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KAMU IHALE KANUNU KAPSAMINDA YAPILAN HARCAMALARIN
..DENEﬂNﬂVEYﬁRﬂRLﬁKTEKﬂMEVZUATiLEUYGULAMADA
GORULEN EKSIKLiKLER NEDENIYLE OLUSAN YOLSUZLUK SUCLARI

Kamu kurum ve kuruluslari, kanunlar ile kendilerine verilen gorevleri yerine
getirirken kamuya ait kaynaklar1 kullanirlar. Anayasa ve diger kanunlarla kendilerine
verilen gorevleri yerine getirmek i¢in kamu kaynaklarini kullanan idarelerinin para
seklinde yaptiklar1 6demelere kamu harcamast denir. Kamu harcamalarinin temel
finansman kaynag ise vergilerdir. Miikelleflerden vergi yoluyla elde edilen gelirler ile
hangi hizmetlerin yerine getirildigi kadar, bu kaynaklarin etkin, verimli, seffaf, usule ve
hukuka uygun bir sekilde kullanilip kullanilmadigi da son derece 6nemli bir husustur.
Kamu idareleri, kamu harcamalarini gerceklestirirken birtakim 6l¢ii ve normlara uymak
zorundadirlar. Yapilan kamusal harcamalarin hesap verilebilirligini saglamak, ihale
mevzuatina uygunlugunu denetlemek ve en 6nemlisi yolsuzluk suglarini tespit etmek ya
da engellemek acisindan kamusal harcama yapan idarelerin denetlenmesi
gerekmektedir. Idareler kamusal harcama yaparken bircok kanun ve alt mevzuata tabi
iken hi¢ kuskusuz bunlarin en 6nemli ve kapsamli olani 4734 sayilh Kamu ihale
Kanunudur.

Tezde 4734 sayilh Kamu Thale Kanununa tabi olarak kamusal harcama yapan
idarelerin, yapmis oldugu bu harcamalara uygulanmakta olan denetim tiirleri ve bu
denetimleri gerceklestiren idareler ile ilgili mevzuat incelenmistir. Tezin asil konusu
olan 4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan kamusal harcamalarda
meydana gelebilecek muhtemel yolsuzluk suglar tek tek incelenerek, yolsuzluk suglari,
muvazaali iglemler ve yolsuzluk sugu sayilabilecek fiil ve tutumlar 6rnek olaylar
tizerinden agiklanmaya c¢alisilmistir. Basta ihale hukuku ve ceza hukuku olmak tizere,
kamusal harcamalarin denetiminde ve yolsuzluk suglarinin tespitine iligkin sorunlar
tespit edilmis, ayrica 6zellikle 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan
kamusal harcamalarda yolsuzluk suglarinin Oniine gegilebilmesi i¢in yapilmasi
gerekenler ortaya konulmustur.

Anahtar Soézciikler: Kamusal Harcamalar, Kamu Harcamalarinin Denetimi, Kamu
Ihale Kanunu, Yolsuzluk Sugclar1, Yolsuzluk Suglari ile Miicadele
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CORRUPTION CRIMES DUE TO AUDIT OF EXPENDITURES MADE
UNDER PUBLIC TENDER LAW AND DEFICIENCIES IN
IMPLEMENTATION AND APPLICABLE LEGISLATION

Public institutions and organizations use public resources while fulfilling the
duties assigned to them by law. The payments made by the administrations that use
public resources to fulfill the duties assigned to them by the Constitution and other laws
are called public expenditure. The main source of financing for public expenditures is
taxes. In addition to the revenues obtained from taxpayers and what services are
provided, it is also extremely important whether these resources are used effectively,
efficiently, transparently, in accordance with the procedure and law. Public
administrations have to comply with some criteria and norms while performing public
expenditures. It is necessary to audit the public spending administrations in order to
ensure the accountability of the public expenditures, to monitor their compliance with
the procurement legislation, and most importantly to detect or prevent corruption
crimes. While the administrations are subject to many laws and sub-legislation while
making public expenditures, the most important and comprehensive one is the Public
Procurement Law No. 4734.

In the thesis, the types of audits applied to these expenditures made by the
administrations that make public expenditures subject to the Public Procurement Law
No. 4734 and the legislation related to the administrations that carry out these audits.
Potential corruption crimes that may occur in public expenditures made within the
scope of the Public Procurement Law No. 4734, which is the main subject of the thesis,
are examined one by one, and the acts and behaviours that can be considered as
corruption crimes, case studies collusive transactions and corruption crimes are tried to
be explained through. Problems related to the auditing of public expenditures and the
detection of corruption crimes, especially in procurement law and criminal law, have
been identified, and what needs to be done to prevent corruption crimes, especially in
public expenditures made within the scope of the Public Procurement Law No. 4734,
has been revealed.

Keywords: Public Expenditures, Control of Public Expenditures, Public Procurement
Law, Corruption Crimes, Combating Corruption Crimes
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GIRIS

Devletin hiikiimran olmaktan kaynaklanan ve yerine getirmesi gereken cesitli
faaliyetleri vardir. Devlet faaliyetleri nitelikleri geregi siirekli ya da belirli donemlerde
ortaya ¢ikabilmektedir. Devletin listlenmesi gereken mal ve hizmetler ister tam kamusal
ister yar1 kamusal olsun yahut erdemli veya erdemsiz ayrimina tabi tutulsun meydana
getirecegi tiim bu mal ve hizmetleri sunarken ¢esitli harcamalar1 yapmak zorundadir.
Devletin ¢esitli gorevlerini yerine getirmek i¢in yapmis oldugu harcamalara ise kamu

harcamasi denir.

Devletin varligini siirdiirmesi veya sunacagi hizmetler i¢in yapilmasi gereken
harcamalar, kanunda ve diger mevzuatta belirtilen kendine has bazi yontemlerle yerine
getirilir. Piyasa ekonomisinde firmalar ve bireyler harcama yaparken herhangi bir
yonteme tabi degilken kamu ekonomisi acisindan durum farklidir. Devlet yapmasi
gereken harcamalart mevzuatta belirtilen yontemlerle yapmak zorundadir. Kamu
idarelerinin yapacaklar1 harcamalar1 gerceklestirirken tabi olduklar1 birgok mevzuat,
yontem ve ilke vardir. Bunlarmn basinda 4734 sayili Kamu Thale Kanunu, 4735 sayili
Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu gelmektedir. Ayrica harcama gergeklestirirken uygulanacak yontemler farkli

kanunlarda da belirtilmistir.

5018 sayilt Kanun daha ¢ok devletin gergeklestirilecek harcamalarinin biitce ve
muhasebe yonetimi ile sorumlularin tespitine yonelik maddeler icermektedir. Eskiden
kamu kurumlarinin harcamalarmi yaparken ve gelir getiren faaliyetlerinde uymasi
gereken usulleri iceren 2886 sayili Devlet fhale Kanunu ise artik bu amaglarindan
sadece kamuya gelir getirici faaliyetlerinin icrasinda uygulanmasi gereken usul ve

esaslar1 icermektedir.

5018 sayili Kanun, kamu harcamalarinin denetimi i¢in oldukc¢a biiyiik bir 6neme
sahiptir. Kanun’da, c¢alismanin ilerleyen boliimlerinde detayli olarak anlatilacak olan
kamu harcamalarmin i¢ ve dis denetimlerinin 6zellikleri, kaynaklarin rasyonel ve
verimli kullanilmasinin yan1 sira mali denetimlerde esas alinacak muhasebe yonetiminin
usul ve esaslar1 yer almaktadir. Ayrica Kanun’da harcama yetkilileri ile gergeklestirme

gorevlilerinin gorev ve sorumluluklari belirtilmektedir. Kanun’da bilerek veya



bilmeyerek kamu zararina sebebiyet verilmesinin Oniine gegmek ve sorumlulart tespit

ederek zararin tazmin edilmesine yonelik usuller de belirtilmistir.

4734 sayilh Kanun’da ise kamu kaynaklarinin kullaninminda uyulmasi gereken
esas, usul ve ihale yontemlerine yer verilmektedir. Kanun’un istisnalar baslig1 altindaki
ticiincli maddesinde belirtilen kurumlarin ve bazi 6zellikli durumlar disinda yapilacak
tiim ihalelerin s6z konusu Kanun’da belirtilen yontemlerle yapilmasi gerekmektedir.
Zira Kanun’un 1’inci maddesinde Kanun’un amacimin; kamu hukukuna veya kamu
denetimine tabi veya kamusal kaynak kullanan idarelerin yapacaklari ihalelerde

uyulmasi gereken esaslar ve usulleri gostermek oldugu belirtilmistir.

4734 sayili Kanun, ihale mevzuati igerisinde en temel bilgilerin yer aldigi
kanundur.? Kanun’da kamu idarelerinin kamusal kaynaklar1 kullanirken uygulayacagi
ihale yontemleri ile temel ilkeler belirtilmektedir. Kanun’a gore temel ihale yontemi
acik ihale ve belli istekliler arasinda ihale yontemidir. Bu iki ihale yonteminin temel
ihale yontemi olarak alinmasinin nedeni ise hi¢ kuskusuz ihale siirecinin daha seffaf ve

esitlik ilkesine daha uygun olmasidir.

4734 sayili Kanun gergeklestirilecek kamu harcamalarinda temel ilkeleri de
belirterek, ihale silirecinin saydamligini, rekabetin, gizliligin, giivenilirligin, esit
muamelenin, uygun denetim mekanizmalar1 ve talep edilen mal/hizmet ve yapim
islemlerinin uygun sartlar ile zamaninda karsilanabilmesini ayrica kaynaklarin verimli
bir sekilde kullanilmasii ilke edinmistir. Ote yandan ihale yetkilisini ve ihale
komisyonunda gorev alanlari bu ilkelere uyulmasi konusunda sorumlu tutmaktadir.
Kamu harcamalarinin ekonomik, verimli ve idari islemlerin en nihai amaci olan kamu
yararinin gerg¢eklesebilmesi i¢in bu ilkelerin ihale siirecinde gozetilmesi sarttir. Ayrica
kamu harcamalariin sekil yoniinden denetiminin yaninda gergek anlamda rasyonellik

ve verimlilik acisindan denetimi de bu ilkelere uyulmasi ile saglanacaktir.

L Erim H. Dilmen, “4734 ve 4735 Kamu Thale ve Sozlesmeleri Kanunlar1 ile Diger Kanunlar”, 2016,
https://www.hakedis.org/4734-4735-kamu-ihale-sozlesmeleri-kanunlari-diger-kanunlar/, (Erisim Tarihi:
15.11.2021).
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Thale usulii kamu harcamalarindaki verimlilik ve etkinligin saglanmasi agisindan
getirilmis olmasina ragmen usule aykiri uygulamalar ile ya da vergi hukukunda oldugu
gibi pegeleme yontemi kullanilarak, yolsuzluk kavramini olusturan bazi suglarin

islendigi bilinmektedir.

Tiirk Dil Kurumu’nun tanimina gore yolsuzluk fiili “bir gorevi, bir yetkiyi kétiiye

kullanma” olarak ifade edilmistir.?

Ayn1 zamanda yolsuzluk kavrami usulsiizlik
anlamina da gelmektedir. Usulsiizliik ise idari islemlerin ylriitilmesinde veya
uygulanmasinda izlenmesi gereken yol ve uyulmasi gereken kurallara aykiri davranig

sergilenmesini ifade eder.

Ancak yapilan bazi etik disi davraniglar, usule aykir1 olmadigi gibi yolsuzluk
kapsaminda belirtilen suglarin niteligine uygun olmamasi nedeniyle, ceza hukukunda da
herhangi bir miieyyideyle karsilagmamaktadir. Yani mevzuatta belirtilen usule uyulmus
olmasi ya da idarenin bir davranisinin mevzuata aykirt olmamasi durumunda yolsuzluk
sucunun maddi unsurlar1 gerceklesmedigi i¢in ceza verilmesine yer olmamaktadir.
Yolsuzluk sucunun manevi unsuru olan kasittan dolayr yolsuzluk fiili ortaya
cikmaktadir ancak uygulamada bunun ispati neredeyse miimkiin degildir. Toplum
icinde herkes tarafindan bilinen “riigvetin belgesi olmaz” sdziiniin de yolsuzluk sugunun
manevi unsuru i¢inde sdylenebilecegi kanaati hasil olmaktadir. Bundan baska yolsuzluk
sugunun ortaya ¢ikmasinda veya engellenmesinde ahlaki ve kiiltiirel saiklerin de etkisi

bulunmaktadir.

Yolsuzluk kamusal faaliyetlerin hemen her alaninda goriilebilmektedir. Bununla
birlikte, Kamu Thale Kanununa tabi idarelerin mal veya hizmet alimlari ile yapim isleri
icin yapacaklar1 harcamalarma iliskin ihale ve harcama usullerinin yolsuzluklarin
onemli bir faaliyet alam1 haline geldigini sdylemek miimkiindiir. Caligmanin
hazirlanmasinda da kamu harcamalarindaki yolsuzluk suglarmin Kamu Thale Kanunu

bakimindan incelenmesine yonelik calismalarin azlig1 tesvik edici olmustur.

2 https://sozluk.gov.tr/, ( Erisim Tarihi: 05.02.2022).
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Caligmanin amact kamu harcamalarinin gerceklestirilmesi siirecinde 4734 sayili
Kamu Ihale Kanununda belirtilen ihale ve harcama usullerine deginilerek, Kamu Ihale
Kanununda belirtilen harcama usullerinin denetimlerini irdelemek ve yine ayni
Kanun’un eksikliklerinden kaynakli olarak meydana gelebilecek kamu zararlarinin ve

yolsuzluk suglarinin engellenebilmesi i¢in ¢éziim dnerilerinde bulunmaktir.

Calisma ii¢ ana bolimden olusmaktadir. Birinci boliimiin ilk kisminda kamu
harcamalar1 kavramina ve kamu harcamalarinin smiflandirilmasina yer verilmistir.
Ardindan yolsuzluk sug¢larimin unsurlart ile bu suglarin meydana gelme nedenleri ele
almmustir. Ikinci béliimde, ilk olarak 4734 sayili Kamu fhale Kanununa tabi kamusal
harcamalara deginilerek ihale ve harcama yontemleri agiklanmistir. Ardindan kamusal
harcamalarinin  denetimleri, bu denetimleri gergeklestiren kurumlar ile denetim
mevzuati incelenmistir. Calismanin tgiincii boliimiinde ise, kamu ihale mevzuatinin
uygulanmasinda ortaya ¢ikan yolsuzluk suglart ve yolsuzlukla miicadele kapsaminda
alman tedbirler ele alinmigtir. Bu boliimde ayrica, ihale mevzuatinin uygulanmasi
stirecinde goriilen eksiklikler iizerinde durulmustur. Bu baglamda, usulsiizliikleri daha
net ortaya koyabilmek igin 6rnek olaylara ve ihtimallere de yer verilmis ve yapilmasi

gerekenler saptanmaya calisilmistir.

Sonu¢ boliimiinde, calismamizin bu asamasina kadar degindigimiz hususlarin
genel bir degerlendirmesi yapilarak, uygulamada goriilen eksikliklere birtakim ¢éziim

oOnerileri getirilmistir.



BIiRINCi BOLUM

KAMU HARCAMALARI KAVRAMI, SINIFLANDIRILMASI VE
YOLSUZLUK OLGUSU

I. KAMU HARCAMALARI KAVRAMI

Kamu harcamalari, kamusal ihtiyaclar acisindan yapilmasi gereken giderler olarak
bilinmektedir. Bir bagka ifadeyle kamusal ihtiyaglar ile devlet tarafindan yapilan
harcamalar arasinda neden ve sonuc iliskisi vardir.® Kamu harcamalart 6z olarak
devletin kamu kaynaklarindan, kamunun yararini gerceklestirmek ve kamusal ihtiyaclari
karsilamak amaciyla Onceden belirlenmis olan yontemler ve usuller ile yaptigi

harcamalardir.

Kamu harcamalar1 genis ve dar olarak ikili bir ayirima tabi tutulabilmektedir. Dar
anlamda kamu harcamalari, kamu hizmetlerinin bedeli olarak devlet ve mahalli
idarelerin yapmis olduklar tiim 6demeleri kapsar. Genis anlamda kamu harcamalar1 ise
dar anlamdaki kamu harcamalarina ilaveten devlet biit¢esi diginda yer alan diger kamu
kurum ve kuruluslarinin yaptiklar1 harcamalar (iktisadi devlet tesekkiilleri harcamalari,
sosyal sigorta harcamalari) ile devletin almasi gereken bazi gelirlerinden vazgegmesi ya
da varliklarinin amortismana ugramas1 da gider olarak degerlendirildiginde, vergi
muafiyeti, vergi istisnasi, vergi indirimi gibi vergi harcamalarin1 ve amortismanlar gibi

giderleri de kapsar.*

Yiiriirlikte olan cesitli harcama ve ihale mevzuatlarindan anlasilacagi iizere
kamusal harcamalarin hukuksal olarak belirlenebilmesi acisindan bazi temel 6zellikleri
tasimas1 gerekmektedir. Bunlardan ilki, yapilan harcamanin kamu biit¢esinden

karsilanmas1 6zelligidir.®> Diger bir ozellik ise, kamu harcamalarinin da tiim idari

8 Halil Nadaroglu, Kamu Maliyesi Teorisi, Istanbul: Beta Yayinlar1, 1976, s.58.

4 Erdogan Oner, Kamu Maliyesi /: Kamu Harcamalar: ve Kamu Gelirleri, Maliye ve Giimriik Bakanlig1
Aragtirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu, 1986, s.25.

5 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 3.b., Bursa: Ekin Kitabevi Yayinlari, 2019, s.700.
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islemlerde oldugu gibi kamu yarar1 amaci tagimasi gerekliligidir.® Ancak devletin
yapmis oldugu harcamalarin bazilart kamu yararindan ¢ok devletin iktisadi alanda

gosterdigi faaliyetlerden dolay1 iktisadi amaglara dayanmaktadir.

Oz olarak yenileyecek olursak kamusal harcamalar genel olarak, devlet ya da
kamu tiizel kisiligine sahip idareler tarafindan, sorumluluk alanlarindaki hizmetleri
yerine getirmek i¢in yapmis olduklari tiim harcamalar1 ifade etmektedir. Hatta bu
harcamalara sosyal veya ekonomik nedenlerle yapilmis olan vergi istisnasi ve muafiyeti
gibi devletin tasarrufu altinda bulunan vergi harcamalari ile devlet aktifinde meydana
gelen azalmalar da dahil edilmektedir. Ancak bu calismada daha ziyade devletin
kamusal mal ve hizmet alimlart ile yapim islerinde yapmis oldugu harcamalar ele

alinacaktir.

II. KAMU HARCAMALARININ SINIFLANDIRILMASI

Kamusal harcamalarmin siniflandirtlmasi ile farkli kamu hizmetlerine iligkin
harcamalarin gruplandirilmasi, bunlar arasinda kiyaslamalar yapilabilmesi ve hangi
harcama grubunda artis ya da azalis meydana geldiginin izlenmesi miimkiin olmaktadir.
Ayrica, kamu harcamalarmin siniflandirilmasi, miikelleflerin 6dedikleri vergilerin hangi
hizmetlere ve ne miktarlarda harcandiginin goriilmesine olanak saglamaktadir.
Boylelikle, kaynak yonetimi konusunda fikir verebildigi i¢in planlama asamasinda

kolaylik saglamaktadir.”

Kamusal harcamalar Ogretide genellikle idari siniflandirma ve ekonomik
smiflandirma olmak iizere ikili bir ayirima tabi tutulmaktadir.® Idari siniflandirma kendi

icinde, organik ve fonksiyonel olmak {izere ikiye ayrilmaktadir. Ekonomik

® Bedri Giirsoy, Kamusal Maliye, Masraflar, 1. Cilt, 2.b., Ankara: Ankara Universitesi Siyasal Bilimler
Fakiiltesi Yayinlari, No. 426, 1978, s.64.

7 Mehmet Tursucu, “Kamu Harcama Hukuku Cercevesinde Kamu Almlar1 ve Tirkiye ‘deki
Uygulamalar”, (Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Siileyman Demirel Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2011), s5.22.

8 Ismail Tuncer ve Cihan Yiiksel, Kamu Harcamalarinin Ekonomik Analizi, Bursa: Ekin Yaynevi, 2011,
s.215.



simiflandirma ise, reel-transfer harcamalar, yatirrm-cari harcamalar ve verimli-verimsiz

harcamalar olmak tizere iige ayrilmaktadir.
A. Kamu harcamalarinin idari siniflandirmasi
1. Organik Siniflandirmasi

Kamu harcamalarinin organik siniflandirilmasi en eski ve en basit yontemdir.
Burada belirlenmesi gereken sadece, soz konusu harcamayr hangi kurumun yaptigidir.
Harcamay1 yapan kamu idaresi gz oniinde bulundurularak yapilan bu tasnife organik

siniflandirma denmektedir.®

Biitceden yapilmis olan harcamalari kurum-organ bazinda degerlendirdigi igin
harcamanin devletin hangi fonksiyonunu yerine getirdiginin tespiti yapilmaz. Ayrica
yapilan harcamanin ekonomi {izerinde meydana getirdigi etkisi de organik

siniflandirmada arastirilmaz.

Oz olarak kamu harcamalarmin organik siniflandirmasi, yapilan harcamanin hangi
idari fonksiyonu yerine getirdigine ve ekonomi iizerindeki etkilerine bakmaksizin
harcamay1 yapan idarelerin belirlenmesi ve yapilan harcamanin miktar1 itibariyle
degerlendirme yapan smiflandirmalardir. Organik smiflandirmada 6nemli olan
harcamayr yapan kamu kurumunun belirlenmesi oldugu igin oldukga kolay bir
smiflandirma tiiriidiir. Ancak organik siniflandirma sonucunda elde edilecek verilerden,
hangi idarenin ne kadar harcama yaptig1 6grenilebildigi i¢in karar vericiler agisindan

politika olusturulmasinda pek bir katk: saglanmasi beklenemez.
2. Fonksiyonel Siniflandirmast

Fonksiyonel siniflandirma ise yapilan kamusal harcamanin kamu hizmetlerinin
hangi islevine hizmet ettigi yoniinde siniflandirilmasidir. Yani yapilan kamu

harcamalarinin ¢esitli kamu hizmetlerine gore tasnif edilmesi s6z konusudur.

9 Ozhan Uluatam, Kamu Maliyesi, Ankara: Imaj Yaymevi, 2009, 5.205.
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Fonksiyonel siniflandirmada genel olarak devletin temel kamusal hizmetlerinin
saglik, egitim, milli savunma veya sosyal hizmetler gibi ana fonksiyonlara ayrilarak,
ayr1 idarelerde ayni isleve hizmet eden kamu harcamalariin bir arada gosterilmesidir.
Boylelikle belli tarihler araliinda kamu harcamalarinin hangi miktarda hangi

fonksiyonlara harcandig: tespit edilebilmektedir.

Fonksiyonel siniflandirmada organik smiflandirmanin aksine harcamanin hangi
kurum tarafindan yapildiginin 6nemi yoktur. Kamu harcamalarinin fonksiyonel
siniflandirilmasinda yapildigr kurum ya da organdan ziyade kamusal islevi dikkate

alinmaktadir.

Burada énemli olan kamu hizmetlerinden hangisine yarar saglandigidir. Ornegin
hem Milli Egitim Bakanliginin egitim 6gretim i¢in yapmis oldugu harcamalar hem de
YOK veya iiniversitelerin egitim Ogretim igin yapmis oldugu harcamalar egitim
fonksiyonu igeresinde degerlendirilmektedir. Boylelikle Ornegin egitim hizmeti
konusunda sadece Milli Egitim Bakanliginin harcamalar1 degil egitim hizmeti veren
diger kamu kurumlarinin da egitim alanindaki harcamalar1 dikkate alinarak toplamda
yapilan egitim harcamalar1 ve etkileri karsilastirilarak, egitim hizmetlerinin fayda

maliyet analizleri yapilabilmektedir.

Organik esasa gore yapilan tasniflerde yalnizca kurumlarin kamusal harcama
miktarlar1 tespit edilebilirken, fonksiyonel smiflandirmada ise ayrica hangi idari

fonksiyona ne kadar harcama yapildig1 da tespit edilebilmektedir.

Fonksiyonel siiflandirma, karar vericilere hangi hizmet fonksiyonuna toplamda
ne kadar harcama yapildigimi gosterdiginden, organik siniflandirmaya nazaran daha
fazla istatiksel bilgiler vermektedir. Ayrica fonksiyonel siniflandirma sayesinde kit olan
kamu kaynaklarinin rasyonel ve en verimli sekilde hizmet fonksiyonlarina dagitilmasi

saglanmaktadir.'!

10 Uluatam, a.g.e., s.203. _
Y Engin Atag, Tiirkive'de Egitim Hizmetinin Kamu Harcamalar: Acisindan Analizi, Eskisehir Iktisadi ve
Ticari ilimler Akademisi Yayinlar1, Yayin No: 216/140, 1980, s.20.
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B. Kamu Harcamalarinin Ekonomik Siniflandirmasi

Kamu harcamalarinin ekonomik siniflandirmasi, kamusal harcamalarin meydana
getirdigi ekonomik etkilerin dikkate alinarak tasnif edilmis bir siniflandirma modelidir.
Kamu harcamalarmin ekonomi iizerindeki etkileri dikkate alinarak yapilan bu tasnif
oldukca onemlidir. Ciinkii karar mekanizmalarina, yapilacak harcamalar neticesinde
ekonomide ne gibi degisikliklerin olacagi yoniinde 6nceden bilgiler verir. Dolayisiyla
karar vericiler kamu harcamalarindaki politikalarimi planli ve tedbirli sekilde
uygulayarak rasyonel ve verimli sonuglar alabilirler. Ekonomik siniflandirma reel-
transfer harcamalari, yatirnm-cari harcamalar ve verimli-verimsiz harcamalar olarak

gruplandirilmaktadir.
1. Reel Harcamalari-Transfer Harcamalart

Reel harcamalar, kamunun hizmetlerini yerine getirmek i¢in yapilan ve
karsiliginda mal veya hizmet aliminin oldugu gergek harcamalardir. Soyle ki, devlet reel
harcamalarin1 gergeklestirdiginde karsiliginda muhakkak bir mal veya hizmet aliminda
bulunur. Reel harcamalar, kamunun yatirim harcamalari ile siireklilik arz eden cari
harcamalar1 ve personel harcamalarini i¢inde barindiran harcamalardir. Bu harcamalar

milli gelir tizerinde artirici bir etkiye sahiptir.

Transfer harcamalar1 ise, yapilan kamusal harcamalarin milli gelir iizerinde
degisiklige neden olmaksizin, satin alma giicliniin el degistirmesini saglayan
harcamalardir. Cesitli yontemler ve siirelerde yapilan yashh maasi, O6grenci bursu,
stibvansiyonlar vb. transfer harcamalar1 gelir esitsizliginin azaltilmast amaciyla
yapilmaktadir. Transfer harcamalar1 da kendi i¢inde sosyal, mali ve iktisadi transferler

olarak iice ayrilmaktadir.

Devlet yaptig1 transfer harcamalari karsilifinda reel harcamalarda oldugu gibi mal
veya hizmet satin almaz. Bu nedenle iiretimi ve fiyati direkt etkilemedigi i¢in milli

gelire etki etmez. Ancak bu ifade tek basina dogru degildir. Transfer harcamalari



transferlerden yararlananlar ile dogrudan baglantili olup toplam talep cari tretimi

dolayl1 yonden etkilemektedir.'?
2. Yatirim Harcamalari-Cari Harcamalar

Kamu idareleri sermaye artirimina yonelik yaptigir harcamalar1 yatirim harcamasi
kapsaminda degerlendirilirken, olagan faaliyetleri i¢in yahut tiiketim amaciyla yaptig
harcamalara ise cari harcamalar denmektedir. Cari harcamalar, devlet faaliyetlerinin
siirekliligi esasina dayanarak her donemde tekerriir eden harcamalardir. Yatirim
harcamalar1 ise devletin belirli bir alanda mevcut kapasitesinin artirrmina yahut o
hizmetin niteliginin artirllmasma yonelik uzun yillar etkisini gosterecek kamusal
harcamalardir.®® Ozetle, kamu harcamalarindaki cari ve yatirim ayrimi, kamusal
harcamalarin tiiketime mi yoksa iiretime mi yonelik yapildigi konusunda ayrima tabi

tutularak belirlenir.**

Kamu idareleri tarafindan yapilan gerek cari gerekse yatirim harcamalari
ekonomik verilere dogrudan etkileri olan gerg¢ek birer harcama kalemleridir. Hatta cari
harcamalarda meydana gelen artis miktar1 dogal olarak iilke igeresindeki yatirim
harcamalarina etki ederek, yatirim harcamalarin1 artirabilirler. Fakat yatirim
harcamalarinda meydana gelen artisin ne kadarinin kamu yatirimlarin1 ne kadarinin ise

ozel yatirimlari artirdig1 ayr bir konudur.*®

Kamu harcamalarinin hangi tiirden oldugunun belirlenmesinin en &nemli
nedenlerinden biri de yapilan harcamanin devletin rutin isleyisine mi yapildigi yahut
tiretim kapasitesini artiracak yatirimlara m1 yapildigini gostermesidir. Bu gostergenin
onemi ise kamusal harcamalarin finansman i¢in vergi veren kisilerin beklentisini

karsilastirmak yahut uluslararasi karsilastirmalarda bu verilerden yararlanmaktir. Cilinkii

12 Metin Merig, “Gelismis ve Gelismekte Olan Ulkelerde Transfer Harcamalarinin Gelisimi”, Siileyman
Demirel Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, C.8, S.2, 2003, s.173.

18 Siileyman Ulutiirk, Tiirkiye'de Planli Dénemde Kamu Harcamalarinin Gelisimi ve Devletin
Ekonomideki Rolii, Ankara: Akc¢ag Yaynlari, 2020, s.114.

14 Giirsoy, a.g.e., s.132.

15 Emine Orhaner, Kamu Maliyesi, Ankara: Siyasal Kitabevi, 2007, s.93.
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yatirnm harcamasinin cari harcamalarindan yiiksek olmasi o iilkenin biliylime ve

kalkinma yéniinde biiyiik gayret ve fedakarlik icerisinde oldugunun bir gostergesidir.®

Cari harcamalar ile yatirim harcamalarinin tanimlarindan ve ekonomi {izerine
etkilerinden kisaca bahsettikten sonra ayrimin daha iyi anlagilabilmesi i¢in 6rneklere yer
vermekte yarar vardir. Cari harcamalara 6rnek olarak kamu idarelerinin yapmis oldugu
personel giderleri, elektrik, su, kira vb. harcamalar1 6rnek verilebilir. Goriilecegi iizere
orneklerde verilen harcama kalemleri devletin her yil hatta her ay rutin olarak yapmis
oldugu harcamalardir. Bu harcamalarin bir diger o6zelligi ise devletin siiregelen

hizmetlerine devam edebilmesi i¢in yaptig1 harcamalar olmasidir.

Yatirim harcamalarina 6rnek vermek gerekirse c¢ok cesitli kalemlerden olusan
yatirm harcamalarindan, hi¢ kuskusuz herkesin bildigi yol, koprii, baraj, teknolojik
altyap1 harcamalari, siber saldirilar1 nlemeye y&nelik harcamalar vb. gosterilebilir.!’
Burada verilen 6rneklerde kamunun bazi hizmetlere ilave harcama yaparak hizmetin

niteligini veya niceligini artirmak gayesinde oldugu goriilmektedir.

Ancak sadece yukarida verilen ornekler arasindan, cari harcamalar kapsamina
giren personel giderleri ile yatirim harcamalar1 kapsamindaki, siber saldirilar1 6nlemeye
yonelik harcamalar icin sozlesmeli istihdam edilecek olan personele yapilacak olan
Odemelerin, aslinda birbirine benzer harcama olmasina ragmen ayri kategoride yer
almas1 dikkat cekicidir. Bu iki harcamanin ayriminda kullanilacak esas kistas yapilan
harcama sonucu elde edilecek yarardan cari yilda mi istifade edilecegi yoksa yarari
yillara yaygin mi olacagidir. Ayrica bu hizmet i¢in her yil diizenli bir harcama
yapilmakta midir yoksa kapasite veya kalite artirimi hasil olduk¢a harcama yapildigi

kistasini g6z onilinde bulundurmak gerekmektedir.

Cari harcamalarin, kamu idarelerinin tiiketim harcamas1 nedeniyle yaptig

harcamalar oldugunu belirtmistik. Egitim ve saglik alanindaki cari harcamalar, egitimli

16 Oner, a.g.e., 5.36.

17 Aysun Ozen ve Canan Biisra Kése, “Tiirkiye’de Kamu Harcamasi Bilesenlerinin Ekonomik Biiyiimeye
Etkisi” Ekonomi Politika ve Finans Arastirmalart Dergisi, C.7, S.1, 2022, 5.35.
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ve saglikli nesillerin artirilmast sonucunda ekonomide verimlilik artisina olanak
saglayacagindan yatirim kapsaminda yapilmis harcamalar olarak degerlendirilebilir.'®
Bu nedenle, cari harcamalar ve yatirim harcamalar1 ayrimi yaninda, cari harcama olarak
yapildig1 halde yararini uzun yillar iginde gosteren bazi harcamalar bulunmaktadir. Bu
harcamalara yatirnm carisi denmektedir. Yatirim carileri nispeten egitim ve saglik
alaninda yapilacak olan kamusal harcamalarin, nitelikli ve saglikli bireyler iizerine

yapilan yatirim harcamalari olarak ifade edilmektedir.®
3. Verimli Harcamalar - Verimsiz Harcamalar

Kamu harcamalarinin verimli veya verimsiz olarak siniflandirilmasini en basit
sekilde tanimlamak gerekirse, kamu ya da 6zel ekonomide iiretim hacmi ve milli gelirde
artis meydana getiren harcamalara verimli harcamalar, herhangi bir artisa neden

olmayan harcamalara ise verimsiz harcamalar denmektedir.

Devletin egitim, saglik, altyapi, arastirma ve gelistirme vb. harcamalar1 milli
gelirde veya {iiretim hacminde artis meydana getiriyorsa verimli harcamalara 6rnek
gosterilebilir. Bunun yaninda sosyal transferler, bor¢ faiz 6demeleri gibi milli gelirde
veya lretim kapasitesinde herhangi bir artis meydana getirmeyen harcamalar ise

verimsiz harcamalara 6rnek olarak gosterilebilir.

Ancak her zaman bu ayrim gegerli olmayabilir. Ciinkii yapilacak olan harcamanin
kisa donemde sonuglarini ortaya ¢ikarmasi her zaman miimkiin olmayabilir.?® Ornegin
kisa vadede degerlendirildiginde egitim ve saglik harcamalarinin {iretim kapasitesi ya da
milli gelir tizerine etkisi goriilmeyebilir. Buna iilkemizle alakali giincel bir 6rnek de
verilebilir. Ornegin ¢ok yakin zamana kadar iilkemizde Insansiz Hava Araclarmin milli
imkanlarla iiretilebilmesi i¢in biiylik arastirma ve gelistirme harcamalar1 yapildi. Bu
arastirmalar kamu ve 6zel ortak yatirimlar ile gerceklesti. Ancak iiretim asamasina

gelebilmek i¢in yaklasik on yil kadar yapilan yiiksek miktardaki arastirma ve gelistirme

18 Omer Yilmaz ve Vedat Kaya, “Kamu Harcama Cesitleri ve Ekonomik Biiyiime Iliskisi”, Sel¢cuk
Universitesi IIBF Sosyal ve Ekonomik Arastirmalar Dergisi, C.5, S.9, 2005, 5.260.

9 Ebru Kaya, “Kamu Harcamalarinin Biiyiime Uzerine Etkileri”, (Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi,
Balikesir Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2006), $.25.

2 Tursucu, a.g.t., s.24.
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harcamalar1 milli gelire artis yoniinden etki etmemis olabilir. Buna karsin bugiin gelinen
noktada Insansiz Hava Araclari milli imkanlarla iiretilebilmektedir ve iilkemizin
savunma sanayinde tliretim hacmini artirmistir. Ayrica savunma sanayi alaninda yapilan

ihracatta meydana getirdigi artis ile de milli gelire olumlu katkilar saglamistir.

Iktisadi transferler milli gelire olumlu katki sagladiklar1 icin verimli kamu
harcamalari siniflandirmasina girerken, sosyal transferler ise harcama birimlerinin el
degismesinden ibaret oldugu igin verimsiz kamu harcamasi smiflandirilmasinda

degerlendirilir.?!

Ancak devlet tarafindan yapilan bir kisim sosyal transferlerin her zaman verimsiz
oldugunu dile getirmek de bazen ¢ok dogru bir yaklasim olmayabilir. Ornegin fakir bir
aileye yapilacak olan nakdi ve ayni yardimlar o ailedeki ¢ocuklarin egitim hayatina veya
bu kisilerin kisisel becerilerine katki saglayarak iiretim hacminde artis yasanmasina
katk1 saglayabilir. Bu nedenle bir kamu harcamasin1 verimli ya da verimsiz harcama

olarak nitelendirmek dogru olmayabilir.

Ayni durum yatirim harcamalar igin de gegerlidir. Yatirnm harcamalarini her
zaman verimli harcamalar siniflandirmasina tabi tutmak dogru olmaz. Yapilan yatirim
harcamalarinin etkinsiz ve ihtiyag olmayan alanlara yapilmasi, tretim hacmini
artirmayacagi gibi dislama etkisiyle 6zel sektoriin de o alandaki iiretimini sekteye

ugratarak iiretim kapasitesini azaltabilir.

Bir bagka sekilde ifade etmek gerekirse, yatirrm harcamalarinin verimli
harcamalar smiflandirmasinda degerlendirilebilmesi igin iiretim hacmini artirmasi ve
etkin kaynak kullanimi saglamasi, bu sayede dislama etkisi olusturmadan 6zel sektor
yatirimlarini  olumsuz etkilemeyerek {iretim diizeyini ve milli geliri artirmasi

gerekmektedir.?

2L Merve Eker Celepcioglu, “Kamu Harcamalarinin Ekonomik Biiyiime Uzerine Etkisi: Tiirkiye Ornegi”,
(Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Balikesir Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2011), s.19.
22 Abdurrahman Akdogan, Kamu Maliyesi, 11.b., Ankara: Gazi Kitabevi, 2006. s.70.
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I11. YOLSUZLUK SUCLARI TANIMI VE ORTAYA CIKMA NEDENLERI

Bu kisimda ¢alisma konumuz itibariyle Kamu Thale Kanunu kapsaminda yapilan
kamusal harcamalarinda goriilen yolsuzluk suglar1 ele alinmaya galisilacaktir. Ancak
belirtmek gerekir ki; yolsuzluk sucu ¢ok eski zamanlardan beri karsilasilan ve miicadele
edilen bir kavramdir. Gegmisi ¢ok eskiye dayanan bu sug tiirii ile miicadele kapsaminda
bircok devlet kendine 6zgii ve ¢ok cesitli tedbirler almistir.?® Ulkemiz tarihinin gok
uzun yillardir miicadele ettigi bu sug tiirline Osmanli Devleti’nde de ¢oziim aranmistir.
IV. Murat ve Sultan Ibrahim’e sundugu &nerileriyle bilinen Koci Bey, 1630 yilinda
hazirlamig oldugu risalesinde devletin gerileme nedenleri olarak riisvet ve yenigerilerin

bozulmasini isaret etmistir.?*

Kamusal harcamalarinin yapilmasinda ihale sistemlerine bagvurulmasinin nedeni,
4734 sayili Kanun’un 5’nci maddesinde belirtilen temel ilkelerin saglanmasidir. Kamu
fhale Kanunu’nda belirtilen ilkeler sunlardir; giivenirlik, rekabet, saydamlik, esit
muamele, kamuoyu denetimi, gizlilik, ihtiyag¢larin uygun sartlarla ve zamaninda
karsilanmasi ile kaynaklarin verimli kullanilmas1.?® Bu ilkelerle esasinda, ekonomide kit
kaynaklarla karsilanmaya caligilan sonsuz ihtiyaglarin, en etkin ve verimli sekilde

kargilanmasi amaglanmaktadir.

Ancak bu durum her zaman miimkiin olmamaktadir. Cesitli faktorlerin kamusal
harcamalarin yapilmasinda ve ihale siirecinde etkin olmasi nedeniyle bazi istenmeyen
durumlar ortaya cikabilmektedir. Bu nedenle kamusal harcamalarin yapilmasinda bu
temel ilke ve prensiplere uyulmasi agisindan cesitli kanunlarda ve Kamu Ihale
Kanununda birtakim yasaklamalar getirilmis ve tedbirler alinmistir. Bunlara 6rnek
olarak, Kamu Ihale Kanununda tahdidi olarak sayilan ve hem kamu idaresi i¢in hem de
kamu ihalelerine katilmak isteyen kisiler i¢in getirilen yasak davramislar verilebilir.?

Ayrica Kanun’da belirtilen temel ilkelere ve yasak fiillere uymayan kisilere yonelik,

23 Faten Abdulrazzaq Mahdi Mahdi, “Kamu Yénetiminde Yolsuzluklar, Nedenleri ve Coziim Onerileri.”
(Yayinlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Erciyes Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2018), s.5.

24 Ali Riza Erdem, “Dogulu Diisiiniirlerin Bilim Oncesi Yonetime Katkilar1”, Egitim Yonetimi Dergisi,
Y111 S.2, 1995, s.5.

%5 4734 say1li “Kamu Thale Kanunu”, m.5, Resmi Gazete, S.24648, (Erisim Tarihi: 22.01.2002).

26 26 4734 sayih “Kamu Thale Kanunu”, m.17.
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Kanun’un ¢esitli maddelerinde getirilmis olan yaptirimlarla, kamu ihale siire¢lerinin en

saglikl sekilde islemesi i¢in tedbir alinmasi amaglanmugtir.?’

Kamu ihale sistemiyle yapilan kamusal harcamalarin gergeklestirilmesi sirasinda
yukarida anilan temel ilke ve yasak fiillere uyulmamasi idari ve adli yaptirimlar
beraberinde getirmektedir. Bu davraniglar siklikla karsilagilan ve 6zellikle yolsuzluk
suglari olarak da nitelendirilen, Tiirk Ceza Kanununda yer alan; riigvet, irtikap, zimmet,
ihaleye fesat karistirma gibi suglar1 ortaya ¢ikarmaktadir. Dogal olarak bu gibi suglara
kars1 da ¢ok c¢esitli tedbirler alinmistir. Kamusal harcamalarin yapilmasi sirasinda
yolsuzluk suglarinin iglenmesi durumunda adli makamlarca gerekli yargilama yapilarak
adli cezalar verilmektedir. Ayrica kamu personeli tarafindan yapilmasi yasak fiillerin
islenmesi durumunda disiplin cezalar1 uygulanmaktadir. Bunun disinda ister kamu
idaresi iceresinden olsun isterse disardan olsun kamu zararina sebebiyet veren kisiler

hakkinda tazmin hiikiimleri de uygulanmaktadir.
A. Yolsuzluk Su¢unun Tanimi

Tirk Dil Kurumuna goére “yolsuzluk™ kavrami, “bir gérevi, bir yetkiyi kotiiye
kullanma” anlamma gelmektedir.?® Yine aym kaynaklarda “usulsiizliik” kavraminin da
yolsuzluk ile es anlamh oldugu belirtilmistir.?® Bir baska kaynakta da yolsuzluk
kavrami usulsiizliik ile es anlamli olarak tanimlanmis, daha ¢ok kamu hukukuna tabi
rejimlerde ortaya ¢ikan, hukuk kurallarinin keyfiyete gére yorumlanmasi veya ihlal
edilmesi olarak ifade edilmistir.®° Yolsuzlugu maddi veya manevi ¢ikar iliskisi iizerine
kurulmus olan, eylemin icras1 sebebiyle adli veya idari miieyyide dngoriilmiis ve usule
aykir1 eylemler olarak tanimlamak miimkiindiir.3! Ogretide yolsuzluk ya da usulsiizliik
kavramlar1 tlizerinde goriis birligi olan net bir tanim olmasa da hemen hemen tiim

tanimlamalar ortak bir noktaya cikmaktadir. Genel olarak yolsuzluk ve usulsiizlik

27 4734 sayil1 “Kamu Thale Kanunu”, m.58-60.

28 https://sozluk.gov.tr/.

29 https://sozluk.gov.tr/.

30 Metin Merig, “Yolsuzluk Nedenleri ve Onlemeye Yénelik Calismalar”, Mugla Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, S.12, 2004, s.73.

31 Hiisamettin Ugur, “Tiirkiye’nin Yolsuzlukla Miicadele Enstriimanlari” TBB Dergisi, S.98, 2012, s.302.
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kavraminin yoldan/usulden ¢ikmis kamu idaresini ya da gorevlisini ifade ettigi ortak

kabuldiir.*?

Yolsuzluk suglaria yasama, yiiriitme ve yargi gibi devletin bir¢ok fonksiyonunda
karsilasilmaktadir. Yasama erkinin kullanilmasinda islenecek yolsuzluk suglar1 ile
demokratik ve hukuk devletinin temel dinamikleri zarar gorebilir, bu nedenle esitlik
ilkesi basta olmak iizere bir¢cok temel haklar zedelenebilir. Devletin yargi fonksiyonunu
yerine getirirken islenebilecek yolsuzluk suglari ile adalete olan giivenin yikilmasi s6z
konusu olur ki bunun da devletlerin yikilmasi anlamina geldigi bilinmektedir. Yiiriitme
organinda meydana gelecek yolsuzluk suclari ile liyakat, esitlik vb. temel ilkelere aykiri
hareket edilerek, kotii yonetim ve kamu zararlart gibi istenmeyen durumlar ortaya

cikabilir.®3

Yolsuzlugu kamusal harcamalarin veya kamu ihalelerinin yapilmasi esnasinda,
devletten alinan yetkileri hukuka, ahlaka veya usule aykir sekilde kisisel saik ile kotii
amagla kullanilmas1 olarak da ifade edebiliriz.3* Son dénemde bircok iilkenin sorunu
haline gelen yolsuzluk suglar siyasal, ekonomik ve mali alanlar basta olmak {izere tiim
devlet fonksiyonlarinda ciddi yikimlar olusturmaktadir. Bu nedenle yolsuzluk suglari ile
miicadele ederken gerek harcama mevzuatlarinda gerek denetim sistemlerinde gerekse
hukuksal alanda yapilacak reformlar ile ¢ok yonlii hareket edilmesi gerekmektedir. Bu

reformlar sayesinde ulusal diiriistliik sisteminin de gelismesi saglanmis olacaktir.®

Asagida Tablo 1°de TUSIAD (2002) tarafindan yayinlanan Kamu Reformu
Arastirmasi’nda®® 2.329 katilimci ile yapilan anket verilerine gére olusturulan yolsuzluk

algilamasina yer verilmistir.

%2 Mehmet Karakas ve Murat Cak, “Yolsuzlukla Miicadelede Uluslararast Kuruluslarin Roli”, Maliye
Dergisi, S.153, 2007, s.76.

3 Ridvan Engin ve Selguk Ipek, “Kamu Kesiminde Yolsuzluk Algis1 ve Uluslararasi Seffaflik Orgiitii”,
Ed. Ozhan Cetinkaya ve Tolga Demirbas, Prof. Dr. Figen Altug’a Armagan, Bursa: Ekin Kitabevi, 2022,
s.341.

3 Murat Ozdemir, “Kamu Yénetiminde Etik”, ZKU Sosyal Bilimler Dergisi, C.4, S.7, 2008, s.187.

% Tolga Demirbas, “Yolsuzlukla Miicadelede Ulusal Diiriistliik Sisteminin Temel Diregi: Yiiksek
Denetim Kurumlar1”, Amme Idaresi Dergisi, C.39, S.2, 2006, s.91.

%  TUSIAD, Kamu Reformu Arastrmasi, Yaym No: TUSIAD-T/2002-12/335, 2002,
http://www.tusiad.org / _rsc/shared/file/kamureformu.pdf, (Erigim Tarihi: 28.03.2022).
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Tablo 1. Yolsuzluk Algilamasi

Hirsizlik ve dolandiricilik %24,6
Riigvet %17,5
Devlet Kurumlari %016,2
Devletin Soyulmasi %11,5
Mali Sistem Yolsuzluklar1 (Banka Hortumlamasi) %8,5
Hak Gasp1 %7,9
Gorevi Kotiiye Kullanma %3,7
Kayirma %03,3
Vergi Kagake¢iligi %1,6
Orgiitlii Sug %1,4
Diger %3,7

Kaynak: TUSIAD tarafindan 2002 yilinda yaymnlanan Kamu Reformu Arastirmasi’ndaki anket
sonuglari dikkate alinarak hazirlanmustir.

Tablo 1’den de goriilecegi lizere, toplum igerisinde yolsuzluk algilamasi ¢ok

cesitlilik gostermektedir.®’

Yapilan c¢alismanin sonucunda ayni toplumda yasayan
bireyler arasinda dahi yolsuzluk kavraminin bir¢ok farkli anlami ifade ettigi
goriilmektedir. Bununla birlikte yolsuzluk kavraminin, toplum nezdinde genel olarak

kamusal alan1 ve memur suglarini ifade ettigi anlasilmaktadir.

Gorildigi iizere yolsuzluk ve onunla es anlamli olan usulsiizliikk kavramlarinin
pek cok farkli sekilde tanimlamasimi yapmak miimkiindiir. Fakat nasil ifade edilirse
edilsin bu kavramlarin tanimlamasinda bulusulan ortak nokta, hukuka ve usule aykir
olarak yapilmis davraniglar olarak ifade edilebilir. Zaten yolsuzluk kelimesinde “tabi
oldugu yola uygun olmayan”; usulsiizliik kelimesinde ise ‘“usuliine uygun olmayan”
anlamalarini ¢ikarmak ¢ok da zor degildir.®® Literatiirde birden gok tanimi olan, hatta

¢cok uzun yillardir iizerinde calisilarak ¢6ziim Onerileri aranan yolsuzluk kavraminin

ST TUSIAD, a.g.e., 5.102.
38 Calismanin bu boliimiinden sonra “Yolsuzluk” ve “Usulsiizliik” kavramlar1 yolsuzluk olarak ifade
edilecektir.
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kanun metinlerinde tanimina rastlanilmamistir. En azindan yolsuzluk fillinin
yaptirimlarint i¢inde barindiran Tirk Ceza Kanunumuzda boyle bir tanimlama
bulunmamaktadir. Literatiirde genel olarak riigvet, irtikdp, zimmet, ihaleye fesat
karistirma vb. filler yolsuzluk sugu olarak ifade edilmektedir.®® Bu suclarin tanimi,
maddi ve manevi unsurlar1 ile miieyyideleri Tiitk Ceza Kanunu’nda belirtilmis olsa da
Kanun’da yolsuzluk suglar1 diye nitelendirilmemistir.*® Yolsuzluk suglar1 kavrami genel
olarak literatiirde bu suglar1 kapsayacak sekilde kisaca kullanilan bir terimdir. Biz de
calismamizin devaminda bu suglar1 tek tek belirtmek yerine genel olarak yolsuzluk

suglar1 olarak ifade edecegiz.
B. YOLSUZLUK SUCUNUN UNSURLARI VE ON KOSULLARI
1. Su¢ Kavrami ve Temel Unsurlart

Sug¢ kavramini kisaca tanimlayacak olursak; toplumsal diizenin devami acisindan
korunmasi gereken hukuki degerlere karsi hareket eden bir kisinin icrai veya ihmali

eylemlerinden dolay1 hukuka aykir1 bir davranigin ortaya ¢ikmasidir.*!

Oncelikle, bir fiilin su¢ oldugunu ifade edebilmek icin o fiilin tasimasi gereken
baz1 6zellikler vardir. Fiilin sug sayilabilmesi i¢in tasimasi gereken bu 6zelliklere sugcun
temel unsurlar1 denir.*? Bu unsurlar; kanuni, maddi, hukuka aykirilik ve manevi unsur
seklinde siralanmaktadir.*® Bir fiilin sug sayilabilmesi icin bu dort temel unsuru tasimasi
gerekmektedir. Bunun yani sira bazen sugun bazi 6zel hal ve nitelikleri de bulundurmasi
gerekmektedir. Bir eylemin sug sayilabilmesi igin, o fiil ya da failin 6zelinde tagimasi
gereken kosula da 6n sart denilmektedir. Ornek vermek gerekirse, riigvet sucunun
olusabilmesi i¢in taraflardan en az birinin devlet memuru ya da en azindan Tiirk Ceza

Kanununda belirtilen kamu gérevlisi sifatin1 tasimasi gerekir.*

% Ozdemir, a.g.m., s.191.

405237 sayili “Tiirk Ceza Kanunu”, m.247 ve 255, Resmi Gazete, S.25611, (Erisim Tarihi: 12.10.2004).

41 M. Emin Artuk vd., Ceza Hukuku, Ozel Hiikiimler, 15.b, Ankara: Adalet Yayinevi, 2015, s.101.
42Dogan Senyiiz, Vergi Ceza Hukuku, Gozden Gegirilmis 12.b, Bursa: Ekin Kitabevi, 2022, s.17.

43 Sitheyl Donay, “Eser Tahlil ve Tenkitleri”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, C.36,
S.1-4, 1970, 5.709.

45237 sayih “Tiirk Ceza Kanunu”, m.6.
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Sugun birinci unsuru olan kanunilik unsuru, Tirk Ceza Kanununun 2’nci
maddesindeki ifadeden anlasilmaktadir. Yasalarin agik¢a sug olarak nitelemedigi bir
davranis i¢in su¢ tanimlamasi yapamayiz. Bu nedenle kanunda su¢ olarak sayilmayan
bir fiil i¢in ceza verilemeyecegi gibi herhangi bir giivenlik tedbiri de uygulanamaz.

Evrensel hukuk tarafindan su¢ ve cezada kanunilik ilkeleri genel kabul gdérmiis
ilkelerdir.®

Sucun bir diger temel unsuru ise sugun maddi unsurudur. Sugun maddi
unsurundan kasit ise sudur; bir sugtan bahsedebilmek i¢in mantiksal olarak dis dlemde
icra ya da ithmali bir fiilin varligi gerekmektedir. Yani ortada bir insan davranisi yoksa
sugtan bahsetmek de pek miimkiin olmaz. Ancak Sugun maddi unsuru i¢in yalnizca bir
insan hareketinin olmasi yetmez. Ayn1 zamanda bu hareketle sonu¢ arasinda bir bagin
da olmasi1 gerekir. Fiil ile netice arasinda bir baglant1 kuran bu kavrama ise illiyet bagi
denilmektedir. illiyet bagmin bir diger ismi ise nedensellik bagidir. Yani ortaya ¢ikan

durum ile eylem arasinda bir neden sonug iliskisi bulunmak zorundadir.*®

Bir diger su¢ unsuru ise hukuka aykirilik unsurudur. Adindan anlasilacag tizere
bir fiilin sug¢ sayilabilmesi i¢in hukuk kurallarina aykir1 bir eylem olmas1 gerekmektedir.
Hukuka ayrilik unsuru, kanunilik unsurundan ortaya c¢ikmaktadir. Esas itibariyle
olumsuz bir anlam tasir ve gercekten de hukuka aykirilik unsurundan bahsedebilmek
icin sz konusu fiilin kanunlara aykiri davramislar barindirmasi gerekir.*’ Ayrica bir
fiillin islenmesi bazi kisiler icin su¢ sayilabilmekteyken, bazi kisiler agisindan sug
sayllmamaktadir. Buradaki esas durum hareketin degil olaym hukuka aykir1 olmasidir.
Buna bir 6rnek vermek gerekirse kisiyi hiirriyetinden alikoymak sucgtur, fakat bir
giivenlik gorevlisinin kanunda belirtilen durumlar nedeniyle bir kisiyi yakalamasi

hukuka uygunluk nedeniyle su¢ olusturmamaktadir.

Modern ceza hukukunun o6zelliklerden biri olan ve sucun dordiincii unsurunu

olusturan manevi unsur, kanunda belirtilen maddi unsurun ve hukuka aykir1 davranisin

45 Onur Eroglu, “Vergi Ceza Hukuku Acisindan Kanunilik Tlkesi” Eskisehir Osmangazi Universitesi [IBF
Dergisi, C.8, S.3, 2013, s.157.

% Ugur Alacakaptan, Su¢un Unsurlari, Ankara: Seving Matbaasi, 1975, s.9.

47 Hakan Hakeri, Yeni Tiirk Ceza Hukukunun Temel Kavramlar:, Ankara: Seckin Yayinlari, 2005, s.80.
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bilerek ve isteyerek islenmesidir. Bir bagka ifadeyle sugu islemeyi istemek olarak da
ifade etmek miimkiindiir. Ancak sunu belirtmek gerekir ki bu genel bir tanim olmakla
birlikte bu durumun istisnas1 da mevcuttur. O da taksir diye ifade edilen sucun bir diger
manevi unsurudur. Bazi suglarda kast aranmaz ve taksirin bulunmasi da yeterlidir.
Ancak az once belirttigimiz gibi bu istisnai bir durumdur. Esas olan o sugta kast

unsurunun yani sugu islemeyi isteme iradesinin olmasidir.*®

Su¢ kavrammin unsurlarin1 tanimladiktan sonra artik yolsuzluk sugunun
unsurlarina deginebiliriz. Asagida yolsuzluk sugunun temel unsurlari; yetki, hukuka

aykir1 eylem Ve ¢ikar elde etme olarak ele alinmaktadir.
2. Yolsuzluk Sucunun Temel Unsurlart

Yukarida ifade edildigi gibi yolsuzluk kavraminin ¢ok farkli taniminin olmasina
ragmen, genel olarak bu fiilin 6ziinii olusturan belli basli unsurlarin oldugu
goriilmektedir.*® Yolsuzluk sucunun genel olarak; yetki, hukuka aykir1 eylem ve ¢ikar

unsurlarindan olustugu goriilmektedir.>

Her ne kadar yolsuzluk sugunu olusturan ti¢ temel unsur olsa da bunlar her zaman
ayn1 anda goriilmeyebilir. Ornegin hukuka aykir1 bir durum s6z konusu degilken bile
cikar saglamak veya kamu zarar1 unsurlari, kétiiye kullanilan yetki unsuru ile birlikte
kullanildiginda yolsuzluk sugunu olusturmaktadir. Ayrica, bazi durumlarda kisilerin
menfaat elde edebilmek icin mevzuati degistirebilecek ya da hukuki boslugun oldugu
alanlarda idari diizenlemelerle bu boslugu doldurabilecek kadar etkileri bulunmaktadir.
Boyle bir durumda elde edilecek olan ¢ikar hukuka uygun olsa da esasen yolsuzluk

olarak nitelendirilmektedir.5?

48 Hakan Karakehya ve Asena Kamer Usluadam, “Tiirk Ceza Hukuku Ogretisinde Sugun Manevi Unsuru
Baglaminda Sug¢ Genel Teorisine Iliskin Goériisler”. Ceza Hukuku ve Kriminoloji Dergisi, C.3, 2015, s.7.
4 Filiz Giray, “Yolsuzluk ve Yolsuzlugun Vergi Yapis1 Uzerine Etkileri”, .U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Dergisi, S.32, 2005, s.113.

5% Kemal Ozsemerci, Tiirk Kamu Yonetiminde Yolsuzluklar, Nedenleri, Zararlari ve Coziim Onerileri,
Ankara: Sayistay Yayin Isleri Miidiirliigii, 2003, s.6.

51 Cumhurbaskanligi Devlet Denetleme Kurulu, Yolsuzluklarla Miidahaleye Yardimci Olmak Maksadiyla
Alinmasi Gereken Tedbirlere Iliskin Inceleme Raporu, DDK Yaymi, 1996, s.2.
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2.1. Yolsuzluk Sucunda Yetki Unsuru

Yolsuzluk sucunun islenebilmesi i¢in yetki unsurunun bulunmasi gerekmektedir.
Yolsuzluk su¢unda faillerden en az biri genelde kamu otoritesinden elde ettigi giigten
istifade etmektedir.>?> Kamu otoritesinden gii¢ elde eden kisi ise kamu gorevlisi veya

devlet memurudur.>®

Tirk Ceza Kanunu’nda belirtilen riigvet, irtikdp ve zimmet gibi bazi suglarin
olusabilmesi i¢in taraflardan en az birinin idare adina yetkili olan kamu gorevlisi olmasi
gerckmektedir. Yani bu su¢ sadece memurlar tarafindan islenebilecegi i¢in memur
disindaki kisilerin olma ihtimali yoktur. Ayrica zimmet sugunun iglenebilmesi i¢in Tiirk
Ceza Kanununun 247°nci maddesinde zikredildigi gibi, bir eylemin bu sucu
olusturabilmesi ancak kamu gorevlisine “gérevi nedeniyle zilyetligi devredilmis olan”

veya kamu gdrevlisinin “koruma ve gdzetimiyle yiikiimlii oldugu” bir mal olmalidir.>*

Sonug olarak yolsuzluk suglarmin meydana gelebilmesi i¢in su¢ olgusunun
tagimasi1 gereken genel unsurlarin yaninda, o fiilin tagimasi gereken 0Ozel nitelikler
vardir. Bu niteliklere sugun 6n sartt da denmektedir. Bu nedenle yolsuzluk sucunun
genel su¢ unsurlarinin yaninda tagimasi gereken bir diger nitelik ise yetki sartidir.
Yolsuzluk suglarindan bahsedebilmek i¢in yetkinin de bulunmasi gerekmektedir.
Burada yolsuzluk suglarinda yetkiden kasit, bazi su¢larda eylemi isleyenlerden en az
birinin kamu gorevlisi sifatin1 tasimasi ve kamu otoritesi adina yetki kullanmasi

gerekmektedir.

Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan kamusal harcamalarda da bazi yolsuzluk
suclarindan bahsedebilmek i¢in bu fiili isleyen kisilerden en az birinin yetkili olmasi
gerekmektedir. Kamu ihalelerinde kamu adina otorite kullanan kisilere 6rnek vermek
gerekirse, ihale yetkilisi, ihale komisyonu iiyeleri, piyasa aragtirmasinda gorevli olanlar

ve muayene kabul komisyonunda goérev alan personeller ilgili kanunlara gore

52 Biilent Tarhan vd., Bir Olgu Olarak Yolsuzluk: Nedenler, Etkiler ve Coziim Onerileri, Ankara: Matsa
Basimevi, 2006, s.24.

58 Ozsemerci, a.g.e., s.7.

% Durmus Tezcan, Mustafa Ruhan Erdem ve Murat Onok, Teorik ve Pratik Ceza Ozel Hukuku, 6.b.,
Ankara: Seckin Yayinlari, 2008, s.771.
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belirlenmektedir.® Yolsuzluk sugunun ortaya c¢ikmasinda 6n kosul olarak belirtilen
yetki unsuruna yukarida sayilan kisiler girmektedir. Yani Kamu Ihale Kanunu
kapsaminda yapilan kamusal harcamalarda yolsuzluk sucglarindan bahsedebilmek igin

su¢ sayilan eylemler bu kisiler tarafindan islenmelidir.
2.2. Hukuka Aykir1 Eylem

Yolsuzluk suglarinin bir diger unsuru ise hukuka aykirt bir eylemin bulunmasi
gerektigidir. Adindan anlasilacagi iizere yolsuzluk sugunun olusmasi i¢in hukuk
kurallarma aykirt bir eylem olmasi gerekmektedir. Hukuka aykiri1 eylem, halkin ve
yetkililerin uymasi zorunlu olan, kamu otoritesi tarafindan yiiriirliige konulan ve ihlal
edilmesi durumunda miieyyide uygulanan fiilleri ifade etmektedir. Yolsuzluk su¢larinin

ortaya ¢ikmasi asamasinda da kanuna aykiri fiiller meydana gelmektedir.

Ancak bazen hukuk kurallari gevsetilerek veya genis ya da dar yorumlanarak
kanuna uygun goriiniimde islemler yapilmaktadir. Daha ¢ok kamu hukukuna tabi
rejimlerde ortaya ¢ikan, hukuk kurallarinin keyfiyete gére yorumlanmasi veya ihlal
edilmesi olarak ortaya ¢ikan bu durum yolsuzluk olarak ele almmaktadir.® Bunun
yaninda sadece kanuna aykir1 davranis degil ayrica kamu gorevlisine taninan birtakim
imkanlar sayesinde kamu gorevlisinin menfaat elde etmesi de miimkiindiir. Bu tarz
durumlarda kamu gorevlisi hukuka aykir1 eylem gerceklestirmeden kendisine ¢ikar

saglamaktadir.®’

Bu duruma Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan harcamalar agisindan érnek
vermek gerekirse, bazi dogrudan temin alimlar1 6rnek gosterilebilir. Bilindigi ilizere
Kamu Thale Kanununun temel ilkelerine gore ihtiyaglarin idare tarafindan zaman
kaybetmeksizin karsilanmas1 gerekmektedir.®® Ancak ihale siirecinde gorevli olan
kisiler idarenin siirekli ve 6ngoriilebilecek olan ihtiyaglarini tek seferde agik ihale usulii

ile yapabilecekken ayn1 Kanunun 22°nci maddesinde belirtilen limitlerin altinda kalacak

5 Murat Sezginer, Idarenin Sozlesmeleri ve Kamu Ihalelerine Iliskin Uyusmazliklar, Ankara: Seckin
Yayevi, 2013. s.157.

% https://tr.wikipedia.org/wiki/Yolsuzluk, (Erisim Tarihi: 15.11.2021).

57 Ozsemerci, a.g.e., 5.16.

58 4734 sayil1 “Kamu Thale Kanunu”, m.5.
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sekilde ihtiyaclar1 bolerek dogrudan temin yontemi ile satin almaktadirlar.®® Aslinda
ihtiyaclar bolinememekte ancak burada ihale siirecinde gorevli olan kisilerin
niyetlerinin tespit edilmesi ¢ok zordur. Ihale siirecindeki yetkililer ihtiya¢ konusu mal
ve hizmetin miktarinin  Ongoriilemediginden bahisle alimlar1 parga parga
gerceklestirdiklerini belirterek sorumluluktan kurtulabilmektedirler. Ancak; Kamu fhale
Kanunu lafz1 ve gerekcesi dogrudan temin usuliiniin sinirli ve istisnai bir harcama
yontemi oldugunu, keyfiyetle her kosulda dogrudan temin wusuliine basvuru
yapilamayacagini belirtmektedir. Bu nedenle agik ihale usulii ile alim yapmas1 gereken
yerde, ihale usulii olmayan ve istisnai bir harcama yontemi olan dogrudan temin
yontemine siklikla bagvuran kamu gorevlileri hakkinda idari ve adli yaptirim

uygulanmas1 gerekmektedir.®

Yukarida verilen ornekte goriilecegi iizere, bazen hukuk kurallar1 gevsetilerek
veya genis Yya da dar yorumlanarak kanuna uygun goriinimde islemler
yapilabilmektedir. Kamusal harcamalarin yapilmasinda belirlenecek olan ihale
yonteminin ya da harcama yonteminin, hukuk kurallarinin keyfiyete gore yorumlanmasi

veya asil amacin gizlenmesi durumu yolsuzluk olarak ele alinmaktadir.
2.3. Cikar Elde Etme Unsuru

Yolsuzluk sugunun meydana gelebilmesi i¢in genelde taraflardan en az birinin
menfaat temin etmesi gerekmektedir. Ancak bu menfaat her zaman maddi kazanim
olamamaktadir. Yakin ¢evreye ya da kendisine duygusal manada destek olabilecek
kisilere veya kisileri ya da gruplar1 etkilemek amaciyla onlara yarar saglayabilecek
manevi kazanimlar da ¢ikar elde etmeye girmektedir. Bunlardan baska, siyasi gii¢c veya
mahalle baskis1 uygulayarak da kamu gorevlisi etki altinda birakilmaya ¢alisilmaktadir.

Bu giice sahip olanlar kamu faaliyetlerinden 6ncelikli veya imtiyazli olarak yararlanmak

59 4734 sayili “Kamu fhale Kanunu”, m.22.
% Umit Siileyman Ustiin ve Hande Sena Calis, “4734 Sayili Kamu [hale Kanunu’nda Dogrudan Temin
Usulii”, Sel¢uk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.27, S.1, 2019, s.16.
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isterler. Ayrica kamu gorevlilerinin usul saptirmasi sonucu elde edilecek menfaat,

bugiin degil ileride kullanilacak bir ¢ikar dahi olabilir.%!

Yolsuzluk sucunda her zaman kamu gorevlisi ¢ikar elde etmek icin amacini
saptirmamaktadir. Bazen ¢ikar elde etmek isteyen bir bagkasi olmakta ve kamu
gorevlisini bu yonde hareket etmek icin yonlendirebilmektedir. Bu tarz eylemlerde
bulunanlar genelde kamu gorevlilerini para, mal, makam veya mevki ile
etkilemektedirler. Ancak bazi1 goriislere gére menfaat teminini, maddi veya manevi
unsurlarin yaninda kisisel diirtiilerle de elde etmek miimkiindiir. Buna 6rnek olarak bir

opiiciigiin dahi kisisel ¢ikar olabilecegi savunulmaktadir.®?
C. YOLSUZLUK SUCLARININ ORTAYA CIKMASININ NEDENLERI

Usulstizliik ile es anlamli olan yolsuzluk kavrami, hukuk kurallarinin keyfiyete
gore yorumlanmasini veya ihlal edilmesini ifade etmektedir. Ayrica yolsuzluk sugunun
maddi veya manevi ¢ikar iliskisi lizerine kurulmus oldugunu, eylemin icrasi sebebiyle
adli veya idari miieyyide Ongoriilmiis oldugunu ve hukuka aykiri fiiller oldugunu
belirtmistik. Yolsuzluk sugunun somut olarak ¢ok farkli sekillerde goriilme ihtimali
oldugu gibi bu suca ait bircok farkli tanim da bulunmaktadir. Onemli olan sucun
meydana gelme nedenlerinin ¢ok iyi bir sekilde tespit edilmesi ve ortadan kaldirilmasi
icin gereken en etkili ¢oziim yollarinin sunulmasidir. Ciinkii sorunun nedeni tespit
edilmeden ¢6ziim Onerisi aramak, bataklik 1slah edilmemisken sivrisineklere savas
acmaya benzer.®® Bu nedenle yolsuzluk suguyla miicadele etmeden once, bu sugun

ortaya ¢ikmasinin altinda yatan nedenlerin iyi bilinmesi gerekmektedir.

Cok farkli sekillerde ortaya ¢ikan yolsuzluk sugunun birden ¢ok saik ile
islendigini belirtmek gerekir. Bagka bir ifade ile yolsuzluk su¢unun ortaya ¢ikmasi ya da

yaygin olarak bu sucun islenmesine etki eden ¢ok sayida faktor bulunmaktadir.

61 Tarhan vd., a.g.e., s.25.

62 Ahmet Mumcu, Tarik Igindeki Genel Gelisimiyle Birlikte Osmanli Devleti’nde Riisvet (Ozellikle
Yargida Riigvet), Istanbul: Inkilap Kitabevi, 2005, s.13.

63 Barig Ozer, “Tiirkiye’de Kamu Harcama Siirecinde Uygulanan Tedarik Usullerinin Yolsuzluk Riski
Acisindan Analizi”, (Yaymlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Celal Bayar Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2015), 5.83.
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Yolsuzluk sugunun ortaya ¢ikmasina neden olan bu faktdrler yonetsel, yapisal ve siyasal
olmak iizere ii¢ sekilde aciklanmaktadir. Literatiirde yolsuzluk sugcunun ortaya ¢ikmasi

genel olarak yonetsel, ekonomik ve sosyal nedenlere dayandirilmistir.5

Asagida yolsuzluk su¢unun ortaya ¢ikma nedenlerine kisaca deginilecektir. Ancak
yapilan arastirmalar sonucunda ayni toplumda yasayan bireyler arasinda dahi yolsuzluk
kavraminin bir¢ok farkli anlami ifade ettigi goriilmekteyken, bu fiilin herkes i¢in tek bir
nedenle iliskilendirilmesi beklenemez.%® Bundan dolayr farkli grup veya bireyler

tarafindan yolsuzluk sugunun islenmesinin nedenlerine ayr1 ayr1 deginilecektir.

Kanunlarin vermis oldugu yetkiye dayanarak, kamu yarar1 amactyla kullanilmasi
gereken kamu giiciinlin, kisisel ¢ikar ve menfaat dogrultusunda kullanilmasinin
nedenleri tizerine farkli kesimler tarafindan farkli yorumlarda bulunulmaktadir. Farkli
grup ve kisilerin yolsuzluk sugunun nedenlerine yonelik, birbirinden ayr

degerlendirmelerini 6rnekler vererek agiklamak miimkiindiir.

Hukuk alaninda yapilan bir degerlendirmeye gore yolsuzluk sugunun islenme
nedeni, sugun islenmesi sonrasi yapilan inceleme ve uygulanan miieyyidelerin yeterince
caydirict olmamasindan kaynaklanmaktadir.® 2022 yilinda Uluslararas: Seffaflik
Dernegi tarafindan yapilan kamuoyu arastirmasina gore de ankete katilan kisilerce
“yolsuzluklarin cezasiz kalmasi, ihale sistemleri ve kamu kurumlarinda seffafligin ve
hesap verebilirligin olmamasi”, yolsuzluk su¢unun islenmesinde en fazla etkili olan
unsurlar olarak gériilmiistiir.®” Yolsuzluk sugunun islenme orani, o iilkenin hukuk
kurallariin gelismesiyle dogrudan iliskilidir. Yolsuzluk su¢unu engellemenin en etkili
yolu saglam zeminler iizerine oturtulmus ve uygulanabilir hukuk kurallaridir. Ayrica
yolsuzlukla miicadelede hukukun istiinliigii ilkesinin yeterince benimsenmis olmasi
gerekmektedir. Hukukun {stlinliigii prensibine gore yonetilenlerin oldugu gibi her

kademedeki yoneticinin de hukuk oniinde hesap vermesi gerekmektedir. Bu nedenle bir

% Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi, a.g.e., s.50.

8 TUSIAD, a.g.e., s.102.

8 Hasan Tanriseven, “Yolsuzluk ve Riisvetin Nedenleri ve Yonetime Etkileri” Dicle Universitesi SBE
Dergisi, https://lancaster.academia.edu/DrHasanTanriseven, (Erisim Tarihi: 12.04.2022).

67 https://seffaflik.org/wp-content/uploads/2022/04/Turkiyede-Yolsuzluk-Neden-Nasil-Nerede.pdf,
(Erigim Tarihi:20.06.2023).
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toplum her ne kadar hukuk kurallariyla yonetilse de hukukun istiinliigiiniin tam olarak

saglanmas1 yolsuzluk sucuyla miicadelede biiyiik 5nem tasimaktadir.%®

Ekonomistler tarafindan yapilan bir degerlendirmeye gore ise yolsuzluk sugunun
islenme nedenleri arasinda ekonomik kiiresellesme ve konjonktiirel degisiklikler
gelmektedir.®® Yolsuzluk sugunun islenmesini etkileyen bir diger neden ise ekonomik
kalkinmishik yani refah seviyesi olarak ifade edilebilir. Ulkelerin ekonomik gelismisligi
veya refah seviyesinin su¢ oranlari iizerine olan etkisi, yolsuzluk suglar1 agisindan da
gecerlidir. Ekonomik olarak gelismis olan iilkelerde yolsuzluk sug¢larinin islenme orani
oldukga diisiiktiir. Nitekim Treisman tarafindan yapilan bir aragtirmada, ekonomik
olarak daha gelismis olan {ilkelerde, az gelismis llkelere nazaran yolsuzluk sugunun

islenme oraninin daha diisiik oldugu tespit edilmistir.”

Ayrica kamuda ¢alisan ve kamusal harcamalarin ger¢eklesmesinde yetkili olan
gorevlilerin aldiklar1 tcret ile yolsuzluk sugu arasinda bir iliski vardir. Yolsuzluk
sucunun iglenme nedeni ¢ogu zaman diisiikk gelir ve gecim sikintisina dayanmaktadir.
Ekonomik olarak gelismis ve licret miktarlarinin yiiksek oldugu iilkelere bakildiginda,
bunlarm ayni1 zamanda yolsuzluk suguna az rastlanan iilkeler olduklar1 goriilmektedir.”
Yolsuzluk sugunun islenmesinde sebep olan ekonomik nedenlerden bir digeri ise kamu
ekonomisinin agirhigidir. Bunun disinda gelir dagilimindaki adaletsizlik, kayit disi

ekonomi vb. etkenler de yolsuzluk sugunun islenmesini tetiklemektedir.”?

Yolsuzluk sucunun ortaya ¢ikmasinda etkili olan bir diger neden ise iilkelerin
yonetim sekilleri ve idari yapilaridir. Ciinkii bir tilkenin idari rejimi yolsuzluk sucuyla
miicadelede ¢ok 6nemli rol oynamaktadir. Demokratik toplumlarda biitce hakkinin ve
temsilciler1 segme yetkisinin halkta olmasi nedeniyle, hesap verilebilirlik ve
saydamligin saglanmasi miimkiin olmaktadir. Hatta bunlarin yaninda kamusal

harcamalarda etkinlik ve verimlilik ilkesi de saglanmaktadir. Buna kargin yetkinin tek

% Siileyman Aydin ve Yakup Yilmazer, Yolsuzluk ve Mali Suglar, Ankara: Adalet Yayinevi, 2010, s. 102.
% Tanriseven, a.g.m.

° Giizin Bayar, Tiirkiye'de Yolsuzlugun Nedenleri-Ekonometrik Bir Inceleme, Tartisma Metni 2007/3,
Tiirkiye Ekonomi Kurumu, 2007, ss.7-8.

" Ogzer, a.g.t., 5.99.

2 Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi, a.g.e., 5.50.
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bir kisi veya grup tarafindan kullanildig rejimlerde durum boyle olmamaktadir. Bu tarz
yonetim sekillerinde denetim mekanizmas1 da genelde aymi erkler tarafindan
kullanildig: igin etkin denetimden ¢ok da bahsedilemez. Yolsuzluk suglar1 kapsaminda
yapilan ¢alismalarda 6teden beri demokrasi ile idare edilen ve bu kiiltiirii benimsemis
devletlerde, monarsi ile idare edilen devletlere nispeten yolsuzluk sucunun daha az
islendigi saptanmistir. Gegmiste monarsi ile yonetilen iilkelerde kralin kararlarina karsi
denetim mekanizmasinin olmamasi ve tiim yetkiyi elinde bulundurmasi birgok tilkenin
yikilmasina neden olmustur. Kamu giiciinii tek basmna elinde bulunduran otoritelerin
yaninda, etkili bir muhalefet veya etkin denetim mekanizmasi bulunmamasi, koti

niyetli olan kamu gérevlilerine yolsuzluk agisindan ¢ok biiyiik firsatlar vermektedir.”

Uluslararas1 Seffaflik Orgiitii’niin yayinladig: <2022 Yolsuzluk Algi Endeksi’nde
de bu yonde bir sonug elde edilmistir’®. Yolsuzlugun en az rastlandig: iilkelerin genel
itibariyle demokrasisi gelismis iilkeler oldugunu séylemek miimkiindiir. Bunun diginda
kamunun ekonomi iizerindeki etkisi ve agirligi nedeniyle uyguladig: kararlar yolsuzluk
sucuna zemin hazirlayabilmektedir. Rekabeti olumsuz etkileyen ve piyasayr ciddi
sekilde yonlendirebilecek olan yetkilerin kamu gorevlilerine verilmesiyle rant olusturma

imkani artmaktadir.”

Dolayisiyla bir iilkenin siyasal ve yonetsel rejimi ile yolsuzluk sugunun iligkili
oldugunu belirtmek miimkiindiir. Demokrasinin ve denetimin gelismis oldugu iilkelerde
hesap verilebilirlik ve saydamligin daha iyi saglanmasi nedeniyle yolsuzluk suguna

daha az rastlanirken, aksi olan tilkelerde yolsuzluk sucu daha sik islenmektedir.

Yolsuzluk sugunun goriilmesinin bir diger nedeni ise denetim mekanizmalarinin
etkin kullanilmamasidir. Zaten ispat etme imkani1 olduk¢a zor olan yolsuzluk sugunun,

kamusal harcamalarin denetiminin etkili olmamasiyla oniine gecilmesi nerede imkansiz

8 Turgay Ergun, "Y&netimde Yozlagma Olgusu Uzerine", Amme Idaresi Dergisi, C.11, S.1, 1978, s.26.

™ Arastirmaya gore yolsuzlugun en az rastlandip ilk bes iilke sirasiyla; Danimarka, Finlandiya, Yeni
Zelanda, Norveg ve Singapur iken en sik rastlandigi ilk bes lilke ise sirasiyla; Somali, Suriye, Gliney
Sudan, Venezuela ve Yemen’dir. https://seffaflik.org/2022-yolsuzluk-algi-endeksi-aciklandi/, (Erisim
Tarihi: 20.06.2023).

> Burcu Gediz Oral, “Yolsuzluk-Tiirk Vergi Sistemi iliskisi ve Miicadele Stratejileri”, (Yaymlanmamis
Doktora Tezi, Celal Bayar Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2009), ss.24-25.
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hale gelmektedir. Yolsuzluk suclarina denetim mekanizmalari gelismemis olan
ilkelerde daha sik rastlanmaktadir. Yolsuzlukla miicadelede en etkili silah olan denetim
mekanizmasimin etkin bir sekilde kullanilmamasi, kotii niyetli olan ve kisisel ¢ikar
temini i¢in firsat kollayanlara genis bir hareket alan1 saglamaktadir. Bu nedenle ¢agdas
denetim ilkeleri 1s1ginda etkin ve verimli denetimin yolsuzlukla miicadelede payi ¢ok

onemlidir.’®

Yolsuzluk sugunun islenmesinin temelinde yatan esas neden incelendiginde, asil
amacin kisisel menfaat ve ¢ikar oldugu goriilmektedir. Elde edilmek istenen ¢ikar kimi
zaman para, kimi zaman mal ya da makam veya mevki olmaktadir.”” Ancak bunlardan
en yaygin olani parasal ¢ikar teminidir. Yolsuzluk su¢unun ortaya ¢ikmasinda menfaat
temin edecek kisi\kisiler sadece kamu adina otorite kullanacak olan yetkililer degildir.
Bunun yaninda s6z konusu idari islem ya da kamusal harcamanin gerceklesmesiyle
kars1 taraf da menfaat temin etmekte ve haksiz kazang elde etmektedir. idari islemin
muhatabi olan kisi tarafindan elde edilmek istenen sonug i¢in hediye verme, karsilikli

kollama, maddi ¢ikar vb. saglanarak yolsuzluk su¢u meydana gelmektedir.’®

Yolsuzluk sucunun ortaya ¢ikmasinda her zaman maddi ¢ikar veya menfaat temini
olmayabilir. Bazen yolsuzluk sugunun islenmesinde sosyal baskilar veya manevi
menfaat temini de s6z konusu olabilmektedir. Gelenekg¢i yapiya sahip kimi toplumlarda
aile, akraba veya hemsericilik gibi kavramlar sosyal baski kurma konusunda oldukca
etkili olabilmektedir. Kamusal harcamalarin yapilmasinda ya da diger idari islemlerin
yiiriitiilmesinde kamu gorevlileri bu baskiyr yogun bir sekilde hissedebilmektedir.
Kamusal harcamalarin ger¢eklesmesinde gorevli olan kisiler ¢ogu zaman bu sosyal
baskinin etkisinde kalarak kararlar vermek zorunda kalabilir. Bu baski altinda tarafli
olarak karar veren kamu gorevlisi, her ne kadar maddi ¢ikar veya menfaat temin

etmemis olsa da yakinlarmmi kayirmis ve kollamis olur. Toplumumuzda da kamu

6 Erol Akbulut, “Sayistay Denetimi ve Yolsuzlukla Miicadeledeki Islevi”, Sayistay Dergisi, S.50-51,
2003, s.3.

"Mumcu, a.g.e., s.1.

8 A. Umit Berkman, Kamu Yonetiminde Yolsuzluk ve Riisvet, Ankara: TODAIE, Yaym No: 203, 1983,
s.47.
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gorevlilerinin bagkalarini kollanmasi yahut ayricalik taninmasi torpil kavramiyla ifade

edilmektedir.”

Ozetle, nasil ifade edilirse edilsin yolsuzluk kavrami bir toplum acisindan ahlak
ve maneviyat problemini ifade etmektedir. Yolsuzluk olgusunun siklikla meydana
geldigi toplumlarda yozlasma ve toplumsal bozulmalar meydana gelmekte ve bu
olumsuzluk her alanda kendini gdstermektedir.® Kamusal harcamalarin yapilmasi
siirecinde uygulanan sistem ve mevzuat ne kadar miikemmel olursa olsun, harcamalari
gerceklestirenler bireylerdir. Insanoglunun oldugu yerde ise davranislar1 belirleyen en
onemli olgu ahlaki degerlerdir.8! Ayrica bir toplumda islenen yolsuzluk suclar ile
yoksulluk olgusu dogru orantili olduguna gore, yolsuzluk suglarinin iglenmesi nedeniyle
olusan zararlarin hem bu gilinlimiizden hem de gelecegimizden ¢alinacak degerleri ifade

ettigi unutulmamalidir.®2

" Ozsemerci, a.g.¢., 5.52.

8 Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi, a.g.e., 5.24.

81 Dogan Bakirtas, “Yolsuzlugun Vergi Gelirleri Uzerindeki Etkisi: Tiirkiye Ornegi”, Celal Bayar
Universitesi I.IB.F Yénetim ve Ekonomi Dergisi, C.19, S.2, 2012, s.88.

82 Ugur, a.g.m., s.301.
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IKiINCi BOLUM

4734 SAYILI KAMU iIHALE KANUNUNUN KAPSAMI,
HARCAMA YONTEMLERI VE DENETIMi

I. 4734 SAYILI KANUN’UN KAPSAMI

fhale kavraminin kamu yénetimi kapsamindaki tanimi, kamu idarelerinin is,
islem, faaliyet ve hizmetlerini yiirlitebilmek icin gereksinim duyduklart mal-hizmet-
yapim iglerinin satin alinmasi usuliinii ifade etmektedir. Kamu otoritelerinin bu
alimlarina ayni zamanda kamu ihalesi denilmektedir. Boylece kamu nitelendirmesi ile
devletin yapmis oldugu ihalelerin 6zel sektor tarafindan yapilan ihalelerden ayrilmasi
saglanmaktadir. Kamu ihale kavram1 ayn1 zamanda idarenin ihtiya¢ duydugu emtia veya
hizmet aliminin, birden ¢ok kisi tarafindan teklif verilip, piyasa kosullarina ve diger
katilimcilara gore en uygun teklifte bulunanin uhdesinde kalmasi olarak nitelendirilir.®®
Bir bagka deyisle, kamu ihaleleri, isin niteligine uygun sekilde ihale siirecinin basinda
belirlenmis olan teknik ve idari sartnamelere uygun olarak, fiyat ve yeterlilik ag¢isindan

en uygun yiiklenicinin belirlenerek, isin o kisinin uhdesinde birakilmasidir.®*

Ulkemizde kamu kurumlarmin harcama yaparken tabi oldugu ihale mevzuat: 2002
yilinda yiiriirliige giren ve halen yiiriirliikte olan 4734 sayili Kamu Ihale Kanunudur.
Mevcut Kanun 6ncesi, kamu harcamalarinda uygulanacak ihale usulleri 2886 sayil
Devlet Thale Kanununa tabiydi. S6z konusu Kanun hem devletin harcama yaparken
uymas1 gereken usul ve esaslart belirlerken, hem de gelir getirici baz1 islemlerinde

uygulanmasi gereken ihale usullerini belirtmekteydi.

4734 sayili Kamu Thale Kanunu ile kamusal kaynak kullanan idarelerin mal-

hizmet alim ve yapim iglemlerinin diizenlenmesiyle kamusal harcamalar 6zel bir kanun

8 Hiiseyin Giirhan, “Kamu Thale Kanunu ve Getirdikleri”, Birlik Dergisi, S.10, 2008, s.21.
8 Giiler Kogberber, “Tiirkiye’deki Kamu Al Uygulamalarinda Seffaflik ve Rekabet Edilebilirligin
Degerlendirilmesi”, Dis Denetim Dergisi, S.2, 2010, s.132.
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kapsamina girmis oldu.%® 2003 yilina kadar tiim kamusal alim, satim, kiralama, hizmet,
yapim, trampa vb. islemlerde 2886 sayili Devlet Thale Kanunu uygulanirken, 4734 sayil
Kanun’un yiiriirliige girmesi ile birlikte, 2886 sayili Kanun tiimiiyle ortadan
kaldirilmasa da kamusal harcamalar bu Kanun kapsamindan ¢ikarilmis oldu. Boylelikle
kamu kaynaklarindan yapilacak harcamalar, 4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu

kapsaminda yapilmaya basland.%

4734 sayilh Kamu Thale Kanununun 1’inci maddesinde Kanun’un amacinin kamu
idarelerinin ihale siirecinde uymasi gereken kurallar1 belirtmek oldugu ifade edilmistir.
Boylelikle kamu idareleri bundan sonra kanun kapsamina giren her tiirlii mal alimlarini,
hizmet alimlarimi ve yapim islerini bu Kanun’a uygun sekilde yapmakla miikellef

kilinmustir.

Ayrica 4735 sayilh Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu ile de kamu kurumlarinin
ihaleyi tstlenen kisiler ile yapacagi akdin usul ve smirlarii ve uygulanacak hukuki
rejimi gostermis, bu sayede 4735 sayili Kanun, 4734 sayili Kanun’u destekleyerek,

ihale hukukumuzu giiclendirmistir.%’
A. 4734 Sayih Kamu Thale Kanunu’na Tabi Kamu Kurumlar

Kamu Thale Kanununun 2’nci maddesinde bu Kanun kapsamina giren kamu
kurumlar1 ve harcama tiirleri detaylica yazilmistir. Bunlarin bir kismina gruplar halinde

deginilecektir.

Oncelikle Kamu [hale Kanunu kapsamina giren idareleri belirtmeden énce bu
idarelerin hangi faaliyetlerinin bu Kanun kapsaminda degerlendirilecegine deginmek
gerekmektedir. Ciinkii idare kamusal harcamalar yoniinden Kamu Ihale Kanununa tabi
iken gelir getirici yonden ise Devlet Ihale Kanununa tabidir. Ayrica devletin yapmis

oldugu isin 6zelliginden ya da devletin yiiksek menfaat ve giivenligini saglayan bazi

8.5 Duygu Kilig Cayll. ve Ilyas Kilig, fhaleye Katilan Sirketler, Ihale Calisanlart, Yoneticiler, Hukukgu ve
ligililer I¢in Kamu lhale Hukukunda 2.300 Soruya 2.300 Cevap, 2.b., Ankara: Seckin Yayinlari, 2017,
s.17.

8 Ozhan Cetinkaya, Kamu IThale Kanunu ve Yolsuzluk Riskleri, Bursa: Ekin Yaynlar1, 2014, 5.94.

87 Sami Kaplan, “Ideal Bir Kamu fhale Kanunu ve Ideal Bir Kamu fhale Kurumu ve Kurulu Nasil
Olmalidir? Fonksiyonel Bir Model Calismas1”, Maliye Dergisi, S.162, 2012, s.22.
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harcamalarin gizlilik iceresinde yiiriitilmesi gerektiginden kendisine has yontemler ve
usullerle yapilan kamu harcamalar1 da vardir. Kamu fhale Kanununa gére bu Kanun’a
tabi olan idarelerin; uhdesinde bulunan kamusal kaynaklar ile harcamasini
gerceklestirdigi mal/hizmet alimlar1 ve yapim islerini kapsayan ihaleleri Kamu ihale
Kanununa tabidir. Yani bu Kanun kapsamina dahil olan idareler elindeki her tiirlii
kamusal kaynaklar1 kullanirken bunlarin mal/hizmet alimlar1 ve yapim isleri 4734 sayili

Kanun’a gore yiirttiilmektedir.

Kamu Ihale Kanununun ikinci maddesine gore; kamusal hizmet veren ve bu
hizmetleri yerine getirirken devletin kaynaklarmi kullanan idarelerin Kamu ihale

Kanununa gére islem yapmasi gerektigi belirtilmistir.%

Kanun’un amir hiilkmiinden de anlasildig {izere; bir kamu harcamasinin bu Kanun
kapsamina girmesi i¢in iki temel sart1 bir arada yerine getirmesi gerekmektedir. Bu
sartlarin ilki idarenin Kamu ihale Kanununun kapsam kismindaki ikinci maddesinde
tahdidi olarak sayilan® kamu idarelerinden biri olmas1 gerekirken, ikinci sarti ise
yapacagil harcamalarin mal alimi, hizmet alimi1 veya yapim isleri kapsaminda olmasi

gerekmektedir.

Kamu Ihale Kanunu kapsamma giren idareleri genel olarak belirtmek gerekirse;
genel ve Ozel biitceli idareler, kdy haricindeki yerel yonetimler ve bunlara bagh birlik
veya kuruluglardir. Ayrica koy hari¢ diger yerel yonetimlerin kurmus oldugu ya da
belirtilmis oranlarda ortak oldugu sirketler de harcamalarini1 yaparken mevzuat dahiline
alinmistir.®® Ancak Kanun burada yerel yonetimleri sayarken tahdidi olarak belirterek
koy tiizel kisiligini Kanun’un kapsami diginda birakmis olsa da koylerin diger yerel
yonetim birimleriyle kurmus oldugu birlikler Kamu Ihale Kanununa tabidir. Ancak

sadece koy tiizel kisiliklerinin katildig1 birlikler ise Kanun kapsami digindadir.®

8 Emel Ozcan, “Mahalli Idarelerde 4734 Sayili Kamu fhale Kanunu ve Yerinden Yonetim”,
(Yayinlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul Aydm Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2017), s.9.
89 4734 sayil1 “Kamu Thale Kanunu”, m.2.

% Ekrem Akis, Kamu Ihale Mevzuati, Malatya: Battalgazi Belediyesi, s.41.

912003/5 sayil1 “Kamu Thale Tebligi”, m. 6, Resmi Gazete, S.25087, (Erisim Tarihi: 22.04.2003).
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Tiizel kisilige sahip kuruluslar, kamu iktisadi kurulusu ve iktisadi devlet tesekkiilii
gibi tesebbiisler, sosyal giivenlik kurumlar1 Kamu ihale Kanununa tabidir. Ayrica
Kanun’un 2’nci maddesinde detaylica deginilen diger kurumlar Kamu ihale Kanununa

tabi kuruluslardir.

B. 4734 Sayih Kamu Ihale Kanununa Gére Istisna Kapsamindaki Kamu

Kurumlari

Kamu Thale Kanunu her ne kadar temel ihale kanunu olsa da kanun koyucunun bu
Kanun’un disinda biraktigt bazi kurumlar ile c¢esitli kamu harcamalart da
bulunmaktadir. Kanun’un kapsamina girmeyen idareler ile kamu harcamalari bu
Kanun’un 3°ncii maddesinde istisnalar bashigi altinda tahdidi olarak siralanmistir.
Kanun’un 3’ncii maddesi incelendiginde yillar itibariyle istisnalarin bir¢ok defa
kapsamimin degistirildigi ve bu degisiklikler sonucu istisnalarin artirildigi
goriilmektedir. Kamu Ihale Kanununun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren iigiincii
maddesinde belirtilen istisnalarin arttig1 goriilmekte, son donemde yapilan degisiklikler
ile birlikte elestirilerin devam ettigi gozlemlenmektedir. Rakamsal olarak belirtmek
gerekirse Kanun’un yayimlandig tarihten bu yana bes fikradan olusan istisnalarin su an

yirmi bes fikraya ulastigi goriilmektedir.%

Kamu Ihale Kanununun 3’ncii maddesindeki Kanun kapsami disinda kalan

istisnalarin bir kismini kisaca belirtelim:

Kamu Ihale Kanununa tabi olup da kendi mevzuatlar1 geregi iiretim ve satis yapan
kurumlar, iretecekleri iriinler i¢in yapmis olduklari ham maddelere katma deger
katmak veya islemek sartiyla iireticilerinden alacaklari tarim ve hayvancilik iiriinleri
istisna kapsaminda degerlendirilmektedir. Ayrica orman koyliileri tarafindan kurulmus
kalkinma Kkooperatiflerinden ve koyliden yapilacak alimlar da istisna kapsami
dahilindedir.

% Cevdet Bozkurt, “4734 Sayili Kamu Ihale Kanunu’nun Son Degisiklikler (5812 Sayili Kanun) de
Dikkate Alinarak Genel Bir Degerlendirmesi”, Denetisim Dergisi, S.2, 2009, s. 69.
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Gizlilik, milli istihbarat ve giivenlik geregi Kanun’da belirtilen haller nedeniyle
yapilacak bazi alimlar ile yapim isleri; Miletler arasi1 s6zlesmeler geregi yabanci kredi
kuruluslarindan saglanan finansman ile yapilacak alim ve hizmetler ile yapim isleri yine
bu Kanun’un istisnalar kisminda sayilmistir. Kamu Thale Kanununun 3’ncii maddesi e
bendinde belirtilen iretici kuruluslardan yapilacak alimlar da Kanun kapsami disinda
tutulmugtur. Kiiltiirel mirasimizdan olan yapilarin bakim onarim ve diger tadilat
islemleri ile bu kapsamda satin alimacak olan irlinler; tanik koruma kapsaminda
yapilacak mal ve hizmet alimlari; ihtiya¢ sahiplerine yapilacak yakacak yardimi igin
TKI tarafindan almacak komiir, OSYM’nin yapacagi mal ve hizmet alimlarinda siav
faaliyetlerinin yiiriitiilmesine yonelik olarak yapilacak mal ve hizmet alimlari; iilkenin
tanitimi i¢in yapilacak bazi harcamalar ve bazi uluslararasi organizasyonlar yine Kamu

Ihale Kanunu mevzuati1 disinda tutulmustur.

Ayrica; Toprak Mahsulleri Ofisi Genel Midiirliigiiniin ithalat yoluyla yapacagi
tarimsal triin alimlari, Nikleer Diizenleme Kurumunun bazi alimlart Kamu Thale

Kanununa tabi degildir.
II. KAMU iHALE KANUNUNUN iHALE VE HARCAMA YONTEMLERI

Kamu ihale Kanununa tabi idarelerin mal veya hizmet alimlari ile yapim isleri
icin yapacagi kamu harcamalarinin hangi ihale yontemleriyle yapilabilecegi Kanun’un
18’nci maddesinde ii¢ adet ihale usulii ile belirtilmistir. Bu ihale usulleri; agik ihale

usulii, belli istekliler arasinda ihale usulii ve pazarlik usuliidiir.

Bu ihale usulleri disinda baska bir harcama yontemi de vardir ki bu yontem bir
thale usulii olarak kanunda belirtilmemistir. Zaten yontemin usul ve esaslar1 da ihale
yontemleriyle uyusmamaktadir. Thale ydéntemi olmamakla birlikte kamusal ihtiyaglarin
giderilmesi agisindan ihale yontemlerine gore basit islemlere sahip, ihtiyaglari daha hizli

karsilayabilmek i¢in farkli bir yontemin isleme konulmasi ihtiyaci hasil olmustur.
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Dogrudan temin yontemi, kamu idaresinin Kanun’da gosterilen durumlarda

uygulayabildigi ve ihtiyaglarin siiratli bir sekilde giderildigi bir alim usuliidiir.%

Oz olarak ifade etmek gerekirse, Kamu Ihale Kanununda ii¢ ayr1 ihale yontemi
mevcut iken, yalmzca belli sartlar altinda istisnai sekilde kullanilabilecek ve kamu
idaresinin bazi ihtiyaglarimi siiratli bir sekilde giderecek olan ihale usulii olarak

sayllmayan fakat bir alim yontemi olan dogrudan temin yontemi bulunmaktadir.
A. lhale Yéntemleri

Kamu ihale Kanununun 18’nci maddesinde ihale yontemleri acik ihale usulii, belli
istekliler arasinda ihale usulii ve pazarlik usulii olarak belirtilmistir. Yine Kanun’un
5’nci maddesinde bu ihale yontemlerinden,19°ncu maddede belirtilen agik ihale
yontemiyle, 20°nci maddede agiklanan belli istekliler arasinda ihale usullerinin temel

thale yontemleri oldugu ifade edilmistir.

Kamu fhale Kanununun 20 ve 21’inci maddelerine bakildiginda belli istekliler
arasinda ihale ve pazarlik usuliine hangi kosullarda basvurulabilecegi belirtilmigken,
acik ihale usuliine ise herhangi bir sart koymayarak her durumda agik ihale yontemine
basvurulabilme imkani taninmistir. Kanun koyucunun bu tasarrufundan a¢ik ihalenin
genel usul oldugu anlam ¢ikarilabilmektedir.®* Yine de kamu kuruluslar1 kamu yararmi

da saglamak i¢in temini en uygun ihale usuliinii tertip etmekte tasarruf sahibidir.*®

Kanun’un ilgili maddelerinde ihale yontemleri arasinda sayilan pazarlik usulii ise
bir ihale yontemi oldugu halde temel ihale usulii olarak sayilmamistir. Pazarlik usulii
yonteminin temel ihale usulii olarak belirlenmemis olmasi bu yontemin bir ihale usulii
olamadig1 anlamina gelmez. Ayrica pazarlik yontemi ihale usullerinin bir istisnasi da
degildir. Fakat uygulama sartlar1 ve temel ihale yontemlerinin uygulanamadig hallerde

basvurulmasi ve bazi limitler dahilinde gergeklestirebilmesi nedeniyle, pazarlik usulii

9 Ustiin ve Calis, a.g.m.,s.13.

9 Yasar Gok, A¢iklamali Kamu Thale Kanunu, 5.b, Ankara: Tlksan Matbaasi, 2012, s.691.

% Emin Deligdz, 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu Kapsaminda Kamu Alum Usullerinin ve Dogrudan
Temin Alim Siirecinin Hesap Verilebilirlik Agisindan Incelenmesi, Idari Uzmanlik Tezi, Ankara: Bilgi
Teknolojileri ve Tletisim Kurumu, Yaymn No: 0237, 2014, 5.32.
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ancak yedek ihale ydntemi olarak degerlendirilebilir.®® Thale yontemleri ile ilgili

aciklamalara agagida yer verilmistir.
1. A¢ik Thale Usulii

Kanun’un 11’inci maddesinde belirtilen ihaleden yasakli olma halini tasiyanlar
disinda tiim isteklilerin teklif vererek katilabildigi bir yontemdir. A¢ik ihale yonteminde
ihaleye teklif vererek katilacaklar acisindan herhangi bir sinirlama yoktur. Ancak ihale
komisyonunun belirledigi giin ve saatte belirtilen yerde teklif sunabilmek i¢in Kanun’un
belirledigi istekli sifatna haiz olmak gerekir. Istekli sifatin1 tasiyabilmenin kosulu ise
belirtilen tarihten 6nce ihale evrakinin temin edilmesidir. Bu kosul saglandiginda ihale

komisyonuna kapali olarak teklif verilebilmektedir.%’

Dolayisiyla yasakli olmamak sarti ile tim istekliler teklif verebilir. Agik ihale
usuliine herkesin katilabilmesi, ihale kanununda belirtilen rekabet ilkesinin islerligini
somutlastirmakta, ayrica kamusal ihtiyaglarin en ekonomik sekilde karsilanabilmesine

olanak saglamaktadir.

Kamu Ihale Kanunu, ihale usullerinin uygulanmasinda temel ilkelerin islerliginin
saglanabilmesi agisindan ihalelerin ilan1 ve bazi siire sartlar1 6ngérmektedir. Kanun’a
gore acik ihale usuliiniin uygulanacagi alimlarda ilan yapilmasi zorunludur. Yapilacak
ilanin ise ihalenin yapilacagi tarihten en az 40 giin 6nce ve en az bir kez yayimlanmasi

gerekir. Thalenin yayimlanacag yer Kanun’da belirtilmis olan kamu ihale biiltenindir.

Agcik ihale ilaninda belirtilen giin ve saatte idarenin ilanda belirttigi yerde teklifler
thale komisyonunca karsiliginda alindi belgesi diizenlemek sartiyla toplanir. Teklif
sahibi ytkleniciler teklif mektuplarim1 kapali olacak sekilde imzali ve istenen diger

evraklarla birlikte ihale komisyonuna sunar.

% Nazife Akpinar, “4734 Sayili Kamu Thale Kanunu’nda Ongoriilen Kamu fhale Usulleri (5812 Sayili
Kanun Degisikligi ile Genel Bir Inceleme”, Istanbul Ticaret Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, S.38,
2020, s.134.

9 Ahmet Arslan, Temel Kamu Ihale Bilgisi, Ankara: Hermes Yaymcilik, 2016, s.129.
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Thale komisyonu hazir bulunan tiim teklif sahipleri huzurunda teklif mektuplarmni
acarak teklifler arasindan ekonomik agidan en uygun olanindan baslamak iizere siralama
yaparak ilan eder. Thale komisyonu kararlarini tiim iiyelerinin katilimiyla ve oy ¢oklugu
ile alir. Thale komisyonu ihale karar1 alip almamakta serbesttir. ihale komisyonunun

kararlar1 ihale yetkilisinin onayiyla hiikiim ifade eder.
2. Belli Istekliler Arasinda Ihale Usulii

Kamu 1Ihale Kanununa gore idare tarafindan yapilacak on yeterlik
degerlendirmesi sonrasi, sadece davet edilenler tarafindan teklif sunulabildigi bir
yontemdir. Belli istekliler arasinda ihale usulii, acik ihale usulii gibi herkese agik bir
yontem olmadig1 gibi Kanun’da belirtilen ve isin niteliginden dolayr uygulanan ihale
yontemidir. Yapim isi ve hizmet-mal alim ihalelerinde alimin niteliginden dolay1 bilgi
gerektirdigi i¢in agik ihalenin yapilamadigi zaman kullanilan bir yontemdir. Kanun’un
10°’ncu maddesinde adaylar igin yeterlik ve degerlendirme kriterleri belirtilmis olup
teklif verebileceklerin bu kriterleri tasiy1p tasimadigi idarece belirlenip, sadece yeterlilik

sartin1 tagiyanlardan teklif alinan ihale yontemidir.

Ancak Kanun somut bir sekilde hangi islerin uzmanlik gerektirdigini net bir
sekilde ortaya koymadigi i¢in, bu konuda takdir hakki idareye taninmistir. Yine de
takdir idarenin olsa da bazi kistaslar getirilerek yapilacak yapim isinin belli istekliler
arasinda ihale usuliine tabi olup olmayacagi konusuna aciklik getirilmeye calisilmistir.
Ornek vermek gerekirse; “acik ve kapali spor tesisleri ikmal insaatinin” Kamu [hale
Kurumunca bu kapsamda degerlendirilemeyecegine dair karar vermis olmasi, kanunun

genis birakt1ig1 bir alan1 daha net bir hale getirmeye calistig1 goriilmektedir.%

Belli istekliler arasinda ihale usuliinde s6z konusu asgari yeterlik sartlarini
tasimayanlar degerlendirmeye alinmaz. Idarenin isteklilerde belli kriterleri aramasi
rekabet ilkesine aykiri olmamalidir. Ayrica Kanun’da belirtildigi iizere “/haleye davet
edilebilecek aday sayisinin besten az olmasi veya teklif veren istekli sayisinin ii¢ten az

olmasi halinde ihale iptal edilir.”

% Yasin Sezer, Recep Emre Kalkan ve Mustafa Emre Sahin, Kamu Ihale Hukuku Dersleri, Ankara:
Adalet Yaymevi, 2017 s.152.
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3. Pazarlik Usulii

Pazarlik usuliiniin temel ihale yontemi olmadigini ve temel ihale yontemleri olan
acik ihale ve belli istekliler arasinda ihale usuliiniin uygulanamadigi hallerde
basvurulabilecegine deginmistik. Ayrica bu yonteme dogal afet salgin hastalik gibi
miicbir sebepler ve beklenmeyen durumlar ile savunmaya ve giivenlige iligkin acele
yapilmasit gereken hallerde de bagvurulabilir. Pazarlik usuliiniin hangi sartlarda
uygulanabilecegini Kanun belirlemistir. Bunlardan en 6nemlisi temel ihale yontemleri
olan acik ihale ve belli istekliler arasinda ihale usuliiniin uygulanamadigi ya da teklif
veren istekli olmamasi durumunda ortaya g¢ikmaktadir. Digerleri ise kanun koyucu

tarafindan tahdidi olarak sayilmistir.

Pazarlik usuliiniin idare agisindan kolaylik saglayan yonleri, yapilacak olan isin
tekniginin ve karsilikli edimlerin yerine getirilme wusullerinin tam olarak
goriigiilebilmesidir. Ayrica pazarlik usuliinde teklif veren firmalarin ikinci bir teklif
verme imkanimnin olmasi, fiyat ve sartlarin idare lehine degistirilme olanagini

tanimaktadir.

Ayrica idare Kamu Ihale Kurumunun her yil subat ayinda belirttigi esik degerin

altinda kalan miktardaki mal ve hizmet alimlarini da bu yontemle yapabilmektedir.
B. Harcama Yontemleri

Temel ihale usuliiniin acik ihale ile belli istekliler arasindan ihale sistemi
oldugunu, pazarlik usuliiniin ise ihale usulii oldugu halde istisnai durumlarda
uygulandigin belirtmistik. Idare Kamu Ihale Kanunu kapsamina girdigi halde, bazi
harcamalarini thale yontemleri disinda, harcama yontemiyle de yapabilmektedir. Kamu
Thale Kanununda yukarida belirtilen ii¢ adet ihale usuliiniin yaninda iki adet harcama

usulii vardir. Bunlardan ilki dogrudan temin usulii iken digeri tasarim yarigmalaridir.
1. Dogrudan Temin Usulii

Dogrudan temin usulii bir ihale yontemi degildir ve ihale usullerinin istisnasidir.

Dogrudan temin usuliine her durumda basvurulamayacagi, yalnizca Kanun’da belirtilen
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ozellikli durumlar ve Kamu fhale Kurumunun her yil subat ayinda belirttigi esik degerin

altinda kalan miktardaki islemleri ve satin alma yontemlerinde uygulandigi bilinmelidir.

Dogrudan temin usuliiniin ihale yontemi olarak degerlendirilemeyecegini belirten
birgok yiiksek yargi karari bulunmaktadir. Bunlardan en Onemlilerinden birisi de

Anayasa Mahkemesinin vermis oldugu karardir.

Anayasa Mahkemesi ictihadina gore, “Dogrudan temin yontemi, bir ihale usulii
olmayp, Kanun’'da belirtilen hallerde, ihtiyaglari, idare tarafindan davet edilen
isteklilerle teknik sartlarin ve fiyatin goriisiilerek dogrudan temin edildigi alim
yontemini ifade etmektedir. Kanun'un 22. maddesinde, ilan yapilmaksizin ve teminat
alinmaksizin "dogrudan temin" yontemine basvurulabilecek haller belirtilmis ve bu
maddeye gore yapilacak alimlarda, ihale komisyonu kurma ve 10. maddede sayilan
veterlik  kurallarimin  aranma  zorunlulugu  bulunmaksizin, ihale yetkilisince
goreviendirilecek kisi veya kisiler tarafindan piyasada fiyat arastirmasi yapilarak

ihtiyaglarin temin edilecegi hiikme baglanmistir.”®

Dogrudan temin harcama yonteminin ihale usullerinden en Onemli farka;
Kanun’da tek tek sayilan hallerin olusmasi sartiyla, ilan yapilmamasi ve teminat
alinmamasidir. Dogrudan temin usuliinde, ihale usullerinde oldugu gibi ihale
komisyonu kurmak da zorunlu degildir. Bunun yerine harcama yetkilisi tarafindan
piyasa arastirmasi yapacak kisiler gorevlendirilir. Ayrica dogrudan temin usuliinde,
ithtiyacin tek kaynaktan saglanabilecegi durumlarda veya hakkin tek bir kisiye ait olmasi
durumunda piyasa arastirmasi veya yaklasik maliyet tespit islemlerinin yapilmasina

gerek duyulmamaktadir.

Yapilacak olan kamu harcamasinin, ihale usulleri yerine harcama usulii olan
dogrudan temin yontemi dahilinde yapilmasina karar verecek olan takdir mekanizmasi

idarenin kendisidir.

Her ne kadar Kamu Ihale Kanunu'nun 22°nci maddesi, bazi alimlarin

yapilmasinda ihale usullerine gore idareye kolaylik saglamis olsa da Kanun’un 5’nci

9 Ustiin ve Calis, a.g.m., s.15.
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maddesinde bahsedilen temel ilkelerin hayat bulmasi, ayrica yine aym1 maddede
zikredilen kamu harcamalarinin etkinliginin ve verimliliginin saglanabilmesi agisindan,
ihale usullerinde aranan ilan, teminat vb. hiikiimlerin uygulanmasi kamuoyu denetimini

ve seffafligy saglayacaktir. 1%
2. Tasarim Yarismasi

Kamu fhale Kanununda belirtilen bir diger harcama ydntemi tasarim
yarismalaridir. Bahsi gegen harcama yontemi dogrudan temin yonteminde oldugu kadar
idareye genis kapsamli harcama yetkisi vermez. Yapilacak olan harcama mimarlik veya
peyzaj mimarlig1 gibi uzmanlik gerektiren islerden olmalidir. Kentsel tasarim projeleri,
sehir ve bolge planlama ve giizel sanat eserleri de yine tasarim yarigmalar1 kapsaminda
degerlendirilebilecek harcamalardandir.’®® Yapilacak olan harcamalarin Kanun’a uygun
ve rekabeti saglamasi esastir. Ilan ydntemiyle duyurulacak olan tasarim yarismalar jiiri
tarafindan degerlendirmeye tabi tutulur. Tasarim yarigmast gereklilik sartlarina ve

idarenin takdirine gore 6diil karsilig1 yaptirilabilir.

IIL KAMU  iHALE KANUNU KAPSAMINDA  YAPILAN
HARCAMALARIN DENETIMi

Kamu harcamalariin verimlilik ve etkinliginin saglanmasi hi¢ kuskusuz kamusal
harcamanin gerceklestirilmeden once 1yi bir planlanma ile miimkiindiir. Aynm sekilde
kamusal harcamalarin yapilmasi esnasinda disiplinin, seffafligin  ve hesap
verilebilirligin saglanmasi acisindan da kanunlara ve usule uygun hareket edilmesi
gerekmektedir. Yani kamusal harcamalar dncelikle ihtiyaglara binaen rasyonel olarak

planlanmal1 ve daha sonrasinda ise mevzuata ve belirtilen usullere gore uygulanmalidir.

Planlama ve uygulama siiregleri, kamusal harcamalarin ger¢eklesmesiyle son
bulan 6nemli asamalardir. Hig siiphesiz bu iki siirecin 6nemi hakkinda ¢ok fazlaca sey
yazilabilir. Fakat kamusal harcamalarin bu iki siirecin sonunda usule ve kanunlara,

etkinlik ve verimlilige, esitlik ve rekabet ile diger ¢esitli kriterlere uygun yapilip

100y asin Sezer, Kamu Ihalelerine Katilma Yasagi, Ankara: Adalet Yaymevi, 2012, s.185.
101 4734 sayili “Kamu Thale Kanunu”, m.23.
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yaptlmadigmin tespiti ancak denetim mekanizmasi ile miimkiindiir. Kamusal
harcamalarin mevzuata, etkinlik ve verimlilige uygun olarak yapilmasinda, yolsuzluk
kavrami icinde bahsedilen suglarin onlenmesinde, kast olmasa dahi kamu zararlarinin
Oniine gecilmesinde, denetime ve denetim mekanizmalar1 ile bunlarin unsurlarina ¢ok
biiyiik gorev diismekte ve ihtiyag duyulmaktadir. Oz olarak yineleyecek olursak
devletin en onemli fonksiyonlarindan biri de denetimdir. Devletin bu fonksiyonu
kendisini olusturan bireylerin ya da bireylerden meydana gelen toplulugun iligkilerini
diizenlemektir. Devletin bireyler arasindaki iliskileri diizenlerken ortaya g¢ikacak olan
cikar catismalarini engellemesi veya bir diizene oturtmasi gerekmektedir. Devletin bu
fonksiyonu yerine getirirken denetim mekanizmasini kullanmasi gerekir. Denetim
mekanizmasi sonucu ortaya konan ¢oziimler ile sosyal, iktisadi ve siyasi dengelerin
saglanmas1 gerekmektedir. Bu dengelerin olusturulabilmesi i¢in iyi kurgulanmis bir

denetim mekanizmasi devlet i¢in hayati Snem tasimaktadir.19?

Uygulamalarda ve hayatin olagan akisinda, yapilan kamusal harcamalarin her
zaman verimli ve rasyonel kararlarla yapilmadigi goriilmektedir. Oncelikle bunlarimn
ortaya cikmasini saglayan unsur, kamusal harcamalarin son asamasi olan denetim
mekanizmasidir. Ayrica kamusal harcamalarin denetimi, yolsuzluk suglarini, olast kamu
zararlarini, etkinlikten ve verimlilikten uzak harcamalarin yapilmasini, bir gece
bekgisinin hirsizlart caydirmast gibi caydiricilik vazifesini de icra etmektedir. Yine
denetim mekanizmalar1 kamu zararlarinin sorumlularindan tahsil edilmesine, yolsuzluk

kavrami igerisinde nitelendirilen suglari isleyenlerin cezalandirilmasina olanak saglar.

Denetim kavrami sadece kamusal harcamalarin incelenmesi konusunu igerisinde
barindirmaz. Cok cesitli kamusal denetimler oldugu gibi 6zel sektérde de bircok
denetim konusu ve usulii vardir. Hepsinin kendine has usul ve esasi olan denetimlerin
en belirgin ortak Ozelliklerinden birisi karmagsik bir yapiya sahip olmasi ve tek bir

dizenin olmamasidir.

Literatiirde denetim cesitli kistaslara gore siniflandirilmaktadir. Genel olarak

denetim, i¢ ve dis denetim olmak iizere ikiye ayrilmaktadir. Ancak tarihi gelisim

192 Cevdet Atay, Deviet Yonetimi ve Denetimi, 2.b., Istanbul: Alfa Yaynlari, 1999, s.61.
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stirecinde kendine yer bulan iiglincii bir denetim sinifi da vardir ki buna da yiiksek

denetim mekanizmasi1 denmektedir.

Calismanin ana konusu olan Kamu Ihale Kanunu kapsamindaki harcamalarin
denetimiyle alakali olarak deginilecek olan bir diger denetim mekanizmasi ise Kamu
fhale Kurumu ve itirazen sikdyet konusudur. Calismanin ilerleyen béliimlerinde

detaylica deginecegimiz denetim tiirlerine burada kisaca deginmekte yarar vardir.

Ic denetim kavrami 6z olarak idarenin kendi icinden denetim elamanlar
tarafindan denetlenmesini ifade ederken, dis denetim ise idareden bagimsiz, idari
hiyerarsi i¢erisinde bulunmayan denetim elamanlarinin yapmis oldugu denetimi ifade
etmektedir. Yiiksek denetim mekanizmasi ise anayasal statiiye sahip, meslek
mensuplarinin anayasal giivencelerle korundugu, parlamentolar namina idarelerin
denetimini yapan kuruluslardir.!% Ulkemizde bu gorevi Sayistay yerine getirmektedir.
Sayistayin yapmis oldugu denetimler iilkemizde hem dis denetim hem de yiiksek

denetim kavramu icerisine girmektedir.1%

Kamu Ihale Kanununun getirmis oldugu en biiyiik yeniliklerden biri de Kamu
Thale Kurumudur. Kamu Ihale Kanununun 53’ncii maddesi ile 2002 yilinda kendi tiizel
kisiligine sahip yepyeni bir kurum kurulmustur. Kamu fhale Kurumu mali ve idari
bagimsizliga sahip ve Hazine ve Maliye Bakanlig: ile iliskili bir kurulus olup merkezi
Ankara’dadir. Kamu Thale Kurumu, gérevini yerine getirirken hicbir kurum ya da
kurulustan emir ve talimat almadan bagimsiz ve tarafsiz olarak karar verir. Kamu ihale
Kurumunun gorev, yetki ve sorumlulugu ile alakali olarak ilerleyen basliklarda daha

genis bilgi verilecektir.

2002 yilindan énce iilkemizde, giiniimiizde Kamu Ihale Kanununa gore yapilan
harcamalar1 denetleyen, kontroliinii saglayan, herhangi bir 6zerk kurum yoktu. Avrupa

Birligi Miiktesebatina uyum cercevesinde bu boslugu doldurmak iizere Kamu Thale

103 Mehmet Karatas, “Yiiksek Denetim: Tanimi, Ozellikleri, Orgiitlenmesi ve Ingiltere’deki Uygulamasi”,
Vergi Sorunlart Dergisi, S.196, Ocak 2005, 5.208.

104 Hikmet Isik, “Tiirkiye’de Muhasebe Finansal Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Gelistirilmesi ve
Sayistay”, Sayistay Dergisi, S.15, 1995, s.15.

42



Kurumu kurulmustur. Boylelikle kamu ihale harcamalarinin denetlenmesinden sorumlu,
adli mercilere bagvuru 6ncesi uyusmazliklar1 ve usule aykir1 idari eylemleri ¢oziime
kavusturan bagimsiz bir ihtisas kurumu kurulmus oldu. Yeni kurulan Kamu ihale
Kurumunun en temel gorevi uygulamalarda birligi saglamak, gerekli hukuki zeminin
olusturulmasina yardime1 olmak ve yon vermek olmustur. Ayrica uygulamada siklikla
rastlanilan tikanikliklart gidermek icin ¢oziim Onerilerinde bulunarak daha etkin bir

denetim mekanizmasi saglamak gorevini de iistlenmistir.1%®

2002 yilinda kurulan bu bagimsiz idari otorite, kamu ihaleleri ile ilgili sikayet ve
itirazlar1 inceleyerek, bu alandaki boslugu bagimsiz bir denetim mekanizmasi olarak
doldurmus oldu. Hi¢ kuskusuz bu yenilik Kamu fhale Kanununun getirmis oldugu
tyilestirmelerin en 6dnemlisi olmus, ayrica uluslararasi standartlar1 yakalama konusunda
rasyonel bir yaklasim getirmistir. Kamu Ihale Kurumunun etkili bir denetim
mekanizmasit kurarak, kamu ihalelerindeki keyfi uygulamalari ve yolsuzluk suglari
kapsaminda degerlendirilen fiilleri engellemesi, rekabeti saglamasi ve seffafligi tesis

etmesi planlanmistir.1%

Kamu lhale Kanunu’nun getirmis oldugu bu koklii degisiklikle sadece bir
bagimsiz idari otorite kurulmus olmadi, ayn1 zamanda israf ve yolsuzlukla miicadele
edecek enstriimanlara sahip bir idari otorite de ilk kez kamu idaresine dahil edilmis
oldu. Kamu Thale Kurumunun kurulus kanununda belirtilen rekabeti, saydamlig1, hesap
verilebilirligi, kamu kaynaklarinin etkin ve rasyonel kullanilmasini saglamak en temel

gdrevi olmus ve bu alandaki boslugu doldurmustur.1%’

Bahsettigimiz denetim mekanizmalarim1 i¢ denetim ve dis denetim basliklari

altinda ele almadan 6nce su hususlara deginmekte yarar vardir.

105 Serdar Igdeler, “Kamu Thale Kurumu: Yenilikler ve Eksiklikler”, Tiirk Idare Dergisi, S.439, 2003,
s.12.

196 Yasin Sezer, “Kamu Thale Kanunu: Seffaflik ve Rekabet”, Amme Idaresi Dergisi, C.35, S.4, 2002, s.
71.

197 Hiiseyin Ercan, "Regiilasyon Ekonomisi ve Diizenleyici ve Denetleyici Kurum Olarak Kamu [hale
Kurumu Ornegi", Sakarya Iktisat Dergisi, C.10, S.2, 2021, s.150.

43



Kamu harcamalarinin  smiflandirilmasit  ¢ok farkli kistaslar uygulanarak
yapilabilmektedir. Burada denetim tiirlerini iki baslik altinda toplamamizin nedeni,
Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununun da denetim mekanizmasini i¢ ve dis olmak
iizere iki baslik altinda incelemis olmasidir. I¢ ve dis denetim ayrimi, denetimi yapan
kisi veya kurumlarin idarenin bizzat ig¢inden ya da disindan olmast kistasina

dayandirilmaktadir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 63’ncii maddesinde i¢ denetimden,
68’nci maddesinde ise dis denetimden bahsetmistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununa gore i¢ denetim i¢ denetgiler tarafindan yapilmaktadir. Ancak buna ek olarak
kamu idarelerinin rehberlik ve teftis kurullarinca yapilan denetimler de i¢ denetim
kapsaminda degerlendirilmektedir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa gore dis
denetim ise Sayistay tarafindan yapilmaktadir. Ancak bu calismada dis denetime
deginilirken sadece Sayistay denetimine degil, siyasal ve yargisal denetim yaninda,

Kamu Thale Kurumu tarafindan yapilan denetim ve incelemelere de yer verilecektir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda yapilan i¢ ve dis denetim
smiflandirmast disinda degisik siniflandirilmalar da mevcuttur. Bu siniflandirmalara,
ulusal ve uluslararasi sivil toplum kuruluslarinin hatta bazi durumlarda hasim {ilkelerin
bile birbirlerinin savunma harcamalarini denetleyecek diizenlemeler olusturmasi 6rnek
verilebilir. Nitekim Arjantin ve Sili devletleri 1998 yilinda kendi aralarinda yapmis

olduklar1 bir anlasma ile birbirlerinin savunma harcamalarini denetleyebilmektedirler.'%®

Asagida denetim mekanizmalar1 i¢ denetim ve dis denetim basliklar1 altinda

incelenerek, isleyislerine deginilecektir.
A. i¢ Denetim

5018 sayili Kanun’un 63’ncii maddesinde i¢ denetimin tanimi yapilmistir. Buna
gore i¢ denetim harcama birimlerinin c¢alismalarina katkida bulunarak gelismesini

saglamaktadir. Ayrica kamusal harcamalarin ekonomik, etkin ve verimli kullanilip

198 Mehmet Giines, "Etkin Bir Kamu Yonetimi I¢in Artan Savunma Harcamalarinin Denetimi ve Hesap
Verebilirligin Rolii", Gazi Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, S.13, 2011, s.155.
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kullanilmadigin1 saptayarak, mevcut ise hatalar1 ve noksanliklar1 Onleyerek ortaya
cikmalarini engelleyen denetim mekanizmasidir. I¢ denetimi yapan denetciler ilgili
konularla ilgili bir rapor hazirlayarak eksikligin ya da hatanin nasil telafi edilecegine
yonelik goriislerini bildirerek, harcama siirecinde gorevli olanlara rehberlik yapmis
olurlar. I¢ denetim bagimsiz, nesnel ve damsmanlik yapma ozelligi olan denetim

mekanizmasidir.1%°

Kontrol, idarenin asli gorevlerinin basinda gelmektedir ve kamu otoritelerinin
islemlerinin heniiz hayata konmadan, neticelerini saptayarak degerlendirmelerde
bulunur. Bu nedenle kontrol, ongoriillen ¢iktinin, kamunun idari amaglarina, nihai
hedeflerine uygun olup olmadigini da denetler. Bu nedenle harcama 6ncesi diizenleyici
islemler yapilarak, tedbirler alinmis olur. Bu kapsamda degerlendirildiginde kontrol, i¢

denetim mekanizmasini da iginde barmdiran bir uygulamadir.!°

Denetim kavramini ¢alismamizda iki ana baslik altinda i¢ denetim ve dis denetim
olarak ele almistik. Bu ayrimda kistas olarak denetimi yapan kisi veya kisilerin,
harcamay1 yapan idare ile olan hiyerarsik bagina dikkat edilmisti. Yani denetimi yapan
kisi idarenin i¢inden ise buna i¢ denetim, idareye yabanci ise buna da dis denetim
denmekteydi. 5018 sayili Kanun’un 63’ncii maddesinde i¢ denetim tiirii agiklanmustir.
Zaten Kanun baglik halinde de bu denetim tlriiniin bir i¢ denetim oldugunu
belirtmektedir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun devam eden maddeleri
incelendiginde i¢ denetcilerden ve mali hizmet birimlerinden bahsedilmektedir.
Kanun’un bu maddeleri incelendiginde i¢ denetimin sadece i¢ denetgiler tarafindan, 6n
incelemenin ise mali hizmet birimleri tarafindan yapildigi goriillmektedir. Fakat i¢
denetgiler ile birlikte ayrica idarelerin kendi hiyerarsik birimleri olan teftis ve rehberlik
birimlerinin de i¢ denetim kapsaminda zikredilmesi gerekmektedir. Zaten denetim
mekanizmasini smiflandirmaya tabi tutarken denetim yapan kisilerin idare ile olan

hiyerarsik bagina dikkat edilecegini belirtmistik.

1095018 sayil1 “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu”, m.63, Resmi Gazete, S.25326, (Erisim Tarihi:
10.12.2003),
110 Hasan Tiiredi, Denetim, Trabzon: Celepler Matbaacilik, 2001, s.12.

45



Bundan sonra i¢ denetimi de iki ayri grupta degerlendirerek agiklamaya
calisacagiz. Bunlardan ilki 5018 sayili Kanun’da ifade edilen i¢ denetgiler digeri ise
kendi kanun veya yonetmeliginde gorev ve yetkileri belirtilen teftis ve rehberlik

birimleri olacaktir.

Harcama Oncesi yapilacak olan 6n incelemenin temel amaci, yapilacak
harcamanin Oncelikle mali kanunlara ve diger mevzuata uygun olup olmadiginm
saptamaktir. Yani oncellikle harcamanin usule ve kanuna uygun oldugunu saptayarak,
mevzuat agisindan sakinca olmasi halinde de bu harcamanin gergeklesmesini
engellemek olacaktir. Ayrica kurumun plan ve programi agisindan da degerlendirmede

bulunabilecektir.

I¢ denetimi yapan kisilerin kurum iceresinden olmasinin avantaji da daha ¢ok bu
alanda goriilmektedir. Ciinkii idareye yabanci birinin, kurumun vizyon ve misyonuna,
gorev ve amacina, uzun ve kisa vadeli programlarina idare igerisinden gelen bir i¢
denet¢i kadar hakim olmasi beklenemez. Yani bir harcama her ne kadar kanun ve
mevzuata uygun da olsa, harcama siirecinde usule ve mevzuata uyulmus da olsa nihai
cikt1, verimsizlik veya etkinsizlikle sonuclanacak ise yapilan harcama israfa neden
olabilir. idarenin politikalara yabanci birinin bu durumu tespit etmesi de ¢ogu zaman
miimkiin olmaz. Bu nedenle i¢ denetimde gorevli kisilerin, idare igerisinden olmasi

daha cagdas ve etkili denetime katki saglayacaktir.

Bir diger i¢ denetim tiirii ise harcama sonras1 Bakanliklarin, Belediyelerin veya
diger kamu kurum ve kuruluslarin teftis ve rehberlik birimleridir. Bu i¢ denetim tiiriinde
de yine idare hiyerarsisine tabi denetgiler, miifettis ve kontroldrler gorev yapmaktadir.
Denetimi yapanlarin kurum igerisinden olmalari, idarenin strateji ve politikalarina
hakim olmalari, ayrica siirekli olarak ayni1 konularda veya alanlarda denetim yapmalari

uzmanlagmalarini saglamaktadir.

Simdiye kadar genel olarak i¢ denetimin olumlu yoénlerinden bahsettik. Ancak
kamusal harcamalarin denetiminde, i¢ denetim yOnteminin bazi noksan veya
dezavantajli yanlar1 da vardir. Bunlarin en 6nemlisi ve en yaygin bilineni i¢ denetim
yonteminde, denetlenen ve denetleyen kurumun ayni olmasidir. Idarenin kendi kendini

denetlemesinin, insanoglunun hataya olan mehili nedeniyle, kamu harcamalarinin
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denetiminde yeterli ve etkili bir denetim olmadig1 goriisii genel kabul gormiistiir.!!t
Zaten idarenin bu tip bir zaafi goz 6niinde bulundurulmayacak olsa dis denetimin amaci
da kalmayacaktir. Bu nedenle i¢ denetimin tek basina yeterli olmadigi kanisi genel

gorustiir.

I¢c denetimin kamu harcamalarmin denetiminde tek basmna yeterli ve etkili bir
denetim olmamasi nedeniyle, seffafligin saglanabilmesi agisindan dis denetimle birlikte
yiriitilmesi gerekmektedir. Zaten kamu harcamalarinin tazmin edilebilmesi de dis
denetim mekanizmasi sayesinde gerceklestirilmektedir. Bu nedenle gelismis iilkelerde
dis denetim mekanizmasi daha yogun sekilde isletilmekte ve hesap verilebilirlik bu
sayede saglanabilmektedir. D1s denetim mekanizmasi olarak gorev yapan basta Sayistay
olmak tizere, parlamento ve diger dis denetim mekanizmalarinin etkin kilinmasi, kamu

harcamalar1 tizerinde etkin denetimin gerceklesmesini saglayacaktir.
B. Dis Denetim

Kamu idaresinin hiyerarsisine bagli olmayan, idarenin disinda bulunan, kamu
kurulusuyla herhangi bir baglantisi olmayan bagimsiz denetim elemanlarinca yapilan
denetim tiiridiir. D1s denetim sistemine 6rnek vermek gerekirse, bunlardan en yaygin ve
bilinenler siyasal denetim, idari yarg: denetimi ve Sayistay denetimi gibi dis denetim
tiirleridir. Ister kamusal harcamalar alaninda olsun isterse &zel sektdriin yapmis oldugu
harcamalar {izerinde olsun dis denetim deyince akla ilk gelen ve en 6nemli olan 6zellik
bagimsizliktir.  “Bagimsizlik”  kavrami  genelde hukuk alaninda, denetim
fonksiyonlarmin kullanilmasiyla kamusal harcamay1 yapan idareye karsi herhangi bir

bag veya hiyerarsinin olmamasini ifade etmektedir.'?

Oz olarak; i¢ denetimde hiyerarsik siralamanin her kademesi hem denetleyen hem
de denetlenendir. Tiim idareciler fiillerinden dolayr hiyerarsik amirine hesap

vermektedir.!® Dis denetimde ise idarenin hiyerarsisi disindan gorevlendirilmis, kurum

11 Cengiz Aktar, “Askeriyenin Mali ve Hukuki Ozerkligi”, Vatan Gazetesi, 12 Aralik 2010, s.1.

12 Hac1 Omer Kose, Diinyada ve Tiirkiye'de Yiiksek Denetim, 2.b., T.C. Sayistay 145. Y1l Yaynlari,
2007, s.16.

113 Acar Ornek, Kamu Yonetimi, Istanbul: Meram Yayinlari, 1998, s.241.
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ile dogrudan veya dolayli sekilde ilgisi veya bagi olmayan denetim elamanlari
tarafindan, kamusal harcamalarin kanun veya diger mevzuata uygunlugunun harcama
sonrasindaki siiregte arastirilarak incelenmesi yapilir.}'* 5018 sayii Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen yenilikler ile Sayistay denetiminin kapsami
genisletilmis; genel idare kapsamindaki tiim kurumlarin harcama gerceklestikten sonra

yapilacak olan dis denetimi Sayistay’in gérev alanina dahil edilmistir.!t®

Sayistay’in yapmis oldugu denetim tiiriiniin dis denetim kapsaminda ele alinmasi
konusunda farkli goriisler one siiriilmektedir. Dis denetim, Sayistay eliyle yapilan
denetimleri de kapsamaktayken, Sayistay’in sahip oldugu fonksiyonlar ve diger dis
denetim kurumlar1 arasinda 6nemli farklar bulunmaktadir. Bu nedenle dis denetim
kavrami Sayistay denetim tiirlinii kismen karsilasa da tam anlamiyla yeterli degildir.
Bunun i¢in Sayistay’in yapmis oldugu denetim tiiriinii “yiiksek denetim” tiirii olarak
ifade etmek, konunun daha net anlagilmasini saglayacaktir. Bununla birlikte dis denetim
daha kapsamli sekilde ele alinarak, Sayistay, siyasal denetim ve yargi denetimi olarak

ifade edilebilir.116

Kamusal harcamalarin dis denetiminin kiiresel literatiirdeki bir diger ismi yiiksek
denetimdir. Ayn1 sekilde bu nitelendirilmeye paralel olarak Sayistay denetimi yiiksek
yargl denetimi olarak da nitelendirilebilmektedir. Sayistay bir hesap mahkemesi olarak
goriilmesi nedeniyle ayrica yargisal denetim organi olarak da degerlendirilmektedir.
Siyasal denetim mekanizmasi olarak bilinen dis denetim tiirii her ne kadar parlamentolar
tarafindan yapilan denetimi ifade etse de lilkemizde TBMM bu gorevi Sayistay vasitasi
ile ifa etmektedir. Bir bagka ifadeyle Sayistay denetimi hem dig denetim hem yargisal
denetim hem de siyasal denetim kapsamina girmektedir. Biz ¢alismamizda dis denetimi,
siyasal denetim, idari yargi denetimi, Sayistay denetimi ve Kamu Ihale Kanunu
kapsaminda yapilan harcamalara 6zel olan Kamu Ihale Kurumuna yapilan itirazen

sikdyet basliklar1 altinda inceleyerek, ele almaya ¢alisacagiz.

114 Rasim Sarikaya, “Kamu Harcamalarinda Etkinligin Saglanmasi Bakimindan I¢ Denetimin Rolii”,
(Yaymlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2008), s 41.

115 Erkan Karaaslan, “5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa Gére Denetim”, Mali
Hukuk Dergisi, S.121, Ocak-Subat 2006, s.27.

16K 5se, a.g.e., 5.17.
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Ister 6zel sektor olsun isterse kamusal alan olsun, yapilan harcamalarin etkinlik ve
verimliliginin denetiminde i¢ denetim ile dis denetime 6nemli gorevler diismektedir. Kit
kaynaklar arasindan yapilan kamusal harcamalarin, verimli ve etkin amaglara
ulagabilmesi i¢in, i¢ ve dig denetimin birbirleri ile ahenk iginde, tamamlayic1 ve
biitiinleyici sekilde uyarlanmasi ve yiiriitiilmesi gerekmektedir. Iyi planlanmis ve etkin
bir i¢ denetim mekanizmasi olmadan kamusal kaynaklarin verimliliginden s6z edilemez.
Ayni sekilde iyi planlanmis ve etkin bir dis denetim mekanizmasi olmadan da kamusal
kaynaklarin verimliliginden ve seffafliktan bahsedilemez. Idarenin kamusal harcamalari
gerceklestirirken uyguladigi usul ve yontemlerinin tamamini igine alan i¢ denetim ve dis
denetim mekanizmalarmin birbirlerini tamamlayic1 ve biitlinleyici bir anlayis i¢inde

kurgulanmasi ve yonetilmesi uluslararas1 gecerliligi olan bir kabuldiir.*!’

Dis denetim bir baska ifade ile yiiksek denetim organlarinin denetgileri tarafindan
yapilan dis denetim, idarenin kendi i¢ denetim elemanlar1 tarafindan yapilan
denetimlere etkinlik yoniinden dzendirici ve destekleyici bir nitelik tasir.}*® Dis denetim
elemanlarinca yapilan uygunluk denetimi, mali ve performans denetimleri sonucunda
elde edilen bulgular, i¢ denetim birimleri acisindan ¢ok biiylik 6neme sahiptir. Dis
denetim elemanlar: tespitlerini ve ¢oziim Onerilerini denetimini yaptiklar1 kurumun ig
denetim birimleri ile paylasarak onlara yol gosterici islev saglar. Bu sayede dis denetim,

i¢ denetim mekanizmasini yonlendirici ve harekete gecirici bir gorevi de iistlenmis olur.

Ayrica dis denetim mekanizmasi idarelerin, kendi biinyesinde bulunan i¢ denetim
birimlerinde olusan “isletme korliigi” olgusuna kapilmadan islemlerini yaptig1 i¢in, i¢
denetim mekanizmasimin dezavantajli bir baska agigmi kapatmaktadir. Literatiirde
bilindigi tizere “isletme korligi”, kisilerin 6zdes yontemlerle siirekli olarak 6zdes isleri
ifa etmelerinden kaynaklanan bir olgudur.!'® Bir diger ifadeyle siirekli olarak ayni
yontemler ile siirekli olarak ayni konularda denetim yapmak, bazi usulsiizliiklerin

goriilmesini engelleyebilmektedir. Rutine binmis olan igler, artik yeni bir bakis acisinin

117 Recai Akyel, “Yonetimde I¢ Kontrol, I¢ Denetim ve Dis Denetim Fonksiyonlarinin Birbirleri ile
Iligkileri ve Tirk Kamu Yonetiminde Uygulanmalarinin Degerlendirilmesi”, Cukurova Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, C.19, S.3, 2010, s.15.

18 T C. Sayistay Baskanhgi, INTOSAI I¢ Kontrol Standartlar1 Kilavuzu, Ankara, 1997, s.21.

19 Aysenur Altinay, “Isletme Korliigii, Silo Sendromu ve Co6ziim Onerisi Olarak Orgiitsel Zeka”,
Organizasyon ve Yonetim Bilimleri Dergisi, C.4,S.1, 2012, s.15.
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olusamamasi ile birlikte kamusal harcamalarin denetimini riske diistirebilmektedir. Bu
nedenle idareye yabanci birinin farkli bir géz veya bakis acis1 ile kamusal harcamalari
denetlemesi, i¢ denetim mekanizmasinda meydana gelebilecek isletme korliigl riskini

de ortadan kaldirabilir.

Bu ve benzeri nedenlerle i¢ denetimin etkili ve seffaf bir denetimi karsilama
konusunda yeterli olmamasi1 dolayisiyla, Orgiitlenme ve ihtisaslagsma agisindan daha
fazla gelismis dis denetimin, devletin bagimsiz denetim kurumlar1 ile yapilmasi sarttir.
Ayrica gelismis llkelerin kamu harcamalar ele alindiginda i¢ denetimden ziyade dis
denetimlerin daha yogun oldugu ve dis denetim organlarinin gelismis oldugu
goriilmektedir. Bu dis denetim organlarinin en énemlisi Sayistay, parlamento, ulusal ve

uluslararasi sivil toplum kurumlar1 olmaktadir.

Yukarida, Kamu Mali Y o6netimi ve Kontrol Kanununun 63’ncli maddesinde kamu
harcamalarinin i¢ denetimine, 68’nci maddesinde ise kamu harcamalarinin dis
denetimine degindiginden bahsetmistik. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununu
Sayistay tarafindan yapilan inceleme ve denetimleri dis denetim olarak
nitelendirmektedir. Ayrica Kanun yapilacak olan dis denetimin harcama sonrasi
oldugunu da belirtmistir. Sayistay tarafindan yapilacak olan dig denetimin amaci ise
genel idare kapsamindaki harcama yapan kuruluslarin hesap verilebilirlik ilkesi geregi,
mali etkinliklerini, karar ve islemlerinin denetlenmesini kapsamaktadir. Yapilan bu dis
denetim mevzuat ¢ercevesinde, idarenin amaglarina, hedef ve planlarina yonelik yapilan
bir denetimdir. Sayistay yapmis oldugu uygunluk denetimi ve bu denetimler neticesinde

ulast1g1 bulgular1 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine raporlar halinde sunmaktadir.?

Yine ayn1 Kanun’da dis denetimin, uluslararasi otoritelerce genel kabul edilen
denetim ilkeleri gbz oniinde bulundurularak yapilacagi belirtilmistir. Bu kapsamda
kamusal harcama yapan idarelerin hesaplar1 ve harcamalarini esas teskil eden evraklar
incelenerek, mali tablolarin giivenilirligine ve dogruluguna yonelik mali incelemeleri
yapilir. Ayrica kamusal harcama yapan idarenin yapmis oldugu harcamalar ile mevcut

olan mal varliklarma iligkin tutulan mali kayitlarin mevzuata uygun olup olmadigi

120 5018 say1li “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu”, m.68.
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incelenir. Kanun’da dis denetimin, kamusal kaynaklarin etkinlik, ekonomiklik ve
verimlilik ilkeleri dogrultusunda harcanip harcanmadigi tespit edilerek, yapilan harcama
islemleri neticesinin  Olgiilerek, performans acisindan degerlendirilecedi ifade

edilmektedir.

Kanun koyucu Sayistay tarafindan yapilan dis denetim sirasinda, idarenin ig
denetgileri vasitasiyla olusturulan raporlarin, istenmesi halinde Sayistay’in denetim
elemanlarina ibraz edilecegini hiikiim altma almistir.!?! Boylece Kanun’un ortaya
koymus oldugu bu sart ile i¢ denetim ve dis denetim mekanizmasiin birbirini

tamamlayict unsur olmasina olanak saglamistir.

Yukarida bahsedilen dis denetimin amaglar1 ve ilkeleri dogrultusunda kamusal
harcamalarin dis denetimi ile ilgili Sayistay tarafindan hazirlanan raporlarin bir 6rnegi
ilgili kuruma gonderilir. Eksiklik veya mevzuata aykiri bir durum tespit edilmesi
halinde ilgili idarenin iist yoneticileri tarafindan bu konularla alakali izahatlar Sayistay’a
bildirilir. Sayistay kamusal harcamalarin dis denetimi kapsaminda hazirladigi raporu ve
ilgili idare tarafindan yapilan izahati degerlendirerek hazirladig1 raporunu Tiirkiye

Biiyiik Millet Meclisinin bilgisine sunar.

Asagida dis denetim; yargisal denetim, siyasal denetim, Sayistay denetimi ve
Kamu Thale Kurumuna itirazen sikayet tiirleri itibariyle biraz daha detayl ele

almacaktir.
1. Yargisal Denetim

Kamusal harcamalarin dis denetiminde 6nemli yer tutan dis denetim tiirlerinin
basinda kamu harcamalarinin yargisal denetimi gelmektedir. Bu denetim tiiri,
Anayasanin 125°nci maddesinde; “idarenin her tiirlii eylem ve igslemlerine karsi yargi
yolu agiktir” seklinde diizenlenmistir. Idari islemlerin yargisal denetimi, kamu
idarelerinin hem mali iglemlerinin hem de diger biitiin islemlerinin yargisal denetimini
saglamaktadir. Anayasamizin 125°nci maddesinde idarenin her tiirlii eylem ve islemleri

diye nitelendirmesi ve Kamu ihale Kanunu kapsaminda yapilan kamusal harcamalarin

1215018 say1l “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu”, m.68.
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da idari islem ve eylem niteliginde olmas1 nedeniyle Kamu Thale Kanunu kapsaminda
yapilan kamusal harcamalarin yargisal denetimi hukuk alaninda yer bulmaktadir. Ayrica
anayasada ihale islemlerine kars1 yargi yolunun agilmasi, kanun kapsaminda olsun veya
olmasin tiim kamusal harcamalarin yargisal denetimine anayasal bir giic
kazandirmaktadir. Bu sayede dis denetim tiirleri arasinda yer alan kamusal harcamalarin
yargisal denetiminin yiiriirlilkten kaldirilmasinin veya bu denetim tiiriiniin kanunlarla

islevsiz hale getirilmesinin de 6niline gecilmistir.

Kamusal harcamalarin dis denetiminde bagvurulan yargisal denetim tiirii tim
yargl kollarin1 kapsamaktadir. Gerek anayasa yargisi olsun gerek adli veya idari yargi
olsun, gerekse hesap yargisi olsun, dis denetim tiirii olan kamusal harcamalarin yargisal

denetimi kavramu, tiim yargi kollarini icinde barindiran bir kavramdir.'??

Bu ifadeyi daha somut hale getirmek gerekirse, gelirlerin elde edilmesi ve
harcanmasinda temel kanun olan biitce kanunu ve diger harcama mevzuatlarinin
yargisal denetimi, Anayasa Mahkemesi tarafindan gergeklestirildigi i¢in anayasal yargi
kolunun bu alanda gérevli ve yetkili oldugu gériilmektedir. Idari is ve eylemlerin
hukuka uygunlugunun denetimi idare mahkemeleri tarafindan gercgeklestirilmesi
nedeniyle, yapilan kamusal harcamalarin idari yargi kolunun da gorev ve yetki alanina
girdigi goriilmektedir. Bunun disinda adli yargi kolunun gorev ve yetkisinden
bahsetmek gerekirse, kamusal harcamalarin gerceklestirilmesi esnasinda yapilan bazi
eylemlerin ceza kanunu kapsaminda suc¢ sayilmasi da adli yargi kolunun gorev ve
yetkisini gostermektedir. Bunlarin diginda hesap yargisi olarak nitelendirilen ve
Sayistay tarafindan yerine getirilen denetim ve hesap yargilamasi islemleri de hesap
yargi kolunun gorev ve yetkisini gostermektedir. Ozetle kamusal harcamalarin yargisal

denetiminin kapsamina tiim yargi kollar1 girmektedir.

Ulkemizde kamusal harcamalarin yargi denetimi genel olarak hesap mahkemesi
olarak da nitelendirilen Sayistay tarafindan yerine getirilmektedir. Fakat Sayistay genel

mahkemelerden hem idari hem denetim hem de yargisal agidan farklilik arz ettigi i¢in

12 Zeynep Miiftiioglu, “Kamu Harcamalarinda Yetki, Sorumluluk ve Denetim” (Yayimlanmamis Doktora
Tezi, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2019), s.259.
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ve kamu harcamalarinin denetimi yoniinde uzmanlasmis oldugu i¢in burada daha ¢ok

Sayistay denetimi degil genel mahkemelerin denetiminden bahsedilecektir.

Ancak hesap yargisi olarak nitelendirdigimiz ve Sayistay tarafindan yapilan hesap
yargilamasi ile yine Sayistay’in icra etmis oldugu dis denetim karistirilmamalidir.
Sayistay’in kurumlarin yapmis oldugu kamusal harcamalar1 inceleyip raporlamasi, dis
denetim tiirlerinden olan Sayistay denetimi kavramini olustururken, bu raporlar
sonucunda ilgili birimlerince yapmis oldugu yargilama islemleri ise hesap yargisinin
alanina girmektedir. Ozetle, meclisin biitce hakkiyla ilgili olarak hiikiimete devretmis
oldugu yetkilerinin bagimsiz yargi mercilerince denetlenmesi, Sayistay’in yapmis

oldugu dis denetimleri kapsamaktadir.?®

Kamu Thale Kanunu kapsaminda yapilan harcamalar kamu idareleri tarafindan
idari islem ve eylemler vasitasiyla yerine getirilmektedir. Ayrica idari eylem, islem ve
bu mukavelenameler kapsaminda kaynaklanan her tiirlii uyusmazlik, genel kaide olarak
idare mahkemelerinin gorev alaninda olmasi nedeniyle, kamusal harcamalarin yargisal

denetimi de kural olarak idari yargi mercilerinin gorev alanindadir.*?*

Kamu ihale Kanunu kapsaminda yapilan harcamalarin idare hukukunun alanima
girmesi, kamu kurumlarinin sahislarin mal varliklarinda degisiklik meydana getirecek
icra sayilabilecek idari bir islemin yapilmasiyla baslar. Yani idare hukukunun gorev ve
yetkisinden bahsedebilmek i¢in Oncelikle idarenin kisilerin haklar1 {izerinde bir islem
tesis etmesi ve bu iglemin yiiriitiilebilir olmas1 gerekmektedir. Kisilerin icrai olan ve mal
varlig1 iizerinde etki eden bu eylemin haklarin ihlal ettigini, s6z konusu idari islemin
hukuka aykiri oldugunu disiinmeleri durumunda idare mahkemelerinde dava agma
haklar1 bulunmaktadir. Hukuka aykir1 oldugu degerlendirilen ve idare hukukunda iptale
tabi olabilecek idari islem ve eylemler hakkinda, haklar1 ihlal edilen kisilerce Idari
Yargilama Usulii Kanunu hiikiimleri kapsaminda idari dava yoluna gidilebilmektedir.

Idare mahkemeleri tarafindan yapilacak olan usul ve esasa iliskin incelemeler

123 Mustafa Taytak, Kamu Giderlerinde Yargi Denetiminin Etkinligi, Ankara: Savas Yaymevi, 2013,
s.15.

124 Kemal Gozler ve Recep Kaplan, Idare Hukuku Dersleri, 20.b., Bursa: Ekin Basim Yaynevi, 2018,
S.758.
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neticesinde hukuka aykiri bir durumun tespit edilmesi durumunda s6z konusu idari
islem ve eylemler iptal hitkkmiine tabidir. Ancak bazi durumlarda davanin 6n sart1 olarak
ya da kisilerin kendi tasarrufu kapsaminda dava yoluna gidilmeden de s6z konusu
hukuka aykir1 islemi tesis eden idareye, islemin geri alinmasi veya kaldirilmasi talebiyle
bagvuruda bulunulabilir. Hatta idarenin kendi tesis ettigi idari islemin hukuka aykir
oldugunu fark etmesiyle de haklar1 ihlal edilenlerin bagvurusu olmaksizin s6z konusu
idari islemleri geri almas1 miimkiindiir. Boylelikle dava yoluna gitmeden hukuka aykiri
olan islem ortadan kalkmaktadir. Ancak kisilerin idareye olan talebine ragmen idari
islem geri alinmazsa artik dava yoluna gidilerek kamusal harcamalarin hukuksal
denetimi saglanmaktadir. Idari yargi mercilerince incelenen kamusal harcamalarda,
hukuka aykir1 bir durumun tespit edilmesi neticesinde idari islem iptal edilerek ilk tesis
edildigi andan itibaren hukuken kaldirilmis olur. Boylelikle hukuka aykir1 kamusal
harcamalarin yargisal denetimi saglanmis olmakta ve dis denetim tiirlerinden olan
yargisal denetimin kamusal harcamalar kapsaminda gergeklesmesi miimkiin olmaktadir.
Hukuka uygun olan ve herhangi bir hukuki noksanlik tagimayan idari islem ve eylem
niteligindeki kamusal harcamalar, artik dis denetim tiirii olan yargisal denetimi de

gerceklesmis olmak tizere geregi idarece yerine getirilebilmektedir.

Yukarida kamusal harcamalarda dis denetim tiirii olan yargisal denetimin, idare
hukuku alaninda nasil uygulandigindan bahsettik. idare mahkemeleri disinda adli yarg:
mercileri de kamusal harcamalarin denetiminde gorevli ve yetkilidir. Ozelikle yolsuzluk
suglar1 olarak da nitelendirilen, kamusal harcamalarin yapilmasi esnasinda siklikla
rastlanilan ve Tiirk Ceza Kanununda yer alan riigvet, irtikdp, zimmet, ihaleye fesat
karistirma Vb. suglar adli yarginin gorev alanma girmektedir.!?® Kamusal harcamalarda
hukuka aykir1 bir durumun kasitli olarak meydana getirilmesi Tiirk Ceza Kanununda ve
diger kanunlarda ozellikle belirtilen bazi suglarin meydana gelmesine sebebiyet
vermektedir. Bu kapsamda kamusal harcamalarin adli yargi merci tarafindan da
denetlendiginden bahsetmek miimkiindiir. Hatta bunun disinda kamusal harcamalarin
gerceklesmesinde temel alinan kanunlarda, bir idari islem veya eylemin ya da bu

harcamanin yapilmasinda gorevli olan kisilerin kisisel fiillerinin adli ceza yaptirimi da

125 5237 say1li “Tiirk Ceza Kanunu”, m.247-255.
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ongoriilebilmektedir. Bu durumda s6z konusu harcamanin gergeklesmesine esas teskil
eden kanun ayni zamanda kamusal harcamalarin adli yargi tarafindan da
denetlenmesinin Oniinii agmakta, kamusal harcamalarin dis denetiminin yapilmasinda
adli mahkemelere gorev ve yetki vermektedir. Bu gibi durumlarda idari islem ve
eylemlerde kural olarak gorevli olan idare mahkemeleri yerine gorevli ve yetkili
mahkemeler adli mahkemeler olmaktadir. Bu nedenle uyusmazlik artik adli mahkemeler

tarafindan ¢6ziime kavusturulmaktadir.

Adli yargi koluna gorev ve yetki veren kanunlara 6rnek vermek gerekirse, 5018
sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun 71’inci maddesi gosterilebilir. ilgili
maddede “Alinmamis para, mal ve degerleri alinmis; saglanmamis hizmetleri
saglanmig, yapilmamis ingaat, onarum ve iiretimi yapilmis veya bitmis gibi gosteren
gercek disi belge diizenlemek suretiyle neden olunmus ya da bu gibi kanitlayic
belgeleri bilerek diizenlemis, imzalamis veya onaylamis bulunanlar hakkinda Tiirk
Ceza Kanunu veya diger kanunlarin bu fiillere iliskin hiikiimleri uygulanir.”?®

denilerek, adli yarginin kamusal harcamalarin denetiminde gorevli ve yetkili oldugu

bildirilmistir.

Kamusal harcamalarin yargisal denetiminde kural olarak idare mahkemelerinin
gorevli ve yetkili oldugunu, 6zel kanunlarda belirtilen hususlarda ve Tiirk Ceza
Kanununda sayilan hallerde adli mahkemelerin de kamusal harcamalarin dis
denetiminde yetkili oldugundan bahsettik. Kamusal harcamalarin dis denetimi olan
yargl denetiminde bu yargi kollar1 disinda hig siiphesiz bir bagka yargi kolu da Anayasa
Mahkemesinin yapmis oldugu yargilamadir. Kamusal harcamalar yapilirken temel
olarak biitge kanununa veya diger kanunlara dayandirilarak yapilir. Bahsi gegen bu
kanunlar Anayasa Mahkemesinin anayasaya uygunluk denetimine tabidirler. Anayasa
Mahkemesinin yargilama neticesinde hiilkmedecegi kararlar kesindir. Anayasa
Mahkemesinin kamusal harcamalarin dis denetimindeki rolii genellikle, biitge
kanunlarma gelir ve harcama konular1 disinda madde konmasi, mali kanunlara ve

harcama kanunlarina anayasaya aykiri madde ve hiikiimlerin konmasi, bu kanunlarin

1265018 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu”, m.71.
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iceriginin veya yasalagirken izlenen usuliin anayasaya aykiri oldugu hususlari ile alakali
yargilama yapmas1 olarak ortaya ¢ikmaktadir. Ozetle denetimin biitgenin yapilis
asamasinda ve uygulanmasi sonrasinda farkli kurumlar ve farkli organlar tarafindan
yerine getirildigi goriilmektedir. Bu nedenle iilkemizde biitge kanunu ve kanunun
uygulanmasinin denetimi, idari, yasama ve yargisal olmak {izere birden ¢ok merci

tarafindan yerine getirilmektedir.?’

Goriildiigii lizere herhangi bir hakki idari islem veya eylem neticesinde ihlal
edilen kisiler idari yargida iptal davasi acabilmektedir. Bunun disinda hukuka aykiri
idari igslemler ve eylemler neticesinde adli yargida zararin tazminine yonelik dava da
acilabilir. Ayrica literatiirde memur sugu ya da yolsuzluk sugu olarak bilinen ve Tiirk
Ceza Kanunu’nda belirtilen zimmet, irtikap, ihaleye fesat karistirma vb. suglardan
herhangi birini isleyen kisi hakkinda adli mahkemelerde yargilama yapilmaktadir.
Kamusal harcamalarin gergeklestirilmesinde meydana gelebilecek usule aykiri
islemlerin ve bunlarin neticesinde ortaya c¢ikabilecek kamu zararlarinin bertaraf

edilmesinde en etkili denetim tiirii yargisal denetimdir.

Kamu otoriteleri tarafindan yapilan harcamalarin dis denetiminde etkili olan
yargisal denetimin ayrica caydirict yoni de agir basmaktadir. Ciinkii kamusal
harcamalarin gergeklestirilmesinde gorevli olan sahislar sebebiyet verdikleri kamu
zararin1 tazmin etmekle karsi karsiya kalabilir. Hatta zararin tazmin edilmesi yaninda
hapis cezas1 gibi adli cezalara da maruz kalabilirler. Diger denetim tiirlerinde yapilan
idari iglem ve eylemlerin iptali ve tazmini kimi zaman miimkiin olabilmektedir. Buna
karsin hapis cezasi sadece yargisal denetimin sonucunda tespit edilecek usulsiizliikler
neticesinde uygulanabilecek bir miieyyidedir. Bu yoniiyle yargisal denetim, kamusal
harcamalar gercgeklestirilirken ortaya ¢ikabilecek insan unsuruna dayali hatalarla

miicadelede diger denetim tiirlerine gore daha etkin ve caydiricidir.

Ozetle Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan harcamalarin dis denetim
yontemlerinden en dnemlilerinden birisi de yargisal denetimdir. Kamu Ihale Kanunu

kapsaminda yapilan harcamalarin hukuka aykir1 olanlar1 idari yargida iptal hiikmiine

127 Kamil Tiigen, Devlet Biitcesi, 13.b, Izmir: Bassaray Matbaas1, 2013, s.344.
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tabi iken, adli yargida duruma gore zararin tazminine veya hapis cezalarindan her birine
ayr1 ayr1 ya da birlikte hiikkmedilebilmektedir. Anayasa yargisi ise mali kanunlar ve
harcama islemlerine yonelik olan kanunlarin anayasada belirtilen temel hiikiimlere
aykir1 olmasini engellemektedir. Anayasa yargisina somut bir 6rnek vermek gerekirse,
Kamu Ihale Kanununda yapilacak olan bir degisiklikle ihaleye katilacak, teklifte
bulunacak ya da yiiklenici sifatina haiz olabilecekler hakkinda esitligi zedeleyecek bir
degisiklik olmasi durumu gosterilebilir. Boyle bir kanunun yiiriirliige girmesi halinde
Anayasanin 10°’ncu maddesinde belirtilen esitlik ilkesine aykirilik s6z konusu
olacagindan, bu hiikmiin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptali gerekir. Kamu ihale
Kanunu kapsaminda yapilan kamusal harcamalarin anayasa yargisi marifetiyle
denetiminde, harcama heniiz gergeklesmemis olsa dahi anayasal yargi denetimi bir dis

denetimdir.

Kamusal harcamalar idari islem niteliginde oldugundan kamu kurumlarinin
yapmis oldugu harcamalar da yargisal denetime tabidir. Fakat bu denetim sinirsiz bir
denetim yetkisini vermemektedir. Idari islemlere yargi yolunu acan Anayasamizin
125°nci maddesi; “Idarenin her tiirlii eylem ve iglemlerine karsi yargi yolu aciktir.”
seklinde diizenlenmistir. Her ne kadar anayasada idari islem ve eylemlerin yargi
denetimine tabi oldugu belirtilse de yine ayn1 maddede “Yarg: yetkisi, idari eylem ve
islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile simirlt olup, hi¢bir surette yerindelik
denetimi seklinde kullanilamaz. Yiiriitme gorevinin kanunlarda gésterilen sekil ve
esaslara uygun olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde
veya takdir yetkisini kaldiracak bicimde yargi karari verilemez.”*?2diyerek bu yetkiye

bir sinirlama getirmistir.

Kamusal harcamalarin veya idari islemlerin yargisal denetiminin sinir1, Anayasa,
Idari Yargilama Usulii Kanunu ve Danistay kararlari ile tespit edilmistir. Ayrica
Danistay, kamu otoritelerinin kullandig1 yetkiyi kendi kararlar1 kapsaminda ilkeler

seklinde sunabilmektedir. Danistay bu ilkeleri idari yargilamanin genel ilkeleri olarak

128 2709 sayili “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi”, m.125, Resmi Gazete, S.17863, (Erisim Tarihi:
09.11.1982),
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gérmektedir.'?® Buna gore, Danistay bu genel ilkelerden istifade ederek etkin bir yargi
denetimi saglamaktadir. Yargi merci her ne kadar yerindelik denetimi yapamasa da
idarenin takdir yetkisini kullanarak yapmis oldugu islemi bu temel kistaslara gore
inceleyebilir. Yargi organlarinin takdir yetkisiyle ilgili olarak inceleyecegi husus bu

yetkinin kullanilmasindaki neden ve amag unsurlari ile ilgilidir.

Bir bagka sekilde ifade etmek gerekirse yargi organlari idarenin takdir yetkisinin
yerinde olup olmadigina degil, bu takdir yetkisinin ortaya ¢ikmasina neden olan unsura
ve amag unsuruna bakabilirler. Bu da yargi organlarinin “yerindelik denetimi yasag1”
ilkesini gergcek alanina hapsetmektedir.’®® Bunun yaninda idareden takdir yetkisini
amacina uygun kullanmasi beklenmektedir. Hukuk devletinin bir geregi olarak
kullanilacak olan hakkin hukuk diizeninin belirlemis oldugu sinirlar g¢ercevesinde
kullanilmasi beklenir. Idare takdir yetkisini kullanirken elbette amacinin kamu yarari
olmas1 gerekir. Fakat bunun yaninda hukukun temel ilkelerinden olan diiriistliik kuralini
da gbz ardi etmemelidir. Bu nedenle hukukun temel ilkelerinin varligin1 arastirmayi

amaglayan yargi denetimi yerindelik denetimi anlamini tasimamaktadir.t3!
2. Siyasal Denetim

Idarenin her tiirlii islem ve eylemlerinin hukuka uygun ve yerinde olmasi
gerektiginden bahsettik. Kamusal harcamalar da birer idari islem niteligi tasidigi igin
hukuka uygun ve yerinde olmasi gerekmektedir. Bu nedenle idari islem ve eylemler
sonucu meydana gelen hizmetlerin ve kamusal harcamalarin en uygun sekilde
sunulmasi, etkin ve verimli olmasi beklenmektedir. Kamusal harcamalarin etkin ve

verimli olabilmesi i¢in idarenin faaliyetlerinin denetlenmesi gerekmektedir.'32

1299 Onur Karahanogullar, "Idarenin Yargisal Denetimine Yonelik Anayasa Degisiklikleri ve Takdir
Yetkisinin Yargisal Denetimi". Miilkiye Dergisi, C.35, S.270, 2013, s.43.

180 Hulusi Alphan Dingkol, "Idari Yargi’da Hakimin Takdir Yetkisinin Denetlenmesi". Marmara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar: Dergisi, C.19, S.2, 2013, s.1567.

131 Ender Ethem Atay, “Yargi Bagimsizlig ve Tarafsizhg Ilkesi Isiginda Danistay”, Gazi Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.17, S.1, 2013, s.1150.

182 Elgin Akpmar, “Kamu Yonetiminde Denetim Olgusu ve Tirkiye’”de Kamu Y&netiminin
Denetlenmesi”, (Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Siileyman Demirel Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2006), s.61.
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Idarenin iglem ve eylemlerinde hukuka uygunluk ve yerindelik denetimi
kapsaminda iki ¢esit denetim yapildigindan bahsetmistik. Yargi organlar1 idarenin islem
ve eylemlerine kars1 genel olarak yerindelik denetimi yapamazken, hukuka uygunluk

yoniinde idari faaliyetleri denetleyebilmektedir.

Kamu idarelerinin eylem ve islemlerinin hukuksal durumunun ve Sayistay
denetimi gibi yerindelik durumunun 6l¢iilebilmesi igin gesitli denetimler yapilmaktadir.
Bu denetimler idarenin hiyerarsisi i¢inden veya disindan olmasma gore i¢c ve dis
denetim olarak ayrilmaktadir. Dis denetimler de yargi denetimi, Sayistay denetimi ve

siyasal denetim tiirlerine ayrilmaktadir.

Kamu idarelerinin eylem ve islemleri ile kamusal harcamalarina yonelik olarak
yapmis oldugu islemler iizerinde etkili olabilecek denetim tiirlerinden biri de hig
sliphesiz siyasal denetleme mekanizmasidir. Siyasal denetim mekanizmalarina

parlamento denetimi de denmektedir.t3

Kamu harcamalarmin ve kamu kaynaklarindan elde edilecek gelirlerin
vatandaslarin bilgisi dahilinde belirlenmesine “Biitce Hakki” denmektedir.'®* Biitce
hakki esas itibariyle vatandagin hakki olmakla birlikte, siyasal mekanizmalarla bu hak
ve yetki, belli siireligine siyasal organlara ge¢mektedir. Parlamentolar yani siyasi
organlar da vatandaslarindan devir aldigi, gelir toplama ve harcama yapma yetkilerini
kamu idarelerine kullanmalar1 i¢in devretmektedir. Yonetenler tarafindan elde edilecek
gelir ve yapilacak olan giderlerin belirlenmesi i¢in, yonetilenler tarafindan parlamentoya

devredilen bu yetkiye biitge hakki denmektedir.

Bu hak, "halkin, {ilkede toplanan kamu gelirleri ve gergeklestirilen kamu
harcamalar1 ile bunlarin denetiminde s6z sahibi olmasi" seklinde tanimlanabilir.
Tanimdan anlasilacag lizere “biitge hakki” kavraminda gelirlerin toplanmasi, giderlerin

yapilmasi ve toplanan gelirler ile yapilan harcamalarin uygunlugunun denetlenmesi

133 Hac1 Omer Kése, “Parlamento Adina Denetim Islevi ve Yiiksek Denetim Kurumlarimin Parlamento ile
Mliskileri”, Istanbul Universitesi Maliye Arastirma Merkezi Konferanslart, 40. Seri, 2001, s.25.

134 Aziz Konukman, “Tiirkiye’de Biitce Hakkinin Kullanim1: Sorunlar ve Coziim Onerileri”, Artvin Coruh
Universitesi Uluslararasi Sosyal Bilimler Dergisi, C.1, S.1, 2016, s.23.
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hususlar1 &n plana ¢ikmaktadir. Ozetle biitce hakki, kamu gelirlerinin elde edilmesini,
kamusal harcamalarin yapilmasini ve bu hususlarin denetimini kapsayacak sekilde ii¢
ayr1 unsurda incelenebilmektedir. Esas itibariyle biitce hakki yonetilenlere/halka aittir.
Ancak hak sahiplerinin bu yetkilerini dogrudan dogruya kullanmalar1 her zaman
mimkiin olmamaktadir. Bu hak genel olarak siyasi mekanizmalarla secilmis olan
temsilciler eliyle kullanilir. Halk tarafindan demokrasiyle secilmis olan bu temsilcilerin
olusturdugu organlara ise parlamento denir.'® Biitce hakki da genelde parlamentolar
vasitastyla kullanilmaktadir. Biitce hakki ile meclis elinde bulundurdugu gelir toplama
ve toplanan gelirlerin geregince harcanmasi yetkisini yiiriitme organina devretmektedir.
Yani meclis halktan aldig1 yetkisini yine halk adina yiiriitme organina devretmektedir.
Fakat denetleme yetkisi halen millet adina parlamentolarin uhdesinde kalmaya devam
etmektedir. Parlamentolar kamu idareleri tarafindan yapilan kamusal harcamalarin
tizerindeki denetim yetkisini, bizatihi bilitge hakkina sahip olan halk adina yerine
getirmektedir. Ulkemizde de biite, eski sistem olan parlamenter sistem déneminde
Bakanlar Kurulu tarafindan tasar1 olarak Tiirkiye Biiyiikk Milet Meclisine sunulurdu.
Fakat mevcut baskanlik sisteminde istisnai olarak kanun teklifi seklinde,

Cumhurbaskani tarafindan Tiirkiye Biiyiik Milet Meclisine sunulmaktadir.*

Parlamentolarin halk adina yerine getirdigi bu denetim tiiriine ise yasama denetimi
de denmektedir. Halktan aldiklari biitge hakkiyla kamu idarelerine harcama yapma
yetkisi veren siyasal otoriteler, yine biitce hakkindan elde ettikleri denetleme yetkisini
de dogal olarak kullanmaktadirlar. Bu kapsamda siyasal mekanizmalar vasitasiyla
yapilan denetimlerin aslinda kamu tarafindan yapildigi da sdylenebilir. Ciinki biitge
hakki halk adina kullaniliyor ve bu hak esas olarak halka ait bir hak olduguna gore,
kamusal harcamalarin yine siyasal mekanizmalar vasitasiyla denetlenmesi de halk

tarafindan yapilan denetim olarak degerlendirilmelidir.

Yasama organi, kamu idarelerine vermis oldugu kamusal harcama yapma

yetkisinin hukuka uygunlugunu, devletin ve kamunun temel amaglarina ve gerekliligine

135 Atilla Yayla, Siyaset Bilimi, 1.b., Ankara: Adres Yayinlari, 2015, 5.259.

136 1 iitfullah Un, “Cumhurbaskanhig Hiikiimet Sisteminin Tiirk Kamu Maliyesine Etkisi”, Abant Sosyal
Bilimler Dergisi, C.21, S.2, 2021, s.309.
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uygun olup olmadigini denetlemektedir. Ulkemizde ulusal diizeyde siyasal denetimi
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi yapmaktayken, yerel anlamda siyasal denetim yapan
organlar da vardir. Bunlara 6rnek vermek gerekirse Il Genel Meclisi, Belediye Meclisi

ve Koy Ihtiyar Heyetleri siyasal denetim mekanizmalarini olusturmaktadir.*3’

Parlamentonun kamu idarelerine biitge hakkini devretmesi neticesinde idarenin
yapmis oldugu kamusal harcamalarin denetimi siyasal denetimdir. Parlamento biitce
hakkinin esas sahibi olan halk adina, idarenin yapmis oldugu kamusal harcamalari
denetlemektedir. Ulkemizde biitge hakkini halk adina kullanan Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi, bu haktan kaynaklanan denetim yetkisini bazi denetim araglariyla kendisi
kullanirken kimi zaman da Sayistay vasitasiyla kullanmaktadir. Yani halktan aldigi
biitce hakkina istinaden yapacagi kamusal harcamalarin denetimini bizzat kendisi yerine
getirebilecegi gibi bu yetkisini bagka organlar vasitasiyla da kullanabilmektedir. Her ne
kadar kamusal harcamalarin siyasal denetimi Sayistay eliyle yerine getirilse de bu
durum denetim tiiriiniin niteligini etkilemez. Clinkii Sayistay bu denetim tiirlinde meclis
adina denetim yapmaktadir. Yaptig1 denetim sonucu hazirlamis oldugu raporlar meclise

sunulmus bilgi mahiyeti tasiyan belgelerdir ve meclis kararlar1 {izerinde baglayici

degildir.138

Parlamentonun kamusal harcamalar1 Sayistay eliyle denetlemesi hususunu bir
sonraki baslikta detayli olarak ele alacagimiz i¢in, burada simdilik parlamentonun bizzat
kendi yapmis oldugu denetimlere deginecegiz. Yasama organlarinca yapilan bu
denetimlere meclis denetimi de denmektedir. Demokratik iilkelerde halk tarafindan
siyasal mekanizmalarla kamusal harcamalarin denetlenmesi gérev ve sorumlulugu
meclise verilmistir. Idarenin yapmis oldugu kamusal harcamalarin hukuka uygunluk
yoniinden denetiminin en etkili ve caydirici denetim fonksiyonu yargisal denetim olsa
da parlamento tarafindan yapilan siyasi denetimler, hiikiimetin kamusal harcamalari

gerceklestirirken ortaya ¢ikabilecek usule ve hukuka aykiri eylemlerini 6nleyebilmesi

187 Nuri Tortop, “Yénetimin Denetlenmesi ve Denetleme Bigimleri”, Amme Idaresi Dergisi, C.7, S.1,
1974, s5.31-32.
138 Atilla Inan, “Sayistay Genel Kurul Kararlar1 ve Ictihad1 Birlestirme Kararlar1”, Sayistay Dergisi, C.10,
S.33, 1999, s.8.
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acisindan olduk¢a Onemlidir. Meclisin yapmis oldugu denetimler sonunda, eylemin
siyasal sonuglardan baska herhangi bir cezai miieyyide uygulanmasi gerektigi
durumlarda son karar yargisal mekanizmalar tarafindan verilmektedir. Ancak yine de
yargl organlarinin devreye girebilmesi veya adil yargilama ortamimin olusabilmesi
acisindan siyasal denetim mekanizmasinin harekete gecirilmesi hem sart olmakta hem

de daha etkin sonuglarin alinmasina olanak vermektedir.!3°

Ulkemizde kamu idarelerinin yapmis oldugu kamusal harcamalarin denetimi,
siyasal denetim mekanizmasi tarafindan anayasaya gore yapilmaktadir. Anayasamizin
98’nci maddesinde siyasal mekanizmalarin denetim yollart belirtilmistir. Anayasada
“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin Bilgi Edinme ve Denetim Yollari1” bashg altinda
diizenlenen bu denetim yollar1 daha 6nceden soru, genel goériisme, meclis arastirmasi,
meclis sorusturmasit ve gensorudan olusurken, Cumhurbaskan1 Hiikiimet Sistemine
gecis ile birlikte revize edilmistir. Hali hazirda meclis arastirmasi, genel goriisme,
meclis sorusturmast ve yazili sorudan ibarettir.!*® Yani 2017 yilinda yapilan
degisikliklerle birlikte s6zlii soru sorma wusulii ve gensoru siyasal denetim

mekanizmalari arasindan ¢ikarilmistir.

Anayasamizda belirtilen siyasal denetim mekanizmalarindan olan yazili soru,
parlamento {tiyeleri tarafindan Cumhurbaskan: yardimecilart ve bakanlara, idarenin is ve
eylemleriyle ilgili yazili olarak soru sorulmasidir. Idarenin is ve eylemlerinin yaninda
kamusal harcamalarla ilgili olarak da yazili olarak soru sorulabilir. Tlgili bakanlik veya
Cumhurbagskan1 yardimcilart meclis iiyelerinin sormus oldugu yazili soruyu en geg 15
giin icinde cevaplanmak zorundadir. Bu siire sart1 bizzat anayasa tarafindan konmus bir
sarttir. Meclis tyelerinin hiikiimete yani idareye yazili soru sormasi neticesinde
herhangi bir mileyyide uygulanmasa da yapilmig olan kamusal harcamalar ile ilgili
idareden bilgi alinarak kamuoyu bilgilendirilmis olmaktadir. Seffaflik ve hesap
verilebilirlik ilkesinin isletilmis oldugu s6z konusu siyasal denetim mekanizmasi,

kamusal harcamalarin denetiminde rol almaktadir. Meclis iiyeleri tarafindan siklikla

1f9 Zuhal Ergen ve Burcu Durak Oldag, “Tarihsel Siire¢ Igerisinde Tiirk Sayistay1”, Cukurova
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, C.29, S.1, 2020, s.306.
140 2709 say1li “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi”, m.98.
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basvurulan bu ydntem, etkili ve islerlik kazanmis bir denetim mekanizmasidir. Onceden
yapilacak olan hazirlik caligmalart ile bilgi ve belgelere dayandirilmis hususlarda
sorulacak olan yazili sorularla, kamusal harcamalar1 gerceklestiren hiikiimet ve kamu

idareleri iizerinde etkin denetim saglanmus olur. 4

Anayasamizda belirtilen bir diger siyasal denetim mekanizmasi ise genel
goriismedir. Genel goriisme hiikiimet tarafindan, mecliste grubu bulunan bir siyasi parti
tarafindan ya da belirli sayidaki meclis iiyesinin talepte bulunmasi ile isletilir. Meclis
goriismesi, hiikiimetin meclise idarenin islem ve eylemlerine yonelik veya devlet
faaliyetleri ile alakali olarak agiklama yapmasini saglar. Ayni zamanda kamu idareleri
tarafindan yapilan kamusal harcamalar ile ilgili meclis goriigmesi istenerek, parlamento
tarafindan bu siyasal denetim mekanizmas: isletilebilir. Bu siyasal denetim
mekanizmasinda meclis hiikiimete hesap sorar ve idare meclise dolaysiyla kamuoyuna
hesap vermek zorunda kalir. Meclisin genel goriisme ile hiikiimete yani idareye hesap
sormasi neticesinde herhangi bir miieyyide uygulanmasa da yapilmis olan kamusal
harcamalar ile ilgili idareden bilgi alinarak kamuoyu bilgilendirilmis, hesap
verilebilirlik ve seffaflik ilkeleri yerine getirilmis olmaktadir. Hiikiimet yazili soruda,
soruyu soran milletvekiline bilgi verirken, genel goériismede ise tiim meclise hesap
vermektedir. Meclis lyelerinin tamami hiikiimete genel gorlisme esnasinda soru
sorabilir, tartigmaya katilabilir. Bu nedenle genel goriisme, yazili soru denetim
mekanizmasina gore biraz daha etkin ve detayli bilgi verilmesini gerektiren bir siyasal

denetim mekanizmasidir.1*2

Anayasamizin 98’nci maddesinde belirtilen bir diger siyasal denetim mekanizmasi
meclis aragtirmasidir. Anayasada bu siyasal denetim mekanizmasinin belli bir alanda
meclisin ve kamuoyunun bilgilendirilmesi acisindan yiiriitiilen incelemeyi esas teskil
ettigi belirtilmistir. TBMM ictiiziigline gore; meclisin iiyeleri igerisinden secilen
komisyon vasitasiyla, arastiritlmasi istenen konuda incelemelerde bulunularak, meclisin

ve kamuoyunun bilgilendirilmesi ve aydinlanmasini saglayan siyasal bir denetim

' Atay, a.g.e., s.73.
142 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 8.b, Ankara: Yetkin Yaynlari, 2004, s.299.
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mekanizmasidir.!*® Siyasal denetim mekanizmasi olan meclis kamusal harcamalar ile
ilgili de meclis aragtirmasinin agilmasini isteyebilir. Arastirma komisyonu tarafindan
yapilan incelemeler sonucunda hazirlanan arastirma raporu lizerinden genel goriisme
yapilir. Arastirma komisyonu s6z konusu ¢alismay1 en geg ii¢ ay i¢inde bitirir bu siire en
fazla bir kez daha uzatilabilir. Kurulan arastirma komisyonu kamu idarelerinden gerekli
belge ve bilgileri isteme, bunlar iizerinde inceleme yapma ve ilgilisinden bilgi almaya

yetkilidir. Devlet sirr1 niteligi tagiyan bilgiler bu yetkinin kapsami disindadir.

Yazili soru ve genel goriisme mekanizmalarinda oldugu gibi meclis arastirmasi
demetim yolunda da hiikiimete yani idareye herhangi bir miieyyide uygulanmaz.
Meclisin herhangi bir konuda arastirma yapmasiyla idareye yonelik herhangi bir
miieyyide uygulanmasa da yapilmis olan kamusal harcamalar ile ilgili idareden bilgi
almarak kamuoyu bilgilendirilmis, hesap verilebilirlik ve seffaflik ilkeleri yerine
getirilmis olmaktadir. Meclis arastirmasi, parlamentonun kamusal harcama alanlar1 ile
ilgili alanlarda bilgi alma, kanun teklifi hazirlama, idareyi denetleme ve hukuksal
bosluk alanlarmi doldurmada 6nemli katkilar saglamaktadir.!** Dolayisiyla bazi
konularda yapilacak olan galigmalara ayrilacak siire gittikge kisalmaktadir.'*® Arastirma
komisyonlarinin yapmis oldugu siyasal denetim neticesinde hazirlanan rapor, mecliste

goriisiildiikten sonra karara baglanir.14®

Anayasamizin  98’nci  maddesinde son olarak belirtilen siyasal denetim
mekanizmas1 meclis sorusturmasidir. Meclis sorusturmasi, meclis i¢ tliziigtiniin 107’°nci
ve 108’nci maddelerinde halen gorevine devam eden veya gorevden ayrilmis olan
Cumhurbagkan1 yardimcilar1 ve bakanlar hakkinda acilan bir siyasal denetim
mekanizmasidir. S6z konusu kisilerin gorevleriyle ilgili su¢ islemis olduklar1 kanisina
varilirsa acilir. Meclis sorusturmast diger siyasal denetim mekanizmalarma gore daha
zor ve nitelikli ¢ogunlukla acilabilmektedir. Ancak diger siyasal denetim

mekanizmalarindan farkli olarak sonucunda hem siyasal yaptirimi olan hem de cezai

143 584 sayili “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii”, m.104-105, Resmi Gazete, S.14506, (Erisim
Tarihi: 13.04.1973).

144 Ozbudun, a.g.e., s5.300-301.

145 {lter Turan, “Parlamenter Demokraside Denetim Islevi ve Tirkiye”, Ankara Universitesi Sivasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, C.33, S.1, 1978, s8.

146 Bilal Eryilmaz, Kamu Yénetimi, Istanbul: Erkam Matbaacilik, 1999, s.84.
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mieyyidesi olan bir denetim mekanizmasidir. Bu nedenle diger siyasal denetim

mekanizmalarina gore daha caydirici ve etkili olmaktadir.

Meclis sorusturmasinin yapilabilmesi i¢in parlamento igeresinden kurulan
komisyon yaptig1 calismalar sonrasinda olusturdugu raporu meclise sunar. Meclis
hazirlanan rapor dogrultusunda genel kurulda goriiserek karar verir. Gerek goriliirse,
cogunlugun saglanmasi ile ilgililer Yiice Divan’a sevk edilmis olur. Yiice divan sifatiyla
yargilama islemlerini Anayasa Mahkemesi yerine getirir. Anayasa Mahkemesinin
verecegi karar kesindir. Gegmis tarihlerde bu siyasal denetim mekanizmasi kullanilarak
bir¢ok {ist diizey siyasetci ve hiikiimet mensuplar1 yargilanmis, kimisi cezalandirilmig
kimisi de mahkeme tarafindan beraat ettirilmistir. Meclis sorusturmasi o&zellikle
hiiklimet ve siyaset kurumlarinin st diizey yetkililerini yargiladigi icin, kamusal

harcamalarin siyasal denetiminde en etkili ve caydirici dis denetim mekanizmasidir.

Bilindigi tizere devlet yasama, yliriitme ve yargi erklerinden olugmaktadir.
Devletin bu fonksiyonlarmin her birinin kendisine has yapist olmakla birlikte
birbirleriyle iliskileri de mevcuttur. S6z konusu iligkilerden biri de bu ii¢ erkin birbirini
denetleme islevleridir. Ancak yasama erkinin kullanmig oldugu yetkiyi dogrudan
halktan almasi ve ulusal temsile dayanan fonksiyonu nedeniyle diger devlet erklerine
nazaran daha iistiin ve ayricalikli oldugu goriilmektedir.!*’ Kamusal harcamalar yapan
yiiriitme erki bu yetkiyi yasama organindan aldig1 gibi siyasal denetim mekanizmasinin
denetimine de tabidir. Elbette yargt erkinin de yiiriitme {izerinde denetim fonksiyonu
vardir. Ancak yargi erkinin denetim amaciyla yapacagi yargilamanin, bu yargilama
sonucu uygulayacagi yaptirimin da esas olarak kaynagi yasama organinin ¢ikarmis
oldugu kanunlara dayanmaktadir. Bu nedenle yasamanin denetim mekanizmasi adina

ayricalikly, {istiin ve 6zel bir yere sahip oldugu sdylenebilir, 48
3. Sayistay Denetimi

Kamusal harcamalarinin denetiminde 6nemli yer tutan dis denetim tiirlerinin bir

digeri de Sayistay denetimidir. Sayistay’in denetim yetkisi, Anayasanin 160’nc1

147 Atay, a.g.e., S.62.
48 Kose, a.g.e., S.9.
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maddesinde; “Merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik
kurumlarmin biitiin gelir ve giderleri ile mallarint Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamakla” gorevli
oldugu seklinde belirtilmistir.'*® Yani Sayistay anayasada belirtilen kamu idarelerinin
yapmis oldugu kamusal harcamalar1 denetleme yetkisi ve gorevine sahiptir. Sayistay
denetimi de yargisal ve siyasal denetim tiirleri gibi giiclinii anayasadan almaktadir.
Sayistay’in kamu idarelerinin yapmis oldugu kamusal harcamalar1 Tirkiye Biiyiik
Millet Meclisi adina denetledigi anayasamizda belirtilmistir. Ayrica Sayistay’a bir yargi
yeri olarak, ilgililer hakkinda hiikiim vermesi gorevi de anayasa tarafindan ytiklenmistir.
Bu yetkiyle birlikte Sayistay hesap mahkemesi sifatin1 da tagimaktadir. Ayrica yine
anayasada, Sayistay’a kanunlarla inceleme, denetleme ve hilkkme baglama gorevleri de
verilebilecegi ifade edilmistir. Sayistay kararlar1 kesindir ve aleyhinde idare
mahkemelerine bagvuru yapilmaz. Kararlarina karsi tek sefere mahsus olmak iizere ve

15 giin i¢inde karar diizeltme talebinde bulunulabilir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 68’nci maddesinde de
kamu harcamalarina iligkin dis denetimin Sayistay tarafindan yapilacagi hiikiim altina
alimmustir. Sayistay’in gergeklestirecegi dis denetimin amaci, kamusal harcama yapan
kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu kapsaminda denetlenmesidir.’®® Sayistay
yapacagi denetimlerde kamusal harcamalarin mevzuata, kurumsal hedeflere, ulusal
hedef ve planlara uygunlugunu g6z 6niinde bulundurur. Sayistay’in yapmis oldugu bu
denetime ‘performans denetimi’ denmektedir. Performans denetiminin etkin bir bigimde
uygulanmasi, kamusal harcamalarda israfin ve yolsuzlugun oOniine gecilmesi ayrica

seffafligin ve hesap verilebilirligin saglanmas1 bakimimdan son derece onemlidir. %

Kanun koyucu Sayistay tarafindan yapilan dis denetim sirasinda, idarenin ig
denetgileri vasitasiyla olusturulan raporlarin, istenmesi halinde Sayigtay’in denetim
elemanlarina ibraz edilecegini hiikiim altina almistir. Boylece Kanun’un ortaya koymus

oldugu bu sart ile i¢ denetim ve dis denetim mekanizmasinin birbirini tamamlayici

1492709 say1li “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasas1”, m.125.

1505018 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu”, m.68.

151 Tolga Demirbas ve Ridvan Engin, “Sayistayin Belediyeler Uzerindeki Performans Denetimlerinde
Ulastig1 Bulgularin Analizi”, Sayistay Dergisi, S.100, 2016, 5.28.
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unsur olmasina olanak saglamistir. Yukarida bahsedilen dis denetim amaglar1 ve ilkeleri
dogrultusunda kamusal harcamalarin dig denetimi ile ilgili Sayistay tarafindan
hazirlanan raporlarin bir 6rnegi ilgili kuruma gonderilir. Eksiklik veya mevzuata aykir
bir durum tespit edilmesi halinde ilgili idarenin iist yoneticileri tarafindan bu konularla
ilgili izahatlar Sayistay’a bildirilir. Sayistay kamusal harcamalarin dis denetimi
kapsaminda hazirladig1 raporu ve ilgili idare tarafindan yapilan izahati degerlendirerek

hazirladig1 raporunu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin bilgisine sunar.

6085 sayili Sayistay Kanununda, Sayistay’in inceleme ve denetim yaparken
islevsel ve kurumsal bagimsizliga sahip oldugu belirtilmistir. Yine ayni Kanun’da
Sayistay denetiminin amacinin; biitge hakkinin dogal bir geregi olarak kamusal
harcamalar hakkinda meclise ve kamuoyuna giivenilir ve yeterli bilgiler sunmak oldugu
ifade edilmistir.!®? Ayrica Sayistay tarafindan yapilan dis denetimin amacinin kamusal
harcamalarin hukuka uygun olmasi, mali saydamligin yerlestirilmesi ve kamu

kaynaklarimin korunmasini saglamak oldugu da belirtilmistir.

Sayistay Anayasada yargi boliimiinde yiiksek mahkemelerle birlikte zikredilen
fakat yliksek mahkemeler arasinda sayilmayan hem mali denetim islevi hem de yargi
islevi olan bir hesap mahkemesi ve anayasal yliksek bir denetim kurulusudur. Sayistay
denetim elemanlarinca yapilmis olan denetimlere istinaden daireleri tarafindan yapilan
yargilamalar nedeniyle Sayistay’a hesap mahkemesi de denmektedir. Yani Sayistay
kamu idareleri tarafindan yapilan kamusal harcamalarin denetimini yaparken tazmin
gerektiren bir eylem varsa bunu tespit etmekte, hem de bu tespitiyle alakali yargilama
gdrevini yerine getirmektedir.’®® Bu nedenle Sayistay’in denetim ve yargi gdrevleri

kendi Kanunu’nda beraber ve tamamlayic isleve sahip olacak sekilde ngoriilmiistiir.*>*

Anayasa Mahkemesi daha oOnceki yillarda Sayistay’in yargilama asamasinda

anayasaya aykiri gordiigii kanun hiikiimlerini somut norm denetimi ile kendisine

1526085 sayil1 “Sayistay Kanunu”, m.3,34, Resmi Gazete, S.27790, (Erisim Tarihi: 19.12.2010).

158 A. Seref Goziibiiyiik, Yonetsel Yarg:, 13.b., Ankara: Turhan Kitabevi, 2000, s.61.

154 Ahmet Ozdemir, “Performans Denetiminin Tiirk Sayistay’1 A¢isindan Uygulanabilirligi”, Sayistay
Dergisi, S.7, 1992, s.49.
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gondermesinde, Sayistay’in mahkeme olmadigindan bahisle ret etmekteydi.’®® Ogretide
bu karar1 dogru bulmayan birgok yazar Sayistay’1 tam bir mahkeme olarak goriip, somut
norm denetimine basvurabilme yeterliligine sahip oldugunu ifade etmistir.®® Hatta
Ogretide Sayistay’in yargr organi olarak goriilmesinde goriis birligi  oldugu,
Anayasamizin 160°nc1 maddesinde Sayistay’in kararlarinin farkli yargi mercilerine
taginamayacaginin belirtilmis olmasinin, Sayistay’a bir "yiikksek mahkeme" ozelligi
katmis oldugu da soylenebilir.’®’ Bunun yani sira Anayasa Mahkemesi ayni dogrultuda
verdigi iki kararinda bir yargi organin "yiiksek mahkeme" niteligine sahip olmasina
olanak saglayan Olclinlin o yargt organin karalarinin bagka yargt organlarina
taginamamasi oldugunu ifade ederek de Sayistay’in yiiksek yargi organi olma 6zelligini
kamitlamaya katki saglamistir.®® Ayrica Anayasa Mahkemesi 13.11.2014 tarihli bir
kararinda, Sayistay’in hesap yargilamasi yapan bir mahkeme oldugu yoniinde goriis

belirtmistir.?>®

Ozetle Sayistay denetimi, kamuda hesap verme sorumlulugu ve mali saydamlik
esaslar1 gergevesinde, kamu idarelerinin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun
olarak c¢alismasi ve kamu kaynaklarinin 6ngdriilen amag, hedef, kanunlar ve diger
hukuki diizenlemelere uygun olarak elde edilmesi, muhafaza edilmesi ve kullanilmasi
amaciyla yiritilen denetimdir. Bu nedenle giiniimiizde Sayistay tarafindan kamusal
harcamalar iizerinde yapilan dis denetiminin ¢ok Onemli islevleri bulunmaktadir.
Sayistay’in kamusal harcamalar {izerine yapmis oldugu denetim faaliyeti, vergi veren
vatandagslar agisindan bir glivence unsuru olusturmaktadir. Bunun nedeni, vatandaslarin
O0demis olduklar1 vergiler nedeniyle katlandiklar1 maliyetlerin her bir kurusunun nerede
ve hangi amaglarla harcandiginin Sayistay tarafindan denetlenerek kamuoyunu
aydinlatmasidir. Hatta Sayistay bu denetimler sonucunda kamu zararina sebebiyet
verenlerden ya da hukuka aykiri yapilmis olan harcamalarla ilgili sorumlularindan

vatandas adina hesabin1 sormaktadir. Bu nedenle bagimsiz ve etkin isleyen bir Sayistay

1%5 Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi, Bursa: Ekin Basim Yayinevi, 2011, 5.429.

1% Emin Gorgiin ve Yakup Aydm “Sayistay Kararlarma Kars1 Anayasa Mahkemesine Bireysel Bagvuru
Yolu”, Sayistay Dergisi, S.84, 2012, s.81.

157 Selim Kaneti, “Sayistay'in Anayasal Konumu”, Sayistay Dergisi, S.1, 1990, s.7.

1% AYM Karari, Esas Sayist: 1967/13, Karar Sayis1:1969/5, Karar Tarihi: 14-16.01.1969, AYM Karari,
Esas Sayist: 1967/19, Karar Sayist: 1969/6, Karar Tarihi: 16.01.1969.

159 AYM Karar1, Esas Sayisi: 2014/172, Karar Sayist: 2014/170, Karar Tarihi: 13.11.2014.
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sisteminin kurulmasiyla demokrasinin de giiclenmesi saglanmis olmaktadir.'®® Ayrica
vatandaglarin toplanan vergilerin hangi hizmetlere harcandigin1 6grenmek istemeleri,
kamusal harcamalarin daha kaliteli alanlara yapilmasini istemeleri, hesap verilebilirlik
ve saydamlik ilkelerinin gelismesini istemeleri demokratik toplumlarda Sayistay’in

Onemini daha da artirmaktadir.

Ote yandan, uluslararas: literatiirde yiiksek denetim organlari tarafindan yapilan
ve kaynagini anayasadan alan bir baska denetim tiiri daha vardir. Denetim
elemanlarinin anayasal giivence ile korundugu bu denetim tiliriinde yargilama
faaliyetleri de yapilmaktadir. Bahsedilen yiiksek denetim organlari kurumsal olarak
bagimsiz idareler olmalarina ragmen meclis adina gorev yapmaktadir.!®? S6z konusu
denetim tiiriine ait 6zellikler lilkemizde Sayistay bulundugu i¢in Sayistay denetimi ayni

zamanda yiiksek denetim tiiriine de girmektedir.

Ulkemizde hesap yargis1 alaninda gorevli olan Sayistay, yapmis oldugu denetim
ve yargilama sonuglarint genel uygunluk bildirimiyle Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine
sunmaktadir.’®? Denetim alaninda yiiksek yargi sifat: tastyan Sayistay’mn temel gérevi,
kamu kaynaklarinin kanunlara ve mevzuata uygun olarak etkin bir sekilde kullaniminin
gerceklestirilmesi ve bu islevlere yonelik gelismelerin saglanmasidir. Ayrica yiiksek
denetim mekanizmasi ile idareye ve vatandasin bilgisine, yapilan kamusal harcamalara

iliskin tutarl1 ve objektif bilgiler sunulmaktadir.®®

Sayistay, kendi kurullar1 vasitasiyla igleyen ve yargilama yetkisi olan yiiksek
denetim kurumudur. Sayistay’in idari yapist incelendiginde yargi ve Kkarar
organlarindan, denetim, yonetim ve destek birimlerinden tesekkiil ettigi goriilmektedir.
Sayistay yargilama faaliyetlerini daireler vasitasi ile yerine getirir. Bu dairelerin her biri
hesap mahkemesi vasfindadir. Dairelerin vermis oldugu karalara kars1 temyiz gorevini
ise temyiz kurulu yerine getirmektedir. Sayistay’in daireleri tarafindan verilen kararlar

hakkinda son hiikkmii bu kurul verir.

160 K5se, a.g.e., s.14.

161 Akbulut, a.g.m., s.8.

162 Akpnar, a.g.t., s.77.

163 Tiilay Armn, Necdet Kesmez ve Thsan Goren, Parlamento ve Sayistay Denetimi, Istanbul: TESEV
Yayinlari, 2000, s.156.
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Sayistay’in denetim faaliyetleri ise her biri belli alanda ihtisaslagsmis, nitelikleri
kanunda belirtilen denetim elemanlarindan olusan denetim gruplari tarafindan yerine
getirilmektedir. Denetim gruplar1 arasinda gorev dagilimi genel olarak, Bakanliklar
veya denetime tabi idarelerin siniflandirilmasiyla olusur. Bu da Sayistay tarafindan
kamusal harcamalar iizerinde yapilan denetimlerde uzmanlasmay: saglamaktadir. Bu
gruplar disinda, Dis Iliskiler, Tasnif, Kesin Hesap, Denetim Planlama ve Rapor ile
Arastirma ve Performans Denetimi Gruplar1 gibi farkli amaglar igin kurulmus gruplar da

bulunmaktadir.

Sayistay’in denetim ile ilgili olan gorevi daha ¢ok kamusal harcamalarin
yapilmasindan sonraki siiregte ortaya ¢ikmaktadir. Bu denetimler muhasebe kayitlarina
yonelik olarak kamusal harcamalarin yapilmasi, kamunun gelirleri ve mallari tizerinde
olmaktadir. Yapilan kamusal harcamalarin denetiminde hukuka ve biitgeye uygunlugu
aragtirilir. Denetlenen kurumlar ise 6085 sayili Sayistay Kanunu ve 5018 sayili
Kanunda tahdidi olarak zikredilen kamu idareleridir.

Klasik olarak Sayistay denetimi, ilgili idarenin muhasebe kayitlar1 ve mali
islemlerinin incelenmesinden, bu kayitlar dogrultusunda raporun hazirlanmasina kadar
ki siirecten ibarettir. Sayistay tarafindan ilgili idarenin muhasebe kayitlar1 iizerinde
gerceklestirecegi denetimde bu kayitlar Sayistay’a gonderilebilecegi gibi bizzat
denetciler tarafindan yerinde de incelenebilir. Yapilan incelemeler sonucunda ilgili
idarenin gelir, gider ve mallarina iligkin hesap ve islemlerinin mevzuata uygun olup
olmadig1 raporlanir. Sayistay’in kamusal harcamalar {izerine yapmis oldugu bu
denetime uygunluk denetimi denmektedir. Uygunluk denetiminin yapilmasi sirasinda
hukuka aykiri veya usulsiiz olarak yapilmig kamusal harcama tespit edilmesi
durumunda ilgililerden otuz giin i¢inde yazili cevap agiklama yapmalari istenir. Ayrica

su¢ unsuru barindan bir durumun da tespit edilmesi halinde konu derhal adli makamlara

bildirilir.

Sorumlular, savunmalar1 alinan hususlarda ayrica adli cezay1 gerektiren bir husus
olmamasi durumunda, neden olduklar1 hukuka aykir1 harcamalar1 6deyerek haklarinda
herhangi bir islem yapilmamasini da saglayabilirler. Boylece Sayistay’in yapmis oldugu

bu denetimlerde, kamusal harcamalarin yapilmasi asamasinda neden olunan kamu
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zararlar1 yargi yollarina bagvurulmadan ve derhal faiziyle tahsil edilmis olmaktadir. Bu
nedenle Sayistay denetimi sorumlular hakkinda hem caydirici olma hem de daha

dikkatli ve seffaf davranma konusunda oldukca etkilidir.

Ilgililer, Sayistay denetgisinin yapmis oldugu incelemeler sonucu belirtilen kamu
zarart gorisiine katilmiyorlarsa 6demeyi yapmayarak, gerekli savunmalarini yaparlar.
Denetim elemani sorumlularin yapmis oldugu savunmay1 yeterli goriirse konuyu rapora
almaz. Denetim eleman1 savunmayi yetersiz goriir ya da savunmada belirtilen hususlara

katilmryorsa gereginin yapilmasi hususunu da belirterek raporunu diizenler.'64

Sayistay denetim elamani tarafindan kamusal harcamalara iliskin hazirlanan
denetim raporu niteligi agisindan iddianameye benzemektedir. S6z konusu denetim
raporu Sayistay Baskanliinca ilgili daireye gonderilir. Sayistay’in hesap yargisi islevi
daireler tarafindan, denetim elamanlarinin hazirlamis oldugu kamusal harcamalarin
denetimine iliskin raporlar1 iizerine olur. Daireler hukuka aykir1 sekilde neden olunan
kamusal zararlarin tazminine veya sorumlularin beraatina yonelik hiikkiim verir. Ayrica
sorumlular hakkinda adli yonden ceza almasi gereken bir durumun mevcut olmasi ya da
gerekli makamlara bildirilmesi gereken hususlarin bulunmasi durumunda, Sayistay
Daireleri tarafindan geregi hakkinda karar alinir. Genel mahkemeler tarafindan alinan
kararlar, Sayistay’in hesap yargilamasini ve alinan hiikiimleri etkilemez. Kamusal
harcamalarin denetimi sonucu kamu zararina sebebiyet verenler hakkinda Sayistay’in
almig oldugu tazmin kararlari, sorumlulari tarafindan doksan giin iginde yerine
getirilmelidir. Tlan hiikiimlerinin takip ve uygulanmasindan ilgili idarenin en iist amiri
sorumludur.’® Ayrica belirtmek gerekirse Sayistay Daireleri tarafindan yargilama
sonucu verilmis olan hiikiimler ile diger yargi kollarmin vermis oldugu hikiimler
arasinda hiikiim uyusmazlig1 bulunmasi durumunda uyugmazlik mahkemesine bagvuru

imkani1 yoktur, 68

Sayistay’in kamusal harcamalar iizerine yapmis oldugu denetim sonucunda,

hukuka aykirilik ya da kamu zararina sebebiyet verildigi tespit edilirse, bu durum

164 K 5se, a.g.e., $5.237-238.
165 6085 sayili “Sayistay Kanunu”, m.53.
166 Atilla Inan, "Sayistay Ilamlarmin Infaz1", Sayistay Dergisi, S.29, 1998, ss.19-20.
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denetim elemanlarinca denetim raporlarinda belirtilir ve geregi yapilmak iizere
bagkanliga sunulur. Baskanlik s6z konusu denetim dosyasini hesap yargilamasinin
yapilmasi i¢in ilgili daireye havale eder. Sayistay daireleri tarafindan yapilan hesap
yargisi sonucunda hiikiim kurulur. Sayistay Daireleri tarafindan verilen bu kararlara
kars1 ii¢ ayr1 kanun yolu Ongoriilmiistiir. Bunlar temyiz, yargilamanin iadesi ve karar
diizeltilmesi olmak iizere Sayistay Kanununda diizenlenmistir.'®’ Ancak Sayistay’in

vermis oldugu kararlara kars1 baska kanun yollarina bagvurulamaz.

Sayistay’in kamusal harcamalarin denetimi ve bu denetimlerden sonra yaptigi
hesap yargilamasi disinda bir diger gorevi de Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine “Genel
Uygunluk Bildirimini” sunmasidir.’® Anayasamin  161’inci maddesi Sayistay’a,
“Merkezi yonetim kesin hesap kanunu teklifi, ilgili oldugu mali yilin sonundan
baslayarak en geg¢ alti ay sonra Cumhurbaskani tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine sunulur. Sayistay genel wygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap
kanun teklifinin verilmesinden bagslayarak en ge¢ yetmis bes giin i¢inde Meclise

sunar.”'®® gorevini yiiklemistir.

Sayistay tarafindan, Kesin Hesap Kanun teklifinde sozii edilen hususlar Sayistay
denetgileri tarafindan yapilan denetimlerle kiyaslanarak genel uygunluk bildiriminde
bulunulur. Genel uygunluk bildirimlerinin  TBMM’de goriisiilebilmesi Anayasal
zorunluluktur. Sayistay tarafindan verilecek olan genel uygunluk bildirimi meclis
acisindan danigma ve kilavuz islemi goriir. Parlamento iiyeleri yani siyasal denetim
mekanizmalar1 Sayistay’in vermis oldugu genel uygunluk bildirimini temel alarak,
hiikiimetin biitce kanunlarina uygun hareket edip etmedigi yoniinde karar alir.
Goriilecegi lizere Sayistay’in kamusal harcamalar {izerinden yaptigr denetimler, biitce
hakkin1 millet adina elinde bulunduran meclise, hiikiimeti denetleme ve siyasal acidan

beraat etme konusunda fikir vermektedir. Ayrica Sayistay tarafindan verilen genel

1676085 sayil1 “Sayistay Kanunu”, m.54-57.

188TC. Sayistay Bagskanlig, Genel Uygunluk Bildirimleri,
https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2veCategoryld=96, (Erisim Tarihi: 26.03.2022).

1892709 say1li “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasas1”, m.161.
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uygunluk bildirimi ile kamuoyu da yapilan kamusal harcamalarin hukuka uygunlugu

hakkinda bilgilendirilmis olur."

Ozetle Sayistay, denetim elemanlar1 eliyle kamusal harcama yapan kamu
idarelerini performans, diizenlilik ve uygunluk yoniinden denetlemektedir. Sayistay’in
denetim elemanlari tarafindan yapilan denetimlerde herhangi bir hukuka aykiri durum
ya da kamu =zarart tespit edilmesi durumunda sorumlulardan tazmin Yyoluna
gidilmektedir. Tazmin kararina katilmayan Kkisiler denetim elemanmin bu tespitine
yonelik savunmalarin1 denetim elamanina iletirler. Sayistay konuyu daireleri vasitasiyla
hesap yargisina gore yargilayarak hiikiim verir. Sayistay dairelerinin bu kararlarina karsi
basvurulacak ii¢ adet kanun yolu vardir. Sayistay’in kesinlesen kararlarina karsi bagka
bir yargi organina ya da baska bir mercie bagvuru yapilamaz. Ayrica Sayistay yaptigi
denetimleri temel alarak, hiikiimetin meclise sunacagi kesin hesap kanun teklifine esas
olmak {iizere, genel uygunluk bildiriminde bulunur. Boylece Sayistay Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisini ve kamuoyunu, hiikiimetin biitge kanununa uyup uymadigr konusunda
bilgilendirir. Sayistay’in yapmis oldugu denetimler, hesap yargilamasi ve genel
uygunluk bildirimi seffaflik ilkesi ve kamu zararlarinin sorumlularinca tazmin

ettirilmesi acisindan hayati 6neme sahiptir.
4. Kamu Ihale Kurumuna Itirazen Sikdyet

Kamusal harcamalarin karsilanabilmesi agisindan uygulanan ihale ve harcama
yontemlerinin Kamu Thale Kanununa tabi oldugunu belirtmistik. Hukuk devletinin
geregi olarak bazi istisnalar disinda tiim idari islem ve eylemlerin yargi denetimine tabi
olmasi nedeniyle, kamu harcamalarinin da hem yargisal hem de idari denetimi yapilmak
zorundadir. Kamusal harcamalar1 gergeklestiren idarenin, bu harcamalar1 yerine
getirirken uyguladigi idari islem ve eylemlerin mevzuata ve usule uygun olmasi
gerekmektedir. Bu nedenle idari bagvuru yollar1 ile yargi mercilerine bagvuru

yapilabilmesi hem hukuk devletinin vazgecilmez bir unsuru hem de kamu yararinin bir

170 Atilla Inan, "Sayistay Genel Kurul Kararlar1 ve Igtihatlar1 Birlestirme Kararlar", Sayistay Dergisi,
S.33, 1999, s.11.
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geregidir.!™® Bundan dolay1 kamusal harcamalarm denetiminin yaygmlastirilarak,

yargisal ve idari yollara bagvurularin Kolaylastirilmasi ¢ok biiyiik 6nem tagimaktadir.

Bu baslik altinda deginilecek olan itirazen sikayet bir idari denetim mekanizmasi
olmasmin yaninda ayrica kamu ihale yontemleri ile yapilan kamusal harcamalar
acisindan 6zel bir denetim usuliidiir. Kamu ihalelerinin denetiminde iki asama vardir.
Bunlardan her biri yargi denetiminden Once basvuru yapilmasi gereken zorunlu
hallerdir. Yargi yoluna basvuru yapilmadan once yapilmasi gerekli olan idari yollarin
ilki itiraz, ikincisi ise itirazen sikdyet olan idari basvuru yoludur. itiraz ve itirazen
sikdyet yargi yoluna basvurulmadan once idarenin kendisine veya Kamu ihale
Kurumuna yapilan ve zorunlu olan idari bagvuru yoludur. Bu idari yollardan ilk 6nce
itiraz yolunun tiiketilmesi gerekmektedir.!’? itiraz yoluna basvuru yapilmadan Kamu
Thale Kurumuna itirazen sikdyet yoluyla bagvuru yapilmaz. Itiraz kamusal harcamayi
gerceklestiren idareye yapilirken, itirazen sikdyet ise Kamu Ihale Kurumuna
yapilmaktadir. Ayrica itiraz ve itirazen sikayet ihale sozlesmesi imzalanmadan 6nce

basvurulmasi gereken, bu nedenle belli siirelerle bagvurulabilecek yontemlerdir.

Hukuk diinyamizda, kamusal harcamalarin yapilmasinda uygulanan idari islem ve
eylemlerin hukuka uygun olmasi ve kamu zararina sebebiyet vermeden hizlica ¢oziime
kavusturulabilmesi icin bu iki idari bagvuru yolu 6ngoriilmiistiir. Bu kapsamda kamusal
harcamalarin yapilmasinda uygulanan idari islem ve eylemlerin denetiminde adli ve

idari olmak iizere iki ayr1 yol belirlenmistir.1"3

4734 sayili Kamu Thale Kanununun 54’ncii maddesinde “Ihale siirecindeki
hukuka aykirt islem veya eylemler nedeniyle bir hak kaybina veya zarara ugradigini
veya zarara ugramasinin muhtemel oldugunu iddia eden aday veya istekli ile istekli
olabilecekler, ... ” ifadesi kullanilmistir.!”* Kanun’un bu maddesinden idari basvuru

yollar1 olan sikdyet ve itirazen sikadyet yollarina kimlerin bagvurabilecegi agikca

71 Tlhami Oztiirk, “Kamu Thale Kanunu’nda Diizenlenen Sikayet ve Itirazen Sikdyet Basvuru Siirelerinin
Hukuki Niteligi,” Ankara Barosu Dergisi, S.3, 2009, s.130.
1724734 say1l1 “Kamu Thale Kanunu”, m.54.

173 Mustafa Colak ve Dursun Ali Demirboga, Kamu Ihale Hukukunda Temel Konular, Kamu Thale
Kurumu Yayinlari, 2004, s.173.
1744734 say1l1 “Kamu Thale Kanunu”, m.54.
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anlasilabilmektedir. Yani idarenin hukuka aykir1 islem veya eylemleri neticesinde kesin
olarak zarara ugramis ya da hak kaybi yasamis olmaya gerek yoktur. Zararin veya hak
ihlalinin muhtemel oldugunu belirtmek de idareye veya Kamu ihale Kurumuna basvuru
yapabilmek agisindan yeterlidir. Ancak kamusal harcamalarin gergeklestirilmesi igin
yapilan ihaleler aleyhinde yapilacak olan bagvurularda muhtemel hak kaybi veya zarar
s6z konusu degil iken ihalenin iptali ig¢in yapilacak bagvurularda, en azindan teknik

sartnamenin almmasi gerekmektedir.!”

Itiraz ihaleyi yapan idareye ihale sdzlesmesi imzalanmadan 6nce usule ve hukuka
aykir iglemlerin kaldirilmasi yoniinde yapilan sikayet basvurusudur. Bagvuru siiresi,
ilgili kisinin hukuka ve usule aykir1 oldugu islemi kendisine yapilan teblig sonrasi veya
hukuka ve usule aykir1 olan islem veya eylemlerin farkina varildigi veya farkina
varilmis olmasi gereken tarihi izleyen giinden itibaren baslar. Bu siire, Kanun’un 21’inci
maddesinin b ve ¢ bendindeki dogal afet, giivenlik ile savunma vb. nedenlerle yapilan
pazarlik usulii icin bes giin, diger hallerde ise on giindiir.!’® Idare basvuruyu gegerli
bulursa bu konudaki aksakliklari gidererek, yapmis oldugu diizeltme islemlerini ii¢ giin

icinde taraflara teblig eder.

Itirazen sikayet, yine Kamu Ihale Kanunu kapsaminda olan kamusal harcamalara
yonelik, yapilmis olan ihalelerin usul veya hukuka aykiriligi nedeniyle Kamu Thale
Kurumuna yapilan idari bagvuru yoludur. Itirazen sikdyet yoluna basvuru yapabilmek
icin Oncelikle, kamusal harcamay1 gergeklestiren idareye itiraz edilmesi gerekmektedir.
Ayrica itirazen gikayet yargi yerlerine bagvurmadan once yapilacak olan zorunlu idari

basvuru yoludur.

Idareye yapilan itiraz iizerine, kamusal harcamay1 gerceklestirecek olan idarenin
yapilan itiraza, bagvuru sahibi adina olumsuz cevaplanmis ya da cevaplamamis olmasi
veya itiraz lizerine verilen kararin basvuru sahibini tatmin etmemesi {izerine, kamusal

harcamay1 gerceklestiren idarenin almis oldugu kararlara yonelik bu kez bir iist merci

175 Oger, a.g.t., 5.131.
176 4734 say1li “Kamu Thale Kanunu”, m.54.
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olan Kamu ihale Kurumuna basvurulur. Kamu ihale Kurumuna itirazen sikayet basvuru

stiresi idarenin kararinin tebliginden itibaren on is giiniidiir.

Kamu Ihale Kurumu, itiraz yoluna basvurmus ancak kamusal harcamayi
gerceklestirecek olan idarenin hakkinda verdigi karar1 begenmeyip, itirazen sikayet
yoluyla talepte bulunmus basvurucunun talebini, bagvurudan sonra 20 giin ic¢inde
inceleyerek karara baglar. Kamu fhale Kurumu almis oldugu kararlar1 bes giin i¢inde
ilgililerine teblige ¢ikartir. Teblige c¢iktigi tarihten itibaren ise bes giin i¢inde resmi

internet sayfasinda yayimlatir.

Kamu fhale Kurumunun almis oldugu kararin ilgililere tebligi ile artik zorunlu
olan idari bagvuru yollar tiiketilmis olur. Bu asamadan sonra olmasi gereken ise yargi
yerlerine basvuru yapilmasidir. itiraz ve Itirazen sikdyet yollarina basvuru yapmis ancak
hakkinda verilen kararlar1 yargi yoluna tasiyacak olan kisiler, kamusal harcamayi
yapacak olan idare aleyhine idare mahkemesinde iptal ya da tam yargi davasina
basvurabilirler. Kamu Ihale Kanununa tabi kamusal harcamalarmn ihale siirecinde
zorunlu idari basvuru yollar tiiketildikten sonra gorevli yargi orgami idari yargi
mahkemeleridir. Zaten genel olarak, ihale sdzlesmesinin harcamay1 yapan idare ile ihale
uhdesinde kalan yiiklenicinin sézlesmeyi imzalamasindan onceki siirecte, gorevli yargi
yolu idari yargi alan1 s6zlesmenin imzalanmasindan sonraki siireglerde ise gorevli yargi

yolu adli mahkemelerdir.

Harcamay1 yapan idare ile ihale uhdesinde kalan yiiklenicinin sdzlesmeyi
imzalamasindan sonraki siiregte yapilacak olan yargisal basvurularda, Kamu fhale
Kurumuna veya idareye itiraz basvuru yapilmasi zorunlu degildir. Yani sozlesmenin
imzalanmastyla birlikte artik itiraz ya da itirazen sikayet yollarina bagvuru yapilamadan,
yargl yoluna basvuru yapilabilmektedir. Sozlesmenin imzalanmasi1 asamasindan sonra
kisiler ancak adli yargida dava agabilecektir. Burada deginilmesi gereken bir bagka
husus ise, kamusal harcamalarin yapilmasi asamasinda, diizenlenen ihalelerin

denetlenmesi icin Kamu Thale Kurumuna itirazen sikdyet basvurusu yapabilmenin
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teminata baglanmis olmasidir.?”” Bu durum kamusal harcamalarin denetiminin
yayginlagtirilmas1 ile yargisal ve idari denetimini zorlastirmaktadir. Kamusal
harcamalarin denetimi i¢in bagvuru sartina teminat ongoriilmesi Anayasamizin 36’nc1
maddesinde belirtilen ve temel hak ve hiirriyetlerden olan “hak arama 6zgiirligi” nii de

zorlastirmaktadir!’®,

Yapilan kamusal harcamalarda, hukuka aykir1 durumlarin
oldugunu ya da kamu zararina sebebiyet verildigini diisiinen kisilerin sikayet etmesini

engelleyen bu durum, yolsuzluk suglarinin olugsmasina zemin hazirlamaktadir.

Kamusal harcamalarin denetimi agisindan etkin bir yol olan idari bagvuru yollari,
teminat yatirtlmasi nedeniyle amacina tam olarak hizmet edememektedir. Clinkii Kamu
fhale Kurumuna itirazen sikdyette bulunacak kisilerin yatirmis oldugu teminat bedelleri,
basvurularinin ya da iddialarinin kabul edilmemesi sonucunda kurum tarafindan gelir
olarak kaydedilir'”® Yargilama faaliyetlerinde davay1r kaybeden tarafa mahkeme
masraflarmin yiikletilmesi elestiri konusuyken, kamu yararinin yiiksek oldugu bu tarz
idari bagvuru yollarinda teminat alinmas1 da tartismali bir durumdur.'®® Bu uygulama
Kamu Ihale Kurumuna yapilacak olan bagvuru sayilarini azaltmakta ve kisileri hukuka

aykir1 olan durumu kabullenmeye itmektedir.

1774734 sayil “Kamu [hale Kanunu”, m.54.

178 {lhami Oztiirk ve Miijgan Karyagdi, “Hak Arama Ozgiirliigii Baglaminda Kamu fhale Islemlerine
Kars1 Teminat Odenmesi Sart1 ile Tanman Itirazen Sikayet Hakk1”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, S.87,
2010, s.443.

179 Hayati Kiigiik, “Kamu Ihale Yasasi ile Kamu Thale Sozlesmeleri Yasasinda Yapilan Degisiklikler
Yirirlige Girdi”, Elektrik Miihendisligi Dergisi, S.435, Ocak 2009, s.80.

180 Colak ve Demirboga, a.g.e., s.191.

77



UCUNCU BOLUM

KAMU IHALE MEVZUATI iLE UYGULANMASINDA
GORULEN EKSIKLIKLER NEDENIYLE OLUSAN YOLSUZLUK
SUCLARI VE COZUM ONERILERIi

I. KAMU iHALE SURECLERINDE ORTAYA CIKAN YOLSUZLUK
SUCLARI

Onceki basliklarda yolsuzluk sugunun birden fazla tanimmnin oldugunu, yolsuzluk
kavraminin birden ¢ok sugu ifade ettigini ve bu suglarin geneline yolsuzluk adi
verildigini belirtmistik. Yolsuzluk kavraminin igerisinde yer alan suglar da literatiirde
degisik siniflandirmalara tabi tutulmustur. Genel olarak incelendiginde ise sug tiirleri;
dogrudan-dolayli yaptirima baglanmis yolsuzluk eylemleri veya maddi ¢ikara dayali-
maddi ¢ikara dayanmayan yolsuzluk suglari olarak smiflandiriimaktadir.'® Ancak biz
calisgmamizin bu bolimiinde agirlikli olarak kamu ihale siireglerinde ortaya g¢ikan
yolsuzluk suglarina deginecegimiz icin, yolsuzluk suglarini Tiirk Ceza Kanununda
belirtilen yolsuzluk suglari, diger yolsuzluk suglar1 ve Kamu fhale Kanununda belirtilen

yasak fiil ve davranislar basliklar1 altinda inceleyecegiz.
A. Tiirk Ceza Kanununda Yer Alan Yolsuzluk Suclar

Tirk Ceza Kanununda yer alan; risvet, irtikdp, zimmet, gorevi Kkotiiye
kullanma, ihaleye veya edimin ifasina fesat karistirma gibi suglar, yolsuzluk suglari
olarak nitelendirilmektedir. Bu suclarin her birine basliklar halinde kisaca deginelim.

1. Riisvet

Yolsuzluk suglari arasinda en yaygin olarak bilineni ve en ¢ok rastlanilani riigvet
sucudur.’® Tiirk Hukuk Liigatinde riisvet sucu: “...Memur sayilan kimsenin vazifesine

giren bir iy i¢in (...) kanunca verilmesi icap etmeyen bir para veya mal almasi veya

181 Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi, a.g.e., s.26.
182 Ozer, a.g.t., 5.74.
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herhangi bir menfaat temin etmesi yahut para, mal veya menfaat hakkinda taahhiit veya

teminat kabul etmesidir.” olarak ifade edilmistir.'8®

Tirk Ceza Kanununun 252°nci maddesinde ise riisvet sugu: “Gorevinin ifasiyla
ilgili bir isi yapmast veya yapmamasi i¢in, dogrudan veya aracilar vasitasiyla,
kendisine, bir kamu gorevlisine veya gosterecegi bir baska kisiye menfaat saglayan
kisi,...” olarak tanimlanmakta ve bu fiili isleyenlere veya yardim edenlere hapis cezasi

ongoriilmektedir. 84

Riigvet sugu genelde parasal olarak temin edilen menfaat olarak ortaya
cikmaktayken, goriildiigii izere Kanun’da sart olarak herhangi bir menfaatin temini
sucun islenmesi i¢in yeterli goriilmiistiir. Kamu gorevlisi tarafindan menfaat temini elde
etmek i¢in hukuka aykir1 sekilde yapilmis olan islemler neticesinde ister maddi ¢ikar,
isterse manevi ¢ikar elde edilmis olmasi, riisvet sugunun islenmesi icin yeterlidir.8
Kisaca belirtecek olursak riisvet; kisisel cikar saiki ile yetki ve gorevin kotiiye

kullanilmasidir.*®8

Kamu Ihale Kanununa istinaden yapilan kamu harcamalar siirecinde de riigvet
sucunun islenme ihtimali olduk¢a yiiksektir. Yetkili olan kisilerin ihale siirecinde
“yapmasi gereken” gorevleri oldugu gibi “yapmamasi gereken” fiil ve davraniglar1 da
bulunmaktadir. Bu nedenle ihale siirecinde ortaya ¢ikabilecek riisvet suglarinda sug fiili,
gorevinin ifasiyla ilgili bir isi yapmasi veya yapmamasi seklinde ortaya ¢ikabilir. Kamu
fhale Kanununun uygulanmasinda ortaya gikabilecek riigvet suglarina birgok 6rnek
verilebilir. Ornegin Kamu fhale Kanununun 12°nci maddesinde yapilacak alim veya isin
teknik kriterlerinin “Verimliligi ve fonksiyonelligi saglamaya yonelik (...)biitiin istekliler

icin firsat esitligi saglayacak...”*®’

sekilde hazirlanmasi gerekmektedir. Ancak ihale
stirecinde gorevli olanlar tarafindan, ihalenin belli bir yiiklenicinin uhdesinde kalmasi

ve bu durumdan kisisel menfaat temini elde etmek maksadi ile teknik sartname

183 Tiirk Hukuk Kurumu, Tiirk Hukuk Liigati, Ankara: Maarif Matbaas1, 1944, 5.288.

1845237 sayil1 “Tiirk Ceza Kanunu”, m.252.

18 Berkman, a.g.e., s.16.

186 Can Aktan, Siyasal Ahlak ve Sivasal Yozlasma, Yolsuzlukla Miicadele Stratejileri, Ankara: Hak Is
Yayinlari, 2001, s.52.

187 5237 say1li “Tiirk Ceza Kanunu”, m.12.
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karmasik, sinirlayici ve ihtiyag dis1 gereksiz detaylara yer verilerek hazirlanabilir. Ya da
on yeterlilik sartlar1 da ¢ok agir kriterlere baglanabilir. Bu fiil ile s6z konusu ihaleye
teklif veren aday sayis1 diisiiriilerek ihalenin kotii niyetli aday lizerinde kalmasi
saglanabilir. Bu durum diger adaylari, s6z konusu isin karmasik, sinirlayict ve detaylh
olmasi nedeni ile yiiksek fiyatta teklif sunmak zorunda birakarak, ihaleyi kazanmalarini
engeller. Yahut agik ihale sisteminde ihaleye yeteri kadar teklif verilmemesine neden
olarak Kamu Thale Kanununun 27/a maddesine gore pazarlik usuliine gore alim

gergeklestirebilirler.

Teknik sartnameleri veya on yeterlilik sartlar1 karmasik, siirlayici, detayli veya
cok agir kriterlere sahip olan ihaleler, kamuoyu nezdinde ¢ok yogun sekilde giindeme
gelmektedir. Kamuoyunda bu tarz alim veya yapim isi ihalelerine “adrese teslim ihale”
ad1 verilmektedir.'® Hatta bu tarz kamu ihaleleri Sayistay tarafindan yapilan
denetimlerde de tespit edilerek, konuyla alakali dis denetim genel degerlendirme
raporuna eklendigi goriilmektedir. Sayistay, bir dis denetim genel degerlendirme
raporunda “Kamu ihale mevzuatindaki simirlamalarin otesinde, isteklilerin ihalelere

59189

kattlimint sumirlayacak sekilde bilgi ve belge istendigi seklinde ihale kanunlarinda

yer alan ilkelere uyumun saglanmadigini belirtmistir.

Riigvet diger sug tiirlerine gore ispat edilmesi oldukca zor olan bir sug tiiriidiir. En
az iki kisi tarafindan islenen fakat az kisi tarafindan organize edilen bu sug, genelde
taraflar arasinda gizlilikle yiiriitiilmektedir.!®® Daha ¢ok itiraf yoluyla ya da riisvet
vermek istemeyen kisinin ihbari ve ig birligi ile ispat edilebilmesi failin
cezalandirilmasini zorlagtirmaktadir. Bu sug tiirlinde “alan raz1 satan razi.” olunca ispat

etmek neredeyse imkansiz olmaktadir.

188 Bkz. https://www.birgun.net/haber/adrese-teslim-ihale-oyunlari-272458, (Erisim Tarihi: 03.06.2022),
https://www.gazeteduvar.com.tr/politika/2020/01/28/corumda-adrese-teslim-ihale-iddiasi, (Erisim Tarihi:
03.06.2022).

189 T.C. Sayistay Baskanligi, 2020 Yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu, Ankara, 2020. s.41.

190 Saffet Kose, “Islam Hukukuna Gére Riisvet Sugu ve Cezast.”, Islam Hukuku Arastirmalar: Dergisi,
S.11, 2008, s.141.
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2. Irtikdp

Literatiirde yolsuzluk suclari arasinda sayilan bir diger su¢ tiirii ise irtikap
sugudur.'®! Irtikap sucunun sozliik anlam1 “yiyicilik” olarak ifade edilirken, Tiirk Hukuk
Liigatinde irtikap sucu: “Memuriyet sifat ve vazifesinin suiistimali suretiyle memurun
kendisine veya bir baskasina haksiz menfaat temin etmesi (...) irtikap, ikna, hatadan

istifade veya icbar suretiyle olur” seklinde tanimlamigtir.'%?

Tiirk Ceza Kanununun 250°nci maddesinde ise irtikdp sucgu: “Gorevinin sagladig
niifuzu kotiiye kullanmak suretiyle kendisine veya baskasina yarar saglanmasi...”
olarak ifade edilmistir. Irtikap sugunun riisvet sugundan farki, bu sucun tek tarafli irade
ile kamu gorevlisince iglenmek istenmesidir. Riisvet sugunda oldugu gibi her iki taraf
islenen sug fiilinden razi1 degildir. irtikdp sucu kamu gérevlisinin, hukuksuz davranislari
ile karsisindaki kisinin hakli taleplerini, ancak bir haksiz menfaat karsiliginda yerine
getirecegine dair zorlamasi, ikna etmesi ve onu mecbur hissettirmesi veya kisinin
bilgisizliginden yararlanmas: ile ortaya ¢ikmaktadir. irtikdp sugunda genelde tek taraf
menfaat elde ettigi, diger taraf ise haksiz zarara ugratildig1 icin sugun sikayet edilmesi
veya ortaya ¢ikma olasiligl riisvet suguna gore daha fazladir. Ancak irtikap sugu da bir
nevi riisvet sucu olarak degerlendirilmektedir. Iki su¢ arasindaki temel fark sucu
islemesi yoniinde karsi tarafin kendisini mecbur hissetmesi olsa da fiilin islenmesi

sirasinda her iki tarafin iradesi de kamu gorevlisine menfaat temin etmektir. %

Kamu fhale Kanununa istinaden yapilan kamu harcamalar siirecinde de irtikap
sugun islenme ihtimali oldukg¢a yiiksektir. Yetkili olan kisilerin ihale siirecinde yapmast
gereken islemleri askiya almasi, agirdan almasi ya da yiikleniciden bazi haksiz
taleplerde bulunmas: irtikdp sugunu ortaya c¢ikarmaktadir. Ornek vermek gerekirse;
usuliine uygun sekilde yapilmis bir ihalede, alinan mal veya hizmet ile yapim islerinin
muayene kabul, gegici kabul ya da kabul islemlerinin askiya alinarak, yiiklenicinin hak

edisini alabilmesi geciktirilebilmektedir. Dolayisiyla hak edisini, vaktinde veya hig

91 M. Ozdemir, a.g.m., s.191.

192 Tiirk Hukuk Kurumu, a.g.e., s.166.

193 Zeki Hafizogullar1 ve Devrim Giingér, “Tiirk Ceza Hukukunda Suglarm Tasnifi”, TBB Dergisi, S.69,
2007, s.37.
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alamayacag1 endisesiyle, kendini mecbur hisseden yiiklenici kamu gorevlisinin talep

ettigi menfaati kabul etmek zorunda kalabilir.
3. Zimmet

Zimmetin sozlik anlami “Kurum ve kuruluslarda ¢alisanlara veya para isleri ile

194 manasia gelmektedir.

ugrasan gorevliye imza karsiligi teslim edilen para veya esya
Zimmet sugu ise Tiirk Ceza Kanununun 247’nci maddesinde “Gdrevi nedeniyle
Zilyetligi kendisine devredilmis olan veya koruma ve gézetimiyle yiikiimlii oldugu mali

kendisinin veya baskasinin zimmetine gegiren kamu gérevlisi,..” olarak ifade edilmistir.

Literatiirde yolsuzluk suglar1 arasinda sayilan zimmet sugu, kamusal mallar1 veya
kamuya ait parayr korumakla gorevli olan kisilerin, kamusal mal veya paray1 kendi
zimmetine ya da bir baskasmin zimmetine gegirmesini ifade eder.’®® Kamu Thale
Kanununun uygulanmasi sirasinda da zimmet sugu ortaya cikabilmektedir. Ornek
vermek gerekirse, ihale siireci sonunda bedeli 6denerek miilkiyeti kamuya ge¢mis olan
mal veya hizmetin, sahte muayene ve kabul evraklari diizenlenerek zilyetligin,

yiikleniciye veya bir bagkasina birakilmasi verilebilir.
4. Gorevi Kotiiye Kullanma

Yolsuzluk suglar1 arasinda sayilan ve isminden de anlagilacagi iizere, kamu
gorevlisinin gorevini ifa ederken iyi niyet kurallar1 ve gorevinin gerekleri disina ¢ikarak
hareket etmesine “Gorevi Kotiiye Kullanma™ sugu denmektedir. Tiirk Ceza Kanununun
257°nci maddesinde diizenlenen bu yolsuzluk tiirlinde, “Gérevinin gereklerine aykiri
hareket etmek suretiyle, kisilerin magduriyetine veya kamunun zararina neden olan ya
da kisilere haksiz bir menfaat saglayan kamu gorevlisi” hakkinda hapis cezasi

ongoriilmektedir.

Gorevi kotiiye kullanma sugu Kamu Thale Kanununa istinaden yapilan kamusal

harcamalarda da siklikla goriilen bir yolsuzluk sugudur. Ornek vermek gerekirse,

194 https://sozluk.gov.tr/.
195 Neslihan Can, “Tiirk Ceza Kanunu’nda Zimmet Sugu (TCK m. 247- 249)”, Dicle Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, S.25, 2021, 5.258.
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dogrudan temin yontemiyle yapilan harcamalarda, piyasa arastirmasi yaparak en uygun
teklifi almas1 gereken ihale gorevlileri, kasitli olarak belli kisilerden teklif toplayarak,
piyasa fiyatinin iizerinde teklif vermis olan kisiden mal ve hizmet alabilmektedir. Bu
fiillle hem baska birine haksiz bir yarar saglanmis olmakta, hem de idare zarara
ugratilmaktadir. Dogrudan temin yontemi bir ihale yontemi olmayip harcama ydntemi

oldugu icin fiilin islenmesi gorevi kétiiye kullanma sugunu ortaya ¢ikarmaktadir.1%
5. Ihaleye Fesat Karistirma

Yolsuzluk suglarindan bir digeri kamu ihalelerinde de gériilen “/haleye Fesat
Karistirma” sugudur. Fesat kavraminin sozlik anlamlarindan biri de “Hile” olarak
belirtilmistir.!®” Bu nedenle “ihaleye fesat karistirma” deyiminden anlasilmas1 gereken

hileli yollara bagvurarak ihale siirecini etkilemektir.

Tiirk Ceza Kanununun 235°nci maddesinde “Kamu kurumu veya kuruluslar
adina yapilan mal veya hizmet alim veya satimlarina ya da kiralamalara iligkin ihaleler
ile yapim ihalelerine fesat karistiran” kisiler hakkinda uygulanacak cezanin hapsi
hakkinda bilgi verilmistir. Kanun ihaleye fesat karistirma olarak degerlendirilecek
fiilleri tahdidi olarak saymistir. Buna gore ihaleye fesat karistirma sugu olarak belirtilen

durumlar sunlardir;
“a) Hileli davraniglarla

1. Thaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olan kisilerin ihaleye veya

ihale siirecindeki islemlere katilmalarini engellemet,

2. Ihaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olmayan kisilerin ihaleye

katilmasini saglamak,

3. Teklif edilen mallari, sartnamesinde belirtilen niteliklere sahip oldugu halde,

sahip olmadigindan bahisle degerlendirme disi birakmak,

196 Ustiin ve Calis, a.g.m., s.16.
197 https://sozluk.gov.tr/.
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4. Teklif edilen mallari, sartnamesinde belirtilen niteliklere sahip olmadigt halde,

sahip oldugundan bahisle degerlendirmeye almatk.

b) Tekliflerle ilgili olup da ihale mevzuatina veya sartnamelere gére gizli tutulmasi

gereken bilgilere baskalarinin ulagmasinit saglamatk.

c) Cebir veya tehdit kullanmak suretiyle ya da hukuka aykuri diger davramslarla,
ihaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olan kisilerin ihaleye, ihale

stirecindeki islemlere katiimalarini engellemetk.

d) IThaleye katilmak isteyen veya katilan kisilerin ihale sartlarini ve ézellikle fiyati

etkilemek i¢in aralarinda acik veya gizli anlagma yapmalari.”

Kamu idarelerinin ihtiyag duydugu mal/hizmetler ve yapim talepleri igin
biitcelerinden yapilan harcamalar, 4734 sayili Kanun’a gore yiiriitilmektedir. S6z
konusu Kanun ile kamusal taleplerde, rekabetin saglanmasi, saydamlik, seffaflik ve
kamu kaynaklarinin etkin kullanilmasi amaci ile birtakim ilke ve kurallar getirilmis, bu
kurallara uyulmasimi saglamak i¢in de 5237 sayili TCK’nda belirtilen cezalar
ongoriilmiistiir.!®® Ayrica ihaleye fesat karistirma sugu, ihale siirecinde gorevli olan
kisiler tarafindan islenebilecegi gibi ihaleye katilanlar tarafindan da islenebilen bir
suctur. Hatta ihaleye katilmayan, ihale siirecinde taraf olmayan {iciincii kisiler tarafindan

da islenen bir sug tiirtidiir.
6. Edimin Ifasina Fesat Karistirma

IThaleye Fesat Karigtirma sugu ile benzer 6zellik gdsteren “Edimin [fasina Fesat
Karistirma” sugu ise ihale asamasindan sonra, ihale edilecek mal/hizmet konusu ve

yap1 islerinin yerine getirilmesinde yapilan hileli davranislar1 kapsamaktadir. Hukuksal

198 Hatice Saritas, “Thaleye Fesat Karistirma ve Edimin Ifasina Fesat Karistirma Suglari”, Sayistay
Dergisi, S.73, 2009, $5.66,67.
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acidan ivaz ile ayni anlama gelen “edim” kelimesi, alacaklinin talep edebildigi ve

bor¢lunun da yapmak zorunda oldugu davranisi ifade etmektedir.!%

Bilindigi gibi 6zel hukuk rejimine tabi kisiler arasinda akdedilen s6zlesmelerde
“sozlesme serbestisi” gecerlidir. Kamu kaynaklarin harcanmasi bakimindan ise belli
baslt kurallar mevcuttur. Kamu kaynaklarinin korunmasi amaciyla, sézlesme ile nitelik
ve nicelik gibi ozellikleri detayli bir sekilde belirtilen edimin ifasinda, sdzlesmeye
aykirt davraniglarin  olmasi1 halinde ceza kanunumuzda da baz1 yaptirimlar

bulunmaktadir.

Tiirk Ceza Kanununun 236’nc1t maddesinde “Kamu kurum veya kuruluslari, kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslar:, bunlarin istirakiyle kurulmus gsirketler,
bunlarin biinyesinde faaliyet icra eden vakiflar, kamu yararina ¢alisan dernekler ya da
kooperatiflere karsi taahhiit altina girilen edimin ifasina fesat karistiran” Kkisiler
hakkinda hapis cezast Ongdrmiistiir. Buna gore edimin ifasina fesat karistirma sugu

olarak belirtilen durumlar soyledir;

“a) Ihale kararinda veya sozlesmede evsafi belirtilen maldan baska bir malin

teslim veya kabul edilmesi.

b) Thale kararinda veya sézlesmede belirtilen miktardan eksik malin teslim veya

kabul edilmesi.

¢) Edimin ihale kararinda veya sézlesmede belirtilen siirede ifa edilmemesine

ragmen, stiresinde ifa edilmig gibi kabul edilmesi.

d) Yapim ihalelerinde eserin veya kullanilan malzemenin gsartname veya
sozlesmesinde belirlenen sartlara, miktar veya niteliklere uygun olmamasina ragmen

kabul edilmesi.

e) Hizmet niteligindeki edimin, ihale kararinda veya sézlesmede belirtilen sartlara

’

gore verilmemesine veya eksik verilmesine ragmen verilmis gibi kabul edilmesi.’

19 Safa Reisoglu, Tiirk Borglar Hukuku: Genel Hiikiimler, Istanbul: Beta Basim Yayim Dagitim, 2012,
s.34.
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Ayrica edimin ifasma fesat karistirma fiili, Kamu Ihale Kanununa istinaden
yapilan ihalelerde gorevli kisilerce islenebilecegi gibi, ihale sonucu isin yiiklenici
sifatinda olan kisilerce de islenebilir. Hatta bu su¢ iki tarafin miisterek karar ve
hareketleriyle birlikte {iclincii kisilerin katilmasi ile de miimkiindiir. Mevzuatimizda
yukarda bahsedilen edimin ifasina fesat karistirma fiillerinin engellenmesi amaciyla Mal
Alimlar1 Denetim Muayene ve Kabul Islemlerine Dair Yonetmelik getirilmistir.
Yonetmeligin amaci kamu ihaleleri sonucunda imzalanan sézlesmeler ile yapilan
alimlarda uygulanacak ara denetim ile muayene ve kabul islemlerini belirtmek ve olasi
hile ve kamu zararlarin1 engellemektir. Ayrica yonetmelikle muayene kabul
komisyonuna, taraflarin zararina hareket etmeleri durumunda tazmin ylkimliligi

yiiklenmistir.?%
B. Diger Yolsuzluk Suglar

Tiirk Ceza Kanununda bazi yolsuzluk suglar1 tahdidi olarak yazilmis ve bunlarin
nitelikli halleri ile hafifletici nedenleri belirtildikten sonra da uygulanacak cezanin tiirii
ve miktar1 gosterilmistir. Ancak bazi eylemler vardir ki bunlar Tiirk Ceza Kanunu veya
diger ceza kanunlarinda zikredilmedigi halde, bazi arastirma ve ¢alismalarda yolsuzluk

suclart icerisinde sayilmaktadir.?%

Bu baslikta, Tiirk Ceza Kanununda veya diger ceza kanunlarinda sug¢ olarak
belirtilmeyen, fakat fiilin islenmesi durumunda gorevi kotiiye kullanma ve bunun
neticesinde sorumlusuna zimmet ¢ikarilmasi?®®> kapsaminda degerlendirilebilecek
yolsuzluk suglarina kisaca deginilecektir. Bunlari rant kollama, lobicilik, kayirmacilik

ve diger seklinde siralayabiliriz.

20 Mal Alimlar1 Denetim Muayene ve Kabul Islemlerine Dair Yonetmelik, m.27,
https://lwww.mevzuat.gov.tr/File/GeneratePdf?mevzuatNo=4713&mevzuatTur=KurumVeKurulusYonet
meligi&mevzuatTertip=5, (Erigim Tarihi: 15.04.2021).

201 Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi, a.g.e., s.31.

202 Zimmet g¢ikarilmast Kavrami; eksik veya yanlis yapilan bir islemden dolayr kamu gorevlisinin
6demekle sorumlu tutuldugu parasal miktar1 belirtmektedir.
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1. Rant Kollama

Ceza sistemimiz igerisinde yolsuzluk suglari arasinda sayilmamis olsa da bazi
fiillerin sonuglar1 yolsuzlugun meydana gelmesine neden olmaktadir. Bu fiillerden biri
de rant kollama faaliyetidir. Rant kavrami sozliikte “getirim” anlamina gelmektedir.?%3
Rant kollama deyimi ise literatiirde; ¢esitli kamu faaliyetlerinde kisi veya gruplarin
kendi menfaatlerine kazanim saglamak ya da bagkalarinin zararina sebebiyet verecek
sekilde ayricalik, istisna veya muafiyet elde etme ¢abasi olarak bilinmektedir. Kamu
ihalelerinde de ekonomik, siyasi veya diger nedenlerden otiirti, belli kisi veya gruplar
kendilerinin lehine ayricalik taninmasi ydniinde faaliyetlerde bulunabilirler.?®* Buna
verilebilecek en Onemli oOrneklerden biri, firmalarin kamu ihalelerinde yeterlilik

sartlarim1 kendi avantajlarma goére daraltip genisletilmesini saglamak igin ¢aba sarf

etmesidir.
2. Lobicilik

Lobicilik; sirketler, sendikalar, medya patronlarin ve mesleki ¢ikar gruplarinin
siyasi veya biirokratik organlar1 kendi menfaatleri dogrultusunda karar alinmasi
yoniinde baskilamasi ya da desteklemesi ¢aligmasidir. Lobicilik faaliyetleri yiiriiten
kisiler genelde, secimlerde siyasi partilere ¢esitli destekler vererek, secimi kazandiklar

zaman kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda bask1 yaparlar.2%®
3. Kaywrmacilik

Kamu faaliyetlerini yerine getiren gorevlilerin, aile yakinlarini, dost-arkadaslarini,
ayni siyasi goriise sahip kisileri veya diger yakinlarini hak ve hukuka aykiri olarak
kollamasidir. Kayirmacilik “iltimas” kavrami ve “torpil” kavrami ile ayni anlamlara

gelmektedir.

208 https://sozluk.gov.tr/.

204 Biilent Tarhan, Yolsuzlukla Miicadele Mevzuat: ve Uluslararas: Miiktesebat, Ankara: Matsa Basimevi,
2015, s.51.

205 Ozsemerci, a.g.e., $.22.
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4. Diger

Yukarida belirtilen hususlar disinda ¢esitli eylemler vardir ki bu fiiller de
yolsuzluk sugunun ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir. Bunlardan bazilari; elde edilen
bilgilerin sizdirilmasi, hediye alma, asir1 partizanlik ve goniil yapma saikiyle yapilan
islemlerdir. Bu fiiller birtakim arastirma ve calismalarda yolsuzluk suglar1 igerisinde

sayilmaktadir.
C. Kamu fhale Kanununda Belirtilen Yasak Fiil ve Davranislar

4734 sayili Kamu Ihale Kanunu yolsuzluk suclarmin engellenebilmesi icin
birtakim tedbirler almigtir. Bu tedbirler 4734 sayili Kanun’un 17°nci maddesinde
diizenlenmistir. Kanun’da belirtilen yasak fiil ve davraniglar hem ihale siirecinde yetkili
olan gorevlileri hem ihaleye katilacak olan isteklileri hem de figlincii Kkisileri

baglamaktadir. Bu fiil ve davraniglar sdyledir;

a) Hile, vaat, tehdit, niifuz kullanma, ¢ikar saglama, anlagsma, irtikap, riisvet suretiyle

veya bagka yollarla ihaleye iliskin islemlere fesat karistirmak veya buna tesebbiis etmek.

b) Isteklileri tereddiide diisiirmek, katilimi engellemek, isteklilere anlasma teklifinde
bulunmak veya tesvik etmek, rekabeti veya ihale kararimi etkileyecek davranislarda

bulunmak.
c) Sahte belge veya sahte teminat diizenlemek, kullanmak veya bunlara tesebbiis etmek.

d) Alternatif teklif verebilme halleri disinda, ihalelerde bir istekli tarafindan kendisi
veya baskalar1 adina dogrudan veya dolayl olarak, asaleten ya da vekaleten birden fazla

teklif vermek.

e) 11’inci maddeye gore ihaleye katilamayacagi belirtildigi halde ihaleye katilmak.”

seklinde maddeler halinde siralanmustir.

4734 sayih Kamu Thale Kanunu yasak fiil ve davranislar icin birtakim
mieyyidelerde Ongormiistiir. Bu miieyyideleri ileriki basliklarda detaylica ele

alacagimiz ve tekrara diigsmiis olmamak i¢in bu baglik altinda deginilmemistir.
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II. YOLSUZLUKLA MUCADELE KAPSAMINDA ALINAN TEDBIiRLER

Onceki basliklarda kamu harcamalarinin verimlilik ve etkinliginin saglanmasi ve
yolsuzluklarin Onlenebilmesi agisindan denetim mekanizmasindan bahsetmistik.
Kamusal harcamalarin denetimi disinda Tiirk hukuk sistemimizde de bazi tedbirler
alimmistir. Bu tedbirler kapsaminda tilkemizde bazi kanunlar ¢ikarilmistir. Yolsuzlukla
miicadele agisindan yiiriirliikte olan bu kanunlarin bir kismi1 yolsuzluk fiili islenmeden
once sugu engelleyebilmeyi amaglarken, bir kismi bu sugun islenmesiyle cezai

miieyyide uygulamak amaciyla ¢ikarilmistir.

Yiriirlikteki kanunlarda yolsuzluk suglarindan herhangi birinin islenmesi
neticesinde uygulanacak olan ceza ve bu fiilin nitelikli halleri belirtilmisken “yolsuzluk”

kavraminin tanim1 kanunlarimizda yapilmamistir.2%

Tiirk hukuk sisteminde, dogrudan ya da dolayli sekilde yolsuzluk ile miicadele

kapsaminda hiikiim barindiran kanunlari kisaca agiklayalim.
A. Tiirk Ceza Kanunu

Tiirk Ceza Kanunu yolsuzlukla miicadele kapsaminda bazi fiillerin tanimini
yaparak uygulanacak olan hapis cezalarini belirtmistir. Bu suglar Tiirk Ceza Kanununun
dordiincii kisminda agiklanmistir. Bu suglardan “Zimmet” Kanun’un 247-249’ncu
maddeleri arasinda, “Irtikap” 250’ nci maddesinde, “Denetim gorevinin ihmali” 251°inci
maddesinde, “Riisvet” 252-254’ncli maddeleri arasinda, “Niifuz ticareti” 255°nci
maddesinde, “Gdoreve iliskin surrin agiklanmasi” 258 nci maddesinde, “Ihaleye fesat
Karistirma” 235°nci maddesinde ve “Edimin ifasina fesat karistirma” 236’nci

maddesinde diizenlenmistir.

Tirk Ceza Kanununun ilgili maddelerinde bu suclarin temel hali ile nitelikli
halleri belirtilmis, islenen clirmiin agirligina goére ceza takdir olunmasi gerektigi

belirtilmistir. Ornegin, zimmet sucunu isleyenler i¢in bes ve on iki yil arasinda hapis

2").6 Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi, Bir Olgu Olarak Yolsuzluk Nedenler, Etkiler ve (Coziim
Onerileri, 2.b., Ankara: Matsa Basimevi, 2006, s.93.
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cezast Ongoriilmiigken, bu sucun hileli yollara bagvurarak ortaya ¢ikmasini
engelleyenlere, takdir olunan cezanin yarist kadar artirllarak uygulanacagi, zimmete
gecirilen kamusal malin iadesi veya tazmin edilmesi durumunda ise takdir edilen
cezanin yarisinin uygulanacagi ongoriilmiistiir. Ayrica zimmete gegirilen malin degeri

verilecek olan cezanin takdirinde etki etmektedir.

Her ne kadar yolsuzluk su¢larinin tamami Tiirk Ceza Kanununda diizenlenmemis
olsa da i¢inde barindirdigi sug fiilleri agisindan Tiirk Ceza Kanunu caydirici ve dnleyici
nitelik tasimaktadir. Ayrica 5271 sayili Ceza Muhakemesi Kanununda “riisvet”,
“zimmet”, “ihaleye fesat karistirma” gibi yolsuzluk suclar1 agisindan, iletisimin tespiti,
dinlenmesi ve kayda alinmasi ile teknik araglarla izleme gibi tedbir ve tespit amaciyla

bazi hiikiimler getirilmistir.2%’

B. 3628 Sayih Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluklarla

Miicadele Kanunu Cercevesinde Yolsuzluk Suclari ile Miicadele

Tiirk hukuk sistemimizde yolsuzluk ile miicadele kapsaminda yiiriirliikte olan bir
diger kanun “3628 say:li Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluklarla
Miicadele Kanunu Cergevesinde Yolsuzluk Suglart ile Miicadele Kanunu” dur. Bu
Kanun yolsuzluk suglarini engellemek amaciyla cikarilmigtir. Kanun’da s6z konusu
suglari isleyenler i¢in kendine has sorusturma usulleri getirilmis, ayrica bazi suglar da

diizenlenmistir.2%®

Daha oOnceki kanunlarda “Irtikap”, “Riisvet”, “Ihtilas”, “Zimmet” ve
“Kacak¢ilik” gibi yolsuzluk sugu isleyen memurlar hakkinda, adli makamlarca
sorusturma acilabilmesi bazi makamlarin iznine bagliydi.2%® Ancak bu Kanun ile birlikte
s0z konusu suclarin islendigi hakkinda siiphe olmasi durumunda 4483 sayili Memurlar

ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmas1 Hakkinda Kanun kapsaminda belirtilen

207 Tarhan, a.g.e., s.54.

208 Batuhan Aktas, "Yargitay Kararlar Isiginda 3628 Sayili Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riigvet ve
Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu'nda Diizenlenen Sug Tipleri", Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Hukuk Arastirmalari Dergisi, S.23, 2017, 5.793.

209 Ali Mehmet Ogan, "Gérev Suglarinda 1k Sorusturma", Ankara Barosu Dergisi, S.3, 1981, 5.382.
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izne tabi olmadigr belirtilmistir.?!? Boylelikle yolsuzluk sugu isleyen kisiler hakkinda
sorusturma agilmasi ve sorusturmanin gizlilikle yiiriitilmesi saglanmis, kamuda

seffafligin ve hesap verilebilirligin 6nii agilmustir.

Bu Kanun’un getirmis oldugu bir diger yenilik ise kamuda calisan baz1 kisilere®!!
diizenli olarak mal varligin1 bildirime zorunlugu getirmesidir. Boylelikle mal varliginda
hayatin olagan akisima aykiri bir artis olmasi, yolsuzluk sugunun tespitine yardimeci
olmaktadir. Ayrica Kanun’da ceza hiikiimleri baslhigr altinda bazi su¢ tanimlar1 ve fiilin

islenmesi durumunda uygulanacak ceza miktar1 da belirtilmistir.

C. 4483 Sayih Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmasi

Hakkinda Kanun

4483 sayili Kanun, genel “Ceza Muhakemesi Kanununa” gore istisna teskil
etmekte ve adindan da anlasilacag: izere memurlarin yargilanmasi hakkinda ¢ikarilmis

“ozel kanun”?1?

niteligi tagimaktadir. Ceza Muhakemesi Kanununa gore bir sug niteligi
tagidig1 bilgisi alindiginda, olayla ilgili olarak adli makamlarca sorusturma derhal
yapilmaktadir.?® Ancak 4483 sayili Kanun’a gore, adli makamlarm memur veya diger
kamu gorevlilerinin gorevleriyle ilgili bir sug fiilini isledigi bilgisi aldiginda, oncelikle
yetkili idari makamlardan sorusturma izni alinmasi gerekmektedir. Yetkili idari merci

de konuyla ilgili bir 6n inceleme yaparak, sorusturma izninin “verilmesine” veya

“verilmemesine” karar verir.

Gorevleri ile ilgili iglemis oldugu suclarin 6zel muhakeme usuliine ve yetkili
mercilerin iznine tabi olmasi, memurlara giivence saglamaktadir. Bunun nedeni, yapmis
olduklar1 is ve islemler nedeniyle baskalarinin maddi veya manevi ¢ikarlarina aykiri
islem tesis ettiklerinde, menfaati zedelenen kisilerin her tiirlii iftirasina maruz

kalabilmeleridir. Surekli olarak asilsiz iddialar ile adli makamlara ifade vermek zorunda

210 3628 sayil1 “Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu”, m.17,
Resmi Gazete, S.20508, (Erisim Tarihi: 04.05.1990).

211 3628 say1li Kanun, m.8’de, bildirimde bulunacak kisiler ve bildirimi yapacaklar makam tahdidi olarak
sayilmistir.

212 Ancak belirli kisi ya da olaylara uygulanmak igin diizenlenmis kanunlara “6zel kanun” denilmektedir.
23 Erol Cetin, Aciklamali-Ictihatli Ceza Hukukunda ve Ozel Yasalarda Memur, Memurlar ve Diger Kamu
Gorevlilerinin Yargiulanma Usulii ve Memur Suglari, Ankara: Seckin Yaylari, 2003, s.389.
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kalmast memurlar1 yildirabilecegi gibi tedirgin ederek, kamu hizmetlerinin

yiiriitiilmesini de 6nemli dl¢lide olumsuz etkileyebilir.
Konuyla ilgili Anayasa Mahkemesi de bir kararinda;

“...Kanun memurlara, bir ziimre bir sinif olarak imtiyaz tamimakta degildir... Bu
da kamu hizmetinin iyi islemesi icin diigiiniilmiis, diizenlenmistir. Memur gordiigii
hizmet yiiziinden sik sik isnat ve iftiralara ugrayabilir. Kendisine memuriyetiyle ilgili
sug isnat edilen her memurun, hemen adliyeye sevk edilmesi memurlar: tedirgin ederek
hizmeti aksatir hem de hizmetin yiiriitiiliisii tizerinde bir takim haksiz siiphelere yol
acgabilir. Bu ¢esit iddialarin 6nce kamu hizmetinin gereklerini ve memur psikolojisini iyi
bilen kimselerin siizgecinden gecirilmesi ve ortada kovusturmaya deger bir eylem
kalirsa, o zaman igin mahkemenin eline birakilmasi kamu hizmetinin yararina bir
tedbirdir ve kanunun sagladigi da budur...”?** hikkmiinii kurarak, Kanun’un amacinmn

kamu yarar1 ve memurun asilsiz iddialar karsisinda korunmasi oldugunu belirtmistir.

Goriildiigii lizere Kanun’un yolsuzluk suglarina karsi almis oldugu tedbir,
memurun asilsiz iddialara maruz kalma endisesiyle usulsiiz islemlere karsi
yildirilmasinin 6niine gegmektir. Yine de bu sekliyle bile kamu calisanlarinin Kanun’a
ve hakkaniyete uygun sekilde kararli durug sergilemesi yolsuzlugun olusmasina engel

olmaktadir.

Ancak sunu belirtmek gerekir ki; daha once de ifade edildigi {izere, memurun
islemis oldugu fiilin agir cezayr gerektirmesi ve suciistii olmasi1 halinde 4483 sayili
Kanun’un hiikiimleri uygulanmaz. Bu Kanun ile 3628 sayili Mal Bildiriminde
Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu biitiinlestirilerek, yolsuzlukla
miicadelenin etkin kilinabilmesi igin, Tiirk Ceza Kanunu’nda sayilan “Irtikap”,
“Riisvet”, “Ihtilas”, “Zimmet” ve “Kacak¢ilik” gibi yolsuzluk sugu isleyen memurlar

hakkinda, adli makamlarca sorusturma agilabilmesi herhangi bir izne baglanmamustir.

214 Yakup Erikel ve Taha Atas, “Devlet Memurlar1 Hakkinda Cezai Sorusturma Yapilmas: ve Bu
Baglamda Saglik Gorevlileri Hakkinda Sorusturma Izni  Verilmesi”, 30 Haziran 2022,
https://www.erikelpartners.com.tr/yazi/devlet-memurlari-hakkinda-cezai-sorusturma-yapilmasi,  (Erisim
Tarihi: 17.10.2022).
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D. 4734 Sayih Kamu fhale Kanunu

Ulkemizde kamu kurumlarinin harcama yaparken tabi oldugu ihale mevzuatinin
2002 yilinda yiiriirliige giren ve halen vyiiriirliikte olan 4734 sayili Kamu ihale Kanunu
oldugunu belirtmistik. Mevcut Kanun 6ncesi, kamu harcamalarinda uygulanacak ihale
usulleri 2886 sayili Devlet Thale Kanununa tabiydi. Sz konusu Kanun hem devletin
harcama yaparken uymasi gereken usul ve esaslar1 belirlerken, hem de gelir getirici bazi

islemlerinde uygulanmasi gereken ihale usullerini belirtmekteydi.

Daha oénce de ifade edildigi gibi, 4734 sayili Kamu Ihale Kanununun kamu
idarelerinin mal-hizmet alim ve yapim islemlerinde uygulanmak {izere hukuk sistemine

girmesiyle kamusal alimlar artik miistakil bir kanun kapsamina almmis oldu.?*®

4734 sayili Kamu Ihale Kanununun 1’inci maddesinde Kanun’un amacinin kamu
idarelerinin ihale siirecinde uymasi gereken kurallar1 belirtmek oldugu diizenlenmistir.
Boylelikle kamu idareleri bundan sonra Kanun kapsamina giren her tiirlii mal alimlarini,
hizmet alimlarimi ve yapim islerini bu Kanun’a uygun sekilde yapmakla miikellef

kilinmis, keyfi uygulamalarin ve yolsuzlugun 6nlenmesi amaglanmistir.

4734 sayih Kamu lhale Kanununun 5°nci maddesinde kamu ihalelerinde
uygulanacak temel ilkeler belirtilmistir. Bu temel ilkeler ile hem yolsuzluk suc¢larinin
islenmesini 6nlemek hem de harcamalarin etkin ve ekonomik yapilmasi hedeflenmistir.
Kanun’un 5°nci maddesinde kamu idarelerinin, yapacagi ihalelerde; “saydamligi”,
“rekabeti”, “esit muameleyi”, “giivenirligi”, “gizliligi”, “kamuoyu denetimini”,

)

“ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamanminda karsilanmasi” ve “kaynaklarin verimli

kullaniimasi” ilkelerini benimsemesi gerektigi belirtilmistir. Boylelikle ihale siirecinin
hem hukuka uygun olarak yiiriitiilmesi hem de en uygun yiiklenicinin se¢ilmesi ile

kaynaklarm etkin, verimli ve ekonomik kullanilmas1 saglanmaktadir.?*

215 Cayli ve Kilig, a.gee., s.17.
216 Umit Siileyman Ustiin ve Hande Sena Calis, "4734 Sayili Kamu fhale Kanununa Hakim Olan Ilkelerin
Degerlendirilmesi", Selcuk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.26, S.2, 2018, s.114.
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Kamu Thale Kanununun almis oldugu bir diger tedbir ise, aralarinda baglanti
olmadig1 silirece birden fazla alimin birlestirilerek ihale edilememesidir. Ayrica
Kanun’un belirtmis oldugu smirlarin altinda kalabilmek i¢in de ihale boliinerek
yapilamayacaktir. Kanun’un almis oldugu bu tedbirlerin amaci, her bir alim ve yapim
isinin kendine has 6zellikleri nedeniyle farkli ihale tiirtine sahip olmasidir. Ayrica farkl
teknik, donanim ve bilgi gerektiren islerin ayni1 ihale ile yaptirilmasi, bu islerden yalniz
birine teklif verebilecek olan isteklilerin katilimini engeller ve bu durum rekabet ilkesini
zedeleyebilir. Kanun’un farkli igleri ayni ihale ile yaptirilabilmesi igin aramis oldugu
kriter “dogal baglant1” ilkesidir. Dogal bir baglantinin oldugu varsayilan alimlarda
Kanun, ihalenin birlikte yapilmasina miisaade vermektedir.?}” Kanun’un, esik degerler
altinda kalmak i¢in ihaleyi bolerek yapmayi yasaklamasina gelince, bu durum, agik
ithale kapsaminda yapilmasi gereken bir alimin, parcalara bolerek dogrudan temin veya
pazarlik usuliine gore yapilmasi ve bu yontemlerde ilan verme yiikiimliliigii olmamasi

nedeniyle katilim oraninin azaltilmasi ihtimaline karsi son derece 6nem arz etmektedir.

Kanun’da, kamu ihalelerine istekli olarak katilmak igin belli yeterlilik kurallari
getirilmis ve teklif verebilmek i¢in bu yeterlilik sartlarina haiz olunmasi gerektigi
belirtilmistir. Kanun’un 10’ncu maddesindeki bu kurallar, ekonomik ve mali yeterlik ile
mesleki ve teknik vyeterlikler gibi bazi kriterlerdir. Yine Kanun’da ihaleye
katilamayacak olan kigiler sayilarak, ihale kanununun temel ilkelerini saglamak
amaglanmistir. Bunlar; idare tarafindan ya da mahkeme karar1 ile ihalelere katilmalar
yasaklanmig olanlar, Terorle Miicadele Kanunu kapsamina giren suglar veya kamu
gorevlilerine riigsvet verme sugundan dolay1 hiikiimlii bulunanlar, ihaleyi yapan idarede

gdrevli olanlar vb. kisilerdir.?t®

Kamu Ihale Kanununun 17°nci maddesinde bazi yasak fiil ve davranislar da
belirtilmistir. Bunlar; ihaleye iliskin islemlere fesat karistirmak, isteklileri tereddiide
diisiirmek, katilimi engellemek, rekabeti veya ihale kararini etkileyecek davraniglarda

bulunmak, sahte belge veya sahte teminat diizenlemek, birden fazla teklif vermek vb.

217 Muhittin Abacioglu, Agiklamali-Igtihath Kamu Thale Kanunu ve Uygulamasi, 9.b., Ankara: Seckin
Yaymnevi, 2013, 5.62.
218 4734 sayili “Kamu Thale Kanunu”, m.11.
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davraniglardir. Ayrica bu kurallar1 ihlal eden istekli ve gorevliler hakkinda Kanun’un
dordiincti kisminda bazi yaptirimlar diizenlenmistir. Bu yasak fiil-davraniglar ve ceza
sorumlulugu ile yolsuzluk sugu Onlenmeye calisilmig, kamu kaynaklarinin etkin ve

verimli kullanilmas1 amaclanmistir.

Ayrica Kamu Thale Kanununun getirmis oldugu bir diger yolsuzluk ve
usulsiizliikle miicadele araci, Kamu Ihale Kurumuna itiraz basvurusudur. Bu konu

onceki boliimlerde detaylica anlatildigi i¢in tekrardan burada ele alinmamustir.
E. 4735 Sayih Kamu Thale Sézlesmeleri Kanunu

Kamusal harcamalarin yapilmasinda ihale usuliiniin belirlenmesinde ve kamu
harcamalarinin etkin bir sekilde yapilabilmesi igin “4734 sayili Kamu Thale Kanunu”
cikartilmistir. Ayrica aymi tarihte ¢ikartilan, “4735 sayili Kamu Ihale Sozlesmeleri
Kanunu” ile de idarenin yiikleniciler ile yapacagi s6zlesmelerin kapsam ve sekilleri ile
tabi oldugu hukuki rejim gosterilmistir. Boylece daha 6nce de belirtildigi tizere, 4735
sayili Kanun, 4734 sayili Kanun’u tamamlayict bir nitelik kazanarak, ihale

mevzuatimizi belirginlestirmistir.?*°

Kamu Ihale Kanunu, ihale siirecinin ilk kismi olan sdzlesmenin imzalanmasi
asamasina kadarki hususlara deginmistir. fhalenin belli bir istekli iizerinde kalmas:
sonrasi imzalanacak olan sozlesme ise “Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu” ile
belirtilmistir. Yolsuzlugun onlenmesi ve kaynaklarin etkin kullanilmasi sadece ihale
slirecinde alinacak tedbirler ile miimkiin degildir. Bu nedenle kamu kaynaklarinin etkin
ve verimli kullanilmasi, yolsuzluk ve usulsiizliiklere mahal vermeden icra edilebilmesi
i¢cin ihale sonrasi diizenlenecek olan sozlesmelerin de bazi kriterlere sahip olmasi
gerekmektedir. Bu kriterlerin kamu ihalelerine hakim olan temel ilkelerden seffaflik,
kamuoyu denetimi ve kaynaklarin verimli kullanilmasinin saglanmasi i¢in belirginlik

ozelligini de tasimas1 gerekmektedir.

Bu nedenle Kanun, diizenlenecek olan sozlesmelerde, ihale dokiimaninda yer alan

sartlara aykiri hiikiimler olamayacagini, sozlesme hiikiimlerinde degisiklik

219 Kaplan, a.g.m., s.22.
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yapilamayacagini ve ek sdzlesmenin diizenlenemeyecegini, ayrica taraflarin esitligini de
ilke edinmistir. Ihale edilen isin teknik sartname ve isin esasina uygun olarak
yapilabilmesi i¢in sézlesmede olmasi gereken zorunlu hususlar da belirtilmistir. Bu
zorunlu hususlar Kanun’da tahdidi olarak sayilmistir. Bunlardan bir kismi; isin adi,
niteligi, tiirii ve miktari, hizmetlerde is tanimi, idarenin adi ve adresi, yiiklenicinin adi
veya ticaret unvani, tebligata esas adresi, varsa alt yiiklenicilere iligkin bilgiler ve
sorumluluklari, sézlesmenin bedeli, tiirii ve siliresi, 6deme yeri ve sartlariyla avans
verilip verilmeyecegi, verilecekse sartlar1 ve miktari, sozlesme konusu isler igin
O0denecekse fiyat farkinin ne sekilde 6denecegi, garanti istenilen hallerde siiresi ve
garantiye iligskin sartlar, gecikme halinde alinacak cezalar, miicbir sebepler ve siire
uzatimi verilebilme sartlari, sozlesme kapsaminda yaptirilacak is artiglar ile is eksilisi
durumunda karsilikli yiikimliiliikler, denetim, muayene ve kabul islemlerine iliskin
sartlar, sozlesmede degisiklik yapilma sartlar1 ve sozlesmenin feshine iliskin sartlar ile

anlagmazliklarin ¢6ziimii gibi hususlardir.

Ayrica 4735 sayili Kamu fhale Sozlesmeleri Kanunu yiiklenici taraf ile ihale
siireci ve sonrasinda idare adina yetkilendirilmis goérevliler hakkinda yasak fiil ve
davraniglar1 da belirtmistir. Kanun’un 25’nci maddesinde yazili olan bu yasak fiil ve
davraniglardan Ozellikle bazilar1 sézlesmenin imzalanmast sonrasi olusabilecek
yolsuzluk suglarint 6nlemeye yonelik tedbirlerdir. Bu tedbirler sayesinde sozlesme
hiikiimlerinin tam ve zamaninda yerine getirilmesi saglanarak olasi1 kamu zararlarinin
Oniline ge¢ilmistir. Kanun’da sézlesme konusu isin yapilmas: veya teslimi sirasinda
hileli malzeme, ara¢ veya usuller kullanmak, fen ve sanat kurallarina aykiri, eksik, hatali
veya kusurlu imalat yapmak yasaklanmis, boylece sekil olarak sdzlesmeye uygun

yapilmis isin niteliksiz yapida olmasinin 6niine gecilmek amaglanmistir.

Yolsuzluk suglarinin siklikla islendigi iilkelerde, yolsuzlugun engellenebilmesi
icin kanunlarinda caydirict miieyyideler bulunmuyorsa, s6z konusu iilkelerdeki kamu

kaynaklarmin etkin ve verimli kullaniminda basarili oldugu sdylenemez.?° 4735 sayili

220 Muhsin Bagdigen ve Gokhan Dokmen, “Yolsuzluklarla Kamu Harcamalar1 Arasindaki iliskinin
Ampirik Bir Analizi: Tiirkiye Ornegi”, Uluslararas: Yonetim Iktisat ve Isletme Dergisi, C.2, S.4, 2006,
s.25.
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Kamu fhale Sozlesmeleri Kanunu da iginde barindirdigi yasak fiil ve davramslara
girisilmesinin 6niine gegmek icin baz1 miieyyide ve tedbirler getirmistir. Bu miieyyide
ve tedbirlerin bazilar1 Tirk Ceza Kanunundaki hiikiimler sakli olmak iizere, ihalelere
katilmaktan yasaklama, meydana gelen zarar ve ziyanin ikmal ve tazmin ettirilmesi,
denetim gorevi olanlar ve hizmetleri sunan kisinin miiteselsil sorumlulugu gibi ceza ve

tedbirlerdir.
F. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Yolsuzluk olgusuna ¢6ziim olarak ihtiya¢ duyulan, daha seffaf bir kamu mali
yonetimi ve denetimi sistemi nedeniyle bir¢ok iilkede koklii degisiklikler olmustur.
Ulkemiz de bu degisikliklere paralel olarak bazi ¢dziim dnerileri getirmistir. Kamunun
mali yonetim ve kontrol sisteminin milletler arasi norm ve O6lgiilere uyumunu
saglayabilmek i¢in, 2003 yilinda “1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu”
kaldirllarak “5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” yirirliige

konmustur.??!

5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu, Tiirk Kamu Ydnetimine ig
ve dis denetim ile i¢ kontrole iliskin yeni uygulamalar kazandirmistir. 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kamu idarelerinde yeni birimler meydana
getirmistir.??? Son donemde artan kamusal harcamalar ile birlikte s6z konusu
harcamalarin kontrol ve denetimi, gorece daha etkin bir yapiya kavusturulmustur.
Yonetilenler adina biitge hakkini elinde bulunduran ve onlar adina denetim yetkisine de
sahip olan Tirkiye Biiyilk Millet Meclisinin yaninda, daha etkin denetim amaciyla
idarelere i¢ denetim mekanizmas1 getirilmistir. I¢ kontrol mekanizmas: ile kurumlarinin
harcama yetkilisinin ve diger harcama birimlerinin harcama 6ncesi denetimi yapilarak,
etkinlik ve verimlilik ilkesi yaninda, daha seffaf idari ve mali yapinin olusmasi

amagclanmistir.

221 Ozgiir Onder ve Irfan Tiirkoglu, “Denetim Anlayiginin Degisimi: Yeni Sayistay Kanunu Uzerine
Degerlendirmeler”, Uluslararast Yonetim Iktisat ve Isletme Dergisi, C.8, S.17, 2012, 5.198.

222 Bkz. Osman Cenk Kanca, “5018 Sayili Kanun Uzerine Bir Degerlendirme”, Mus Alparsian
Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, C.5, S.2, 2017, 5.502.
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5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda i¢ kontroliin tanimi;
idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin
korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve
yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak iiretilmesini saglamak {izere idare
tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siiregle i¢ denetimi kapsayan mali ve

diger kontroller biitilinii olarak ifade edilmistir.

Kanun’un mali literatiire kazandirdigi mali saydamlik kavrami, kamuoyuna
yanstyan yolsuzluk, kaynak israfi ve toplumun mali refah seviyesindeki gerileme ile
kamuda seffafligin énemi her gegen giin artmaktadir.??®> Mali saydamlik ilkesi geregi
harcama yapan idare ve yetkililer, kamusal harcamalar1 ne i¢in ve hangi hedefler i¢in
yaptiklarim1  kamuoyuna acgiklamak zorundadirlar. Gerekli bilgilerin kamuoyuna
aciklanmasiyla, kamusal harcamalarin yapilmasinda yolsuzluk ve usulsiizliiglin 6niine

gecilmesi konusunda 6nemli katkilar saglamistir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun mali sistemimize
getirdigi bir diger degisiklik ise performansa dayali mali yap1 ve denetim alaninda
getirdigi yeniliklerdir. Kanun’la ayrica yapilacak olan harcamalarin uzun vadeli
planlama ve biitcelemeye dayanacagi da belirtilmistir.??* Kanun yolsuzlukla miicadele
kapsaminda ¢ farkli denetim Ongdrmiistiir. Bu denetim tiirleri; “harcama Oncesi

kontrol”, “i¢ denetim” ve “dis denetim” dir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda harcama sonrasi dis denetim gorevi
Sayistay’a verilmistir. Sayistay tarafindan yapilacak olan dis denetimin amaci, “Genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu c¢ergevesinde,
yvonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin, kanunlara, kurumsal amag, hedef ve

planlara uygunluk yéniinden incelenmesi ve sonuglarimin Tiirkiye Biiyiik Millet

223 Necmettin Emre Giiner, “5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun Mali Saydamlik ve
Yolsuzlukla Miicadele Ac¢isindan Degerlendirilmesi , (Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Dokuz Eyliil
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2010), s.5.

224 Mustafa Lamba, “5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun Tiirk Biitce Sistemine
Getirdigi Yenilikler ve Kamu Mali Yonetimine Olas1 Etkileri”, (Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi,
Afyonkarahisar Kocatepe Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2006), s.89.
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Meclisine raporlanmasidir.” seklinde hiikiim altina alinmistir. Asil amact performans
denetimi olan Sayistay dis denetimi, uluslararasi denetim standartlar1 dogrultusunda;
“mali denetim”, “hukuki denetim” ve “performans denetimi” olacak sekilde farkli
tiirlerde yapilir. Sayistay yapmis oldugu dis denetim ile hazirlamis oldugu, dis denetim

genel degerlendirme raporunu Tiirkiye Biiyiikk Milet Meclisine sunar.

Ozetle 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamusal
harcamalarda saydamligi saglamak, halkin daha bilingli ve siirece dahil olmasini
saglamak, iktidarin denetlenmesini ve hesap vermesini saglayarak yolsuzluk ile
miicadeleyi giiclendirmek amaglanmistir. Yiirlitilen mali hizmetlerde harcama ve
muhasebe yetkililerinin gorev ve sorumluluklart belirtilmis, bdylece olast kamu
zararlarina engel olmak istenmis ve kamu zararinin ilgililerinden tazmin edilecegi de
belirtilmistir. Boylece 4734 sayih Kamu Thale Kanunu ile kamu ihalelerinde
olusturulmaya c¢alisilan hesap verilebilirlik ve saydamlik ilkeleri ile tazmin

yiikkiimliiliigliniin, tim mali sisteme yansitilmaya calisildigi gozlemlenmektedir.
G. 6085 Sayil Sayistay Kanunu

Daha once belirtildigi lizere, Sayistay denetim yetkisini Anayasadan alan,
kamusal harcama yapan idareleri Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina mali yonden
denetleme yetkisi ve gorevine sahip, hesap mahkemesi sifat1 ile de inceleme, denetleme
ve hilkme baglama gorevleri bulunan, kararlar1 aleyhinde baska bir mercie bagvuruda

bulunulamayan bir yiiksek denetim organi ve hesap mahkemesidir.

Kiiresel boyutta yolsuzlukla miicadele kapsaminda kamu mali yonetimi ve
denetimi sistemlerinde kokli degisiklikler oldugundan, tilkemizin de bu degisikliklere
paralel olarak bazi yenilikler getirdigini ifade etmistik. Bu degisiklikler kapsaminda
2003 yilinda, Tiirk Mali Yonetimi ve Kontrol Sisteminde 5018 sayili Kanun ile yapilan
kokli degisikligi takip eden bir diger reform hareketi, Sayistay Kanunu olmustur.
Onceki basliklarda Sayistay denetimine ayrintili yer verildigi i¢in bu bdliimde sadece

yeni Sayistay Kanunu ile denetim alaninda getirilen yeniliklere deginecegiz.

Ulkemizde 2010 yilinda uluslararast norm ve standartlara uygun olarak 6085

sayil1 yeni Sayistay Kanunu yiiriirliige girmistir. Kamu yonetiminde ortaya ¢ikan mali
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saydamlik, kamuoyuna bilgi akisinin saglanmasi ve idarecilerin hesap verebilirligine
yonelik atilan adimlara ek olarak, denetim hukukumuzda da baz1 degisiklikler meydana
gelmistir. Denetim hukukuna kazandirilan performans yonetimi ve denetimi ilkesine

paralel olarak denetim sistemimiz de degismistir.??®

Kamu mali yd6netiminin
tamamlayict unsuru olan 6085 sayilt yeni Kanun, biitce hakkini elinde bulunduran
Tiirkiye Biiyiik Milet Meclisi namina kamusal her tiirlii fonun kullanimini denetleyecek

Sayistay’1 da kilit bir konuma tagimistir.

Yeni Kamu Mali Yonetim Sistemi, 1970’li yillardan sonra geleneksel kamu
yonetiminde ©onemli reformlar gergeklestirerek, kamusal hizmetler kavramini ve
uygulama sekillerini yeniden diizenlemis ve kamu yonetiminde sorumluluk ile denetim
anlayisina 6nemli degisiklikler getirmistir.??® Geleneksel denetim anlayisinda, yolsuzluk
ve usulsiizlik gibi eylem ve islemleri tespit etmek icin evrak denetimi ve hukuka
uygunluk gibi olgiiler kullanilirken, yeni Kanun ile sadece evrak incelemek yerine,
Sayistay incelemeleri, igerigi on plana ¢ikarmaya calisan bir denetim anlayigina
dontigmiistiir. Modern denetim sisteminin asil amaci da sadece suclular1 yakalamak
degil kamu mali yOnetiminin gelismesi, idarenin sagladigi hizmetlerin kalitesinin

artirilmasi ve kamusal kaynaklarin verimli ve etkin kullaniminin saglanmasi olmaktadir.

Kanun koyucu Sayistay tarafindan yapilan dis denetim sirasinda, idarenin i¢
denetgileri vasitasiyla olusturulan raporlarin, istenmesi halinde Sayistay’in denetim
elemanlarina ibraz edilecegini hiikiim altina almistir. Boylece Kanun’un ortaya koymus
oldugu bu sart ile i¢ denetim ve dis denetim mekanizmasinin birbirini tamamlayici
unsur olmasina olanak saglamistir. Yukarida bahsedilen dis denetim amaglar1 ve ilkeleri
dogrultusunda kamusal harcamalarin dis denetimi ile ilgili Sayistay tarafindan
hazirlanan raporlarin bir 6rnegi ilgili kuruma gonderilir. Eksiklik ya da mevzuata aykiri
bir durum tespit edilmesi halinde ilgili idarenin {ist yoneticileri tarafindan bu konularla

alakali izahatlar Sayistay’a bildirilir. Sayistay kamusal harcamalarin dis denetimi

25 Ozgiir Onder ve Irfan Tiirkoglu, “Denetim Anlayisinin Degisimi: Yeni Sayistay Kanunu Uzerine
Degerlendirmeler”, Uluslararasi Yonetim Iktisat ve Isletme Dergisi, C.8, S.17, 2012, 5.198.
226 Nuri Tortop vd., Yonetim Bilimi, 8.b., Ankara: Nobel Yaym Dagitim, 2010, s.311.
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kapsaminda hazirladig1 raporu ve ilgili idare tarafindan yapilan izahat1 degerlendirerek

hazirladig1 raporunu Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin bilgisine sunar.

Daha 6nce de belirtildigi lizere, 6085 sayili Sayistay Kanununda, Sayistay’in
inceleme ve denetim yaparken islevsel ve kurumsal bagimsizliga sahip oldugu ve
Sayistay denetiminin amacinin; biitge hakkinin dogal bir geregi olarak kamusal
harcamalar hakkinda meclise ve kamuoyuna giivenilir ve yeterli bilgiler sunmak oldugu
ifade edilmistir.??” Nitekim Sayistay, yapmis oldugu denetim ve yargilama sonuglarimi

genel uygunluk bildirimiyle meclise sunmaktadir.??®

Klasik olarak Sayistay denetimi, ilgili idarenin muhasebe kayitlarinin
incelenmesinden, bu kayitlar dogrultusunda raporun hazirlanmasina kadar ki siiregten

ibaret iken, yeni Kanun’la bazi diizenlemeler yapilmistir.

Sayistay Kanununun 2’nci maddesinde, Sayistay tarafindan yapilacak denetim
tiirleri belirtilmistir. Buna gore Sayistay’in denetimi diizenlilik ve performans denetimi
olarak ikiye ayrilmaktadir. Diizenlilik denetimi de kendi i¢inde uygunluk ve mali
denetim olarak ayrilmaktadir.??® Buna gore Sayistay’in uygulayacagi denetim tiirleri

Kanun maddesinde soyle ifade edilmektedir:

Uygunluk denetimi, “kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin hesap ve
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun incelenmesine

iliskin denetimi”,

Mali denetim, “kamu idarelerinin hesap ve iglemleri ile mali faaliyet, mali
yonetim ve kontrol sistemlerinin degerlendirme sonuglari esas alinarak, mali rapor ve

tablolarimin giivenilirligi ve dogruluguna iligkin denetim”,

Performans denetimi ise ‘“hesap verme sorumlulugu c¢ergevesinde idarelerce

belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin olgiilmesi” dir.

2276085 sayili “Sayistay Kanunu”, m.3,34.
228 Akpinar, a.g.t., s.77.
229 Miiftiioglu, a.g.t., 5.267.
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Ozetle yeni Sayistay Kanunu ile Sayistay tarafindan kamusal harcamalar iizerinde
yapilan dis denetiminin ¢ok Onemli islevleri bulunmaktadir. Sayistay’in kamusal
harcamalar iizerine yapmis oldugu denetim faaliyeti, vergi veren vatandaslar agisindan
bir giivence unsuru olusturmaktadir. Bunun nedeni, vatandaslarin 6demis olduklari
vergiler nedeniyle katlandiklar1 maliyetlerin her bir kurusunun nerede ve hangi magclarla
harcandigimmin Sayistay tarafindan denetlenerek kamuoyunu aydinlatmasidir. Hatta
Sayistay bu denetimler sonucunda kamu zararina sebebiyet verenlerden ya da hukuka
aykirt yapilmig olan harcamalarla ilgili sorumlularindan vatandas adina hesabini
sormaktadir. Bu nedenle bagimsizlig1 ve etkinligi saglanmig bir Sayistay sisteminin
kurulmasiyla demokrasinin de giiclenmesi saglanmis olmaktadir.?®  Ayrica
vatandaslarin toplanan vergilerin hangi hizmetlere harcandigini 6grenmek istemeleri,
kamusal harcamalarin daha kaliteli alanlara yapilmasini istemeleri, hesap verilebilirlik
ve saydamlik ilkelerinin gelismesini istemeleri demokratik toplumlarda Sayistay’in

Onemini daha da artirmaktadir.

III. KAMU iHALE MEVZUATI iLE UYGULANMASINDA GORULEN
EKSIKLIKLER VE YOLSUZLUKLA MUCADELEYE YONELIK COZUM
ONERILERI

Kamu alim yontemleri ilk ¢iktig1 glinden itibaren siirekli glincellenmesine ragmen
uygulamada ortaya c¢ikan eksiklikler, sistemin verimli yiiriitiilmesini engellemekte
ayrica teori ile uygulamada farkliliklar olmasi sikintilar yasanmasina neden olmaktadir.
Nitekim Kamu Ihale Kanunu siirekli giincellense de yapilan degisikliklerin yeterli etkiyi
gosteremedigi, bazi uygulamalarin giiniimiizde sorunlar yaratabildigi goriilmektedir.?3!
S6z konusu sorunlar: 4734 sayili kamu ihale kanununun temel ilkeleri, etkinlik ve
verimlilik, ihale yontemleri, harcama yontemleri, istisnalar ve kamu ihale sistemindeki

diger bosluklar olmak iizere alt1 baslikta incelenecektir.

20 Kose, a.g.e., s.14.
231 Burcu Zernisan Ocal Ciftci ve Hakki Hakan Yilmaz, “Kamu fhale Siireglerinin Uyusmazlik Kararlari
Cercevesinde Degerlendirilmesi”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, C.74, S.1, 2019, ss.112-113.
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A. 4734 sayih Kamu Thale Kanununun Temel ilkeleri A¢isindan

Kamu Ihale Kanununun amaci, Kanun’da da belirtildigi gibi kamusal kaynak
kullanan idarelerin, yapacaklar1 ihalelerde uygulayacagi esas ve usulleri belirtmektir.
Ayrica Kanun, idarelerin bu amaci yerine getirirken uymasi gereken temel ilkeleri de
belirtmistir. Kanun’da kamusal harcama yapacak olan idarelerin; rekabeti, esit
muameleyi, glivenirligi, saydamligi, kamuoyu denetimini, gizliligi, ihtiyaglarin uygun
sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullanilmasini saglamakla
sorumlu oldugu belirtilmistir. Aralarinda kabul edilebilir dogal bir baglanti olmadigi
siirece mal alimi, hizmet alim1 ve yapim igleri bir arada ihale edilemeyecegi gibi, esik
degerlerin altinda kalmak amaciyla mal veya hizmet alimlar1 ile yapim isleri kisimlara
da boliinemez. Kamu Thale Kanunu, yapilacak ihalelerde acik ihale usulii ve belli
istekliler arasinda ihale usuliinii temel ihale usulii olarak belirlemistir. Biitiin bu
sayildiklarimiz bizzat Kamu ihale Kanununda yazilmis olan, ihale hukukumuzun temel

ilkeleridir.

Kamu ihale Kanunu ile kamu harcamalariimn en uygun ve ekonomik sartlarda
gerceklestirilerek kamusal kaynaklarin  daha verimli ve etkin kullaniminin
amagclanmistir. Kamu hale Kanununda belirtilen ilkelerin dogru sekilde uygulanmalar
sonucunda, kamusal kaynaklarin verimli ve etkin kullanilmasi saglanmasinin yaninda
yolsuzlukla miicadele edilmesine de ¢ok biiyiik katki saglayacagi agiktir. Bu temel
ilkelerin amac1 ve nihayetinde harcama siirecine saglayacagi katki hi¢ siiphesiz ¢ok
Oonemlidir. Kamusal harcamalarin gergeklestirilmesinde ortaya c¢ikabilecek her tiirlii
israf, usulsiizliik ve yolsuzlugun engellenmesinde bu ilkelerin her birinin katkisi ayri

ayr1 bliyiik 6neme sahiptir.

Kamu Ihale Kanunu’nda belirtilen saydamlik ilkesi “idareler, ihalelerde;
saydamligr .... saglamakla sorumludur” seklinde hiikiim altina alinmistir. Saydamlik
ilkesi kelime anlami itibariyle seffaflik anlamina gelmektir.?*?> Aciklik, aleniyet
terimleriyle de es anlamli olan saydamlik ilkesi, “rekabet” ilkesi ile de yakindan

iligkilidir. Ciinkii rekabetin olusabilmesi agisindan agikligin, ulasilabilirligin saglanmasi

232 https://sozluk.gov.tr/.
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sarttir. Bu nedenle kamu ihalelerinde rekabet ortaminin saglanabilmesi ve potansiyel
tiim isteklilerin hem ihaleye katilma hem de tekliflerini hazirlama noktasinda 6zgiirce
karar alabilmeleri saydamlik ilkesi ile saglanabilmektedir. Kamu ihalelerinin ve ihaleyle
ilgili her tiirlii hukuki ve teknik igerikli bilgilerin isteklilere sunulmasi ve ihale siirecinin
ilgililerin denetimine agik bi¢imde yonetilmesini zorunlu kilan saydamlik ilkesi, rekabet

ilkesinin amagladig1 sonucun saglanmast i¢in vazgecilmez bir unsurudur.??

Saydamlik ilkesinin etkin olarak uygulanmasi ile rekabet ilkesinin yaninda,
etkinlik, verimlilik, hukuka baglilik, kamuoyunun denetimi gibi bir¢ok ilke uygulama
alan1 bulacaktir. Boylece, kamusal harcamalarin verimliligi ve etkinligi artacak,
kamusal harcama siirecindeki kamu gorevlilerinin ve siirecte rol alacak diger kisilerin
hukuka uygun hareket etmeleri saglanacak, yolsuzluklara veya kamu zararina sebebiyet

verecek girisimler de 6nemli 6lciide engellenecektir. 2

Saydamlik ilkesinin islerlik kazanabilmesi i¢in kamu ihale siire¢lerinde azami
olarak uyulmas1 gereken bazi kurallar bulunmaktadir. Ornegin; ihalenin sartlari, ihaleye
katilacak kisilerde aranan nitelikler, ihale ile alakali istenen bilgi ve belgeler ile yeterlik
sartlari, herhangi bir tereddiide ve siipheye mahal vermeyecek sekilde agik bir dille
duyurulmalidir. Isin niteligi ve isteklinin bilmesi énem arz eden tiim hususlar, gizlilik
ilkesi ihlal edilmeden ilanda belirtilmeli, ayrica ihale siireci bu duyuruda belirtilen ilke
ve kurallara uygun sekilde yiiriitiilmelidir. Ihalenin sonucu tiim katilimcilara ve
ilgililerine gerekgeli olarak bildirilerek, varsa itirazlar degerlendirmeye alinmalidir.
Saydamlik ilkesinin dogal bir sonucu ise kamuoyu denetimidir. Kamuoyu denetimi

thale hukukumuzda belirtilmis bir diger temel ihale ilkesidir.

Ihale hukukumuzda belirtilen temel ilkelerden biri de rekabettir. Kamu
ihalelerinde rekabetin saglanmasinin en onemli unsurunun da saydamlik ilkesiyle
baglantili oldugunu belirtmistik. Kamusal harcamalar agisindan rekabet, isteklilerin

thalelere ozgiirce katilabilecek ve karar alabilecek ortama sahip olabilmelerini ifade

23 Yagsar Gok, “Kamu Thale Hukukuna Hakim Olan Ilkeler”, Dis Denetim Dergisi, EKim-Aralik 2010,
s.13.

234 Yasin Sezer, “‘Iyi Idare I¢in’ Yonetimde ve Kamu Thalelerinde Agiklik (Seffaflik)”, L.U. Sivasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, S.26, Mart 2002, s5.157,158.
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etmektedir. Kamu ihalelerin nihai amaci, en uygun {riinii en iyi fiyatla satin alarak
etkinligi ve verimliligi saglamak olduguna gore, rekabet ilkesi ihale hukukumuz
acisindan vazgecilemez bir ilkedir. Rekabet ilkesinin islerlik kazanabilmesi ise ancak
saydamlik ve esit muamele ilkesi ile miimkiindiir. Bunun yaninda rekabet ilkesinin
saglanabilmesi agisindan gizlilik ilkesine de riayet edilmelidir. Ihale siirecinde
isteklilere acgiklanmasi yasak olan bilgilerin herhangi bir istekliye sizdirilmasinin,

rekabet ortamina ve giiven ilkesine ciddi zararlar verecegi agiktir.

Kamu ihale Kanununda belirtilen bu temel ilkelerin ihlal edilmesi durumunda
yolsuzluga ve suiistimale sebebiyet verecek durumlar ortaya ¢ikabilmektedir. Ornegin
ihale edilecek olan isin Kanun’da belirtilen siire veya sekle uygun ilan edilmemesi
saydamlik ilkesini etkileyebilir. Aym sekilde Kanun’da “lhale dokiimaninda
belirtilmeyen hususlara ilanlarda yer verilemez.” denilse de idare tarafindan katilimin
engellenmesi agisindan, ihale ilaninda karmasik ve farkli anlamlar ¢ikabilecek hususlara
yer verilebilir. Bu gibi fiil ve davraniglar ihale hukukumuzun temel ilkelerinden olan
esit muameleyi, giivenirligi ve gizliligi ¢ok Onemli Olgiide zedeler. Zaten bu tarz
yaklagimlar itiraz edilmesi durumunda Kamu ihale Kurumu tarafindan ihalenin iptaline
yol agmaktadir. Ancak unutulmamalidir ki bu tarz usulsiiz islemlerin Kamu Ihale
Kurumu tarafindan tespit edilmesi, ancak itiraz ya da sikayete konu olmasi durumunda
ortaya ¢ikmaktadir. Bu nedenle ihale siirecinin, usule aykirt yapilmis olan ilan ya da
yapilacak olan isin niteligine uygun olmayan gereksiz bilgilerle ihaleye katilimin
engellenmis olmasi, diger istekli veya katilimci olma potansiyeline sahip kisiler
tarafindan ihalenin gerceklesmesi ve sonrasinda da titizlikle takip edilmesi

gerekmektedir.

Ihaleye ¢ikacak olan kurum her bir kalem iiriinii ve bu iiriinlerin teknik 6zelligini
ilanda ve teknik sartnamede belirtmek zorundadir. Dogal olarak ihaleye katilacak olan
istekliler de ilanda belirtilen sartlara gore teklifte bulunacaktir. Ancak ihale siirecinin
son bulup sozlesmenin imzalanmasiyla ihale uhdesinde kalan yiiklenici disindaki
istekliler artik ihale edilen isin geri kalan siirecini takip etmemektedir. Boylelikle ihale
edilen isin ilaninda, isin niteligine ve teknik sartnamede belirtilen hususlara uygun olup
olmadiginin denetimi, diger istekliler tarafindan yapilmadigi igin sikayet ya da itiraza da

konu olmamaktadir.
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Bu konuyu bir 6rnek yardimiyla daha anlasilir bir sekilde ifade etmeye ¢alisalim.
S6z gelimi birden ¢ok yas meyve ve sebze maddesinin, bir yil i¢inde ve peyderpey
aliminin yapilacagi bir alim ihalesi olsun. Aslinda kurumun nitelikli sebze meyve
almayacagini, ortalama kalitede iiriinler alacagini diisiinelim. Ihale siirecinde gorevli
olup da kotii niyetli olan birisi ihaleyi istedigi bir firmanin kazanabilmesi i¢in teknik
sartnameye ve ilana ¢esitli detaylar yazabilir. Ya da hicbir ayrintiya da yer vermeyebilir.
Ornegimizde tiim teknik detay ve ozelliklerin aslinda belli bir istekliye isin ihale
edilebilmesi icin konuldugunu diisiinelim. Thaleye ¢ikacak idare tarafindan bu kadar
detayli ve 6zellikli iiriinler istendigi i¢in ihaleye teklif vermek isteyen katilimcilar dogal
olarak fiyatlar1 biraz daha yiiksek miktarda yazacaklardir. Idarenin aslinda ¢ok teknik ve
detayl1 degil de alelade iirlinler alacagini bilen istekli ise digerlerine kiyasla daha uygun
fiyatlar teklif edecektir. Boylelikle de ihale kotii niyetli olan isteklinin uhdesinde
kalacaktir. Ancak alimin yapildigi donemde, s6z konusu gida fiiriinlerinin teknik
sartnamede belirtilen kalite ve 6zellikte olup olmadig: diger katilimcilar tarafindan takip
edilemeyecegi icin, bu usulsiiz isleme basvurmak cok da zor degildir. Uriinlerin teslim
alinmasinda muayene ve kabul biriminde gorevli olan personelin kurum igeresinden
kisiler olmasi nedeniyle uygulamada ¢ogu zaman bu tarz hususlara engel olamadiklari

bilinmektedir.

Yine yukardaki ornekten yola ¢ikarak yeteri kadar teknik detaya yer verilmemis
bir gida ihalesi oldugunu diisiinelim. Teklif verecek olan isteklilerin, idare tarafindan en
azindan ortalama kalite {irlinler isteyecegi tahmin edileceginden yine fiyatlarin1 buna
gore sunacaklardir. Boylelikle ihale yine kotii niyetli ve idarenin ya da ihale silirecinde

gorevli kisilerin istedigi firmanin uhdesinde kalacaktir.

Ayn1 ornek iizerinden devam edecek olursak, ihaleye ¢ikilan iirlinlerin bir yil
icerisinde peyderpey almacak iirlinler oldugunu belirtmistik. S6z konusu ihalede
belirtilen iirlinlerin bir kisminin kis mevsimine ait bir kisminin ise yaz mevsimine ait
sebze ve meyve oldugu goriilmektedir. Teknik sartnamede hangi {iriinlin hangi sezonda
ne kadarlik miktarlarda alinacagi belirtilmemis ise katilimeilar y1l igerisindeki ortalama
fiyatlar1 baz alarak teklifte bulunacaktir. Ancak koétii niyetli olan katilimcr ise kis

sezonunda kis meyve ve sebzelerinin, yaz sezonunda ise yaz meyve ve sebzelerinin
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talep edilecegi bilgisini almis olmasi {izerine, digerlerine kiyasla daha disiik teklif

vererek ihaleyi kazanabilecektir.

Ayrica bu ornekte verilen gizlilik ilkesinin ihlal edilmedigini yani idarenin
herhangi bir istekliye bilgi sizdirmadigini varsayalim. Idarenin ihale ilaninda ya da
teknik sartnamede yeteri kadar bilgi vermemesi durumunda, katilimcilar ihale konusu
isle alakali belirsizlikleri ve farkli anlamalara gelebilecek ifadeleri g6z oniinde
bulunduracagindan risk unsuru da artacaktir. Riskin yliksek olmasi nedeniyle dogal
olarak istekliler de teklifte sunacaklari tutarlari artirma egilimine gireceklerdir. Bu
nedenle detayli ve net bir sekilde ilana ¢ikilmis olan bir ihaleye gore ayni is, daha
yiiksek tutarlarla ihale edilmis olacaktir. Bu durum, ihtiyaglarin uygun sartlarla ve
zamaninda karsilanmasi ve kaynaklarin verimli kullanilmasi ilkelerine aykir1 olacagi

gibi kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasinin 6niine gececektir.

Ihale hukukumuzun temel ilkelerine iliskin verilecek bir baska drnek ise is artisi
ve is eksilisine iliskindir. Kamu Thale Genel Tebliginin 26’nc1 maddesi geregi ihaleye
konu sozlesme yapilacak tutarin %20’si oraninda is artist ve yine ihaleye konu
s6zlesmenin %20’sinin iistiinde olmamak sart1 ile is eksilisi yapilabilmektedir. Thale
siirecinin genelde wuzun bir siireyi kapsamasi, tim ihtiyag ve detaylarin
ongoriilebilmesinin her zaman miimkiin olamayacagi normal karsilanabilecegi i¢in, is
artist ve i eksilisi yapilmasi da gayet makul karsilanabilir. Ancak ihale siirecinde
gorevli olan kisiler, ihaleyi kazanmasini istedikleri kisilere hangi tiriinlerde is azalisina
hangi triinlerde is artisina gideceklerini de sdyleyebilirler. Bu durum ihale bedeli
lizerinden yapilacak is artirim ve azalis1 olabilecegi gibi, her bir kalem arasinda da is

artirim ve azaligi olabilir.

Ornegimizi tekrar birden ¢ok yas meyve ve sebze malzemesinin agik ihale usulii
ile alimi {izerinden verelim. idarenin 5 ton domates, 5 ton biber, 5 ton patlican, 5 ton
portakal, 5 ton greyfurt ve 5 ton 1spanak almak i¢in ihaleye ¢iktigini ancak ihtiyacinin
ise 8 ton domates, 7,2 ton biber, 7 ton patlican, 4 ton portakal, 4 ton greyfurt ve 4 ton
1spanak oldugunu varsayalim. Idare isin gerceklestirilecegi dsnemde her bir kalem iiriin
arasinda ylizde yirmi oraninda artis ve azalis yapabilecegi icin ihale siirecini

etkileyebilmek adina, ihaleye ¢ikarken s6z konusu {irtinlerin miktarlarini farkl

107



belirtebilir. Bu bilgiyi ihaleyi kazanmasini istedikleri katilimciya sdylemeleri,
amagclarina ulagmalart i¢in yeterli olacaktir. Boylelikle gercekte daha az alinacak olan
irlinlin birim fiyat1 kotli niyetli katilimci tarafindan, piyasa sartlar1 ve diger firmalarin
teklifine gore daha uygun yazilarak ihaleyi kazanma firsati dogurur. Hatta bu tarz

davraniglar ciddi kamu zararlarina neden olabilir. Bu 6rnegi tablo {izerinde inceleyelim.

Tablo 2. Ornek Thale Teklif Degerlendirme Pusulasi

iHALF TEKLIF DEGERLENDIRME PUSULASI

X FIRMASI Y FIRMASI Z FIRMASI

Birim Birim Birim
URUN MIKTAR | Fivat Toplam | Fiyat Toplam | Fivat Toplam

Domates 5.000 |Eg |500TL [25.000TL 325 TL 16.250 TL 425TL | 21.250 TL

Biber 5.000 |KEg |500TL |[25.000TL 3,00 TL 15.000 TL 425TL | 21.250TL

Patlican 5.000 |Eg |500TL [25.000TL 3,00 TL 15.000 TL 425TL 21250 TL

Portakal 5.000 |Eg |[2,00TL |10.000TL 4,00 TL 20.000 TL 425TL | 21.250 TL

Greyfurt 5.000 |Eg |200TL |[10.000 TL 4,00 TL 20.000 TL 425TL | 21.250 TL

Izpanak 5.000 |Eg |[200TL [10.000TL 4,00 TL 20.000 TL 425TL |21.350TL

TOPLAM 105.000 TL 106.250 TL 127.500 TL

Yukaridaki Tablo 2 biraz 6nce verdigimiz 6rnege uygun olarak, agik ihale
sonucu li¢ farkli firma tarafindan sunulan teklif mektuplarina gore hazirlanmigtir.
Idarenin belirtmis oldugu ihtiyag nispetinde yapilan tekliflere gére 105.000,00 TL ile en
uygun teklifi yapan ve dolayisiyla ihaleyi kazanan firmanin X firmasi oldugu
goriilmektedir. Ancak daha oOncede belirtigimiz gibi idare ihale sozlesmesi
imzalandiktan sonra is artis1 ve is eksilisine gidebilir. Bu durum bazen bilerek ve
isteyerek, bazen ise gercekten ihtiyaclarin zamaninda ve tam olarak belirlenmemesinden
kaynaklanmaktadir. Bilgi ve ongorii eksikliginden kaynaklanmis olmasi durumunda
ithale siirecinde gorev alan kisilerin ceza almasini gerektirecek bir durum yoktur. Ancak
bunun disinda ihalenin belli bir istekli lizerinde kalmas1 c¢abasi ile bu fiil gerceklesmis
ise bu durum adli makamlarin yapacagi sorusturma sonucunda, ihaleye fesat karistirma,
gorevi kotliye kullanma, hatta menfaat temini var ise riigvet sucu ile cezalandirilmasini
gerektirir. Ancak bu tarz yolsuzluk suclarinda, is artis1 ve is eksilisine gidilmis

olmasinin hukuki sebebinin ispati ¢ok zordur.
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Simdide ihale siirecinden sonra s6z konusu yas meyve ve sebze alim ihalesinin

gerceklesme miktarlarina gore fiyatlarina bakalim.

Tablo 3. Ornek Ihale Sonrasi Gergceklesen Satin Alma Miktarlar

IHALE SONRASI GERCEKLESEN SATIN ALMA MIKTARLARI
X FIRMASI Y FIRMASI Z FIRMASI
o ] Birim Birim Birim
URUN MIKTAR | Fivat Toplam Fivat Toplam Fivat Toplam
Domates | 8000 |Kg [500TL |40.000TL 325TL | 26.000 TL 425TL | 34.000 TL
Biber 7200 |Kg [500TL  [36.000 TL 300TL | 21.600 TL 425 TL | 30.600 TL
Patlican 7000 |Kg [5.00TL [35000TL 300TL  |21.000TL 425TL |20750TL
Portakal | 4000 |Kg |[200TL |8000TL 4.00 TL 16.000 TL 425TL |17.000 TL
Greyfurt  |4000 |Kg [200TL |8.000TL 4,00 TL 16.000 TL 425TL |17.000 TL
Ispanak 4000 |Kg |200TL |8000TL 4,00 TL 16.000 TL 425TL  |17.000 TL
TOPLAM 135.000 TL 116.600 TL 145.350 TL

Tablo 3’te ihale siirecinde firmalarin vermis oldugu birim teklif fiyatlar ile
gerceklesen satin alma miktarlari tekrardan degerlendirilmistir. Bilindigi {izere Kanun’a
gore hem birimler aras1 hem de toplam ihale bedeli {izerinden yiizde 20 oraninda is artisi
ve is eksilisine gidilebilmektedir. Buna gére X firmasinin diger firmalara gére daha
uygun fiyat verdigi portakal, greyfurt ve ispanak iirlinlerinin satin alinma miktarini
yiizde 20 azaltip, daha yliksek fiyat sundugu domates, biber ve patlican iirlinlerini ise
satin alama miktarlarin1 yiizde 20 artirdigin1 varsayalim. Ayrica ihale bedeli lizerinden
de toplam satin alma miktarin1 ylizde 20 artirarak toplamda 135.000,00 TL tutarinda
irtin aldigin1 varsayalim. Artirim yapmis oldugu miktarin da tamamini1 domates ve biber
irlinleri tlizerinden yaptigini varsayalim. Bu orneklere dayandirarak olusturulan, ihale

s0zlesmesi sonrasi gerceklesme miktarlarina gore tutarlar Tablo 3’te gosterilmistir.

Yas meyve ve sebze ihalesinin teklif mektuplarina gére en uygun teklifi veren X
firmasiyken, ihale sonras1 gerceklesen satin alma miktarlarina gore en uygun teklifi
sunan firmanin ise Y firmasi oldugu goriilmektedir. Tablo 2 ve Tablo 3 arasinda yapilan
kiyaslama sonucunda, 116.600,00 TL tutardan satin alinabilecek yas meyve ve sebzenin
135.000,00 TL tutar 6denerek alinmasi sonucu 18.400,00 TL kamu zararina sebebiyet
verildigi goriilmektedir. Bu miktar ihale bedeli lizerinden hesaplandiginda yiizde 17,52

oraninda bir yolsuzluk ve kamu zararina tekabiil etmektedir. Goriildiigii ilizere bu
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ornegimizde de ihale hukukumuzun temel ilkelerinin ihlal edilmesi nedeniyle kamu

zararia ve yolsuzluga sebebiyet verilmistir.

Yukarida verilen Ornekte her ne kadar yapilan ihale goriinliste kanun ve
mevzuata uygun sekilde yapilmig gibi goriinse de saydamlik, rekabet, esit muamele,
giivenirlik, gizlilik, ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasi ve
kaynaklarin verimli kullanilmasi ilkelerine uyulmadig1 goriilmektedir. Bu nedenle temel
ilkelerin her biri ihale hukukumuz ve yolsuzlukla miicadele konusunda hayati 6nem arz
etmektedir. Zaten bu temel ilkelerin ihale hukukumuzda yer almasinin en biiylik nedeni
de kamusal harcamalarin gerceklesmesinde israfi, yolsuzlugu ve kamu zararim

engellemektir.

Bu 6rnekler diginda ayrica, Kamu Ihale Kanununda bazi 6zel usuller vardir ki,
Kanun’da bu yontemlerle yapilacak harcamalar a¢isindan ilan verme zorunlulugu
getirilmemistir. Bu 6zel usuller Kanun’un 21’inci maddesinde ilan yapilmaksizin en az
ti¢ istekli davet edilerek gerceklestirilen “pazarlik usulii ihale” ile 22’°nci maddedeki
“dogrudan temin” uygulamasidir. Bu iki tedarik yontemi saydamlik ilkesi basta olmak

izere diger tiim temel ihale ilkelerini zedelemektedir.

Kamu fhale Kanunu’nda belirtilen temel ilkelerden rekabet ve esit muamele
ilkesini zedeleyecek, bu nedenle kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasina
engel olacak, hatta yolsuzluk suc¢larinin oraya ¢ikmasina sebebiyet verecek bir diger
uygulama ise ihaleye katilabilecek kisilerde aranan kriterlerin ¢ok fazla ve gereksiz
olmasidir. Thale ilaninda katilimcilarda, s6z konusu is icin dziine aykir1 sartlarin ve
kriterlerin bulunmasi katilim sayisini azaltacaktir. Bu durumda yeteri kadar rekabet
ortam1 olusmadig1 gibi bazi isteklilerin haksiz yere ihaleye katilimlar1 engellenecek, bu
durumda esit muamele ilkesi zedelenmis olacaktir. Rekabet ve esit muamele ilkesinin
gerceklesmedigi ihale siireglerinde yapilan bagvurular neticesinde, Kamu Thale

Kurumunun siklikla iptal karar1 verildigi de bilinmektedir.?%®

235 Yagar Gok, “Kamu Thale Hukukuna Hakim Olan flkeler”, Dis Denetim Dergisi, EKim-Aralik 2010,
s.16.
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Bu nedenle ihale ilaninda, baz1 isteklilerin avantajli konuma gelmesi veya bazi
isteklilerin dezavantajli duruma gelerek ihaleye katilmalarini engelleyecek tutum ve
davraniglardan kag¢inilmalidir. Katilimcilardan istenecek belgeler ile bu belgelerin
tasimasi gereken yeterlik Olgiitlerinin ve teknik sartname kosullarinin, isin geregine
uygun, tarafsiz ve esit kosullar tasimasi gerekmektedir. Thale siirecinin tiim
asamalarinda benzer durumda olanlara ayni firsat ve esit imkanlarin saglanmasi, yine
ihale hukukunda 6ngdriilen miieyyidelerin tarafsiz ve esit bir bicimde uygulanmasi
gerekmektedir. Ayrica yapilan degerlendirmeler ve idare tarafindan kullanilan takdir

yetkisi de tiim katilimcilar agisindan objektif sekilde uygulanmalidir.

Ihale hukuku temel ilkeler baslig1 altinda “aralarinda kabul edilebilir dogal bir
baglanti olmadig1 siirece mal alimi, hizmet alimi1 ve yapim isleri bir arada ihale
edilemez” diyerek, birbirinden farkli uzmanlik gerektiren ihtiyaclarin ayni ihale ile
tedarik edilmesini yasaklamistir. Bu ilke yalnizca kendi uzmanlik alanina giren konuda
teklif verebilecek kisiyi, uzmanlik alanina girmeyen bolimler nedeniyle teklifte
bulunmaktan alikoyabilir. Bu durum teklifte bulunmak isteyen ancak diger uzmanlik
gerektiren isten ¢ekinen isteklilerin ihaleye katilimini engelleyecegi i¢in rekabet ilkesini
de zedelemis olacaktir. Buna ragmen ihaleye teklif vermek isteyecek olan istekli,
uzmanlik alan1 disindaki isi, bir baska kaynaktan temin ederek teklifte bulunabilir.
Ancak piyasa fiyatinda temin edecegi bu mal veya hizmetin {izerine, kendi karin1 da
ekleyerek daha yiiksek fiyatlardan teklif vermesi séz konusu olacaktir. Bu durumda
daha uygun fiyatlarla temin edilecek olan isin kamuya daha yiiksek fiyatlarla
gordiiriilmesi nedeniyle kamu zararma veya verimlilik ve etkinlikten uzaklagilmasina
sebebiyet verecektir. Ayrica birbirinden bagimsiz olan iki ayri isin tek ihale ile temin
edilmek istenmesinin nedeni yolsuzluk suglarinin islenmek istenmesi de olabilir.
Ornegin idarenin yas meyve ve sebze ihtiyaciyla birlikte akaryakit alimini aymi ihale ile
gerceklestirmek istemesinin altinda, bu iki is ile istigal olan bir istekliye ihaleyi
kazandirmak olabilir. Bunun dogal sonucu olarak da ortaya yolsuzluk suclar1 ve kamu

zarar1 ¢ikmasi kagiilmazdir.

Yukaridaki orneklerde de goriildiigii gibi ihale hukukumuzda belirtilen temel
ilkelere uyulmamasi sonucu hem yolsuzluk suclari ortaya ¢ikmakta hem de kamu zarar

olusmaktadir. Verdigimiz drneklerde Kamu Ihale Kanununda ifade edilen saydamlik,
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rekabet, esit muamele, giivenirlik, gizlilik, kamuoyu denetimi, ihtiyaclarin uygun
sartlarla ve zamaninda karsilanmast ve kaynaklarin verimli kullanilmasi ilkelerinin
tamaminin ihlal edildigi goriilmektedir. Zaten s6z konusu ilkeler birbirleriyle o kadar
girintili ve birbirlerini tamamlayici rol iistlendikleri i¢in birinin ihlal edilmesi diger tiim
ilkeleri de ihlal etmeye sebebiyet vermektedir. Bu nedenle yolsuzluk suglarinin ve kamu
zararinin ortaya c¢ikmamasi i¢in ihale siirecinde gorev alan tiim yetkililerin, ihale

hukukunda belirtilen temel ilkelere en yliksek hassasiyetle riayet etmesi gerekmektedir.

Ayrica; ihale siirecinde gorevli bulunan yetkililerin ihale hukukunda belirtilen
temel ilkelerin eksiksiz uygulanmasi konusunda sorumluluklar1 bulunmaktadir. Bu
sorumluluklar ve miieyyidelerin bir kismi, Kamu ihale Kanununda bir kismi ise diger
ilgili mevzuatta hiikiim altina alinmistir. Ornegin Kamu Ihale Kanununun 60’nc1
maddesinde, “Ihale yetkilisi ile ihale komisyonlarimin baskan ve iiyeleri ile ihale
islemlerinden sozlesme yapilmasina kadar ihale siirecindeki her asamada gorev alan
diger ilgililerin; 17 nci maddede belirtilen fiil veya davramslarda bulunduklarinn,
gorevlerini kanuni gereklere uygun veya tarafsizlikla yapmadiklarimin, taraflardan
birinin zararina yol agacak ihmalde veya kusurlu hareketlerde bulunduklarinin tespiti
halinde, haklarinda ilgili mevzuatlar: geregince disiplin cezasi uygulanir. Ayrica, fiil veya
davramslarimin ozelligine gore haklarinda ceza kovusturmasi da yapilir ve hiikmolunacak
ceza ile birlikte taraflarin ugradiklar: zarar ve ziyan genel hiikiimlere gore kendilerine
tazmin ettirilir.” hikkmiine yer verilmistir. Ortaya ¢ikan kamu zararinin tazmini i¢in 5018
sayili Kanun’un 71’inci maddesinde ve Borglar Kanununda hiikiimler bulunmaktadir.
Bunun disinda ceza almay1 gerektiren hususlar i¢in ise, Tiirk Ceza Kanununda bazi

miieyyidelere yer verilmistir.

Ancak yukarida vermis oldugumuz oOrneklerde de anlasilacagi iizere temel
ilkelere iliskin ortaya ¢ikan aykiriliklarin hangi saik ile ortaya ¢iktiginin tespiti olduk¢a
zordur. Temel hukuk kurallarina gore, “siipheden sanik yararlanir”, “sug¢lulugu hitkmen
sabit oluncaya kadar kimse suglu sayilamaz” ya da “ispat edilinceye kadar esas olan iyi
niyetin varlig1” olmasi nedeniyle, yolsuzluk su¢unun islenmesinde asil amacin ispati

cok onemlidir. Bu nedenle cezai miieyyide uygulanabilmesi i¢in asil niyetin yolsuzluk

sucunu islemek oldugunun ispat edilmesi gerekmektedir.
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Bu duruma 6rnek vermek gerekirse, ihale siirecinde teknik sartnameye ve ilana
cesitli detaylar yazilmasinin, saydamlik ilkesini uygulamak acisindan mi yapildiginin
veya katilim sayisini az tutarak belli istekliye isin ihale edilmek mi istendiginin tespit
edilmesi gerekmektedir. Ya da ihale ilaninda yeteri kadar teknik detaya yer verilmemis
olmasi yalnizca saydamlik ilkesini ihlal midir yoksa belirsizlikler nedeniyle ihaleye
katilim1 azaltip ihale siirecinde gorevli kisilerin, ihaleyi istedigi firmanin uhdesinde
kalmasini saglamak midir? Yine benzer olarak ihalelerde is artis1 ve is eksilisi yapilmasi
ihtiyacin dngoriilememesi nedeniyle mi yoksa ihalenin belli kisinin uhdesinde kalmasi
icin mi yapildiginin tespiti gereklidir. Bunun disinda teknik sartnamelerin veya 6n
yeterlilik sartlarinin, karmasik, siirlayici, detayli veya ¢ok agir kriterlere sahip olmasi
idarenin tedbirli davranmasindan m1 yoksa “adrese teslim ihale” uygulamasindan mi

kaynaklandiginin tespiti gerekmektedir.

Bu nedenle kamu ihale siirecinde gorevli olan yetkililerin temel ihale kurallarina
riayet etmesinin yaninda, bu ilkelerin daha belirgin ve ayrintili bir sekilde
mevzuatimizda diizenlenmesi gerekmektedir. Kamu ihale siirecinde gorevli olan
kisilerin yolsuzluk sucunu isleyip islemediginin tespiti bdylelikle daha miimkiin
olacaktir. Yolsuzluk suclarmin tespitinin artmasiyla verilecek olan cezalar, ihale
stirecinde gorevli olan kisiler {izerinde caydirict etki olusturarak yolsuzluk suglarini
azaltacaktir. Tam tersi durumda, yolsuzluk sugunun var olmasi ancak ispatlanamamasi
nedeniyle herhangi bir miieyyide uygulanmamasi bu sugu isleyenleri daha da

cesaretlendirecegi gibi, bu durumu fark eden diger kisileri de 6zendirecektir.

Kamu ihale hukukumuzun temel ilkeleri agisindan yolsuzlugun engellenebilmesi
amactyla ihale kanununun uygulamas: i¢in c¢ikarilan alt mevzuatta da bazi
degisikliklerin yapilmas1 yararli olacaktir. Ornegin temel ilkeler geregi planlanabilir
ithtiyaclarin kisimlara boliinememesi gerekmektedir. Ancak ihale siireclerinde toplanan
teklifler incelendiginde bazi ihalelerin boliinmesinde Yyarar olacagi goriilmektedir.
Birden fazla kalemde alim yapilacak ihalelerde, bazi kalemlerde bir istekli en uygun
teklifi verirken diger kalemlerde ise bir bagka istekli daha uygun teklif vermektedir.
Ayrica, ihale tekliflerinde kismi teklife izin verilmesi istekli sayisin1 da artiracaktir.
Boylelikle fiyat yaris1 etkin bir sekilde gercekleserek rekabet ilkesi uygulanmis ve

ihtiyaglarin daha uygun bir sekilde tedarik edilmesi saglanmis olacaktir. Kamu
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kaynaklarmin daha etkin ve daha verimli kullanilmasini saglayabilecek bu gibi
durumlar igin bazi ihtiyaglarin kisimlara bolinmesine izin verilmesi yararli olacaktir.
Bu nedenle ihale hukukumuzun alt mevzuatinda da detayli sekilde diizenleme yapilmasi

yerinde bir karar olacaktir.

Bunun disinda mevzuatta yapilacak bazi degisikliklerle temel ihale ilkelerinin
siirt da daha agik bir sekilde belirlenmelidir. Daha 6ncede belirtigimiz gibi birbiriyle
girintili, miikemmel uyuma ve tamamlayici 6zellige sahip temel ilkeler baz1 durumlarda
birbirine engel de olmaktadir. Ornegin gizlilik ilkesi ile saydamlik ilkesi ¢cok hassas
cizgilerle birbirinden ayrilmaktadir. Yolsuzluk sugunun ortaya ¢iktig1 bazi durumlarda,
ihale siirecinde gorevli olan kisiler bu iki ilkenin birbiri ile ¢atistig1 noktalari bahane
edebilmektedir. Hatta gizlilik ilkesi bazi durumlarda 6yle genis yorumlanmaktadir Ki bu
ilkenin arkasina siginilarak, istisna uygulamalarina veya pazarlik usulii ve dogrudan
temin gibi harcama yoOntemlerine girisilerek yolsuzluk sugu islenebilmektedir. Bu
nedenle yapilan igin yolsuzluk suglarmi islemek i¢in mi yoksa gercekten de gizlilik
ilkesi geregi mi yapildiginin tespiti ¢ok zor olmaktadir. Tiim bu anlatilanlarin sonucu
olarak ihale hukukumuzda belirtilen ilkelerin sinirlar1 belirgin bir sekilde ¢izilmelidir.
Gizlilik ilkesi adina saydamlik ilkesi, saydamlik ilkesi adina da gizlilik ilkesi ihmal

edilmemelidir.

Kamu  ihalelerinde  yolsuzluk  sucunun temel ilkeler  acisindan
engellenebilmesinin bir diger kosulu ise yine temel ilkelerden olan kamuoyu
denetiminin ihale uygulamalar1 agisindan daha etkin kullanilmasimi saglamaktir.
Kamuoyu denetimi ilkesinin saglanabilmesi icin; tekliflerin sunuldugu ve agildigi
toplantinin halka agik olmasi ya da elektronik ortamda yayinlanmasini saglamak, ihale
ile ilgili zorunlu olan hususlar disinda diger detaylarin da acgiklanmasini saglamak, ihale
ile ilgili bilgi toplayan kisilerin taleplerinin karsilanmasi gibi hususlarin saglanmasi vb.
uygulamalar énemli olacaktir. Boylece kamuoyu denetimi ilkesinin islerlik kazanacagi

aciktir.

Ihtiyaglarin en uygun sartlarla karsilanmasi ve kaynaklarm verimli kullanilmas:
amacint gerceklestirmek icin mevzuatta daha detayli diizenlemelerin yapilmasi

gerekmektedir. Bu baglamda en 6nemli hususlardan biri de ihalenin yapilmasi gereken
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zamandir. Ayrica uzun bir zaman araligini kapsayan ihtiyaclar i¢in yapilan ihalelerde,
hangi triinlerin hangi tarihlerde tedarik edilmesi gerektigi net bir sekilde mevzuatta
diizenlenmelidir. Ornegin insaat, yol vb. yap1 islerinde, isin kis mevsimi yerine yaz
mevsiminde yaptirilmas:1 daha diisiik fiyatla miimkiin olacaktir. Yine uzun siireli
ihalelerde, yilin belli bir sezonunda uygun fiyatlarda tedarik edilebilen belli sezonlarda
da daha pahali olan sebze ve meyve gibi iriinlerin zamanlanmasina dikkat edilmelidir.
Bu tarz mal alimi ya da yapim islerinin tedarik edilecegi zaman bilgisinin ihale
dokiimaninda yer almasini saglayacak hukuksal diizenlemenin yapilmasi hem
kaynaklarin etkin kullanilmasi agisindan hem de yolsuzluk suglarinin engellenmesi

acisindan énem arz etmektedir.
B. Etkinlik ve Verimlilik A¢isindan

Verimlilik kavramu literatiirde, belirli bir ¢ikt1 diizeyinin en az maliyetle temin
edilmesini ifade ederken, etkinlik ise sarf edilen girdi ile elde edilen ¢ikt1 vasitasiyla,
islerin en dogru sekilde ve en Oncelikli ihtiyacin karsilanabilmesi kabiliyetini ifade

etmektedir.236

Kamu ihalelerinde, daha seffaf ve rekabeti daha iist diizeye ¢ikarmak amacini
tagiyan yasal diizenleme yapilirken, 4734 sayili Kanun’la hem verimliligi olumsuz
yonde etkileyecek ve hem de kamu kurumlarinda karmasaya yol acabilecek
uygulamalarin da 6niine gecilmesi hedeflenmistir. Ancak kamu kurum ve kuruluslarinin
gelir nitelikli ihaleleri, yetersiz kaldig: bilinen 2886 sayili Devlet fhale Kanununa goére
yiiriitilmeye de devam etmektedir. Halbuki 4734 sayili Kanun’un genel gerekcesinde,
2886 sayili Devlet Thale Kanununun giiniimiiziin degisen ve gelisen ihtiyaglarina cevap
veremedigi ve uygulamada ortaya c¢ikan aksakliklar1 gidermede yetersiz kaldigi
belirtilmistir. Buna ragmen gelir getirici ihalelere 2886 sayili Devlet Thale Kanununa
gore yiiriitilmeye devam edilmektedir. Bu durumun kamusal kaynaklarin verimli ve
etkin bir sekilde kullanilmasini engelleyebilecegi géz oniinde bulundurularak gerekli

hukuksal diizenlemenin yapilmasi elzemdir.

2% Giileyman Yiikcii ve Giilsah Atagan “Etkinlik, Etkililik ve Verimlilik Kavramlarinin Yarattigi
Karisiklik”, Atatiirk Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, C.23, S.4, 2009, s.2.
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Thalelerin mevzuata uygunlugu, kamusal kaynaklarm verimli kullanilmas: ve s6z
konusu isin en uygun sartlarda ve gerektigi sekilde ifa edilebilmesi agisindan biiyiik
oneme sahiptir.?®’ Bir diger ifade ile verimlilik ilkesi, kamusal kaynaklarin israfinin

onlenmesine yonelik atilacak olan adimlar1 belirtmektedir.?®

4734 sayili Kanun’un
5’nci maddesi, idareye ve kamu ihale siirecinde gorevli olan kisilere, kaynaklarin
verimli kullanilmasini saglama gorev ve sorumlulugunu yiiklemistir. Ayrica Kanun’un
12°nci maddesinde ihale siirecinde belirlenecek teknik sartname ve kriterlerin,
verimliligi ve fonksiyonelligi saglamaya yonelik olmasi gerektigi belirtilmistir. Son
olarak Kanun’un 40’nc1 maddesi, ihalenin karara baglanmasi ve onaylanmasi siirecinde
ekonomik ac¢idan en avantajli teklifi veren isteklinin tizerinde birakilmasi gerektigini
kabul etmistir. Ekonomik agidan en avantajli teklifin ise, yalnizca fiyat esasina gore
veya fiyat ile birlikte isletme ve bakim maliyeti, maliyet etkinligi, verimlilik, kalite ve
teknik deger gibi fiyat disindaki unsurlar da dikkate alinarak belirlenmesi gerektigi
belirtilmistir. Dolayisiyla idarenin, kamusal kaynaklart en verimli ve etkin kullanmasi,

her zaman “en ucuz” olani tercih etmesi anlamina gelmemekte, s6z konusu hizmetin

geregine en uygun olani belirlemesi gerekmektedir.?*°

Kanun’un emredici hiikiimlerinden de anlagilacag: iizere, kamusal kaynaklarin
harcanmasinda en avantajli teklifi veren istekliyi belirlemesinin altinda yatan
nedenlerden birinin de “kaynaklarin verimli kullanilmas1” ilkesi ve “etkinlik” ilkesinin
hayata gegcirilmesini saglamak oldugu anlagilmaktadir. Bunun yaninda kamu
ithalelerinde yasanabilecek tiim yolsuzluk ve usulsiizliik fiilleri, “rekabet” ve “esit
muamele” ilkelerini ortadan kaldiracak davraniglar ile her tiirlii himayeci tutum ve
davranis ithale hukukunda belirtilen temel amag ile bagdasmadig: gibi ihale siirecinin
etkinligini zedelemektedir.?*® Ayrica etkinligin ve verimliligin kaybolmasi yaninda
kaynaklarin israfina da neden olmaktadir. Ote yandan kanunen yolsuzluk olarak

nitelendirilmese de israf olarak degerlendirilebilecek bazi harcamalar da mevcuttur.

271 Aziz Tasdelen, “Mali Sonuglu Bir Idari Yaptirim Ornegi: Kamu Harcama Ihalesine Katilmaktan

Yasaklanma”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.55, S.1, 2006, 5.294.

238 Yasar Gok, “Kamu Thale Hukukuna Hakim Olan Ilkeler”, Dis Denetim Dergisi, S.2, 2010, s.12.

239 Metin Demir, “Kamu Alimlarinda Saydamlik ve Verimlilik”, 1. Uluslararasi Kamu Almlarinda
Saydamlik ve Verimlilik Sempozyumu, Istanbul, 27-28 May1s 2004, s.194.

20 Ugur Emek, “Kamu Thalelerinde Etkinlik Arayisinda Rekabetin Korunmas1 Hakkinda Kanunun Islevi”,
Ankara Barosu Uluslararast Hukuk Kurultayi, 2002, 5.312.
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Ornek vermek gerekirse kamusal kaynaklar1 kullanma yetkisi bulunan idarecilerin, daha
onemli ve Oncelikli olan ihtiyaglar yerine, lilkks ve satafatli sayilabilecek, toplumsal
faydaya hizmet etmekten ¢ok kisisel fayday1 saglayacak harcamalar yapmalaridir. Bir
baska Ornek, uzun siireli ihtiyaglardan ¢ok giindelik ihtiyaglar1 karsilayabilecek nitelikte
plansiz yapilan projelerin ortaya ¢ikardigi durumlardir. Nitekim mevcut kamu binasinin
ihtiyaglar1 karsilamamasi nedeniyle yerine yapilan binanin, yapimindan ¢ok kisa bir
siire sonra tekrar ihtiyaci karsilamadigir gerekgesiyle ek bina ile biiyiitiilmesi bu
kapsamda degerlendirilebilir. Bu tarz harcamalar da kamusal kaynaklarin verimliligini

ve etkinligini zedelemektedir.

Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan alimlarda ortaya cikan yolsuzluk fiili
kamusal kaynaklarinin etkinligini azaltmakta, ayrica kaynaklarin sinirli  olmasi
nedeniyle hayati 6neme sahip olan ihtiyaglarin giderilmesine engel olmaktadir. Bu
nedenden otiirli kamusal harcamalarda yolsuzluk olgusu ile miicadele biiyiik 6neme
sahiptir. Verimlilik ve etkinligin saglanmasi agisindan, israfa yol agan kamusal
harcamalar hakkinda yeni diizenlemelerin yapilmasi sarttir. Bunun yaninda Kamu Ihale
Kanunu ve diger mevzuatta belirtilen ceza hiikiimlerinin, etkinligi ve verimligi
zedeleyecek sekilde takdir yetkisini kullanan idareciler aleyhine genisletilmesi yerinde

olacaktir.
C. ihale Yontemleri Acisindan

fhale yontemleri 4734 sayih Kamu Ihale Kanununda agik¢a belirlenmistir.
Thalenin tiim asamalarinda yetki ve sorumluluk ilgili idareye aittir. Idarenin seffaf ve
hesap verilebilirlik agisindan tercihini acik ihale usuliine gore vermesi makbul olanidir.
Ancak, Kamu Ihale Kanununda tercih edilen agik ihale usuliinden baska gerek 6zel
durumundan gerekse islemlerin hizl yiiriitiilmesi agisindan diger ihale tiirleri olan belli
istekliler arasinda, pazarlik ve son gare olarak dogrudan temin usullerine gére mal ve
hizmet alimlar1 yapilabilmektedir. Ihale tiirii belirlenirken esik degerlere dikkat edilmesi
gerekmektedir. Ayrica proje durumuna gore en uygun ihale usulii belirlenmelidir.

Ornegin uygulama projesine gore belirlenmis bir isin anahtar teslim seklinde ihale
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edilmesi ve projeye baslandigi sekliyle tamamlanmast kamu kurumlart i¢in en uygun

yontem olacaktir. 24!

Giliniimiizde kamu ihale usullerinde asir1 diisiik fiyat yanlis uygulamalara neden
olabilmektedir. Asil olan kamu kurumu i¢in en avantajli olanidir. Fiyatin diisiik olmasi
tek kistas olarak belirlenmemeli, kamu kurumu fiyatin yaninda sunulacak mal veya
hizmetin ihtiyac odakli olup olmadigin1 ve talebin yeterince karsilanip

karsilanamadigini da kontrol etmelidir.

4734 sayili Kanun’un 5’nci maddesine gore agik ihale usulii ve belli istekliler
arasinda ihale usuliiniin, bu Kanun kapsaminda yapilacak olan kamu harcamalarinda
oncellikli olarak tercih edilmesi gerekmektedir. Pazarlik usulii ise Kanun’da belirtilen
sartlarin olugmasi1 durumunda uygulanabilecek 6zel ihale usuliidiir. Ayrica yapilacak
olan isin niteligi g6z 6nilinde bulundurularak hangi ihale usuliiniin belirlenecegi idarenin
yetkisindedir. Kanun bu tasarruf ve sorumlulugu ihale yetkilisine vermistir. Ancak
Kanun’un 21’inci maddesinde belirtilen “Pazarlik Usulii” ihale sistemi suiistimale o
kadar agik maddeler i¢cermektedir ki, acik ihale sistemine tabi olan bir¢ok kamusal
harcama bu maddeler kapsaminda degerlendirilerek pazarlik usulii ile yapilmaktadir.
Nitekim 4734 sayili Kanun kapsaminda yapilan ve 2022 yilina iliskin Kamu Ihale
Kurumuna sonug bilgisi gonderilen ihalelerin adet olarak %68,12’si acik ihale usulii ile
yapilmis iken, %31,74 {iniin pazarlik usulii ile yapildigi, %0,14’{iniin ise bir diger temel
ithale usulii olan belli istekliler arasinda ihale usulii ile gergeklestirildigi goriilmektedir.
Tutar bazinda bakildiginda, gerceklestirilen ihalelerin %66,55’inde acik ihale usulii,
%32,84’linde pazarlik usulii ve %0,61’inde ise belli istekliler arasinda ihale usuliiniin

uygulandig1 goriilmektedir.?*2

Yukarida goriildiigii gibi, 2022 yilinda 4734 sayili Kanun’a tabi yaklasik her ti¢
harcamadan biri pazarlik usulii ile gergeklestirilmistir. Bu usul, 6zel ve istisnai bir

yontem olmasina karsin, temel ihale usulii olan agik ihale usuliinden sonra en ¢ok

241 Serkan Savas, “4734 Sayili Kamu fhale Kanununa Gére Yapim Islerinin Sézlesme Imzalanincaya
Kadar Gegirdigi Siirecler ve Cikabilecek Sorunlar”, (Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Karadeniz
Teknik Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, 2012), 5.34.

242 Kamu Thale Kurumu, Kamu Alimlar: Izleme Raporu 2022, Dénem 01.01.2022-31.12.2022, Kurumsal
Gelisim ve Arastirma Dairesi Baskanligi, Ankara, 2023, s.4.
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basvurulan yontem olmustur. Ayrica pazarlik usuliine, bir diger temel ihale usulii olan
belli istekliler arasinda ihale usuliine gore ¢ok daha fazla bagvuruldugu goriilmektedir.
Bu baglamda, Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan harcamalarda ihale yontemleri

acisindan yolsuzluk olgusuna deginmekte yarar vardir.

Kanun’un 39°ncu maddesinde, “Ihale komisyonu karari iizerine idare, verilmis
olan #im teklifleri reddederek ihaleyi iptal etmekte serbesttir... Idare tiim tekliflerin
reddedilmesi nedeniyle herhangi bir yiikiimliiliik altina girmez.” denilmektedir.
Kanun’dan da anlasilacag {izere, idare ihale sirasinda yapilan tiim teklifleri keyfiyetle
reddedebilecegi gibi herhangi bir sorumluluk da iistlenmemektedir. Sunu belirtmek
gerekir ki, ihalenin tiimiiniin iptali nedeniyle ihale gorevlilerinin sorumlu
olmayacaklarina dair bu hiikiim, istenmeyen bir katilimcinin ihaleyi kazanmasi
nedeniyle yapilacak yolsuzluk eylemleri igin kapi aralamaktadir. Idarenin, ihaleyi,
vermek istedigi kisiye kazandirmak {izere pazarlik usuliine veya belli istekliler arasinda
ihale usuliine ¢cevirmek amaciyla iptal edebilecegi hususu kanun koyucu tarafindan goz
ardi edilmistir. Bu ihale hukukumuzun temel ilkelerine aykiri oldugu gibi yolsuzluk
olgusunun meydana gelmesine zemin hazirlamakta ve maalesef bu durum kanun eliyle

miimkiin kilinmaktadir.?*

Kanun’un 21’inci maddesinde pazarlik usuliine bagvurulacak haller belirtilmistir.
21’inci maddenin a bendinde “A¢ik ihale usulii veya belli istekliler arasinda ihale usulii
ile yapilan ihale sonucunda teklif ¢itkmamasir” durumunda bagvuru yapilabilecegi ifade
edilmistir. Bu durumun nadiren de olsa ortaya ¢ikmasi ihtimal dahilindeyken, bu madde
kot niyetli olan kisilere firsat vermektedir. Normalde agik ihale usuliine tabi olan
kamusal harcamanin pazarlik usulii ile temin edilebilmesi i¢in karmasik ve belirgin
olmayan bir teknik sartname ve detaylar ile katilimin saglanmasi1 engellenebilir. Bu
durum kotii niyetli kisilerin kolaylikla basvurabilecegi ve uygulayabilecegi bir yontem
olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Bu nedenle s6z konusu madde Kamu ihale Kanunu
kapsaminda yapilan harcamalarda yolsuzluk ile miicadeleyi olumsuz yonde

etkilemektedir.

243 Cetinkaya, a.g.e., 5.110.
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Kanun’un ayni maddesinin b bendinde “Dogal afetler, salgin hastaliklar, can
veya mal kaybi tehlikesi gibi ani ve beklenmeyen veya yapim teknigi agisindan ozellik
arz eden veya yapi veya can ve mal giivenliginin saglanmasi agisindan ivedilikle
vapilmasi gerekliligi idarece belirlenen hallerde veyahut idare tarafindan onceden
ongoriilemeyen olaylarin ortaya ¢ikmast iizerine ihalenin ivedi olarak yapilmasinin
zorunlu olmast”, ¢ bendinde ise “Savunma ve giivenlikle ilgili ozel durumlarin ortaya
¢ctkmast tizerine ihalenin ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi” durumunda bagvuru
yapilabilecegi belirtilmistir. Ancak Kanun maddesinde o kadar c¢ok istisnai durum
belirtilmis ki yapilacak tiim alimlarin bir gerek¢ceyle bu maddeye eklenebilmesi
miimkiindiir. Ornegin idare b bendinde belirtilen “salgm hastaliklar” lafzin1 gerekge
gostererek tiim alimlarini dogrudan pazarlik usulii ile gerceklestirebilir. Her ne kadar bu
durum usule uygun olmasa da belirsizlikten yararlanarak bu yonteme basvurulmasinin
bir yaptirnmi bulunmamaktadir. Bu durumun doguracagi olumsuzluklar ve yolsuzluk

risklerine asagida f bentleri ile birlikte deginilecektir.

Kanun’un 21’inci maddesinin f bendinde dogrudan temin yonteminde oldugu gibi
belli bir parasal limitin?** altindaki mamul mal, malzeme veya hizmet alimlari istisna
kapsaminda tutularak dogrudan pazarlik usulii ile temin edilmesine izin verilmistir. Bu
durum kamusal harcamalarin bdliinerek yapilmasini tesvik etmekte ve yolsuzluk

riskinin yaninda verimlilik ilkesini de zedelemektedir.

Pazarlik wusulii ile yapilacak olan alimlar yolsuzluk riski agisindan
degerlendirildiginde ozellikle b, ¢ ve f bendi dikkat ¢ekmektedir. Ciinkii bu bentler
kapsaminda yapilan alimlarda ilan yapilmasi zorunlu kilinmamistir. Ayrica pazarlik
usuliinde yapilacak olan alimlarda, teklifte bulunacak kisiler idare tarafindan

belirlenmektedir.

Pazarlik usulii ile alim yonteminin temel ihale usullerinin tasidiklari 6zelliklerin
bircoguna sahip olmadig goriilmektedir. Bu baglamda aciklik, seffaflik, saydamlik ya

da aleniyet ilkelerinin zedelendigi sOylenebilir. Ayrica idare tarafindan davet edilen

244 Byliil 2022 itibariyle belirlenen limit 728.072,00 TL. dir. https://dosyalar.kik.gov.tr/yardim/dokumanl
ar/2022_Esik_Degerler_Parasal_Limitler_Karsilastirma.pdf, (Erisim Tarihi: 12.09.2022).
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yalnizca belli kisilerin ihaleye katiliminin saglamasi nedeniyle rekabet ilkesi de
zedelenmektedir. 4734 sayili Kanun ile pazarlik usulii, uygulanmasi tamamen idarenin
tercihine birakilmis olmasi, teklif verecek katilimcilarin idarenin sececegi kisiler olmasi
nedeniyle ihale siirecinin seffaflasmasina, saydamlagsmasina ket vurmakta ve
kamuoyunun denetimini imkansizlastirmaktadir.?*® Sayilan tiim bu haller kamusal
harcamalarda ortaya g¢ikacak olan yolsuzluk ihtimalini artirmakta ve kotii niyetli olan
yetkililere genis bir alan birakmaktadir. Bu nedenle Kanun’un 21’inci maddesinde
belirtilen hallerin daha belirgin sekilde diizenlemesi, keyfi uygulamalarin O6niine
gecilmesi ve etkinlik ilkesinin islerlik kazanmasi agisindan zorunluluk tagimaktadir.
Ayrica yolsuzluk ile miicadele kapsaminda farkli nedenlerden dolay1 bu yonteme girisen

sorumlular hakkinda da ag¢ik yaptirimlarin getirilmesi sarttir.
D. Harcama Yontemleri Acisindan

Devletin mal varligina ve temelinde gelir elde etmesine dayanan islemler Devlet
fhale Kanununa gore yapilmaktadir. Kamusal harcamalar ise 4734 sayili Kamu ihale
Kanunu hiikiimlerine goére gerceklestirilmektedir. Kamu kaynaklarinin etkin ve verimli
kullanilmasi i¢in yapilan harcamalarin ihale hukuku kurallarina uygun yiiriitiilmesi
gerekmektedir. Kamu ihale kanunlari istisnalar hari¢ tiim mal, hizmet, yapim ve
danmismanlik alimlarma uygulanmaktadir. Dolayisiyla kamu kurum ve kuruluslarinin
Kamu Thale S6zlesmeleri kapsaminda alimlarinda ¢ok dikkat edilmeli ve agik olmayan
higbir konu birakilmamalidir. Mal veya hizmet alimi ya da yapim isleri s6z konusu
oldugunda idarenin sézlesmenin tarafi olan gercek veya tiizel kisiyi Kamu ihale Kanunu
hiikiimlerine uygun olarak belirlemesi gerekmektedir. IThale siirecinin tamaminda
bulunmasi gereken temel ilkelere ve temel ilkeler arasinda sayilan yasaklara dikkat
edilmelidir. Thale siirecinin hukuka uygun olarak yiiriitiilmesine ve kamu kaynaklarinin
etkin ve verimli kullanilmasina 6zen gosterilmelidir. Ayrica Kanun’da belirtilen temel
ihale ilkelerine Kanun’un diger maddelerinin de uygun olmasi, biitiinleyici ve

destekleyici rol tasimasi gerekmektedir. Ancak harcama yoOntemleri agisindan

25 Yeliz Neslihan Akel, "Idari Usul ve Thale Ilkeleri Temelinde Pazarlik Usulii Hakkinda Bir
Degerlendirme", Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, S.11, 2018, s.42.
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degerlendirildiginde &zellikle dogrudan temin yontemi temel ilkelere aykiri ya da

yolsuzlukla miicadele amacini zedeleyici bir goriintii arz etmektedir.

4734 sayili Kamu Thale Kanununun 4’ncii maddesinde “dogrudan temin” ydntemi,
“Bu Kanun’da belirtilen hallerde ihtiyaclarin, idare tarafindan davet edilen isteklilerle
teknik sartlarin ve fiyatin goriisiilerek dogrudan temin edilebildigi usul” olarak ifade
edilmektedir. Dogrudan temin, Kanun’un lafzindan da anlasilacag iizere bir ihale usulii
degil harcama yontemidir. Dogrudan temin yoluyla alim sartlarinin mevcudiyetinin
tespiti ve uygulanmasi bakimindan yetki ve sorumluluk ise idarelere ait

bulunmaktadir.?4®

Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan kamusal harcamalarin biiyiik bir b&liimii
dogrudan temin yontemi ile yapilmaktadir. Bu harcama yontemine siklikla
basvurulmasi nedeniyle ¢ok biiylik miktardaki kamusal kaynaklar idareler tarafindan
keyfiyetle ve rekabet ortamindan ve seffafliktan uzak bir sekilde diledigince
harcanabilmektedir. Bu durumun yolsuzluk riskinin artmasina, kotii niyetli kisilerin bu
harcama yéntemine siklikla basvurmasma imkan sagladigi kuskusuzdur.?*’ Maalesef
idareler gesitli nedenlerle uygulamada siklikla ihale yontemleriyle yapilmasi gereken
kamusal harcamalari dogrudan temin yoOntemiyle yerine getirmektedir. Ayrica bunu
uygulamak ¢ok da zor degildir. Zaten yolsuzluk sugunun islenmesiyle alakali somut
deliller ve ciddi bulgularin olmadigi durumlarda agik ihale yerine dogrudan temin
yontemine bagvurmanin herhangi bir cezas1 bulunmamaktadir. Bu durum da kotii niyetli
veya kolaya kacmak isteyen idareciler agisindan firsat dogurmaktadir. Ag¢ik ihale
kapsaminda yapilmasi gereken kamusal harcamalarin dogrudan temin yoOntemi
kapsamina alinmasinda en sik rastlanilan yontem bolerek alma yontemidir. Bu durum
ihale asamasindaki islemlerden kaginan idareciler ve yolsuzluk suglarina girisecek olan
kisiler acisindan kolaylikla bagvurulacak bir yontemdir. Diger yontemler ise Kanun’un
22°nci maddesinde belirtilen bentler kapsaminda degerlendirilmeyecek olmasina
ragmen, alimlarin bu kapsama dahil edilmek istenmesi gibi durumlardir. Ornegin

Kanun’un 22/a maddesinde “Ihtiyacin sadece gercek veya tiizel tek kisi tarafindan

246 Ustiin, Calis; 2019,s.14.
247 Cetinkaya, a.g.e., 5.96.
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karsilanabileceginin  tespit edilmesi” durumunda dogrudan temin yOntemine
basvurulacag: belirtilmekle beraber idarenin bulundugu sehirde tek bir tedarik¢i varsa,
bunu kanun kapsamina almasi, kanun maddesinin amacini ¢arptirmaktan baska bir sey
degildir. Maalesef mevzuatta bu durumlar1 engelleyecek ciddi miieyyidelerin olmamasi

yolsuzluk sugunu ve riskini artirmaktadir.
E. Istisnalar Agisindan

Daha oOnce de belirttigimiz tizere tilkemizde kamu hukukunda koklii bir degisiklik
yapilmistir. 4734 sayili Kamu Thale Kanunu ile 4735 sayili Kamu Ihale Sézlesmeleri
Kanununun yiiriirliige girmesi biiyiik bir reform olarak degerlendirilmistir. Ancak Kamu
fhale Kanununda ve dzellikle istisnalar béliimiinde birgok degisiklige gidilmis, yalnizca
istisnalar kisminda simdiye kadar yirmi bes degisiklik yapilmistir. Istisnalarin sayisinin
¢ok fazla artmasiyla bu durum suiistimale agik hale gelmis ve birgok yolsuzluga kapi

aralamistir.?*8

4734 sayilh Kanun’un 3’ncli maddesinde ihalelerde uygulanacak istisnalar
belirtilmistir. Basta giivenlik olmak {izere 3’ncii maddede ayrintili agiklanan alanlarda
kullanilan istisnalar rekabeti olumsuz etkilemektedir. Bu durum kamu kaynaklari i¢in
daha fazla tretici ya da isteklinin teklif vermesine engel olabilmektedir. Buna 6rnek;
istisnalar basligi altindaki 3’ncii maddenin a bendindeki “Kanun kapsamina giren
kuruluslarca...dogrudan iireticilerden veya ortaklarindan yapilan tarim veya
hayvancilikla ilgili iiriin alimlart ile 6831 sayili Orman Kanunu geregince orman
koéyleri kalkindirma kooperatiflerinden ve koyliilerden yapilacak hizmet alimlari” nin
nasil suistimal edildigi verilebilir. Kanun’un 3/a maddesine sigmilarak ¢iftgilik yapan
birinden, orman kdyleri kalkindirma kooperatiflerinden ya da koyde ikamet eden
herhangi birinden, higbir ihale yapilmadan istenen iiriin dilenen fiyata alinabilir. Bu
durum kotii niyetli kisilere ve ihale mevzuatinin getirecegi is yiikiinden kaginmak
isteyen idarecilere biiyiik kolaylik saglamaktadir. Hatta ciftcilik yapan birisi aslinda
kendisinin iiretmedigi bir tiriinii idareye kendi iiretiyormus gibi de gésterebilir. Ya da bu

durumu yolsuzluk sugunu islemek isteyen kamu gérevlileri de saglayabilir. Ornegin

248 Kaplan, a.g.m., s.22.
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kamuya ait 6zel biitgeli kuruluslar arasinda salga iiretimi yapan bir miiessesenin ham
madde olarak domates satin aldigini diisiinelim. Domatesler veya buna benzer ham
maddeler cift¢iden alinacagr igin istisna kapsaminda satin alinabilir. Ancak bu alimlar
yapilirken aslinda s6z gelimi 10 ton iiretim yapabilecek kapasitesi olan ¢ift¢ciden 100 ton
domates alimi da yapilabilir. Ciftgilik faaliyeti yiirliten biri piyasadan topladig
domatesleri kotii niyetli idarecilerle anlagsarak bu yolla idareye satabilir. Bu vermis
oldugumuz 6rnekte herhangi bir kamu zarar1 olusmasa bile en basitiyle temel ilkelerden
olan saydamlik, rekabet, esit muamele, giivenirlik, gizlilik, kamuoyu denetimi,
ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmast ve kaynaklarin verimli
kullanilmasi ilkelerinin tamamu ihlal edilmis olmaktadir. Bir de buna piyasa fiyatinin
tizerinde alim yapilmasi ihtimalini eklersek o zaman da ¢ok ciddi kamu zararlar1 olusur.
S6z konusu usulsiiz islem idareciler ve gorevliler tarafindan herhangi bir menfaat temini
gozetilmeksizin yapilmis olsa bile 6zel kisiye menfaat saglanmis olacaktir. Bu usulsiiz
fiil bir karsilik temin edilerek yapilmig ise bu durumda yolsuzluk suglarinin basinda
gelen riisvet sucu islenmis olacaktir. Diger birgok istisna maddeleri i¢in de bu tarz
ornekler artirilabilir. Bu durum yolsuzluk suglar1 ile miicadeleyi olumsuz yonde

etkilemekte ve yolsuzluk fiillerinin rahatlikla islenmesine sebebiyet vermektedir.

Kamu Thale Kurumu tarafindan hazirlanan, 2022 yilma iliskin, 4734 sayili
Kanun’da belirtilen ihale usullerinde yapilan alimlar ile dogrudan temin ve istisna
kapsaminda yapilan alimlarin yer aldigi rapora gore, ihalelerin %83,19’u Kanun’da
belirtilen ihale usulleri kapsaminda gerceklestirilirken, %16,81’inin istisna kapsaminda

® Dolayisiyla Kamu Ihale Kanununa tabi oldugu

gerceklestirildigi goriilmektedir.?*
halde bir¢cok alimin Kanun kapsami disinda yapildigi goriilmektedir ve belirtilen oran
azimsanacak kadar da kiiciik degildir. Bu nedenle ihalelerde seffaflik ve rekabetin
saglanabilmesi, kamu kaynaklarinin etkin kullanilabilmesi ve yolsuzlukla miicadelenin
gerceklestirilebilmesi igin istisnalarin kapsaminin daraltilmas1 ve kamu ihale ilkelerinin

uygulanmasindan taviz verilmemesi gerekir.

249 Kamu Thale Kurumu, a.g.e., s.2.
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F. Kamu Ihale Sistemindeki Diger Bosluklar

Kamu ihale hukukumuzda onemli olarak degerlendirilen bazi eksiklikler
nedeniyle meydana gelebilecek yolsuzluk ve suiistimallere basliklar halinde yukarida
kisaca yer verdik. Bu baslik altinda ise, eksiklik ve bosluk olarak degerlendirilebilecek
diger bazi hususlara deginilecektir. Kamu ihale hukukundaki eksikliklere verilebilecek
ilk drnek yeteri kadar caydirict miieyyidenin olmayisidir. Her ne kadar Kamu ihale
Kanununun 17°nci maddesi ile 58°nci ve 62°’nci maddeleri arasinda, ceza
sorumluluklarina, yasak fiil veya davraniglara, uyulmasi gereken kurallara deginilmis
olsa da bu durumun yeterli olmadigi degerlendirilmektedir. Bunun en biiyiik nedeni ise
yolsuzluk suclarinin tespitinin neredeyse imkansiz olmasindan dolay1 sug¢ sayilacak fiil
ve davranislarin daha net bir sekilde belirlenmemis olmasidir. Bu nedenle yolsuzluk
suclartyla miicadele edebilmek icin s6z konusu sugun ispatint kolaylastiracak
diizenlemelerin yapilmasi son derece Onemlidir. Ayrica cezalarin caydiriciliginin da
artirtlmas1 gerekmektedir. Bu sayede kamusal kaynaklarin zayi olmasinin Oniine

gecilerek kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi saglanabilir.

Kamu Thale Kanununa istinaden yapilan kamusal harcamalarda eksiklik nedeniyle
yolsuzluk suglarina sebebiyet veren bir diger husus denetim sistemimiz ile ilgilidir. Her
ne kadar bu durum ihale hukukundan ¢ok denetim hukukunun alanina girse de
birbirlerini tamamlayici nitelikte olduklart i¢in bu hususa da deginmekte yarar vardir.
Ulkemizde denetim, performans denetiminden c¢ok uygunluk denetimine yonelik
yapilmaktadir. Denetimler yeteri kadar planli, 6ncelikli ve riskli alanlar dikkate alinarak
hazirlanmis programlara gore yiirlitilmemektedir. Birden ¢ok denetim biriminin olmasi
ve bu birimler arasinda koordinasyon ve is birliginin bulunmamasi sorun
olugturmaktadir. Bu eksiklik nedeniyle denetim birimleri tarafindan bazi 6nemli alanlar
denetlenmezken bazi alanlar ise tekrar tekrar denetime tabi olmaktadir. Bu husus etkin
denetime ve kaynaklarin verimli kullanilmasina engel olmakta, ayrica yolsuzlukla

miicadeleyi sekteye ugratmaktadir.?*

20 K 5se, a.g.e., 5.217.
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Deginilmesi gereken bir diger nokta ise Kamu fhale Kurumuna itiraz basvurusu
yapilirken bedel alinmasidir. Yapilan sikdyet ve itiraz her ne kadar kisisel menfaati
korumaya yonelik olsa da nihayetinde usulsiizliigii ve yolsuzlugu engelleyecegi igin
kamu yarar1 agir basmaktadir. Basvuru asamasinda 6denmesi gereken iicretin fazla
olmasi, hak sahiplerinin sikdyet veya itiraz haklarindan vazgegmesine neden
olabilmektedir. Bu durum kotii niyetli ve yolsuzluk suglarina girisen yetkililerin sug
isleme kararlarinmi giiclendirmektedir. Bu ve daha once deginilen hususlar agisindan yeni
diizenlemelerin  yapilarak, yolsuzluk suglariyla miicadelenin  Onilinii  agmak
gerekmektedir. Boylece kamusal kaynaklarin daha verimli ve etkin kullanilmasi

saglanmis olacaktir.
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SONUC

Devlet, hizmet ve isleyislerini siirdiirmek i¢in birtakim faaliyetlerde bulunur. Bu
faaliyetleri kamu idareleri aracilig ile yerine getirir. Kamu idareleri devletin ¢esitli
fonksiyonlarin1 yerine getirebilmek i¢in bazi harcamalar yapar. idarelerin yapmis
oldugu bu harcamalara da kamu harcamasi denir. Kamu otoritelerinin yapacagi
harcamalar piyasa ekonomisinden farkli olarak, 6zellikle ihale hukuku basta olmak
tizere, ¢esitli kanun ve mevzuata dayandirilan sekil ve usule goére yapilmalidir. Bu
baglamda, Tirkiye’de kamusal harcamalar gergeklestirilirken uyulmasi gereken usul ve
esaslar da belirlenmistir. Thale hukukumuzda ihale sisteminin ve usullerinin belirtildigi
esas kanun 4734 Sayili Kamu Thale Kanunudur. Bu Kanun’da ihale hukukuna tabi
kamusal harcamalarin kullaniminda uyulmasi gereken esas, usul ve ihale yontemlerine
yer verilmektedir. Kanun’un istisnalar bashgi altindaki 3’ncii maddesinde belirtilen
kurumlarin ve bazi 6zellikli durumlar disinda yapilacak tiim ihalelerin s6z konusu

Kanun’da belirtilen yontemler ile yapilmasi gerekmektedir.

4734 sayil1 Kanun ihale mevzuatinin temelini olusturmaktadir. Bu Kanun’a gore
temel ihale yontemleri agik ihale ve belli istekliler arasinda ihale yontemidir. Bu iki
ihale yonteminin temel ilke olarak alinmasiin nedeni ise hi¢ kuskusuz ihale siirecinin
daha seffaf ve esitlik ilkesine daha uygun olmasindandir. Kamu harcamalarinin
ekonomik, verimli ve idari islemlerin en nihai amaci olan kamu yararinin
gerceklesebilmesi i¢in bu ilkelerin ihale siirecinde gozetilmesi sarttir. Ayrica kamu
harcamalarinin sekil yoniinden denetiminin yaninda gergek anlamda rasyonellik ve
verimlilik agisindan denetimi de bu ilkelere uyulmas: ile saglanacaktir. Ancak ihale
usulii kamu harcamalarinda verimlilik ve etkinligin saglanmasi agisindan getirilmis
olmasma ragmen usule aykiri uygulamalar ile ya da vergi hukukunda oldugu gibi
peceleme yontemi kullanilarak, yolsuzluk kavramini olusturan bazi suglarin islendigi
bilinmektedir. Bu nedenle yapilan bazi etik dis1 davranislar, usule aykir1 olmadigi gibi
yolsuzluk kapsaminda belirtilen suclarin niteligine uygun olmamasi nedeniyle, ceza

hukukunda da herhangi bir miieyyideyle karsilasilmamasina sebebiyet verebilmektedir.

Kamu harcamalarinin tabi oldugu rejim degisik kanunlarda belirtilmis olmasina

ragmen, yolsuzluk suglarma Kamu Ihale Kanunu kapsaminda yapilan harcamalarda
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daha sik rastlanmaktadir. Calismada, yolsuzluk sugunun siklikla islendigi alanlar
degerlendirilmis, s6z konusu Kanun’un eksikliklerinden kaynakli karsilagilan sorunlar

ortaya konulmus ve ¢6ziim onerilerinde bulunulmustur.

Kanun koyucu Kamu ihale Kanununda cesitli ihale ilkeleri belirtmistir. Hig
kuskusuz bu temel ihale ilkeleri, kamu harcamasi1 gergeklestiren idarelerin kaynaklarinin
verimli kullanilmasini saglamak ve yolsuzluk sugunun islenmesinin 6niine gegilmesinde
giiclii bir dayanak olusturmak i¢in getirilmistir. Ancak her ne kadar yolsuzluk suglarini
engellemek ve verimligi saglamak agisindan birtakim temel ilkeler getirilmis olsa da bu
ilkelerin kapsamli bir agiklamasi bulunmamaktadir. Yapilmas: gereken diizenlemelerin
basinda Kamu Ihale Kanununun amacini belirten temel ihale ilkelerinin
belirginlestirilmesi gelmektedir. Ayrica temel ihale ilkelerine aykir1 davranan kisilere
uygulanacak yaptirnm acgik bir sekilde belirtilmemis oldugundan Kanun’un sug
saymadig1 bir fiile ceza vermenin miimkiin olmadig1 da goériilmektedir. Bu baglamda,
Kamu Thale Kanununda belirtilen “Esik degerlerin altinda kalmak amaciyla mal veya
hizmet alimlart ile yapim isleri kisimlara béliinemez.” ilkesi dikkate alindiginda,
yapilan iki alimin birbirinin devami1 m1 yoksa gercekten ayr1 zamanlarda ortaya ¢ikmis
iki ihtiyagc m1 oldugunu degerlendirmek oldukca zor iken, bir de bu ilkeye aykiri
davrandig: tespit edilen kisilere verilecek olan cezanin kanunlarda agik bir sekilde
yazmiyor olmasi, sorumlular1 cezalandirmakta ya da yolsuzlugu dnlemekte biiylik bir
sorun olusturmaktadir. Bu nedenle, yapilan kamusal harcamalarda yolsuzluk suglar
islensin ya da islenmesin veya kamu zarari olussun ya da olusmasin, temel ilkeler
gozetilmeden yahut bu ilkelere aykir1 sekilde yapilmis olan her fiile kanunlarimizda bir
cezal miieyyide Ongoriilmesi ve bu davraniglarda bulunanlara cezanin uygulanmasi
gerekmektedir. Bu sayede denetim ve yargi mekanizmalari, tespiti neredeyse imkansiz
olan yolsuzluk sucu ile tespiti ve hesaplamas1 uzmanlik isteyen kamu zararin1 ortaya
c¢ikartmak gibi bir zorunluluk olmadan temel ilkelere aykiri davrananlara gereken iglemi
yapabilecektir. Bu durum mevcutta oldugu gibi ilkelerin, yalnizca kanun metinlerinde

kalmasinin 6niine gegerek, isler bir hal almalarina vesile olacaktir.

Ayrica kanuna ve usule uygun sekilde yapilmis olsa da yapilan kamusal
harcamalarin etkinlik ve verimlilik agisindan dogru yerlere yapilip yapilmadigim

denetleyen, iist bir onay ve denetim makaminin olmasi1 da gerekmektedir. Boylece hig
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ihtiya¢ olmadigi halde sirf siyasi nedenle bazi sehirlere havaalani yapilmasi, yliz yatak
kapasitesi yeterli iken ii¢ yiiz yatak kapasiteli hastanelerin yapilmasi ya da sirf o sehir
icin gecim kaynagi olsun diye yiiksekokullarin yapilmasinin 6niine gecilmis olacaktir.
Bu tarzdaki ihale kanuna uygun ancak kaynaklarin verimli kullanilmasi ilke ve
sorumluluguna aykirt olan kamusal harcamalarin denetlenmesi ve sonucunda tazmin
edilerek cezai miieyyide uygulanmasi gerekmektedir. Bu duruma verilebilecek en uygun
ornek ise bazi biirokratlarin kendi calistiklar1 kurumlarmin imkanlarini daha c¢ok
hemserisi oldugu memleketlere kaydirmasi olabilir. Boylece hizmetlerin tiim yurda
dengeli ve esit dagilmasinin Oniline gegilerek, kaynak etkinligi ve verimliliginin
bozulmasina yol acgacaktir. Yapilan harcama her ne kadar ihale mevzuatina uygun
yapilmis olsa da isin esasinda kaynaklarin verimli kullanilmasi ilkesi ihlal edilmis
olacaktir. Bu nedenle denetim mekanizmamiza eklenmesi gereken bir diger husus da
yapilan harcamalarin ihtiyaca yonelik yapilip yapiimadig olmalidir. Thtiyag amaci ile
degil de bagka bir amaca hizmet icin yapildig1 anlasilan kamu harcamalari
sorumlularina tazmin ettirilmeli, bu davranislar1 nedeniyle yargilanarak ceza almalari
saglanmalidir. Boylece kamusal kaynaklarin daha etkin ve verimli sekilde kullanilmasi

miumkin olacaktir.

Bunlarin diginda ihale ve harcama yontemlerinde yolsuzluk riskinin en aza
indirilmesine yonelik bazi yasal diizenlemelerin yapilmas1 gerekmektedir. Ornegin,
“acik ihale usulii” veya “belli istekliler arasinda ihale usulii” ile yapilan ihale sonucunda
teklif ¢ikmamasi durumunda pazarlik usuliine gore ihalenin sonuglanabilecegi
belirtilmektedir. Ancak uygulamalarda gorildigii tizere acik ihale sisteminde
isteklilerin teklif sunmasini engelleyebilecek birgok zorlastirict unsur bulunmaktadir.
Ayrica Kanun’da “ani ve beklenmeyen”, “can ve mal giivenliginin saglanmasi agisindan
ivedilikle yapilmasi gerekliligi idarece belirlenen”, “idare tarafindan onceden
ongortilemeyen olaylarin ortaya ¢ikmasi tizerine” vb. soyut ve sinir1 belirli olmayan
ifadeler ile temel ihale sistemi yerine alternatif yollarin varhigi g6z oniinde tutularak
gerekli diizenlemenin yapilmasi gerekmektedir. Temel ihale sekli olmayan pazarlik
usuliine olan ragbetin Oniine gegilerek kamu ihale hukukunun amacina ve yolsuzlukla
miicadeleye katki saglanmalidir. Kamu Thale Kanununun ilgili maddelerinde belirtilen
esik degerlerin altinda kalan harcamalarin, dogrudan pazarlik usulii ile yapilmasi

uygulamasimin oniine gegilmelidir. Ayni sekilde ihale usulii olmadigi halde birgok
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kamusal harcamanin yapildig1 dogrudan temin yonteminin sinirlar1 belirginlestirilerek,
bu smirin disina ¢ikanlara yolsuzluk suclari islensin ya da islenmesin, kamu zarari
olugsun ya da olusmasin cezai miieyyide uygulanmasi saglanmalidir. Ayrica istisna
maddelerinin sayis1 ve kapsami daraltilarak kamusal harcamalarin ihale hukuku

disarisina ¢ikarilmasinin 6niine gecilmelidir.

Kamu fhale Kanununda belirtilen yasak fiil veya davranislara ve uyulmasi
gereken kurallara riayet etmeyenlere daha caydirici cezalar uygulanmasi gerekmektedir.
Ote yandan, denetim sistemimizde de o6nemli degisiklikler yapilarak kamusal
harcamalarin denetimini yapan tiim kurumlarin koordinasyonu saglanmali ve denetimin
yalnizca sekil yoniinden degil asil amacina hizmet edecek nitelikte yapilmasi igin

gerekli tedbirler alinmalidir.

Kamu ihale Kanunu kapsaminda yapilan harcamalarda meydana gelen yolsuzluk
suglarinin 6nlenebilmesi agisindan hem denetim mekanizmasi hem de miispet hukukla
ilgili  birtakim degisiklikler yapilmasi gerekmektedir. Asirlardir birgok ulusun
¢okmesine ya da gerilemesine yol agan yolsuzluk suglarinin, Tiirkiye’de daha fazla
sosyal ve ekonomik tahribata neden olmamasi agisindan bu ¢alismalarin bir an 6nce

yapilmasi gereklidir.
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