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Tiirkiyede belediye ve bagl idarelerin mal veya hizmet
alimi ile yapim islerine iligkin ihaleler Kamu Thale Ka-
nununda belirlenen esaslara gore yapilmaktadir. Bele-
diye ve bagl idarelerin alimlarimin toplam kamu alim-
lar1 igerisindeki pay1 oldukea fazladir. Belediye ve bagh
idarelerce yapilan alimlarin Kamu fhale Kanunu'nda yer
alan temel ihale yontemlerine ve ilkelerine uygun olma-
s1 gerekmektedir. Ayrica ihale siireglerinde kamu yarar:
gozetilmeli, seffaflik ve rekabet ilkesi esas alinmalidir.
Tiim bunlarin ne derece yerine getirilip getirilmedigi-
nin belirlenmesi yalnizca denetimle miimkiindiir. Bu
sebeple dis denetim birimi olarak Sayistay’a énemli rol
diismektedir.

ABSTRACT

In Turkey, tenders related to the procurement of goods or
services and construction works by municipalities and af-
filiated administrations are made in accordance with the
principles determined in the Public Procurement Law. The
share of the procurements of municipalities and affiliated
administrations in the total public procurement is quite
high. Procurements made by municipalities and affiliated
administrations must comply with the basic procurement
methods and principles in the Public Procurement Law.
In addition, the public interest should be considered in the
tender processes, and the principle of transparency and
competition should be taken as a basis. It is only possible
to determine to what extent all these have been fulfilled
through auditing. For this reason, the Turkish Court of
Accounts plays an important role as an external audit
unit.

Bu ¢alismada belediye ve bagl idarelerin mal veya hiz-
met alimi ile yapim iglerinde ortaya ¢ikan sorunlar tes-
pit edilmistir. Bu ¢ercevede 2020 yili Sayistay denetim
raporlar1 incelenmis ve raporlarda yer alan bulgular
gruplandirilmigtir. Arastirma sonucunda belediye ve
bagl idarelerin mal veya hizmet alimi ile yapim isleri-
ne iligkin ihalelerde tespit edilen sorunlarin 6énemli bir
kisminin hazirlik stirecinde ortaya ¢iktig1 belirlenmistir.
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In this study, the problems have been determined that the
procurement of goods or services and construction works
of the municipality and its affiliated administrations. In
this framework, the audit reports of the Turkish Court of
Accounts for 2020 were examined and the audit findings
in the reports were grouped. As a result of the research, it
has been determined that a significant part of the prob-
lems identified in the tenders for the procurement of goods
or services and construction works of the municipalities
and affiliated administrations arose during the prepara-
tion process.
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1. GIRIS

Belediyeler, yerel halkin ortak nitelikteki gereksinim-
lerini kargilamak tizere olugturulan ve karar organlari
yine yerel halk tarafindan secim yoluyla belirlenen
kamu tiizel kisiligine sahip idari birimlerdir. Gerek
halka en yakin hizmet birimi olmalari, gerekse sun-
duklar1 hizmetlerle yerel halkin yagsam kalitesini dog-
rudan etkileyebilmeleri belediyelerin énemini arttir-
makta ve belediye hizmetlerini glinliik yasamin elzem
bir pargasi haline getirmektedir. Buna karsin merkezi
idareye bagimli mali yapi, gelir kaynaklarinin yeter-
sizligi, artan biitce agiklar1 ve bor¢lanma sorunu gibi
taktorler belediye hizmetlerinin finansmanini ve do-
layl1 olarak da halkin refahini olumsuz etkilemekte-
dir. Bu durum belediye biit¢esinin harcama boyutunu
6n plana ¢ikararak mevcut kaynaklarin verimli, eko-
nomik ve etkin bir bigcimde kullanilmasini zorunlu
hale getirmektedir.

Yerel halkin miisterek ihtiyaglarin1 gidermek amacry-
la gergeklestirilecek olan hizmet sunumu, nihayetin-
de belediye biit¢esinden harcama yapilmasini gerekli
kilmaktadir. Bu durumda belediyelerin piyasadan
mal ve hizmet temin etmesi kaginilmaz hale gelmek-
te ve bunlarin temin edilmesinde mevzuatta belirle-
nen yontemlere bagvurulmaktadir. Piyasadan tedarik
edilmek suretiyle belediye biitcesinden finansmani
saglanan mal ve hizmet alimlari ile yapim islerine
iliskin ihale siireclerinin nasil yiiritildigi ve séz
konusu islemlerin Kamu Ihale Kanunu'nda belirtilen
temel ihale yontemleri ve ilkelerine uygun bir bigim-
de gerceklestirilip gerceklestirilmedigi 6nem arz et-
mektedir. Bunun temel gerekgesi, belediye ihalelerin-
de Kanunda 6ngoriilen yontemlerin disina ¢ikilarak
temel ihale ilkelerine aykir1 hareket edilmesi sonucu
kaynaklarin etkin bigimde kullanilamamasina, israfa
ve hatta yolsuzluklara neden olunmasidir.

Belediyeler biit¢e imkanlar1 d4hilinde halkin hizmet
taleplerini kargilamak ve yasal diizenlemelerde 6ngo-
riillen diger gorevlerini yerine getirmek zorundadir-
lar. Belediyelerin mevzuatta belirlenen gorev ve yetki
siirlari igerisinde faaliyetlerini gerceklestirirken tah-
sis edilen gelir kaynaklarini etkili, tutumlu ve israfa
yol agmayacak bi¢cimde harcamasi ve bu dogrultuda
hazirladiklar1 mali tablo ve raporlarin dogru ve gi-
venilir olmasi gerekmektedir. Bu gerekliligin saglan-
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masinda yasama organi adina hareket eden Sayistaya
6nemli roller diismektedir. Bu baglamda Sayistay ger-
ceklestirdigi denetimler sonucunda gerek belediyeler
gerekse de belediyelere bagl idareler hakkinda dene-
tim raporlar1 hazirlayarak kamuoyunu bilgilendirme-
ye caligmaktadir.

Galismada ilk olarak 4734 sayili Kamu [hale Kanunu
kapsaminda belediyeler tarafindan gergeklestirilen
kamu alimlarina iligkin genel ¢ergeve ortaya konul-
maktadir. Ardindan Tiirkiyede parlamento adina
denetim yetkisine sahip Sayistay’in denetim gorevi
hakkinda bilgi verilmekte olup, bu dogrultuda Say:s-
tay denetiminin kapsami ve Sayistay’in belediyelerde
gerceklestirdigi denetim tiirleri ele alinmaktadir. Son
olarak da 2020 yilinda yayimlanan Sayistay raporla-
rindan hareketle belediye ve bagli idarelerde tespit
edilen kamu alimlari ile ilgili bulgular degerlendiril-
mektedir.

2. 4734 SAYILI KAMU IHALE KANUNU
CERCEVESINDE BELEDIYE ALIMLARI

Kamu kesimi; istihdamyi, bitylimeyi ve yatirimlari ar-
tirmak; kaynak ve enerji verimliligi acisindan daha
kapsayici ve yenilik¢i bir ekonomi yaratmak igin
kamu alimlarimi kullanmaktadir. Daha kaliteli kamu
hizmetlerinin sunumu, modern, iyi yonetilen ve etkin
kamu alim sistemlerine baglidir. Kamu kesimi bagta
enerji, ulagim, atik yonetimi, sosyal koruma, saglik
ve egitim olmak {izere pek cok sektdrde baslica ali-
cilar arasinda yer almaktadir (Avrupa Komisyonu,
t.y.). Diinya Bankas: verilerine gore; her yil iilkeler
alimlar1 igin 9,5 trilyon dolar harcamakta, bu harca-
malarin 820 milyar dolarlik kismi ise gelismekte olan
tilkeler tarafindan yapilmaktadir. Bu durum diinya
capinda kamu alimlar piyasasini 6nemli bir is firsat:
haline getirmektedir. Bunlardan okullarin insasi, has-
tane malzemelerinin satin alinmasi, sehir ici otobiis
filolarinin yenilenmesi, yollarin inga edilmesi veya
kamu binalarinda bilgisayar sistemlerinin giivenligi-
nin saglanmasi, kamu alimlarindan en ¢ok etkilenen
sektorlere 6rnek olarak gosterilebilir (Diinya Bankasi,
2018).

Ulkeler, olgek ekonomileri yoluyla tasarruf saglamak
i¢in kamu alimlar1 uygulamalarini yeniden yapilan-
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dirma ve konsolide etme yoniinde caba sarf etmis-
lerdir (Gurria, 2016, s. 7). Devletin mal, hizmet ve
altyap: yatirimlaria harcadigi miktar, OECD H{ilke-
lerinde gayri safi yurtici hasilanin (GSYIH) ortalama
%13’iint olugturmaktadir. Bu oran, OECD {ilkelerin-
de su ve elektrik gibi kamu hizmetleri sunan devlete
ait sirketler dikkate alindiginda daha da yiiksektir.
Ancak, s6z konusu miktarin tamami merkezi hiikii-
met tarafindan harcanmamakta, alimlarin biiytik bo-
limii, yerel yonetimler ya da bagh kuruluslar: araci-
ligryla gergeklestirilmektedir (Gurria, 2016, s. 5). Bu-
nunla birlikte, kamu alimlarinin maliyet-fayda analizi
de yetkili kurumlarca mutlaka yapilmaldir. Kamu
alimlarinin ekonomik bir arag olarak iktisadi, sosyal
veya cevresel amaglar1 desteklemek i¢in kullaniminin
gizli ticaret engelleri seklinde rekabeti bozucu etki-
ler gostermemesine de dikkat edilmesi gerekmekte-
dir (Gurria, 2016, s. 11) Tirkiyede de 2001 yilinda
yasanan ekonomik krizin ardindan pek ¢ok alanda
onemli degisimler yasanmis, bu alanlardan biri de
kamu alimlar1 olmustur. Kamu alimlarinin yapilmasi
ile ilgili siiregleri diizenleyen 10.09.1983 tarih ve 2886
sayili Devlet Thale Kanununun degisen ekonomik
kosullara ve ihtiyaclara yeterince uyumlu olmamasi
nedeniyle, 2003 yilindan gegerli olmak iizere kamu
alimlarini diizenlemek {izere 4734 sayili Kamu fhale
Kanunu ve 4735 sayili Kamu [hale Sozlesmeleri Ka-
nunu 22.01.2002 tarihinde yiriirlige girmistir. 4734
sayil1 Kamu [hale Kanunu, mal ve hizmet alimlari ile
yapim iglerinin uluslararas: mevzuatla uyumlu olarak
¢agdas kamu mali yonetimi ilkelerine uygun bigimde
yaptirilmasi ile ilgili konular: diizenlemekte, 4735 sa-
yili Kamu [hale Sézlesmeleri Kanunu ise kamu alim-
lar1 siirecinde diizenlenen s6zlesmelerle ilgili hitkiim-
leri icermektedir.

Uygulanmaya basladig1 yildan giiniimiize kadar pek
cok degisiklige ugramis olmasma ve kamuoyu ta-
rafindan sikca elestirilmesine ragmen Kamu Thale
Kanunu, kamu alimlarini diizenleyen, giincel alim
yontemleri ile ilgili hitkiimleri iceren, alimlarin temel
ilkeler cercevesinde yapilabilmesini saglayan ve sika-
yet sitiregleri ile denetimine olanak saglayan bir kamu
alim diizenini saglayan kapsamli bir kanundur.

Kanun'un kapsaminda yer alan idareler, kanun ge-
rekgesinde de belirtildigi {izere, uygulama birligini

saglayabilmek i¢in olduk¢a genis tutulmustur. Bu
caligmanin konusunu olusturan belediye alimlari ile
ilgili boliim 4734 sayili Kanun'un 2. maddesinin (a)
bendinde: “Genel biitce kapsanindaki kamu idareleri
ile ozel biiteli idareler, il 6zel idareleri ve belediyeler
ile bunlara bagl; doner sermayeli kurulugslar, birlikler
(mesleki kurulus seklinde faaliyet gisterenler ile bunla-
rin tist kuruluslar: haric), tiizel kisiler” seklinde belir-
tilmistir. Buna gore belediyeler ve belediyelere bagl
kuruluglar, yapacaklar1 alimlarda istisna htkiimleri
hari¢ 4734 sayili Kamu [hale Kanunu’na tabi olacak-
lardir.

Ulkemizde yillar itibariyla niifusun daha biiyiik kism1
il ve ilce merkezlerinde yasamaktadir. TUIK verile-
rine gore 2007 yilinda 70,5 milyon toplam niifusun
yaklagik %711 yani 49,7 milyonu il ve ilge merkez-
lerinde yasarken, 2021 yilinda 84,6 milyon toplam
niifusun yaklasik % 93’ti yani 78,9 milyonu il ve ilge
merkezlerinde yagamaya baslamistir (TUIK, 2021).
Kent niifusundaki artis dogal olarak belediye hizmet-
lerine olan talebi, dolayisiyla belediye harcamalarini
onemli oranda arttirmistir. S6z konusu artig, Kamu
Thale Kurumu'nun hazirladigi “Kamu Alimlar: izle-
me Raporu 20217den de izlenebilmektedir. Raporda,
dogrudan temin hari¢ tutuldugunda, toplam ihale tu-
tarinin yaklagik 287,5 milyar TL oldugu, bunun 73,8
milyar TLlik kisminin belediyelere, 9,6 milyar TLlik
kisminin ise belediye iktisadi tesekkiillerine ait oldu-
gu goriilmektedir. Bu da ihalelerin yaklasik % 29’luk
kismmin belediyeler tarafindan yapildigini goster-
mektedir. Dogrudan temin dahil edildiginde beledi-
ye ve iktisadi tesekkiilleri alimlarinin toplam kamu
alimlar1 tutarinin 1/3’t civarinda oldugu séylenebilir.
Buna paralel olarak Kamu Ihale Biilteninde en faz-
la ihale ilan: belediyeler tarafindan yayimlatilmistir.
[halelere yonelik itirazen sikdyet bagvurularinin sa-
yist da toplam bagvurularin % 26,461 diizeyindedir
(KIK, 2022, s. 2).

Yukaridaki veriler 1siginda, belediyelerin {ilkenin
kamu alimlar1 sisteminin en biiyiik paydas: oldugu
soylenebilir. Dolayisiyla belediyeler ve iktisadi tesek-
kiilleri tarafindan yapilan alimlarin temel ihale ilkele-
rine ve kamu mali yonetim ilkelerine uygunlugunun
denetlenmesi son derece 6nemlidir.
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3. TURKIYE’'DE SAYISTAY’IN DENETIM
GOREVI VE KAPSAMI

Tiirkiyede parlamento adina denetim yapma yetkisi
Sayistay’a aittir. Anayasal bir kurum olarak Sayistay,
biri denetim digeri yarg: olmak tizere iki temel fonk-
siyonu yerine getirmektedir. Sayistay’in denetim yet-
kisi, adina denetim yapilan makam bir diger ifadeyle
parlamento tarafindan belirlenen yetki ile sinirlidir
(Mutluer vd., 2105, s. 99).

Sayistay’in denetim gorevi ve denetimin kapsamina
iliskin hiikiimler basta T.C. Anayasasi olmak {izere
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ile 6085 sayili Sayistay Kanunu'nda diizenlenmistir.
T.C. Anayasasrnin 160. maddesinde “Sayistay, mer-
kezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile
sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile
mallarim Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetle-
mek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme
baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve
hiikme baglama islerini yapmakla gorevlidir... Mahalli
idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin hiik-
me baglanmas: Sayistay tarafindan yapilir” denilerek
Sayistay denetiminin kapsamina ve niteligine agiklik
getirilmekte ve mahalli idarelerin Sayistay denetimi-
ne tabi olduguna hitkmedilmektedir.

Kamu kaynaklarimin ekonomik, etkili ve verimli bir
bigimde kullanilmasini hedefleyen 5018 sayii Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun “Dis Denetim”
baglikli altinci kisminda Sayistay denetimine iligkin
hiikiimler yer almaktadir. Bu baglamda Kanunun 68.
maddesinde “Sayistay tarafindan yapilacak harcama
sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamin-
daki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cer-
cevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemleri-
nin, kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uy-
gunluk yontinden incelenmesi ve sonuglarimn Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasidir. Dis denetim,
genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar:
dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplar: ve bunlara iliskin belgeler
esas aliarak, mali tablolarin giivenilirligi ve dogrulu-
Suna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara
ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin
tespiti,
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b) Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli
olarak kullamlip kullamilmadiginin belirlenmesi, faali-
yet sonuglarmmin oOlgiilmesi ve performans bakimindan
degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilir” denilmekte-
dir. Tlgili hiikiimde Sayistay tarafindan yapilacak dig
denetimin igerigi ile ilgili bilgiler verilmekte olup dis
denetim sonuglarinin raporlanarak parlamentoya su-
nulacag belirtilmektedir.

Sayistayn denetim alani ve gorevlerine iliskin
hitkiimlerin yer aldigi bir diger yasal diizenleme
19.12.2010 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yii-
rirliige giren 6085 sayili Sayistay Kanunudur. Kanun
genel itibariyla Sayistay’in kurumsal yapisi ve isleyi-
sinin yani sira gorev ve yetkilerini diizenlemektedir.
Kanunun Sayistay’in gorevlerine iliskin 5. maddesine
gore Sayistay;

“a) Kamu idarelerinin mali faaliyet, karar ve islem-
lerini hesap verme sorumlulugu cercevesinde
denetler ve sonuglart hakkinda Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisine dogru, yeterli, zamanli bilgi ve
raporlar sunar.

b) Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri-
nin; gelir, gider ve mallarma iliskin hesap ve
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki dii-
zenlemelere uygun olup olmadigini denetler,
sorumlularin hesap ve islemlerinden kamu za-
rarina yol agan hususlari kesin hiikme baglar.

c) Genel uygunluk bildirimini Tiirkiye Biiytik Mil-
let Meclisine sunar.

¢) Kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiik-
me baglama islerini yapar” denilmektedir.
Kanun maddesinden de anlasilacagi tzere
Sayistay, kamu idareleri tizerindeki denetim
faaliyetleri ve sonuglar1 hakkinda parlamen-
toyu zamaninda bilgilendirmek ve rapor sun-
makla gorevlendirilmistir.

Ayrica Sayistay Kanununun 4. maddesinde Sa-
yistay'in denetim alani belirlenmektedir. Bu
maddede yer alan hitkiimde Sayistay’in;

“a) Merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarini, ma-
halli idareleri, sermayesinde dogrudan veya
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dolayli olarak kamu pay: olan ézel kanunlar
veya Cumhurbaskanhg kararnameleri ile ku-
rulmus anonim ortakhklari, diger kamu ida-
relerini (kamu kurumu niteligindeki meslek
kurulugslar: haric),

b) (a) bendinde sayilan idarelere bagh veya bu
idarelerin kurduklar: veya dogrudan dogruya
ya da dolayli olarak ortak olduklari her ¢esit
idare, kurulug, miiessese, birlik, isletme ve sir-
ketleri,

¢) Kamu idareleri tarafindan yapilan her tiirlii
i¢ ve dis bor¢clanma, borg verilmesi, bor¢ geri
odemeleri, yurt disindan alinan hibelerin
kullanimi, hibe verilmesi, Hazine garantileri,
Hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla
ilgili diger hususlary; tiim kaynak aktarimlar:
ve kullanimlar ile Avrupa Birligi fonlar: dahil
yurt i¢ci ve yurt disindan saglanan diger kay-
naklarin ve fonlarm kullanimini,

¢) Kamu idareleri biitcelerinde yer alip almadigina
bakilmaksizin 6zel hesaplar dahil tiim kamu
hesaplari, fonlari, kaynaklari ve faaliyetlerini”
denetleyecegi belirtilmektedir. Boylece Sa-
yistay tarafindan yapilan denetimlerin hangi
kamu idarelerini ve faaliyetleri kapsayacag:
belirtilerek denetim alaninin sinir1 gizilmek-
tedir.

Gerek T.C. Anayasasi gerekse 5018 ve 6085 sayili ka-
nunlardaki diger hiikiimler degerlendirildiginde Tiir-
kiye'de belediyeler ile belediyelere bagli idareler ve bu-
nun yani sira belediye sirketlerinin Sayistay denetimi
kapsaminda yer aldig1 goriilmektedir.

4. SAYISTAY’IN BELEDIYELER
UZERINDEKI DENETIMLERI

Sayistay Kanunuw'nun “Denetim ve Raporlama” bas-
likli tigtincii kisminda yer alan 34. maddede Sayistay
denetiminin amacina iliskin hiikiimler yer almakta-
dir. Sayistay tarafindan yapilan denetimler;

“a) Biitce hakkimin geregi olarak kamu idareleri-
nin faaliyet sonuglari hakkinda Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine ve kamuoyuna giivenilir ve
yeterli bilgi sunulmast,

b) Kamu mali yonetiminin hukuka uygun olarak
yiiriitiilmesi ve kamu kaynaklarmim korun-
mast,

¢) Kamu idarelerinin performansinin degerlendi-
rilmesi,

d) Hesap verme sorumlulugu ve mali saydamligin
yerlestirilmesi ve yayginlastirilmas: amaciyla
gerceklestirilir” denilmektedir.

Sayistay Kanunu'nun denetime iliskin 36. madde-
sinde Sayistay tarafindan gerceklestirilen denetim-
lerin diizenlilik ve performans denetimini kapsadig:
belirtilmektedir. Ayrica Kanunda belirtilen denetim
tirlerinin yani sira Sayistayin son yillarda bilisim
sistemleri ve konu denetimleri yapmaya basladig1 ve
bu denetimlere iliskin raporlar1 resmi internet sayfasi
tizerinden kamuoyuna a¢ikladig gériilmektedir.

4.1. Diizenlilik Denetimi

Sayistay tarafindan yapilan en eski ve yaygin denetim
tiirlerinden biri diizenlilik denetimidir. Diizenlilik
denetimi; kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile
mali rapor ve tablolarinin dogrulugu ve giivenilirli-
gine iliskin goriislerini agiklamasi, kamu idarelerinin
gelir, gider ve mallarina iligkin hesap ve islemlerin
mevzuata uygun olup olmadiginin belirlenmesi ve
mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendi-
rilmesidir (T.C. Sayistay Baskanlig1, 2018, s. 3).

Sayistay tarafindan gergeklestirilen diizenlilik de-
netimleri, denetim programina alinan her bir kamu
idaresi i¢in ayr1 ayr1 yapilan ve raporlanan siirekli bir
denetim bi¢imidir (Demirbas & Cetinkaya, 2018, s.
185). Denetlenen kamu idaresinin yil igerisinde ger-
ceklestirdigi mali iglemleri kapsayan diizenlilik de-
netimi; mali denetim ve uygunluk denetimini kapsa-
maktadir.

Sayistay Kanunu'na gore mali denetim, “kamu idare-
lerinin hesap ve islemleri ile mali faaliyet, mali yone-
tim ve kontrol sistemlerinin degerlendirme sonuglar:
esas almarak, mali rapor ve tablolarimin giivenilirligi
ve dogruluguna iliskin denetim” olarak tanimlanmak-
tadir. Finansal denetim ya da mali tablolarin denetimi
gibi terimlerle de ifade edilen mali denetim, denetle-
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nen kurumun muhasebe kayit ve islemlerinin dogru
ve giivenilir olup olmadiginin bir bagka ifadeyle genel
kabul gormiis muhasebe standartlarina uygunlugu-
nun degerlendirilmesini igeren bir denetim tiiriidiir
(Demirbas & Cetinkaya, 2018, s. 64). Sayistay tara-
findan yapilan mali denetimin amaci, uygun ve ye-
terli kanit toplanarak mali bilgi ve tablolarin gercegi
yansitip yansitmadigi hususunda bir denetim goriisii
bildirmek suretiyle kamuoyuna makul giivence sagla-
maktir INTOSAI 2020, s. 8).

Sayistay Kanununun 2. maddesinde uygunluk de-
netimi, “kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina
iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger huku-
ki diizenlemelere uygunlugunun incelenmesine iliskin
denetim” seklinde ifade edilmektedir. Uygunluk de-
netimi, denetlenen kamu idaresinin kanunlara, biitge
mevzuatina, idari diizenlemeler ile izerinde uzlasilan
sozlesme sartlarina ne 6l¢iide uygun hareket edip et-
mediginin incelenmesini igeren genis kapsamli bir
denetim tiirtidiir. Sayistay tarafindan yapilan uygun-
luk denetiminin konusunu yalnizca mali bilgi ve is-
lemler degil, denetlenen kurumun biitiin faaliyet ve
islemleri olusturmaktadir (Mutluer vd., 2015, s. 112).

Ozetle mali denetimde denetlenen kurumlarin he-
saplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
rapor ve tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna ilis-
kin giivence saglanirken; uygunluk denetiminde ise
kurumlarin gelir, gider ve mallarina iliskin islemle-
rinin hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin
belirlenmesi esastir (T.C. Sayistay Baskanligi, 2018, s.
9).

4.2. Performans Denetimi

Denetim tarihinde ortaya ¢ikisi oldukga yeni sayilan
performans denetimi, zamanla denetim anlayisinda
meydana gelen gelismelere bagh olarak ¢ikt1 ve so-
nuglara odakli hesap verme yiikiimliliigiiniin énem
kazanmasiyla birlikte {ilkelerin giindemine gelmistir.
Farkli tilkelerde “paranin karsilig1 denetim”, “program
denetimi” ya da “verimlilik etkenlik ve tutumluluk
denetimi (VET)” olarak da adlandirilmaktadir (De-
mirbas & Engin, 2016, s. 29).

Performans denetimi, kamu kaynaklarinin en ekono-
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mik sartlarda elde edilip edilmedigini, kaynaklardan
miimkiin olan en verimli bigimde faydalanilip fayda-
lanilmadigini ve 6nceden belirlenen amag ve hedefle-
rin etkin olarak gerceklestirilip gergeklestirilmedigini
tetkik eden bir denetim turtdir (Kubali, 1998, s. 30).
Bu denetim tiiriinde kamu ydnetiminin verimlilik,
etkinlik ve ekonomiklik ilkeleri ¢ercevesinde faaliyet
gosterip gostermedigi degerlendirilmektedir. Perfor-
mans denetimi salt mali iglemleri degil, ayn1 zamanda
hem kurumsal hem de y6netsel sistemler dahil olmak
tizere tiim devlet faaliyetlerini kapsamaktadir (ISSAI,
1998).

Sayistay Kanunu'nda performans denetimi, “hesap
verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen
hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglari-
min olgiilmesi” olarak tanimlanmaktadir. Performans
denetimi, devletin kurumlari, faaliyetleri, sistemleri
ve programlarinin verimli, etkin ve etkili bir bi¢im-
de ¢alisip calismadiginin bagimsiz, tarafsiz ve objektif
olarak incelenmesidir (INTOSAI, 2019, s. 8).

Sayistay tarafindan gergeklestirilen performans dene-
timinin amaci, denetlenen kamu idarelerinin kaynak-
larini verimlilik, etkinlik ve ekonomiklik ilkeleri ger-
cevesinde kullanip kullanmadiklar1 hususunda parla-
mentoya ve nihai olarak da vergi 6deyen vatandaslara
bagimsiz bilgi saglamak ve bu baglamda denetlenen
kamu idaresinin faaliyetlerinin iyilestirilmesine yone-
lik 6neriler getirmektir (Coskun, 1997, s. 6).

4.3. Bilisim Sistemleri Denetimi

Bilisim sistemleri denetimi; bilgi sistemlerinin gizlilik,
bittinliik, erisilebilirlik, gtivenilirlik, verimlilik, etki-
lilik ve uygunluk gibi birtakim ol¢iitler ¢ergevesinde
degerlendirilmesidir. Bilisim sistemleri denetimi Sa-
yistay tarafindan bagimsiz bir denetim faaliyeti olarak
yuritiiliip raporlanabilecegi gibi, diizenlilik denetimi
ya da performans denetimi uygulamalarinin bir par-
cas1 olarak da gercgeklestirilebilmektedir. Bu denetim
tiirdi, alaninda yetkin ve gereken egitimleri almis uz-
manlarca Biligim Sistemleri Denetimi Rehberine uy-
gun bir bi¢imde yiriitilmekte olup bununla birlikte
diizenlilik denetimleri sirasinda denetgiler tarafindan
temel diizeyde bilisim sistemlerinin degerlendirilme-
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sine yonelik ¢calismalar da yapilmaktadir (T.C. Sayis-
tay Bagkanligy, t.y.).

T.C. Sayistay Bagkanligrnin resmi internet sitesinde
yayimlanan raporlar incelendiginde “diger raporlar”
kisminda bilisim sistemleri denetimine iliskin ti¢ adet
raporun yer aldig1 ve bunlarin tamaminin 2019 yilin-
da yayimlandig1 gortilmektedir. Raporlarin denetim
konular1 sirasiyla e-Nabiz Projesi, Gognet Projesi ve
BELBIS Projesi ile ilgilidir. Bunlardan BELBIS Proje-
si, belediyelerin mali ve idari is ve islemlerini izleyebi-
lecekleri, modiiler yapida, agik kaynak kodlu, web ta-
banli, belediyelere standart bir isleyis sunma amaciyla
gelistirilen bir bilisim projesidir (Sayistay Baskanlig,
2019).

4.4, Konu Denetimi

Sayigtay Kanunuwnun “Sayistay’in yetkileri” baghikl: 6.
maddesinde Sayistay’in “kamu idarelerinin hesap, is-
lem ve faaliyetleri ile mallarini, hesap veya faaliyet do-
nemine bagli olmaksizin yili icinde veya yillar itibariyle
denetleyebilecegi gibi sektor, program ve konu bazin-
da da denetleyebilecegi” hitkmiine yer verilerek konu
denetimi yapabilecegi belirtilmektedir. T.C. Sayistay
Bagkanliginca yayimlanan Konu Denetimi Rehberin-
de konu denetimi, “iyi yonetimin, seffafligin ve hesap
verebilirligin saglanmasi amaciyla kamu idarelerinin
sistem, program, faaliyet, taahhiit, islem ve projelerinin
tarafsiz ve sistematik bir incelemesi” olarak tanimlan-
maktadur.

Sayistay tarafindan yapilan konu denetimlerinin diger
denetim tiirlerine nazaran daha yeni oldugu ve son
donemlerde konu bazli denetimler yapmaya bagladig1
goriilmektedir. T.C. Sayistay Baskanlig1 resmi inter-
net sitesinin “Konu Denetimi Raporlar1” kisminda ti¢
adet denetim raporu mevcuttur. Bunlar sirastyla “Siir-
diiriilebilir Kalkinma Amaglarinin Gergeklestirilme-
sine Yonelik Hazirlik Siireglerinin Degerlendirilmesi
(2020)”, “Plastik Atik Yonetimi 2022” ve “Tagkin Risk
Yonetimi (2022)” denetim raporlaridir. Bu denetim-
ler arasinda ozellikle Plastik Atik Yonetimi ile ilgili
denetimin, konusu itibariyla kismen belediyeleri ya-
kindan ilgilendirdigi séylenebilir. 2017-2021 yillarini
kapsayan s6z konusu denetim kapsaminda, plastik ve

ambalaj atik yonetimini diizenleyen hukuki diizenle-
meler, atik yonetiminden sorumlu kurum ve kuru-
luslar tarafindan belirlenen plastik atiklara yonelik
hedefler ile bu hedeflere ulasmak icin gerceklestirilen
faaliyetler ve izleme caligmalar1 degerlendirilmistir
(T.C. Sayistay Baskanligi, 2022).

5. SAYISTAY’IN BELEDIYE VE
BAGLI IDARELER UZERINDEKI
DENETIMLERIi SONUCUNDA
ULASTIGI BULGULARIN ANALIZI

5.1. Arastirmanin Amaci

Tiirkiyedeki kamu ihale sisteminin en biiyiik paydasi
olan belediyeler ve bagli idarelerce yapilan alimlarin
gerek temel ihale esaslarina gerekse kamu mali yone-
tim ilkelerine uygun bir bigimde yiiriitiilmesi gerek-
mektedir. Dolayisiyla s6z konusu kamu idarelerinin
Sayistay tarafindan denetime tabi tutulmasi kamu
kaynaklarinin verimli, etkili ve ekonomik olarak kul-
lanilmasi agisindan son derece dnemlidir.

Aragtirmanin amaci, belediye ve bagl idarelerce ger-
¢geklestirilen mal ve hizmet alimlarinda ortaya ¢ikan
sorunlar1 analiz ederek bunlara iligkin 6neriler sun-
maktir. Bu amag kapsaminda Sayistay raporlarinda
yer alan denetim bulgular1 incelenerek belediye ve
bagli idarelerin alimlarinda sik karsilagilan sorunlar
tespit edilmis ve gruplandirilmistir.

5.2. Arastirmanin Kapsami ve Yontemi

Arastirma kapsaminda Sayistay tarafindan denetle-
nen belediye ve bagli idarelerin 2020 yilina ait dene-
tim raporlar1 incelenmistir. 2020 yilinda Sayistay ta-
rafindan denetlenen ve bu denetimler sonucu hazir-
lanarak kamuoyu ile paylasilan denetim raporu sayisi
200dir (T.C. Sayistay Baskanligy, t.y.). Bu ¢aligmada
nitel arastirma yontemlerinden dokiiman analizi tek-
nigi kullanilmistir. Dokiiman analizi, basili ve elekt-
ronik materyaller olmak iizere tiim belgelerin icerigi-
ni 6zenle ve sistematik olarak analiz etmek icin kulla-
nilan bir nitel aragtirma yontemidir. Belgesel tarama
olarak da bilinen dokiiman analizi, birincil aragtirma
verileri olarak cesitli belgelerin toplanmasi, gézden
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gecirilmesi, sorgulanmasi ve analiz edilmesini kapsa-
maktadir (Sak vd., 2021, s. 230; Kiral, 2020, s. 173).
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Sayistay tarafindan 2020 yili denetim programina
alian belediye ve bagli idarelerin dagilimi asagidaki
tabloda gosterilmektedir.

Tablo 1. 2020 Yilinda Sayistay Tarafindan Denetlenen Belediye ve Bagl idarelerin Dagilimi

Denetlenen Kamu idaresi Denetézl;fsli idare | Toplam Bulgu Sayist Kamu ];A;i:gr:llz;r;;::;liliskin
Biiytiksehir belediyesi 30 545 52
Il belediyesi 21 323 7
Biiyiiksehir ilce belediyesi 95 1.575 127
flge belediyesi 8 78 5
Belediye sirketi 29 186 41
Su ve kanalizasyon idaresi 15 223 18
Diger bagli idareler (EGO, ESHOT) 2 16 1
Toplam 200 2.946 251
(Yazarlar tarafindan olusturulmustur.)

T.C. Cevre ve Sehircilik Bakanlig1 Yerel Yonetimler
Genel Mudirligt tarafindan yayimlanan 2020 yihi
Mabhalli Idareler Genel Faaliyet Raporu’na gére Tiir-
kiyede 30°u bityiiksehir, 5171 il, 519’u buytiksehir ilge,
403’11 ilge ve 387si belde belediyesi olmak tizere 1.390
belediye bulunmaktadir. Ayrica 30 su ve kanalizas-
yon idaresine ek olarak Istanbul Elektrik Tramvay ve
Tiinel Isletmeler Genel Miidiirliigti (IETT), Ankara
Elektrik Havagazi ve Otobiis Isletme Miiessesesi Ge-
nel Miidiirliigii (EGO) ve I[zmir Elektrik Su Havaga-
z1 Otobiis ve Troleybiis Genel Midirligi (ESHOT)
bagli idareleri mevcuttur (T.C. Cevre ve Sehircilik Ba-
kanhgi, 2021, ss. 28-29)

Bu baglamda Sayistay tarafindan 2020 yilinda bii-
yiiksehir belediyelerinin %1007, il belediyelerinin
%41,1’1, bityiiksehir ilce belediyelerinin %18,3’4, ilce
belediyelerinin %1,9’u, su ve kanalizasyon idareleri-
nin %50%si denetime tabi tutulmustur. Denetlenen
belediye ve bagli idarelerin sayis1 200 olup bunlara
ait denetim raporlari incelendiginde kamu alimlarina
iliskin bulgu tespit edilen idare sayisinin 116 oldugu
gorilmektedir.

Sekil 1de Sayistay’in 2020 yili denetim raporlar1 géz
oniinde bulundurularak denetlenen kamu idaresi ba-
sina ortalama bulgu sayilar1 gosterilmektedir.

Sekil 1. Denetlenen Kamu idaresi Basina Ortalama Bulgu Sayilari
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Biiyiiksehir il belediyeleri Biiyiiksehir ilge Belediye Su ve Diger bagh
belediyeleri bel. belediyeleri sirketleri kanalizasyon idareler
idareleri
Bulgu Sayilar1

(Yazarlar tarafindan olusturulmustur.)
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Denetim raporlarindaki her bir bulgu, denetgi tara-
findan tespit edilen bir soruna igaret etmekte olup bu
dogrultuda bulgu sayisinin miktari, denetim siirecin-
de belirlenen sorunlarin siklig1 hakkinda bilgi ver-
mektedir. $ekil 1'e gore ortalama bulgu sayis: biiytik-
sehir belediyeleri i¢in 18,2; il belediyeleri i¢in 15,4;
biiyiiksehir ilce belediyeleri i¢in 16,6; ilge belediyeleri
i¢in 9,7; belediye sirketleri i¢in 6,4; su ve kanalizasyon

idareleri icin 14,9 ve diger bagli idareleri i¢in 8 olarak
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hesaplanmistir. Denetlenen kamu idareleri arasinda
ortalama bulgu says1 en yiiksek olan idareler biiytik-
sehir ve biiyliksehir ilge belediyeleridir. Bunun yani
sira belediye sirketleri ile diger bagh idarelerdeki or-
talama bulgu sayisinin 6tekilerine kiyasla daha diistik
oldugu acik¢a goriilmektedir.

Sekil 2de Sayistay denetim raporlarinda yer alan
kamu alimlarina iliskin bulgu sayisinin denetlenen
kamu idarelerine orani gosterilmektedir.

Sekil 2. Kamu Alimlarina iliskin Bulgu Sayisi / Denetlenen Kamu idarelerinin Sayisi
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(Yazarlar tarafindan olusturulmustur.)

Raporlardaki kamu alimlarina iliskin bulgu sayisi
denetlenen kamu idarelerine oranlanmak suretiyle
her bir kamu idaresine diisen ortalama bulgu sayisi
hesaplanmustir. $ekil 1’e gore kamu alimlarina iliskin
ortalama bulgu sayisinin en yiiksek (1,7) oldugu ida-
reler biiytiksehir belediyeleridir. Biiyliksehir beledi-
yelerini sirastyla belediye sirketleri (1,4), bilyiiksehir
ilce belediyeleri (1,3) ile su ve kanalizasyon idareleri

(1,2) takip etmektedir. Kamu alimlarina iliskin bulgu
sayisinin en diisiik oldugu idarelerin ise il belediyele-
ri (0,3), diger bagli idareler (0,5) ile ilge belediyeleri
(0,6) oldugu goriilmektedir.

Sekil 3’te kamu alimlarina iligkin bulgularin toplam
bulgular icerisindeki payr denetlenen kamu idaresi

itibariyla gosterilmektedir.
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Sekil 3. Kamu Alimlarina iliskin Bulgu Sayisi / Toplam Bulgu Sayis
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(Yazarlar tarafindan olusturulmustur.)

Denetim raporlarinda yer alan kamu alimlarina ilis-
kin bulgularin toplam bulgular icerisindeki agirhigi-
n1 tespit etmek i¢in s6z konusu degerler birbirilerine
oranlamustir. Sekil 3’te gorildigi tzere kamu alim-
larmna iligkin bulgularin toplam igerisindeki payinin
en yiiksek oldugu idareler sirasiyla belediye sirketleri
(%22), bityliksehir belediyeleri (%9,5) ile bityiiksehir
ilce belediyeleri (%8) iken, en diisiik oldugu idare ise
il belediyeleridir (%2,1).

5.3. Arastirmanin Bulgular:

Aragtirmada o6ncelikle Sayistay’in belediye ve beledi-
yelere bagli idarelerde gerceklestirdigi denetimlerin
sonucunda yayimlanan raporlardaki kamu alimlarina
iliskin bulgular tespit edilmis, ardindan da ¢aligma
icerisinde daha anlagilir ve basit bir bicimde acikla-
nabilmesi i¢in s6z konusu bulgular gruplandirilmis-
tir. Bu gercevede belediye ve bagli idarelerin kamu
alimlarina iliskin bulgular1 dért baghk altinda top-
lanabilmistir. Birinci grupta hazirlik siirecine iliskin
bulgular, ikinci grupta degerlendirme siirecine iliskin
bulgular ve tigiincii grupta ise s6zlesme ve sonrasi sii-
regle ilgili bulgular yer almaktadir. Ayrica birbiriyle
baglantili ve birden ¢ok agamayla ilgisi olan denetim
bulgular1 da dérdiincii bir grup olarak “birden fazla
stireci ilgilendiren bulgular” baglig altinda ele alin-

mustir.
5.3.1. Hazirlik Siirecine Iliskin Bulgular

Birinci grupta yer alan denetim bulgular: ihale tari-
hinden onceki siiregle ilgili tespit edilen durumlarla
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ilgili olup bulgularin ¢ogunlugunu olusturmaktadir.
Kamu harcamalarinin ¢agdas kamu yonetim ilkeleri
ve temel kamu alim ilkeleri ¢ercevesinde yapilabilme-
si i¢cin kuskusuz ihalenin hazirlik agamasi son dere-
ce 6nemlidir. Thale siirecinin dogru yiiriitiilebilmesi,
teklif degerlendirmesinin dogru yapilabilmesi, gika-
yet ve denetim siireclerinin tamamlanabilmesi i¢in
hazirlik siirecinin mevzuata ve kurallara uygun bi-
¢imde yiirtitilmesi gerektigi agiktir.

Bu gruptaki bulgularin en sik goriileni esas itibariyla
ihale usuliiniin dogru belirlenmemesidir. Denetlenen
idarelerde agik ihale usuliinden diger ihale usullerine
ya da ihale usullerinden uzaklasarak dogrudan temin
yontemine yonelme oldugu tespit edilmistir. Dog-
rudan temin usulilyle yapilan alimlarda da siklikla
temel ihale yontemleri ile yapilmasi gereken islerin
“kisimlara boltinerek” yapildigi goriilmistir. 4734
sayili Kamu Thale Kanunu'nun Temel Ilkeler baslikli
5. maddesinin 3. fikras1 “Esik degerlerin altinda kal-
mak amaciyla mal veya hizmet alumlari ile yapim isleri
kisumlara boliinemez” seklindedir. Ayrica sonraki fik-
rada belirtilen “Bu Kanuna gore yapilacak ihalelerde
agik ihale usulii ve belli istekliler arasinda ihale usulii
temel usullerdir. Diger ihale usulleri Kanunda belirti-
len ozel hallerde kullanilabilir” hikmii geregi belediye
alimlarinda hazirlik agamasinda en sik yapilan hata-
lardan “birinin, alim usuliiniin Kanunda belirtilen temel
ilkelere aykirilik olusturacak sekilde belirlenmesi” oldu-
gu goriilmektedir. Kamu Thale Kanunu'nda belirtilen
temel ilkelerin en 6nemli 6zelliklerinden biri birbirle-
riyle yakindan iligkili olmalaridir. Bunun bir sonucu
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olarak temel ilkelerden birinin zedelenmesi sonucu-
nu doguran herhangi bir islem diger temel ilkelere de
zarar verebilmektedir (Isik, 2021, s. 299).

Saydamlik, rekabet, esit muamele ve kamuoyu dene-
timi gibi temel ilkelerin birlikte gerceklestirilebilmesi
icin acik ihale usulii temel usuldiir. Alimin miktar:
ne olursa olsun, alim usuliiniin temel ilkelere zarar
verecek bicimde belirlenmesi son derece yanlistir ve
bu durum kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kulla-
nilmamasi sonucunu dogurabilmektedir. Bu neden-
le kamu alimlart siirecini yoneten tiim kamu perso-
nelinin kamu ihale sisteminin temel ilkeleri ve alim
usullerinin dogru tespit edilmesi konusunda gereken
Ozeni gostermesi gerekmektedir.

Kamu [hale Kanunu'nun 18. maddesinde ihale usulle-
rinin agik ihale, belli istekliler arasinda ihale ve pazar-
lik usulii oldugu, 5. maddesinin 4. fikrasinda ise temel
ihale usullerinin agik ihale ve belli istekliler arasinda
ihale usulii oldugu, diger usullerin Kanunda belirtilen
6zel hallerde kullanilabilecegi belirtilmis olmakla bir-
likte, temel ihale ilkelerinin birlikte gerceklestirilebil-
mesi i¢cin alim usullerinden en uygun olan1 19. mad-
dede duzenlenen acik ihale usulidiir. Bir ihale usu-
léi olmayan dogrudan temin ise ilan ve teminat gibi
prosediirler olmadan daha kolay yapilabildigi i¢in
idareler tarafindan sikga tercih edilmektedir. Bununla
birlikte bagta mali saydamlik ve rekabet ilkeleri olmak
tizere temel ihale ilkelerine aykir1 olabilecegi i¢in ka-
nun koyucu bu yontemlerin kullanilmasini kisitlamig
ve belirli sartlara baglamistir. Belediyeler ya da bagh
kuruluslar digindaki kamu idarelerinde de rastlanan
bu duruma Sayistay raporlarinda sik¢a yer verilmek-
tedir. Dogru alim yonteminin uygulanmamas: kamu
kaynaklarinin dogru kullanilmamas: riskini arttir-
makta, temel ihale ilkelerine aykirilik olusturmakta-
dir. idarelerin alim usullerinin mevzuatta yer aldig
sekliyle uygulanmasina azami dikkati gostermesi ge-
rekmekte, konuyla ilgili ayrintili bilgilendirmelerin
yapilmasina ve hatta gerekli durumlarda miieyyidele-
rin uygulanabilmesi i¢in yasal diizenlemelerin yapil-
masina ihtiyag¢ oldugu degerlendirilmektedir.

Hazirlik siirecine iliskin bulgulardan en sik gorii-
lenlerden biri de “yapim islerinde yaklasik maliyetin
hesaplanmamasi/mevzuata uygun olarak hesaplanma-
masi” baghginda toplanmistir. Kamu harcamalarinin
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yapilmasinda yaklagik maliyetin dogru belirlenmesi
son derece énemli bir husustur. Kuskusuz yaklasik
maliyetin dogru belirlenmesi ile ilgili en 6nemli nok-
ta tekliflerin degerlendirilmesi asamasinda ortaya
¢ikmaktadir. Ayrica kamu alim sistemimizde, alim
usuliintin ve ilan siirelerinin tespitinden agir1 diigitk
sinir degerin belirlenmesine kadar siirecin bityiik
kisminda yaklasik maliyet 6nemli bir unsurdur. Bu
nedenle yaklagik maliyetin mevzuata uygun belirlen-
mesi olduk¢a 6nemlidir.

4734 sayih Kamu Thale Kanunu’nun 9. maddesi “Mal
veya hizmet alimlar: ile yapim islerinin ihalesi yapil-
madan once idarece, her tiirlii fiyat arastirmasi yapi-
larak katma deger vergisi hari¢ olmak tizere yaklasik
maliyet belirlenir ve dayanaklariyla birlikte bir hesap
cetvelinde gosterilir” seklindedir. Mevcut alim sistemi-
mizde 6nceki uygulamada yer alan ve yetersiz kalan
tahmini bedel uygulamas: terk edilmis, daha gergek-
¢i, belgeye dayal1 ve ayrintili diizenlenebilen yaklasik
maliyet uygulamasina gegilmistir. Ancak Sayistay ra-
porlar1 da incelendiginde goriilmektedir ki, zaman za-
man kamu idareleri sadece yapim islerinde degil mal
ve hizmet alimlarinda da yaklasik maliyeti dogru be-
lirleyememektedir. Bu da kamu alim sistemine aykir
hareket edilmesine ve kamu kaynaklarinin etkinsiz
ve verimsiz kullanilmasina neden olmaktadir. Kamu
Thale Kuruluw'nun bu gerekgeye dayanarak ihalenin ip-
tali yoniinde verdigi kararlar bulunmaktadir. Bu ne-
denle kamu idarelerinin yaklagik maliyeti belirlerken
mevzuata uygun bi¢imde hareket etmeleri son derece
6nemlidir. Bu baglamda ayni tiirden mal ve hizmet
alimlari ile yapim isleri i¢in Tiirkiye genelinde ortaya
¢ikan yaklagik maliyet hesaplarini ihale yapacak olan
idarenin kullanimina sunacak veri analitigine dayali
bir sistemin hayata gecirilmesi s6z konusu siireclerde
ortaya cikabilecek usulsiizliiklerin ve yaganabilecek
ihale iptallerinin 6niine gegilmesini saglayabilir.

Raporlardan elde edilen bulgular incelendiginde sik
goriilen bir diger sorun ise “ihale dncesi ¢alismalarin
yetersizligi” olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Idareler
tespit ettikleri ihtiyaglarin giderilmesi i¢in her tirli
teknik ve idari hazirlig titizlikle yapmalidir. Bu du-
rum hem ihale siirecinin hem ihale sonrasi siireglerin
saglikli yiiriitiilmesi igin gereklidir. Thale ilanlarinin
hazirlanmasi, sozlesme tasarisinda yer alacak hi-
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kiimlerin belirlenmesi, isle ilgili projelerin dogrulu-
gunun kontrol edilmesi, kamulastirma siireglerinin
takibi gibi konular hazirlik asamasinda dikkatle ya-
pilmas: gereken islemlere 6rnek olarak gosterilebilir.
Sayistay denetim bulgularima bakildiginda hazirlik
caligmalarinin eksikligi nedeniyle yasanan sorunlara
raporlarda yer verildigi goriilmektedir. Ornegin Bur-
sa Biiyliksehir Belediyesi denetim raporunda “bazi
ihalelerin ihale dokiimaninda hafriyat dokiim alanla-
r1 belirlenmemesi ve takibinin yapilmamas:” bulgu-
suna rastlanmigtir.

Thale éncesi galigmalarin yetersizligi konusuyla ilgili
bir unsurun daha belirtilmesine ihtiya¢ bulunmakta-
dir. Mevzuatta ¢ok sik yapilan degisiklikler bazen ilgi-
li personelin hazirlik asamasinda konuyu takip etme-
lerini zorlagtirmaktadir. Kamu alimi mevzuatindaki
hizli degisimleri takip etmekte zorlanan sinirli sayida
calisanla siireci yonetmek zorunda kalan kamu ida-
relerinin bazi noktalar1 gézden kagirmasi olasidir. Bu
tiir sorunlarin yaganmamast i¢in yoneticilerin (perso-
nel sayisinin iyilestirilmesi, hizmet i¢i egitimler gibi)
gerekli tedbirleri almasi gerekmektedir.

Bulgular incelendiginde hazirlik asamasiyla ilgili
tespit edilen sorunlardan biri de istisnalarla ilgilidir.
Kamu fhale Kanunu ilk yiiriirliige girdiginde kapsa-
minin son derece genis oldugu ve istisnalarin zorun-
lu birkag alanla sinirli oldugu bilinmektedir. Ancak
4734 sayili Kanunun 3. maddesinde siralanan istisna-
larin sayis1 ve kapsami zamanla oldukea artmis, pek
¢ok alim ihale sisteminin digina ¢ikarilmigtir. Bunu
takiben belediyeler de pek ¢ok idare gibi alimlarini
temel ihale usulleri yerine istisna kapsaminda gergek-
lestirmeye ¢alismaktadir. Fakat bu durumun mevzuat
geregi “istisna kapsamina girmeyen bazi alimlarin te-
mel ihale usulleri yerine istisna cercevesinde yapilma-
sina” neden oldugu Sayistay denetim raporlarina yan-
stmistir. Ornegin ANFA Ankara Altinpark [sletmeleri
tarafindan binek ara¢ temininin temel ihale usulleri
yerine 4734 sayili Kanunun 3. maddesinin birin-
ci fikrasinin (g) bendi uyarinca istisna kapsaminda
gerceklestirildigi tespit edilmistir. Bu ve bunun gibi
sorunlarin yasanmamasi i¢in ihale mevzuatimizda
istisnalarin kapsaminin daraltilmasi, alimlarin temel
ihale usulleriyle yapilmasi, istisnalarin ise sadece si-
nirlt ve zorunlu hallerde kullanilmasinin temini yo-
niinde ¢aligma yapilmasi gerektigi agiktir.
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Sayistay’in belediyeler ve bagh kuruluglarin alimlari
ile ilgili tespit ettigi yaygin bulgulardan biri de “mal,
hizmet alimlari ile yapim islerinin bir arada ihale edil-
mesine” iliskindir. Bilindigi gibi Kamu [hale Kanu-
nunun 5. maddesinin 2. fikrasi uyarinca “Aralarin-
da kabul edilebilir dogal bir baglant1 olmadig siirece
mal alimi, hizmet alimi ve yapim isleri bir arada ihale
edilemez”. Bu hitkiimle kanun koyucu, idareleri soz
konusu igler arasindaki baglantinin dogal ve kabul
edilebilir olma sartini saglamakla yiikiimla kilmigtir.
Thale sistemimizde mal ve hizmet alimlari ile yapim
isleri icin 6zel hiitkiimler bulundugundan, bu alimla-
rin arasinda dogal bir baglanti olmadig: siirece ayr1
ayr1 yapilmasi gerekmekte olup, birlikte ihale edilme-
si kaginilmaz degilse dogabilecek sorunlardan uzak
durmak adina alimlarin birlikte yapilmamasi gerekti-
gi anlagilmaktadir. Kamu fhale Kurulu da benzer du-
rumlarda ihalenin iptali yoniinde karar vermektedir
(08.01.2020 tarih ve 2020/UH.I-58 sayili Kamu hale
Kurulu Karari).

5.3.2. Degerlendirme Siirecine Iliskin Bulgular

Hazirlik stirecine iligkin bulgular seklinde siniflandi-
rilan ve genel olarak ihale saatine kadar olan asamayla
ilgili bulgularla tespit edilen sorunlarin agirhikli ola-
rak temel ihale ilkelerini zedeleyici nitelikte oldugu
goriilmiistiir. Bu agamada sadece yaygin olarak tespit
edilen bulgularla ilgili degerlendirme yapilmus, yapi-
lan hatalarin daha ziyade ihalenin genel ruhuna, kamu
harcamalarinin etkinligine isteyerek veya istemeyerek
zarar verecek nitelikte oldugu sonucuna ulasilmigtir.
Ihale saatinden énceki siirece ait islemlerin dikkatle
ve mevzuata uygun bicimde yapilmasinin alimla ilgili
sonraki stireglerin de daha saglikli ilerleyebilmesi igin
zorunlu oldugu anlasilmaktadur.

Ikinci grup, ihale saatinden sdzlesmeye kadar gecen
stiregle ilgili bulgularin simiflandirilmas: olup agirlikh
olarak tekliflerin degerlendirme siireciyle ilgili tespit
edilen hususlarin bir araya getirilmesinden olugmak-
tadir. Kamu fhale Kanunuwnun dérdiincii béliimii
Tekliflerin Degerlendirilmesi bashigini tagimaktadir
ve bu bolimde tekliflerin alinmasi, agilmasi ve de-
gerlendirilmesi, asir1 distik teklifler, biitiin tekliflerin
reddedilerek ihalenin iptal edilmesi, ihale kararinin
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bildirilmesi, kesin teminat gibi ihale siireciyle iligkili
pek ¢ok konu agiklanmaktadir.

Kamu ihalelerinde teklif degerlendirme islemi tek-
liflerin alinmasi ve agilmasi ile baglamaktadir. Kamu
“... Zarflar
isteklilerle birlikte hazir bulunanlar oniinde alinis sira-

[hale Kanunu'nun 36. maddesine gore;

sina gore agihir. Isteklilerin belgelerinin eksik olup olma-
digi ve teklif mektubu ile gecici teminatlarmm usuliine
uygun olup olmadigr kontrol edilir” Bu agamada de-
gerlendirme yapilmaz, yapilan isleme durum tespiti
denebilir. “Eksik belge ile ihaleye katilan isteklilerin
tekliflerinin degerlendirme disi birakilmas: gerekmek-
tedir”. Buna karsin Sayistay’in raporlari, Konya Me-
ram Belediyesi tarafindan yapilan ihalede isteklinin
ortaklik durumuna iliskin bilgileri icermeyen Ticaret
Sicil Gazetesi sundugunu ancak s6z konusu isteklinin
bu teklifinin degerlendirme dis1 birakilmadigini orta-
ya koymustur.

Ulkemizde yapilan ihalelerde sik goriilen sorunlar-
dan biri de teminat mektuplari ile ilgilidir. “Gegici ya
da kesin teminatlarin siirelerinin ve tutarlarmmin hesap-
lanmasinda hatalar yapilabilmektedir”. Bu noktada
ihale komisyonu fiiyelerinin konuyu dikkatle incele-
mesi gerekmektedir. Elbette s6z konusu isleri gergek-
lestirebilmek i¢in, mevzuatimizda da belirtildigi gibi,
ihale komisyonlarinda mali islerden sorumlu {iyenin
bulunmas: gerekmektedir. Mali tiyenin bulunmadig:
komisyonlarda bu hatalarin yapilmasi olasidir. Sayis-
tay denetimlerinde, Izmir Bayrakl Belediyesinde s6z
konusu durumun yasandig: tespit edilmistir. Yine sik
goriilen hatalardan biri de “uygun bulunan teminatla-
rin muhasebelestirilmesi” ile ilgilidir. Sayistay bulgula-
rinda da tespit edildigi gibi (6rnegin Istanbul Biiyiik-
sehir Belediyesi) gecici ve kesin teminatlarin kayda
alinmasi ya da gerekli durumlarda iadesinin yapilma-
stile ilgili islemlerin aksamamasi gerekmektedir.

Teklif degerlendirme siirecine iliskin bulgularin,
gruplandirildiginda diger gruplardaki bulgulardan
daha az oldugu goriilmektedir. Bunun nedeninin de-
gerlendirme ile ilgili islemlerin mevzuatta daha agik
ve net agitklanmasi ile yine mevzuatta diizenlendigi
sekliyle komisyonlarda yer alan {yelerin ve deger-
lendirme siirecinde ¢alisan personelin alanlarinda
uzman kisilerden secilmesi olarak gosterilebilir. Di-
ger gruplarda yer alan bulgu sayilarinin azaltilabil-
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mesi i¢in de teklif degerlendirme siirecine iliskin ya-
sal diizenlemelere benzer bigimde hareket edilmesi,
mevzuatin daha agiklayici olmasi ve uygun personel
calistirilmas gibi tedbirlerin siirecin daha az hatayla
stirdiiriilmesine katki saglayacagi degerlendirilebilir.

5.3.3. Sézlesme ve Sonraki Siireg ile Ilgili Bulgular

Uclincii grupta ihalede sozlesme imzalanmasi ve
sonraki siireglerle ilgili bulgular yer almaktadir. Bu
asamada 4734 sayili Kamu [hale Kanunu'na ek ola-
rak 4735 sayili Kamu Sozlesmeleri Kanunu da siirece
kaynaklik etmektedir. Bu grupta tespit edilen sorun-
larin etkisi ihtiyacin temini asamasini dogrudan et-
kileyebilecek niteliktedir ve 6deme asamas ile ilgili
sonuglar da dogurabilmektedir.

Bu basliktaki bulgularin en sik goriileni dogrudan
temin alim yontemiyle iliskilidir. Onceki béliimlerde
bahsedildigi gibi belediyelerde (diger kamu kurumla-
rinda oldugu gibi) zaten dogrudan temin yonteminin
tercih edilmesi ile ilgili sorunlar yasanirken, bu usulle
yapilan alimlarda sozlesme imzalanmamas: da yaygin
bir ihlal olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Kamu [hale Genel Tebliginin dogrudan temine ilis-
kin agiklamalarin bulundugu 22.1.1.3. maddesinde;
“Bu madde kapsaminda alimi yapilacak malin teslimi
veya hizmetin ya da yapim isinin belli bir siireyi gerek-
tirmesi durumunda, alimin bir sozlesmeye baglanmasi
zorunlu olup bir defada yapilacak alimlarda sozlesme
yapilmas: idarelerin takdirindedir” denilmektedir.
Sayistay’in tespitlerine gore bazi belediyelerde isin
niteligi belli bir siireyi gerektirmesine ragmen sozles-
me yapilmadig1 belirlenmistir. Bu noktada eski alim
yontemlerine dair aligkanliklarin stirdiiriildagi soy-
lenebilir. Ayrica sozlesmelerden kaynaklanan damga
vergisi kaybinin da dikkate alinmasi gerekmektedir.

Sayistay raporlarindaki bulgulardan yaygin gériilen
bir diger grup “personel ¢alistirilmasina dayali hizmet
alimlari kapsaminda istihdam edilen iscilere ddenen
kidem tazminatlarmn ilgili sirketlere riicu edilme-
mesi” geklinde bagliklandirilmistir. Ornegin Bartin
Belediyesinde yapilan denetim sonucu olugturulan
raporda su ifade yer almustir: “Yapilan incelemede;
4734 sayih KIK uyarinca, Belediyede personele dayali
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hizmet alimlar: kapsaminda ¢alistirilan ve daha sonra
696 sayili KHK ile Belediye sirket is¢isi olarak ¢alisan
personelden is sozlesmesi kidem tazminat: odenmesini
gerektirecek sekilde sona eren is¢ilere Belediye tarafin-
dan Odenen kidem tazminatimn alt isverenlere riicu
edilmedigi goriilmiistiir”. Bir diger ifadeyle isverenin
O6demesi gereken kidem tazminatlarinin belediye ta-
rafindan 6dendigi, kamu kaynaklarinin uygun olma-
yan sekilde harcandig: tespit edilmistir. S6z konusu
tutarlarin geri alinmasi i¢in hukuki islem baslatilmasi
gerektigi aciktir.

Tespit edilen bir diger bulgu, dogrudan temin su-
retiyle yapilan alimlarin Elektronik Kamu Alimlar:
Platformuna (EKAP) kaydedilmemesidir. Kamu Tha-
le Genel Tebliginin “Dogrudan temin kayit formu”
baslikli 30.9.2. maddesi “Dogrudan temin yoluyla ya-
pilan alimlar, takip eden ayin onuncu giiniine kadar
“Dogrudan Temin Kayit Formu” doldurularak EKAP
iizerinde kayit altina alinir.” seklindedir. Buna gore;
s6z konusu kaydi yapmayan idareler mevzuata aykiri
hareket etmis olacaklardir. Sayistay’a gore bu kaydin
yapilmamasi, Kamu [hale Kanununun 62.maddesi-
nin (1) bendinde yer alan limit asiminin takip edil-
mesine engel olusturacag: i¢in denetim raporlarinda
yer almistir.

Bu grupta yaygin olarak tespit edilen bir diger bulgu
is artislar1 ile ilgilidir. [s artislar ile ilgili gerekli islem-
lerin belediye alimlarini yapan birimlerce uygulan-
masinda zorluklar yasandigi ve pek cok hata yapildig
Sayistay denetim raporlarina yansimigtir. Ornegin;
“sozlesmede yer almayan ve isin tamamlanmasiyla
ilgisi olmayan bazi imalat kalemlerinin yeni birim fi-
yat yapilarak isin biinyesine dahil edilip édendigi go-
riilmiistiir.” Bir diger 6rnek ise yapim islerinde yeterli
degerlendirme yapilmadan is artigi ile ilgili islemlerin
yapildiginin tespitidir. Dolayisiyla belediye alimlarin-
da is artiglarinda mevzuata aykar islem tesis edilerek
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kul-
lanimindan uzaklagildig: s6ylenebilir.

Sayistay’in bu grupta tespit ettigi bulgulardan biri de
gecikme cezasinin uygulanmast ile ilgilidir. Genel ola-
rak bakildiginda, raporlarda gecikme cezasinin uygula-
masinda sorunlar yasandigina dair tespitler yapildig:
gorilmektedir. Gecikme cezas1 uygulamasinda siire-
lerin ya da ceza oranlarinin dogru tespit edilemedigi,
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zamanlamanin yanlis yapildigy, sozlesmelerde ceza ile
ilgili hiitkiimlerin mevzuata aykir: tespit edildigi gibi
konulara deginilmistir. Ceza uygulamasinin tarafla-
r1 sozlesme hiikiimlerine uymaya zorlayan, caydirici
hiikiimler oldugu disiiniildiigiinde ihale siirecinin
kurallara uygun bi¢imde yiiriitiilmesi i¢in 6nemli bir
arag oldugu degerlendirilmektedir.

5.3.4. Birden Fazla Siireci Ilgilendiren Bulgular

Daha once de belirtildigi gibi bulgular: tek bir sinifa
dahil edebilmek giigtiir. Clinkii ihale siireci birbirine
baglidir ve bir siirecte yapilan hata diger agamalar: da
olumsuz etkilemektedir. Bu nedenle raporlarda tespit
edilen bulgularin biiyiik kismui ihale siirecinin tama-
muni etkilemektedir. Ancak sorunu belirlemek ve ¢6-
ziim Onerileri gelistirebilmek icin miimkiin oldugu
oOlgiide verileri siniflandirmak daha uygun bir yon-
temdir. Bu boliimde tam olarak siniflandirilamayarak
birden ¢ok gruba dahil edilebilen ve “diger bulgular”
baslig1 altinda incelenen bulgular sunulacaktir.

Dérdiincii grupta incelenen ilk bulgu dogrudan temin
kapsaminda yapilan alimlarda yasaklilik kontroliiniin
yapilmamasidir. Kamu Thale Genel Tebliginin 30.5.4°
gore; “4734 sayili Kanunun 22 nci maddesi uyarinca
dogrudan temin yoluyla alim yapilmasi halinde alim
yapilacak kisi ya da firmann ihalelere katilmaktan
yasakli olup olmadigi teyit ettirilmeyecektir. Ancak,
amlan Kanunun 22 nci maddesinin birinci fikrasinin
(d) bendinde belirtilen parasal limit dahilinde yapilan
alimlarda, alim yapilacak gercek veya tiizel kisinin Ku-
rumun internet sayfasindaki yasakhlar listesinde bu-
lunup bulunmadigimin kontrol edilmesi ve yasakl ol-
dugunun belirlenmesi durumunda, soz konusu kisiden
alim yapilmamas: gerekmektedir”. Buna gére dogru-
dan temin yontemiyle yapilacak alimlarda, alim yapi-
lacak gercek veya tiizel kisinin ihalelere katilmaktan
yasakli olup olmadiginin Elektronik Kamu Alimlari
Platformu (EKAP) tizerinden kontrol edilmesi ge-
rekmektedir. Yapilan denetim calismalarinda tespit
edilen bulgulara gore bazi belediyelerin dogrudan
temin alimlarinda yasaklik teyitlerini yapmadiklari
gorilmistiir. Bu durum, alimlarin mevzuata gore uy-
gun olmayan isteklilerden yapilmast sonucunu dogu-
rabilecektir. Bu nedenle alim siirecini yiiriiten kamu
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gorevlilerinin yasaklilikla ilgili teyitlerin eksiksiz bi-
¢imde yapildigindan emin olmalar1 gerekmektedir.
Ayrica EKAP tizerinde, ihalelerde oldugu gibi, alimla
ilgili bilgiler girilirken yasaklilikla ilgili teyit bilgile-
rinin de eslesmesini saglayacak diizenleme yapilma-
st ile ilgili ¢alisma yirtitilmesi saghikli bir uygulama
olabilecektir.

Diger bulgular bashigindaki ikinci grup, istisna kap-
saminda degerlendirilemeyecek bazi mal alimlarinin
ihalesiz olarak gerceklestirilmesi seklinde isimlendiril-
mektedir. Kamu Thale Kanunu'nun 3/g maddesi ku-
rumlar tarafindan en sik kullanilan istisna maddesi
olmakla birlikte en ¢ok hata yapilan alanlardan birini
de teskil etmektedir. Yapilan denetimler sonucunda
bazi belediyelerin mal ve hizmet alimlarini usule ay-
kir1 olarak 3/g maddesi kapsaminda yaptiklari ve iha-
le usullerinin digina ¢iktiklari tespit edilmistir. Alimla
ilgili hazirlik siirecinde s6z konusu duruma dikkat
edilmedigi, sonraki asamalarda da durum devam
ettirilerek 6demenin yapilabildigi, hatanin siirdii-
rildiigii goriilmektedir. Denetim raporlarinda tespit
edilen bulgular, kamu kurumlarinda bu tip hatalarin
onlenmesi i¢in i¢ kontrol sistemlerinin kurulmasinin
ve isletilmesinin 6nemini ortaya koymaktadir.

Bu grup bulgularda tespit edilen bir diger sorun dog-
rudan temin yonteminin uygulanmas: ile ilgilidir.
Raporlara gore, dogrudan temin yontemiyle yapilan
bazi alimlarda piyasa arastirmasimn yeterli diizeyde
yapilmadigr goriilmiistiir. Kanun'un 22. maddesinde
diizenlenen dogrudan temin yontemi; ilan yapma,
komisyon kurma gibi pek ¢ok ihale uygulamasinin
diginda tutulmustur. Diger alim yontemlerine kiyas-
la daha pratik bulunan bu yontem idareler tarafin-
dan siklikla tercih edilmekte ancak uygulamasinda
hatalar yapildig: Sayistay'in denetim raporlarindan
da anlasilmaktadir. Dogrudan temin alim usuliinde,
harcama yetkilisi tarafindan gérevlendirilen kisi ya
da kisiler piyasada fiyat arastirmasi yaparak kamusal
ihtiyacin karsilanmasini saglarlar. “Boyle bir piyasa
arastirmasinda da ilgililerden teklif alimirken, alim
yapilmas: diisiiniilen ihtiyacin niteliginin, miktarinin,
teknik ve gerekli diger sartlarin teklif verecek kisilere
sunulmasi, teklif verenlerin ise bu hususlar1 goz oniin-
de bulundurarak teklif vermesi beklenen bir durumdur.
Aksi takdirde bir piyasa arastirmasindan bahsetmek
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miimkiin olmayacaktir” (T.C. Sayistay Baskanlig,
2021). Denetim bulgularina gore séz konusu piyasa
arastirmalarinin kamu kaynaklarinin etkin ve verimli
kullanilmasini giivence altina alacak sekilde yapilma-
dig1 tespit edilmis ve bu durum raporlanmustir.

Sayistay’in yapmis oldugu Kamu Idareleri Denetim
Raporlar1 incelendiginde dogrudan teminle ilgili ¢ok
fazla hata yapildig1 goriilmektedir. Idarelerin ¢ok ter-
cih ettikleri dogrudan temin uygulamasiyla ilgili ye-
terince bilgi sahibi olmadiklari, uygulama agamasin-
da (isteyerek veya istemeyerek) hatalar yaparak kamu
kaynaklarinin usulstiz harcanmasina neden olduklar:
ortadadur. Bu itibarla; Kamu Thale Kurumu tarafindan
kamu idarelerine dogrudan teminin hangi durum-
larda uygulanabilecegi, bu alim yonteminde dikkat
edilmesi gereken temel noktalar1 agiklayan bilgilen-
dirmelerin yapilmasi, online egitim imkanlarinin
genisletilmesi gibi ilave tedbirler alinmasinin yararl
olacagi degerlendirilmektedir.

Sayistay raporlarinda tespit edilen yaygin bulgular-
dan biri de Istanbul Biiyiiksehir Belediyesine bagl
idarelerde gorilmustir ve “Sirketin kendi ihtiyaci olan
personel ¢alistirilmasina dayali hizmetlerini, biiyiikse-
hir belediyesinin dogrudan veya dolayli olarak %50%in-
den fazlasina sahip oldugu diger sirketlerden dogrudan
hizmet alimi suretiyle gordiirmesi ve bu kapsamda ¢a-
listirilan is¢ilerin ticretleri icin KDV 6denmesi” seklin-
de belirtilmistir. Sayigtay, IGDAS denetim raporunda;
“4734 sayih Kamu Ihale Kanununun 62’nci madde-
sinin birinci fikrasimin (e) bendine gore: Belediyeler
ile bagh kuruluslar: ve bunlarin tiyesi oldugu mahal-
li idare birlikleri, birlikte veya ayr1 ayr1 sermayesinin
yarisindan fazlasi il ozel idareleri, belediyeler ve bagli
kuruluslarma ait sirketler; mahalli idare ve sirket biit-
celerinden, personel calistirilmasina dayali hizmet ali-
mi1 veya niteligi itibariyla bu sonucu doguracak sekilde
alim yapamaz ve buna imkan saglayan diger mevzuat
hiikiimleri uygulanmaz” olarak ifade edilmistir. Ayri-
ca raporda ayni1 bulgunun ikinci kisminda KDV ile il-
gili husus “Diger yandan, sirketlerin dogrudan hizmet
alimi yoluyla Belediye sirketlerinden is¢i hizmet alum
yapamayacagi yukarida agiklanmis olup mevzuata uy-
gun olmayan bir islem icin KDV'nin de 0denmemesi
gerekmektedir. Ayrica, soz konusu hatali uygulama,
Sirketin KDV hesaplari agisindan mali tablolarda

Yil: 13 e Sayr: 24 ¢ Ocak 2022



Sayistay’in Belediyeler Uzerindeki Denetimlerinde Ulastigi Kamu Alimlarina fliskin Bulgularin Degerlendirilmesi (160-178) o ARASTIRMA § 1 1
Denetisim

hatali bilgi olusmasina sebebiyet vermektedir. Netice
olarak, ihtiya¢ duyulan personelin Sirket biinyesinde
dogrudan calistirilmast gerekmektedir. Ihtiyag duyu-
lan personelin Sirket biinyesinde istihdam edilmesi
halinde, ticret giderlerinin disinda ayrica katma deger
vergisi maliyetine katlanilmas: durumu olusmayacak-
tir” olarak agiklanmistir. Kanunun 62. maddesinin
(e) bendine aykir1 iglem tesis edilmesi ve hatali islem
sonucu zincirleme bigimde sorunlarin devam ettigi
gortlmektedir.

4734 sayili Kamu [hale Kanunuw'nun 62. maddesinin
(1) bendine gore; “Bu Kanunun 21 ve 22 nci maddele-
rindeki parasal limitler dahilinde yapilacak harcama-
larin yillik toplam, idarelerin biitgelerine bu amagla
konulacak édeneklerin %10’'unu Kamu Ihale Kurulu-
nun uygun goriisii olmadik¢a asamaz.” Ancak Sayistay
denetimleri sonucu tespit edilen bulgular incelenip
siniflandirildiginda en sik goriilen hatalardan birinin
s6z konusu sinirin agilmasiyla ilgili oldugu goértlmiis-
tiir. Bazi belediyelerde agilan miktar yiizde onluk kis-
min oldukga tizerinde gerceklesmistir. Sayistay rapor-
larinda bu durum “Ilgili mevzuat uyarinca Idarenin
mal ve hizmet alimlar: ile yapim isleri icin biitcesine
konan yillik toplam édeneklerini dikkate alarak her
bir alim igin ayr1 ayr1 %10 oranini asip asmadiginin
kontrol edilmesi; asilmasimn zorunlu goriilmesi duru-
munda ise Kamu Ihale Kurulunun uygun gériisiiniin
alimmasi gerekmektedir” seklinde ifade edilmistir.

Aslinda soz konusu tespitle ilgili olarak; hazirlik aga-
masinda 6denegin kontrolii, %10’luk sinirin asilma
ihtimali dogdugunda Kamu Ihale Kurulu gériisiiniin
alinmasi, degerlendirme ve sozlesme asamalarinda
siirin asilip agilmadiginin tespiti gibi tedbirler ali-
nabilir. Ancak belediyelerin disindaki kamu idarele-
rinde de ayni sorunun yasandig1 Sayistay’in denetim
raporlar incelendiginde goriilecektir. Oldukea yaygin
bu sorunun giderilebilmesi i¢in Kamu fhale Kurumu,
31.12.2020 tarih 31351 sayili Resmi Gazetede “4734
Sayili Kamu [hale Kanunu'nun 62 nci Maddesinin
(1) Bendi Kapsaminda Yapilacak Bagvurulara fliskin
Teblig”i yayimlamistir. 2021 yili denetim raporlar1 in-
celendiginde s6z konusu tebligin ne 6l¢iide ¢oziime
katki sagladig: goriilebilecektir.

Teblig yayimlamanin yani sira, kamu idarelerinde bu
Olgtide yaygin yapilan bu hatanin tekrarlanmamasi
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i¢in ilave tedbirler alinmas: gerektigi ortadadir. Bu-
nun i¢in EKAP iizerinden 6deneklerin takibinin ya-
pilabilecegi bir i¢ kontrol sistemi gelistirilebilir veya
yil i¢inde kurumlardan belli dénemlerde limite ne
olgiide yaklagildigiyla ilgili mevcut durumu gosteren
beyanname benzeri bildirimler alinmasi yoluna gidi-
lebilir.

6. SONUC VE ONERILER

Giiniimiizde degisen devlet anlayisiyla birlikte kamu
harcamalarinin giderek arttig1 herkes tarafindan bi-
linen bir gergektir. S6z konusu artig kamu harcama-
larinin yapilmasinda uygulanacak ilke ve kurallarin
o6nemini daha da artirmigtir. Kamu harcamalarini
¢agdas kamu mali yonetimi ilkelerine uygun sekil-
de yapabilmenin en iyi yolu da ihalelerdir. Kurallara
uygun sekilde yiiriitiillen ihale sisteminin kamu kay-
naklarinin etkin, verimli ve tutumlu kullanimi i¢in en
uygun yontem oldugu kabul edilmektedir.

Kamu harcamalari i¢indeki pay: yillar itibariyla gide-
rek artan ve alimlarini kamu ihale sistemine bagli ola-
rak yapmak zorunda olan idarelerden biri de beledi-
yelerdir. Belediyeler yerel 6l¢ekte hizmet sunmaktay-
sa da sunduklar1 hizmetlerin faydas: oldukea genis bir
alana yayilmaktadir. Ulkemizin demografik yapisinin
hizla degismesi sonucu artik niifusun ¢ok biiyiik kis-
m1 kentlerde yasamakta, bu da belediye ve bagl ida-
relerin sunacaklar1 hizmetlerin miktarinin, ¢esidinin
ve yogunlugunun artmasina, dolayisiyla belediyelerin
yaptiklar1 harcamalarin da artmasina neden olmak-
tadir. Bu artis kamu ihale istatistiklerinde de kendini
gostermekte, toplam kamu alimlarimin yaklagik tgte
biri belediyeler tarafindan yapilmaktadir. Diger bir
deyisle, belediyelerin iilkenin kamu alimlari sistemi-
nin en biiyiik parcasi oldugu soylenebilir. Bu nedenle
belediyeler tarafindan yapilan alimlarin temel ihale
ilkelerine ve kamu mali yonetim ilkelerine uygunlu-
gunun denetlenmesinin 6nemi giderek artmaktadir.

Anayasamizin 160. maddesine gore Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi adina denetim yapma yetkisi Sayis-
tay’a aittir. Ayrica 2005 yilinda Anayasada yapilan
degisiklikle, mahalli idarelerle ilgili denetim yapma
yetkisi de Sayistay’a verilmistir. Buna ek olarak
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5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanu-
nu ile 6085 sayili Sayistay Kanunu’na gore, Tiirkiyede
belediyeler ve belediyelere bagli idareler ile belediye
sirketlerinin Sayistay denetimi kapsaminda yer aldig:
goriilmektedir. Sayistay da her yil belediyeleri denet-
leyerek olusturduklar1 denetim raporlarini mali sef-
faflik ilkesi geregi kamuoyuyla paylagsmaktadir.

Bu calisgma kapsaminda Sayistay’n belediye dene-
timleri neticesinde hazirlayarak yayimladigi denetim
raporlari incelenerek, belediyelerin kamu alimlar sii-
recinde tespit edilen bulgular1 degerlendirilmeye cali-
silmistir. Oncelikle raporlarda yer alan bulgular daha
anlagilir olmasi i¢in dort grupta toplanmistir. Birinci
grupta hazirlik stirecine iliskin bulgular, ikinci grup-
ta degerlendirme siirecine iliskin bulgular ve tigiincii
grupta ise sozlesme ve sonrasi siiregle ilgili bulgular
yer almaktadir. Ayrica birbiriyle baglantili ve birden
¢ok asamayla ilgisi olan denetim bulgular1 da dor-
diincii bir grup olarak “birden fazla siireci ilgilendi-
ren bulgular” bashigi altinda ele alinmstir.

[k grup ihale tarihine kadar olan siiregle ilgili bul-
gular olup toplam bulgularin ¢ogunlugunu olustur-
maktadir. Esasen tiim ihale stirecinin dogru yiirii-
tillebilmesi i¢in hazirlik siirecinin kurallara uygun
yapilmasi son derece 6nemlidir. Hazirlik asamasinda
yapilan bir yanliglik, sonraki agamalarda uygulamada
sorunlara neden olabilmektedir. Ilk grup bulgular in-
celendiginde belediye alimlarinda en sik yapilan hata,
alim usuliiniin yanls tespit edilmesi olarak ortaya
¢ikmaktadir. Belediye idareleri agik ihale usuliinden
uzaklagmakta, alimlarini dogrudan temin yontemiyle
yapmay1 tercih etmektedirler. Ancak bu durum 4734
saylli Kamu fhale Kanununun beginci maddesinde
belirtilen temel ilkelere aykirilik teskil etmektedir.
Clinkii temel alim usullerinin disindaki usuller belli
sartlarin varlig1 halinde uygulanabilecek niteliktedir
ve kamu kaynaklarinin yanlis kullanimi riski tagidik-
lart i¢in sirlandirilmustir. Bulgular incelendiginde
anlasilmaktadir ki, belediye idarelerinin hizmetle-
rini sunarken temel alim usullerini tercih etmeleri
yoniinde galigma yapilmasi gerekmektedir. ilk grup
bulgularda tespit edilen diger sorun yaklasik maliye-
tin dogru belirlenmemesidir. Yaklasik maliyetin tes-
pitinde yapilacak bir hata kamu kaynagmnin etkinsiz
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ve verimsiz kullanilmas: sonucunu doguracaktir. Bu
nedenle yaklasik maliyetin mevzuatta acik¢a belirtil-
digi sekilde hesaplanmasi ve belgelendirilmesi olduk-
¢a 6nemli bir konudur. Kamu ihale sisteminde sayi-
lar1 giderek artan istisnalarin belediyeler tarafindan
zaman zaman yanlis uygulandig: tespit edilen diger
bir bulgudur. Bulgular incelendiginde siirekli degisen
ihale mevzuatina personelin uyum saglamakta zor-
landig1 da belirtilmesi gereken 6nemli bir noktadir.

Ikinci grup bulgular degerlendirme siirecine iligkin-
dir. Buradaki tespitler daha ziyade ihalenin genel ru-
huna ve kamu harcamalarinin etkinligine aykir1 ni-
telikteki islemlerden olusmaktadir. Bu grupta, diger
gruplara kiyasla daha az sayida bulguya rastlanmigtir.
Teklif degerlendirme agsamast ile ilgili bulgularin azli-
81, degerlendirme ile ilgili islemlerin mevzuatta daha
acik ve net ifade edilmis olmas ile agiklanabilir. Ay-
rica mevzuatta diizenlendigi sekliyle komisyonlarda
yer alan tyelerin ve degerlendirme siirecinde ¢aligan
personelin alanlarinda uzman kisilerden secilmesi
de 6nemli bir faktordiir. Diger alanlardaki bulgu sa-
yilarinin azaltilabilmesi icin de teklif degerlendirme
asamasindakine benzer bicimde hareket edilmesi,
mevzuatin daha agiklayici olmasi ve uygun personel
calistirilmas: gibi tedbirlerin siirecin daha az hatayla
stirdiiriilmesine katki saglayacagi degerlendirilmek-
tedir.

Ugtincii grup bulgularda sozlesme imzalanmasi ve
sonraki siireclerde tespit edilen sorunlar incelenmis-
tir. Bu grupta yapilan hatalar dogrudan veya dolayl
olarak 6deme agamasin etkileyebilecek nitelikte olup
en sik goriilen uygulama hatasi dogrudan teminle il-
gilidir. Bu asamada Sayistay tespitlerine gore, beledi-
yelerde dogrudan temin yontemiyle yapilan alimlarda
en sik yapilan hatanin s6zlesme imzalanmamasi oldu-
gu goriilmektedir. Ayrica dogrudan temin yontemiyle
yapilan alimlarla ilgili bilgilerin EKAP’a girilmemesi
de uygulamada karsilagilan bir diger sorundur. Thale
ve temin siirecinde hata yapilmas: riskini azaltan ve
caydirici nitelikte olan ceza ile ilgili hitkiimlerin dog-
ru belirlenmedigi de Sayistay tarafindan tespit edil-
mistir.

Dordiincii grup bulgular ihale siirecinin birden ¢ok
agamasini ilgilendiren tespitlerin yer aldig1 siniftir. Bu
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gruptaki tespitlere gore en sik yapilan hata dogrudan
teminle ilgili olup, bu yontemle yapilan alimlarda ya-
saklilik teyitlerinin hi¢ yapilmadigi ya da mevzuata
uygun bigimde yapilmadig: bilgisi raporlarda yer al-
maktadir. Yine bu yontemle yapilan alimlarda, beledi-
ye yetkilileri tarafindan piyasa aragtirmasinin yeterli
olgtide yapilmadig: belirtilmektedir. Diger 6nemli bir
tespit ise pazarlik usulil ve dogrudan temin usuliinde
yapilacak alimlarin toplaminin, idare biitcelerindeki
6denegin %10’unu asamayacagl yoniindeki kuralin
ihlalidir. Bu ihlal neticesinde Kanun'un sinirlama-
ya ¢alistigr alim yontemlerinin kullaniminin, Kamu
[hale Kurulu'nun goriisii alinmadan belirlenen limi-
ti astig1 goriilmistiir. EKAP iizerinden de bu usulle
yapilan harcamalarin takibinin yapilmasiyla 6denek
asma sorununun bu dlgiide yagsanmayacagi degerlen-
dirilmektedir.

Sayistay tarafindan yayimlanan denetim raporlar: ge-
nel olarak degerlendirildiginde dogrudan temine ilis-
kin bulgu sayisinin fazlahig: dikkat ¢ekmektedir. Bele-
diye ve bagli idarelerde dogrudan temin yonteminin
yaygin olarak kullanildigi, bu yéntemin uygulama
stirecinde sik¢a hata yapildigi ve buna bagli olarak
da belediye kaynaklarinin harcanmasinda birtakim
usulsiizliiklere yol agildig1 goriilmektedir. Bu sebeple
Kamu Ihale Kurumu'nun hangi sartlarda ve ne sekil-
de dogrudan temin yontemine bagvurulabilecegine
iliskin belediye ve bagh idareleri bilgilendirilmesi ve
ihtiyag duyulmasi halinde egitim hizmeti sunmasi ye-
rinde olacaktir.

Sonug olarak; belediye alimlarini da kapsayan nite-
likte, daha sade ve anlagilir, kamu kaynaklarinin et-
kin, verimli ve tutumlu sekilde kullanilmasina olanak
veren, uluslararasi diizenlemelerle uyumlu bir kamu
alim sisteminin kurulmasi olduk¢a 6nemlidir. Buna
ek olarak, yapilan Sayistay denetimleri sonucu ha-
zirlanan raporlardaki bulgular degerlendirildiginde,
kamu ihale sisteminin denetlenmesinin sistemin iyi-
lestirilmesine ciddi katkilar sagladig1 anlagilmaktadir.
Yasama denetimini giiglendirecek sekilde i¢ kontrol
sistemlerinin etkin kullaniminin ihale sisteminin is-
lerligine oldukea katk: sagladigi degerlendirilmekte-
dir.
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