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Yolsuziuga Acik Alan:
Hizmet Alim Ihaleleri

Ozet: Bilindigi iizere kamu alimlari icin énemli miktarda kamu kaynagi kullanil-
maktadir OECD tahminlerine gére kamu alimlari igin tahsis edilen tutarlar Glkelerin
GSYH'laninin %15ine karsilik gelmektedir. Bu bakimdan kamu alimlari, kamu ve
6zel kesimlerin iliskide bulundugu en énemli ve riskli bir alandir. Kamu alimlari risvet
ve yolsuzlugun en fazla oldugu alan olarak algilanmaktadir

Diger yandan Uluslararasi Seffaflik Orgatince yayinlanmis Yolsuzluk Algisi Endeksi
2012 raporuna gére 174 ilke arasindaki yolsuzluk algisi siralamasinda Tirkiye 54.
sirada yer almaktadir. Yolsuzluk algi endeksi degeri ise (on Uzerinden) 4.9°dur. Yol-
suzlukla micadele konusunda durumumuzun parlak olmadigi gérilmektedir?

Ulkemizde kamu alimlari icerisinde hizmet alimlar, ihale sayisi ve sézlesme tutarlar
itibartyla nemli bir pay olusturmakta ve bu pay her yil sirekli bicimde artmaktadir.
Ustelik harcama yetkililerine taninmis olaganustii takdir yetkileri, hizmet alimlari uy-
gulamasinin yeni olmasinin getirdigi deneyimsizlik, hizmet alim islerine ait nesnel
is analizleri/standartlanin yetersizligi, hizmet iginin 6zginligu ve siradan (seri) bir is
olmamas, isin sirekliligi ve yillara yaygin hale gelmesi, mevzuat eksikligi, hizmetler
sektorindeki tekellesmeler vb. nedenlerle hizmet alimlar; kamu alimlan arasinda
en riskli ve yolsuzluklara en agik alan olarak degerlendirilmektedir.

Bu yizden ilkemizde ézellikle kamu hizmet alim ihaleleri sorumlularina yénelik
ginasin “operasyonlara” tanik olunmaktadir. Bu operasyonlarin devam edecegi
tahmin edilmektedir. Cinkd hizmet alim ihaleleri alanindaki bosluklar nedeniyle,
sikayet/ihtiyac duyulmasi halinde, irili-ufakli her hizmet alim ihalesinde, sorumlulari
hakkinda adli/idari sorugturma agilmasi olanagi vardir.

Bu bakimdan -belediyeler basta olmak izere- kamu idarelerinde tageron isciligin
yayginlagsmasinin maddi temelini de olugturdugu gérilen hizmet alim ihalelerinde,
yolsuzluk islemlerine yol actgr anlagilan unsurlara midahale edilmek suretiyle, sek-
térdeki yolsuzluk risk orani digirdlmelidir. Ayrica Calisma ve Sosyal Givenlik Ba-
kani tarafindan da“kéle gibi” istihdam edildikleri itiraf edilmis olan taseron iscilerin;
sosyal ve ekonomik sorunlaninin ¢ézimlenmesinin de ihmal edilmemesi gerektigi
vurgulanmaktadir.3

I- YOLSUZLUK VE HiZMET
ALIMI TANIMLARI

Yolsuzluk en yaygin ve basit tani-
mina goére, “kamu gicinin &zel
cikarlar amaciyla kétiye kullanil-

masidir.”4

Avrupa Konseyi Yolsuzlukla Mica-
dele Ozel Hukuk Sézlesmesine gére

"

yolsuzluk; “...gdrevlinin yGrittigo
gorevleri veya gerekli davraniglan
yasalara uygun sekilde yerine getir-
mesinde sapmalara yol acan, risvet
veya her tirli yasa digi menfaatin
talep edilmesi, teklif edilmesi, veril-
mesi yada kabul edilmesi” anlami-

na gelmektedir.

Yolsuzluk sadece kamuda degil &zel
sektérde de gozlemlenen bir olgu-
dur. Yolsuzluk her Glkede, her top-
lumda vardir. Yolsuzluk her kisiyi, her
kurumu ilgilendirmektedir. Yolsuzluk

olayinin olugmasi icin:

* Yetkinin ve yetkilinin varlig,

* Yetkinin kural digi kullanilmasi,

—>

' Kamu lhale Kanunu’nda Yapilan Degisiklikler Ne Anlama Geliyorg” TEPAV Mali lzleme Grubu Degerlendirme Notu, Subat 2009, www.tepav.org.tr/tr/yayin/s/255
2 “Tijrkiye'de Yolsuzluk Algisi Uzerine Notlar”, Tepav Degerlendirme Notu, Ocak 2013, http://www.tepav.org.ir/upload/files/13601646313..pdf

S http://www.csgb.gov.tr/csgbPortal/csgb.portal2page =haber&id=basin217

4 Dinya Bankasi, www l.worldbank.org/publicsector/anticorruption/ ve ABD Uluslararasi Kalkinma Ajansi, www.usaid.gov/democracy/anticorruption/index.html
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e Cikar saglanmasi ( maddi/ mad-

di olmayan),

e Gizlilik (seffaflik ve hesap verme

sisteminin kurulmamig olmasi),

Unsurlarinin bulunmasi gerekmek-
tedir.

Kaynaklarin kullaniimasinda tekelci
yetki gicine sahip olunmasi, yetki-
liye genis takdir yetkisi taninmasi,
denetim sisteminin yetersizligi, gikar
saglanmasini dnleyici ve duzeltici
araclarin  dizenlenmemis olmasi,
seffaflik ve hesap verme sisteminin
kurulmamis olmasi, idari yapinin
etkin olmamasi (belirsizlik, keyfilik,
islemeyen buirokrasi) durumlar yol-
suzluga neden olmaktadir. Gizlilik
basta olmak Uzere bu unsurlara
midahale edilerek yolsuzluk orani-

ni digirmek mimkindior.®

Bu baglamda yolsuzlukla etkili
micadele igin kamu gdrevlilerinin
yetkilerine iliskin kurallarin “hukuk
devleti” ilkelerine uygun belirlenme-
si ve uygulanmasi; kamu eylem ve
islemlerinin yerine getirilmesi sira-
sinda da saydamlik ve hesap verile-
bilirligin saglanmasi gerekmektedir.

Hizmet alimi kavramini ise kisaca,
bazi hizmetlerin (g&revlerin) kisi
veya kuruluslarca kendilerince Ure-
tilmesi yerine piyasadan satin alma
yoluyla yerine getirmesi (gérdirme-

si) olarak tanimlamak miumkindur.

Bazi hizmetlerin satin alma yoluy-
la kargilanmasi kacinilmazdir. Zira
bu hizmetlerin yerine getirilmesi
uzmanlik; 6zel teknik personel, do-
nanim, deneyim vb. &zel kosullar
gerektirebilmektedir. Bazi hizmetler
ise sureklilik arz etmemekte, ayhk/
yillik bakim ve onarm gibi belirli
dénemlerde kismi bir calisma ge-
rektirmektedir. Béylesi durumlarda

bu tir hizmetlerin piyasadan daha
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ekonomik, etkin ve verimli olarak

elde edilmesi olanakldir.

1I-HIZMET ALIMLARI
UYGULAMASININ
YAYGINLASMASI

08.09.1983 giin 2886 sayili Devlet
ihale Kanunu’nun yirirlikte oldugu
dénemde, kamu idarelerince; sade-
ce aragtirma, sondaj, etit, harita,
plan, proje, kontrollik, musavirlik
gibi 6zgin ve belirli baz islerinde
hizmet alimlar yapilabiliyordu. Bu
dénemde kamu idarelerince mi-
hendislik, mimarlik, musavirlik isleri
disinda, sadece asansér/ bilgisa-
yar/ fotokopi makinesi / tasit arac-
larinin bakim onarimi vb. az sayida-

ki hizmetlerin alimi yapilabilmistir.

Diger taraftan personel istihdami
vb. surette hizmet alimlarinin 2886
sayili DIK’ nunda yeri yoktur. Acik-
lanan nedenlerle bu dénemde top-
lam kamu alimlarindaki icerisindeki
hizmet alimlarinin payi, - ihale sayisi
ve sozlesme tutarlar yéniinden- ol-

dukca disiktir.

Ancak bu durum 4.01.2002 giin ve
4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun
yirirlige girmesinden sonra hizla
degismistir. Zira Kamu Thale Kanu-
nu'nda hizmet alimlan ayr bir alim
tory kabul edilmis, hizmet alimlar
icin ozel duzenlemeler getirilmis,
hizmet alimlarinin éni acilmis ve
hizmet alim isi &zendirilmistir. Ka-
nunun 4. maddesinde hizmet kav-
raminin tanimi yapilmigtir. Pek cok is
ve hizmet kapsamina déhil edilmis,
“vb. hizmetler” ibaresi ile de hizmet

kavraminin ucu agik birakilmigtir.

Kanunla getirilmis bu dizenleme-
ler, hizmet sektériindeki gelisme ve
kurumsallasmalar sonucunda kamu
idarelerinin hizmet alim ihalelerin-
de biyuk artislar olmustur. Eskiden

kamu kurum ve kuruluslarinca dog-

rudan Uretilen ¢ok sayida hizmet,
artk sahin alma suretiyle yerine
getiriimeye baslanmishr. Kamu ku-
rum ve kuruluglarinin tom  hizmet-
lerini kendilerinin yerine getirmesi
(Uretmesi) anlayisi terk edilmistir.
Hizmetlerin satin alma yéntemi ile
gérdirtlmesi, tali bir uygulama
olmaktan c¢ikmig esas (asil) yéntem

haline getirilmistir.

Belediyelerin  hizmet alimlan icin
5393 sayili Belediye Kanunu'nun
67. maddesi ile 6zel bir dizenle-
me getirilmistir. Bu baglomda be-
lediyelerin  yapabilecekleri  hizmet
alimlaninin t6ri artinlmig, hizmet
alimlarinda  sézlesme  sirelerinin
secim dénemi sonuna kadar uzati-
labilmesi seklinde bazi ayricaliklara

yer verilmigtir.

Kamu ihale Kanundaki hizmet tani-
minda yer alan “ vb. diger hizmet-
ler” kavrami da cok genis yorum-
lanmaya baslanmigtir. Belediyelerin
asli gérevi olan ve Kanundaki hiz-
met taniminda yer almayan bazi
hizmetlerde artik satin alma yéntemi

ile saglanir hale gelmistir.

Bu dizenlemelerin dogal sonucu
olarak; sayi ve sozlesme tutarlar
bakimindan belediyelerin yaptikla-
r hizmet alim ihalelerinde dnemli
artislar olmustur. Ornegin, Ankara
Biyuksehir Belediye Bagkanliginca
2008 yilinda, IKN’su alarak ilana
cikarlmig olan (iptaller dahil) 371
ihaleden, 151 adedi (% 41) hizmet
alim ihaleleridir. Ayni yil Eskigehir
Biyiksehir Belediye Bagkanliginca
ihaleye cikanlmis (iptaller dahil) 64
ihaleden 16 adedi (%25) hizmet
alim ihaleleridir.

Bu bakimdan ginimizde -Uzerin-
de belediye ismi ve amblemi yazili
olsa da- ¢ép toplama, yol yapimi,

kanalizasyon vb. islerde gérevli tasit

—>



arac ve geregleri; belediye Unifor-
mas! tasiyor olsa da itfaiye, zabita,
temizlik, fen isleri, biro gérevlisi vb.
personelin biytk bélimi artik be-
lediyeye degil yiklenici firmalara ait
hale gelmigtir.

Bu arada, ilcedeki emekli vatan-
daslar/ &grencilere yénelik 3 gin
sureli Bursa /Uludag gezisi orga-
nizasyonu; ilcedeki vatandaslar/
sgrencilere yonelik Bogazici tekne

Canakkale
sehitlerini anma térenleri icin 350

turu  organizasyonu,

adet otobis kiralanmasi vb. tirin-
de; belediye (kamu) hizmeti olarak
kabul edilmesi zor olan ve gelismisg
Bati Ulkelerinde dahi &rneklerine
rastlanilamayacak bazi hizmetlerin
de satin alma ile temin edilir hale
geldigi gérilebilmektedir.

I11-HIZMET ALIMLARININ
YAYGINLASMASININ
NEDENLERI VE SONUGLARI

A-Kamu idareleri Yoninden

1- Yukanda da ifade edildigi Uze-
re, kamu idareleri; ginimizde,
gorevlerinin biytk bslimini ken-
dileri uretmek yerine, piyasadan
satin alma suretiyle, gérdirir hale
gelmistir. Belediyeler basta olmak
Uzere kamu idarelerince yapilan/
yapilabilecek hizmet alimlarinin ve
hizmet kavraminin ucu aciktir. Satin
alinabilecek hizmetler konusunda
heniz herhangi bir sinirlama yoktur.
Bu durum ilk bakista abartili gelse
de gercektir. Bu yizden kamu ida-
releri yoéneticileri bitce olanaklar
dlcisinde arzu ettikleri, akillarina
gelen hemen her hizmeti satin ala-

bilirler. Bu yizden satin alinma su-

retiyle halka sunulacak olan hizme-
tin bagka bir kamu idaresinin gérev
alanina giriyor olmasinin da énemi
yoktur. Ornegin genel saglik sigor-
tasi kapsaminda yoksul vatandas-
lara yapilacak saglik ve tedavi hiz-
metleri merkezi yonetim tarafindan
(Aile ve Sosyal Politikalar Bakanli-
§inca) stlenilmis oldugu halde ayni
kesimlere belediyeler tarafindan da
muhtelif

bilmektedir. Ayrica  kamu idareleri

saglik yardimlarn yapila-

tarafindan yoksul ve muhtac vatan-
daslarimiza yapilan sosyal yardim-
larda gérildogiu gibi, hizmetlerin
merkezi yénetim ile yerel yonetim-
ler, hatta biyiksehir belediyeleri
ile baglsi ilce belediyeleri arasinda
paylagimi yoktur. Yopilacak sosyal
yardim ve hizmetler konusunda ig

bslimine gidilmemigtir.”

Ustelik hizmet alimlan  sirasinda
kamu idareleri yéneticilerinin elin-
de; hizmet alim isinin 6zginligu,
rutin bir is olmamasi, yerlesik stan-
dartlarin yoklugunun da etkisiyle,
yaklasik  maliyetin =~ belirlenmesi,
sartnamelerin dizenlenmesi sirasin-
da uygun gérilen istekliye 6zgi 6z-
nel élcitleri belirleyebilme seklinde
“altin” firsatlar bulunmaktadir. Bu
uygulamanin dogal sonucu olarak
ihalenin kime verilecegi 6nceden
belli olmakta, yiklenicide aranila-
cak nitelikler sadece " fotografi
eksik” belirlenebilmektedir. Bu iti-
barla hizmet alim ihalelerinde kamu
kaynaklari kullanilmak suretiyle ko-
laylikla  “yandas yUklenici yaratma

firsati bulunmaktadir.

2- Kamu idarelerinde hizmet satin

alma ydnteminin yayginlasmasi be-

lediyelerdeki sirketlesme olgusunu

da hizlandirmigtir.

Ozellikle biyiksehirlerde serma-
yesinin yarisindan fazlasi belediye/
belediyeye bagh kuruluglara ait

olan; buyiksehir belediyesindeki
fen/ulastirma/imar/destek  hizmet/
koltor sosyal isler gibi ana hizmet
birim bagkanliklarinin gérev alanla-
rina paralel olarak cok sayida sirket
kurulmustur.  Bu sirketler mevzuata
gore olusturulmus birim basgkan-
liklarindan daha fazla personel,
arag ve gerece sahip hale gelmistir.
Halka verilen hizmetler konusunda
belediye sirketleri, birim bagkan-
liklarinin éninde ve daha etkin bir
konumdadir. Bu sirketlerin, her ge-
cen yil daha fazla kurumsallastiklar
ve sektér icerisinde daha fazla yer
isgal etmeye basladiklar gérilmek-

tedir.

Belediyelerdeki sayi ve sozlesme
tutarlan itibaryla ihalelerin dnemli
bir balimi, — yogun isgi istihdami
éngérilen  hizmet alimlan  basta
olmak Gzere- belediye sirketlerince
Ustlenilmektedir. Zira belediye yet-
kililerinden, belediye sirketlerinin
de istekli olarak katildigi ihalelerde;
saydamlik, esit muamele, yeterli ka-
tilim ve rekabetin vb. saglanmasina
yonelik temel ilkelere uymalarini
beklemek fazla iyimserlik olacaktr.
Bu yuzden &zellikle belediyelerde “
tageronlagma “ olayr hizla yaygin-

lagmaktadir.

Hizmet alimlan ve sirketlegmenin
dogal bir sonucu olarak, belediye-
lerdeki kamu kaynaklarinin dnemli
balimi, kamunun denetim alani

disinda 6zel hukuk hikimleri cerce-
s

5 Recai Akyel, “Yolsuzluk ve Yolsuzluk ile Miicadelenin Stratejik Yénetimi,” Yerel Yonetimlerde Yolsuzlukla Micadele ve Denetim Sorunlan, T.C. cisleri Bakanlig,

Mlkiye Teftis Kurulu Bagkanligi, 2012, ss.18 -21.

¢ Mahmut Esen,” Belediyelerde Hizmet Alim ihaleleri,” iller ve Belediyeler Dergisi, Sayi No:750-752, (Ekim-Aralik 2010) s5.60-62, http://www.tbb.gov.tr/basin-ve-

yayin/yayinlar/dergi/

7 Mahmut Esen, “Engellilere Yapilan Sosyal Yardim ve Hizmetler, Karsilagilan Bazi Sorunlar”, idarecinin Sesi Dergisi, Sayi: 154, (Ocak- Subat 2013),s5.77-79, www.tid.

web.tr/ortak_icerik/tid.../

idarecinin sesi - Eylil - Ekim - Kasim - Aralik /2013~ 69



vesinde kullanilir hale gelmistir. Sir-
ketlesme dolaysiyla merkezi yéneti-
min belediyeler Gzerindeki vesayet
ve dolaysiyla yargi denetimi olanagi
biyik élgide zayflamighr. Anaya-
sa’nin 123,127 ve 128. maddeleri-
ne de aykin olarak; belediyelerdeki
zabita, itfaiye, fen isleri, destek hiz-
metleri gibi asli ve strekli bir nitelik
arz eden belediye gérevleri, memur
ve kamu gérevlileri digindaki kisi-
lere yaptinlmaktadir.  Belediyelerin
kamu idaresi olarak sahip oldukla-
r, kolluk (zabita) islemleri gibi &zel-
lik arz eden yaphrm ve uygulama
yetkilerinin, ihale komisyonu Uyeligi
gorevlerinin dahi satin alma suretle
(taseron firma personelince) yirs-

tilmesi olagan hale gelmistir.8

3- Hizmet alimlan suretiyle, beledi-
yeler basta olmak Gzere kamu idare
yetkilileri, uygun bulduklar perso-
neli, -kamudaki personel istihdami
konularinda (kadro, sinav, Gcret,
is akdinin feshi vb.) kisittamalara
bagh kalmaksizin- istedikleri Gcret,
pozisyon ve sirede, yUklenici firma
Uzerinden istihdam etme olanagina
kavusmuslardir. Mevzuata aykir ol-
masina ragmen ise alinacak kisilerin
belirlenmesi ve isten cikarma yetkisi
kamu idarelerine birakilmighir. Bu
yuzden yeni ihale sonrasi yiklenici
degistigi, yukleniciler arasinda igyeri
devri yapilmadigr halde kamu ida-
relerinin uygun buldugu calisanlar

degismemektedir.

Diger yandan hizmetin kamu idare-
lerince dogrudan Uretilmeyip satin
alma suretiyle piyasadan karsilan-
masi sirasinda hizmetin Gretilmesi
veya sunulmasi asamalarinda olu-
sabilecek muhtemel olumsuzluklar-

dan satin alma yapan kamu idaresi

yetkilileri dogrudan sorumlu olma-
makta, olumsuzluklardan etkilen-
memektedir. Bu tir aksaklik yasan-
masi halinde sorumluluk yiklenici
firma Uzerine atilabilmekte, kamu-
oyunda olusan anlik sicak tepkiler
kolaylikla gegistirilebilmektedir.

4- Hizmet alim ihalelerinde uygula-
nacak kér orani belirsizdir. Hizmet
alimi ihalelerinde, yapim isi iha-
lelerinde oldugu gibi degismeyen
ve herkes tarafindan bilinen (aleni)
yUklenici kér oranlar belirlenme-
migtir. Diger yandan hizmet alim-
lar, mal alimlaninda oldugu gibi
yaklagik maliyeti piyasada kolaylikla
tespit edilebilecek, mukayesesi ya-
pilabilecek seri islerden de degildir.
Belirtilen nedenlerle Hizmet Alimi
ihaleleri Uygulama Yénetmeliginin
9. maddesinde kamu idarelerine,
isin niteligine gére, %20 oranini
gecmemek Uzere kér oranini tespit

yetkisi getirilmistir.

Idarelere taninmis bu takdir yetkisi-
nin genis ve 0-20 rakamlar ara-
sindaki farkin
acikhr. Ustelik bu takdir yetkinin kul-
lanmasi sirasinda idarelerce dikka-

cok biyuk oldugu

te alinmasi gereken ilkeler (kamu
yarari ve kamu hizmet gerekleri )
belli degildir. idarelerce kér orani-
nin belirlenmesine yonelik &zel bir
karar da alinmamakta ve dolaysiyla
gerekce de gdsteriimemektedir. Bu
itibarla  kar oranini tespit konu-
sunda idareye verilmis olan bu tir
takdir yetkisini keyfi yetki olarak ni-

telendirmek momkindir.?

Bu bakimdan bir idarenin degisik
birimleri tarafindan yapilmis ayni
is konundaki ihalelerinde dahi ¢ok
farkli kar oranlar gérilebilmektedir.

Bu yuzden bir hizmet alimindaki kar

oranlari uzun vadede -ekonomin
gerekleri diginda- kolaylikla artinilip
azaltlabilmektedir.

Yeterli katilim ve rekabetin tesis edi-
lemedigi, tekellesmenin olustugu
hizmet alimlarinda kér orani daha

biyik dnem arz etmektedir.

Diger taraftan kér oraninin belirsiz-
ligi ihalelerde rekabeti olumsuz et-
kilemekte, yUklenicilerin ihalelerde
gercekei bir teklif (fiyat) vermelerini
guclestirmektedir. Ayrica kamu ida-
relerinin ihaleler sirasinda tim is-
teklilere esit muamelede /uzaklikta
bulunmasi ilkesinin uygulanmasini

guglestirmektedir.

5- Kamu idarelerine sireklilik arz
eden énemli bazi hizmet alimlarinda
diledikleri sirelerle (1-5 yil arasinda
degisen sirelerle) ihale yapma ola-
nagi getirilmigtir. Kamu idarelerinin
mali yénetimi ve kontroliny dizen-
leyen temel yasa niteliginde olan
5018 sayili Kamu Y&netim ve Mali
Kontrol Kanunu’nun 26'nci madde-
si hikmi ve bitge ilkeleri uyarinca
idarelerin  ddeme  yukomlolikleri
(taahhttleri) mali yilla simirlidir. Bt-
cede édenegdi bulunmayan isler igin
yUklenmelere (ihalelere) girisilme-
mesi gerekmektedir.

Bu genel kuralin bazi istisnalan bu-
lunmaktadir. 5018 sayili Kanunda
yer alan bu istisnalann kapsami,
ayni Kanunda yapilmig ek/degisik-
likler ve 5393 sayili Belediye Kanu-
nunun 67'nci maddesindeki dizen-
lemelerle zaman icerisinde sirekli

genigletilmisgtir.

Bu duzenlemeler sonucunda ida-
relere, niteliklerinden dolayr mali
yilla sinirli tutulamayan ve sirekliligi

bulunan tasima, koruma, givenlik,
—>

8 Mahmut Esen; “Belediye Sirketleri”, Yerel Yénetim ve Denetim Dergisi, Cilt No:15, Sayi No:11, (Kasim 2010) ss.3-5.
? Seref Gozibuyik; Yonetsel Yargi: Turhan Kitapevi, Ankara , 2001, s. 240.
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temizlik, yemek vb. hizmet alim-
larda, izleyen yilin haziran ayini ve
sUresi on iki ayl gecmemek Uzere
ertesi yila gegen yiklenmelere veya
yili bitgesinde &denegi bulunmasi
ve Ust ydneticinin onayiyla siresi ¢
yil gegmemek Gzere gelecek yillara
yaygin
mesi olanag getirilmigtir.

(sari) yuklenmelere girisil-

Belediyelerde ise yillara yaygin ola-
rak satin alimi yapilabilecek hizmet
tirleri ve hizmet alim sireleri daha
da artinlmig, ilk mahalli idareler
genel secimlerini izleyen altinci ay
gecmemek Uzere bes yla kadar
yiklenmelere girisilmesi  olanag
saglanmigtir. Merkezi yénetim bit-
cesi kapsamindaki kamu idarele-
rinde, U¢ yillik yasal sireye karsin,
tasima; koruma, givenlik, temizlik,
yemek vb. tirdeki hizmet alim iha-
leleri, hala en cok on iki aylik sire-
lerle yapilmakta iken belediyelerde,
belediye bagkaninin onayr ile, 5393
sayill Belediye Kanununun 67'nci
maddesinin gerekcesine de ayki-
n olarak ¢ yil da asan surelerle
hizmet alim ihaleleri yapilabilmek-

tedir.°

Bu suretle Belediye Kanununda sa-
yilmig olan otuza yakin hizmetin,
ihale suretiyle Ucinci kisilerden
gelecek yillara yaygin olarak 1-5
yil arasinda degisen surelerle gér-
dirilmesi konusunda belediye bas-
kanlarina olaganisti bir yetki ve-
rilmistir. Zira ihalenin bir yil yerine,
bes yillik sire ile yapiimasi halinde
ihalenin bese katlanacagr bellidir.
Bu takdir yetkinin kullanmasi sira-
sinda belediye baskanlarinca dik-
kate alinmasi gereken ilkeler (kamu
yarari ve kamu hizmet gerekleri )
belli degildir. Ustelik sirenin belir-
lenmesine yonelik dzel bir karar da

alinmamakta ve dolaysiyla gerekce

de gosterilmemektedir.

Diger yandan ¢ok istisnai durumlar
disinda belediye bitcelerinde, gele-
cek yillarin hizmet alimlarini karsila-
yacak yeterli 6denek bulunmadigr,
borc icerisinde, yili kurtarma caba-
sinda olduklari bilinmektedir. Bu iti-
barla hizmet alim ihalelerinde siire
tespiti konusunda belediye baskani-
na verilmis olan bu tur takdir yetki-
sini keyfi yetki olarak nitelendirmek
mUmkindir. Bu itibarla bu tir bir
suclama ile karsilasacak belediye
baskaninin kendisini savunabilmesi

higte kolay degildir.

6- Kamu idarelerince satin alma
suretiyle karsilanmakta olan  hiz-
metler igin ihtiyag duyulacak iscilik,
tasit, arac ve gereclere, bunlarin
niteliklerine ve calisma sirelerine
iliskin olarak; -Cevre ve Sehircilik
Bakanliginca belirlenmis yapim is-
lerinde uygulanmakta genel fiyat
analizlerine benzer- tartismasiz ka-
bul edilebilecek nesnel nitelikte is
analizleri bulunmamaktadir.  Hiz-
met isleri igin bu tUr is analizleri he-
niz geligtirilememistir. Bu nedenle
hizmet alim ihalelerinde yaklagik
maliyetin  hesaplanmasi  sirasinda
dikkate alinmasi gereken bilegenler,

maliyet tespiti isinin usul ve esaslari

belli degildir.

Bu itibarla kamu idarelerinde belli
bir sirede gérdirilecek bir hiz-
metin maliyeti, (istihdami gereken
personel sayisi ve siresi; gerekli
tasit, arag ve gereclerin miktari, ka-
pasiteleri, calisma sireleri vb. bile-
senler) 6znel élcitlere gore, farkl
sekillerde belirlenebilmektedir. Hiz-
met alimlarinda yaklasik maliyette

dnemli pay olusturan ve dolaysiyla

kan etkileyen en &nemli unsurlar-
dan olan hizmet isinde kullanilacak
olan tagitlara iligkin olarak; tikettigi
yakit miktarlar basta olmak Gzere,
randiman orani; satin alma bedeli,
asinma pay! siresi, sigorta/ lastik/
bakim onarm vb. giderlerinin tes-
pitinde veya bu giderlerin yaklasik
maliyete dahil edilip edilmemesi
konularinda da genel gecer kural-
lar bulunmamaktadir. Bu konularda
kamu idarelerine, hatta ayni ida-
renin birimlerine gore degismekte

olan élcitler uygulanabilmektedir.

Denetleme ve dizenleme konula-
rnda yetkili olan Sayistay Baskanli-
g1, Kamu ihale Kurumu gibi kurum
ve kuruluglanin dahi hizmet alim
ihalelerinin incelenmesi sirasinda
kullanabilecekleri; - iscilik hesap-
lama, sinir deger hesaplama, bel-
ge gincelleme ve bilanco yeterlik
araclan diginda-  8lcit/standartlan
heniz belirleyemedikleri bilinmek-
tedir.

Bu konularda kamu kesiminde, iyi
uygulama  &rneklerini yansitir  bir
“bilgi bankas” da olusturulama-

mistir.

Bu durumun/ kuralsizhgin  dogal
bir sonucu olarak, kamu idareleri-
nin hizmet alimlan sirasinda, daha
az /daha kisa sireli personel istih-
dam edildigi, ekonomik olmayan
fiyatlarla tagit araci kiralandigr vb.
seklinde iddialar ortaya atilabilmek-
tedir. Nitekim hizmet alimlarinda
1-3 yil gibi kisa sire icerisinde tagiti
amorti edecek miktarda kira Ucreti
ddenmesi; arazdz, sipirgeli temiz-
lik vb. araglarin kis aylarinda dahi
cahstinldigi varsayilarak 6deme ya-
pilmasi vb. durumlarla kargilasmak

her zaman olanakhdir.

102009/189721 IKN’lu 519.387.455 TL tutarl, 55 ay sireli; 2010/33721 KN'lu, 461.859.501 TL ihale tutarl, 51 Ay sureli; hizmet alim isi ihaleleri drektir.
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B-YUKLENICILER ( ALT
ISVEREN) YONUNDEN

1- Hizmet alim ihalelerinde bas-
langicta % 25 olarak uygulan-
makta olan ytklenici kér orani,
04.03.2009 gin ve 27501 sayih
“Hizmet  Alimi

Uygulama  Yénetmeligi”

R.G. yayimlanan
ihaleleri
ile % 20 ‘ye disirilmis olmasina
kargin yikleniciler icin hizmet satig
islerinin cok karli bir sektér oldugu
gorulmektedir. Zira personel calig-
tirmasina dayali, yiklenici kér orani
% 20 olan bir hizmet alim ihalesin-
de, 978,60 TL asgari Gcret Uzerin-
den; bir isciye net olarak 773,01 TL
ddeme yapilir iken, yikleniciye ise
asgari Ucrete SGK isveren primleri
ve % 3 sdzlesme gideri eklendikten
sonra bulunan 1.218,36 TL Uze-
rinden, ihale tenzilati ve KDV harig
olmak Gzere 243,67 TL (net asgari
Ucretin %32"'i oraninda) &deme

yapilmaktadir.

Bu itibarla yeterince aciklik ve re-
kabetin saglandigi bazi hizmet alim
ihalelerinde, kérsiz yaklagik maliye-
tin de altinda kalan teklifler verildi-
§i, sadece ddenecek KDV miktarinin
dahi géz 8ninde bulunduruldugu
gorilmektedir. Bu yuzden hizmet
alim ihalelerinde agin disuk teklif-
lerin degerlendirilmesinde &nemli
bilinmektedir.
Bu bakimdan belediyeye is yapan

sorunlar  yasandig

yUklenicilerin hak ediglerinden ya-
pilmasi gereken KDV kesintisi 6zel

bir 85nem arz etmektedir.”

2- Kamu idareleri bsliminde ifa-
de edildigi gibi hizmet alim ihale-
leri araciigiyla kamu kaynaklanyla
yandas yUklenici yaratma kolaylig
sektd-

bulunmaktadir.  Hizmetler

rinin heniz gelisme asamasinda

olmasinin da etkisiyle hizmet alim
ihalelerinde yeterli katilim ve reka-
bet temin edilememektedir. Toplum
hayatimiza yeni girmis oldugu igin
hizmet alim isglerinin standartlan ye-
terince olusturulamamighir. Hizmet
alimi yapilan isler, her kisi/firma ta-
rafindan yerine getirilemeyecek belli
bir 5zginligu olan rutin/seri olarak
Uretilemeyen ve tekellesmeye yatkin

hizmetlerdir.

Bu bakimda kamu idaresinden bir
kez ihale alan ve isyerine yerlesen
yUklenici, bu ise gére drgitlendigi
ve arac/ gerec sahibi oldugu icin
bundan sonra yapilacak ihalelerde
tek séz sahibi olabilmekte, bu is ye-
rinde/ is kolunda bir tir tekel olus-
turabilmektedir.

3- 01/11/2012 tarihinde Calisma
ve Sosyal Guivenlik Bakani tarafin-
dan aciklanan bir raporda, yikle-

nicileri sikintilar séyle siralanmigtir.

“Alt isverenlik uyguloamasinda isve-
renlerin yasadigi sorunlarin bagin-
da alt igverene verilecek isin belirsiz
olmasi gelmektedir. Is Kanunu'na
gore alt isverene verilecek asil isin
bir baliminitn isletmenin ve isin
geregi ile teknolojik nedenlerle uz-
manlik gerektiren islerden olmasi
gerekiyor. Bu sartlarin birlikte aran-
masi, belirsizlige ve igverenlerde
muvazaa endisesine neden olmak-
tadr.

C- CALISANLAR YONUNDEN
1-is Hukuku Bakimindan

Kamu kurum ve kuruluslarinca
4734 sayilh KIK' nu uyarinca yapi-
lan hizmet alimlarinda, -personel
istihdamina dayali hizmet alimlari

basta olmak Gzere- ig hukukunun

temel ilkelerine uyulmadigi, yikle-
niciler (alt isveren) ile dizenlenmis
sozlesmelerde 4857 sayili Is Kanu-
nundaki kosullara aykin danigikh
(muvazaal) alt igveren- asil igveren

iliskisi kuruldugu gérilmektedir.

Is hukukunun &ngérdigu kamusal
yukomloltklerden kaginmak bagla-
minda; kamu kurum ve kuruluslan-
nin dogrudan faaliyet alanina giren
ve teknolojik nedenlerle uzmanlik
gerektirmeyen asil igleri de alt igve-
renlere verilmektedir. Ihaleler son-
rasi hizmet satin alinan yukleniciler
degismesine ragmen isciler degis-
meden ayni isyerinde ¢alismalarina
devam etmektedir.  Yiklenicilerin
hizmet verdikleri kamu kurum ve
kuruluslaninda kendilere ait igyerle-
ri, ayn bir organizasyonlar bulun-
mamaktadir. Isin  yoritolmesinde
kullanilan arac ve gerec genellikle
kamu kurum ve kuruluslarina aittir.
Is sézlesmesinin kurulmasi ve fes-
hinde tek s6z sahibi kamu kurum ve
kuruluglan  yetkilileridir.  YUklenici-
ler; sadece, istihdam edilen iscilere
kendisine &denen hak edislerden
Ucret édemesi yapmakta ve sigorta
primlerini yatirma iglevini yerine ge-
tirmektedir. Gercekte kamu idare-
lerinin yaptiklari islem, hizmet satin
almasi olmayip, isgi temin etmekten
ibarettir.  Ayni yerde ve kosullarda
“kadrolu isci” ve “taseron iscisi”
seklinde iki farkl konumda personel
istihdam edilmektedir. Calisanlarin
sendikal  &rgitlenmesinin  dnine
gecilmekte ve isgiler toplu sézlesme
dizeninin digina itilmektedir.

Bu itibarla calisanlar tarafindan aci-
lan davalar sirasinda, yukarda ifa-
de edilen durumlarin varliginin tes-

"

piti halinde, yUkleniciler “ igveren”

—>

1T Nitekim 14.04.2012 gin ve 28264 sayili R.G. yayimlanan 117 sayili KDV Genel Tebliginde belediyeler KDV tevkifati uygulayacak olan belirli kuruluglar arasinda
sayilmamistir. Agikgasi belediye ye is yapan yukleniciler kollanmustir.
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sayllmamaktadir. Bu yizden agilan
bu tir davalarda, danigikli is iligki-
sinin dogal sonucu olarak; Is Ka-
nunundan, is sdézlesmesinden veya
alt isverenin taraf oldugu toplu séz-
lesmeden dogan yikomltluklerden,
esas isveren olan kamu idarelerinin
tek bagina (fiillen) sorumlu oldugu-
na hikmedilmektedir. Muvazaali is
iliskisi sonucu olusan zarar kamu
kurum ve kuruluglarinca Ustlenil-
mektedir. Muvazaali is iligkisi so-
nucu ugranilan kamu zararlar; Ust
yoneticilerin kendi tasarruflarindan
kaynaklanmis olmasi, en Ust yéne-
tici/ harcama yetkilisi gérevlilerinde
bir degisiklik olmamasi, 6demelerin
yargi kararina dayali olarak yapili-
yor olmasinin kolayligi, muvazaali
ig iligkisinin aynen surduriltyor ol-
masi vb. nedenlerle sorumlularina
ricu edilmemekte ve Usti kapatil-

maktadir.

Ayrica taseron firmada calisan is-
ciler tarafindan acilan davada mu-
vazaa halinin tespiti Uzerine asll
isveren nezdinde ise girebilmekte,
sinavsiz ve ISKUR aracihgi olmak-
sizin kadrolu isci olabilmektedir. Bu
suretle sinavla girenlerle, girmeyen-
lerin birlikte degerlendirildigi, ada-
letsiz ve bazi sakincalarn ileride or-

taya gikacak uygulama baglamistir.

Ulagtirma, Denizcilik ve Haberles-
me Bakani Binali Yildinm tarafindan
TBMM’de, hikimet adina, yapilmig
bir agikloamasinda: “Tageron isgile-
rin kadrolu iscilerle ayni isi yaptk-
lar iddiasiyla actiklar muvazaa da-
valarini kazanmasi olayinin sadece
Karayollar Gn.Md. 16gu ile sinirli

olmadigini, kamu idarelerince bu

sekilde toplam 650-700 bin civa-
nnda calisan oldugunu, bu tir ca-
hsanlarin durumlarinin hakkaniyetle
cozimlenmesi icin Calisma Bakan-
g ve diger bakanliklarca calisma
yOrGtoldogoni” ifade edilmistir.'2

2-Calisma Hayati Bakimindan

Ulkemizdeki
yuzde 40" inin kayit digi oldugu, bu-

istihdamin  yaklagik
nunda 10,1 milyonun Ustinde bir

rakami ifade eftigi belirtilmektedir.'

Bu nedenle son yillarda biyik ar-
tislar oldugu gérilen taseron firma-
larda calisan isci sayilari hakkinda
da saglkli verilere ulagsmakta gic-
lokler vardir. SGK, TUIK ve ISKUR
verileri Gzerinden hesaplanan kayitli
istihdam rakamlarina gére cika-
rlmig taseron isci sayillarinda dahi
biyok farklar vardir. Calisma ve
Sosyal Guivenlik Bakani Faruk Ce-
lik tarafindan 7/ 9123 sayili soru
dnergesine 19.09.2012 tarihinde
verilmis cevaptaki rakamlara gére
2002 yilinda 387.118 olan tageron
isgi sayisi, 2011 yilinda -4 kat arta-
rak - 1.611.000"ulagmigtir.™

Calisma ve Sosyal Givenlik Ba-
kanliginca hazirlanmig ve 2012 yili
kasim ayi basglarinda aciklanmig bir
raporuna goére de, Turkiye’'de alt is-
verende calisan isci sayisi, kamuda
585.788 ve 6zel sektorde 419.466
olmak (zere toplam 1.005.254’

dor.'®

AB'ye Uye 27 ilkede bu kapsamdaki
toplam isci sayisi ise 4.482.143"dir.
Goroldigi gibi hangi rakam esas
alinirsa alinsin Glkemizdeki taseron

isci sayisi cok yUksektir. S6z0 edilen

son rapordaki verilere gére, Ulke-
mizde tageron isciligin en yaygin ol-
dugu sektérler, 417 bin 442 kisi ile
(kamu) temizlik ve 318 bin 87 kisi
ile (6zel) insaat sektérleridir. Kamu
hizmet alimlarinda en biyik pay

%36 orani ile belediyelere aittir.

Kamu kurum ve kuruluslarinda hiz-
met alimlarinin yayginlagsmasi zeri-
ne kamuda calisan taseron isci sayi-
larinda da énemli artislar olmustur.
Tageron isci sayisi arhiginin dogal
bir sonucu olarak cig gibi biyiyen
“tageron isci” sorunu giindeme gel-

mistir.
IV-SONUGC

Kamu idarelerince yapilan hizmet
satin alma ihalelerinde yolsuzluk
islemlerine neden oldugu somut 6r-
nekleriyle birlikte agiklanmaya cali-
silmis olan; kaynaklann kullanilma-
sinda yetkinin tek kiside toplanmasi,
yetkiliye genis takdir yetkisi tanin-
masi, cikar saglanmasini énleyici ve
dizeltici araclarin dizenlenmemis
olmasi vb. unsurlara midahale edi-
lerek yolsuzlukla daha etkili mica-
dele edilmesi;

Bu baglamda belediyeler basta
olmak Uzere kamu idarelerinde-
ki taseron isciligin yayginlagsmasi-
nin maddi temelini de olusturdugu
gérilen hizmet alimlan alanindaki
yolsuzluk risk oraninin azaltilmasi;
Calisma ve Sosyal Givenlik Bakani
tarafindan da “kélelik gibi” deger-
lendirilmesinde  bulunulmus olan
milyonlarca taseron iscisinin sorun-
larinin acilen ¢ézimlenmesi gerek-

mektedir.

12 http://www.zaman.com.tr/politika_700-bin-taseron-isciye-kadro-formulu-araniyor_2056520.html (16.03.2013)

13 Tepav Istihdami [zleme Bilteni, Sayi: 15 (22.02.2013), .9, hitp://www.tepav.org.ir/tr/etiket/s/237 /%C4%B0stihdam
' hitp://www.zaman.com.fr/ekonomi_taseron-isci-sayisi-10-yilda-4-kat-artti_2007669.html

15 “Alt [sverenlik, Gegici ls iliskisi ve Uzaktan Calisma Konusunda Rapor” Calisma Bakanligi, 2012,
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