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Prof. Dr. Ugur Emek

1989-2016 vyillari arasinda, Devlet Planlama
Teskilat’nda Planlama Uzmani olarak ulusal ve
uluslar arasi diizeyde cesitli calismalara ve top-
lantilara cok sayida yazili ve sdzll katki sagladi.
Ocak/ 2016’da docent olarak atandigi Baskent
Universitesi [IBF iktisat Bolimiinde, Agus-
tos/2017°de profesérliige yiikseltildi. Halen ik-
tisat Bolum Baskani olarak gorev yapmaktadir.

Baslica calisma alanlari; kamu ihaleleri, altyapi-
da kamu-0zel isbirlikleri, rekabet politikasi, yol-
suzlukla muicadele ve Tirkiye ekonomisidir. Bu
alanlarda cok sayida kitabi, makalesi ve tebligi
bulunmaktadir.






KAMU IHALELERINDE REKABET VE SEFFAFLIK

Turkiye’'nin dinyadaki tim hukuk devleti ve yonetisim endekslerinde ge-
rilemesi ve hukuki ve idari alanlarda kurumsal/yapisal bir erozyon gergek-
lesmesi, Turkiye’nin bu yapi ve kurumlari ivedilikle reforma tabi tutmasi
gerektigi fikrini dogurmustur. Bu diistince cercevesinde Ozgiirliik Aras-
tirmalarn Dernegdi olarak National Endowment for Democracy ve Friedrich
Naumann Vakfi- Turkiye Ofisi’nin destegiyle birlikte bes ana kurum/yapida
(Yasama, Yargl, Kamu ihale Rejimi, Kamu Personeli Rejimi ve Medya Ba-
gimsizligl) mevcut sorunlarin tanimlanmasi ve somutlastinimasi amaciyla
birlikte olasi reform &nerilerinin verilecedi “Turkiye’de Yapisal Reformlar
Projesini” baslattik. Bu proje kapsaminda Sayin Prof. Dr. Ugur Emek tara-
findan hazirlanan Kamu lhalelerinde Rekabet ve Seffaflik adli rapor, Kamu
ihaleleri Rejimiyle ilgili mevcut riskleri ve sorunlari tanimlamakta ve ¢céziim
Onerileri getirmektedir.

llgili rapor, varliklarin alimlarini ve sdzlesmelerin ydnetim ve icrasini diizen-
lemek amaciyla olusturulan 4734 sayili Kamu ihale Kanunun ve 4735 sayili
Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunun tarihsel arka planini ve gelisim siirecle-
rini AB katihm muzakereleriyle ilgili detaylar vererek incelemektedir. 2886
sayili Devlet ihale Kanununun, giiniimiiziin degisen ve gelisen ihtiyacla-
rina cevap veremedigi, uygulamada ortaya cikan aksakliklar gidermede
yetersiz kaldigi, bitin kamu kurumlarini kapsamadigi, Avrupa Birligi ve
uluslararasi ihale uygulamalarina paralellik gostermedigi, kamu ihaleleri
ile ilgili genis kapsamli yeni bir kanun hazirlanmasina ihtiya¢ duyuldugu
gerekce gosterilerek degistirildi. Boylelikle 4734 sayili Kanun, 2886 sa-
yill Kanunun kamu alimlarini diizenleyen hikidmlerinin yerini aldi. Ayrica,
kamu alim sdzlesmelerinin yonetimi ve icrasini diizenlemek amaciyla da

Dzolir
5§Ium

icin...

oad.org.tr



LIBERAL PERSPEKTIF RAPOR: YONETICi OZETi

0zgurluk
arastirmalar

oad.org.tr

4735 sayih Kanun hazirlanmistir. Ancak yeni kanun gintmiuize degin re-
kabetin ve seffafligin artirilmasi ve AB dluzenlemeleriyle daha fazla uyum
saglanmasi gerekge gosterilerek degisiklige ugratilmis; 18 yilda yaklasik
186 defa degistirilmistir.

Yukarida verilen bilgilerin detayl anlatimindan sonra kamu alimlarinda et-
kinlige zarar verebilecek risk alanlari belirlenmis ve bu risklerin olumsuz
etkilerinin hafifletilmesi icin gerekli dizenleme dnerilerinde bulunulmus-
tur. Belirlenen riskler; kapsam ve istisnalar, ihale komisyonlari, yaklasik
maliyet, mali ve teknik yeterlik, ihale usulleri, yeni ihale usulleri (rekabetci
diyalog ve yenilik ortakliklari), ihale ve 6n yeterli dokiimani verilmesi, tek-
liflerin degerlendirilmesi, ihalelerde uluslararasi rekabetin arttirnimasi ve
sikayetlerin gozden gecirilmesi olmak tzere on baslikta incelenmistir.

4734 sayili Kanuna iliskin yapilan degisiklikler, Kanuna hikim eklenmek
veya bu Kanunda degisiklik yapilmak suretiyle dliizenlenmesi gerekirken
gercekte bu diuzenlemenin lafzina ve ruhuna uymayacak sekilde, bas-
ka kanunlarla degisiklikler yapiimistir. Bunun yani sira, cok buyuk ol¢ekli
kamu alimlari ilgili kanunun kapsamindan cikartilmistir. Bu istisnai ve kap-
sam disi alimlar, rekabet ve seffaflik adina endise verici hadiselerdir. iha-
le komisyonunun kurulusunu dizenleyen maddede Uyelerin 6zerklikleri
yeterince vurgulanmamustir. ihale Komisyonu tyelerinin gérevleri ile ilgili
yeterli 6zerklik saglanmamasi ve kendilerine yonelebilecek baskilara karsi
gerekli 6nlemlerin alinmamasi ihale komisyonunun calismasini zorlastir-
makta; komisyonda ¢ikar ¢catismalarin ortaya ¢ikmasina yol agmaktadir.

Mal veya hizmet alimlari ile yapim islerinin ihalesi yapiimadan 6nce ida-
rece, her turll fiyat arastirmasi yapilarak katma deger vergisi hari¢ olmak
Uzere yaklasik maliyet belirlenmekte ve dayanaklariyla birlikte bir hesap
cetvelinde gosteriimektedir. Yaklasik maliyet ihale usullerinin belirlenme-
sinde, ihale ilanlarinda, yerli istekliler lehine fiyat avantaji uygulamasinda,
odenek planlamasi ve kontrollinde, yeterlik kriterlerinde ve asiri dusuk
tekliflerin sorgulanmasinda kullaniimaktadir. Yaklasik maliyet gizli tutul-
maktadir. ihalelerde eksik sézlesme sorununun lstesinden gelmek icin
yaklasik maliyet dogru bicimde hesaplanmali ve kamuoyuyla paylasiima-
hdir. Uygulamada idareler genellikle kamu kurum ve kuruluglarinca belir-
lenerek yayimlanmis birim fiyat ve rayicleri esas almaktadir. Oysa bu tur
birim fiyatlar gtiincellenmedigi icin gercek degerleri vermemektedir. Acik-
lanan bu nedenlerle yaklasik maliyetin hesaplanmasinda piyasa arastir-
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masina dnem verilmeli, kullanim édmri maliyetlendirmesi yapiimall ve bu
maliyetler kamuoyuyla seffaf bicimde paylasiimalidir.

Turkiye’de son yillarda ihale usullerinden pazarlik usull ve istisnalarin payi
giderek artmaktadir. AB direktiflerinde istisnai olarak basvurulan bir usul
olan pazarlik usuliiniin Turkiye’de yayginlik kazanmasi kaygi vericidir. Ayri-
ca, 4734 sayilh Kanun, AB direktiflerinde gelistirilen yenilik¢i ve esnek alim
usullerine sahip degildir. Bu yeni alim usullerinden rekabetci diyalog ve
yenilik ortakliklar desteklenmeli, kullaniimahdir. 2012 yilinda yapilan bir
degisiklikle ilan yapilmayan ihalelerde, ihale dokimaninin sadece idare
tarafindan davet edilenlere verilmesinin éngortlmesi, temel ilkeleri seffaf-
hk, rekabet ve esitlik ilkelerine aykir bir karardir.

4734 sayih Kanunun getirdigi yeniliklerin basinda kazanan teklifin secimin-
de, ilke olarak en distk fiyat olcutinden, ekonomik acidan en avantajh
teklif dl¢ttine gecilmesi olmustur. Ancak uygulamada alimi yapan idarele-
rin “en dusuk fiyat” dlcutiinu kullanma egilimleri, isletme ve bakim maliyeti,
maliyet etkinligi, verimlilik, kalite ve teknik deger gibi fiyat disi unsurlari goz
ardi etmelerine neden olmaktadir. Ayrica, Turkiye’de kamu alimlarinda yer-
li isteklilerin lehine birtakim avantajlar sunmakta; durum yabanci katilimin
dusuk olmasina neden olmaktadir. Bu durum, kamu alimlarindaki temel
amac olan rekabeti ve verimliligi zedelemektedir. Son olarak, ihalenin bas-
langicindan s6zlesmenin imzalanmasina kadar olan sure icerisinde idare-
ce yapilan islemlerde mevzuat hikimlerine uygunsuzluk olduguna iliskin
sikayetlerin incelenmesine deginilmistir. 2008 yilinda yapilan degisiklikle
birlikte Kamu ihale Kurumunun resen inceleme yetkisi kaldirildi; sikdyette
bulunacaklarin kapsami daraltildi. Bu durum seffafliga ciddi sekilde zarar
vermesinin yaninda bireyin soru sorma hakkini sinirlandiran bir karardir.

4734 sayili Kanun baslangi¢cta model aldigi AB dizenlemeleriyle gorece
uyumluyken sayisiz defa degistiriimesi seffaflik, rekabet ve esit muamele
ilkelerine 6nemli derece zarar vermistir. Bu kapsamda Kamu ihalelerinde
Rekabet ve Seffaflik adl raporda belirtilen alanlardaki riskler géz 6niinde
bulundurularak rekabetin, hesap verilebilirligin, seffafligin ve esitligin artti-
rilmasi icin ¢esitli onerilerde bulunmustur:

¢ Uluslararasi karsilastirmaya imkan vermek amaciyla Tiirk mevzuatinda
kullanilan terminolojinin, en azindan AB kamu alimlar terminolojisiyle
benzerligini/farkini gosteren bir sdzllk hazirlanmahdir.
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+ stisnalari evrensel degerlere diisiirecek ve 4734 sayili Kanun’un kap-
samini genigletecek duzenlemeler yapilmahdir. Bu cercevede, ihale
kanunlarinda yapilacak degisikliklerin TBMM’nin nitelikli cogunlugu ta-
rafindan onaylanmasi da distnulmelidir.

¢ Turkiye’de AB’nin “imtiyazlara” ve “su, enerji, ulastirma ve posta hiz-
metlerinde faaliyet gdsteren isletmelerin alimlarina” iliskin bagimsiz
dizenlemelerinin karsiligi bulunmamaktadir. 4734 sayili Kanun’un di-
sinda kalan bu diizenlemeler muktesebata kazandiriimahdir.

+ lhale komisyonlarinin bagimsizligi, tarafsizid ve hesap verebilirligine
yonelik dizenlemeler geligtiriimelidir.

+ ihaleye katilacaklarda aranacak mali ve teknik yeterliklere iliskin 8lciit-
ler rekabeti ve esit muameleyi gelistirmek amaciyla iyilestiriimelidir.

¢ Rekabeti kisitlayan yontemleri (pazarlik usuli ve dogrudan temin)
kisitlayacak yontemlerin kullanimi sinirlandiriimah ve islem maliyet-
lerini dluslrecek belli istekliler arasindaki ihale usulinin kullanimi
o6zendirilmelidir.

¢ lhale planlamasinda miimkiin oldugunca uygulama projesi yapila-
rak, birim fiyat yontemi yerine anahtar bedeli goétiru teslim yontemi
benimsenmelidir.

¢ Tekliflerin degerlendiriimesinde “en dusuk fiyat” yerine, “ekonomik
acidan en avantajli teklif yontemi” istikrarl bicimde benimsenmelidir.
Ayrica, tahmini s6zlesme bedeli hesaplamalarinda; kullanim édmri ma-

liyetlendirme yontemi esas alinmalidir.

+ lhalelerde rekabeti artirmak amaciyla yabanci isteklilerin katihmi artiril-
malidir. Yerli firmalarin ve Urinlerin desteklenmesi icin ihale mevzuati
yerine, devlet destekleri/tesvikleri mekanizmasi kullaniimalidir.

+ Kamu alimlart mevzuatinin etkili bicimde uygulanabilmesi igin;
= KIK hukuka aykirilik iddialarini resen inceleyebilmelidir,
= Kurum’a sikayet edebileceklerin kapsami genisletilmelidir,

= Sikayet basvuru Ucretleri makul bir yontemle ve seviyede
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