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Oz: Kentlesme, niifus artisi, yerellesme gibi etmenler belediyelere yénelik hizmet talebini arttirmistir.
Artan hizmet talebi ile birlikte hizmet sunumunun gergeklestirilmesinde belediye biinyesinde kurulan
belediye iktisadi tesebbiislerinin rolii 6nemli hale gelmistir. Belediye tarafindan gergeklestirilen
hizmetlerle birlikte belediyelerin harcamalari artis gésterirken belediye gelirlerinde ayni dogrultuda bir
artis gerceklesmemistir. Bu durum belediyelerde finansman sorununu giindeme getirmistir. Finansman
sorununun ¢éziimiinde ise en temel husus kaynaklarin etkin ve verimli kullaniimasidir. Ozel piyasada
énemli bir alici konumuna gelen belediyelerin kaynaklarini etkin ve verimli kullanmasinda basvuracagdi
6nemli yollarindan biri de kamu alimlarini seffaf ve rekabete dayali gerceklestirmesidir. Belediye iktisadi
tesebbiislerinin yerel kamu alimlari icerisindeki paylarinin Bursa Biiyiiksehir Belediyesi érnegdi lizerinden
incelendigi bu ¢alismanin amaci, belediye ihalelerinde rekabet ve esit muamelenin gergeklestirilip
gergeklestirilmedigini ortaya koymaktir. Bu kapsamda Bursa Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan 2010-
2020 yillar1 arasinda elektronik kamu alimlari platformundan gergeklestirilen kamu alimlari incelenmis
ve belediye iktisadi tesebbdiislerinin katildigi ihalelerde rekabet kosullari analiz edilmistir. Calismada
ulasilan sonuglar; Bursa Biiyiiksehir Belediyesinin kamu alimlarinda belediye iktisadi tesebbdislerinin
énemli bir paya sahip oldugunu ve belediyenin rekabet ve esit muamele ilkelerine uymadigini
gdbstermektedir.

The Share of Municipality-Owned Enterprises in Local Public
Procurement and Their Effectiveness: An Example of Bursa
Metropolitan Municipality

Abstract: Factors such as urbanization, population growth, and localization have increased the
demand for services of municipalities. With the increasing demand for services, the role of municipal
economic enterprises established within the municipality has become important in the realization of
service delivery. While the expenditures of the municipalities increased with the services provided by
the municipality, there was no increase in the revenues of the municipality in the same direction. This
situation brought up the problem of financing in municipalities. The main issue in solving the financing
problem is the efficient use of resources. One of the important ways that municipalities, which have
become an important buyer in the private market, will use in the efficient use of resources is to make
public procurements transparent and competitive. The purpose of this study, which examines the shares
of municipal economic enterprises in local public procurements through Bursa Metropolitan
Municipality sample, is to reveal whether competition and equal treatment has been carried out in
municipal tenders. In this context, the public procurements made by the Bursa Metropolitan
Municipality between the years 2010-2020 from the electronic public procurement platform were
examined and the competition conditions were analyzed in the tenders participated by the municipal
economic enterprises. Results achieved in the study show that Bursa Metropolitan Municipality has an
important share in municipal economic enterprises in public procurements and does not comply with
the principles of competition and equal treatment of the municipality.
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1. Giris

Belediyeler devletin ulus-alti 6lcekte gliclini temsil eden, kamu hizmet sunumu etrafinda orgiitlenen
ve yerel halkin ihtiyaclarini optimal diizeyde karsilayan kurumlardir. Ozellikle kamu yénetimi reformu
surecinde, yonetisim, yerellesme, hizmette yerellik tartismalariyla birlikte belediyelerin rollne iliskin vurgu
artmistir. Belediyeler tarafindan Ustlenilen bu rol 6zellikle yatinnm harcamalari, kamu hizmet alimlari, kentsel
planlama-imar ve borglanma yoluyla kendisini gostermektedir. Belediyelerin hizmet sunumunda daha fazla
yer almasi daha fazla harcama yapmasina ve yeni finansman arayislarina yol agmistir. Bu durum kaynaklarin
etkin ve verimli kullanilmasi, performans, hizmet kalitesi, rekabet edebilirlik, vatandas memnuniyeti gibi
gOstergelerin dnemini arttirmistir. Nitekim ogretide belediye yonetiminde her ne kadar bu gostergelere gore
hareket edilmesi ve/veya uyulmasi gerekliligi ifade edilse de uygulama asamasinda bu durumun géz ardi
edildigi ya da geleneksel yonetim anlayisina devam edildigi yapilan cesitli bilimsel ¢alismalardan
gorilmektedir. Ornegin belediyelerin incelendigi akademik calismalarda siklikla ifade edilen sorunlarin
basinda, “gelir-gider dengesizligi”, “6z gelir kaynaklarinin yetersizligi”, “kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilamamasl1”, “merkezi yonetime siyasi, idari ve mali agidan bagimlilik”, “belediye iktisadi tesebblislerinin
etkinsizligi” gibi mali konular gelmektedir (Cetinkaya ve Demirbas, 2010; Ulusoy ve Tekdere, 2019). Ancak bu
olumsuz tabloya ragmen belediyelerin sahip oldugu kaynagi ydonetmek siyasi agidan oldukga arzulanmaktadir.
Nitekim belediye biitcesini yonetmek ayni zamanda yerelde ikincil bolisim iligkilerini yonetmek anlamina
gelmektedir. Oyle ki, 2019’da gerceklestirilen 6zellikle biiyiiksehir belediye secimlerindeki siyasi rekabet
belediye kaynaklarina sahip olmanin ne denli 6nemli oldugunu kanitlar niteliktedir.

Belediye bitgesinin 6nemli oldugunun bir diger gostergesi de belediyelerin kamu alimlari igerisindeki
payidir. Ornegin 2000’li yillarin basinda belediyelerin kamu alimlari igerisindeki pay1 %10 diizeyindeyken 2019
yili sonu itibariyle bu pay %30’lara gelmistir. Belediyeler piyasalarla yaklasik olarak 37 milyar TL civarinda bir
mali iliskide bulunmaktadir (Kamu Alimlari izleme Raporu, 2019: 2). Belediyelerin mali etkinliklerine iliskin
baska bir gosterge ise belediye iktisadi tesebbdsleri (BiT) ile ilgilidir. BiT’lerin yillar icerisinde sayilari ve
ekonomik faaliyetleri artmistir. BiT’ler kamu y&netimi reformuyla girisimci-belediyecilik anlayisi icerisinde
kendisine yer bulmustur. BiT’ ler “yerel hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla belediyeler tarafindan kurulan
veya yoOnetilmek lizere ortak olunan, bagimsiz bir biitceye sahip 6zel hukuk tiizel kisileri” olarak
tanimlanmaktadir (Ozdemir, 2008: 43). BiT’lerin roliini iki agidan ele almak miimkiindir. ilki yerel kamu
hizmetlerinin sunumundaki artan roludir. 5393 sayili Belediye Kanunu’'nun 14/a bendinde yeni kamu
isletmeciligi anlayisinin “ekonomi ve ticaretin gelistiriimesi hizmetlerinin yapilmasi veya yaptirilmasr”
ifadesiyle netlik kazanmasiyla belediyelerin sirketlesme yonelimi artmistir. ikinci rol ise BiT'lerin belediye
yonetimlerinin vesayetinde olmasiyla istihdam ve kamu alimlan gibi konularda siyasi nitelikli kararlarin
uygulanabildigi yerler olmasidir. istihdam boyutu daha ¢ok oy kaygisiyla agiklanirken, kamu alimlari boyutu
ise yerel sermaye gruplariyla olan mali iliskiler ve sermaye transferleriyle agiklanmaktadir. BiT’lerin yerel
kamu alimlari icerisindeki paylarinin artmasi bu iliskileri daha gorinilr hale getirmektedir. 2019 yili igin
BiT'lerin yillik ihale tutari toplam 5 milyar TL diizeyine gelmistir (Kamu Alimlari izleme Raporu, 2019: 2). Ayni
zamanda BIT ler belediye kamu alimlarinda sayi olarak en fazla ihale alan yiikleniciler arasindadir.

Bu ¢alisma yerel kamu alimlari siirecinde BiT’lerin roliine odaklanmaktadir. Calismanin amaci BiT’lerin
yer aldigi ihalelerde rekabetin ve etkinligin saglanip saglanmadigini ortaya koymaktir. Bu kapsamda Bursa
Blyliksehir Belediyesi'nde aktif olarak faaliyet gésteren 10 sirketten belediyenin kamu alimlarinda en fazla
iliskide oldugu BURFAS, BINTED, BURULAS ve Bursa KULTUR AS’nin EKAP (Elektronik Kamu Alimlari Platformu)
Gzerinden katildigi ihaleler incelenmistir. Ayrica sirketlerin bilangolari analize dahil edilerek karlihk durumlari
ortaya konulmaktadir. Bdylelikle calismanin bir diger amaci olan BiT’lerin belediyeye olan maliyetinin ortaya
konulmasi hedeflenmistir.

2. Belediye iktisadi Tesebbiisleri

Belediyeler yerel hizmetlerin gerceklestirilmesi ve sunumunda oldukca 6nemli bir yere sahiptir. Ancak
yerel hizmetlerin niteliginin degismesi, nifus artisi ile birlikte belediye hizmetlerine yonelik talebin artmasi,
vatandas odakli yonetim anlayisiyla birlikte hizmet kalitesinin ve memnuniyetin temel alinmasi, marka kent
olma iddiasi gibi bircok degisim rtizgarlar belediyeleri yeni yonetim anlayisi arayislarina yoneltmistir. Bu
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dogrultuda yerel yonetimin organizasyon yapisi, gorev ve sorumluluklari yeniden tanimlanmaya baslamistir
(Demirkaya, 2010: 421). Bunun yani sira belediyelerin artan gérev ve sorumluluklarina karsilik harcamalari da
surekli artis egilimi gostermistir. Bu durum harcamalarin daha etkin, verimli ve ekonomik bir bigimde
gerceklesmesini, plan ve biitge iliskisinin 6nemini zorunlu hale getirmistir (Acar ve Sahin, 2009; Ulusoy ve
Tekdere, 2019). Artan gorev ve sorumluluklari yerine getirme ¢abasi belediyeleri hem yeni finansman
arayislarina hem de alternatif hizmet yontemlerine yoneltmistir. Bu anlamda “ézel hukuk hiikiimlerine gére
kurulan BiT ler hizmet iiretim ve sunumunda getirdidi esneklik sayesinde tercih edilen bir uygulama” olmustur
(Toprak, 2006: 270). Artik giinimuzde dogrudan belediye tarafindan gergeklestirilen mal ve hizmet sunumu
yerine belediyeye organik bag ile bagl olan ancak ayri bir tiizel kisilik ile kurulan BIT modeli 6n plana ¢cikmistir
(Demirbas vd., 2017: 146). S6z konusu donisiim literatiirde “piyasa esasli kamu idaresi”, “girisimci devlet”,
“isletmecilik” ya da “yeni kamu isletmeciligi” gibi adlarla ifade edilmektedir (Osborne ve Gaebler, 1992;
Hughes, 1994; Demirbas vd., 2017).

5393 sayili Belediye Kanunu belediyeyi “belde sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarini
karsilamak lizere kurulan ve karar organi segmenler tarafindan secilerek olusturulan, idari ve malf 6zerklige
sahip kamu tiizel kisisi” olarak tanimlamaktadir. Belediyeler agisindan mahalli musterek ihtiyaglarinin
karsilanmasi BIT gibi bir olusumu gerekli kilmistir. Nitekim ayni kanunun 70. maddesinde BiT’lerle ilgili olarak
“Belediye kendisine verilen gérev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gére sirket
kurabilir’ ifadesi yer almaktadir. 5216 Sayil Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 26. maddesinde BiT’lerin
kurulmasiile ilgili olarak “Biiyiiksehir belediyesi kendisine verilen gérev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta
belirtilen usullere gére sermaye sirketleri kurabilir. Genel sekreter ile belediye ve bagh kuruluslarinda
yéneticilik sifatini haiz personel bu sirketlerin yénetim ve denetim kurullarinda gérev alabilirler” ifadelerine
yer verilmistir. Yine 4046 Sayil Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun “belediyeler ve diger mahalli
idareler ile bunlarin kurduklari birlikler tarafindan ticari amagla faaliyette bulunmak lizere ticari kuruluslar
kurulmasi, mevcut veya kurulacak sirketlere sermaye katiliminda bulunmasi, Cumhurbaskaninin iznine
tabidir’ hikmi (m. 26) ile belediyelerin ortak olma seklinde dolayli olarak belediye sirketi kurabilmesine de
izin vermektedir (Demirbas vd., 2017: 156). Dolayisiyla belediyelerin mevzuatla yerinden yonetim ilkesi
cercevesinde kendilerine ylklenen gorevleri yerine getirebilmeleri icin cesitli isletmeler kurmasi mimkindur.
Ancak mevzuat agisindan bakildiginda dogrudan BIT kavrami yerine “bagh kurulus”, ”isletme”, “sirket” gibi
kavramlarin kullanildigi goriilmektedir (Malbelegi, 2017: 34). ilgili mevzuat dogrudan BIT kavramini
kullanmamaktadir. Literatiirde yapilan en kapsamli tanima gére BiT’ler “bir kurulus statiisiine gére yerel
yonetimlerce kurulan, pazarlanabilen yani kisisel mal ve hizmet iireten, miilkiyetinin ve/veya denetiminin
yeterince belediyelerin elinde olmasi nedeniyle, yénetim kurallarinin belediyelerce tespit edildigi, cari
faaliyetlerini finanse eden gelirlerinin cogunu belediye gelirlerinden elde etmeyen tesebbiisler olup; ilke olarak
yerel toplumun sosyal yararinin maksimizasyonu amacina gére tahsis eden firmalar” olarak tanimlanmistir
(Akalin, 1994: 17). Bu tanimdan hareketle BiT'lerin temel &zelliklerini su sekilde siralamak mimkindiir
(Ozdemir, 2011: 477): “(1) Belediye tarafindan kurulur. (2) Belediye sirketleri ézel hukuk tiizel kisisi olmakla
birlikte hisselerinin %50°den fazlasi belediyelere aittir. (3) Mal ve hizmet sunumu gergeklestirirler. (4) Tiirk
Ticaret Kanunu’na tabidirler. (5) Belediyeden bagimsiz bir biitceye sahiptirler ve 6zel hukuk tiizel kisisidirler”.

Belediyelerin, merkezi idarenin vesayet denetiminden kurtulmak, diisik maliyetlerde ve hizmet
talebine ivedilikle cevap vermek, Kamu ihale Kanunu’nun ve 5018 sayili Kanunu’nun sinirlayici hiikiimleri
disinda hareket edebilmek, yeni gelir kaynaklarn yaratabilmek, daha kolay borclanabilmek gibi gerekcelerle
BIT kurduklari ileri siiriilebilir (Tayfun, 2007: 172; Nas, 2013: 30; Demirbas vd. 2017: 158). Buradan hareketle
BiT'lerin belediyelerle hem idari hem de mali agilardan birlikteliklerinin oldugu soylenebilir. idari agidan
bakildiginda 5216 Sayili Biyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 26. maddesinde ifade edildigi tizere BiT’lerin
yonetim ve denetim kurullarinda belediye meclis Uyelerinin, genel sekreter ve yardimcilarinin, baskan
danismanlarinin yer aldiklari gérilmektedir. BiTlerin esasinda belediye yoneticileri tarafindan kontrol
ediliyor olmasi, yoneticilerin istekleri dogrultusunda faaliyet gosterdiklerini ortaya koymaktadir. Nitekim
bircok belediye yéneticisinin BiT’ lerin ydnetim kurullarinda yer almasiyla yiiksek ticretler aldigi bilinmektedir
(Mese, 2011: 207). Mali acidan iliskilerine bakildiginda ise iki boyutun 6n plana ¢iktig gériilmektedir. ilk olarak
belediyelerin sirketlerin %50’sinden fazlasini elinde tutmasiyla mali agidan sahip oldugu hak ve
yukumliltuklerdir. 5393 Sayili Belediye Kanunu’nun 59/h maddesinde “her tiirlii girisim, istirak ve faaliyetler
karsiidr saglanacak gelirler” belediye gelirleri arasinda sayilarak BIT karlarina ve ayni zamanda zararlarina
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ortak olunmustur (Demirbas vd., 2017: 162). Diger bir mali boyut ise BiT’lerin belediyelerle olan ihale
iligkisidir. 4734 Sayili Kamu ihale Kanunu’nun ilk halinde, “belediyelerin kurmus olduklari sirketlerin
belediyelerin agmis olduklari ihalelere katilamayacaklari yoniinde” bir ibare bulunurken 2003 yilinda yapilan
bir degisiklikle bu yasak kaldirilmistir (Demirbas, 2017: 162). Boylelikle BiTler belediyelerin kaynak
transferinde ve belediyelerin kamu alimlarimda énemli bir role sahip olmaya baslamistir. Tiirkiye’de BiT’lerin
sayisina bakildiginda 2011 yilinda 96 olan BIT sayisinin 2016 yili itibariyle 155’e ¢iktigi goériilmektedir. Mali
blylkliklerine bakildiginda ise ayni donemler igin 8 milyar TL olan aktif toplam, 20 milyar TL'ye ulasmistir
(Hazine Mustesarhgi, 2018).

3. Tiirk Kamu ihale Sistemi, Belediyelerin ve BiT’lerin Kamu Alimlari igerisindeki Pay!

2000’li yillar ekonomi yonetiminin gliclendigi, geleneksel blrokrasinin yerini daha uzman ve
profesyonel yoneticilerin aldigi ve kamu maliyesinin yeniden yapilandirilmasi baglaminda bir¢cok kurumsal
diizenlemenin gerceklestirildigi yillardir. Boylesi bir donlisimin en temel nedeni kamu mali yonetim
surecglerinde saydamligin ve hesap verilebilirligin tesis edilmesi gerekliligidir. 1990’li yillar hem siyasi hem de
ekonomik agilardan birgok sorunun yasandigi bir donem olmustur. Siyasi agidan karar alma siireglerinde
birokrasi ¢ikarlarinin 6n planda tutulmasi, yolsuzluk, birokratik kirtasiyecilik, seffaf olmayan yonetim, keyfi
ve hesap sorulamayan bir yonetim anlayisinin sire gelmesi, iktisadi agidan ise kaynaklarin etkin
kullanilmamasi, mali disiplinsizlik, artan borglanma, israf, denetimsizlik ve artan bitce disi fon uygulamalari
bu dénemin olumsuz érneklerinden bazilanidir (Oyan, 1998; Giizelsari, 2008; Balseven ve Onder, 2009).
Nitekim ilgili literatiirde siklikla tartisilan daha fazla yerindelik ve kamu mali ydnetimin yeniden
yapilandiriimasini iceren dizenlemelerle Diinya Bankasi reformlarinda “good governance-iyi yonetisim”,
Avrupa Birligi reformlarinda ise “subsidiarite-yerindenlik” modeli tesis edilmeye calisiimistir (Giler, 2003: 93).
Bu diizenlemelerin biri de daha seffaf ve rekabetci bir model Gizerinden gelistiriimeye calisilan kamu ihale
sisteminde gergeklestirilmistir. Kamu alimlari sistemi, ihtiyaglar icin gereken 0&denegin bitceye
konulmasindan baslayip; ihale usulliniin belirlenmesi, ihale dosyasinin hazirlanmasi, ihaleye c¢ikilmasi,
ihalenin yapilmasi, onaylanmasi ve sonuglanip sézlesmenin imzalanmasina kadar gecen parcalar bitiini
olarak ifade edilebilir (Cetinkaya ve Eroglu, 2020: 92). Bu ¢ercevede kamu alimlari sisteminin islerligini daha
etkin hale getirmek amaciyla hem Kamu ihale Kurumu kurulmus hem de 4734 Sayili Kamu ihale Kanunu (KiK)
ve 4735 Sayilh Kamu ihale Sozlesmeleri Kanunu 22.01.2002 tarihinde 24648 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanarak 01.01.2003 tarihinde yirirlige girmistir. 4734 sayili Kanun, “kamu hukukuna tébi olan veya
kamunun denetimi altinda bulunan veyahut kamu kaynagi kullanan kamu kurum ve kuruluslarinin mal ve
hizmet alimlari ile yapim isleri ihalelerinde uygulanacak esas ve usulleri” diizenlemektedir. Bu kanuna gore
yapilan ihalelere iliskin s6zlesmelerin diizenlenmesi ve uygulanmasi ile ilgili esas ve usuller ise 4735 sayili
Kamu ihale Sézlesmeleri kapsaminda ele alinmistir (Akcay ve Manisali, 2007: 15). Kamu alimlariile ilgili olarak
glinimiize kadar bircok kanundan yararlaniimistir. Bu kanunlara “1925 tarihli 661 sayili Mlizayede, Miinakasa
ve ithalat Kanunu”, “1934 tarihli 2490 sayili Artirma, Eksiltme ve ihale Kanunu” ve “1983 tarih 2886 sayili
Devlet ihale Kanunu” 6rnek verilebilir (Cetinkaya ve Eksi, 2014: 57). Son olarak 2886 sayili Kanun’un
aksakliklari ve yetersizlikleri ile Avrupa Birligi’'ne uyum siireci cercevesinde yerini 4734 sayili ihale Kanunu’na
birakmistir. Ancak yeni ihale kanunu sadece harcama islemlerini kapsamis olup, gelir getirici islemler
acisindan 2886 sayili Kanunun bazi hiktmleri gecerliligini korumustur. 4734 sayih Kanunu’nun hazirhk
calismalarinda Birlesmis Milletler Uluslararasi Ticaret Hukuku Komisyonu (UNCITRAL) Model Kanunu ve AB
kamu alim Direktifleri esas alinmistir (Alyanak, 2007: 209; Ayhan ve Ustiiner, 2015: 640). Model kanun lye
devletlerin kamu alimlarina iliskin mevzuat degisikliklerine yonelik bir cergeve niteligindedir. Model kanunda
Ozetle ihale mevzuatinin herkese acik olmasi, ihale yiklenicilerinden aranacak sartlarin 6ngérilen tirde
olmasi ve isin geregini iceren sartlar tasimasi, 6n eleme sartlarinin korunmasi, mevzuatin ytkleniciler arasinda
rekabeti engelleyecek diizenlemeleri icermemesi vb. ilkeler belirtilmistir. Bu cercevede 6ngoriilen ihale
usulleri ise “iilke icine miinhasir usulii (m. 21-35); b) iki asamali ihale usulii veya teklif alma ya da pazarlik
usulii (m. 36, 39); c) Sinirli ihale usulii (m. 37); d) Teklif isteme yoluyla ihale (m. 38); e) Tek kaynaktan ihale
usulii (m. 41)” seklinde tasarlanmistir (Kdktas vd., 2009: 3-4). Kamu alimlarinda AB direktifleri ise bes temel
ilkeye dayanmaktadir. Bunlar: (1) Belirli esiklerin Gzerindeki tiim s6zlesmelerin yayinlanmasi yoluyla seffaflik,
(2) Ayrimcilik yapilmamasi, Avrupa standartlarinin zorunlu kullanimi, objektif secim kriterleri ve acik
standartlar gerekmesi, (3) S6zlesmelerin kapsami ve reklamcilik ile ilgili kurallari tamamlayan standart yayin

1038 Business and Economics Research Journal, 11(4):1035-1048, 2020



E. Eroglu

formlari hakkinda ayri dizenlemeler, kamu sozlesmeleri icin referans adlandirma, (4) Topluluk ¢apinda
sozlesmelerin verilmesi icin ayrintih prosedirler ve kriterler yoluyla, sézlesmelerin rekabetgi tedarik
temelinde verilmesi, (5) Magdur istekliler icin etkili uygulama ve ¢6ziim sistemleridir (Alyanak, 2007: 209).
Baska bir ifadeyle AB direktifleri, “tam rekabet, seffaflik, ayrimcilik yapmama tarafsizlik, esit muamele ve
orantililik” ilkelerini esas almaktadir (Akcay ve Manisali, 2007: 14).

4734 sayilh Kamu ihale Kanunu’nun genel gerekcesinde 2886 sayili Devlet ihale Kanunu’nun cagin
gereksinimlerini karsilamadigi ve ayni kanunla hem gelir hem harcama islemlerinin yapilmasinin karisikliga
neden oldugu belirtilmistir. Bununla birlikte “saydamliidi, rekabeti, esit muameleyi, giivenirligi, gizliligi,
kamuoyu denetimini, ihtiyaclarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli
kullaniimasinin” en genis sekilde saglanmasi da yeni Kanunun dnemli gerekcelerinden olmustur (Cetinkaya,
2014: 100). 2002 yilinda kabul edilen Kanun’un son hali incelendiginde dikkati ¢ceken ilk konu yasada ¢ok
sayida degisikliklerin yapilmasidir. 13.02.2020’ye kadar degistiren kanunun/KHK’nin veya iptal eden anayasa
Mahkemesi Kararinin numara sayilarina gére 59 kanunla ve 198 maddede degisiklik yapiimistir. Degisiklikler
ek madde, madde degisikligi ve miilga maddeler seklinde yapilmistir. Kanunda ilk halinden giinlimiize kadar
¢ok sayida degisiklige gidilmesi oncelikli olarak kanunun givenilirligini sorgulatmaktadir. Elbette kanunlar
¢agin gereklerine gore degistirilebilir. Ancak bu degisikliklerin kanunun uygulamadaki paydaslari agisindan
ongorilebilir ve beklentileri karsiliyor olmasi gerekmektedir. Bir diger husus kanunda istisna kapsamindaki
alimlarin fazla olmasidir. 2020 yih itibariyle kanunun Ggilincli maddesinde yer alan istisnalar kismi (a’dan z
bendine kadar siralanmistir) kanunun ikinci maddesinde yer alan kanun kapsamindan daha fazladir.
istisnalarin bu denli fazla olmasi ve her gegen yil artmasi, yolsuzluk riskini arttirmakta ve kamu kaynaklarinin
kullaniminda rekabet, seffaflik, gtivenilirlik gibi temel ilkeleri zedelemektedir (Cetinkaya, 2014: 102). 2019
yilindaki KiK raporunda kamu alimlari igerisinde istisna kapsaminda kamu alim miktan %16,22, istisna
kapsaminda alimlarin toplam tutarin icerisindeki payi ise %12,66’dir (Kamu ihale Kamu Alimlari istatistikleri,
2019). Rapora gore istisna kapsamindaki kamu alimlarinin ihale tiirii ve ilgili kanun maddesine gére dagilimina
bakildiginda ise istisnalarda en blylk payin %49”luk bir pay ile 3(b) ve %32’lik bir payla 3(g) oldugu
gorlilmektedir (Tablo 1). Kanunun 3(b) maddesi savunma konularini icermektedir. Burada dikkati ¢ceken ise
3(g) maddesindeki istisnanin kapsamidir. 3(g) maddesinde KiT’lerin ve belediye iktisadi tesebbislerinin
gerceklestirdigi kamu alimlariyla ilgili istisnalar yer almaktadir. Bu durum kamu alimlari icin belli kisi ve
sirketlerden ihalesiz alim yapmaya agik olacaginin bir géstergesidir. KiT ve BiT’lere taninan istisnanin kanunda
yer bulmasi ve limitin de yliksek tutulmasi, kamu kaynaginin rekabet ve esit muamele basta olmak lzere
temel ilkelerinin zedeledigini acik¢a gostermektedir.

Tablo 1. istisna Kapsamindaki Kamu Alimlarinin ihale Tiirii ve ilgili Kanun Maddesine Gére Dagilimi (Yiizde)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
3a 0,76 0,66 2,15 1,66 2,95 3,62 4,67 3,46 1,18 1,18
3b* 19,33 | 25,82 | 18,84 | 36,60 | 23,60 | 34,61 | 30,58 | 37,87 | 44.03 | 49,40
3c 2,76 20,66 | 0,58 0,37 2,53 3,60 1,44 0,63 13,79 | 5,13
3d 0,01 0,00 0,00 - 0,03 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02
3e 0,75 1,96 4,92 3,54 1,45 6,53 3,59 2,94 2,72 5,13
3f 1,36 1,27 3,35 1,83 3,34 1,82 2,04 3,23 3.50 1,72
3g** | 60,89 | 45,86 | 57,68 | 46,40 | 58,74 | 45,15 | 46,36 | 43,31 | 27.09 | 32,49

3h - 0,00 0,01 0,00 0,01 0,02 0,002 | 0,00 0.01 0,00
3i 12,69 | 2,73 9,43 6,53 5,75 3,15 9,69 6,29 6,20 2,84
3k - - 0,57 0,53 - - 0,75 0,75 0,54 0,76
3j 0,01 0,00 - - - - - -

3n - - 0,03 0,50 - 0,80 0,65 1,16 0,68 0,68
30 0,007 | - - - - - - 0,00 0,01
3p - - 0,06 0,05 - 0,05 0,05 0,11 0,02

3r - - 0,28 0,14 - 0,12 0,16 0,19 0,15 0,11
3s - - - - - - - 0,01 - 0,59
3t - - - - - - - 0,02 - -

Kaynak: 2010-2019 Kamu Alimlari izleme Raporlarindan derlenmistir.
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Ozellikle mali yikimliliklerinin artmasiyla, finans sermayesinin yeniden degerlenme alani buldugu
belediyelerin yerellesme adina getirilen yasal diizenlemelerle faaliyet alanlari belirgin sekilde geniglemistir.
Bu baglamda belediyelerde sermeye cevreleriyle kamu-6zel ortakliklari artmistir. Bu ortakliklarda BiT lerin
rolii ise rolii ise 6nemli bir hale gelmistir (Eroglu, 2016: 225). BiT’lerin bagimsiz 6zel biitceli 6zel hukuk tiizel
kisiligine haiz kuruluslar oldugu ifade edilmisti. Ancak BiT’ler belediyeler tarafindan kurulmakta ve st diizey
yoneticileri yine belediye baskanlari tarafindan atanmaktadir. “Bu durumda belediye ihalesini acan da ihaleyi
almak iizere ihaleye katilan da ayni makam olmaktadir” (Giirakar, 2018: 54). Ayni zamanda BiT’lere “24 Aralik
2017 tarihinde ¢ikarilan torba KHK ile KiK’in 22. Maddesindeki limit ve sartlara tabi olmaksizin, ihaleye
¢citkmaksizin dogrudan temin yéntemi hakki” verildigini de belirtmek gerekir (Girakar, 2018: 54). Dogrudan
temin kavrami 4734 sayili Kanun’un ilk halinde ihale usulii olarak yer bulan bir tiir alim sekli olup, Kanun’da
“Belirtilen hallerde ihtiyag¢larin, idare tarafindan davet edilen isteklilerle teknik sartlarin ve fiyatin gériisiilerek
dogrudan temin edilebildigi usul” olarak tanimlanmistir. Ancak 4734 sayili Kanun’da 30.07.2003 tarihinde
yapilan degisiklik ile “Dogrudan Temin Usulii” ihale usulii olmaktan ¢ikarilmistir. Artik Kamu ihale Kanunu’nda
ihale usulii olarak kabul edilmeyen dogrudan teminin, Kanun tasarisinin gerekgesinde “isin dogasi geregdi ilén
yapiimaksizin ihtiyacin belirli bir istekliden karsilanmasinin kaginilmaz oldugu durumlar dikkate alinarak”
dizenlendigi belirtilmektedir. Kanunun 22/d maddesine gore ise “belirtilen tutara kadar 6zellikle kédgit,
kirtasiye, elektrik malzemeleri gibi kii¢lik dlcekli glinliik ihtiyaclarin karsilanmasi ile kiiclik bakim onarim
islerinin yaptirimasinda kolaylik saglamak iizere” dogrudan teminin benimsendigi goriilmektedir. ihale
sisteminde rekabetci ortami zayiflatan dogrudan temin gibi verimsiz uygulamalar kamunun mal ve hizmet
alimlarina teklif verecek tiim kisi ve firmalarin esit teklifte bulunma olanaklarini yok etmektedir. Buna paralel
olarak dogrudan temin ile gergeklestirilen alimlarla belirli firmalara menfaat saglanabilmekte ve olusabilecek
yluksek fiyatlar nedeniyle de vatandaslarigin "yliksek diizeyde vergi" basta olmak tizere birgok maliyeti birlikte
getirmektedir (Cetinkaya ve Eksi, 2014: 75).

ilhan (2013) “Tiirkiye’de Belediyeler ve Sirketleri Arasindaki ihale iliskileri Uzerine Bir Arastirma” adli
calismasinda belediyelerin kamu alimlari siireciyle biinyesinde kurulan BiT’lere kamu kaynaginin énemli bir
kismini aktardig tespitinde bulunmaktadir. ilhan’a gére BiTler belediyeler tarafindan agilan ihalelerin
bircogunda yer almakta ve hatta ¢cogu ihalenin yiklenicisi olmaktadir. ilhan ¢alismasinda BiT’lerin katildig
belediye ihalelerinin %70’inde tek istekli oldugu ve belediyelerin BiT’lerden piyasadan ¢ok daha yiiksek
maliyetlerde mal ve hizmet satin aldiklari sonuclarina ulasmistir. “Ornedin biiyiiksehir belediyeleri ve bagl
idareleri 2008 ve 2009 yillari igin ortalama yaklasik maliyetin 100 TL oldugu varsayildiginda, satin alinan mal
ve hizmetler ézel sektérden 80 TL’ye alinirken, bu hizmetler kendi sirketlerinden 94 TL’ye satin alinmaktadir”
(ilhan, 2013: 18). Giirakar (2018) “Kayirma Ekonomisi” adi ¢alismasinda kamu alim siireglerinde siyasi
aktorlerin 6nemli rol aldigi ve siyasi rantin kollandigl yoniinde sonuclara ulagsmistir. Giirakar’a gére 2004-
2011 yillarini kapsayan donemde kamu alimlarinda ihaleyi kazanan firma sahiplerinin 1303’lnin siyasi
iktidara yakinligi ile bilinen MUSIAD, ASKON, TUMSIAD vb. iyeleri arasinda yer almaktadir (Giirakar, 2018:
122-136).

Grafik 1.Belediyelerde Sézlesmesi Yapilan ihale Tutarlarinin Toplam Tutara Orani

50

40 40,2
30 A 312 M
20 - 22,1 '

10

Kaynak: 2006-2019 yillari arasinda yayimlanan Kamu Alimlari izleme Raporlarindan hesaplanmistir.
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Belediye ihale islemlerinde siyasi rant ve menfaat saglama dogrultusunda ihalelerin yonlendirildigi
kamuoyu giindeminde siklikla dile getiriimektedir. Ozellikle belediyelerin mali biiyiikliiklerinin artmasi kamu
alimlarindaki paylarini da artirmigtir. Bu pay 2005 yilinda %20’lerdeyken 2015’te %40’a sonrasinda ise %30
seviyelerinde gerceklesmistir.

Grafik 2. BiT’lerin Kamu Alimlari igerisindeki Payi

3'5 z 36

w y 2,6
2,5 2,5
2 //
1,5 1

0,5

0 T T T T T T T T 1
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Kaynak: 2011-2019 yillari arasinda yayimlanan Kamu Alimlari izleme Raporlarindan hesaplanmustir.

Dikkat ceken bir diger artis ise BiT’lerin kamu alimlari icerisindeki paylarinin artisidir. 2011 yilinda
%1,5 olan bu pay 2019 itibariyle %3,6'ya gelmistir. 4734 sayili Kanun’a gore belediye sirketleri belediyenin
ihalelerine katilabilmektedir. Son dénemlerde belediye sirketlerinin kendi belediyesinin ihalelerinde ¢okga
yer aldigi ve sirketlerin katildigi ihalelerin tamaminda kazandig gériilmektedir (Mese, 2011; ilhan, 2013;
Cetinkaya, 2014). Belediye sirketleri kamu alimlarinda farkh ihale yontemleri kullanmaktadir (Mese, 2011:
209). Bu yéntemlerin basinda agik ihale ve pazarlik usulii gelmektedir. KiK’'in 2019 kamu alimlar izleme
raporunda ihaleyi gergeklestiren en Uist idareye gére kamu alimlarinin sayisi ve tutarlari incelendiginde dikkat
cekici sonuglar ortaya ¢ikmaktadir (Tablo 2).

Tablo 2. ihaleyi Gercgeklestiren En Ust idareye Gére Kamu Alimlarinin Sayisi ve Tutari

4734 Sayih Kanunda
Belirtilen ihale istisna Dogrudan temin Toplam
Usulleri Kapsaminda
Adet Tutar | Adet Tutar Adet Tutar Adet Tutar
Belediyeler | 14.537 | 36.318.358 269 460.672 | 109.397 | 2.514.018 | 124.203 | 39.293.048
BiTler 830 2.613.275 | 4.387 | 2.349.670 7.366 138.277 12.583 5.101.222

Kaynak: Kamu ihale Kurumu, 2019 Kamu Alimlari izleme Raporu.

Belediyelerin gergeklestirdigi kamu alimlarinin adet bakimindan %11,7’sinin 4734 Sayili Kanunda
belirtilen ihale usulleri kapsaminda, %0,2’sinin istisna kapsaminda ve %88’inin ise dogrudan temin
kapsaminda oldugu goérilmektedir. Diger idarelerle karsilastirildiginda dogrudan teminle gerceklesen alim
sayisinda ilk siranin belediyelere ait oldugu gortlmektedir. Tutarlar agisindan bakildiginda ise bu oranlar
sirasiyla %92, %1 ve %7’dir. BIT'ler acisindan bakildiginda dogrudan temin kapsaminda yapilan alimlarin adet
olarak orani dikkat cekicidir. BiT’lerin alimlarinin %59’u dogrudan temin, %35'i istisna ve %6’sI ise 4734 sayil
Kanunda belirtilen ihale usulleri kapsaminda gerceklesmektedir. BiT’ler diger idarelerle karsilastirildiginda
KiT’lerden sonra en ¢ok istisna kapsaminda alim yapan idare konumundadir. Tutar agisindan bakildiginda ise
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BiT’ler istisna kapsaminda alimlarda belediyeleri de gecerek 3. sirada yer almaktadir. ilk iki sirada ise Adalet
Bakanligi ve KiT’ler yer almaktadir.

Kamu ihale Kanunu’nun temel ilkeler baslikli 5.maddesinde “...bu Kanuna gére yapilacak ihalelerde
acik ihale usulii ve belli istekliler arasinda ihale usulii temel usullerdir” denilerek idarelerin 6ncelikle agik ihale
usulii ile belirli istekliler arasinda ihale usuliini kullanmalari gerekmektedir. Ancak uygulamada istisna ve
dogrudan temin yontemlerine siklikla basvurulmasi alimlarin rekabete ve esit muameleye aykiri
geceklestirildigini gostermektedir. 4734 Sayili Kanunda belirtilen ihale usulleri kapsaminda yapilan alimlarin
dagiimina bakildiginda ise pazarlik usuliyle gerceklestirilen ihale sayisinin %30 diizeyinde oldugu
gortlmektedir. 4734 Sayili Kanun’da pazarlik usuliiniin uygulanabilmesi icin bazi 6zel durumlar sart
kosulmustur. Ornegin; Kanunun 21. maddesinin (b) bendine gére “Dodgal afetler, salgin hastaliklar, can veya
mal kaybi tehlikesi gibi ani ve beklenmeyen veya idare tarafindan énceden 6ngériilemeyen olaylarin ortaya
¢cikmasi lzerine ihalenin ivedi olarak yapiimasinin zorunlu olmasi ” durumunda pazarlik usulii tercih edilebilir.
Belediyeler acgisindan bakildiginda pazarlik usulii yéntemiyle “ivedilik” esas alinarak BiT’lere dogrudan ihale
verilmektedir. Acgik ihale yonteminde ise isteklilerin teklif vermesinin 6niine ge¢gme, sartnamelerde Ozel
ibarelere yer verme, hak edislerde ya da is kabullerinde sorun gikarma vb. engellemeler séz konusu
olmaktadir (Mese, 2010: 211).

Bir diger 6nemli husus ise yaklasik maliyet bedelleri ile ilgilidir. Kanun’un 9. maddesinde “yaklasik
maliyete ihale ve 6n yeterlik ilénlarinda yer verilmeyecedi isteklilere veya ihale siireci ile resmi iliskisi olmayan
diger kisilere agiklanamayacadi” belirtiimektedir. KiK’'in 2019 verilerine gére yaklasik maliyet ile sdzlesme
bedeli arasindaki fark %17 diizeyindedir. Bu fark ge¢mis yillarda ¢ok daha fazla gergeklesmekteydi. Yaklasik
maliyetlerin piyasa kosullarina gore hazirlandigi dislinildigliinde soézlesme bedelinin asagl yonde
gerceklesmesi yaklasik maliyet konusunda sorun oldugunu gostermektedir. Bu durumda ya firmalar asiri
distk degerleme yapmakta ya da idareler yiksek bedellerle alimlar yapmaktadir (Cetinkaya, 2014). Yaklasik
maliyetle ilgili bir diger husus ise yaklasik maliyetin gizli tutulmasi gerekliligidir. Ancak burada da baz
kurumlarin yaklasik maliyeti “nokta atisi” tespit ettikleri gériilmektedir. Ornegin BiT’ler agisindan bakildiginda
sozlesme bedelleri ile yaklasik maliyetleri arasindaki fark %1’lere kadar inmektedir. Yaklasik maliyetin dogru
hesaplanmamasinin ya da 6grenildigi izleniminin kamu alimlarinda rekabet ve esit muamele ilkelerini
zedeledigi ileri surilebilir.

4. Bursa Biiyiiksehir Belediyesi ve BiT’leri Arasindaki Kamu Alimlari

BiT’lerin analizine gegmeden 6nce Bursa Biiyliksehir Belediyesi’nin biitce biiyiikligi ve toplam kamu
alimlar hakkinda birka¢ hususa deginmek gerekir. Bursa Bliylksehir Belediyesi biylksehir belediyeleri
arasinda hem bitge biylkligi hem de kamu alimlari agisindan énemli bir bliytklige sahiptir. Kentte, tarim,
hizmet ve sanayi sektoérleri bakimindan dikkate deger bir katma deger yaratilmaktadir. Biitce blyuklugine
bakildiginda belediyenin 2018 yiliigin 2.122.159.794 TL geliri ve 2.348.758.153 TL gideri bulunmaktadir. 2013
ve 2014 yillari harig¢ belediyenin siirekli agik vermekte oldugu ve agigin biitce blyuklugl icerisinde yaklasik
olarak ortalama %17 dizeyinde gerceklestigi gorilmektedir (Tablo 3). Dolayisiyla s6z konusu belediye
acisindan kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi ve yerel bollstm iliskilerinin adil bir sekilde dagilimi igin
kamu alimlarinin rekabetci ve etkin bir diizeyde gerceklestirilmesi 6nemlidir.

2010-2020 yillari arasinda Belediye tarafindan sonuclanan 3964 (24.06.2020 tarihi itibariyle) ihaleye
bakildiginda toplam sézlesme bedelinin 11.635.429.819 TL, toplam yaklasik maliyetinin 14.934.446.453 TL ve
toplam tenzilat oraninin ise %22 diizeyinde oldugu gorilmektedir. Yaklagik maliyetinin %22 altinda bir
sozlesme bedeli gerceklestirilmistir. Dikkat ¢eken bir diger veri ise belediyenin 1417 yikleniciyle ¢alistigi ve
bu yiikleniciler arasinda hem ihale sayisi hem de sézlesme bedeli bakimindan ilk siralari BiT’lerin almasidir.
BiT’lerin Belediye tarafindan gergeklestirilen toplam ihale tutarlari icerisindeki payi yaklasik olarak %14’tir.
ihale sayisi bakimindan ise bu oran yaklasik olarak %5’dir (Tablo 4).
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Tablo 3. Bursa BSB 2010-2018 Kesin Hesap Sonuglari Gelir-Gider Farklar (TL)

Yillar Gelir Gider Acik/Fazla g:‘:ﬁ?;?éf:;é:‘;;
2010 502.934.960 619.814.780 - 116.879.820 %23

2011 571.309.576 889.320.787 -318.011.211 %55

2012 787.282.966 845.851.155 - 58.568.189 %6

2013 890.320.709 804.703.556 +85.617.153 %10 (+)

2014 1.066.365.270 980.280.224 + 86.085.046 %8 (+)

2015 1.252.690.715 1.457.433.973 -204.743.258 %16

2016 1.358.600.286 1.884.637.012 - 526.036.726 %39

2017 1.913.280.696 2.302.196.297 - 388.915.601 %20

2018 2.122.159.794 2.348.758.153 - 226.598.359 %11

Kaynak: Bursa Bilyiiksehir Belediyesi 2010-2018 Mali Yil Kesin Hesaplarindan derlenmistir.

4.1. Yontem

Calismanin bu béliminde Bursa Bliylksehir Belediyesi tarafindan 2010-2020 vyillari arasinda
Elektronik Kamu Alimlan Platformu (EKAP) lizerinden geceklestirilen kamu alimlari incelenmistir. Bu
kapsamda 24.06.2020 tarihi itibariyle yaklasik olarak 3924 ihale arasindan Biyiiksehir’den ihale kazanan
BURFAS, BURULAS, BINTED ve BURSA KULTUR A.S.’nin alimlarinin icerigine bakilmistir. Bursa Biiyiiksehir
Belediyesi biinyesinde calisma kapsaminda belirlenen BiT’lerin disinda BESAS A.S., BURKENT A.S., JEOTERMAL
A.S. ve TARIM A.S. olmak lizere toplamda sekiz BiT bulunmaktadir. Ancak calisma belediyeden en ¢ok ihale
alan doért BiT ile sinirlandinilmistir. ihale rakamlari igin kamu alimlarinin izlendigi, tiyelik gerektiren, bu alanda
bilinir ve genis bir portal olan ihalebul. com’dan yararlanilmistir. Calismada ayrica, belediyenin faaliyet
raporlarindan hareketle BiT lerin ilgili yillardaki mali durumu degerlendirilmistir.

4.2. Tespitler

BiT'ler arasinda ihale sayisi bakimindan belediyede en biiyiik paya sahip olan BT Bursa Kiiltiir AS’dir.
Bursa Kiltlir A.S. sermayesinin tamami belediye istiraklerine ait bir sirket ve 2005 yilinda kiltir sanat
organizasyonlari yapmak amaciyla kurulmustur. Tesebbis “festival, konser, sempozyum, panel, turizm, saglik
turizmi, yabanci égrenci egitim organizasyonu vb. kiiltiir sanat organizasyonlarinda faaliyet géstermektedir”
(Bursa Bliylksehir Belediyesi Faaliyet Raporu, 2019: 362). Bursa Kiltlir AS'nin belediyeden yiklenici olarak
kazandigi ihalelerde yontem olarak acik ihale ve pazarhk usuld kullanilmistir. Bursa Kiltir A.S.'nin 2010-2020
yillari arasinda belediye ile gerceklestirdigi ihale s6zlesme bedeli 208.914.101 TL'dir (Tablo 4). Bu ihalelerde
yaklasik maliyet tutari 221.115.773 ve indirim orani ise %5’dir.
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Tablo 4. 2010-2020 yillari arasinda Belediye’nin BiT’lerle gerceklestirdigi ihale Sayilari ve Tutarlari (TL)

BIT'LER Sozlesme Bedelleri ihale Sayisi
BURFAS 54.543.013 28
BINTED 1.046.027.070 47
BURSA KULTUR A.S. 208.914.101 79
BURULAS 344.437.422 41
Toplam 1.653.921.606 195
BSB (Destek Hizmetleri 11.635.429.81 3964
Baskanlig)

Oran %14 %5

Bursa Kiiltir A.S.’nin kazanmis oldugu 79 ihalenin 19'u pazarlik usulliyle 60’1 ise agik ihale usuli ile
gerceklesmistir. Acik ihale usull yapilan kamu alimlarinda ihalelere katilan istekli sayisina bakildiginda
yalnizca 1 ihaleye 4 isteklinin, 14 ihaleye 2 isteklinin ve geriye kalan 45 acik ihaleye ise yalnizca 1 isteklinin
katildigi gorilmektedir. Pazarlik usuliiyle gergeklestirilen kamu alimlarinda (g ihaleye 3 isteklinin, 3 ihaleye 2
isteklinin ve geri kalan 13 ihaleye ise yine yalnizca 1 isteklinin katildigi tespit edilmistir.

BiT'ler arasinda tutar bakimindan en fazla paya sahip olan tesebbiis ise BINTEDdir. BINTED “1991
yihnda Bursa Biiyiiksehir Belediyesinin %30, BUSKI Genel Miidiirliigii’niin %27,2, Osmangazi ve Yildirnm
Belediyelerinin %20 ve Niliifer Belediyesinin %2,8 hisse oranlari ile kurulmus” bir sirkettir (Bursa Bliylksehir
Belediyesi Faaliyet Raporu, 2019: 370). Tesebbiis 2007 yilindan itibaren insan kaynaklari, taahht, egitim ve
danismanlik hizmetleri, 2012 yilindan itibaren ise kongre ve kiltiir merkezleri isletmeciligi faaliyetlerinde
bulunmaktadir.

BINTED'in belediyeden kazandigl toplam ihale sayisi 47’dir. Katildig ihalelerin sézlesme bedeli
1.046.027.070’dir. ihalelerin yaklasik maliyeti ise 1.110.219.613’dir. Diger tesebbiislerin ihale alimlarinda
oldugu gibi BINTED de nokta atisi yaparak neredeyse sdzlesme bedeli diizeyinde ihaleye girmistir. indirim
orani % 5 diizeyindedir. BINTED'in yiiklenici olugu ihalelerde daha cok agik ihale usulii kullanilmistir. 47
ihalenin 15’i pazarlik usuliinde 1’i istisna kapsaminda ve geri kalan 31 ihalede ise acik ihale usuli
gerceklestirilmistir. Acik ihale usuli ile gerceklestirilen alimlarda istekli sayisinin ¢cogunlugu 1'dir. Sadece 1
acik ihalede 3 istekli bulunmaktadir. Pazarlik usuliinde ise gorece daha iyi bir durum vardir. Pazarlik usuliinde
3 isteklinin bulundugu ihale sayisi 2, 2 isteklinin bulundugu ihale sayisi 4’tiir. istisna kapsaminda yapilan tek
ihalede ise 3 istekli bulunmaktadir.

BURULAS, sermayesinin tamami belediye ve istiraklerine ait bir sirket olarak 1998 yilinda
kurulmustur. BURULAS “sehir ici rayh sistem isletmeciligi, sehir i¢i otobiis isletmeciligi, bilet sistemi
isletmeciligi, sehirlerarasi ve uluslararasi otobiis terminali isletmeciligi, sehirlerarasi deniz isletmeciligi, sehir
ici otopark isletmeciligi ve kiralik arag isletmeciligi alanlarinda faaliyet géstermektedir” (Bursa Blyuksehir
Belediyesi Faaliyet Raporu, 2019: 330). Tesebbiis belediyeden 2010-2020 yillari arasinda toplam 41 ihale
almistir. ihalelerin icerigini daha ¢ok ara¢ kiralamalari olusturmaktadir. ihalelerde gerceklesen toplam
sozlesme bedeli 344.437.422 TL, toplam yaklasik maliyet 364.464.687 TL ve indirim orani ise %5’dir.
Tesebbistin katildigi ihalelerin 21’i pazarhk usullyle 20’si ise acik ihale usuliyle gerceklesmistir. Pazarlik
usulliyle gerceklesen ihalelerin 17’sinde 1 isteklinin 3’linde 2 isteklinin ve sadece birinde 3 isteklinin oldugu
gorlilmektedir. Agik ihale usuliyle gerceklesen ihalelerin cogunda yine tek istekli ihaleye katilmistir.

BURFAS 1992 yilindan beri faaliyet géstermekte ve kentteki fuar organizasyonlarini yapmak (izere
kurulmus bir tesebbiistiir. Ancak tesebbus fuar hizmetlerinin 6zellestirilmesiyle kentteki park ve bahgelerin
isletmesini yapmaya baslamistir. Tesebbis bilinyesinde hayvanat bahcesi, kent hali, kent mizesi, Kilttrpark
bilet satis ve gise kontrol hizmetleri bulunmaktadir (Bursa Biyulksehir Belediyesi Faaliyet Raporu, 2019: 352).
Tesebbiis belediyeden 2010-2020 yillari arasinda toplam 28 ihale almistir. ihalelerde toplam sdzlesme bedeli
54.543.013 TL, Toplam maliyet Bedeli 52.561.025 TL ve diger tesebbislerin aksine yaklasik maliyetin Gistliinde
bir bedelde sozlesme gerceklestirilmistir. 28 ihalenin 21’i acik ihale 7’si ise pazarlik usuliine gore
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gerceklesmistir. 21 acik ihalenin yalnizca 1’er tanesine 3 ve 2 isteklinin geriye kalan 19 acik ihaleye 1 isteklinin
katildigi gorilmektedir. 7 pazarlik usulliniin 5’ine 1 istekli, 2’sine ise 2 istekli katilmistir.

Yukaridaki analizlerden hareketle Bursa Biiyiiksehir Belediyesi’nin kamu alimlari icerisinde BiT’lerin
payinin hem katildigi ihale sayilari hem de ihale tutarlari agisindan dikkate deger oldugu sdylenebilir. BiT’lerin
belediye kamu alimlari igerisinde yer almasinda mevzuat agisindan higbir engel bulunmamaktadir. Ancak
ihalenin temel ilkeleri arasinda yeralan rekabet ve esit muamele ilkeleri cercevesinde degerlendirildiginde
BiT'lerin ihalelerde yer almasinin etkin olup olmadigi tartismalidir.

Calismada elde edilen ilk bulgu yaklasik maliyetlerle ilgilidir. Bursa Blylksehir Belediyesinin kamu
alimlarinda s6zlesme bedeli ve yaklasik maliyet arasinda %22 diizeyinde asagi yonde bir fark bulunmaktadir.
Belediyenin yaklasik maliyeti dogru bir sekilde tespit edemedigi gorilmektedir. Ancak bu durum BiT’lerin
katildigi ihalelerde gecerli degildir. BURFAS harig analize dahil edilen diger tesebbuslerin katildig ihalelerde
sozlesme bedeliile yaklasik maliyet arasindaki fark sadece %5 indirim orani diizeyindedir. Hatta tesebbuslerin
katildig1 kimi ihalelerde s6zlesme bedeli ve yaklasik maliyet arasindaki fark neredeyse sifira yaklagmaktadir.
Bu tablo Kanun’un 9. Maddesinde belirtilen “yaklasik maliyete ihale ve 6n yeterlik ildnlarinda yer
verilmeyecedi isteklilere veya ihale siireci ile resmf iliskisi olmayan dider kisilere agiklanamayacagdi” ifadesine
ters diismektedir. Nitekim diger kamu alimlarinda %22 olan bu oranin BiT lerin katildigi ihalelerde ortalama
%5’lere kadar diismesi yaklasik maliyetin bilindigi diistincesine yol agmaktadir. BiT’lerin yer aldigi ihalelerde
yaklasik maliyetin 6grenilmesi ya da 6grenildigi izlenimi bile rekabet ve esit muamele ilkelerine sliphe
disirmektedir.

Calismada elde edilen ikinci bulgu ise ihaleye gelen teklif sayilariile ilgilidir. Teklif sayisinin fazla olmasi
ihalenin rekabetci bir ortamda gerceklestiginin énemli bir gostergesidir. BiTlerin katildigi ihaleler
incelendiginde hem agik hem de pazarlik usullerinde ihalelere sadece BiT’lerin teklif verdigi gériilmektedir.
Analiz sonuglarina gére sadece bir ihalede 4 istekli teklif vermistir ve yiiklenicisi yine BIT olmustur. Dolayisiyla
BiT'lerin katildigi ihalelerde yiiklenicisinin énceden belli oldugu ve isteklilerin bu bilgiden hareketle ihaleye
teklif dahi vermedikleri gorilmektedir. Bu durum ihalelerin rekabet¢i bir ortamda gerceklesmedigini
gostermektedir.

Son bulgu ise ihale usulleriyle ilgilidir. Belediyeler ile BiT’ler arasinda gergeklesen kamu alimlarinda
dzellikle son yillarda pazarlik usuliiniin daha fazla tercih edilmeye baslandigi gériilmektedir. BiT lerin
yuklenicisi oldugu 195 ihalenin 62’si pazarhk usulliyle gergeklesmistir. Kanunun 21. Maddesinin (b) bendi
pazarhk usuliine “ihalenin ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi ” halinde basvurulmasi gerekliligini ifade
etmistir. BiT’lerin pazarlk usuliiyle yiiklenicisi oldugu alimlarin gogunda “dogal afetler, salgin hastaliklar, can
veya mal kaybi tehlikesi gibi ani ve beklenmeyen veya idare tarafindan 6nceden éngériilemeyen olaylarin”
gerceklesmedigi gorilmektedir.

Bulgularin aksine, elbette, BiT'lerin belediyelerin ihalelerinde yer almasiyla “belediyenin kaynadini
yine belediye biinyesinde kaldigini ileri siirmek” mimkindir (ilhan, 2013: 18). Ancak belediye sirketlerinin
belediye idaresinden ihale ile aldigi isleri istisna kapsaminda ya da dogrudan temin uygulamasiyla piyasadaki
firmalara yaptirmasi belediye sirketi ve sirketin isi yaptirdigi piyasadaki firmalar lehine bir durum
olusturmaktadir. Alimlar istisna kapsaminda istedigi gibi yapan ya da isleri bolerek parca parca yapan
belediye sirketi hem piyasadaki bazi firmalar kayirarak rekabeti engellemekte hem de kamu kaynaklarini
zarara ugratmaktadir (Cetinkaya, 2014). Diger taraftan “belediyelerin sirket kurarak bu sirketlerden mal ve
hizmet almalarinin belediyeler agisindan daha avantajli olabilmesi icin belediyelerin sirketlerinden piyasadan
daha ucuza mal ve hizmet satin almalari ve/veya sirketlerin dénem sonlarinda yeteri kadar kdr elde ediyor
olmalari gerekmektedir” (ilhan, 2013: 18). Bursa Bliyiiksehir Belediyesi’nin faaliyet raporlarinda BiT’lerin kar-
zarar tablosuna bakildiginda tesebbiislerin bazi yillari zararla kapattiklar gériilmektedir. Ornegin faaliyet
raporlarinin ¢ogunda BURULAS'In kar ve zararina ulasilamamakla birlikte 2019 yilinda yaklasik olarak 75
milyon TL zarar ettigi anlasilmaktadir. Faaliyet raporlarindan hareketle BURFAS ve BURSA KULTUR A.S'nin
zarar ettigi yillarin yani sira daha ¢ok kara gegtigi yillarinin oldugu ve BINTED'in ise gdrece en karli tesebbiisiin
oldugu soylenebilir. Ancak tutarlara bakildiginda kara gecilen yillarda dahi yiksek dizeyde bir karlilik
durumundan bahsedilemez (Tablo 6).
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Tablo 6. BURULAS, BURFAS, BURSA KULTUR A.S, BINTED BILANCO Kar-Zarar

Yillar BURULAS BURFAS BURSA KULTUR A.S. BINTED
2010 Kar-Zarar bilgisine -3.066.000 +1.292.713 -1.281.175
ulagilamamistir.
2011 Kar-Zarar bilgisine +372.513 Kar-Zarar bilgisine +565.915
ulasilamamistir. ulasilamamigtir.
2012 Kar-Zarar bilgisine +337.000 -445.532 +1.182.315
ulasilamamistir.
2013 Kar-Zarar bilgisine - 53.000 Kar-Zarar bilgisine +521.732
ulasilamamistir. ulasilamamigtir.
2014 | Karzararbilgisine ) oep 6q) +99.907 1.476.574
ulasilamamistir.
2015 Kar-Zarar bilgisine 55 650 +712.386 Kar-Zarar bilgisine
ulasilamamistir. ulagilamamistir.
2016 | +19.068.541 Kar-Zarar bilgisine +469.945 +759.475
ulasilamamistir.
2017 | +6.988.591 Kar-Zarar bilgisine +918.586 11.912.650
ulasilamamistir.
2018 +13.322.923 Kar-Zarar bilgisine +1.348.368 Kar-Zarar bilgisine
ulasilamamustir. ulasilamamistir
2019 -75.048.455 +5.251.657 +2.144.965 +2.215.712

Kaynak: Bursa Buytiksehir Belediyesi faaliyet raporlarindan derlenmistir.

5. Sonug ve Degerlendirme

Bursa Biiyliksehir Belediyesi'nin kamu alimlari icerisinde BiT lerin roliiniin incelendigi bu ¢alismada
¢tkan en 6nemli sonug s6z konusu ihalelerin rekabetci bir yapida olmadigidir. Organizasyon, temizlik, park ve
bahce, cevre diizenlemesi ve peyzaj, ulasim, otopark vb. bircok alanda BiT ler faaliyet géstermektedir. Bu
hizmetler igin belediyeler tarafindan “adrese teslim” gerceklestirilen kamu alimlariyla BiT’lerin haksiz rekabet
icinde olduklari ¢alismada da ulasilan bulgulardan birisidir. Diger taraftan BiT’ler tarafindan kazanilan
ihalelerdeki islerin sonrasinda alt yiklenicilere ihale mevzuati kapsaminin disinda gordirilmesiyle de kamu
kaynaklarinin denetimsiz kullanimi meydana gelmektedir. Seffaf ve rekabetci bir kamu ihale sistemi
belediyelerin icerisine striklendigi finansman krizine, kaynaklarin etkin kullanilmasi baglaminda énemli bir
¢O6zUm aracidir. Tlrkiye’de belediyelerin gelir kaynaklarinin ¢cogunu merkezi bitceden aktarilan vergi paylari
olusturmaktadir. Belediyelerin artan harcamalarina karsilik 6z-gelir yaratma kapasitelerinin diisik olmasi,
ciddi dizeylerde bir borclanmaya neden olmaktadir. 2010 yilinda yaklasik olarak 43 milyar TL olan
belediyelerin toplam yiktumlilikleri 2018 yilina gelindiginde yaklasik olarak 160 milyar TL'dir. Bu borcun
izlendigi onemli kalemlerden birisi de biitce emanetleridir. Bu hesap nakit yetersizliginden dolayi
o6denemeyen tutarlarin kaydini yapmakta ve bu tutar yine tiim belediyelerde 2019 yili itibariyle 30 milyar TL'yi
asmis durumdadir. Bursa Blyliksehir Belediyesi acisindan bakildiginda belediye biitcesinin 2015’ten beri
surekli acik verdigi gorilmektedir. 2018 yili biitce emanet hesabi ise yaklasik olarak 2,3 milyar TL'dir.
Dolayisiyla Bursa Buylksehir Belediyesi'nin finansman sorunu yasadigi aciktir. Belediyenin finansman
sorununa ¢alisma baglaminda getirilecek en 6nemli ¢6zim kamu alimlarinin seffaf yonetilmesi ve alimlarda
rekabetin arttirilmasidir. Bu baglamda kamu ihale mevzuatinda istisna kapsaminin daraltiimasi ve yasanin ilk
halindeki ruhuna geri doniilmesi gerekmektedir. Bir diger ¢6zim Onerisi ise belediyenin ve blinyesinde
faaliyette bulunan tesebbuslerinin mali agilardan hesap verebilir yonetim anlayisini benimsemeleri ve bu
anlayisa bagli kalmalaridir. Bu kapsamda ise BiT’lerin denetimine yonelik mevzuatin kapsami genisletilmelidir.

Tirkiye’de belediyelerin giderek siyasallastigl ve bu durumun kayirmaciliga ve kamu kaynaklarinin
israfina yol actigi ileri strtlebilir. Nitekim belediye baskanlari ¢ogunlukla bir siyasi partinin adayidir.
Dolayisiyla goreve gelen belediye baskanlar kamu kaynaklarini ‘yandas’ diye tabir edilen menfaat iliskisi
icinde olduklari kimselere transfer edebilirler. Baska bir ifadeyle yereldeki boltstim iliskilerinin adil dagihmi
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s6z konusu olmayabilir. BiT’ler de belediyelerin siyasallastigina dair en dnemli géstergelerden birisidir. BiT’ler
yerel hizmet araci olmaktan ¢ok farkli amaglara hizmet eden, denetim kapsami disinda harcama yapmaya
olanak saglayan, kamu alimlari yoluyla sermaye transferlerinin gerceklestigi tesebbisler haline gelmistir.
5216 Sayil Biylksehir Belediyesi Kanunu’nun 26. maddesinde belirtilen “genel sekreter ile belediye ve bagli
kuruluslarinda yéneticilik sifatini haiz personel bu sirketlerin yénetim ve denetim kurullarinda gérev
alabilirler” ifadesi BiT’lerin siyasallasmasina zemin hazirlamaktadir. Bircok belediye yéneticisinin BiT lerin
yonetim kurullarinda yer almasiyla yiksek Ucretler aldigi bilinmektedir. Ayni zamanda o6zellikle secim
dénemlerinde BiT’lerin oy kaygisiyla hareket ederek istihdam politikasi gerceklestirdigi de bir gercektir.
Kamusal alanin siyasallasma sorununa yonelik getirilecek en gergekgi ¢6ziim ise katilimci yénetim ve denetim
mekanizmalarinin etkinlestirilmesidir. Katilimci bir yénetimle kentin paydaslarinin karar alma siireglerine aktif
katilimi hem kamu yonetim siireglerinde seffafligi hem de hesap verme yikimligini arttirir.
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