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Rekabetgi bir kamu ihale sisteminde en uygun fiyatla en kaliteli mal, hizmet ve yapim isleri Anahtar Kelimeler
temin edilmis olmaktadir. Rekabetci bir kamu ihale sistemi ayni zamanda kamu tasarrufu  Kamu Alimlari,
anlamma gelmektedir. Bu calismanin amaci istanbul Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan Rekabet Ilkesi,
gerceklestirilen kamu alimlarinin ihale ilkeleri arasinda yer alan rekabet ilkesi agisindan  Etkinlik,

analiz etmektir. Calismada izlenen yontem nicel veri analizidir. Bu kapsamda ¢alismada Istanbul Biiyiiksehir
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan 2012-2020 yillar1 arasinda gergeklestirilen 4364 Belediyesi

ihale incelenmistir. Calismada istekli sayisi ile tenzilat orani arasinda pozitif bir iliski

bulunmustur. Caligmada ulagilan en 6énemli sonu¢ kamu alimlarinda rekabetin artmasiyla JEL Kodu

kamu tasarrufunun saglanabilecegidir. H57, H76, H89
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Evaluation of Municipal Public Procurement in Terms of Competition: The
Case of Istanbul Metropolitan Municipality

ABSTRACT

In a competitive public procurement system, the best quality goods, services, and works  Keywords

are provided at the most affordable price. A competitive public procurement system also  Public Procurement,
means public savings. The aim of this study is to analyze the public procurement’s made  Competition

by the Istanbul Metropolitan Municipality in terms of the competition principle, which is  Principle,

among the tender principles. The method followed in the study is quantitative data Efficiency,

analysis. In this context, 4364 tenders held by the Istanbul Metropolitan Municipality jstanbul Metropolitan
between 2012-2020 were examined. In the study, a positive relationship was found Municipality
between the number of bidders and the discount rate. The most important result reached

in the study is that public savings can be achieved by increasing competition in public JEL, Classification

procurement. H57, H76, H89
1. Giris

Tirkiye’de kirsal kesimden kentlere dogru go¢lerin artisina bagli olarak kent niifusu da artis
gostermistir. Kent niifusunun artmasi ise kent halkinin ihtiyaglarini ¢esitlendirerek ulagim, alt yapz,
cevre diizenlemesi, sosyal, kiiltiirel vb. hizmet beklentilerinin artmasina neden olmustur. Hizmet
talebinde meydana gelen degisim, kent halkina en yakin birim olan belediyelerin sorumlulugunu
ve harcamalarin 6nemini arttirmistir. Belediyeler s6z konusu hizmetleri yerine getirirken kendi
arag ve gereglerini kullanmaktadir. Ancak belediyelerin hizmetleri kendi personeli ile gérmesi veya
ozellikle hizmetin ileri teknoloji, bilgi ve uzmanlik gerektirmesi durumunda kaynaklarin etkinsiz
kullanilmast s6z konusu olabilmektedir (Yildirim & Gelisen, 2018: 115). Dolayisiyla belediyeler
gerek politika uygulamalar gerekse kamu hizmetlerini yerine getirebilmek i¢in mal, hizmet ve
yapim islerini piyasadan temin etme yoluna da gidebilir. Belediyeler, piyasadan mal, hizmet ve
yapim islerini temin ederken kamu kaynagimi kullanmak suretiyle vatandaslarinin yasam
kalitelerini ve refahin1 dogrudan arttirmay1 hedeflemektedir (OECD, 2021: 162). Buna karsilik
yerel diizeyde artan mal ve hizmet talebinin karsilanmasinda belediyeler 6énemli bir finansman
sorunuyla kars1 karsiya kalabilmektedir. Tirkiye’de belediyeler tarafindan sunulan mal ve
hizmetler hem c¢esitlilik hem miktar olarak artmasina karsin bu mal ve hizmetlerin karsilanabilmesi
icin gerekli olan finansman kaynaklarinin bu o6lgiide artmadigi sdylenebilir (Cetinkaya ve
Demirbas, 2010; Ulusoy & Tekdere, 2019). Tiirkiye’de belediyelerin mevcut gelir yapis1 (ipek,
2018; Eroglu, 2020a) ve mali 6zerklik durumlart (Eroglu & Serbes, 2018; Korlu & Cetinkaya,
2015) dikkate alindiginda belediyelerin finansman arayisinda en ideal yolun etkin kaynak



45

kullanimt ile 6z gelirlerin arttirtlmasi oldugu goriilmektedir. Bu yontem ayrica harcama odakli olup
dolayli olarak gelir artirnmini hedeflemektedir. Performans agisindan degerlendirildiginde
hizmetlerin dogru bir sekilde tespiti, rekabet¢i bir sekilde ve en uygun maliyetlerle kaliteli
gergeklestirilmesi ve bu hizmetlerde vatandas memnuniyetinin saglanmasi1 onemlidir (Eroglu,
2020a). Etkin kaynak kullanimiin temelinde nitelikli bir isin en diisiik kaynak kullanimi ile
gerceklestirilmesi diisiincesi yer almaktadir. Belediyeler agisindan bu diisiincenin uygulamadaki
karsilig1r ise mal ve hizmet tedarik siirecinde rekabetc¢i ve esitlik¢i bir kamu ihale sisteminin
kullanilmasidir. Tiirkiye’de 2021 yilinda toplam kamu alimlari igerisinde belediye kamu
alimlarinin pay1 %25 diizeyindedir. Belediyeler tarafindan yaklasik olarak yetmis dort milyar TL
kamu alimi gergeklestirilmistir (Kamu Alimlar1 Izleme Raporu, 2021). Bu tutar, belediyeler
acisindan biitge kisit1 altinda kamu kaynaklarinin etkin kullanilabilmesi ve satin alma siirecindeki
maliyetlerin diisiirilebilmesi i¢in etkin isleyen kamu alimlar1 sistemine ne denli ihtiyag
duyuldugunu gostermektedir. Etkin isleyen kamu alimlari sisteminde, ihtiyaglar gercekei bir
sekilde tespit edildiginden en uygun fiyatla en kaliteli mal, hizmet ve yapim isleri temin edilmis
olur. Boylece kamu tasarrufunun gergeklestirilmesi, 6zel sektoriin maliyetlerinin azalmasi ve
rekabetin arttirilmasiyla en iyi sonuca ulasilmis olur (Cift¢i & Yilmaz, 2019: 112). Nitekim ihaleye
katilanlar arasinda rekabeti optimize ederek “paranin karsilifinin” alinmasi ve etkinligin
saglanmasi, acik, seffaf ve ayrim gozetmeyen bir kamu alimlar1 sistemiyle miimkiin hale gelir

(Alyanak, 2014: 87).

Etkin bir kamu alimlar1 sisteminin tesis edilmesi amaciyla Tiirkiye’de 2002 yilinda 4734
say1li Kamu Ihale Kanunu (KIK) yiiriirliige konulmustur. Bu kapsamda 4734 sayili kanunun 5.
maddesinde saydamlik, rekabet, esit muamele, giivenirlik, gizlilik, kamuoyu denetimi, ihtiyaglarin
uygun sartlarla ve zamanminda karsilanmast ve kaynaklarin verimli kullanilmast ilkelerine yer
verilmistir. fhale ilkeleri ile kamu ihale siirecinin hukuki gercevesi ¢izilmekte ve ihale siirecinin
amacina isaret edilmektedir (Akel, 2018: 10-11). Bununla birlikte ihale ilkeleri, kamu ihalelerinin
hukuka uygun olarak yiiriitiilmesini, s6zlesme konusu isi en uygun zaman, en iyi kalite ve en diisiik
maliyetle gerceklestirecek kisinin belirlenmesini saglayarak kamu kaynaklarinin etkin sekilde

kullanilmasina da hizmet etmektedir (Ustiin & Calis, 2018: 114).

Ilgili literatiir incelendiginde merkezi ydnetim diizeyinde kamu alimlarinin rekabet ve
etkinligini analiz eden bir¢ok ¢alismanin (Wang vd., 2020; Onur & Tas, 2019; Pavel & Bableva,
2013; Hackney, 2007, limi, 2006; Gupta, 2002) oldugu ancak yabanc literatiirde yerel diizeyde
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oldukca az sayida ¢alismanin yapildig1 goriilmistiir (Broms vd., 2019; Beblava, 2013). Tiirkiye’de
de yapilan c¢aligmalar genellikle merkezi yoOnetim kamu alimlari {izerine yogunlasmis ve
belediyeleri dikkate alan ¢aligmalara rastlanilmamistir. Dolayisiyla belediyelerin kamu alimlarinin
rekabet ilkesi agisindan analiz edilmesi, biitce yonetimine kamu alimlar1 yoluyla harcama yonli
bir perspektifle bakilmasi ve kamu alimlari siirecinin etkinliginin saglanmasi agilarindan énem arz
etmektedir. Ayni zamanda belediyelerin kamu alimlarinda rekabet ilkesi agisindan karsilagtiklart
sorunlarin merkezi yonetimle benzer olup olmadiginin belirlenmesi ve sorunlarin ¢odziimiine
yonelik olarak ortak politika uygulamalarinin getirilmesi hususuna da katki saglayacaktir. Bu
kapsamda calismanin amaci Istanbul Biiyiiksehir Belediye’si tarafindan 2012-2020 yillarinda
gerceklestirilen kamu alimlarinin ihale ilkeleri arasinda yer alan rekabet ilkesi acisindan analiz
etmektir. Bu ama¢ dogrultusunda caligmada oncelikle rekabet ilkesinin kavramsal g¢ergevesine,
kamu alimlar agisindan rekabet ilkesi ile ilgili olarak yapilan ampirik ¢alismalara ve Tiirk kamu
ihale mevzuat1 agisindan rekabet ilkesinin 6nemine deginilmis, ardindan Istanbul Biiyiiksehir
Belediyesi tarafindan 2012-2020 yillar1 arasinda gergeklestirilen 4364 dort adet kamu alimi
incelenmistir. Analiz sonucunda elde edilen bulgulara iliskin sorunlarin giderilmesi adina kamu

thale mevzuatina yonelik onerilere ise sonug¢ boliimiinde yer verilmistir.
2. Rekabet lkesine Iliskin Kavramsal Cerceve

Rekabet! ilkesi, en uygun bedelle en kaliteli mal, hizmet ve yapim islerinin temin edilmesini
amaglayan bir ilkedir. Kamu alimlarinda rekabet ise miimkiin olan ¢ok sayida kisinin ihaleye
katilim ile dlgiilmektedir (Gozler & Kaplan, 2015: 476). Dolayisiyla rekabet ilkesi geregi miimkiin
oldukca ¢ok sayida kisinin 6zgiir iradeleriyle kamu alimlar1 slirecine katilimi tesvik edilerek bu
kisilerin ihalenin baslangicindan sonuna kadar aymi haklara sahip olmalar1 gerekmektedir (Ustiin
& Calis, 2018: 114). ihaleye katilimin az olmasi rekabetin diisiik oldugu ve ihaleye katilimin
sinirlandirilmasi rekabet ilkesinin ihlal edildigi anlamina gelmektedir (Akin, 2019: 69-70). Buna

karsilik, ihaleye cok sayida kisinin katilmasi tek basina rekabetin hayata ge¢irildigi anlamina da

! Rekabet “birlikte kosmak™ anlamina gelen Latince concurrentia kelimesinden tiiremektedir. Rekabet, ekonominin,
piyasalarin, iireticilerin ve tiiketicilerin birlikte ¢aligma seklini etkilemektedir. Cagdas Avrupa ekonomileri, mal ve
hizmetlerin ana alicis1 olan GSYIH iginde yiiksek bir kamu sektorii harcamasi orani ile karakterize edildiginden, bu
harcamalar, ilgili tim taraflar i¢in pazarlara esit erisim saglanirken optimize edilmelidir. Bu rol, devlet biitgesi
parasiyla yapilan alimlar1 kolaylastiran kamu alimlar sistemi tarafindan oynanir. Tiim taraflara esit muameleye izin
veren ihale prosediirlerinin varsayilan agiklig1 ve seffafligi, rekabeti kisitlayan ve “muvazaali ihaleye” yol agan is
birligini kolaylastirabilir (Borowiec, 2017).
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gelmez. Ayni zamanda ihale maliyetlerinin carpitilmasi amaciyla ihaleye katilanlarin kendi
aralarinda gizli anlagsma yapmalarinin 6nlenmesi gerekir. Bununla birlikte rekabet ilkesi, ihaleye
katilanlarin herhangi bir baski, tehdit vb. bir durum i¢inde bulunmadan 6zgiir iradeleriyle teklif
vermelerini de igermektedir. Ihaleye katilanlarmn iradeleri riisvet, tehdit ve benzeri yollarla baski
altina alinmigsa serbest rekabet ortaminin gerceklesmedigi kabul edilir (Gozler & Kaplan, 2015:
476; Sezer, 2002: 62). Tam anlamiyla gercek rekabetten bahsedilebilmesi i¢in hukuka uygun olarak
ithale ilanlarinin herkese duyurulmasi, en uygun teklifin se¢ilmesinde yasalarla dnceden belirlenen
ve herkes tarafindan bilinen objektif kriterlerin dikkate alinmasi, ihaleye katilan isteklilerin kendi
aralarinda anlagsma ihtimalini ortadan kaldiracak, ihaleyi yapan kurumla hukuki veya fiili iliski
icinde bulunan ger¢ek veya tiizel kisilerin ihaleye katilimlarimi engelleyecek ve isteklilerin
iradelerinin baski, tehdit, santaj veya riisvet gibi yollarla da etkilenmesini 6nleyen kendi 6zgiir
iradeleriyle tekliflerini vermeleri saglayan kurallara yer verilmesi ile istekliler arasinda ayrimcilik
yapilmamasi sarttir (Kortunay ve Sezer, 2007: 139). Ancak bu kurallar altinda ihaleye katilanlar
arasinda tam bir yarisma ve rekabet ortam1 s6z konusu olabilir. Kamu alimlarinda rekabetg¢i bir
ortamin varligi durumunda idare rekabet halindeki ¢ok sayida istekli arasindan se¢im yaparak
kendisi agisindan ekonomik olarak en avantajh teklifi s6zlesme bedeli olarak kabul edecektir.
Dolayistyla kamu alimlarinda etkin bir rekabet ortami, ihale maliyetlerinin asagiya ¢ekilmesini
saglayarak kamu tasarrufunu saglayacaktir. Davis vd., (2016: 746) onerdigi gibi tam ve agik
rekabeti gerektiren kurallar, tekliflerin kalitesini artirirken maliyet iizerinde asagi yonli baski
olusturmak igin rekabetci bir piyasanin giiciinden yararlanmay1 amaclar. Ote yandan, kiigiik
isletmelerin ekarte edilmesi amaciyla rekabeti kisitlayan kurallarin konulmasi belki daha genis
politika hedeflerine ulasmak i¢in elverisli bir ortam sunabilme ihtimaline karsilik verimli teklifler
alinamayabilir (Flynn & Davis 2016: 561-562). Bu nedenle etkin isleyen ve uygun maliyetli kamu
alimlart i¢in uygun diizeyde bir rekabetin bulunmasi sarttir. Siirli rekabet, maliyet etkinligin
saglanamamasinin en Onemli nedenidir. Rekabetin kisitlanmasi, en iyi teklifi alma, kamu
kaynaklarini koruma ve en kaliteli mal veya hizmet alma olanaklarini azaltir. Rekabetin saglanmasi

ise rekabet ortamina halkin giivenini artirir (Krivinsh & Vilks, 2013: 238-239).
3. Kamu fhale Mevzuatinin Rekabet ilkesi Acisindan Degerlendirilmesi

Tiirkiye’de kamu alimlarina iliskin olarak genel idari usul kurallar1 bulunmamaktadir.
Kamu alimlarina iligkin yasal diizenlemeler ¢esitli genel ve 6zel kanunlarla yapilmaktadir (Gozler

& Kaplan, 2015: 475). Bu kapsamda 4734 sayili Kamu ihale Kanunu ve 4735 sayili Kamu Ihale
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Soézlesmeleri Kanunu kamu kurumlarina iligkin ihale siireglerinde temel kanun niteligi tagimakta
ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ise ihale siirecindeki gorevli ve yetkili
olanlarin sorumluluguna iliskin kurallar1 icermektedir (Cift¢i & Yilmaz, 2019: 113). Bu temel
kanunlara bagli olarak c¢ikarilan yonetmelikler de ihale islemlerinin yasal alt yapisii
desteklemektedir. Bu yonetmelikler ihale kanunu kapsaminda yer alan mal alimi, hizmet alim1 ve
yapim isleri icin ¢ikarilan Mal Alimi ihaleleri Uygulama Y®6netmeligi, Hizmet Alimi Ihaleleri
Uygulama Yo6netmeligi ve Yapim Isleri Thaleleri Uygulama Y&netmeligi’dir. 4734 sayil1 ve 4735
say1l1 Kanunlar ve ilgili yonetmeliklerin yaninda tebligler de ihale sisteminin saglikli ¢alismast i¢in
¢ikarilan onemli diizenlemelerdir. 2009 tarihli Kamu Ihale Genel Tebligi, iizerinde yapilan
giincellemelerle beraber temel teblig olarak sistemde yer almaktadir. Dolayisiyla kamu idareleri,
ihtiyaclarinin icerigi dogrultusunda iist cercevede Kamu fhale Kanunu ile Kamu Thale Sézlesmeleri
Kanunu’na, alt ¢ercevede ise ikincil mevzuat olarak belirtilen ilgili yonetmeliklere ve tebliglere

bagvurarak kamu alimini gercgeklestirirler.

4734 say1li kanunda ihale usulleri olarak acik ihale usulil, belli istekliler arasinda ihale usulii
ve pazarlik usulii sayilmis, temel ihale usulleri olarak agik ihale ve belli istekliler arasinda ihale
usulii, istisnai ihale yontemi ise pazarlik usulii olarak gdsterilmistir. Bununla birlikte kamu alimlari
sadece ihale usulleri kullanilarak yapilan bir ydntem olarak diisiiniilmemelidir. Ihtiyacin
kargilanmas1 amaciyla Onceden belli kriterler benimsenerek daha kolay yontemlerle de
gerceklestirilebilir (Atug & Taytak, 2018: 93). Bu kapsamda 4734 sayili kanunda kamu alim
yontemleri olarak ihale usulleri yaninda istisna, dogrudan temin ve tasarim yarigmalarindan olusan
diger alim yontemlerine de yer verilmistir. Bu yontemler; ihale ile gerceklestirilmesi miimkiin
olmayan veya ihale usulleri ile ger¢eklestirilmesi halinde ihale siirelerinde yasanacak gecikmelerin
ortadan kaldirilmasi amaciyla diizenlenmis alim yontemleridir (Yildirim & Gelisen, 2018: 127-

128).

Kamu alimlar siirecinde kamu kaynaklarini etkin kullanarak en ucuz fiyatla en kaliteli mal,
hizmet ve yapim iginin temin edilmesi ancak kamu alimlar siirecinin rekabeti garanti etmesiyle
saglanir. Rekabet ilkesi, ihale yontemi, ihale tiirii, yaklasik maliyet, teklif verenlerin yeterlilik
degerlendirmesi ihale dokiimanina ulasimin kolay olmasi, ihale dokiimaninin igerigi, ihale

stirecinin denetimi gibi ¢esitli faktorlerden etkilenmektedir. Kamu alimlarinda ihale usulii, teklif
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veren sayisi lizerinde etkili oldugundan ihale usulii ile rekabet arasinda dogrudan bir iligki

bulunmaktadir (Cift¢i & Yilmaz, 2019: 118-119).

Agik ihale usulii, tiim isteklilerin teklif verebildigi usuldiir. Ac¢ik ihale usuli, teklif
verenlerin sayisimi artirarak satin alma maliyetlerinin diigmesine yardimei oldugu igin rekabet
ilkesinin gergeklestirilmesinde en etkin ihale usulii olarak gosterilmektedir (Tas, 2012: 2). Belli
istekliler arasinda ihale usulii ilgili kanun “yapilacak on yeterlik degerlendirmesi sonucunda
idarece davet edilen isteklilerin teklif verebildigi usuldiir’ seklinde tanimlanmistir (4734 sayili
Kanun m. 20). Kanunda hangi durumlarda belli istekliler arasinda ihalenin uygulanacagi da
belirtilerek bu durumlar haricinde belli istekliler arasinda ihale usuliine basvurulamayacagi
vurgulanmistir. Buna gore “mal, hizmet ve yapim isinin ileri teknoloji, bilgi ve uzmanlik
gerektirmesi ile a¢ik ihale usultiniin uygulanamadigi iglerde ve yaklasik maliyetin esik degerin
yvarisint agsan yapim islerinde’” belli istekliler arasinda ihale usuliiniin uygulanacagi ifade edilmistir
(m. 20). Ancak ilgili madde de bir isin ileri teknoloji, bilgi ve uzmanlik gerektirip gerektirmedigine
iliskin herhangi bir belirleme yapilmadigindan, idareye sézlesmeci tarafi secme konusunda kismen
de olsa takdir yetkisi verilmesi rekabet ilkesini olumsuz etkilemektedir. Belli istekliler arasinda
thale usuliinde 6n yeterlilik dokiimani ve ilaninda belirtilen kriterlere uygun olarak teklif verenlerin
degerlendirilmesi yapilmakta kosullar1 saglayanlar yeterli kabul edilmektedir. “On yeterlik
ilanminda ve dokiimaninda belirtilmek kaydiyla; yeterlikleri tespit edilenler arasindan dokiimanda
belirtilen kriterlere gore siralanarak listeye alinan belli sayida istekli veya yeterli bulunan
isteklilerin tamamu teklif vermeye davet edilebilir. Ihaleye davet edilebilecek aday sayisinin besten
az olmasi veya teklif veren istekli sayisinin tigten az olmast halinde ihale iptal edilir’ (4734 sayili
Kanun m. 20). Dolayisiyla belli istekliler arasinda ihale usuliinde idare, teklif veren sayisim
belirleme yetkisine kismen sahip olmakta ve rekabet ilkesinin tam anlamiyla uygulanmasini

kisitlamaktadir (Akpinar, 2020: 137).

Istisnai bir yéntem olan pazarlik usulii, 4734 sayili kanunun 21. maddesinde belirtilen
hukuki sebeplerin ger¢eklesmesi halinde uygulanabilir. Bu maddeye gore pazarlik usuliiyle yapilan
ihalelerde bazi hallerde ihale ilanin yayimlanma zorunlulugu bulunmamaktadir. Thale ilaninin
yayinlanmadig1 durumlarda en az ii¢ istekli davet edilerek yeterlilik belgeleri ve fiyat tekliflerinin
birlikte vermeleri istenmektedir (m. 21/b, ¢ ve f). Baz1 hallerde de ihale ilanlar1 yayinlanmakla
birlikte ihale ilan siirelerinin daha kisa diizenlenebilecegi hiikme baglanmistir (m. 21/ a, d ve e).

fhale ilanin yaymlanmasimin amaci, ilgililerin yapilacak ihalelerden haberdar olmas: saglanarak
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ithaleye katilim iradesinin olusturulmasidir. Buna karsilik, ihale ilaninin yaymlanmamasi veya ihale
stirelerinin daha kisa olmas1 halinde ihale ilan1 herkes tarafindan goriilemeyecek ve ihale bilgilerine
ulasilamamas1 s6z konusu olacaktir. Bu durum isteklilerde ihaleye katilim iradesinin olugsmasina
ve miimkiin olan en ¢ok kisiyle ihalenin gergeklestirilmesine sonug olarak kanunun aradigi veya
amacladig1 anlamda serbest rekabet ortaminin olusmasina engel olusturmaktadir (Akel, 2018: 20;
Yildirim, 2018: 727-728). Bununla birlikte “en az ii¢ istekli davet edilerek yeterlilik ve fiyat
tekliflerinin” birlikte verilmesi istenmesine karsilik hangi kriterlere gore kisilerin davet edilecegine
iliskin bir belirleme olmamas1 idareye, ihaleye katilanlar1 se¢gme serbestisi tanimaktadir (Akel,

2018: 21).

Istisna kapsamindaki kamu alimlar1, 4734 sayili kanunun 3. maddesinde belirtilen hallerde
gerceklestirilebilmektedir. Bu sebeplerin meydana gelip gelmediginin tespit edilmesi ve sdzlesme
yapilacak kisinin belirlenmesinde ihaleyi yapan idareye genis takdir yetkisi taninmustir. Idareye bu
denli genis takdir yetkisinin taninmasi rekabet ilkesine aykirilik teskil etmektedir. Dogrudan temin
yontemi ise kanunda belirtilen hukuki sebeplerin meydana gelmesiyle ilan yapilmaksizin ve
teminat istenmeksizin bagvurulabilecek bir kamu alim yontemidir. Bu yontemde istisna
yonteminde oldugu gibi hukuki sebeplerin meydana gelip gelmedigi ve alim yapilacak kisiyi
belirleme konusunda tiim yetki idareye aittir (Akpinar, 2020: 142; Sezer, 2002: 70). Bu nedenle

dogrudan temin yontemi, rekabet ilkesine aykirilik olusturmaktadir.

Ihale mevzuatinda rekabet ve kamu kaynaklarmin etkin kullanilmasi ilkeleri ile dogrudan
iliski olan bir diger konu ise yaklagik maliyettir. Yaklasik maliyet 4734 sayili kanunun 9.
maddesinde “mal veya hizmet alimlart ile yapim islerinin ihalesi yapiimadan once idarece, her
tirlii fiyat arastirmasi yapilarak katma deger vergisi hari¢ olmak iizere dayanaklariyla birlikte bir
hesap cetvelinde gosterilen bedel” seklinde tanimlanmistir. Kamu idareleri, gergeklestirilecek olan
mal ve hizmet alimlar ile yapim isleri i¢in o yilki ilgili biit¢e tertiplerinde 6denek ayirmaktadir.
Yaklagik maliyet ise bir kamu ihalesine iliskin olarak harcanacak en iist 6denek tutarini
gostermektedir. Thaleye katilanlarin yaklasik maliyetin iizerinde teklif vermeleri halinde bu
teklifler degerlendirmeye alimmamaktadir. Bu nedenle yaklasik maliyet, ihaleye katilanlarin
aralarinda anlasip yiiksek teklif vererek kamu kaynaginin zarara ugratilmasi ihtimaline karsilik
kamu idaresi agisindan giivence teskil etmektedir. Dolayisiyla kamu kaynaklarinin etkin

kullanilmasi agisindan yaklagik maliyetin dogru ve gercekei belirlenmesi 6nem arz etmektedir
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(Eroglu, 2020b; Serdar, 2010; Eren, 2010). Yaklasik maliyetin yiliksek belirlenmesi durumunda
ihale konusu kamu alimina olmasi gerekenden daha fazla kaynak ayrilacagi i¢in kamu kaynaginin
etkinsiz kullanimi s6z konusu olacaktir. Yaklasik maliyetin dogru ve gercekei belirlenmesi
durumunda en uygun sozlesme bedeline ulasilmakta ve biitceden gereksiz kaynak kullaniminin
Oniline gecilmektedir. Yaklasik maliyetin dogru ve gergekei belirlenmesinin rekabet {lizerinde de
etkisi bulunmaktadir. ihaleye teklif vermeyi diisiinen katilimcilar mal, hizmet ve yapim islerine
iliskin maliyet ve karlarini igeren teklif tutarim1 piyasa sartlarin1 dikkate alarak belirlemektedir.
Yaklagik maliyetin olmasi gerekenden daha diisiik belirlenmesi durumunda ihaleye katilanlar s6z
konusu mal, hizmet ve yapim islerini karsilayamayacagindan ihaleye katilim diisiik veya hig
katilim olmayacagindan rekabette s6z konusu olmayacaktir. Dolayisiyla yaklasik maliyetle ilgili
belirtilen sikintilar rekabet ve esit muamele ilkelerini zedeleyen uygulamalar olarak ortaya
cikmaktadir. Yaklasik maliyetin gergeklikten uzak belirlenmesi konusunda Kamu Thale
Kurumu’nun verilerine bakildiginda; yaklasik maliyetlerle, yapilan sézlesme tutarlari arasinda
2021 yili i¢in agik ihalelerde %19 fark olustugu gériilmektedir (Kamu Alimlar1 Izleme Raporu,
2021: 8). Bu durum Avrupa Komisyonu 2018 Tirkiye Raporunda da belirtilmistir. Raporda
idarelerin ihale dokiimani hazirlama konusunda teknik yetersizliklerinin oldugu, metodolojik ve
organizasyonel eksiklikleri ve yiiksek personel degisimi oldugu ifade edilmektedir (Cetinkaya &
Eroglu, 2020).

Tiirkiye’de kamu ihale mevzuati genel olarak degerlendirildiginde kamu alimlar siirecinde
hem rekabet hem de etkinlik konularinda birtakim énemli bulgular ortaya konabilir. Oncelikle
Kamu Thale Kanunu’nun 2002 tarihli oldugunun belirtilmesi gerekmektedir. Kanun yiiriirliige
girdigi tarihten itibaren bircok kez degisiklige ugramistir. 2022 yili itibariyle kanunun yaklasik 63
kanuni diizenlemeyle bir¢ok maddesinde 200’den fazla degisiklik yapilmistir. Kanunlarin zamana
uydurulmasi ve bu yonde gerekli degisikliklerin yapilmasi kabul edilebilirken yirmi yillik bir
kanunda bu kadar fazla degisikligin yapilmasi1 kanunun giincellenmesi gerekliligi disinda bir
uygulama olarak kabul edilmelidir. Yapilan degisiklikler incelendiginde bu degisikliklerin
alimlarin daha iyi hale getirilmesi i¢in ya da rekabet¢i anlayist kuvvetlendirmek amaciyla degil
daha ¢ok isleri hizl1 yapmak amaciyla yapildigi, bu sekliyle rekabeti zayiflatici, seffafligi zedeleyici
ve esit muameleyi engelleyici bir gelisme yasandigini1 séylemek miimkiindiir. Bu konularla ilgili
verilebilecek en giizel ornek, degisikliklerin yirmi kadarimin istisnalar hakkinda olmasidir.

Kanunun ilk kabul edildigi y1l bes istisna yer alirken giiniimiizde yirmi iki istisnai durumun olmasi
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diger deyisle istisnalarin fazla olmasi ilgili alimlarin ihale kanunu disina ¢ikarilarak rahat sekilde

yapilmak istenmesi sonucunu dogurmaktadir (Cetinkaya & Eroglu, 2020: 96).

2021 yili Kamu Almlar1 Izleme Raporuna gére yaklasik 300 milyar TL olan kamu
alimlarinin 33.076.800 bin TL’si (%11) istisnalar kapsaminda yapilmistir. Ozellikle belediye
sirketlerinin belediyelerden istisna kapsaminda alim yapmalar1 piyasa agisindan rekabet, esit
muamele ve seffafligi olumsuz sekilde etkilemektedir. Neticede belediye sirketlerinin yapacagi isi
piyasadaki diger sirketlerde yapabilmektedirler. Bu durum Avrupa Birligi direktiflerinde de
(2004/17 ve 2004/18) ozellikle belirtilmis, sirketler arasindaki ayrimciligin olmamasi, esit
muamele ve seffafligin saglanmasinin 6nemi vurgulanmigtir. Tiirkiye’deki kamu sirketlerine
verilen ihalelerdeki rakamsal biiytikliikler, rekabet ve esit muamele acisindan 6nemsenecek diizeye
geldigi diistinilmektedir (Cetinkaya & Eroglu, 2020: 96). Kanunun degerlendirilmesindeki diger
konu rekabeti, seffafligi ve esit muameleyi saglama konusunda istisnalarin da iginde yer aldigi
dogrudan temin alimlari ile ilansiz pazarlikla yapilan alimlarin tutarinin toplam alimlar igindeki
paylarmin durumudur. Bu pay i¢in Kamu Ihale Kurumu’nun verilerine bakildiginda paylarin
onemli dlgiide yiiksek oldugu goriilmektedir. Ornegin; 2021 yili rakamlarina gore toplam kamu
alimlarinin %84,6° s1 4734 sayil1 Kanunda belirtilen ihale usulleri kapsaminda %111 istisna %4’
ise dogrudan temin kapsaminda gerceklestirilmistir (Kamu Alimlar1 izleme Raporu, 2021: 2).
Tiirkiye’de “dogrudan temin” olarak adlandirilan “dogrudan alimlar” Avrupa Birligi iilkelerinde
de vazgecilmez bir uygulama olsa da alimlarda rekabetin saglanmasi ve seffafligin korunmasi
Onemlidir. Kanun temel ihale usullerini, agik ihale usulii ve belli istekliler arasinda ihale usulii
olarak belirlemistir. Uygulamaya bakildiginda 2021 yili verilerine gére 300,6 milyar TL’lik alimin
254,4 milyar TL’si bu usullerle yapilmistir. Bu alim usulleri ile yapilan ihalelerin ¢ogunlugunun
ilan sart1 getirilmeksizin yapildig1 dikkate alindiginda, idareler tarafindan tercih edilmeleri ile
rekabetin ve esitligin zedelendigi, bu ¢ercevede yolsuzluk riskinin dogdugu soylenmelidir
(Cetinkaya, 2014: 103). Ihale Kanunu’nun bu ydniiyle yolsuzluklara agik oldugu Avrupa
Komisyonu Tiirkiye 2016 Raporunda da belirtilmistir. Dogrudan temin konusunda Kanunun 22/d,
pazarlik usuliinde Kanunun 21/b maddesine 6nemli 6l¢iide basvurulmasi da rekabet ve esitlik
ilkelerinin ne kadar zedelendigini gostermektedir. Ayrica “bu Kanunun pazarlik ve dogrudan temin
maddelerindeki parasal limitler dahilinde yapilacak harcamalarin yillik toplami, idarelerin

biitcelerine bu amagla konulacak édeneklerin %10 unu Kamu IThale Kurulunun uygun goriisii
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olmadik¢a agamaz” hiikmiine idarelerin uymadiklar1 da Sayistay Raporlarinda yer verilmektedir.
Kanun, agikca “bu duruma gore idare, édeneklerinin %10 una kadar istedigi kisilerden dogrudan
teminle alim yapabilir daha fazlasi ise rekabet¢i ve esit muameleci Kanun yapisina uymaz” demek

istemistir, ancak idareler bu konuya da 6nem vermemislerdir.
4. Yontem

Calismada izlenen yontem nicel veri analizidir. Bu kapsamda 2012-2020 yillar1 arasinda
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi (IBB) tarafindan sonuglanan 4364 ihale incelenmistir. Thale
bilgileri, genis ve bilinir bir portal olan ve ayn1 zamanda iiyelik gerektiren ihalebul.com veri
tabanindan elde edilmistir. Verilerin kullanilmasi hususunda izin alinmistir. Elde edilen verilere
iliskin olarak ihale bilgilerinin sisteme ge¢ yiliklenmesi veya sistemsel problemler olabilecegi
nedeniyle yillar itibariyle verilen ihale sayillarmin o yilda gergeklestirilen tiim ihaleleri
kapsamadigini belirtmek gerekmektedir. Bu durum ihale bilgilerine iligskin ¢calismanin sinirliligini
ortaya koymaktadir. IBB’ye ait ihale verileri istekli sayisi, ihale yontemi, ihale tiirii ve tenzilat
oranlar1 (sdzlesme bedeli/yaklasik maliyet) dikkate almarak incelenmistir. IBB tarafindan
gerceklestirilen kamu alimlarindaki rekabet, istekli sayis1 dikkate alinarak dl¢iilmiistiir. IBB kamu
alimlarindaki rekabet etkinligi ise ihale yontemleri ile ihale tiirleri agisindan ortalama istekli sayisi
ve tenzilat orami karsilastirilarak degerlendirilmistir. Ayrica istekli sayisi ile tenzilat oranlar

arasinda regresyon analizi yapilarak aralarinda anlamli bir iliskinin olup olmadigina bakilmstir.
5. Bulgular

Analiz kapsaminda 2012-2020 yillar1 arasinda IBB tarafindan gergeklestirilen 4364 ihale
incelenmistir. Thale sayilarinin yillara gore dagilimina bakildiginda birbirine yakin bir seyir
bulunmasi ragmen 2019 ve 2020 yillarinda diger yillara oranla daha diisiik alim gergeklestirilmistir.
Bu durumun en temel nedeni 2019 IBB se¢imlerinin 2 kez yapilmasi ve 2020 yilinda COVID-19
pandemisinin etkisi nedeniyle bircok kamu aliminin gergeklestirilememis olmasidir. Ilgili
donemlerde IBB tarafindan gercgeklestirilen ihalelerin ihale yontemlerine gére dagilimlari
incelendiginde toplam alimlarin %65,6’sinin agik ihale usuli, %27,4liniin pazarlik usuli,
%4,6’sinin belli istekliler arasi ihale usulii ve %2,3’linlin ise istisna yoluyla yapilmis oldugu

goriilmektedir (Sekil 1).
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Thale Yéntemlerinin Toplam Ihale icerisindeki Paylari
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Sekil 1. Thale Yontemlerinin Toplam Ihale Igerisindeki Paylar1 (%)

Ihale tiirlerinin yiizdelik dagilimina bakildiginda ihalelerin %42,3’i mal alimi, %39’u
hizmet almi ve %18,1°i yapim isi olarak gergeklestirilmistir (Sekil 2). IBB biitce
gerceklesmelerinden hareketle kamu alimlarinin tiirlerine goére dagilimlartyla belediyenin

ekonomik diizeyde gergeklestirdigi harcamalarin yiizdelik paylarinin benzer oldugu sdylenebilir.

2012-2020 Yillar1 Arasi ihale Tiirlerinin Yiizdelik
Dagilhimi

q H Mal Alimi

H Hizmet Alim1

® Yapim Isi

Sekil 2. 2012-2020 Yillar1 Arasi Thale Tiirlerinin Yiizdelik Dagilim1 (%)
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Calismada elde edilen ilk bulgu IBB’nin ihalelerine katilan istekli sayistyla ilgilidir. 2012-
2020 yillar1 arasinda incelenmis olan ihalelere katilan istekli sayilarinin ortalamasi 4,4 olarak
hesaplanmistir. Istekli sayisinin yillar agisindan ortalamalarinin da benzer bir aralikta (4-5) oldugu

goriilmektedir (Sekil 3).

2012-2020 Yillar1 Toplam ve Yillara Gore Ortalama Istekli Sayisi
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Sekil 3. 2012-2020 Y1llar1 Toplam ve Yillara Gére Ortalama Istekli Sayis1

[lgili literatiiriin aksine ihale yontemlerine gore ortalama istekli sayis1 incelendiginde istekli
sayisinin en fazla oldugu ihalelerin belli istekliler arasi ihale usulii ile istisna kapsaminda olmast
oldukca dikkat ¢ekicidir. Toplam ihalelerin yaklagik olarak %92°lik bir kisminin yapildig: agik
thale usulii ve pazarlik usuliinde ise ortalama istekli sayilar1 literatiirde yapilan ampirik
calismalardan elde edilen sonuglarla kiyaslandiginda oldukga diisiik kalmustir. Thale tiirlerine gore
karsilagtirma yapildiginda ise ortalama istekli sayisinin en fazla yapim islerinde ardindan mal

alimlarinda ve en son hizmet alimlarinda oldugu goriilmiistiir (Sekil 4).
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Sekil 4. 2012-2020 Yillarinda fhale Yéntemine Gére Thale Basia Diisen Istekli Sayisi

Calismada elde edilen bir diger 6nemli bulgu ise tenzilat oranlariyla ilgilidir. Tenzilat orani,
sozlesme bedeli/ yaklasik maliyet seklinde formiile edilerek hesaplanmakta ve yaklagik maliyetin
gergcekel bir sekilde belirlendigi varsayimi altinda tenzilat orani arttik¢a ihale maliyetlerinin
azaldig1 kabul edilmektedir. ihale maliyetlerini belirleme acisindan tenzilat oranlar1 (sozlesme
bedeli/yaklasik maliyet) incelendiginde 2012-2020 yillar1 arasinda ortalama tenzilat oraninin %
17,4 olarak gerceklestigi goriilmektedir.

2012-2020 Yillar1 Toplam ve Yillara Goére Ortalama Tenzilat Oram
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Sekil 5. 2012-2020 Yillar1 Toplam ve Yillara Gore Ortalama Tenzilat Oran1 (%)



Erdal EROGLU & Kendal DENIZ 57

Tenzilat oran1 ihale yontemleri agisindan degerlendirildiginde en yiiksek tenzilat oraninin,
belli istekliler arasi ihale usulii ve istisna yonteminden elde edildigi goriilmiistiir. Buna karsilik
thale maliyetlerinin daha diisiik olmas1 beklenen agik ihale usulii ve pazarlik usuliinde tenzilat
oranlar1 diger usullere gore ¢ok daha diisiik ¢cikmistir. Ancak bu sonug istekli sayilariyla ortiisen
bir sonugtur. Istekli sayilar1 acik ihale usulii ve pazarlik usuliinde diger ihale tiirlerine kiyasla

oldukca diisiiktiir.

2012-2020 Yillar: ihale Yontemine Gore ihale Basina Diisen Tenzilat Oram
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Sekil 6. 2012-2020 Yillar1 Thale Yontemine Gore Ihale Basina Diisen Tenzilat Orani (%)

Calismada elde edilen en dikkat g¢ekici bulgu, istekli sayisi ile tenzilat orani arasindaki
iliskidir. Ortalama istekli sayisi ile ortalama tenzilat orani arasindaki iligkinin 2012 ve 2020 yillar

haricinde pozitif yonlii oldugu goriilmektedir.
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2012- 2020 Yillar1 istekli Sayis1 ve Tenzilat Oram Karsilastirmasi
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Sekil 7. 2012- 2020 Yillar1 Istekli Sayis1 ve Tenzilat Oran1 Karsilastirmas (%)

Ortalama istekli sayisi ile ortalama tenzilat oran1 arasindaki iligkinin regresyon analizi de

benzer bir sonug ortaya koymustur (Tablo 1). Istekli sayisi arttik¢a tenzilat orani da artmaktadar.

Yapilan analizde yaklasik maliyetin gercekei bir sekilde tespit edildigi varsayimi altinda istekli

sayisindaki 1 kisilik artig, tenzilat oranim1 % 1.36 arttirmaktadir. Tenzilat oraninin artmasi ise

yaklagik maliyetin altinda bir s6zlesme bedelinin gerceklestirildigi anlamina gelmektedir. Baska

bir ifade ile istekli sayisinin artmasi belediye biit¢esinde tasarrufa yol agmaktadir.
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Tablo 1

Regresyon Analizi

. reg TanzilatOrani Istekli2

Source 55 df Ms Number of obs = 4,336

F(l, 4334) = 881.56

Model 187452 .291 1 187452.291 Prob > F = 0.0000
Residual 921571.767 4,334 212.637694 R-squared = 0.1690
Edj R-squared = 0.1688

Total 1109024 .06 4,335 255.830233 Root MSE = 14.582
ranzilator~1 Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Intervall]
Istekli2 1.368079 .0460772 29.69 0.000 1.277744 1.458413
_cons 11.38304 .301041 37.81 0.000 10.79284 11.97323

Analizde dikkat ¢eken bir diger bulgu ise 2012-2020 yillar1 arasinda Belediye iktisadi
Tesebbiislerinin (BIT) katildig1 ihalelerdeki ortalama tenzilat oranlari ve istekli sayilaridir. Ilgili
dénemde BIT’ler IBB ihalelerinin 597’sini yani % 13,6’sim1 kazanmigtir. BIiT’lerin kazandig1
ithalelerinin yaklasik olarak % 90°’n1 acik ihale ve pazarlik usulii ile ger¢eklestirilmistir. Alimlarin
yaklasik olarak % 72’si hizmet alim1 % 18’1 mal ve % 9’luk kismini ise yapim isleri olusturmustur.
Alimlarin 6nemli bir kism1 hizmet alim1 seklinde gergeklestirilmis olmasina ragmen ayni1 zamanda
hizmet alimlarinda ihale basina diisen ortalama istekli sayist yapim isleri ve mal alimlarinin
gerisinde kalmistir. BIT lerin ihale basina diisen istekli sayilar1 ve tenzilat oranlar1 toplam ihale
ortalamalarmin yarisindan daha az bir oranda gergeklesmistir. Bu oran BiT’lerin katildig1 kamu
ihalelerinde rekabetin olduk¢a diisiik diizeyde kaldigim1 ortaya koymaktadir. Ilgili yillar
incelendiginde BiT’lerin katildig1 ihalelerde ortalama istekli sayisi arttikga tenzilat oraninin

diistligii, ortalama istekli sayis1 azaldikca tenzilat oraninin yiikseldigi goriilmektedir.
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BiT’Lerin Ortalama Tenzilat Oram ve Ortalama istekli Sayis1 Karsilagtirmasi
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Sekil 8. BIT lerin Katildig1 Thalelerde Ortalama istekli Sayis1 ve Tenzilat Orani (%)
6. Sonug¢ ve Oneriler

IBB biitcesi Tiirkiye’nin en biiyilk mahalli idare biitcesine sahiptir. 2012-2020 yillar1
arasinda IBB biitgesinin siirekli olarak agik verdigi ve 9 yillik donemde biitce aciginin biitge
biiytikliigii icerisinde % 16,3’liik bir paya sahip oldugu goriilmektedir. Belediyelerin 6z gelirlerinin
yetersizligi ve vergi gelirlerinin artirilmasi noktasinda bir 6zerklige sahip olmamasi géz Oniine
alindiginda harcamalari iginde 6nemli yer tutan kamu alimlarinin agik, esit ve rekabet¢i bir ortamda
yapilmasi kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasi ile kaynaklarin yerel boliisiim iligkisi

acisindan etkin ve adil dagiliminin saglanmasinda da biiylik 6neme sahiptir.

2012-2020 yillar1 arasinda IBB tarafindan gerceklestirilen 4364 ihalenin rekabet ilkesi
acisindan incelendigi bu calismada ihalelere katilan istekli sayisi arttikga ihale maliyetleri
azalmaktadir. Istekli say1sinin azaldigi rekabetin sinirl oldugu alimlarda ise ihale maliyetleri artis
gostermektedir. Bu sonug, literatiirde merkezi ve yerel kamu alimlarini dikkate alan ¢alismalarla
uyumlu olmasinin yaninda kamu alimlart agisindan rekabetci bir ortamin onemini de ortaya
koymaktadir. Ancak ortalama istekli sayilar1 ampirik literatiirde Limi (2006) ve Onur & Tas (2019)
tarafindan bulunan optimal istekli sayilarina gore oldukca diistiktiir. Bu kapsamda kamu ihale
mevzuat1 acgisindan rekabetin artirilmasina yonelik rekabet hiikiimlerinin yeniden diizenlenmesi
onem arz etmektedir. Bu kapsamda kamu alimlan siirecinde rekabetin artirilmasina yonelik

Oneriler asagida belirtilmistir.
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* 4734 sayili kanunda belirtildigi lizere temel ihale usulleri agik ihale usulii ve belli
istekliler arasi ihale usuliinden olugmaktadir. Diger alim yontemleri ise ancak kanunda belirtilen
hallerin gergeklesmesiyle basvurulacak yontemlerdir. Ancak incelenen ihaleler itibariyle idare
tarafindan genellikle kanunda Ongoriilen sartlar tam olarak olugsmadan, uygun gerekgelere yer
verilmeden ve acil durumlar kétiiye kullanilarak agik ihale usulii yerine diger alim yontemlerinin
tercih edildigi goriilmektedir. Bu tir uygulamalara bagvurulmasi alim siirecindeki rekabet
seviyesini olumsuz etkilemektedir. Bu nedenle kanunda belirtilen temel ihale usullerinin digina

kanunda 6ngoriilen haller diginda ¢ikilmamalidir.

*  Pazarlik usuliinde ortalama istekli sayis1 ihale basina ortalama olarak 2-3 istekli olarak
gerceklesmektedir. Ozellikle pazarlik usuliinde 21/b-c-f maddesi kapsaminda yapilan alimlarda en
az 3 isteklinin davet edilme zorunlulugunun bulunmasi géz 6niine alindiginda istekli sayisinin daha
az oldugu sonucu ¢ikmaktadir. Istekli sayis ile paralel olarak tenzilat oram da oldukgca diisiiktiir.
Bu durum pazarlik usuliinde yapilan ihalelerde rekabetin oldukca diisiik oldugu ve maliyet
etkinliginin saglanamadigi sonucunu ortaya c¢ikarmaktadir. Pazarlik wusuliinde 21/b-c-f
maddelerinde ilan yaymmlanma zorunlulugu bulunmamaktadir. Dolayisiyla ihaleden tiim
katilimcilarin haberdar olmasi miimkiin degildir. Bu nedenle ihale ilan1 yayinlanma zorunlulugu
bulunmayan hallerde “en az 3 istekli davet edilme” zorunlulugu yaninda daha 6nce aym “ihale
tiirtinde ihale kazanmis katilimcilarin da ihaleye davet edilme” zorunlulugu getirilmesi, ihale
ilaninin yayinlanmamasinin yol agtig1 olumsuzluklar1 ortadan kaldirabilir. Bu ¢ergevede pazarlik
usuliine iliskin olarak istekli sayisinin artirilmasi adina kanunda “en az 3 istekli davet edilmesi”
ibaresi “en az 3 isteklinin teklif vermemesi halinde ihale iptal edilir” seklinde degistirilmelidir.
Yine pazarlik usuliinde rekabetin artirilmasima yonelik pazarlik usuliiniin diizenlendigi 21/f
maddesinin yiiriirliikkten kaldirilmasi, rekabetin saglanmasina yonelik bir bagka diizenleme olarak

ele alinabilir.

* Rekabet ilkesi sonucunda yapilan her bir harcamanin karsiliginin tam olarak
alinabilmesi i¢in yaklasik maliyetin gercekei bir sekilde belirlenmesi gerekmektedir. Tenzilat orani
ortalama olarak % 17,4 diizeyindedir. Bu oran, biitceden kamu alimlar1 i¢in ayrilan 6deneklerin
%17°1ik bir kisminin atil durumda kaldig1 ve ekonomiye kazandirilamadigini gostermektedir.
Bununla birlikte yaklasik maliyetin gercek¢i bir sekilde belirlenmemesi 6rnegin gerektiginden

ylksek belirlenmesi durumunda bazi isteklilerin ihaleye katilma iradelerini de olumsuz
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etkileyebilmektedir. Yaklasik maliyetin dogru bir sekilde tespit edilebilmesi i¢in yaklasik maliyetin
tespitini gerceklestirecek birimlerin gerekli bilgi ve tecriibeye sahip personelden olugmasi

saglanmalidir.

*  BIT’lerin katildign ihalelerde ortalama isteklisi sayis1 ve tenzilat orani, toplam
ihalelerden elde edilen ortalamanin yarisi olarak gerceklesmektedir. BIT lerin katildig1 ihalelerde
tenzilat oranmin oldukca diisiik olmasi, BiT lerin yaklasik maliyeti nokta atis1 olarak tespit
ettiklerine karine olusturmaktadir. BiT’ler mal ve hizmetleri daha ucuza sunma amaciyla
kurulmalarina ragmen genellikle almis olduklari mal, hizmet ve yapim islerini 3. kisilere yaptirarak
kamu zararma sebep olduklar1 ve rekabet ilkesini zedeledikleri i¢in BIT’ler belediyeler agisindan

“iligkili kisi” olarak kabul edilerek ihaleye katilimlar1 yasaklanmalidir.



63

Kaynakc¢a

Akel, Y. N. (2018). Idari usul ve ihale ilkeleri temelinde pazarlik usulii hakkinda bir degerlendirme.
Uyusmaziik Mahkemesi Dergisi, 6 (11), 1-47. https://doi.org/10.18771/mdergi.435751

Akm, Y. N. (2019). Anayasa mahkemesi kararlar1 1s18inda 2019 yili Cumhurbagkanlig1 yillik
programi hedefleri agisindan kamu ihalelerinde rekabet ilkesi hakkinda bir degerlendirme.
Anayasa Yargisi, 36 (2), 63-109.

Akpinar, N. (2020). 4734 say1li Kamu Ihale Kanunu’nda 6ngériilen kamu ihale usulleri (5812 say1l1
kanun degisikligi ile genel bir inceleme. Istanbul Ticaret Universitesi Sosyal Bilimler
Dergisi, 19 (38), 132-154.

Alyanak, S. (2014). Diinya Ticaret Orgiitii kamu alimlar1 anlasmasma genel bir bakis ve bu
anlasmanin Avrupa Birligi’nde uygulanmasi. Marmara Avrupa Arastirmalar: Dergisi, 22
(1), 85-119. https://doi.org/10.29228/mjes.94 Y2

Atug, M., & Taytak, M. (2018). Kamu satin alimlar1 kapsaminda dogrudan temin uygulamalarinin
degerlendirilmesi ve bir vaka analizi. Sayistay Dergisi, 110, 92-123.

Borowiec, A. (2017). The impact of public procurement system on the development of competition
in the economy in the light of empirical research. Oeconomia Copernicana, 8 (1), 37-50.
https://doi.org/10.24136/oc.v8il.

Broms, R., Dahlstrom, C., & Fazekas, M. (2019). Political competition and public procurement
outcomes. Comparative Political Studies, 52 ), 1259-1292.
https://doi.org/10.1177/0010414019830723

Cetinkaya, O., & Demirbas, T. (2010). Belediye gelirlerinin analizi ve mali 6zerklik agisindan
degerlendirilmesi. Maliye Arastirma Merkezi Konferanslari, (53), 1-18.

Cetinkaya, O (2014). Kamu Ihale Kanunu ve Yolsuzluk Riskleri. Bursa: Ekin Yaymevi.

Cetinkaya, O., & Eroglu. E (2020). An assessment of the public procurement system in Turkey. In
Kiral, H. & Akdemir, T (Eds.). Public financial management reforms in turkey: progress
and challenges, accounting, finance, sustainability, governance & fraud: theory and
application, (ss. 91-104). Singapore: Springer.

Cifti, B. Z. O., & Yilmaz, H. H. (2019). Kamu ihale siireclerinin uyusmazlik kararlar1 cercevesinde
degerlendirilmesi.  Ankara  Universitesi SBF  Dergisi, 74 (1), 109-133.
https://doi.org/10.33630/ausbt.523263

Davis, R. S., Girth, A. M., & Stazyk, E. C. (2016). Social and technical determinants of perceived
contract performance: rules, autonomy and ethics. Public Performance and Management
Review, 39 (3), 728-755. https://doi.org/10.1080/15309576.2015.1137773.

Eren, E. M. (2010). 4734 say1li kamu ihale kanunu ve yeni bir kanun ihtiyaci. Dig Denetim Dergisi,
Ekim-Aralik: 71-75.



64

Eroglu, E. (2020a). Belediye gelirlerinin yapisinin ve gelir artirimi konusunda yapisal kisitlarin
degerlendirilmesi. Maliye Calismalar: Dergisi, (64), 31-49.

Eroglu, E. (2020b). Belediye iktisadi tesebbiislerinin yerel kamu alimlari icerisindeki paylar1 ve
etkinligi: bursa biiyliksehir belediyesi 6rnegi. Business and Economics Research Journal,
11 (4), 1035-1048. https://doi.org/10.20409/berj.2020.297

Eroglu, E., & Serbes, H. (2018). Fiscal autonomy of sub-central governments in Turkey. In Bolivar,
M. P. R. & Subsires, M. D. L. (Eds.). Financial Sustainability and Intergenerational Equity
in Local Governments, (ss. 83-100). IGI Global.

Flynn, A., & Davis, P. (2016). The policy—practice divide and sme-friendly public procurement.
Environment and Planning C: Government and Policy, 34 (3), 559-578.
https://doi.org/10.1177/0263774X15614667

Gozler, K., & Kaplan, G. (2015). Idare Hukuku Dersleri, Bursa: Ekin Yayinevi.

Gupta, S. (2002). Competition and collusion in a government procurement auction market. Atlantic
Economic Journal, 30 (1), 13-25. https://doi.org/10.1007/BF02299143

Hackney, R., Jones, S., & Losch, A. (2007). Towards an e-government efficiency agenda: the
impact of information and communication behavior on e-reverse auctions in public sector
procurement. European  Journal of Information Systems, 16, 178-191.
https://doi.org/10.1057/palgrave.ejis.3000677

Iimi, A. (2006). Auction reforms for effective official development assistance. Review of Industrial
Organization, 28 (2), 109-128. https://doi.org/10.1007/s11151-006-0012-x

Ipek, E. A. S. (2018). Tiirkiye’de belediye gelirlerinin degerlendirilmesi. Afyon Kocatepe
Universitesi  Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 20 (2), 1-19.
https://doi.org/10.33707/akuiibfd.431344

Kamu fhale Kurumu (2021). Kamu Alimlar: Izleme Raporlari, Ankara.

Korlu, R. K., & Cetinkaya, O. (2015). Tiirkiye’deki belediyelerin mali dzerkliginin 6z gelirler
baglaminda analizi ve degerlendirilmesi. Siyaset, Ekonomi ve Yonetim Arastirmalar
Dergisi, 3 (4), 95-111.

Kortunay, A., & Sezer, Y. (2007). Kamu [hale Kanunu’nun 63. maddesinin AB hukuku
perspektifinden degerlendirilmesi. Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 56 (3),
137-171. https://doi.org/10.1501/Hukfak 0000000318

Krivins, A., & Vilks, A. (2013). Prevention of corruption in public procurement: importance of
general legal principles. Jurisprudencija, 20 (1), 235-247.

OECD (2021). Governmment at a Glance 2021. Paris: OECD  Publishing.
https://doi.org/10.1787/1¢258f55-en



65

Onur, 1., & Tas, B. K. O. (2019). Optimal bidder participation in public procurement auctions.
International Tax and Public Finance, 26 (3), 595-617. https://doi.org/10.1007/s10797-
018-9515-2

Pavel, J., & Si¢dkova-Beblava, E. (2013). Do e-auctions really improve the efficiency of public
procurement? The case of the Slovak municipalities. Prague Economic Papers, 1, 111-124.
https://doi.org/10.18267/j.pep.443

Serdar, A. (2010). Kamu ihale mevzuati hakkinda genel degerlendirme. Dis Denetim Dergisi,
Ekim-Aralik: 34-43.

Sezer, Y. (2002). Kamu ihale kanunu: seffaflik ve rekabet. Amme Idaresi Dergisi, 35 (4), 57-82.

Tas, B. K. O. (2012). Procurement Efficiency in Public Procurement Auctions: Analysis of
Different Types of Product. SSRN: https://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2148638

Ulusoy, A., ve Tekdere, M. (2019). Tiirkiye’deki belediyelerin mali sorunlari ve muhtemel etkiler.
Uluslararasi Bilimsel Arastirmalar Dergisi, 4 (2), 167-182.
https://doi.org/10.21733/ibad.529821

Ustiin, U. S., & Calis, H. S. (2018). 4734 sayili Kamu IThale Kanunu’na hakim olan ilkelerin
degerlendirilmesi. Selcuk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 26 (2), 111-147.
https://doi.org/10.15337/suhfd.445839

Yildirnm, H. (2018). Kamu fhale Kanunu’nun 21’inci maddesinin (B) bendinde yapilan
diizenlemenin degerlendirilmesi. Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, (12), 723-739.
https://doi.org/10.18771/mdergi.497009

Yildirim, H., & Gelisen, G. (2018). Belediye kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasinda ihale
yoOnetimi. Uyusmaziik Mahkemesi Dergisi, (11), 113-144.
https://doi.org/10.18771/mdergi.437325

Wang, Q., Zhang, R., & Liu, J. (2020). Price/Time/Intellectual efficiency of procurement:
uncovering the related factors in Chinese public authorities. Journal of Purchasing and
Supply Management, 26 (3), 100622, 1-15. https://doi.org/10.1016/j.pursup.2020.100622.



66

EXTENDED ABSTRACT

Municipalities may procure goods, services and construction works from the market for
both policy implementation and public services. While procuring goods and services from the
market, municipalities aim to directly increase the quality of life and welfare of their citizens by
using public resources. On the other hand, municipalities may face a significant financing problem
in meeting the increasing demand for goods and services at the local level. Although the goods and
services provided by municipalities in Turkey have increased in both variety and quantity, it can
be said that the financing resources required to meet these goods and services have not increased
to the same extent. Considering the current revenue structure and financial autonomy of
municipalities in Turkey, the most ideal way for municipalities to seek financing is to increase their
own revenues through efficient resource utilization. This method is also expenditure-oriented and
indirectly aims to increase revenue. In terms of performance, it is important to identify services
accurately, to provide quality services in a competitive manner and at the most affordable cost, and
to ensure citizen satisfaction in these services. Effective resource utilization is based on the idea of
realizing a qualified work with the lowest resource utilization. The practical equivalent of this idea
for municipalities is the use of a competitive and equitable public procurement system in the
procurement process of goods and services. Studies in the Turkish and foreign literature have
generally focused on central government public procurement and there are no studies that consider
municipalities. In this context, the purpose of this study is to analyze the public procurement of
Istanbul Metropolitan Municipality in 2012-2020 in terms of the principle of competition, which
1S among the procurement principles. Therefore, analyzing the public procurement of
municipalities in terms of the principle of competition is important in terms of looking at budget
management from an expenditure-oriented perspective through public procurement and ensuring
the effectiveness of the public procurement process. At the same time, it will also contribute to
determining whether the problems faced by municipalities in terms of the principle of competition
in public procurement are similar to the central government and to introduce common policy

practices to solve the problems.

The study analyzes 4364 tenders finalized by Istanbul Metropolitan Municipality (IBB)
between 2012 and 2020. The tender information was obtained from the ihalebul.com database,

which is a large and well-known portal and also requires membership. Permission to use the data
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was obtained. Regarding the data obtained, it should be noted that the number of tenders given by
years does not cover all tenders realized in that year due to the late upload of tender information to
the system or systemic problems. This situation reveals the limitation of the study on tender
information. IBB's tender data are analyzed by considering the number of bidders, tender method,
type of tender and discount rates (contract price/approximate cost). Competition in public
procurement by IBB is measured by considering the number of bidders. Competitive efficiency in
IBB's public procurement is assessed by comparing the average number of bidders and discount
rates across procurement methods and types of procurement. In addition, a regression analysis was
conducted between the number of bidders and the discount rates to see whether there is a significant

relationship between them.

Although the distribution of the number of tenders by years is close to each other, lower
procurements were made in 2019 and 2020 compared to other years. The main reason for this
situation is that the 2019 IBB elections were held twice and many public procurements could not
be realized in 2020 due to the impact of the COVID-19 pandemic. An analysis of the distribution
of IBB's procurements in the relevant periods according to the tender methods shows that 65.6%
of the total procurements were made through open tender procedure, 27.4% through bargaining
procedure, 4.6% through restricted tender procedure and 2.3% through exemption. In terms of the
percentage distribution of tender types, 42.3% of the tenders were for procurement of goods, 39%
for procurement of services and 18.1% for works (Figure 2). The first finding of the study is related
to the number of bidders participating in IBB's tenders. The average number of bidders
participating in the tenders analyzed between 2012 and 2020 was calculated as 4.4. It is seen that

the average number of bidders in terms of years is in a similar range (4-5) (Figure 3).

Contrary to the related literature, when the average number of bidders is analyzed by
procurement methods, it is noteworthy that the tenders with the highest number of bidders are those
under the restricted tender procedure and the exception procedure. The average number of bidders
in the open tender procedure and the bargaining procedure, where approximately 92% of the total
tenders are conducted, is quite low compared to the results obtained from the empirical studies in
the literature. A comparison by type of procurement shows that the average number of bidders is

highest for works, followed by goods procurement and lastly services procurement (Figure 4).
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Another important finding of the study is related to the discount rates. The discount rate is
calculated by formulating it as contract price/approximate cost and under the assumption that the
approximate cost is determined realistically, it is accepted that the higher the discount rate, the
lower the tender costs. When the discount rates (contract price/approximate cost) are analyzed in
terms of determining tender costs, it is seen that the average discount rate between 2012-2020 was

17.4%.

When the discount rate was analyzed in terms of procurement methods, it was observed
that the highest discount rates were obtained from the restricted tender procedure and the exception
method. On the other hand, the discount rates were much lower in the open tender procedure and
the bargaining procedure, which are expected to have lower tender costs, compared to the other
procedures. However, this result is consistent with the number of tenderers. The number of bidders
is considerably lower in the open tender procedure and the bargaining procedure compared to other

types of procurement.

The most striking finding of the study is the relationship between the number of bidders
and the discount rate. The relationship between the average number of bidders and the average
discount rate is positive except for the years 2012 and 2020. The regression analysis of the
relationship between the average number of bidders and the average discount rate reveals a similar
result (Table 1). As the number of bidders increases, the discount rate also increases. In the analysis,
under the assumption that the approximate cost is determined realistically, an increase of 1 person
in the number of bidders increases the discount rate by 1.36%. The increase in the discount rate
means that a contract price below the approximate cost is realized. In other words, the increase in

the number of bidders leads to savings in the municipal budget.

Another noteworthy finding in the analysis is the average discount rates and number of
bidders in the tenders in which Municipal Economic Enterprises (MIEs) participated between 2012
and 2020. In the relevant period, ICTs won 597, or 13.6%, of IBB tenders. Although a significant
portion of the procurement was in the form of services, at the same time, the average number of
bidders per tender in service procurement lagged behind works and goods procurement. The
number of bidders per tender and the discount rates of ICTs were less than half of the total tender
averages. This ratio reveals that competition in public tenders in which ICTs participate remains at

a very low level. When the relevant years are analyzed, it is observed that as the average number
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of bidders increases, the discount rate decreases and as the average number of bidders decreases,
the discount rate increases. In the light of the findings, recommendations for increasing competition
in public procurement for municipalities are as follows: First, in terms of procurement methods,
procurement methods other than open tender method should be avoided except in mandatory cases.
Secondly, it is concluded that competition is quite low and cost effectiveness is not ensured in the
tenders made in the bargaining procedure. In the negotiated procedure, there is no obligation to
publish an announcement in Articles 21/b-c-f. Therefore, it is not possible for all participants to be
informed about the tender. For this reason, in cases where there is no obligation to publish a tender
announcement, in addition to the obligation to "invite at least 3 tenderers", the obligation to invite
participants who have previously won a tender in the same "tender type" may eliminate the
negativities caused by not publishing the tender announcement. In this framework, in order to
increase the number of bidders for the bargaining procedure, the phrase "inviting at least 3 bidders"
should be changed to "the tender is canceled if at least 3 bidders do not bid". Third, the average
discount rate between 2012 and 2020 is 17.4%. This rate shows that 17% of the budget allocations
for public procurement remain idle and cannot be recycled into the economy. Failure to determine
the approximate cost correctly may also negatively affect the willingness to participate in tenders.
In order to determine the approximate cost accurately, it should be ensured that the units that will
determine the approximate cost are composed of personnel with the necessary knowledge and
experience. Finally, in order to increase competition in tenders in which ICTs participate, ICTs
should be considered as "related persons" for municipalities and banned from participating in

tenders.
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