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Oz

Kamu alimlarinda temel olarak, ortaya ¢ikan ihtiyacin en iyi fiyat-kalite dengesinde ve makul siirede
temin edilmesi amaglanmaktadir. Uluslararasi ve ulusal metinler dikkate alindiginda kamu alimlarinin amacina
ulasilabilmesi i¢in uyulmast zorunlu ilke ve kurallar gelistirildigi goriilmektedir. Alana 6zgii ¢aligmalar
incelendiginde temel olarak rekabet, saydamlik, en uygun alim, egit muamele ve giivenirlik gibi ilkelere vurgu
yapildig1 anlasilmaktadir. Calismada kamu ihale sisteminin ngoriildiigi sekilde islemesi i¢in gerekli ilkelerden
rekabet ilkesinin kavramsal ve uygulama boyutu analiz edilmektedir. Ote yandan kamu ihale sisteminin
diizenlenme ve denetlenme zorunlulugundan kaynakli olarak kurulan Kamu fhale Kurumu tarafindan 2012-
2016 yillar1 arasinda rekabet ilkesinin ihlali nedeniyle ihalenin iptaline karar verilen itirazen sikayet bagvurulart
incelenmistir. Analiz sonucunda yillar itibariyla Kurum tarafindan iptal edilen ihalelerin azalma egiliminde
oldugu, ancak rekabet ilkesi nedeniyle iptaline karar verilen ihalelerin paymm diizenli bir seyir izledigi tespit
edilmistir. Ayrica rekabetin ihlal edilmesinde bazi idarelerin diger idarelere kiyasla one ¢iktigi ve rekabetin
agirlikli olarak ihale dokiimani diizenlemelerinden kaynakl olarak kisitlandig1 goriilmiistiir.

Anahtar Sézciikler: Kamu alimlari, Rekabet, Sikayet mekanizmasi, Uyusmazlik kararlar

Evaluation of the Public Procurement Processes within the scope of Public
Procurement Boart Decisions

Abstract

The main objective of public procurement is to achieve the best possible price-quality balance and to
complete it in a reasonable amount of time. When international and national documents are taken into account,
it is seen that the compulsory principles and rules to be followed are developed in order to achieve the purpose
of public procurement. When field-specific studies are examined, it is understood that the emphasis is on
principles such as competition, transparency, value for money, equal treatment and reliability. The conceptual
and application dimension of the competition principle in the study is examined. On the other hand, appeal
applications, which resulted in the cancellation of tender due to the violation of the competition principle in
2012-2016 by the Public Procurement Authority. As a result of the analysis, it was determined that the tenders
canceled by the Authority tend to decrease, but it has been determined that the share of the tenders which have
been decided to be canceled is following a regular course. Furthermore, in terms of violation of competition, it
has been seen that some of the administrations have come forward in comparison with the other administrations,
and competition has been mainly impeded due to the regulations of tender documents.

Keywords: Public procurement, Competition, Complaint mechanism, Public procurement board
decisions
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Kamu Ihale Siireclerinin Uyusmazlik Kararlar:
Cercevesinde Degerlendirilmesi*

Giris

Kamu sektdriiniin giderek biiyiimesi ve devlet anlayisinda meydana gelen
doniisiim ile birlikte kit kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi gerektigi
goriisiine verilen 6nem artmistir. Bu ¢ergevede kamu harcamalarinda etkinligin
saglanmasi alan yazinda temel tartisma alanlarindan birisi haline gelmistir. Kamu
harcamalari i¢inde giderek artan bir paya sahip olan kamu alim siirecinde etkin
bir sistemin varligi ile elde edilecek kazanimlar géz Oniinde bulundurularak
iilkeler tarafindan kamu alimlar1 sistemine 6zgii kosul ve kurallar tanimlanmustir.
Piyasa basarisizligindan hareketle kamu alimlar sisteminin diizenlenmesi ve
denetlenmesi dolayisiyla devletin bu alana miidahalesi giindeme gelmistir.

Uluslararasi ve ulusal dokiimanlar dikkate alindiginda kamu alimlarinin
amacina ulagmasi i¢in uyulmasi zorunlu belli basli ilke ve kurallar gelistirildigi
goriilmektedir. Bu alanda yapilmis galigmalar incelendiginde rekabet, saydamlik,
en uygun alim, esit muamele, glivenirlik gibi temel ilkelere vurgu yapildigi tespit
edilmektedir.

Bu c¢alismanin amaci kamusal kaynak kullanilarak gerceklestirilen kamu
alimlar1 alaninda iyi isleyen bir siirecin tesis edilmesine yonelik olarak
Tirkiye’deki yapmnin rekabet ilkesi cercevesinde incelenmesi, uygulamada
karsilagilan etkinsizlik unsurlariin tespit edilmesi ve oneriler getirilmesidir. Bu
kapsamda ihalenin iptal edilmesinin ihale siire¢lerinde bir etkinsizlik gostergesi
oldugu goriisiinden hareketle 2012-2016 yillar1 arasinda Kamu ihale Kurumu
tarafindan iptal edilen ihaleler rekabet ilkesi a¢isindan irdelenmistir.

Caligma bes bolimden olusmaktadir. Giris boliimiinii izleyen ikinci
boliimde kamusal miidahale-kamu alimlar1 siirecinde etkinlik iliskisinin

*  Bu makale, Burcu Zernisan OCAL CIFTCI'nin 2017 yilinda Ankara Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisiine sunulan "Kamu ihale Sisteminin Etkinligi: Uyusmazlik
Kararlar1 ve Sikayet Siireclerinin Belirleyicileri Uzerine Panel Veri Analizi" bashkli
yiiksek lisans tezinden tiretilmigtir.
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coziimlenmesine yonelik olarak kamu alimlarinda etkinlik tanimlamasi yapilmas,
kamu alimlarinda etkinlik kavraminin ne anlama geldigi etkinligi belirleyen
faktorler temelinde ele alinmis ve kamu alimlar1 sisteminde rekabet ilkesinin
somut goriiniimlerine yer verilmistir. Ugiincii boliimde ihalenin iptal edilmesinin
ihale siireclerinde etkinsizlik Slgiitii oldugu goriisiinden hareketle 2012-2016
yillar1 arasinda Kamu Ihale Kurulu tarafindan rekabet ilkesinin ihlal edildigi
gerekgesiyle iptal edilen ihaleler idare tiirli, ihale usuli, ihale tiirii ve iptal
gerekeeleri bazinda incelenmistir. Son olarak dordiincii bolimde bulgularin
yorumuna ve ¢6ziim dnerilerine yer verilmistir.

1. Kamu Alimlan Siirecinde Etkinlik

Devlet, temsili demokrasilerde asil-vekil (principal-agent) iliskisi
cergevesinde kolektif ihtiyaclarin ve toplumsal taleplerin gerektirdigi kamu
politikalarin1 {iretmek amaciyla yetkilendirilmis kurumsal bir yapiy1 ifade
etmektedir (Y1lmaz ve Biger, 2010: 207). Devlet, piyasa-fiyat isleyisinden farkli
olarak siyasi karar alma siiregleri vasitasiyla ihtiyaclarin giderilmesini
saglamaktadir. Kamu ekonomisinin dogus sebepleri, 6zel sektoriin belirli
faaliyetleri kurmakta ve isletmekte yetersiz olmasi, bazi alanlarda devlet
tesebbiislerinin 0zel tesebbiislere {stlinliigli, 6zel tesebbiislere 06zgii kar
mantiginin kamu yarariyla bagdagsmamasi gibi hususlara dayanmaktadir
(Barrére’den akt. Tirk, 2011: 34). Bu ¢ergevede devletin ortaya cikisi, “piyasa
mekanizmasimin disinda bir karar mekanizmasi™na ihtiyag duyulmasindan
kaynaklanmaktadir (Uluatam, 2005: 97). Piyasanin kamu mallari, eksik rekabet,
dissalliklar, asimetrik bilgi, dogal tekeller gibi nedenlerle etkinsiz ya da basarisiz
oldugu durumlarda devlet, kamu politikalar1 araciligiyla basarisizligi gidermeye
yonelik eylemlerde bulunmaktadir. Devletin  “temsil ve miidahalenin
kurumsallagmig bir biitiini” (Yilmaz ve Biger, 2009: 49) oldugu goriisiinden
hareketle kamu politikasi ile devlet miidahalesi arasinda dogrudan bir iligki
oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Kamu gelirleri ile birlikte kamu harcamalarina da miidahale etmek
suretiyle kamu politikalarin1 yonlendiren devlet, piyasa ekonomisinin etkinligini
de aslinda gelistirdigi kurallar ve i yapma bigimiyle saglamaya ¢aligmaktadir.
Devlet, iistlendigi kamu hizmetini yerine getirmek i¢in harcamalar yapmaktadir.
Keynesyen devletten neoliberal devlete gegisle birlikte kamusal hizmet
sunumunda devletin rolii de degisime ugramistir. 1980’1lerden itibaren, neoliberal
iktisat politikalar1 ¢ergevesinde devletin ekonomideki etkinliginin azalmasi ile
birlikte 6nceden devlet tarafindan iiretilen mal ve hizmetlerin 6zel sektérden
temin edilmeye baglandig1 goriilmektedir.
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Kamu alimlar1 alaninda is 6zel sektor tarafindan gergeklestirilmekle
birlikte isin finansman kamusal kaynaklardan temin edilmektedir. Bu alanda
kamu hizmetinin 6zel hukuk kisileri tarafindan goriilmesi daha cok ihaleler
yontemiyle gergeklestirildiginden kamusal hizmet sunumunda emanet vb.
geleneksel yontemlerin  giderek azaldigi, isin piyasadan temin edilmesi
uygulamasinin ise giderek arttig1 gézlenmektedir (Karasu, 2011: 218). Kamu
kaynag1 kullanilmas1 nedeniyle mal, hizmet alimi1 ve yapim islerine iliskin kamu
harcamalar1 kamu politikasini yonlendirici bir rol oynamaktadir. Bu dogrultuda
kamu alimlarmin kamu harcamalar1 i¢indeki pay1 giderek artma egilimindedir.
Kamu alimlar1 ¢ogu iilkede kamu harcamalarinda 6nemli bir biiyiikliige sahiptir.
OECD verilerine gore OECD iilkelerinde, kamu alimlar1t GSYH’ nin ortalama
%15’ini olusturmaktadir (OECD, 2015). Ulkemizde ise GSYH iginde kamu
alimlarinin pay1 %8’in biraz iizerindedir. Bununla birlikte ihale sistemi diginda
kalan kurumlar, istisnai diizenlemeler gibi hususlarin eklenmesiyle bu oran %9’u
asmaktadir.

Kavramsal olarak analiz edildiginde ingilizce kaynaklarda “public
procurement”, “government procurement”, “government purchasing” olarak
ifade edilen kamu alimlari, kamu hizmetinin gergeklestirilebilmesi amaciyla
devletin mal, hizmet alimlar ile yapim islerini dis kaynaklardan temin etmesi
olarak ifade edilebilir. Karahanogullar1 (2002: 318)’na gore ihale kavrami
uygulamada kamu hizmetlerinin 6zel girisimcilere gordiiriilmesi yontemi olarak
kullanilmaktadir.

Kamu alimlar1, kamu hizmetinin gergeklestirilmesinde giderek daha fazla
kullanilan bir yontem olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu nedenle gercekgei tespit
edilmis ihtiyag¢larin, dogru fiyattan ve dogru kalitede karsilanmasi gergevesinde
etkin isleyen bir kamu alimlar1 sistemi, kaynaklarin en verimli sekilde
kullanilmasini, kamu tasarrufunun gerceklestirilmesini, 6zel sektoriin
maliyetlerinin azalmasin1 ve rekabetin artirilarak en iyi sonuca ulasilmasini
saglayacak bir yontem olarak goriilmektedir. Acik, seffaf ve ayrim goézetmeyen
kamu alimlar sistemi, ihaleye katilmak isteyenler arasindaki rekabeti optimize
etmesi nedeniyle genellikle paranin degerinin karsiliginin alinmasi (value for
money) ve verimlilik agisindan en iyi arag olarak kabul edilmektedir (Alyanak,
2014: 87). Sistemin etkinsiz olmasi halinde ekonomik kayiplar ve yolsuzluklar
giindeme gelmektedir (Uz, 2005: 13).

Kamu alim siirecinin etkin iglemesi amaciyla yasal diizenlemeler ve
kurallar olusturularak kamu alim sistemi diizenlenmektedir. Kamu alimlarinin
diizenlenmesinde temel olarak, alim siireci itibariyle harcanan kamu kaynagi
kargiliginda ihtiya¢ duyulan mal ve hizmetlerin fiyat, kalite gibi unsurlar
acisindan en iyi sekilde gerceklestirilmesi amaglanmaktadir. Kamu alimlari
kamusal miidahale bicimi olarak degerlendirildiginde kamu alimlarinin
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ekonomik fonksiyonlarinin disinda sosyal fonksiyonlarmmin da bulundugu
goriilmektedir. Glinlimiizde kamu alimlar1 yoluyla engelli personel ¢aligtirilmasi,
cevrenin korunmasi, insan haklarin1 gdzeten diizenlemeler yapilmasi vb.
gelismeler siirdiiriilebilir kalkinmanin saglanmasi i¢in kamu alimlarinin bir arag¢
olarak kullamldigini gostermektedir.

Tiim {tlkeler biitge kisitlamalar1 kargisinda rekabet, seffaflik gibi temel
Olciitler tizerinden kamu alimlarinda etkinligin tesisi i¢in miicadele etmektedir.
Bu cercevede, kamu alimlar1 eskisinden daha karmasik yapilar olarak giderek
daha fazla alan1 ve konuyu ilgilendirmektedir. Bunlar; sosyoekonomik konularla
miicadele, ulusal ekonomik ¢ikarlar, bolgesel ve uluslararasi ticaret
anlagmalarinin geregi olarak kiiresel rekabet, adalet, esitlik ve seffaflik
ilkelerinin gereklerini saglamak, rekabetin artirilmasina odaklanmak ve kamu
alimlarinda etkinligi artirmak i¢in yeni teknolojilerden faydalanmak olarak
belirtilebilir (Thai, 2009: 2).

Ulkemizde kamu alimlarina yon veren temel metin olan 4734 sayili Kamu
Ihale Kanunu, kamunun harcamalaria yénelik islemlerinde uymasi gereken usul
ve esaslar1 diizenlemekte olup s6z konusu harcamalar i¢in Kanun ve ikincil
mevzuatta “ihale” terimi kullamilmistir. 4734 sayili Kanun’un 4’iincii
maddesinde ihale “Bu Kanunda yazili usul ve sartlarla mal veya hizmet alimlar
ile yapum iglerinin istekliler arasindan secgilecek birisi iizerine birakildigin
gosteren ve ihale yetkilisinin onayini miiteakip sozlesmenin imzalanmasi ile
tamamlanan iglemler” olarak tanimlanmaktadir.

Kamu alimlarinda amag¢ ortaya ¢ikan ihtiyacin, kaynaklarin verimli
kullanilmasiyla uygun sartlarla ve zamaninda miimkiin olan en iyi sekilde
kargilanmasidir. Bu kapsamda kamu alimlari ihtiyaglarin tanimlanmasi ile
baglayip gerekli kaynagin ayrilmasi, ihale dokiimanlariin hazirlanmasi, ihale
ildninin yayimlanmasi, en uygun teklifin belirlenmesi siiregleri ile devam eden
ve sOzlesmenin imzalanmasi ile sonuglanan bir siireci ifade etmektedir.

Kamu alimlari, kamu harcama hukuku kapsaminda ve yasal diizenlemeler
cercevesinde gerceklestirilmektedir. Ulkemizde 4734 say1li Kamu Ihale Kanunu,
4735 sayili Kamu Ihale Szlesmeleri Kanunu, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi
ve Kontrol Kanunu ve alimla alakali diger diizenlemeler ihale siirecinde yetki ve
sorumlulugu bulunan goérevliler tarafindan esas alinmaktadir.

Kamu alimlar1 alan1 yolsuzluk riski barindirmast agisindan diizenlenmeye
muhtag bir alandir. 4734 sayili Kanun ile “kamu hukukuna tabi olan, kamunun
denetimi altinda bulunan ya da kamu kaynagr kullanan kamu kurum ve
kuruluglarinin ~ yapacaklart  ihalelerde uygulanacak esas ve usuller”
belirlenmektedir. Ayrica Kanun ile verilen gorevleri yapmak iizere kurulan
Kamu Thale Kurumu kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip olup
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bagimsiz idari otoritedir. Kurumun baslica gorevlerinin, ihalenin baglangicindan
s0zlesmenin imzalanmasina kadar olan siire i¢erisinde idarece yapilan islemlerde
bu Kanun ve ilgili mevzuat hitkkiimlerine uygun olmadigina iliskin sikayetleri
inceleyerek sonuglandirmak, kamu ihalelerinde uygulanacak biitiin mevzuati,
standart ihale dokiimanlarin1 ve tip sozlesmeleri hazirlamak, gelistirmek ve
uygulamay1 yonlendirmek, haklarinda ihalelere katilmaktan yasaklama karari
verilenlerin sicillerini tutmak oldugu soylenebilir.

Ihale siireglerinde meydana gelen sikdyetlerin incelenmesi ve
anlagmazliklarin ¢éziimiinde yetkili kilinan Kurum tarafindan alinan kararlar
baglayici niteliktedir. 4734 sayili Kanun’a gére Kurumun karar organt Kamu
Ihale Kurulu tarafindan alinan uyusmazlik kararlari yargisal denetime tabidir.
Gorev ve yetkileri goz oOniinde bulunduruldugunda Kurumun kamu ihale
sisteminde etkinligi saglamaya yonelik olarak kurgulanmig bir yap1 oldugunu
sOylemek miimkiindiir.

1.1. Kamu Alim Siireclerinde Etkinlik Olgiitleri

Kamu kaynaginin kullanilmasi kamu harcamalar1 i¢inde 6nemli paya sahip
olan! kamu alimlarinda etkin bir sistemin varligim1 zorunlu kilmaktadir. 4734
sayili Kanun’da “temel ilkeler” olarak yer verilen 5’inci maddenin dogrudan
etkinligin tesisine yonelik bir hiikiim oldugu degerlendirilmektedir. Bu maddeye
gore idareler Kanun kapsaminda yapacaklar ihalelerde; saydamligi, rekabeti,
esit muameleyi, giivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaglarin uygun
sartlarla ve zamaninda kargilanmasini ve kaynaklarin verimli kullanilmasini
saglamakla sorumludur. Dolayisiyla idareler ihale siirecinin her asamasinda
oncelikli olarak bu ilkeleri gozetmek zorundadir. Ayrica Kanun’un 62’nci
maddesinde idarelerce yerine getirilmesi gereken diger kurallara yer verildigi
gorlilmektedir.

Temel ilkeler ihale sisteminde uyulmasi gereken degerleri ifade
etmektedir. Buna gore ihale siirecinde gorev alacaklarin tim islem ve
eylemlerinde bu ilkelere bagli kalmalar1 6nem arz etmektedir. Kanun’un 60’1nc1
maddesinde yer alan “5 inci maddede belirtilen ilkelere ve 62 nci maddede
belirtilen kurallara aykiri olarak ihaleye c¢ikilmasina izin verenler ve ihale

1 Tiirkiye’de istisna alimlar ile dogrudan temin uygulamalarini da igeren toplam kamu
alimlar1 tutarinin kamu harcamalarina orani yaklasik % 30 oranindadir. Ayrintili bilgi
i¢in bkz. Kamu Ihale Kurumu, Kamu Alimlar Izleme Raporlari. TEPAV Mali izleme
Grubu, Kamu Ihale Kanunu'ndaki Degisiklikler Ne Anlama Geliyor?, TEPAV
Yayinlart.
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yapanlar hakkinda da yukarida belirtilen miieyyideler uygulanir.” hikmii ile
ilkelere aykir1 hareket edenlerin sorumlulugu vurgulanmaktadir.

Ayni maddenin devaminda aralarinda kabul edilebilir dogal bir baglanti
olmadig siirece mal alimi, hizmet alimi ve yapim islerinin bir arada ihale
edilemeyecegi, esik degerlerin altinda kalmak amaciyla mal veya hizmet alimlar1
ile yapim islerinin kisimlara bdliinemeyecegi, agik ihale usulii ve belli istekliler
arasinda ihale usuliinii temel usuller oldugu, 6denegi bulunmayan higbir is i¢in
ihaleye ¢ikilamayacagi, Cevresel Etki Degerlendirme (CED) raporu gerekli olan
islerde ihaleye cikilabilmesi i¢in CED olumlu belgesinin alinmig olmasinin
zorunlu oldugu belirtilmektedir.

Kamu alimlarina iliskin uluslararasi caligmalar temel olarak Diinya
Bankas1 (DB), Diinya Ticaret Orgiitii (DTO), Birlesmis Milletler (BM) ve
Avrupa Birligi (AB) tarafindan belirlenmekte olup bu boliimde uluslararasi
diizlemde kamu alim politikasina yon veren kuruluslar ve bu kuruluslarin kamu
alimlar1 alaninda etkin bir ihale silirecinin yiiriitilmesine yonelik temel
ilkelerine/hedeflerine genel hatlariyla yer verilecektir. Biiber (2008: 25)’e gore
s0z konusu metinlerde genel itibariyla kamu ihalelerinde, milliyet esasina dayali
katilm engellerinin kaldirilarak uluslararast mal ve hizmet ticaretinin
serbestlestirilmesi, ihalelerde rekabetin arttirilmast ve yolsuzlugun onlenmesi,
kamu alim siireclerinin basitlestirilmesi ve gelisime ag¢ik bir kamu alim
sisteminin olusturulmasi temel hedefler olarak ortaya konulmaktadir.

DTO Kurucu Anlasmas1’nin eklerinden biri olan ve iiye iilkeler tarafindan
kabul edilen Kamu Alimlar1 Anlagsmas1 (Government Procurement Agreement-
GPA) taraf {ilkeleri baglayict niteliktedir. Tiirkiye miizakere siirecinde olmayip
gozlemci statiisiindedir. Anlagma ile taraf iilkelerin kamu alimlarma iligkin
diizenlemelerinde esas alacaklari ilke ve kurallarin belirlenerek kamu alimlarinda
acik, adil, rekabetci ve seffaf kosullarin olusturulmasi amaglanmaktadir (WTO,
2017). Anlasma’nin temel ilkesi yerli ve yabanci istekliler arasinda ayrimcilik
yapilmamasidir. Anlasmaya gore taraf iilke, diger taraf iilkelerin hizmet, {iriin
veya tedarikgilerine kendi (ulusal) hizmet, iirlin veya tedarik¢ilerine gosterdigi
muameleden daha olumsuz davranamaz. Boylece ithal edilecek mal ve hizmetler
ile ulusal mal ve hizmetler arasinda ayrimcilik yasaklanarak ticarette
serbestlesmenin saglanmasi amaglanmaktadir.

AB’de kamu alimlarina yonelik diizenlemeler temel olarak klasik alimlar1
diizenleyen 2014/24 sayili Direktif ve su, enerji, ulagtirma, posta sektorlerinde
faaliyet gosteren kuruluslarin yapacaklar1 sektorel alimlart diizenleyen 2014/25
sayil1 Direktifler cergevesinde sekillenmektedir. 2014/24 sayili Direktif’te taraf
tilkelerin ihalelerde uymak zorunda oldugu temel ilkeler esit muamele (equal
treatment), ayrimcilik yasagi (non-discrimination), karsilikli taninma (mutual
recognition), orantililik (proportionality) ve seffaflik (transparency) olarak
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belirtilmektedir. Nitekim Direktif’in “Alim ilkeleri” baslikli maddesinde ihale
makamlarinin ekonomik aktorlere esit sekilde, ayrimcilik yapmaksizin, seffaf ve
orantili bir sekilde davranacagi agikca belirtilmektedir. Ayni maddenin
devaminda baz1 ekonomik aktorleri haksiz yere kayirma veya onlara dezavantaj
saglama amaciyla ihalenin tasarlandigi durumlarda rekabetin yapay olarak
daraltilmis olacagi, bu nedenle ihale tasariminin Direktif kapsami digsinda kalmak
ya da yapay olarak rekabeti daraltmak amaciyla yapilmasimin yasak oldugu
belirtilerek rekabetin 6nemi vurgulanmaktadir.

2014/24 sayili Direktif’in 90’mc1 maddesinde ihalelerin etkin rekabet
kosullar1 altinda, hangi teklifin ekonomik agidan en avantajli oldugunu tespit
etmek ve tekliflerin objektif olarak kiyaslamasini saglamak amaciyla, seffaflik,
ayrimcilik yasagi ve esit muamele ilkelerine uygun olunmasini saglayan objektif
kriterlerin esas alinarak sonuc¢landirilmas: gerektigi, ihaleler sonu¢landirilirken
esit muamele ilkesi ile uyumu saglamak ve ihale makamlarinin tiim isteklilerin
ihale sonuglandirma kararinda uygulanacak olan kriterler ve diizenlemeler
hakkinda makul derecede bilgilendirilmesini saglamak amaciyla gerekli
seffaflig1 saglamakla yiikiimli oldugu belirtilmektedir. Direktifte secilen ihale
sonuclandirma kriterlerinin ihale makamina sinirsiz bir segme Ozglirliigii
vermemesi gerektigi, kriterlerin etkili ve adil rekabet imkan1 saglamasi gerektigi
vurgulanmaktadir.

Uluslararasi ticaret hukuku alaninda BM sisteminin esasli bir unsuru
olarak ifade edilen BM Uluslararas1 Ticaret Hukuk Komisyonu (United Nations
Commission on International Trade Law-UNCITRAL), ticari faaliyetlerde
modern, adil ve uyumlu kurallar formiile etmek amaciyla uluslararasi
konvansiyonlar, ticaret hukuku rehberleri ve model kanunlar hazirlamaktadir
(UNCITRAL, 2017). Kamu alimlarina iliskin diizenlemelerin yetersiz oldugu
iilkeler i¢in Kamu Alimlar1 Model Kanunu olusturulmustur. Model Kanun’un
icerigine bakildiginda temel amaglari, kamu alimlarinda ekonomiklik ve etkinligi
artirmak, uluslararasi ticareti tegvik etmek, tedarikgiler ve yiikleniciler arasinda
rekabeti, esit muameleyi, diiriistliigii, adil bir kamu alim siirecini tesvik etmek,
ihale usullerinde seffafligi saglamak olarak belirtilmektedir. Model Kanun’da
kural olarak uyrukluga dayali ayrimciligin yasak oldugu belirtilmekle birlikte
mevzuatta diizenlenmesi kaydiyla ulusal dnceliklere (yerli istekliler lehine yerli
fiyat avantaji, belli sektorleri yabanci rekabete karst koruma vb.) yer
verilebilecegi belirtilmektedir.

Kamu alimlar1 alaninda ¢aligmalar gerceklestiren kuruluslardan bir digeri
de Diinya Bankasi’dir. Genel olarak DB, kalkinmanin etkinligini artirmak
konusunda kamu alimlarinin stratejik roliinii maksimize etmeyi amaglamaktadir.
Uye iilkelere saglanan kredilerle gerceklestirilecek ihalelerde uygulanacak
esaslara DB tarafindan diizenlenen “kilavuz”da (Guidelines Procurement Under
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IBRD Loans and IDA Credits) yer verilmistir. Ekonomiklik ve etkinlik, tilkelerin
esit kosullarda rekabeti, yerli iiretim ve endiistrinin tesviki, ihale siirecinde
seffaflik kilavuzda yer alan temel ilkelerdir. Ayrica agik rekabetin etkin bir kamu
aliminin temeli oldugu vurgulanmaktadir.

Bu ¢alismada kamu alimlarinda etkinlik ifadesinden rekabetgi bir ortamda
saydam ihale kurallarinin uygulandigi, alimi gergeklestiren idarelerin tiim
katilimcilara esit mesafede durdugu, ihtiyaglarin uygun sartlarda, zamaninda ve
en iyi sekilde karsilandigi, etkin bir denetim mekanizmasinin isletildigi bir kamu
ihale sisteminin varligi anlagilmalidir. Kamu alimlari alanina uygulanabilecek
pek cok kavram/ilke bulunmakla birlikte rekabet, saydamlik, en uygun alim,
hesap verilebilirlik, esit muamele ilkelerinin genel kabul gérmiis ve uluslararasi
diizenlemelerde yerini bulmus ilkeler oldugu sdylenebilir. Calismada bu
amaclardan rekabet ilkesi ayrintili olarak incelenecektir

1.2. Kamu Alimlarinda Rekabet ilkesi

Iktisat literatiiriine gore tam rekabetin olusabilmesi icin piyasada alic1 ve
satici sayisinin mal veya hizmetin fiyat1 ve miktar1 iizerinde herhangi bir etkisinin
olmamasi, malin boliinebilir ve homojen olmasi, tiim piyasa aktorlerinin piyasa
hakkinda tam bilgi sahibi olmasi, piyasaya giris ve ¢ikis engellerinin olmamasi
gereklidir. Ancak bu durumda piyasada arz-talep dengesiyle olusan fiyatlar ile
ekonomik kararlarinda Ozgiir {iretici ve tiiketicilerin bir araya gelmesi
saglanabilecektir. Boylece bireysel olarak artan refah toplumun refahini da
arttiracaktir. Etkinlik ile rekabet arasinda dogrusal bir iliski bulundugunu
sOylemek miimkiindiir. Rekabet diizeyi arttikca etkinlik de artmakta, tam rekabet
diizeyine ulasildiginda ise etkinlik en {ist seviyeye ulagmaktadir. Sonu¢ olarak
rekabet kavramimin temelde kaynak tahsisinde etkinlige vurgu yaptigini
sOylemek miimkiindiir.

Terminolojik acidan ele alindiginda “aymi amaci giiden kimseler
arasindaki ¢ekisme, yarigma, yarig” (TDK,2017) olarak ifade edilen rekabet
kavrami Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun’un 3’iincii maddesinde “mal ve
hizmet piyasalarindaki tegebbiisler arasinda ozgiirce ekonomik kararlar
verilebilmesini saglayan yaris ” olarak tanimlanmaktadir. Rekabet ile amaglanan,
piyasadaki girisimcilerin herhangi bir etki altinda kalmaksizin yarigmasidir.
Rekabetin makro agidan temel amaci ise reel gelir ile refahin arttirilmasi ve
vatandaglarin belli bir yasam diizeyine ulagabilmelerini saglamaktir.

Kamu harcamalarinda 6nemli paya sahip olan kamu alimlart boyutundan
bakildiginda rekabet sayesinde gerceklestirilecek etkin bir kamu alimlari
uygulamasi, ihalelere olabildigince fazla isteklinin katilmimi saglayarak en
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diisiik fiyata sahip isteklinin secimi veya daha genel olarak "paranin karsiligi"nin
(value for money) en iyi sekilde elde edilmesine hizmet etmektedir (OECD, 2011:
7). Rekabetin etkin bir sekilde saglanmasi ile devlet fiyat, kalite ve sdzlesme
kosullar1 agisindan en uygun alimi elde etme firsati bulmaktadir (Schooner, 2002:
105).

Kamu alimlarina yonelik diizenlemeler ve kamu kurumlarinin alim
siirecindeki uygulamalari, piyasalardaki rekabet diizeyini cesitli sekillerde
etkileyebilmektedir. Bu nedenle kamu alimlarinda rekabetin saglanmasi biiylik
onem tasimaktadir (Rekabet Kurumu, 2013: 48). Kamu alimlarinin uluslararasi
rekabete acilmasi konusunda yapilan ¢aligmalar, rekabetci alim uygulamalarinin
kamu harcamalarinda etkinligi tesvik ettigini, daha diisiikk maliyetlerle daha iyi
kalitede, daha ucuza mal ve hizmet elde ettigini gostermektedir. Avrupa
Komisyonu raporuna gore rekabetin ve seffafligin artmasi fiyatlar1 %30 oraninda
azaltmaktadir (Falvey, vd., 2007: 14).

Kamu alimlarinda rekabet oncelikle, olabildigince ¢ok sayida isteklinin
ihalelere katilabilmesini ifade etmektedir. Rekabetin fiyatlar tizerindeki etkisini
inceleyen bir calismada ihaledeki teklif sayisinin, projenin genel verimliligi
baglaminda 6nemli bir rol oynadigi, ihale makamlarinin miimkiin olan en fazla
sayida isteklinin aktif katilimimi tesvik etmesi gerektigi, bu yaklasimin daha
diisiik fiyatlara ulagma ihtimalini artirdigi, teklif verenlerin de rekabetin farkinda
olarak teklif fiyatlarin1 belirledigi sonucuna ulasilmistir (Hanak ve Muchova,
2015). Benzer bi¢imde, Tirkiye’de 2004-2006 yillarinda gergeklestirilen
130.094 ihaleyi inceleyen niceliksel bir ¢calismada, ihaleye katilan istekli sayisi
arttikca sozlesme bedelinin 6nemli Olglide azalacagi, yani rekabet ile ihale
maliyetleri arasinda negatif bir iliski oldugu, ihalenin yabanci katilima agik
olmas1 durumunda teklif veren sayisi artacagindan kamu alimlarinin daha
rekabetci ve daha etkin olacagi vurgulanmaktadir (Tas, vd., 2012).

Ayrica rekabetin artmasi ile isteklilerin anlagmali teklif verilmesinin
oniine gegilmesi miimkiindiir (Djankov, vd., 2017: 3). Ihale siirecinde etkili
rekabet, teklif verenlerin gizli anlagsma gibi yanlis davraniglarinin 6nleyecek ve
yolsuzlugun olumsuz etkilerini hafifletecek bir ara¢ olarak goriilmektedir
(Saussier ve Valbonesi, 2018: 3). Yol yapim ve bakim-onarim galigmalari
temelinde yapilan bir calismada daha fazla rekabetin, kamu alimlarinda
etkinligin saglanmasinda yolsuzlugu azaltict etkileri oldugu sonucuna
ulasilmaktadir (Castro, vd., 2017).

Acik ihale usuliiniin temel yontem olarak belirlenmesi, diger ihale
yontemlerinin uygulanacagi durumlarin net bir sekilde belirlenmis olmasi, teklif
verenlerin yeterlik degerlendirmesinin objektif Slciitlere baglanmasi, ihaleyi
gergeklestiren idare gorevlileri ile iligkisi bulunan isteklilerin rekabeti bozacak
davraniglariin engellenmesi, ihale dokiimaninin ihtiyaca uygun hazirlanmasi,
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ihale siirecinin denetimi, ihale dokiimanina erisimin kolaylastirilmasi gibi
hususlar kamu alimlarinda rekabeti saglamaya ydnelik mekanizmalar olarak
belirtilebilir.

ihale Usulleri

Ihale usuliiniin secimi rekabet ilkesiyle dogrudan baglantilidir.
Kaynaklarin etkin kullanilmasinin geregi olarak en ¢ok sayida isteklinin teklif
verebilmesi ihale silirecinde birincil amag¢ olmalidir. Teklif verenler arasindan
fayda ve maliyet ekseninde en uygun teklifin segilmesi ancak rekabet ortaminin
saglandig1 durumda miimkiin olmaktadir.

Ihale usuliiniin belirlenmesi asamasinda rekabetgi olmayan usullerin
kullanimi i¢in uygun gerekgenin eksikligi, rekabet dig1 usullerin yasal istisnalar
temelinde istismar edilmesi ve acil durumlarin kdétiiye kullanilmasi ihale
stirecinin biitinliigiini etkileyen unsurlardan birisidir (OECD, 2016: 9).

4734 sayili Kamu Ihale Kanunu'nun 5’inci maddesinde, uygulanacak
temel ihale usulleri agik ihale usulii ve belli istekliler arasinda ihale usulii olarak
belirlenmistir. Diger ihale usulii olan pazarlik usulii ise ancak Kanunda belirtilen
hallerde uygulanabilecektir. Acik ihale usulil biitiin isteklilerin teklif verebildigi
usul olup isin 6zelliginin uzmanlik, ileri teknoloji gerektirmesi durumunda belli
istekliler arasinda ihale usulii uygulanabilecektir. Dogrudan temin yontemi ise
bir ihale usulii olmayip temin yontemidir. Bu yontemde ilan zorunlulugu, ihale
komisyonunun kurulmasi, yeterlik kurallarinin aranmast gibi hususlar
bulunmadigindan ancak belli kosullarda bu yonteme bagvurulabilir. Kanunun bu
diizenlemesinde dncelikle istekli katiliminin fazla oldugu ihale usullerinin tercih
edilecek olmasi sebebiyle rekabetin saglanmasi amaglanmaktadir.

Agik ihale usulii biitiin isteklilerin teklif verebildigi usul oldugundan
rekabetin en ¢ok gergeklestigi ihale usuliidiir. 2016 yili Kamu Alimlar izleme
Raporu’nda, gergeklestirilen ihalelerde ne kadar tasarruf saglandigi ve rekabetin
nasil yasandigini belirlemede s6zlesme bedelinin idarelerce hesaplanan yaklagik
maliyete oran1 gostergesinden yararlanilmistir. Yaklasik maliyet mal veya hizmet
alimlar1 ile yapim islerinin ihalesi yapilmadan once idarece, her tiirli fiyat
aragtirmasi  yapilarak  belirlenen  bedeli ifade etmekte ve isin
gerceklestirilmesinde kullanilacak azami kaynak miktarmi gostermektedir.
Sozlesme bedeli ise istekliler tarafindan teklif edilen fiyatlari degerlendirilmesi
sonucu ekonomik agidan en avantajli teklifin belirlenmesi ile olusmaktadir. Bu
kapsamda rekabetin yiiksek oldugu alanlarda fiyatlarin diisecegi varsayimi ile
yaklagik maliyet ile sozlesme bedeli arasinda farklar olusabilmektedir. Rapora
gore 2016 yilinda agik ihale usulii ile gergeklestirilen ihalelerde sozlesme
bedelinin yaklagik maliyete orani ortalama %80 olarak gerceklesmekte iken
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sadece idarece davet edilen isteklilerin katildig1 belli istekliler ve pazarlik usulii
islerde ayn1 oran sirastyla %81 ve %88 olarak gerceklesmektedir. Dolayisiyla
acik ihale usulii ile gerceklestirilen islerde kamusal tasarrufun (s6zlesme bedeli
ile yaklasitk maliyet arasindaki farkin) daha fazla oldugunu sdylemek
miimkiindiir.

Thale Dokiimannin Icerigi

Ihale dokiimani ihale siirecine iliskin tiim bilgileri iceren belgeler olarak
tanimlanabilir. Bu dokiimanlar ihale konusu mal, hizmet alimlar veya yapim
islerinin tanimlamasina yoneliktir. Dokiimanlarin igerigi devletin ihtiyaglarini
karsilayabilecek tiim alimlar ve yapim isleri icin rekabeti saglayacak sekilde
olmali, dokiimanlarda belirlenen kriterler net bir sekilde tanimlanmali, katilim1
tesvik etmeli ve isteklilerin uygun teklifler hazirlayabilmesini saglamalidir
(Arrowsmith, vd., 2010: 50).

4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nda ihale dokiimani1 “Jhale konusu mal
veya hizmet alimlart ile yapim islerinde; isteklilere talimatlar: da iceren idari
sartnameler ile yaptirilacak isin projesini de kapsayan teknik sartnameler,
sozlesme tasarist ve gerekli diger belge ve bilgiler” olarak tanimlanmaktadir.
Ihale dokiimaninm ayrilmaz parcasi olan sartnameler etkin bir ihale siirecinin
gerceklestirilmesinde biiyilk &nem tasimaktadir. Ihale dokiimani, ihaleye
katilacak olanlarin ihaleye iliskin bilgi edinebilmelerini ve tekliflerini saglikli
olusturmalarin1 saglamaktadir. Bu nedenle ihale dokiimaninda yer almasi
gereken biitiin belge ve bilgilerin eksiksiz bulunmasi, ihale dokiimaninda yer alan
diizenlemelerin birbiriyle ¢elismemesi ve uyumlu olmasi, ihale dokiimaninin tim
dokiiman alanlar i¢in aym bilgileri igermesi gerekmektedir. Ihale dokiimanindaki
bilgilerin olabildigince a¢ik ve anlasilir olmasi ihaleye teklif verecek olanlarin
herhangi bir tereddiit yasamadan tekliflerini saglikli bir sekilde hazirlamalarini
saglayacaktir.

4734 sayil1 Kanun’da teknik sartnamelerde belirlenecek teknik kriterlerin
rekabeti engelleyici hususlar igermemesi gerektigi belirtilmektedir. Buna gore
idareler teknik sartname hazirlarken hem ihale konusu mal, hizmet alim1 ya da
yapim isine 6zgii unsurlari biitiin detaylariyla belirtmeli hem de olabildigince ¢ok
sayida isteklinin katilimini tesvik etmelidir. Kanun’da teknik sartnamelerde
rekabeti engelleyici hususlara yer verilmemesi gerektigi belirtilmekle birlikte
rekabeti engelleyici hususlarin ne oldugu agik bir sekilde diizenlenmemistir. Bu
nedenle s6z konusu bosluk Kamu fhale Kurulu kararlariyla sekillenmektedir.
Ayrica 4734 sayili Kanun’a gore teknik sartnamede belirlenen teknik kriterlerin
belli bir marka veya modele yonelik olmamas1 gerekmektedir. Bu diizenleme ile
amaglanan ihale sisteminde tekellesmenin dnlenmesi ve rekabetin saglanmasidir.
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Bu kuralin istisnast ise ulusal ve/veya uluslararasi teknik standartlarin
bulunmamasi1 veya teknik Ozelliklerin belirlenmesinin miimkiin olmamasi
hallerinde “veya dengi” ifadesine yer verilmek sartiyla marka veya modelin
belirtilmesinin miimkiin olmasidir.

Ihaleye Katihmda Yeterlik Kurallar:

Kamu ihale sisteminde rekabet ilkesinin geregi olarak isin yiiriitiilmesi i¢in
gerekli yeterlik belgelerinin istenilmesi, o is i¢in uygun isteklilerin sistemde
bulunmasini  gerektirmektedir. Yeterlik terimi, belirli durumlarda hangi
isteklilerin istenilen asgari gereklilikleri karsiladigina idare tarafindan karar
verilmesi siireci olarak tanimlanabilir (Arrowsmith, vd., 2010: 55).

Uluslararas1 diizenlemeler incelendiginde rekabet ve seffaflik ilkeleri
cergevesinde alim yapilirken iirlin veya iireticiler arasinda milliyet esasina gore
ayrimeihik yasagmin dzellikle vurgulandigi goriilmektedir. Isteklilerin secilme
kriterlerine iligkin olarak mesleki faaliyette bulunabilme yeterligi, ekonomik ve
mali durum, mesleki ve teknik yeterlik kriterlerinin ihale konusu is ile ilgili ve
orantili olmasi gerektigi vurgulanmaktadir. Ulkemiz mevzuatinda ihaleye
katihmda yeterlik kurallar1 4734 sayili Kanun’un 10’uncu maddesinde
belirlenmistir. Buna gore idareler ihalelere katilimda isteklilerden ekonomik ve
mali yeterlik ile mesleki ve teknik yeterlik degerlendirmesine esas belgeleri
isteyebilecektir.

Kanunda ve ikincil mevzuatta ayrintili bir sekilde belirlenen yeterlik
belgelerinin ihaleye katilimi engelleyici sonug¢ dogurmayacak sekilde ve ihale
konusu isin niteligine gore belirlenmesi yani séz konusu isin istekli tarafindan
gerceklestirilebilip gergeklestirilemeyecegini 6lgecek nitelikte olmasi Gnem arz
etmektedir (Uz, 2005: 257). Thaleye katilacak isteklilerden, ekonomik-mali ve
mesleki-teknik yeterliklerinin belirlenmesine iliskin olarak idareler tarafindan
Kanun’da belirtilen bilgi ve belgeler istenebilmektedir. Ancak ihaleye katilimda
istenecek bilgi ve belgelerin rekabeti engelleyecek hususlar icermemesi ve ihale
konusu is ile baglantili olmas1 gerekmektedir.

Kamu Alimlarimin Denetimi

Ihale siirecinde gergeklesen mevzuata aykiriliklarm  diizeltilmesi
yolsuzlugun onlenerek ihale sistemine giivenirligin ve dolayisiyla rekabetin
artmasini saglar. Kamu alimlarinda etkin bir denetim mekanizmasinin varligi ile
alim siirecinde rekabetci olmayan uygulamalarin 6niine gegilebilmektedir. Kamu
harcamalar1 iginde Onemli bir yer tutan kamu alimlar1 yolsuzluk riski
tagidigindan kamu alimlar sisteminde denetim mekanizmasinin rolii biiytiktiir.
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Ihale siireclerinde meydana gelen uyusmazliklarin ¢dziimii ile kamu alimlarinda
ulasilmasi istenilen rekabet, seffaflik, en iyi deger vb. ilkelere uygunluk
saglanmaktadir. Kamu alimlarinin denetimi ile vatandasin hiikiimete ve kamu
harcamalarma olan giivenini artacak, bu durum daha fazla isteklinin katilimini
saglayarak rekabet ortaminin olugmasina yol agacak ve boylece ihalelerde hem
rekabetci fiyatlar olusacak hem de yolsuzluk riski azalacaktir.

Ulkemizde sikayetlerin ¢ziimiine iliskin olarak 4734 say1li Kanun’da ikili
bir sistem 6ngoriilmektedir. Buna gore oncelikle ihaleyi yapan idareye basvuru
(sikdyet) ve ardindan Kamu Thale Kurumu’na basvuru (itirazen sikayet) yolu
izlenmektedir. Bu kapsamda idari bagvuru yolu tiiketilmeden yani oncelikle
ihaleyi yapan idareye basvurulmadan Kamu fhale Kurumu’na basvuru miimkiin
olmayacaktir. Kamu Thale Kurulu kararlari ise yargisal denetime agiktir.
Dolayisiyla ihale siirecine iligkin islemlerin kontrolii acisindan mevcut ihale
sisteminin hem idari denetimi hem de yargisal denetimi kapsayacak sekilde
kurgulandig1 goriilmektedir.

4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu’nun 53’iincii maddesinde, sikdyet ve
itirazen sikdyet basvurulari iizerine ihaleyi yapan idare veya Kamu fhale Kurumu
tarafindan ihale siirecinin devam etmesine engel teskil eden ve diizeltici islemle
giderilemeyecek hukuka aykiriligin tespiti halinde ihalenin iptal edilmesine,
idare tarafindan diizeltici bir islem ile giderilebilecek durumlarda, diizeltici islem
belirlenmesine; basvurunun mevzuatta ayrintili olarak belirlenen siire, usul ve
sekil kurallarina aykiri olmasi, usuliine uygun olarak sozlesme imzalanmig
olmasi, sikayete konu iglemlerde hukuka aykirt bir durumun tespit edilememesi
veya itirazen sikdyet basvurusuna konu hususun Kamu fhale Kurumu’nun gérev
alaninda bulunmamas1 hallerinde bagvurunun reddine karar verilecegi hiikiim
altina alinmaktadir.

idari Yaptirmlar

Kamu ihale sisteminin etkinliginde sinirlar1t mevzuat ile belirlenmis olan
kurallara uygun davranmak oldukc¢a 6nemlidir. Rekabet ve seffaflik ilkesinin bir
geregi olarak ihaleyi gerceklestiren idarenin ihaleye katilacak olanlara esit
mesafede durmasi, diger bir ifadeyle ihaleye katilanlar arasinda herhangi bir
ayrim gozetmemesi gerekmektedir. Kamu alimlari alaninin kamu ile &zel
sektoriin finansal agidan iliski icinde oldugu baslica alanlardan biri oldugu goz
onlinde bulunduruldugunda riigvet, yolsuzluk, kayirmacilik gibi etik disi
uygulamalarin 6nlenmesi kamu alimlari sisteminin etkin islemesini saglayacaktir
(Uz, 2005: 29).

4734 sayihh Kanun’da ihaleye katilamayacak olanlar, yasak fiil ve
davranislar ve ihale dis1 birakilma sebepleri belirlenmistir. Kanun’un 58’inci
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maddesinde yasak fiil ve davranislarda bulunduklar: tespit edilenler hakkinda
yasaklama yaptiriminin uygulanacagi hiikim altina alinmistir. Bu kapsamda
Kamu ihale Kurumu’nun gérevlerinden birisi de haklarinda ihalelere katilmaktan
yasaklama karar1 verilenlerin sicillerini tutmaktir. Bdylece kamu alimlari
sisteminde 6zellikle rekabeti bozucu davranislara yaptirim uygulanarak sistemin
etkinliginin saglanmaya calisildig1 goriilmektedir.

2. Tiirkiye’de Ihale Sireclerinin Uyusmazhk
Kararlan Cercevesinde Degerlendirilmesi

4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun kamu alimlari sistemine getirdigi
yenilikler ve temel aldigi ilkeler g6z 6niinde bulunduruldugunda sistemin kamu
alimlarinda etkinligi saglamaya yonelik olarak gelistirilmis bir model oldugunu
sOylemek miimkiindiir.

4734 sayili Kanun ile ihale sisteminde pek c¢ok yenilik getirilmis olup
bunlardan en 6nemlisi kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip
bagimsiz idari otorite olan Kamu Thale Kurumu’nun kurulmasi olmustur.
Kurumun gorev ve yetkileri goz 6niinde bulunduruldugunda en temel gérevinin
ihalenin baslangicindan s6zlesmenin imzalanmasina kadar olan siire igerisinde
idarece yapilan islemlerde bu Kanun ve ilgili mevzuat hiikiimlerine uygun
olmadigina iliskin sikayetleri inceleyerek sonu¢landirmak oldugu sdylenebilir.

2.1. Tiirk ihale Sisteminde Uyusmazlik Kararlan ve
Uygulamasi

4734 sayilh Kanunun 54’iincii maddesine gére Kamu ihale Kurumu’nun
karar organi olan Kamu Ihale Kurulu tarafindan itirazen sikdyet basvurusu
sonucunda ihale siirecinin devam etmesine engel olusturacak ve diizeltici islemle
giderilemeyecek hukuka aykiriligin tespit edilmesi halinde ihalenin iptaline karar
verilecegi hiikiim altina alinmustir. Thale siirecinin devam etmesine engel olacak
hukuka aykiriliklarin ihalenin iptalini giindeme getirmesi nedeniyle ihalenin
iptali hususunun ihale siirecinin etkin islemediginin bir gostergesi oldugu
diistiniilmektedir.

2016 yili Kamu Alimlar1 izleme Raporu’ndan sikayet edilebilir toplam
98.351 adet ihale oldugu, Kamu fhale Kurumu tarafindan incelenen sikayetlerin
ise 3.395 adet oldugu, bu nedenle Kurum tarafindan incelenen ihalelerin paymin
% 3,45 oldugu goriilmektedir. Kamu Thale Kurumu tarafindan incelemeye konu
ihalelerin oram1 gerceklestirilen ihalelerin oldukca kiiciik bir kismini
olusturmaktadir. Ancak mevcut sistemde sikdyete konu olmayan ihalelerin
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mevzuata uygunlugunu gozden gegirme imkani sunan bir ydntem
bulunmadigindan yalnizca itirazen sikdyete konu olan ihaleler {izerinden
inceleme yapilmistir. Ote yandan ihale siireclerinde hangi alanlarda sorun
yasandiginin tespit edilmesi acisindan uyusmazlik kararlarinin analiz edilmesi
onemli goriilmektedir.

2.2. Yontem ve Veriler

Calisma kapsaminda 2012-2016 yillarinda gergeklestirilen ve Kamu ihale
Kurumu’na itirazen sikdyet basvurusuna konu edilen ihalelerden Kurum
tarafindan rekabet ilkesinin ihlali nedeniyle iptal edilen ihaleler incelenecektir.
Uyusmazlik kararlarmma Elektronik Kamu Alimlar1 Platformu (EKAP, 2017)
tizerinden erisim saglanmis olup s6z konusu inceleme sonucunda hangi
gerekeelerle rekabet ilkesinin ihlal edildigi yillara gore toplam kararlar bazinda
tespit edilmektedir. Boylece 2012-2016 yillarin1 kapsayan ihalelere iliskin
betimleyici/nitel veri analizi yapilarak olasi etkinsizlik kaynaklarina yonelik
degerlendirmelerde bulunulmaktadir.

Analiz kapsaminda 2012-2016 yillarinda yapilan ihalelere iliskin olarak
Kurul tarafindan 21.372 adet uyusmazlik karar1 alindigi, bu kararlardan 1458
adedinde ihalenin iptaline karar verildigi, iptal karar1 verilen ihalelerin 398
adedinde “rekabet” ilkesinin ihlalinden kaynakli olarak iptal karari verildigi
saptanmigtir.

2.3. Kamu ihale Siireclerinin Uyusmazhk Kararlan
Cercevesinde Degerlendirmesi

Bu bolimde Kamu fhale Kurulu tarafindan rekabet ilkesinin ihlali
gerekeesiyle iptal edilen ihaleler ihaleyi gergeklestiren idare, ihale tiirleri, ihale
usulleri ve iptal nedenleri bazinda simiflandirilmaktadir. S6z konusu verilerin
Tirk ihale sisteminin analizi ve yorumlanmasinda Onemli oldugu
distiniilmektedir.
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Grafik 1 incelemeye Konu fhalelerde Rekabet Thlali Nedeniyle iptal Edilen Thalelerin
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Kaynak: KiK Uyusmazlik kararlarindan elde edilen veriler sonucu hazirlanmustir.

Grafik 1’de yillar bazinda alinan uyusmazlik kararlar1 ¢ergevesinde toplam
iptal edilen ihale sayisi ile rekabet ilkesi agisindan iptal edilen ihale sayis1 ve
oram karsilastirilmaktadir. Incelemeye konu yillar itibarryla iptal karari verilen
ihale sayisinin giderek azaldigi goriilmektedir. Bununla birlikte iptal kararlar
icinde rekabet ilkesinin ihlali nedeniyle iptaline karar verilen ihalelerin oransal
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olarak ¢ok degismedigi ve diizenli bir seyir izledigi gdzlenmektedir. Diger bir
ifadeyle veri yillar arasinda iptaline karar verilen ihalelerin yaklasik dortte biri
rekabet ilkesinin ihlalinden kaynaklanmaktadir. Bu durum rekabet ihlalinin kamu
ihale sisteminde temel bir sorun teskil ettigini gostermektedir.

Arastirma kapsaminda incelenen ihalelerin yaklasik %98’inin acik ihale
usuliiyle gergeklestirildigi goriilmektedir.

Grafik 2: Thale Usulleri
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Kaynak: Uyusmazlik kararlarindan elde edilen veriler sonucu hazirlanmistir.

Rekabet ilkesinin ihlali nedeniyle iptaline karar verilen ihalelerin agirlikli
olarak mal ve hizmet alimlar1 oldugu anlasilmaktadir.

Grafik 3: Thale Tiirleri
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Kaynak: Uyusmazlik kararlarindan elde edilen veriler sonucu hazirlanmistir.
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Grafik 4°te 2012-2016 yillar1 arasinda rekabet ilkesinin ihlali gerekgesiyle
Kurul tarafindan iptaline karar verilen ihalelerin kurumsal goriiniimiine yer
verilmigtir. Buna gore rekabet ilkesiyle iptal edilen ihaleler icinde belediyeler,
Saglik Bakanlig1 ve iiniversiteler tarafindan gerceklestirilen ihalelerin ilk sirada
oldugu goriilmektedir.

Grafik 4. Incelemeye Konu fhalelerin Kurumsal Goriiniimii
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Kaynak: Uyusmazlik kararlarindan elde edilen veriler sonucu hazirlanmistir.

Kurumsal bazli sonuglar Grafik 1 ile baglantili olarak incelendiginde,
belediyeler, Saglik Bakanligi ve tniversiteler tarafindan gergeklestirilen ve
Kamu ihale Kurulu tarafindan iptal edilen ihalelerinin ¢ok biiyiik bir kisminin
rekabet ilkesinin ihlali nedeniyle iptal edildigi goriilmektedir.
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Kaynak: Uyusmazlik kararlarindan elde edilen veriler sonucu hazirlanmustir.

Kuruma yapilan itirazen sikayet bagvurulari incelendiginde bagvurulardaki
iddialarm farklilagtigi goriilmekle birlikte rekabet ilkesinin ihlali nedeniyle

ihalenin iptali gerekgelerinin belli konularda yogunlastig1 tespit edilmistir.

Grafik 5 Uyusmazlik Kararlarinda Belirtilen Iptal Gerekgeleri
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Kaynak: Uyugmazlik kararlarindan elde edilen veriler sonucu hazirlanmugtir.
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Veri yillar arasinda rekabet ilkesine aykirilik nedeniyle ihalelerin iptalinin
agirlikl olarak rekabeti daraltici diizenlemeden kaynaklandigi, bu durumu teknik
sartnamelerde yer verilen belirli bir marka veya modele yonelik 6zellik ve
tanimlamalarin izledigi goriilmektedir. Rekabet ilkesiyle baglantili diger iptal
gerekeeleri ise ihalede yeterli katilimin olusmamasi, ihale dokiimanindaki
belirsizlik, mevzuatin uygulanmamasi olarak belirtilebilir.

Kurum bazinda gergeklestirilen ihaleler ve ihale tiirleri birlikte
degerlendirildiginde analiz 6nemli sonuglar sunmaktadir. Kurum tarafindan
rekabetin ihlal edildigi gerekcesiyle iptal edilen ihalelerin 2012-2016 yillan
ortalamasi dikkate alindiginda, belediyeler tarafindan gergeklestirilen ihalelerde
rekabeti daraltici diizenlemelerin agirlikli olarak hizmet alimi ihalelerinde
gerceklestigi  goriilmektedir. Ote yandan Saglik Bakanlhigi ve iiniversiteler
tarafindan gergeklestirilen ihalelerde rekabeti daraltic1 diizenlemelerin 6zellikle
mal alimi ihalelerinde gergeklestigi tespit edilmektedir.

Grafik 6 Rekabeti Daraltici Diizenlemelerin Kurumsal Goriinimii
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Dolayisiyla s6z konusu idareler tarafindan gergeklestirilen ihalelerin ihale
tiirlerine gore farklilasan Slgiide etkinsizlik unsuru barindirdigi, bu cercevede
kurumsal kapasitelerinin iyilestirilmesinin ihale yonetim siireglerinin etkinligini
arttiracagi degerlendirilmektedir.
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Sonucg

Bugiin diinyada yolsuzluga en acik alanlardan birisi olarak kamu alimlar1
alani, diizenlenmeye ve denetlenmeye konu alanlarin basinda gelmektedir.
Uluslararas1 ve ulusal metinler dikkate alindiginda, kamu alimlarinin amacina
ulagsmas1 i¢in uyulmasi zorunlu belli bash ilke ve kurallar gelistirildigi
goriilmektedir. Bu alanda yapilmig ¢aligmalar incelendiginde rekabet, saydamlik,
en uygun alim, esit muamele, giivenirlik gibi temel ilkelere vurgu yapildig: tespit
edilmektedir.

Bu ¢alismanin ¢ikis noktas1 kamu alimlari siirecinde rekabet ilkesinin hem
kavramsal hem de uygulama boyutunda incelenmesidir. Iyi isleyen bir sistemde
rekabetin varlig1 ile kamunun ihtiya¢ duydugu mal ve hizmet alimlar1 ile yapim
islerinin en uygun fiyatla ve kalitede elde edilmesi ile miimkiin olmaktadir. Bu
kapsamda caligmada oncelikle rekabet ilkesinin kamu alimlar1 sistemindeki
gorlinlimiine yer verilmistir.

Kamu alimlari alaninin diizenlenme ve denetlenme ihtiyaci kurumsal
yapilarin varliginm1 zorunlu kilmaktadir. Bu gergevede 2002 yilinda yliriirliige
giren 4734 sayili Kamu fhale Kanunu ile kurulan Kamu ihale Kurumu’na kamu
ihale mevzuatinin olusturulmasi, ihale siireglerinin denetlenmesi ve uygulamanin
yonlendirilmesi gorevleri verilmistir. Ihale siirecinde meydana gelecek
aksakliklara iligkin olarak dncelikle idareye sikayet bagvurusu ve ardindan Kamu
Ihale Kurumu’na itirazen sikdyet bagvurusu dngoriilmiistiir. 4734 sayil1 Kanunda
Kamu Thale Kurumu’nun karar organi olan Kamu Ihale Kurulu tarafindan
itirazen sik@yet bagvurusu sonucunda ihale siirecinin devam etmesine engel
olusturacak ve diizeltici islemle giderilemeyecek hukuka aykiriligin tespit
edilmesi halinde ihalenin iptaline karar verilecegi hiikiim altina alinmustir.

Ihale siirecinin devam etmesine engel olacak hukuka aykiriliklar ihalenin
iptalini giindeme getirmektedir. Bu ¢ercevede ihalenin iptali hususunun ihale
stirecinin etkin islemediginin, diger bir ifadeyle bir basarisizlik gostergesi oldugu
goriisiinden hareketle 2012-2016 yillar1 arasinda Kurum tarafindan rekabet
ilkesinin ihlali nedeniyle iptaline verilen ihaleler analiz edilmistir. Bu analiz
sonucunda yillar itibariyla Kurum tarafindan iptal edilen ihalelerin azalma
egiliminde oldugu, ancak rekabet ilkesi nedeniyle iptaline karar verilen ihalelerin
payinin diizenli bir seyir izledigi tespit edilmistir. Bu durum, rekabet ilkesinin
uygulanmasinda yasanan aksakliklarin ihale siireclerinin beklenen sonuglari
saglamamasina yol acan dnemli bir unsur oldugunu gostermektedir.

Ote yandan bu analiz sonucunda rekabetin ihlal edilmesinde belediyeler,
Saglik Bakanligi ve iiniversiteler tarafindan gergeklestirilen ihalelerde diger
idarelere kiyasla daha fazla rekabetin ihlal edildigi, rekabetin agirlikli olarak
ihale dokiimani diizenlemelerinden kaynakli olarak kisitlandigi gorilmiistiir.



Burcu Zernisan Ocal Gifti - H. Hakan Yilmaz e Kamu ihale Siireglerinin Uyusmazlik Kararlari 131
Gergevesinde Degerlendiriimesi o

Kurum tarafindan rekabetin ihlal edildigi gerekgesiyle iptal edilen ihalelerin
2012-2016 wyillar1 ortalamasi dikkate alindiginda, belediyeler tarafindan
gerceklestirilen ihalelerde rekabeti daraltici diizenlemelerin agirlikli olarak
hizmet alimi ihalelerinde gergeklestigi goriilmektedir. Saglik Bakanligi ve
tiniversiteler tarafindan gergeklestirilen ihalelerde ise rekabeti daraltic
diizenlemelerin 6zellikle mal alimi ihalelerinde gergeklestigi tespit edilmektedir.
Sonug olarak s6z konusu idareler tarafindan gergeklestirilen ihalelerin ihale
tirlerine gore farklilasan Ol¢lide sorunlar tasidigi, bu g¢ercevede kurumsal
kapasitelerinin arttirilmasimin ihale yonetim siireglerini belirgin bir sekilde
iyilestirecegi degerlendirilmektedir.

Sonu¢ olarak sikdyet basvurularinin  Kamu ihale Kurumu’na
yapilmasindan Once ihaleyi yapan idare tarafindan ¢6ziilmesi siirecin sorunsuz
islemesi agisindan kritik bir konu olarak goriilmektedir. Bu anlamda kurumlarda
mali yonetim kapasitelerinin yiikseltilmesi ve iyi igleyen bir i¢ (yonetsel) kontrol
sisteminin varligr gerekli goriilmektedir. Sayistay Baskanligi ve Maliye
Bakanlig1 tarafindan yiiriitiilen 6n mali kontrole karsilik gelen vize siireglerinin
5018 sayilt Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ile kaldirilmasi idarelerin
harcamalarina iliskin mali kontrolii ve sonrasinda denetimi daha 6nemli hale
getirmistir. I¢c kontrol siirecine iliskin kurumsal kapasite ve iist ydnetimin
sahiplenmesi bu anlamda basarinin kritik bir faktorii olmaktadir.

Ayrica kamusal kaynak kullanimi, mevzuat karmasikligi, yolsuzluk riski
gibi nedenler kamu ihalelerini “hassas gorev”lerden birisi haline getirmektedir.
Bu kapsamda risk alanlariin belirlenmesi ve buna iligkin strateji gelistirilmesi
onem arz etmektedir. Kamu fhale Kurumu’nun ise uygulama deneyimlerinden
hareketle i¢ kontrol siirecinde gorev alan personeli kamu ihale mevzuati alaninda
periyodik olarak bilgilendirmesi, mevzuatta meydana gelen degisiklikler ve
Kamu Thale Kurulu tarafindan alinan kararlar 1s1ginda yénlendirmesi siirecin
iyilestirilmesi yoniinde uygulamalar olarak goriilmektedir.
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