinirlari dahilinde bulunan idarelerin
2015 yili icin KDV hari¢ 50.385,00 TL. ‘yi, diger idarelerin ise 16.786,00 TL. ‘yi
agmayan ihtiyaglarini karsiladiklari 4734 sayili KiK. 22/d maddesinde belirlenen
alimlar olusturmaktadir. idareler tarafindan yukarida belirtilen parasal sinirlarin
altinda kalacak sekilde, adet bazinda veya ayni ihale konusu iginde yer alabilecek
nitelikteki mal ve hizmet alimlari ile yapim iglerinin, kalemlere veya gruplara
bolinmek suretiyle dogrudan temin yoluyla alinmasi, 4734 sayili Kanunun temel
ilkelerine aykirilik teskil etmektedir®®’. idarelerce sik sik bu ydnteme basvurularak
acik ihaleden kaginilmakta ve yiklenici seciminde gorevlilere asirn yetki
verilmektedir. Bunun sonucu olarak idareler tarafindan ayni nitelikteki islerin degisik
zamanlarda ayni firmalardan tedarik edildigi gortlmektedir. Bu durum rekabeti
zedeledigi gibi yolsuzluk riskini de arttirmaktadir.

Bu durumu bir érnek ile izah etmeye ¢alisacak olursak; bir idarenin ayni cins
ve nitelikteki 100.000,00 TL. yaklagik maliyeti olan kirtasiye malzemesi alimi
ihtiyacini; acik ihale ile temin etmek yerine, bu ihtiyaci 50.000,00 TL. tutarinda iki
kez dogrudan temin yaparak tedarik etmesi, bu duruma guzel bir ornektir. Bu yolla
ilan yapilmadan, teminat alinmadan ve yeterlik kriterleri aranmadan alim yapilmakta;
idare gorevlilerince yapilan piyasa arastirmasi yeterli gérulmektedir. Bu usulde
yaklasik maliyet hesaplama zorunlulugu bulunmadidindan idare gdrevlilerince
yapilan piyasa arastirmasi sonucu tespit edilen fiyatin ne kadar gergek fiyati
yansittiginin tespiti de yapilamamaktadir. Ayrica dogrudan temin yoluyla ihtiyaglarin

giderilmesi esnasinda; teminat alinma ve so6zlesme vyapima zorunlulugu

27 Kamu Ihale Genel Tebligi, md.22.

135



bulunmadigindan ihtiyacin gideriimesi sonrasi yapilan ise yonelik tespit edilen
eksikliklerin giderilimesine yonelik hak arama yollari da sinirhidir.

iste yukarida agciklanan tim nedenler ile yikleniciler agik ihalenin lzerine
yukleyecegi giderlerden (teminat, garanti, teklifi yaklasik maliyetin altinda tutma
gereksinimi gibi.) kaginmak maksadiyla idare gorevlileri ile yolsuzluk iligkisine
girmeye yoénelmektedirler. idare géreviileri de o©zellkle alim igin heyet
gorevlendiriime zorunlulugunun olmamasi, bir kisinin yapacagi arastirmanin bile
alim igin yeterli olmasi, ayni kisinin mal veya hizmetin muayene ve kabul islemi igin
de gorevlendirilebiliyor olmasi gibi nedenler ile yapacagi yolsuzlugun acgida ¢ikma
olasiligini disuk gordugunden, yikleniciler ile yolsuzluk iligkisine girebilmektedirler.
Bu durumda yan teklif olarak ifade edilen isi yapacak yulklenicinin 6nceden
belirlendigi, sadece piyasa arastirmasi yapmis olmanin bir zorunlulugu olan ug teklifi
tamamlamak maksadiyla isi yapacak yuklenici tarafindan kendi teklifinden disik
olmayacak sekilde teklifler diizenlenmekte, bu yolla yiklenici ise iliskin fiyati rekabet
ortami olmadan kendi istegine gére belirleyebilmektedir. idarelerin dogrudan temin
alimlarinda alinan tekliflerin strekli ayni firmalardan alinmasi ve en dusuk teklifi hep
ayni firmanin vermesi bu durumun en iyi géstergesidir. idare gérevlileri bu yénteme
yolsuzluk saikiyla yonelebildikleri gibi, isin acele olmasi ve is yogunlugu gibi
gerekgeler ile de yénelebilmektedirler.

idarelerin bitgelerine konulan édeneklerinin %10 ‘una kadar dogrudan temin
yoluyla harcama yapabiliyor olmalari bu alim usulini azimsanmayacak bir yolsuzluk

alani olarak kargimiza ¢ikarmaktadir.
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SONUG

Bu calismada kamu harcama surecinde uygulanan tedarik usullerinin icermis
olduklari yolsuzluk risklerinin neler oldugu konusu incelenerek tespit edilen risk
alanlarina ¢6zim onerileri getiriimeye c¢alisiimistir. Devlet ortaya ¢ikis amacinin bir
sonucu olarak Uyelerinin yani vatandaslarin musterek ihtiyaglarini karsilamakla
mukelleftir. Bu miukellefiyetin bir sonucu olarak devlet tarafindan Uretiimek veya
piyasadan tedarik yoluyla vatandaglara mal ve hizmet sunumu yapilmaktadir. Bu
sunumun finansmani ise vergiler yoluyla karsilanmaktadir. Yillar icerisinde devletin
faaliyetleri ve harcamalari o kadar artmistir ki bu harcamalar piyasayi ve ekonomiyi
dogrudan etkiler hale gelmistir. Bu harcamalardan rant devsirmek isteyen Kisi veya
gruplar yolsuz davraniglara yonelmis ve kamu kaynaklarinin verimsiz kullanilmasina
neden olmuslardir. Bu nedenle kamu harcamalarinin disipline edilmesi zorunlulugu
ortaya c¢ikmistir. Tum dUnyada bu zorunluluk kamu tedarik mevzuatlarinin
diizenlenmesi ile gideriimeye calisiimistir. Ulkemizde de hali hazirda harcama
gerektiren kamu ihalelere iligkin diizenlemeler 4734 sayili KiK. ile gelir getirici
ihalelere iliskin diizenlemeler ise 2886 sayili DiK ile diizenlenmistir.

Ulkemizde kamu mali yonetimine iligkin diizenlemeler 5018 sayili KMYKK ile
dizenlenmigtir. Bu Kanun ile kamu harcamalarinda etkinligi ve verimliligi arttirici
ayni zamanda yolsuzluklari engelleyici 6nlemler alinmaya c¢alisiimistir. Bu
Onlemlerin baginda mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun saglanmasi
gelmektedir.

Kamu harcamalarinin boyutundaki artisa paralel olarak kisaca “emanet
edilmis bir kamusal yetkinin ¢ikar elde etmek amaciyla kétliye kullanimi” olarak
tanimlayabilecegimiz” yolsuzluk olaylari da artig gostermistir. Yolsuzluk sadece
gunumuzde karsilasilan bir su¢ olmaktan c¢ok tarihi kdkenleri olan bir olgudur.
Tarinhte ilk yazili yolsuzluk olayina M.O. 4000 yilinda oglunun okulda basarili olmasi
icin 6gretmeni evine davet eden babanin anlatildigi Sumerlere ait bir tablette
rastlamaktayiz. Osmanli Devleti'nde ise 6zellikle 16 ‘inci yUzyildan sonra idari ve
mali sistemde olusan c¢oOzulmelerle birlikte rusvet ve yolsuzluklar artarak
geleneksellesmigtir. Turkiye Cumhuriyeti’nin kamu ydnetimi de bu gelenek Uzerine
inga edilmig, ginimuzde de ivedilikle ¢ézimlenmesi gereken sorunlar arasinda
varhgini devam ettirmistir. Yapilan anket calismalarinda yolsuzluk, c¢ézilmesi
gereken problemler arasinda hep ilk siralarda yer almistir. Uluslararasi Seffaflik
Dernegi tarafindan her yayimlanan yolsuzluk algi endeksi sonucuna goére Turkiye

2014 yilinda 175 Ulke arasinda 45 puanla 64 ‘Uncu sirada yer almistir. Bu durum
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kamu ydénetimin de yolsuzluk sorunun ne kadar ciddi boyutta oldugunu g6z 6ntine
sermektedir.

Yolsuzluk denildiginde her ne kadar akla maddi ¢ikar saglamak gelse de
maddi ¢ikar saglanmadan yapilan yolsuzluk turleri de bulunmaktadir. Yolsuzlugu bu
ayrima gore siniflandiracak olursak; zimmet, irtikap, rasvet, gorevi kétlye kullanma,
guveni kétiye kullanma, ihaleye ve edimin ifasina fesat karistirma, sug gelirlerinin
(kara paranin) aklanmasi, dolandiricilik, hileli iflas, sahtecilik suglari maddi ¢ikar
saglayan yolsuzluklar; kayirmacilik, oy ticareti, lobicilik gibi eylemler ise maddi ¢ikar
saglamayan yolsuzluklar olarak siralanabilir. Yolsuzluga sebep olan bircok faktér
bulunmakla birlikte yolsuzlugun iki ana sebebi vardir. Bunlar kétl kanun ve kotu
insandir. Saydamlik ve hesap verilebilirlik de yolsuzluk tzerinde dorudan etkili iki
faktordir. Saydamlik konusunda Ulkelerin kapsamli de@erlendirmesi ilk defa
Uluslararasi Butce Ortakhgi (International Budget Partnership-IBP) tarafindan
yapilan Butce Acikligi Endeksi (Open Budget Index-OBIl) arastirmasi ile yapilmistir.
Bu arastirmanin son verilerine gére 100 Ulke arasinda 50 puan ile 41 ‘inci sirada yer
almaktadir.

Yolsuzluklarin en ¢ok gorildigld alanlarin basinda kamu ihaleleri
gelmektedir. Uluslararasi Seffaflik Dernegi tarafindan yolsuzluga yonelik 2015 yili
icerisinde yapilan kamuoyu arastirmasi da bu bilgiyi teyit etmektedir. Ulkemizde
kamu harcamalari pastasinin yillik 113.494.916.000,00 TL. gibi buytk meblaglar
iceriyor olmasi yolsuz davranis pesinde kosanlarin istahini kabartmaktadir. Bu
nedenle yolsuzlukla micadelede ulkelerin tedarik mevzuatlar blylk 6nem arz
etmektedir. Ulkemizde tedarik mevzuatinin diizenlendigi 4734 sayili Kanun ile kamu
tedarik usull olarak; acik ihale usull, belli istekliler arasinda ihale usull, pazarlk
usull, tasarim yarigmalari ve dogrudan temin usultu duzenlenmistir. Ayrica bazi alim
turleri istisna kapsaminda tutularak bu usullerden muaf tutulmustur.

istisnalar rekabet, esit muamele ve hesap verilebilirlik gibi ihale mevzuatinin
temel ilkelerinden yoksun bir sekilde alim yapmaya imkan sagladigindan yolsuzluk
acisindan 6nemli bir risk icermektedir. Turkiye de kamu almlarinin %10 ‘unun
istisna kapsaminda yapiliyor olmasi bu alanin yolsuzluk riski agisindan 6nemini goz
onune sermektedir. Ayrica 4734 sayili Kanundaki itiraz ve ihale ilanlarina iligkin
diizenlemelerde yolsuzluk riski icermektedir. Kamu ihale Kurumuna itiraz igin
yapilacak sikayetlerde 3.000,00 TL. ile 12.000,00 TL. arasinda basvuru bedelleri
yatirilmasi zorunlulugu, yasanan yolsuzluk olaylarinin sikayet edilmesini tikayici bir
faktor olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Kamu alimlarinda kullanilan tedarik usulleri; harcamalarda verimliligi

saglamayi, koétlye kullanimi engellemeyi, ihtiyaclarin en iyi ve en uygun fiyatla isin

138



ehline yaptiriimasini, etkin bir denetim mekanizmasi ve rekabet ortami olusturmayi
amaglamaktadir. Bu ¢ergcevede agik ihale usulinin yolsuzluk riski agisindan en az
riski igerdigini séylemek mumkindir. Ulkemizde kamu alimlarinin ortalama %70
‘inin bu usulle yapiliyor olmasi yolsuzluk riski agisindan olumlu bir veridir. Acik ihale
usulinde de az da olsa yolsuzluklara rastlanmaktadir. Tedarik dosyalarinin rekabet
ilkesinden uzak bir marka veya firmaya avantaj saglayacak sekilde dizenlenmesi
suretiyle bu usulde sikga rastlanmaktadir. Bunun yaninda bu usulle yapilan
ihalelerin yaklasik maliyete gore %20 daha dusuk bir bedelle s6zlesmeye baglaniyor
olmasi bu usullin kaynak kullanimi agisindan etkinligini yansitmaktadir.

Uzmanlik ve ileri teknoloji gerektiren igler ile yaklasik maliyeti esik degerin
yarisini asan yapim iglerinde yapilacak on yeterlilik degerlendirmesi sonucunda
idarece davet edilen isteklilerin teklif verebildigi bir diger ihale usuli olan Belli
istekliler Arasinda ihale Usul'linde ise; 6n yeterlilik ilani yapilmasi yolsuzluk riskini
azaltan ve rekabeti arttiran bir unsur olarak ortaya ¢ikmakla birlikte, ihaleye teklif
sunulabilmesi icin idarece 6n yeterlilik kriterlerinin belirlenmesi ve degerlendiriimesi
asamasinin objektif ve tarafsiz yapilip yapilmadigi konusu bu usulde risk alani
olusturmaktadir. Ayrica teklif sunumu asamasinda firmalarin anlasmal teklif
sunmalari nedeniyle isin piyasa fiyatlarinin Uzerinde ihale edilmesi ve elde edilen
kérin firmalar arasinda pay edilmesi de sik¢a rastlanan yolsuzluk sekillerindendir.
BIAIU. ile yapilan alimlarin yiiksek meblaglar icermesi yolsuzluk kollayan firmalarin
istahini kabartacagindan yolsuzluk riskini arttirmaktadir.

Pazarlik usull ihaleler toplam ihaleler icerisinde %8 ‘lik bir paya sahiptir.
ihale éncesi tespit edilen yaklasik maliyete gére en az diisiisle (%10) sbézlesme
yapilan ihale tiranun pazarlik usulli olmasi yolsuzluk riskini géz énine sermektedir.
Acik ihalelerde bu oranin %20 oldugu dusunulduginde %10 ‘luk artisin yolsuzluk
kaynakli oldugu soylenebilir.

Yukarida belirtilen ihale usullerinin diginda 4734 sayili Kanun ile belirli 6zel
sartlar igin duzenlenen bir alim usulu olarak dogrudan temin yontemi ile de kamu
alimlari tedarik edilmektedir. Bu yontemde idarece goreviendirilecek kigi veya
Kisilerce yapilan piyasa arastirmasi alim igin yeterli gorulmektedir. Bu yonuyle
idareye asiri bir takdir yetkisi sunmaktadir. Bu yontemle yapilan alimlarda yeterlik
kriteri arama ve muayene yapma zorunlulugunun bulunmamasi ayrica alim ve
muayene igin bir kisinin bile gorevlendiriimesinin yeterli olmasi bu alim turindn
yolsuzluk riski olarak ortaya cikmaktadir. Ayrica alimin bu usulle yapilmasinin
sartlarindan olan “buyulksehir belediyesi sinirlari dahilinde bulunan 2015 yili igin
idarelerin 50.385,00 TL. ‘yi, diger idarelerin 16.786,00 TL. ‘yi asmayan isleri’
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kapsamina girebilmesi icin islerin idarelerce bolinmesi yoluyla dogrudan temin
yontemi ile tedarik imkani saglanmasi yolsuzluk riski olarak degerlendirilebilir.

Yapilan acgiklamalar g¢ercevesinde kamu alimlari esnasinda ortaya c¢ikan
yolsuzluklarin daha ¢ok; istekli firma ve idare gdrevlileri arasinda iliski kurulmasi,
denetim ve kontrol yetersizligi, alim usullerinin rekabetg¢i bir ortam olusturmadaki
yetersizligi, idare gorevlilerinin agir inisiyatif sahibi olmasi ve bilgi yetersizligi gibi
nedenler sonucu ortaya ciktigi gorilmektedir. Bu durumda yukarida sayilan
sebeplerin ortadan kaldirilmasinin kamu alimlarinda uygulanan tedarik usullerinin
icermis oldugu yolsuzluk riskini azaltacagi soylenebilir.

Son yillarda birgok Ulkede kullanimi yayginlasan e-ihalenin sistemi ile birlikte
kamu ihalelerinin birgok safhasinda o&lgulebilir sekilde fayda saglanmistir. Bu
sistemde hazirlanan uygulamanin igermis oldugu moddllere bagli olarak e-ihalenin
dogru kullanimi durumunda yolsuzluk olaylarinin azalacag asikardir. ihale
dokimaninin  yayimlanmasindan, elektronik teklif asamasi ve sirecin
tamamlanmasina kadar her asamada verimlilik, etkinlik, rekabet, seffaflik ve tasarruf
gibi birgok alanda olumlu sonuglar ortaya koymaktadir. E-ihalenin kullaniimasi ile
birlikte ihale surecinde kazanilacak zaman genel olarak idarelerin ve isteklilerin
verimliligini arttiracaktir. Ayrica ihale surecinde gorev alan kamu gdrevlisi sayisinin
azaltiimasi, genis pazarlara ulagilabilmesi ve agik eksiltme gibi gelismis araclarin
kullanilabilmesinin sonucu olarak; rekabetci fiyatlar olusacak, uyusmazliklar
azalacak ve kamu alimlarinin kalitesi ve etkinligi artacaktir.

Ulkemizde hali hazirda Elektronik Kamu Alimlari Platformu (EKAP) e-ihale
sisteminin baslangi¢ dizeyinde kullaniliyor olmasina ragmen, bu sistem rekabeti
arttiracak yogunlukta kullanilmamakta, daha ¢ok yasakl teyidi, ilan, s6zlesme ve
sartnamelerde standartlik gibi idari konularda kullaniimaktadir.

EKAP sisteminden amaglanan hedefler dogrultusunda; firmalarin énceden
hangi alanlarda faaliyet gosterdiklerini, hangi mali, idari ve teknik yeterlik kriterlerine
sahip olduklarini Kamu ihale Kurumuna bagvurmak suretiyle akredite olabildigi,
acilan ihalelerin ilgili alanda faaliyet gOsteren ve idare tarafindan istenen yeterlik
kriterlerini saglayan tim firmalara otomatik olarak iletilebildigi, teklif sunmak isteyen
firmalarin teminatini yatirarak e-imza ile elektronik teklif verebildigi, 4734 sayil KiK.
‘de yapilacak duzenlemeye binaen acgik eksiltme usull ile ihalelerin yuratulebildigi,
tum tebligatlarin elektronik ortamda yapilabildigi, yaklasik maliyetin hesaplanmasi
esnasinda diger kamu idarelerinin benzer igler icin gergeklestirdikleri ihale
bedellerinin gorilebildigi, béylece yolsuzlugun en dnemli etkeni olan idare gorevlisi
ve istekli firmanin kargi karsiya gelmesi durumunu minimize eden bir e-ihale

sisteminin etkin kullanimi yolsuzluk riskini ciddi oranda disUrecektir.
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idarelerde ihale mevzuati konusunda yeterli bilgi ve tecriibeye sahip
personelin bulunmamasi, bu tur gorevlerin gogu zaman ikiz gorevle yuratilmesi ve
is yogunlugu gibi hususlar da yolsuzluk i¢in uygun ortam olugturmaktadir. Yeterli
bilgi ve tecribeye sahip olmayan gdrevliler tecribeli oldugunu varsaydiklari
personelin yapmis oldugu islemi onaylamakta, yapilan iglemin dogrulugu konusunda
fikir yaritme imkani bulamamaktadirlar. Bu durumun ortadan kaldiriimasi
maksadiyla tedarik stirecinde gorevlendirilen personelin bilgi ve tecriibe birikimi olan
personel arasindan secilmesi, bu personele degisen mevzuat hakkinda surekli
egitim verilmesi gerekmektedir.

Pazarlik usulii ihaleler icin 4734 sayih KiK ‘de éngérilen hallerin yoruma
imkan tanimayacak sekilde kat'i olarak belirlenmesi, ilan yapilmaksizin ve tek teklif
olsa bile alim yapilmasina imkan saglayan duzenlemelerin kaldiriimasi en buyuk
yolsuzluk riskini icerdigi ihale istatistiklerinde goérlilen bu usulde rekabet ortamini
arttiracak ve yolsuzluklari azaltacaktir.

Dogrudan temin alimlarinda ise; kisimlara bolmek yoluyla acik ihaleden
kaginiimasini engellemek igin cezai yaptirimlarin arttiriimasi, tek kisilik heyetle alim
ve muayene yapilmasina imkan taniyan mevzuatin degistirilerek en az ¢ kisiden
olusan farkli iki heyet tarafindan alim ve muayene islemlerinin yuratalmesine yonelik
dizenlemelerin yapilmasi yolsuzluk riskini azaltacaktir.

Tam bu agiklamalar ¢ergevesinde idare ve goérevlilerine verilen asiri yetki ve
inisiyatif ile bilgi ve denetim eksikliginin yolsuzlugu tetikledigini sdylemek
mumkundir. Bu nedenle rekabeti etkileyici yetki kullaniminin sinirlandirildigi,
birbirini takip eden ve iceren slre¢c ve kontrolleri iceren bir ihale sisteminin
kurgulanmasi, bilgi eksikliginin giderilmesi, idarelerde etik anlayisinin gelistiriimesi
ve idare yetkilileri ile firmalari en az kargi karsiya getirecek ihale sisteminin
kurgulanmasi gerekmektedir. Son yillarda gelisen teknolojinin de bir sonucu olarak
kamu ihalelerinde e-ihale sisteminin yayginlastirimasinin yolsuzluk riskinin

azaltilmasi yonunde onemli katkilar sunacagi degerlendiriimektedir.
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