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Rekabet politikast bakimindan devletin rekabeti ve ticareti etkileyecek
sekilde tesebbiislere secici mali fayda saglamasi devlet destegi hukukuna ayki-
rilik teskil etmektedir. Bu ¢ergevede Avrupa Birligi hukukunda devlet destekleri
stki bir denetime tabi tutulmaktadir. Ulkemizde de Avrupa Birligi hukukunda
benimsenen kurallara benzer kurallar iceren 6015 sayili Devlet Desteklerinin
Izlenmesi ve Denetlenmesi Hakkinda Kanun viiriirliige konulmustur. Ancak
Kanun’a dayall ikincil diizenlemeler yiiriirliige girmedigi icin bu Kanun heniiz
uygulanmaya baslanmamustir. Kamu é6zel isbirligi modeline dayali sézlesme-
lerde yer alan deviet garantileri de tegebbiislere ekonomik fayda saglamalar
bakimindan devlet destegi hukukunun konusunu olusturabiliv. Bu dogrultuda
6015 sayili Kanun’'un uygulanmaya baslanmast halinde devlet garantilerinin
devlet destekleri hukuku bakimindan nasil degerlendirilebilecegi arastirilma-
ldir. Bu ¢ergevede, deviet garantilerinin hangi hallerde devlet destegi teskil
edecegi ve kamu ozel isbirligi modelinin kamu hizmetine yonelmesi iddiasinin bu
belirlemede herhangi bir fark yaratip yaratmayacag incelenmelidir.
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EVALUATION OF STATE GUARANTEES
INVOLVED IN PUBLIC PRIVATE PARTNERSHIP CONTRACTS
WITHIN THE SCOPE OF STATE AID LAW

(Research Article)

Abstract

From the point of competition policy, it is contrary to state aid law in case
that the state provides undertakings with selective economic advantage in such a
manner that competition and commerce is affected. Within this scope, state aids
are being scrutinized strictly in the European Union law. In our country, too,
Act numbered 6015 on Monitoring and Supervision of State Aids has been
reinforced which sets forth similar rules with European Union law. However,
since secondary legislation has not been enacted, this Act has not been started
to be implemented. State guarantees involved in the contracts concerning public
private partnerships may as well be a subject of state aid law since they grant
economic advantages to undertakings. Accordingly, it should be researched how
state guarantees should be evaluated in case that Act numbered 6015 is being
implemented. Within this scope, it should be evaluated when state guarantees
will be characterized as state aid and whether the fact that public private
partnerships concern public services will change this determination.

Keywords
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GIRIS

Devlet kamu hizmetini bizzat kendisi gorebilecegi gibi bu hizmetin
ifasim1 6zel hukuk kisilerine de birakabilir'. Kamu hizmetinin 6zel hukuk
kisilerine gordiiriilmesinde bir yéntem kamu 6zel isbirligi (KOI) modelidir.
Kamu biitcelerinin yetersizligi ve 6zel sektoriin kendine has uzmanliklari
nedeniyle bu model gittikce daha fazla tercih edilir hale gelmistir’. Avrupa
Birligi (AB) Komisyonu Yesil Kitabinda KOI’yi, bir hizmet veya altyapinin
finanse edilmesi, yapimi, yenilenmesi, isletilmesi veya siirdiiriilmesini he-
defleyen, kamu otoriteleri ile 6zel sektor arasindaki igbirligi olarak tanim-
lamisti’. KOI modeli belirli bir sézlesme tipine iliskin olmayip biinyesinde

! Uz, Abdullah: “Kamu-Ozel Ortakligi/Public Private Partnership (Kavram ve Hukuksal
Cergeve)”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 11, S. 1-2, 2007, s. 1170.
Nicolaides, Phedon/Schoenmaekers, Sarah: “Public Procurement, Public Private
Partnerships and State Aid Rules: A Symbiotic Relationship”, European Procurement &
Public Private Partnership Law Review, C. 9, S. 1, 2014, s. 50; Carbonara, Nunzia/
Pellegrino, Roberta: “Revenue guarantee in public-private partnerships: a win-win
model”, Construction Management and Economics, C. 36, S. 10, s. 584; Uz, s. 1167;
Turan KOI modelinin daha fazla tercih edilmesinin sebeplerinden birini bunlara iligkin
yatirimlarin “baglangi¢ta devlet harcama ya da borcuna etki etmemesi ve bu anlamda
oldugundan farkli ve porzitif bir algi yaratmasi” olarak gostermistir. Turan, Niliifer:
“Mali Seffaflik ve Kamu Mali Istatistikleri Acisindan Kosullu Yiikiimliiliiklere Bakis”,
Sayistay Dergisi, S. 95, 2014, s. 13.

Komisyon: Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on Public
Contracts and Concessions, 30.4.2004, COM(2004) 327 final, s. 3, (https://op.europa.eu/
en/publication-detail/-/publication/94a3f02f-ab6a-47ed-b6b2-7de60830625¢e/language-
en, E.T.: 15 Agustos 2022). Ulkemizde KOI'nin bir modeli olan Yap-Kirala-Devret
modeli 6428 sayili Saghk Bakanliginca Kamu Ozel s Birligi Modeli ile Tesis Yaptiril-
masi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi ile Bazi1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararna-
melerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun’da (RG. 09.03.2013-28582) yer almak-
tadir. Bknz: Uysal, Yusuf: “Kamu-Ozel Isbirligi (Yap-Kirala-Devret) Modeli ve Sehir
Hastanelerinin Saglk Hizmetlerindeki Degisim ve Déniisim Uzerine Etkileri”,
Eskisehir Osmangazi Universitesi 1IBF Dergisi, C. 14, S. 3, 2019, s. 879. Bu Kanun’un
adlandirmasinda “Kamu Ozel {s Birligi Modeli” ifadesi gegtigi igin KOI’nin iilkemizde
Yap-Kirala-Devret modeline iligkin s6zlesmelere hasredilmesi miimkiindiir. Nitekim
bazi eserlerde bu nedenle veya baska nedenlerle KOI'nin 6428 sayili Kanun ile benim-
senen modeli anlatacak sekilde kaleme alindigi goriilmektedir. Bknz: Akyilmaz,
Bahtiyar/Sezginer, Murat/Kaya, Cemil: Tiirk idare Hukuku, 14. Baski, Savas Yaymevi,
Ankara 2021, s. 475; Gozler ve Kaplan da KOI’lere iilkemizden 6rnek verirken 6428
sayili Kanun’u ele almislardir. Gozler, Kemal/Kaplan, Giirsel: Idare Hukuku Dersleri,
16. Baski, Ekin Yaymevi, Bursa 2015, s. 465. Boz, iilkemizde KOi’nin 6428 sayili
Kanun’u ifade etmesi gerektigini su ifadelerle agiklamistir: “Doktrindeki ¢alismalara
bakildiginda dzellestirme, kamu imtiyaz sozlesmeleri basta olmak iizere yap islet, yap
islet devret gibi ozel hukuk sozlesmelerinden idari sézlesmelerin klasik tiplerine kadar
tiim sozlesmelerin genel olarak PPP bashgi altinda gruplandigi goriilmektedir. ...
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birgok alt modeli barindiran “semsiye bir kavramdir™*. Ulkemizde KOI
modeli kapsaminda uygulanan baslica modeller Yap-Islet-Devret, Yap-islet,
Yap-Kirala-Devret ve isletme hakkimin devridir’. Modeller arasinda birgok
farklilik olabilmekle birlikte® anilan modellerin temelde ayristigi noktalar,
adlandirmalarindan da belli oldugu iizere, 6zel sektoriin sozlesme’ ile
iistlendigi isin kapsami ve niteligidir.

ogretide PPP’nin “list baslhik”, “semsiye kavram” olarak telakkisinden kaynaklanan bu
soruna farkl agidan yaklasmak gerekir. Kanunda bile lafzi karsiligi bulunan bu kavra-
min farkl anlam tasidigi ve bu suretle genel baslik olarak degil de daha ézel ve yeni bir
sozlesme bi¢imi oldugu noktasindan hareket etmek gerekir.” Boz, Selman Sacit: “Kamu
Ozel Isbirligi (PPP) Modeli”, Iinénii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 4, S. 2,
2013, s. 305. Biz, bu makalenin konusu geregi, KOI tammni Tiirk hukuku mevzuatin-
dan ¢ikan sonuglardan bagimsiz olarak ve yukarida verdigimiz tanima uygun bir sekilde
ele almaktayiz.

Evren, Cinar Can: Kamu — Ozel Isbirlikleri, 1. Bask1, Seckin Yaymevi, Ankara 2016, s.
32; Sahin Duran, Deniz: “Tiirkiye’de Kamu Ozel Isbirligi Uygulamalarmm Mali
Riskleri Uzerine Degerlendirmeler”, Akademik Bakis Dergisi, S. 65, 2018, s. 318;
Tokathoglu, Mircan/Sen, Semih: “Kamu Hizmetlerinin Sunum ve Finansmaninda
Kamu Ozel Isbirligi Modeli: Avrupa Birligi ve Tiirkiye”, International Journal of Public
Finance, C. 4, S. 2, 2019, s. 207; Kasapoglu Turhan, Mine: “Cesitli Ulkelerdeki Kamu
Ozel Ortaklig1 Uygulamalarmin Hukuki Acidan Degerlendirilmesi”, Toplum ve Hekim,
C. 26, S. 4, 2011, s. 275; Cakir, Mehmet Kadir: 6428 Sayili Kanuna Gére Kamu Ozel
Isbirligi Kavrami ve Yeni Bir Model: Yap-Kirala-Devret, 1. Baski, Seckin Yaymcilik,
Istanbul 2016, s. 22; Uz, AB’de public private partnership olarak kullamlan kavramim
tek bir sozlesme tipine iliskin olmadigini, idare ile 6zel sektor arasinda akdedilen degisik
sozlesmeleri kapsayan “semsiye bir kavrami” ifade ettigini belirtmistir. Uz, s. 1171; Boz
da AB’de bu kavramm bu sekilde kullanildigini ifade etmistir. Boz, s. 283; “KOI modeli,
cesitli faktorlere baglh olarak birbirinden farkhilik arz eden yap-islet-devret (YID), yap-
islet (YI), yap-kirala-devret (YKD), isletme hakki devri ve gelir ortakhg gibi bircok alt
modelle uygulanan bir ¢ati kavramdir.” Uysal, s. 879.

Ciftci, Hasan Basri: Devlet Garantileri: Kavramlar, Isleyis ve Sorunlar, 1. Baski, On Iki
Levha Yaymcilik, Istanbul 2020, s. 26; Parlak, Niikrettin/Kése, Haci Omer/Toprak,
Metin: “Kamu-Ozel Isbirligi Modeli ve Tiirkiye Uygulamalari: Sayistay Raporlari
Isiginda Uygulama Sonuglarinin Degerlendirilmesi”, Sayistay Dergisi, C. 31, S. 119,
2020, s. 20; Kasapoglu Turhan, s. 275; Sirin, diinyada uygulanan baslica modellerin
“yap-islet-devret”, “yap-devret-islet”, “yap-sahip ol-islet-devret”, “yap-sahip ol-islet”,
“tasarla-yap-finansa et-islet”, “tasarla-yap”, “yap-kirala-devret-bakimmni yap” ve
“kirala-yenile-islet-devret” oldugunu belirtmistir. Sirin, Ertung: “Tiirkiye’de Kamu Ozel
Ortakhig1 Yonteminin Hukuki Altyapisi”, Istanbul Universitesi Tktisat Fakiiltesi Maliye
Arastirma Merkezi Konferanslari, 61. Seri, S. 1, 2017, s. 33.

“Modeller arasindaki asil fark, ozel sektor tarafindan iistlenilen igin kapsam ve niteligi,
risklerin taraflar arasinda nasil ve hangi oranda paylasildigr ile yatirim ve hizmet be-
delinin kim tarafindan (idare veya hizmetten yararlananlar) karsilandigr gibi konular-
dan kaynaklanmaktadir.” Kasapoglu Turhan, s. 275.

Her ne kadar bu makalenin konusunu olusturmasa dahi, KOI’lere dayali sézlesmelerin
hukuki niteligi KOI modeli siirecinin anlasilmas1 acisindan faydali olabilecektir.
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KOI modelinde 6zel sektdr ortag: kural olarak 6z sermayesi ve cesitli

finansal kuruluslar vasitastyla projenin finansmanini iistlenmektedir®. Ancak
finansmanin &zel sektdr ortaginda olmasi devletin tiim mali riskinin ortadan
kalktigi anlamina gelmemektedir’. Aksine devlet ile 6zel sektdr ortag: ara-
sindaki risk paylasimi KOI modelinin temel 6zelliklerinden biri olarak gos-
terilmektedir'®. KOI modeline iliskin sozlesmelerde yer alan devlet garan-
tileri de risk paylasimimi saglayan kurumlardan biridir'".

Bilindigi iizere, Anayasa’nin 47. maddesinin son fikrasina 1999 degisikligiyle birlikte
“Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen
yatirim ve hizmetlerden hangilerinin ozel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkigi-
lere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.” hikkmii eklenmistir.
Boylece kanun koyucunun bir sézlesmenin 6zel hukuk sdzlesmesi oldugunu kararlag-
tirmasi halinde s6zlesmenin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi oldugu sonucuna varilir. Bknz:
Gozler/Kaplan, s. 450-451. Kanunda bir belirleme olmamasi halinde, sdzlesmenin
hukuki niteliginin ortaya konabilmesi igin yargi yerleri tarafindan gelistirilen 6lgiitlere
bagvurulmaktadir. Buna gore, sdzlesmenin taraflarindan birinin idare olmasi, sdzlesme-
nin konusunun dogrudan kamu hizmetinin yiiriitiilmesi olmas1 ve idareye iistiin hak ve
ayricaliklar taninmasi seklindeki Olgiitlere bakilarak sozlesmenin niteligi tespit edil-
mektedir. Bknz: Akyllmaz/Sezginer/Kaya, s. 480. Gozler ve Kaplan, Yap-islet-Devret,
Yap-islet gibi yeni ¢ikan sdzlesmelerin dlgiitler uygulandiginda idari sézlesme sayila-
bileceklerini belirtmektedir. Ancak yazarlar, bu modellere iliskin kanunlarda bu s6zles-
melerin 6zel hukuk sézlesmesi oldugunun hiikkme alindigini ifade etmektedir. Gozler/
Kaplan, s. 463. Gergekten de &rnegin Yap-Islet-Devret modeline iliskin 3996 sayili
Kanun’un 5. maddesinde; Yap-Kirala-Devret modeline iliskin 6428 sayili Kanun’un 1.
maddesinde; Yap-Islet modeline dayali 4283 sayili Kanun’un 3. maddesinde bu yonde
kayitlara rastlanmaktadir.

Ciftci, s. 25; Sarisu, Ayhan: Kamu & Ozel Isbirlikleri, 1. Baski, Yaklasim Yaymlari,
Ankara 2009, s. 152; Evren, s. 68; Yusufoglu, Arkan: “Kamu Ozel Ortaklig1 Projele-
rinde Kosullu Yikiimliilikler ve Mali Riskler: Avrasya Tiineli, Osmangazi ve Yavuz
Sultan Selim Kopriileri Uzerine Bir Degerlendirme”, Gazi Universitesi Iktisadi ve Idari
Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Gazi Akademi Geng Sosyal Bilimciler Sempozyumu Ozel S.,
s. 160.

Ozdemir, Hiiseyin: “Kamu-bzel sektor isbirliginde risk yonetimi ve Tiirkiye 6zelinde
bir degerlendirme”, Journal of Politics, Economy and Management, C. 1, S. 2, 2018, s.
32; Sahin Duran, s. 320; Karahanogullar, Yigit: “Kamu Ozel Ortakligi Modelinin
Mali Degerlendirmesi”, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Fakiiltesi Dergisi, C. 67, S.
2,2012, s. 98-99.

Eelis, Paukku: “Public-Private Partnership as a Solution for Competition Restrictions for
Local Governments in Finland”, European Procurement & Public Private Law Review,
C. 4, 2020, s. 294; Evren, s. 60; Gokyurt, Fatih: Idare Hukuku Bakimimdan Kamu Ozel
Isbirligi Sozlesmeleri, 1. Baski, Adalet Yaymevi, Ankara 2018, s. 45; Ogretide
Yusufoglu KOI'yi “kamu hizmetlerinin sunumunda ve finansmaninda proje risklerinin
kamu ve dzel sektor arasinda paylasildigi bir ydéntem” olarak tanimlamaktadir.
Yusufoglu, s. 158; Uz, KOI modelindeki baslica risklerin “insaat riski, isletme riski,
talep riski, idari riskler, siyasi riskler ve hukuki riskler” oldugunu belirtmektedir. Yazar,
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Risk paylagiminin ihtiyath bir sekilde planlanmadigi durumlarda devlet
garantileri bir yandan 6zel sektor ortagima gereginden fazla fayda saglarken
bir yandan devlet agisindan dngériilmeyen maliyetler dogurabilir'®. Uygu-
lamada devlet garantilerinin kamu maliyesine olmasi gerekenden fazla yiik
getirdigi drneklere rastlanmaktadir. Ornegin Sayistay’in Yap-Kirala-Devret
modeli kapsamindaki sehir hastanelerine iliskin bir raporunda, “Saglik tesis-
lerinin yiiksek doluluk oranlarina ulasmis olmalarina ragmen ... talep
garanti miktarlarimin altinda kalindigr” tespit edilmistir’. Tirkiye Biiyiik

maliyetleri indirgemek igin risklerin “hangi tarafca en iyi sekilde ¢oziilecekse” o tarafca
iistlenilmesi gerektigini ifade etmektedir. Uz, s. 1180; Cakur, s. 22.

Bknz: Komisyon: Commission Notice on the application of Articles 87 and 88 of the
EC Treaty to State aid in the form of guarantees, 20.06.2008, 2008/C 155/02, Document
52008XC0620(02), OJ C 155, s. 12, (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52008XC0620(02)&from=EN, E.T.: 14 Mart 2022); Koca, Zafer:
“Eski Koye Yeni Adet: Tiirkiye’de Ozellestirmenin Degisen Felsefesi ve Hizmet Alim
Garantisi”, Turkish Studies — Economy, C. 16, S. 1, 2021, s. 377.

Evren, s. 42; Yerlikaya, Gokhan Kiirsat: “Tiirkiye’de Yap-Islet-Devret Modeli ve
Kamu Borglanmas1”, Tiirkiye Maliye Sempozyumu, S. 18, 12-16 Mayis 2003, s. 423,
(http://www.maliyesempozyumu.org/wp-content/uploads/2017/10/Maliye-
Sempozyumu 18 419 447.pdf, E.T.: 15 Mart 2022); Carbonara/Pellegrino, s. 584-
585; Lu, Chao ve Sheppard, 6deme miktar: ve riskin tahmin edilmesindeki giigliik dola-
yisiyla devlet garantilerinin diizenli borg¢lanmalarda oldugu derecede incelemeye tabi
tutulmadigina dikkat ¢ekmektedir. Lu, Jason Zhengrong/Chao, Jenny Jing/Sheppard,
James Robert: Government Guarantees for Mobilizing Private Investment in
Infrastructure, Global Infrastructure Facility — Public-Private Infrastructure Advisory
Facility, Washington 2019, s. 12, (https://ppiaf.org/documents/5798/download, E.T.: 4
Haziran 2022); Parlak, Kése ve Toprak KOI modelinde sézlesme tarafi idarenin mali
yiiktimliiliklerinin sdzlesme konusu projelerin uygulanmasinin ileri sathalarinda ortaya
ciktigini belirtmektedir. Yazarlar bu sebeple idarelerin projenin ilk agamasinda dikkatsiz
davranabildigini ve dolayisiyla projelerden dogan risklerin sdzlesme tarafi idarede kala-
bildigini ifade etmektedir. Parlak/Kose/Toprak, s. 24; Gokyurt da risk paylasimi den-
gesinin yapilamadigi durumlarda KOI modelinin hedefledigi maliyet etkinligine ulasi-
lamayacagini belirtmektedir. Gokyurt, s. 106; Turan KOI modelinin baslangigta cazip
goziiktiiglinii, ancak bu modele dayal1 yatirimlarin uzun dénemde devlete oldukea yiiklii
yiikiimliiliikler dogurduguna dikkat ¢ekmistir. Turan, s. 14; Sen ve Tokathoglu, KOI
modelinin kamu maliyesine zarar verdigi yoniindeki elestirilere dikkat g¢ekmistir.
Tokathoglu/Sen, KOI, s. 208; T.C. Kalkinma Bakanligi1 KOI projelerinin finansmanina
yonelik olarak gelecekte karsilagilmasi muhtemel iki sorun tespit etmis ve bunlardan
birinin “asir1 maliyet ¢ikartma olasilig1’” oldugunu belirtmistir. T.C. Kalkinma
Bakanhg: On Birinci Kalkinma Plam 2019-2023: Kamu Ozel Isbirligi Uygulamala-
rinda Etkin Yonetim Ozel Ihtisas Raporu, 2018, s. 47, (https://www.sbb.gov.tr/wp-
content/uploads/2020/04/KamuOzellsbirligiUygulamalarindaEtkinY onetimOzellhtisasK
omisyonuRaporu.pdf, E.T.: 6 Haziran 2022).

T.C. Sayistay Baskanhgr: Saglik Bakanligi 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, Eyliil
2019, s. 25, (https://sayistay.gov.tr/reports/download/369-saglik-bakanligi, E.T.: 30
Maysis 2022).
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Millet Meclisi (TBMM) biinyesindeki Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Komis-
yonu’nda milletvekili Deniz Yavuzyilmaz Zafer Havalimani bakimindan
“garanti edilen yolcu sayisifmin] 1 milyon 279 bin 352, gerceklesen yolcu
sayisifmn] 7.429, hata payi/min] %99” oldugu iddiasinda bulunmustur'®.
Ogretide Yusufoglu Avrasya Tiineli, Yavuz Sultan Selim Kopriisii ve Osman
Gazi Kopriisiine verilen talep garantilerini inceledigi makalesinde, “verilen
garantilerle projeler hi¢ kullanilmasa da sirketlerin ¢ok ciddi kazanglar elde
edecegi” tespitinde bulunmustur®. Orneklerden de goriildiigii iizere, KOI
modelinde risk ve odiillerin 6zel sektdr ortagi ile kamu arasinda dengesiz bir
sekilde belirlenmesi halinde 6zel sektor ortagina haksiz bir fayda saglanmis
olacaktir'®. Konuya rekabet politikasi agisindan yaklasildiginda ise belirli
tesebbiisler iizerindeki riski azaltmalar1 nedeniyle devlet garantilerinin piya-
sadaki rekabeti olumsuz yonde etkileyebilecegi sdylenebilir. Bu yoniiyle
KOI modeline dayali sézlesmelerde yer alan devlet garantileri devlet destegi
hukukunun'” konusunu olusturabilir'®.

Devlet destegi hukuku devletlerin rekabet politikasini sekillendiren
alanlardan birini teskil etmekte' ve devletin tesebbiislere segici mali fayda
saglayarak rekabet ortamini bozmasini énlemektedir. Ulkemiz agisindan da

TBMM Kamu iktisadi Tesebbiisleri Komisyonu: Devlet Hava Meydanlari Isletmesi
Genel Miidiirliigiiniin (DHMI) 2017 ve 2018 yillarina ait bilanco ve netice hesaplarmin
goriismeleri, Birlesim: 27, 10.03.2021, Tutanak, (https://www.tbmm.gov.tr/
Milletvekilleri/UyeKomisyonKonusmaTutanakDetay?tutanakld=41019, E.T.: 6 Mart
2022).

5 Yusufoglu, s. 170.

16 Eelis, s. 297.

“Devlet destegi” terimini tercih etmemizin nedeni 6015 sayili Devlet Desteklerinin
Izlenmesi ve Denetlenmesi Hakkinda Kanun ile birlikte kanun koyucunun “devlet
yardimi” ifadesi yerine “devlet destegi” ifadesini uygun gérmesidir.

Risk transferinin oldugu hallerde devlet garantilerinin AB devlet destegi hukuku kapsa-
mina girecegi yoniinde bknz: EPEC: State Guarantees in PPPs: A Guide to Better
Evaluation, Design, Implementation and Management, Mayis 2011, s. 28,
(https://www.eib.org/attachments/epec/epec_state_guarantees_in_ppps_en.pdf, E.T.: 10
Mart 2022); Ulgen, Sinan: “Tiirkiye’de Sektorel Ornekleriyle Devlet Yardimlari Rejimi
ve Gelecegi”, Persembe Konferanslari, Rekabet  Kurumu, S. 63,
(https://www.rekabet.gov.tr/Dosya/persembe-konferanslari-
yayinlari/perskonfyyn22.pdf, E.T.: 12 Mart 2022); Ulgen, Sinan/Yenigiin Dilek, Pelin:
Giimriik Birligi'nde Yeni Donem ve Is Diinyasi, Ingiltere Biiyiikelgiligi — TUSIAD,
Ankara 2015, s. 101, (https://tusiad.org/tr/yayinlar/raporlar/item/8538-gumruk-birligi-
nde-yeni-donem-ve-is-dunyasi, E.T.: 4 Haziran 2022).

Devlet desteklerinin rekabet kosullarin1 bozucu etki dogurabilecek nitelikte olmasi ne-
deniyle bu neviden desteklerin denetimi rekabet politikasi igerisinde degerlendirilmek-
tedir. Bknz: Tan, Turgut: Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 2. Baski, Turhan Kitabevi,
Ankara 2015, s. 342.
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devlet destekleri hukukuna uygun davranilmasi hem bir Anayasal yiikiim-
lilik hem de uluslararas1 bir yiikiimliiliik teskil etmektedir. Oncelikle,
Anayasa’nin 167. maddesinde devletin “para, kredi, sermaye, mal ve hizmet
pivasalarimin saglikl ve diizenli islemelerini saglayici ve gelistirici tedbirleri
allacagi]” belirtilmektedir. Bu hiikiim karsisinda devletin piyasalarin sag-
likl1 ve diizenli islemelerini bozucu miidahalelerde bulunmamasi gerektigi
asikardir’®. Bunun yani sira iilkemiz Tiirkiye Guimriik Birligi Karar1 (1/95
sayil1 Ortaklik Konseyi Karar1)*' sonucunda rekabet politikasini ve rekabet
politikasinin bir sac ayagini olusturan devlet desteklerine iliskin mevzuatini
Avrupa Ekonomik Toplulugu (AET) ile uyumlastirma yiikiimliliigii altina
girmistir®.

Bu dogrultuda iilkemizde 2010 yilinda 6015 sayili Devlet Desteklerinin
izlenmesi ve Denetlenmesi Hakkinda Kanun® benimsenmistir. Kanun’un 1.
maddesinde Kanun’un amaci “deviet desteklerinin Tiirkiye ile Avrupa Birligi
arasindaki anlasmalara uygun olarak diizenlenmesi” olarak gosterilmistir.

0 AYM’ye gbre; “... Anayasa koyucu para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinn

saglikli ve diizenli islemelerini saglayici ve gelistirici énlemlerin alinmasini, piyasa-
larda fiili veya anlagma sonucu dogacak tekellesme ve kartellesmeyi onlemeyi bir odev
olarak devlete yiiklemis ise de bunun mutlak bir sekilde serbest rekabete aykiri miida-
halelerde bulunma yasagin ifade ettigi séylenemez.” AYM bu kararinda, Anayasa’nin
167. maddesinin devlete serbest rekabete aykiri miidahalelerde bulunmama yiikiimli-
ligii yiikledigini, ancak bu yasagin mutlak olmadigini belirtmektedir. Bknz: AYM, T.
14.07.2021, E. 2019/32, K. 2021/54, RG. 22.12.2021-31697, §61.

Ulkemiz ile AET arasinda 1963 tarihli Ankara Anlasmasi ile bir ortaklik iliskisi tesis
edilmistir. Bu Anlagma ile {ilkemizin AET’ye ekonomik biitiinlesmesinin ger¢eklesmesi
icin li¢ donem Ongoriilmiistiir. Bknz: Can, Haci: “Tiirkiye-Avrupa Toplulugu Ortaklik
Iliskisinin Hukuki Cergevesi”, Ankara Avrupa Caligmalari Dergisi, C. 3, S. 1, 2003, s.
20-24. Bu donemler arasindan sonuncu dénemde 1995 tarihinde Giimriik Birligi Karar1
alinmistir. Giimriik Birligi Karari’nda Tiirkiye bir¢ok yiikiimliilik altina girmistir. Bu
yiikiimliiliiklerden biri de giimriik birliginin islemesi ve ticaretin o6niindeki teknik engel-
lerin kaldirilmas1 amaciyla gesitli alanlardaki mevzuatin Topluluk Hukuku ile uyumlas-
tirllmasina iligkindir. T.C. Disisleri Bakanhg1 Avrupa Birligi Baskanhgi: “Giimrik
Birligi?, Giincelleme: 12.07.2019, (https://www.ab.gov.tr/gumruk-birligi 46234 .html,
E.T.: 05 Mart 2022).

Shiitterle, Peter: “State Aid Control in the Western Balkans and Turkey”, European
State Aid Law Quarterly, C. 4, S. 2, 2005, s. 259; “Devlet yardimlar: konusunun AB
agisidan onemi, iiyelik siirecindeki Tiirkiye agisindan da ciddi olarak degerlendirilme
zorunlulugu yaratmaktadir.” Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, s. 344; “Tiirkiye, bir AB
aday iilkesi olarak Tiirkiye ile AB arasindaki ticareti etkiler nitelikteki devlet yardimlar:
bakimindan AB hukukunun devlet yardimlarina iligkin simrlandwrmalarina tabidir.”
Avcioglu Aksoy, Ezgi: idare Hukuku Agisindan Yatiimlarda Devlet Yardimlari, 1.
Baski, Adalet Yayinevi, Ankara 2021, s. 170.

*  RG.23.10.2010-27738.
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Bu amaca uygun bir sekilde kanun koyucu Avrupa Birligi’nin Isleyisi Hak-
kinda Antlasma’nin (ABIHA) devlet desteklerine iligkin 107. maddesine ol-
dukga benzer hiikiimler benimsemistir™. ABIHA’nin 107. maddesinin ilk
fikrasinda belirli unsurlara sahip desteklerin i¢ pazar ile bagdasmayacagi
belirtilmistir. Maddeye gore “Antlasmalar’da aksine hiikiim bulunmadikea,
bir tiye devlet tarafindan veya deviet kaynaklari vasitasityla herhangi bir
sekilde verilen ve belirli tesebbiisleri veya belirli iiriinlerin tiretimini kayira-
rak rekabeti bozan veya bozma tehlikesi yaratan her tirli destek, iiye
devletler arasindaki ticareti etkiledigi 6liide, i¢ pazarla bagdasmaz’>. 6015
sayill Kanun’un 2. maddesinde farkli bir sistematik tercih edilerek
ABIHA’da diizenlenen hukuka aykir1 desteklerin unsurlarmi iginde barin-
diracak sekilde “devlet destegi” tanimlanmigtir. Bu maddeye gore devlet
destegi “Tiirkiye ile Avrupa Birligi arasindaki ticareti etkiledigi olciide
dogrudan kamu tarafindan veya kamu kaynaklart araciligiyla herhangi bir
sekilde saglanan, belirli tesebbiislere veya belirli iiriinlerin tiretimine ayri-
calik tantyarak rekabeti bozan veya bozma tehdidi olusturan ve yararlanana
mali fayda saglayan her tiirlii tedbiri” ifade eder. ABIHA nin 107. maddesi
ile 6015 sayili Kanun’un diger hiikiimleri de biiylik oranda benzerdir.
ABIHA’nin 107. maddesinin ikinci fikrasinda i¢ pazara uygun olan devlet
destekleri, tigiincii fikrasinda ise i¢ pazara uygun kabul edilme ihtimali bu-
lunan devlet destekleri sayilmistir. 6015 sayili Kanun’un 3. maddesinin ilk
fikrasinda “uygun devlet destekleri” ve ikinci fikrasinda “uygun goriilebilir
devlet destekleri” sayilmstir.

2010 yilinda yayimlanmasina karsin iilkemizde halen devlet destekle-
rinin rekabet politikast dogrultusunda etkin bir denetiminin gergeklestiril-
diginden bahsetmek giictiir’®. Zira oncelikle Cumhurbaskanligi hiikiimet
sistemine uyum saglanmasi amaciyla 703 sayili Kanun Hilkmiinde Karar-

2 Komisyon’un Tirkiye’nin AB siirecine iliskin 2021 raporunda Tiirkiye nin birincil

diizenlemelerinin ABIHA nin devlet desteklerine iliskin maddeleri ile genis 6lciide
uyumlu oldugu tespit edilmistir. Bknz: Komisyon, Commission Staff Working
Document: Turkey 2021 Report, 19.10.2021, SWD(2021) 290 final, ss. 82,
(https://www.ab.gov.tr/siteimages/birimler/kpb/turkey-report-2021-v2.pdf, E.T.. 6
Haziran 2022).

Ceviri icin bknz: Avrupa Birligi Antlasmas1 ve Avrupa Birligi'nin Isleyisi Hakkinda
Antlagma, Ceviren: Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, Ankara, 2011,
(https://www.ab.gov.tr/files/pub/antlasmalar.pdf, E.T.: 12 Mart 2022).

Komisyon’un resmi internet sitesinde Tiirkiye’nin devlet destekleri hukukuna iligskin
yiiktimliiliklerini yerine getirmedigi belirtilmektedir. Komisyon: “Competition Policy:
Bilateral relations with Turkey”, (https://ec.europa.cu/competition-policy/international/
bilateral-relations/turkey en, E.T.: 12 Mart 2022).
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name”’ ile devlet desteklerinin izlenmesi ve denetlenmesi hususunda gorev-
lendirilen Devlet Desteklerini izleme ve Denetleme Kurulu kaldirilmistir.
2018/3 sayili Genelge™ ile Kurul’un “politika belirleme ve istisari nitelikte
olan” gorevleri Cumhurbaskanligi Ekonomi Politikalar1 Kurulu’na, “icrai
nitelikte olan” gorevleri ise Cumhurbaskanina verilmistir. Bu durum ise
devlet desteklerinin bagimsiz bir idare tarafindan denetlenmesine duyulan
ihtiyacin®® yan1 sira bazi hallerde devlet destegini saglayan ile denetleyen
makamin ayni olmasi sonucunu dogurmaktadir. ikinci olarak 6015 sayili
Kanun’un 2. maddesinde Kanun hiikiimlerinin “farim, balikcilik ve hizmet
sektorlerindeki devlet desteklerini” kapsamayacagi kararlastirilmigtir. Son
olarak, Kanun’un uygulanmasi i¢in gerekli ikincil diizenlemeler hala yiiriir-
liige girmemistir’’. Ancak Kanun’un “uygun devlet destegi” bashigini tasiyan
3. maddesinin uygulanabilmesi ikincil diizenlemelerin varligina baghdir.
Zira kanun koyucu “uygun goriilebilir devlet desteklerinin” kapsam ve ku-
rallariin ikincil diizenlemeler ile ortaya konmasi gerektigini diizenlemistir
(m. 3/2). Kanun’a dayali olarak yiiriirliige konan tek yonetmelik devlet
desteklerinin veri sistemine aktarilmasina iligskin usul ve yikiimliiliikleri
diizenleyen “Devlet Destekleri Bilgi Sistemine Veri Aktarilmasi Hakkinda
Yonetmeliktir''. Bu dogrultuda bu makalede kamuoyunda da siklikla

272018 tarihli 703 sayili Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmas: Amaciyla

Bazi Kanun ve Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda

Kanun Hiikkmiinde Kararname, RG. 09.07.2018-30473.
2 Cumhurbaskanlig, 2018/3 sayili Genelge, RG. 02.08.2018-30497.
¥ 6015 sayili Kanun’un Genel Gerekge’sinde “Rekabet Faslinin miizakere agilis kriterleri
arasinda; “Devlet yardimlariyla ilgili genel ilkelerin belirlenmesi ve uygulamanin de-
netlenmesine yonelik yasamn ¢ikarilarak uygulamaya konulmasi, Tiirkiye ile AB ara-
sindaki ikili antlagsmalardan kaynaklanan yiikiimliliiklerin uygulanmasint saglayacak
yetkiyle donaniml, islevsel anlamda bagimsiz bir devlet yardimlar biriminin kurulmasi,
bu birimin devlet yardimlarina onay verecek ve uygun olmayan yardimlari da geri
alacak yetkiyle donatilmast” hususu yer almaktadir.” ifadelerine rastlanmaktadir.
TBMM: Devlet Yardimlarimin {zlenmesi ve Denetlenmesi Hakkinda Kanun Tasaris1 ile
Avrupa Birligi Uyum ve Plan ve Biitge Komisyonu Raporlar1 (1/818), Dénem: 23,
Yasama Yili: 4, S. 523, s. 2, (https://wwwS5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/TUTANAK/
TBMM/d23/c078/tbmm23078004ss0523.pdf, E.T.: 12 Mart 2022).
Komisyon’un Tiirkiye’nin AB siirecine iligkin 2021 raporunda, 6015 sayili Kanun’un
fiili olarak uygulanabilir olmadig1, zira Kanun’un uygulanmasi igin gerekli ikincil dii-
zenlemelerin ve islevsel kurumsal cercevenin mevcut olmadigi belirtilmistir. Bknz:
Komisyon: Commission Staff Working Document: Turkey 2021 Report, 19.10.2021,
SWD(2021) 290 final, s. 82, (https://www.ab.gov.tr/siteimages/birimler/kpb/turkey-
report-2021-v2.pdf, E.T.: 6 Haziran 2022).
Bagbakanlik (Hazine Miistesarlig1), Devlet Destekleri Bilgi Sistemine Veri Aktarilmasi
Hakkinda Yo6netmelik, RG. 30.05.2014-29015, https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/
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giindem olan devlet garantilerinin devlet destekleri hukukunun etkin bir
sekilde uygulanmasi siirecine gegildiginde nasil ele alinabilecegi arastirilmak
istenmistir.

Bu noktada oncelikle “devlet garantisi” kavramina atfettigimiz anlamin
aciklanmas1 gerekmektedir. Idare hukukuna iliskin mevzuat gézden gegiril-
diginde, icerisinde garanti gegen bazi ifadelerin o mevzuat 6zelinde tanim-
landig1 goriilmekteyse de*” genel olarak “garanti” kavramimin tanimlandigina
sahit olunmamustir®. Ogretide yapilan tammlar gézden gegirildiginde;
Tandogan, Reusser’in yaptig1 tanimi esas alarak garanti sézlesmesi i¢in su
tanim1 uygun gormiistiir: “Garanti mukavelesi, fer’i mahiyette olmayan oyle
bir mukaveledir ki, onunla bir kimse baskasint muayyen bir hareket tarzina
sevketmek gayesiyle, bu hareket tarzindan o sahis i¢in dogacak tehlikeleri

2014/05/20140530-2.htm (Erisim Tarihi: 30 Mayis 2022). 2010 yilinda yayimlanan
Kanun’un uygulanabilmesi i¢in gerekli ikincil diizenlemelerin yiiriirlige konmast 2016
tarihine kadar ertelenmistir. Akabinde boyle bir erteleme olmasa dahi, yalnizca
DDBS’ye yonelik anilan yonetmelik yiiriirlige konmustur. Bu Yonetmelik’te “kamu
tarafindan dogrudan veya kamu kaynaklar: kullanilarak baska bir kurum veya kurulug
aracihigyla tesebbiislere herhangi bir sekilde mali fayda saglayan uygulamalarin
izlenmesi, her tiirlii kayit ve verinin elektronik ortamda Devlet Destekleri Bilgi Sistemine
aktarilmasi” diizenlenmektedir (m. 1). Yonetmelik’in 5. maddesine gére Devlet Des-
tekleri Bilgi Sistemine (DDBS) “aktarilacak uygulamalari ve bu uygulamalara iliskin
verileri, ilgili kurum ve kuruluglarin uygulamalarina dayanak teskil eden mevzuati esas
alarak belirlemeye [Hazine] Miistesarli/gi] yetkilidir.”” Maddenin devaminda, Miiste-
sarligin sayilan hususlari belirledigi listenin her yilin Ocak ayinda Miistesarligin internet
sitesinde ilan edilecegi hiikiim altina alinmigtir. Bu dogrultuda Hazine ve Maliye Ba-
kanliginin internet sitesinde 2020 Ocak Liste Duyurusuna ulagilabilmistir. Bknz: Hazine
ve Maliye Bakanhgi: “Devlet Destekleri Bilgi Sistemine (DDBS) Veri Aktaracak
Kurum ve Kuruluslar ile Uygulamalarina Esas Teskil Eden Mevzuat Listesi”, Giin-
celleme: 05.02.2020, (https://www.hmb.gov.tr/duyuru/devlet-destekleri-bilgi-sistemine-
ddbs-veri-aktaracak-kurum-ve-kuruluslar-ile-uygulamalarina-esas-teskil-eden-mevzuat-
listesi-21, E.T.: 30 Mayis 2022). Liste incelendiginde, 6regin 2016/9495 sayili Yati-
rimlara Proje Bazh Devlet Yardimi Verilmesine iliskin Karar’a iliskin uygulamalarin
DDBS’ye aktarilacagi goriilmektedir. Bu kararda giimriik vergisi muafiyeti, KDV istis-
nasi, vergi indirimi gibi desteklerin yani sira kamu alim garantisi de diizenlenmistir.
Ancak DDBS’ye iligkin listenin giincel olmamasi bakimindan bu sistemin de etkin bir
denetime hizmet etmedigi diisiiniilmektedir.

Ornegin Bakanlar Kurulunun ¢ikardigi Yap-islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim
Tesislerinin Kurulmasi ve Isletilmesi ile Enerji Satisiin Diizenlenmesi Hakkinda
Yonetmelik’in 3. maddesinde alim garantisi “Kurulacak iiretim tesisinin ézelliklerine ve
yerine gore, ulusal sisteminin sartlarinda arz-talep dengesi gozetilerek sézkonusu
tiretim tesisinde iiretilecek enerjinin (iiretim miktary) TEAS ¢a satin alma garantisi
verilecek yiizde olarak miktari” olarak tanimlanmistir. Bknz: RG. 29.08.1997-23095.

3 Ciftei, s. 46.
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kismen veya tamamen iizerine alir’**. Kahraman, garanti taahhiitlerini “ga-
ranti alam bir riskin gerceklesmesinin sonuglarindan korumayr amaglayan
taahhiitler” olarak tanimlamustir’>. Ciftgi borglar hukuku alaninda yapilan
“garanti” ve “garanti sdzlesmesi” tanimlarini goz oniinde bulundurarak dev-
let garantilerini “devietin, garanti alani belirli bir davranisa sevk etme
ve/veya garanti alana teminat verme amaciyla, olumlu veya olumsuz bir
edimin gerceklesmesi veya gergeklesmemesi riskini, kismen veya tamamen
iistlenmesi seklinde kosula bagl bir mali yiikiimliiliik” olarak tanimlamistir™®.
Gortiildiigii iizere, verilen tanimlarin hepsinde garanti verenin amagladig:
sonu¢ ne olursa olsun garantinin “riskin {stlenilmesi” unsuru iizerinde du-
rulmustur. Biz de bu makalede KOI modelinde devletin 6zel sektdr ortaginin
riskini tistlenme yoniindeki taahhiitlerini “devlet garantisi” olarak ele al-
maktayiz.

Bu ¢ercevede, makalede ele alinan devlet garantilerinden biri talep
garantisidir. 3996 sayili Kanun’un®’ 8. maddesinin 3. fikrasinda “gérevii
sirketge tiretilen mal ve hizmetler icin idare tarafindan talep garantisi veri-
lebil[ecegi]” hiikkiim altina alinmigtir. Talep garantisi, 6zel sektor ortaginin
sundugu kamu hizmetine iligkin talebin ger¢eklesmemesi riskinin ilgili
idarece iistlenilmesidir’®. Bu bakimdan talep garantisi 6zel sektor ortaginin
bir miktar gelirini garanti etmeye yéneliktir’’. Ozel sektér ortagmin belir-
lenen gelir seviyesine ulasamamasi halinde idare gerceklesen gelir ile belir-
lenen gelir arasindaki farki karsilamaktadir®. Talep garantileri kapsaminda
paylasilan risk ise 6zel sektor ortagmin ticari riskidir®'.

Makalede ele alinacak diger bir devlet garantisi tiirii alim garantisidir.

Alim garantileri idarenin 6zel sektér ortaginin sunacaglr mal veya hizmeti

satin alacagini taahhiit etmesidir*’. 4734 sayili Kamu ihale Kanunu’nda® ...

3 Tandogan, Haluk: Garanti Mukavelesi (Mahiyeti ve Benzeri Hukuki Miinasebetlerden

Tefriki), Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma Enstitiisii, Ankara 1959, s. 12.

35 Kahraman, Zafer: Saf Garanti Taahhiitleri, 1. Baski, Vedat Kitapgilik, Istanbul 2017, s.
13.

% Ciftei, s. 58.

371994 tarihli ve 3996 sayilh Bazi Yatrim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli
Cercevesinde Yaptirilmast Hakkinda Kanun, RG. 13.06.1994-21959.

¥ Ciftei, s. 109.

¥ Evren, s. 74; Kahraman yap-islet-devret modeline iliskin talep garantilerini “gelir

garantisi” olarak nitelendirmistir. Kahraman, s. 51.

Kahraman, s. 51.

Evren, s. 74

2 Ciftei, s. 120.

# Bknz: RG. 04.01.2002-24648.
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proje bazli yatirnmlara yoénelik mal alimlarinda yerli iiretim, yerli katk,
yatirim, istihdam, ihracat ve teknoloji transferi gibi sartlarin bir veya birka-
cimin yerine getirilmesi ve ayrica maliyet ve performans kriterlerinin kar-
stlanmast sartiyla alim garantisi verilebil[ecegi]” diizenlenmistir (ek m.
9/6). Diger kanunlarda diizenlenen alim garantileri hakkinda 4734 sayili
Kanun’un uygulanmayacagi da belirtilmistir (ek m. 9/10). Bunun yani sira,
6745 sayili Kanun’da* “Proje bazli yatirim konusu iiriine, siiresi ve miktart
Cumhurbaskaninca belirlenecek alim garantisi verilebilir.” hikkmi yer al-
maktadir (m. 80/3).

Ogretide alim garantilerinde idarenin bir riski iistlenmeyip dogrudan bir
hizmet veya mali alacagini taahhiit etmesinden dolay1 bunlarin “garanti”
teskil etmedigi belirtilmektedir®’. Bunun yani sira, garanti eden kisi ile alici-
nin tek bir kisi olmasi halinde de bir garantiden bahsedilemeyecegi ifade
edilmektedir’®. Bu noktada bu makalede ikili bir ayrim yapilmasi uygun
olacaktir. Ilk ihtimale gore idare ihtiya¢ duydugu mal veya hizmete ydnelik
olarak alim garantisi verebilir. Ikinci olarak ise idare, bir mal veya hizmete
yonelik talep olmamasi kosuluna bagli olarak alim garantisi verebilir. Ka-
naatimizce ikinci ihtimaldeki alim garantileri talep garantilerine benzerdir.
Oncelikle bu alim garantileri bir kosula baglidir. Ayrica bu ihtimalde idare
Ozel sektor ortaginin ticari riskini paylasmakta ve ortagina belirli bir geliri
garanti etmektedir’’. Biz bu makalede idarenin KOI modeline dayanan sz-
lesmelerde garantiler yoluyla risk iistlenimini ele almak istedigimiz i¢in yal-
nizca ikinci ihtimal kapsamindaki alim garantilerini inceleyecegiz.

KOI modeline dayali sézlesmelerde ayrica hazine garantilerine de rast-
lanabilecektir. Hazine garantilerinden biri olan hazine yatirim garantisi 4749
say1li Kanun’un® 3. maddesinde “Yap-islet-devret, yap-islet ve isletme hakki
devri ve benzeri finansman modelleri kapsaminda ilgili kanun hiikiimlerine
dayanan ve bunlarla simirlt olmak iizere verilen garantileri” ifade edecek
sekilde tanimlanmistir. KOI modellerine iliskin kanunlar arasinda hazine
garantilerine 3996 sayili Kanun’da yer verildigi tespit edilmistir*’. 3996

#2016 tarihli ve 6745 sayili Yatrmlarin Proje Bazinda Desteklenmesi ile Bazi Kanun ve

Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, RG.
07.09.2016-29824.
5 Ciftei, s. 121.
4 Ciftei, s. 123.
47 Koca,s. 377.
#2002 tarihli ve 4749 sayili Kamu Finansmam ve Bor¢ Yoénetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun, RG. 09.04.2002-24721.
3996 sayili Kanun disinda 4283 sayili Kanun’un 4. maddesinde TEAS’in 6deme yii-
kiimliiliiklerine hazine garantisi verilecegi belirtilmistir. Bknz: 1997 tarihli ve 4283
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sayil1 Kanun kapsaminda diizenlenen hazine yatirim garantileri ise idarenin
0zel sektor ortagina bir taahhiitte bulunmas1 ve idarenin taahhiidiinii yerine
getirmemesi riskine kars1 Hazine’nin idare lehine garanti vermesini de kap-
samaktadir. Bu dogrultuda hazine yatirim garantileri idare lehine verilen
garantilere de yoneldigi ve devlet destekleri hukukunda idarenin taahhiitle-
rinin talep ve alim garantilerinden ayr bir sekilde degerlendirilmesi gerektigi
diisiincesiyle bu makale kapsamina hazine garantileri alinmamugtir.

Makale boyunca iilkemizde devlet destekleri hukuku alaninda ikincil
diizenlemelerin yayimlanmamasi ve yargi kararlarinin yoklugu nedeniyle
AB diizenlemelerine ve igtihatlarina siklikla yer verilmektedir. Nitekim
Danistay da rekabet politikasini ilgilendiren kararlarinda Giimriik Birligi
Karari’na, AB mahkemeleri kararlarina ve AB diizenlemelerine atif yaparak
uyusmazlig1 ele alabilmektedir’®. Bu dogrultuda, alim ve talep garantilerinin
devlet destegi hukuku bakimindan irdelenmesinde Oncelikle devlet garan-
tilerinin hangi durumlarda bu hukuk dalinin konusunu olusturdugu tespit
edilmelidir. Boyle bir tespitte bulunulabilmesi icin devlet garantilerinin 6015
sayili Kanun kapsamindaki devlet destegi tanimina girip girmedigi arasti-
rilmalidir. (I) ikinci olarak KOI modelinin kamu hizmetine yoneldigi iddias1
karsisinda devlet garantilerinin devlet destegi hukukuna uygun olup olma-
dig1 irdelenmelidir. (II)

I. KAMU OZEL iSBIiRLiGi MODELINE DAYALI SOZLES-
MELERDE YER ALAN DEVLET GARANTILERININ
DEVLET DESTEGI TESKIiL ETMESI

Devletin her tiirlii tedbiri devlet destegi hukukunun konusunu olustur-
mamaktadir’'. KOI modeline dayali sézlesmelerde yer alan devlet garanti-
lerinin devlet destegi hukuku kapsaminda incelenebilmesi ic¢in Oncelikle
bunlarin hangi kosullar altinda devlet destegi teskil edeceginin belirlenmesi

sayili Yap-Islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmas ve Isletilmesi
ile Enerji Satiginin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, RG. 19.7.1997-23054. Ancak 6446
sayil1 Kanun’un gegici 13. maddesinde “3096 sayili Kanun, 3996 sayili Kanun ve 4283
sayili Kanun hiikiimleri ¢ercevesinde elektrik iiretimi, iletimi, dagitumi ve ticareti ama-
ciyla gergeklestivilen yatirimlara Hazine yatirim garantisi verilmez.” hitkkmii diizenlen-
mistir. Bknz: 2013 tarihli ve 6446 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu, RG. 30.03.2013-
28603.

0 Bknz: Danistay 10. D., T. 05.12.2003, E. 2001/4817, K. 2003/4770, (Legalbank Bilgi
Bankasi, E.T.: 21 Mart 2022); Danistay 10. D., T. 18.11.2003, E. 2001/1441, K. 2003/
4468, (Hukuktiirk Bilgi Bankasi, E.T.: 7 Haziran 2022).

31 Aveloglu Aksoy, s. 50.



Devlet Destegi Hukuku Bakimindan Kamu Ozel Isbirligi Modeline Dayall ... 979

gerekmektedir. Bu ¢ergevede oncelikle devlet garantisinin yoneldigi faaliyet
bakimindan bir degerlendirme yapilmalidir. (A) Ikinci olarak saglanan ted-
birin devlet destegi tanimindan ortaya ¢ikan unsurlar1 karsilayip kargilama-
dig1 ele alinmalidir. (B)

A. Devlet Garantilerinin Faaliyet Konusu Bakimindan
Degerlendirme

Rekabet politikasinin bir pargasini olusturmast nedeniyle devlet des-
tekleri hukuku yalnizca tesebbiislere saglanan devlet tedbirlerini konu edin-
mektedir. Boyle bir sinirlama sosyal amacli tedbirlerin devlet destegi huku-
kunun kapsamindan diglanmasi agisindan gereklidir’”. Gergek veya tiizel bir
kisinin tesebbiis olup olmadiginin belirlenmesinde ise bu kisinin ekonomik
bir faaliyet yiiriitiip yiiriitmedigi arastirilmaktadir. (1) Ikinci olarak 6015
sayili Kanun’un tesebbiis taniminda ekonomik faaliyetler bakimindan bir
ayrima gidilmistir. Buna gore ililkemizde yararlanicinin tarim, balikgilik ve
hizmet sektoriinde faaliyet gostermesi halinde devlet destekleri hukuku
uygulanmamaktadir. (2)

1. Ekonomik Faaliyet Unsuru Bakimindan Degerlendirme

Avrupa Birligi Adalet Divani (ABAD) tesebbiisii hukuki statiisii” ve
finanse edildigi yontemden bagimsiz olarak ekonomik faaliyet gerceklestiren
birim olarak tanimlamistir™*. Boylece bir kisinin tesebbiis olarak simiflan-
dirilmast gergeklestirdigi faaliyetin dogasina baglidir. Faaliyet konularmin
ekonomik olup olmadiklarinin genel geger bir liste halinde belirlenmesi ise
miimkiin degildir. Ekonomik faaliyetin varligi o alanin ilgili devlette nasil

2 Aveoglu Aksoy, s. 39.

Bu degerlendirmede, tesebbiise ulusal hukukta taninan hukuki statii 6nem arz etmemek-
tedir. Omegin tesebbiis oldugu kanaatine varilan birimin kamu idaresi olmas1 bu birimin
tesebbiis olarak smiflandirilmasinda bir fark yaratmamaktadir. Bknz: Komisyon:
Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the
Treaty on the Functioning of the European Union, 19.07.2016, 2016/C 262/01,
Document 52016XC0719(05), OJ C 262, §8, (https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/
EN/TXT/?uri=celex%3A52016XC0719%2805%29, E.T.: 10 May1s 2022).

ABAD, Pavel Pavlov and Others v Strichting Pensionenfonds Medische Specialisten,
12.09.2000, Joined Cases C-180/98 to C-184/98, ECR 1-06451, 4§74,
(https://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=en&num=C-180/98, E.T.: 28 Mayis
2022); ABAD, Ministero dell’Economia e delle Finanze v Cassa di Risparmio di Firenze
SpA, Fondazione Cassa di Risparmio di San Miniato and Cassa di Risparmio di San
Miniato SpA, 10.01.2006, C-222/04, ECR 1-00289, §107, (https://curia.ecuropa.cu/juris/
liste.jsf?language=en&num=C-222/04, E.T.: 28 May1s 2022).
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yiiriitiildiigiine baglidir>. ABAD, ekonomik faaliyetin temel 6zelliginin be-
lirli bir piyasaya mal veya hizmet sunulmasi oldugu belirtilmistir’®. Mahke-
me’nin bu yorumuna paralel olarak 6015 sayili Kanun’da da tesebbiis “pi-
yasada mal iireten, pazarlayan veya satan gergek ya da tiizel kisiler” olarak
tanimlanmistir’’. Bu dogrultuda bir kisinin tesebbiis olarak siniflandirilmasi
da daima yiiriittiigii faaliyet ile baglantil bir sekilde yapilmaktadir™®.

Tiirk Rekabet Kurulu da gesitli kararlarinda bir kiginin tesebbiis olup
olmadigini “piyasaya mal veya hizmet sunup sunmadigini” géz Oniinde
bulundurarak incelemistir. Rekabet Kurulu, toplu akaryakit alimi yapan
Devlet Malzeme Ofisi Genel Miidiirligi’niin (DMO) tesebbiis olup olma-
digini inceledigi kararinda “DMO ’nun, kamu yarar: ve tasarruf amaciyla
akaryakit alim anlagmast yapacagifni], pivasaya mal arzi amaciyla ticari
bir faaliyette bulunmayacagi gibi toplu alimini yapacagi akaryakiti da piya-
saya sunmayacagi[ni]” goz éniinde bulundurmustur™. Bu dogrultuda Kurul
somut olaydaki toplu akaryakit alimi faaliyetinin ekonomik faaliyet teskil
etmedigini kararlastirmistir®. Bir baska kararinda Kurul, Tiirk Standartlar:
Enstitiisii’niin (TSE) hem “TSE/TSEK marka kullanim sézlesmeleri once-
sinde yaptig1 standarda uygunluk degerlendirmesi hem de TSE/TSEK mar-
kalarmin kullanilmast karsiliginda iicret almasifni]” gz oniinde bulundu-
rarak TSE’nin tesebbiis olarak degerlendirilmesi gerektigini belirtmistir®'.

55 Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the

Treaty on the Functioning of the European Union, §13.
% Bknz: ABAD, Pavel Pavlov and Others v Strichting Pensionenfonds Medische
Specialisten, §75; ABAD, Ministero dell’Economia e delle Finanze v Cassa di
Risparmio di Firenze SpA, Fondazione Cassa di Risparmio di San Miniato and Cassa di
Risparmio di San Miniato SpA, §108; ABAD, Commission of the European
Communities v Italian Republic, 16.06.1987, C-118/85, ECR 1987-02599, §7,
(https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:61985CJ0118, E.T.: 22
Mart 2022); ABAD, Commission of the European Communities v Italian Republic,
18.06.1998, C-35/96, ECR 1998 1-03851, §36, (https://curia.europa.eu/juris/document/
document.jsf?text=&docid=43942&pagelndex=0&doclang=en&mode=Ist&dir=&occ=fi
rst&part=1&cid=2377010, E.T.: 22 Mart 2022).
Kanun kapsamina “hizmet sektorii” alinmadigindan tesebbiis taniminda yalnizca mal
sunulmasina deginilmistir.
Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the
Treaty on the Functioning of the European Union, §10.
% Rekabet Kurulu, T. 10.10.2017, D. 2015-1-79, K. 17-31/522-226, 10.10.2017, §12,
(https://www.rekabet.gov.tr/Karar?kararld=42{8fc19-f891-4991-80e3-40e19e543768,
E.T.: 22 Mart 2022).
80 Rekabet Kurulu, T. 10.10.2017, D. 2015-1-79, K. 17-31/522-226, 10.10.2017, §13.
8! Rekabet Kurulu, T. 08.03.2002, D. D3/2/Y.K.-02/01, K. 02-13/126-53, s. 8,
(https://www .rekabet.gov.tr/Karar?kararld=42458407-742-4024-a6£d-43a262¢7{736,
E.T.: 23 Mart 2022).
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Bu kararinda Rekabet Kurulu sunulan hizmet karsiliginda bir bedel alinma-
sini ekonomik faaliyetin bir unsuru olarak degerlendirmistir®®. Danistay da
rekabet hukuku kapsaminda ele alinan tesebbiis kavraminda ekonomik
faaliyet unsurunu dikkate almaktadir®.

KOI modeli kapsamindaki sézlesmelerde ise genellikle bir altyap: ya-
pimu1 ve isletilmesi faaliyeti s6z konusudur. Komisyon, tarihsel siirece bakil-
diginda ge¢miste altyapt hizmetlerinin sunumunun ekonomik bir faaliyet
olarak degerlendirilmedigini, ancak yakin donemde serbestlesme, Ozelles-
tirme gibi akimlarin etkisiyle altyapr hizmetlerinin ticarilestigini ifade et-
mistir®. Altyapr faaliyetleri bakimindan ABAD Leipzig/Hale kararinda,
havaalan1 hizmetleri kargiliginda ticret alindigina dikkat ¢ekmis ve havaalani
isletmeciliginin ekonomik bir faaliyet olduguna kanaat getirmistir®. Bu
karardan hareketle Komisyon, ticari faaliyetlerde kullanilmayan altyapilarin
ekonomik faaliyet sayilmayacagim belirtmektedir®. Bu kapsamda Komisyon
askeri tesisler, deniz feneri gibi devletin kamu giicii uygularken yiiriittiigii
faaliyetlerde kullanilan altyapilarin yapiminin ekonomik bir faaliyet olma-
digini ifade etmistir®’. ikinci olarak ise Komisyon kamu kullanimina iicretsiz
acilan yollar gibi mal veya hizmet sunmak i¢in kullanilmayan altyapilarin
yapmmunin ekonomik faaliyet olmadigini belirtmistir®®,

Bu noktada alim ve talep garantilerinin devletin 6zel sektor ortaginin
ticari riskini paylagsmasi sonucunu dogurdugu hatirlatilmalhidir. Alim veya
talep garantisi yer alan sézlesmelere konu faaliyette 6zel sektor ortag islet-

62 Rekabet Kurulu, T. 08.03.2002, D. D3/2/Y K.-02/01, K. 02-13/126-53, s. 8.
3 Damstay bir kararinda ses sanatilanimin “iktisadi faaliyetleri sebebiyle tesebbiis niteli-
gini haiz” bulunduguna karar vermistir. Danistay 13. D., T. 14.10.2008, E. 2006/4780,
K. 2008/6797, Hukuktiirk Bilgi Bankasi, E.T.: 23 Mart 2022); Bir bagka kararmnda
Danistay “ekonomik faaliyette bulunan ... veteriner hekimlerinin, 4054 sayili Kanun
kapsaminda birer tegebbiis oldugu/na]” karar vermistir. Danistay 13. D., T. 20.05.2009,
E. 2007/2206, K. 2009/5446, DD, S. 122, s. 523.

Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the
Treaty on the Functioning of the European Union, §201.

6 ABAD, Mitteldutsche Flughafen AG and Flughafen Leipzig-Halle GmbH v European
Commission, 19.12.2012, C-288/11 P, §40, (https://curia.europa.eu/juris/document/
document.jsf?text=&docid=131967&pagelndex=0&doclang=en&mode=Ist&dir=&occ=
first&part=1&cid=1416047, E.T.: 29 Mayis 2022).

Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the
Treaty on the Functioning of the European Union, §203.

Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the
Treaty on the Functioning of the European Union, §203.

Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the
Treaty on the Functioning of the European Union, §203.
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tigi altyapiy1 bir bedel karsiliginda kullanicilara sunmakta ve yeterli kullanici
olmamasi durumunda devlet 6zel sektdr ortagina aradaki farki 6demektedir.
Dolayistyla, devlet garantilerinin séz konusu oldugu KOI modelinde bir mal
veya hizmet sunuldugu aciktir. Hal bdyle olunca, makale kapsamindaki
devlet garantilerine konu herhangi bir faaliyetin ekonomik bir faaliyet ol-
dugu belirtilebilecektir.

2. Hizmet Piyasalarimin Kapsam Disi Olmas1 Bakimindan
Degerlendirme

6015 sayili Kanun’un 1. maddesinde tarim, balik¢ilik ve hizmet sek-
torleri Kanun kapsami disinda tutulmustur. Bu belirlemeye uygun olarak
6015 sayili Kanun’da yalnizca “piyasada mal iireten, pazarlayan veya satan
ger¢ek ya da tiizel kigiler” tesebbiis olarak kabul edilmistir. Bu dogrultuda
hizmet sektoriinde faaliyet gosteren kisiler Kanun kapsaminda tesebbiis sa-
yilmayacaktir. Kanun’un 1. maddesinin gerekcesinde; “Tarim ve balik¢ilik
sektorleri ile hizmet sektorii, Tiirkiye ve Avrupa Birligi (AB) arasindaki ilis-
kilerin temelini olusturan Ankara Antlagmasimin son asamasi olarak taraflar
arasinda Giimriik Birligini tesis eden 6/3/1995 tarihli ve 1/95 sayilt Ortaklik
Konseyi Karart kapsami diginda yer almakta olup bu nedenle séz konusu
sektorlerdeki deviet yardimlart Kanun kapsami disinda bwrakilmaktadir.”
ifadelerine rastlanmaktadir®.

AB Uyum Komisyonu Raporu’nda hiikiimet yetkilisinin “Zasari ile
hizmet sektoriiniin devilet yardimlar: kapsami disinda tutulmas: konusunda
AB Komisyonu'nun ¢ekincesi ve rekabet faslinin agilmasint miiteakiben
miizakere siirecinin ilerlemesiyle devlet yardimlarinin izlenmesi ve denet-
lenmesi kapsamina hizmet sektoriiniin de alinmasi beklentisi bulunmak-
tadir.” seklinde bir agiklama yaptig1 goriilmektedir™®. Devlet Destekleri Bilgi
Sistemine Veri Aktarilmasi Hakkinda Yonetmelik’te ise tesebbiis hem mal
hem hizmet “iireten, pazarlayan veya satan” kisileri igerecek sekilde tanim-
lanmigtir. Kanaatimizce, devlet destekleri hukukunun hizmet piyasasini da
kapsayacagi1 kanisiyla Yonetmelik hem mal hem hizmet piyasasina yonelik
devlet tedbirlerini igerecek sekilde diizenlenmistir.

Goriildiigii tizere, hizmet sektoriiniin 6015 sayili Kanun kapsamina
almmamas1 Giimriik Birligi Karari’nin “mallarin serbest dolasimia” iliskin
olmastyla agiklanmaktadir. Giimriik Birligi’nin “hizmetlerin serbest dolasi-
min1” igerecek hale gelmesiyle birlikte Kanun’un da bu yonde genisletilecegi

% TBMM, AB Uyum Raporu, s. 3.
" TBMM, AB Uyum Raporu, s. 10.
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anlasilmaktadir. Buna karsin mallarin serbest dolasimina iligkin hiikiimler ile
rekabet politikas1 birbirinden ayr1 iki konudur. Glimriik Birligi Karari’nin 1.
kismi “Mallarin Serbest Dolagimi ve Ticaret Politikasi”, 2. kismi “Tarim
Uriinleri”, 3. Kismi “Giimriik Hiikiimleri”, 4. kismu1 ise “Yasalarin Yakinlas-
tirllmas1” konularini ele almaktadir. “Mallarin serbest dolagimina” iligskin
konular ile “yasalarin yakinlastirilmasi” konusu birbirinden bagimsizdir.
Nitekim rekabet politikasinin bir sac ayagini olusturan ve Giimriik Birligi
Karar1 ile mevzuati uyumlastirma yiikiimliligii altina girdigimiz rekabet
hukuku mevzuatimizda rekabet hukukunun ‘“hizmet piyasasina” uygulan-
mayacagina yonelik bir hilkkme de rastlanmamaktadir.

Ek olarak, hizmet piyasasinin devlet destegi hukuku denetimine kapa-
tilmis olmasi devletin Anayasal yiikiimliiliigline de uygun degildir. Dahasi
Ulgen hizmet sektoriine yonelik devlet destegi denetiminin bulunmamasinin
biiyiik bir eksiklik oldugunu, zira diger sektorlere kiyasen hizmet sektoriine
kamu kaynaklarmin aktarimmin daha fazla oldugunu belirtmektedir’". Her
ne kadar 6015 sayili Kanun’un amaci “deviet desteklerinin Tiirkiye ile
Avrupa Birligi arasindaki anlagmalara uygun olarak diizenlenmesi” olarak
gosterilse (m. 1/1) ve devlet destekleri denetimi “Tiirkiye ile Avrupa Birligi
arasindaki ticareti etkiledigi dlciifye]” indirgense de (m. 2/1(b)), bu
Kanun’un devletin Anayasal yiikiimliiliikklerini de gbz Oniinde bulundurarak
uygulamasi isabetli olacaktir. Bu dogrultuda bir faaliyetin “hizmet sekto-
riine” iligkin oldugu yoniindeki belirleme dar bir alan1 kapsayacak sekilde
yapilmalidir.

Bu cercevede, hizmet sektoriinden ne kastedildiginin agiklanmasi ge-
rekmektedir. 6015 sayili Kanun’da bu Kanun bakimindan hizmetin ne ifade
ettigi agiklanmanustir. 4054 sayili Kanun’da’ mal “ficarete konu olan her
tirlii tasimir ve tasinmaz egya’; hizmet ise “bir bedel veya menfaat karsili-
ginda yapilan bedeni, fikri veya her ikisi beraber olan faaliyetler” olarak
tanimlanmustir. 4737 sayili Kamu ihale Kanununun 4. maddesinde ise
piyasalar bakimmdan mal ve hizmet ayriminin yani sira bir de yapim isleri
sayllmigtir. Kanun’a gore mal “Satin alinan her tirlii ihtiya¢ maddeleri ile
tasiir ve tasinmaz mal ve haklart” igerecek sekilde tanimlanmistir. Hizmet
“Bakim ve onarum, tasima, haberlesme, sigorta, arastirma ve gelistirme,
muhasebe, piyasa arastirmasi ve anket, danigmanlik, tanitim, basim ve ya-
yim, temizlik, yemek hazirlama ve dagitim, toplanti, organizasyon, sergi-

T Ulgen, s. 58.
21994 tarihli ve 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun, RG. 13.12.1994-
22140.
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leme, koruma ve giivenlik, mesleki egitim, fotograf, film, fikri ve giizel sanat,
bilgisayar sistemlerine yonelik hizmetler ile yazilim hizmetlerini, tasinir ve
tasinmaz mal ve haklarin kiralanmasini ve benzeri diger hizmetleri” ifade
edecek sekilde tanimlanmustir. Yapim ise “Bina, karayolu, demiryolu,
otoyol, havalimani, rihtim, liman, tersane, koprii, tiinel, metro, viyadiik, spor
tesisi, alt yapi, boru iletim hatti, haberlesme ve enerji nakil hatti, baraj,
enerji santrali, rafineri tesisi, sulama tesisi, toprak islahi, taskin koruma ve
dekapaj gibi her tiirlii insaat isleri ve bu islerle ilgili tesisat, imalat, ihzarat,
nakliye, tamamlama, biiyiik onarim, restorasyon, ¢evre diizenlemesi, sondaj,
yikma, giiclendirme ve montaj isleri ile benzeri yapim iglerini” ifade edecek
sekilde tanimlanmustir.

KOI modelinin kapsadigi ekonomik faaliyet alanlar1 incelendiginde ise
bu modeldeki sdzlesmelerden bir¢ogunun yalnizca bir piyasaya yonelme-
yecegi diisiiniilmektedir. Ornegin Yap-Islet-Devret, Yap-islet ve Yap-Kirala-
Devret modellerinde mal veya hizmet piyasasina ek olarak yapim isi de
bulunmaktadir. KOI modellerinden yalnizca isletme hakkinin devri bir mal
veya hizmet piyasasini konu edinebilecektir. Bu noktada akillara devlet
garantilerinin KOI modelinin hangi asamasinda saglandig1 tespit edilip buna
uygun olarak piyasanin belirlenebilecegi gelebilir. Ornegin, devlet garantileri
Yap-islet-Devret modelinin “islet” asamasindaki faaliyetlere yoneldigi,
“iglet” asamasmin hizmet piyasasina iligkin olmasi halinde yararlanicinin
tesebbiis tanimima girmeyecegi belirtilebilir. Ancak kanaatimizce boyle bir
belirleme miimkiin degildir. Zira devlet garantileri KOI modelindeki 6zel
sektor ortagimin elde edecegi asgari geliri garanti altina almaktadir. Garanti
edilen asgari gelir ise yapim isi sirasinda harcanan maliyet gbz oniinde bu-
lundurularak belirlenecektir. Dolayisiyla KOI modelinin pargalara ayrilmasi
suni bir ayrim olarak degerlendirilmelidir.

Bu dogrultuda sonug olarak, Yap-Islet-Devret, Yap-islet ve Yap-Kirala-
Devret modelleri yapim islerini icerdiginden bu modellerdeki 6zel sektor
ortaginin tesebbiis niteligini haiz oldugu diistiniilmektedir. Ancak isletme
hakkinin devrinin bir hizmete yonelmesi halinde igletme hakkina sahip &zel
sektor ortaginin 6015 sayili Kanun kapsaminda tesebbiis olarak kabul edil-
meyecektir.

B. Devlet Destegi Unsurlar1 Bakimindan Degerlendirme

ABIHA’nin 107. maddesinden yola ¢ikilarak bir devlet tedbirinin dev-
let destegi teskil edip etmediginin belirlenmesinde dort unsura bakilmak-
tadir. 6015 sayili Kanun’da verilen tanim da bu hiikiim ile olduk¢a benzerdir.
Dolayisiyla, ufak degisikliklerle bu unsurlardan faydalanilmasi miimkiindiir.
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Bu gercevede, dncelikle devlet tedbirinin kamu kaynaklar1 vasitasiyla sag-
lanmasi1 gerekmektedir. Ikinci olarak, bir mali faydanin saglanmasi gerek-
mektedir. Ugiincii olarak, belirli tesebbiislerin veya iiriinlerin iiretiminin
“kayirilmas1” veya bunlara ayricalik taninmasi s6z konusu olmalidir. Son
olarak, rekabetin bozulmasi veya bozulmasi tehdidi olugmasi ve Tiirkiye ile
AB arasindaki ticaretin etkilenmesi gerekmektedir.

Devlet garantilerine bu unsurlar uygulandiginda, garantinin devlet des-
tegi niteliginin biliyiik oranda “mali fayda” unsurunun saglanip saglanma-
digina bagli oldugu goriilmektedir. Zira 6ncelikle, devlet garantilerinin dog-
rudan kamu tarafindan verildigi hususunda bir endise bulunmamaktadir.
Talep garantilerini saglama ilgili idarelerin yetkisindedir”. Alim garantileri
bakimindan da 4734 sayilh Kamu ihale Kanunu uyarinca yapilacak alim
garantisini yapacak idarenin tespitini Cumhurbagkani yapmaktadir (ek m.
9/8). Bunun yani1 sira 6745 sayili Kanun uyarinca proje bazli yatirim tiriin-
lerine Cumhurbagkani garanti verebilmektedir.

Yukarida anilan {igiincii unsur kapsaminda devlet tedbirinin belirli
tesebbiisleri veya iirlinleri kayirip kayirmadigi, bir diger deyisle “segici”
olup olmadig arastirilmaktadir. Secici devlet tedbirinin ortaya konulabilmesi
icin bir karsilastirma yapilmaktadir™. ABAD bdéyle bir karsilastirmanin yal-
nizca “karsilastirilabilir hukuki veya fiili durumda” olan tesebbiisler arasinda
yapilabilecegini belirtmektedir”. KOI modelinde sézlesme belirli bir teseb-
biis ile yapildig1 igin bu unsurun gogunlukla karsilandig1 soylenebilecektir’.

3 Bknz: 3996 sayili Kanun m. 8/3.
" Kociubinski, Jakub: “Selectivity Criterion in State Aid Control”, Wroclaw Review, C.
2,S.1,2012,s. 5.
> ABAD, Adria-Wien Pipeline GmbH und Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke
GmbH gegen Finanzlandesdirektion fiir Kérnten, 08.11.2001, C-143/99, ECR 1-08365,
§41 (https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=46829&
pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1610060, E.T.: 30
Mayis 2022); ABAD, Kingdom of Spain v Commission of the European Communities,
13.02.2003, C-409/00, ECR 1-01487, §47, (https://curia.europa.cu/juris/document/
document.jsf?text=&docid=48053&pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=
first&part=1&cid=1614765, E.T.: 30 Mayis 2022); ABAD, GIL Insurance Ltd and
Others v Commissioners of Customs & Excise, 29.04.2004, C-308/01, ECR 1-04777,
§68, (https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=49149&
pagelndex=0&doclang=en&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1615689, E.T.: 30
Mayis 2022); ABAD, Wolfgang Heiser v Finanzamt Innsbruck, 03.03.2005, C-172/03,
ECR 1-01627, §40, (https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=
55033 &pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1617011,
E.T.: 30 Mayis 2022).
EPEC: PPPs and State aid, Eyliil 2016, s. 8, (https://www.cib.org/attachments/epec/
epec_ppp_and_state aid_en.pdf, E.T.: 10 Mart 2022).
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Zira sozlesme tarafi tegsebbiise mali fayda saglandiginda tesebbiis ile benzer
hukuki veya fiili durumda olan tesebbiislerin bu faydadan yararlanmadigi
agiktir’’.

Dordiincii unsur ¢ercevesinde uygulanan tedbirin rekabeti bozmasi veya
bozma tehlikesi tagimasi ve ticareti etkilemesi gerekir. Genel olarak, eger
tesebbiisler arasinda ilgili pazarda bir rekabetin varligindan bahsediliyorsa,
belirli bir tesebbiise saglanan secici bir faydanin rekabeti bozdugu varsayil-
maktadir™®. Devlet tedbiri yararlanicisinim sinir tesi faaliyette bulunmamasi
halinde dahi yerel arzin devam edecegi veya artabilecegi, bunun da diger iiye
devletlerde faaliyet gosteren tesebbiislerin o iiye devlette faaliyet gosterme
olanagim azaltacagi kabul edilmektedir””. Altyapi hizmetleri bakimindan
Komisyon, agirlikli olarak yerel halk tarafindan kullanilan ve smir 6tesi
yatirimlarda etkisi kiigiik olabilecek saglik kuruluslari, kiigiik havaalanlari
veya kiigiik iskelelerin rekabeti ve ticareti bozmayabilecegini belirtmistir™.
Bu dogrultuda, baskin bir gekilde yerel halka yonelen ve siir Otesi ticareti

" Genel Mahkeme bir kararinda bir devlet tedbirinin bireysel olmasi ve mali fayda unsu-

runu karsilamasi durumunda bu devlet tedbirinin ayn1 zamanda segici oldugunun varsa-
yilabilecegini belirtmistir. Bknz: Genel Mahkeme 7. D., Grand Duchy of Luxembourg
and Fiat Chrysler Finance Europe v European Commission, 24.09.2019, T-755/15,
ECLL:EU:T:2019:670, §329, (https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=
&docid=218102&pagelndex=0&doclang=en&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=
1618034, E.T.: 30 Mayis 2022).

Romanelli, Alessandra/Hornbanger, Kathrin: “The Influence of EU State Aid Rules on
PPP Infrastructure Projects”, International Public Procurement Conference Book, s. 395,
(http://www.ippa.org/component/content/article?layout=edit&id=145, E.T.: 30 May1s
2022); Friederiszick, Hans W./Réller, Lars-Hendrik/Verouden, Vincent: “European
State Aid Control: an economic framework”, Handbook of Antitrust Economics iginde,
ed: P. Buccirossi, MIT Press, 2007, s. 628; AB Genel Mahkemesi bir kararinda devlet
desteginin varligindan s6z edilebilmesi i¢in rekabetin ve ticaretin “6nemli” veya “esasli”
bir sekilde bozulmasina gerek olmadigmi belirtmistir. Genel Mahkeme 3. D,
Confederacion Espanola de Transporte de Mercancias (CETM) v Comission of the
European Communities, 29.09.2000, T-55/99, ECR 11-03207, §94,
(https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=45701&pagelndex=
0&doclang=en&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1590802, E.T.: 29 Mayis
2022).

Komisyon: Communication from the Commission on the application of the European
Union State aid rules to compensation granted for the provision of services of general
economic interest, 11.01.2012, 2012/C 8/02, OJ C 8/4, §38, (https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52012XC0111%2802%29, E.T.: 13 Mart 2022).
Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the
Treaty on the Functioning of the European Union, §203.
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de etkilemeyebilecek devlet garantilerinin rekabeti ve ticareti bozma unsu-
runu saglamayacagi kabul edilebilir.

Yukarida anildig1 {izere, devlet garantilerinin devlet destegi teskil edip
etmediginin belirlenmesinde en belirleyici olan unsur “mali fayda” unsu-
rudur. Devlet destekleri hukuku kapsaminda mali fayda tesebbiislerin normal
piyasa kosullarinda edinemeyecegi ekonomik bir fayda olarak tanimlan-
maktadir®'. Bu dogrultuda oncelikle, devlet garantileri kapsaminda 6deme
ylikiimliiliigiiniin ancak riskin gergeklesmesi halinde dogdugu g6z Oniinde
bulundurularak bu garantilerin her durumda “ekonomik fayda” saglayip
saglamadigi incelenmelidir. (1) Ikinci olarak devlet garantilerinin “normal
piyasa kosullarinda” elde edilip edilemeyecegi iizerine bir inceleme yapil-
malidir. (2)

1. Devlet Garantilerinin Kosullu Mali Yiikiimliilik Olmasi
Bakimindan Degerlendirilmesi

Devletin mali yiikiimlilikleri, ylikiimliligin dogumunun baska bir
olaya bagli olup olmamasima goére dogrudan ve kosullu olmak iizere ikiye
ayriimaktadir®”. Dogrudan mali yiikiimliiliiklerin dogmasi herhangi bir ola-
yin gergeklesmesine baglh olmayip® bu yiikiimliilikler kapsamida 6dene-
cek tutar bellidir**. Ornegin biitge kanunu uyarinca devletin zorunlu olarak
yapmasi gereken harcamalar dogrudan yiikiimliiliik kapsamina girmektedir®.
Kosullu mali yiikiimliiliikler ise 6deme zaman1 ve tutar1 gelecekte gercek-
lesmesi belirsiz ve idarenin kontroli disinda bir olaya bagl olan yiikiimlii-

81 Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the

Treaty on the Functioning of the European Union, §66; Devlet Destekleri Bilgi Siste-
mine Veri Aktarilmas1 Hakkinda Yonetmelik’in “Tanimlar” baslikli 4. maddesinde mali
fayda “Tesebbiislere, kamu tarafindan dogrudan veya kamu kaynaklar: kullamilarak
baska bir kurum veya kurulus araciligiyla uygulanan tedbirler vasitasiyla herhangi bir
sekilde saglanan ekonomik degeri” ifade edecek sekilde tanimlanmistir. Ancak bu
Yonetmelik kamunun tesebbiislere sagladigi herhangi bir ekonomik degerin DDBS’ye
aktarilmasini hedeflemektedir. Dolayisiyla bu makale kapsaminda bu tanima dayanila-
rak bir inceleme yapilmak istenmemistir. Aksi takdirde kamu tarafindan saglanan tim
“ekonomik degerlerin” devlet destegi olarak nitelendirilmesi gerekecektir.

Turan, s. 7; Sen, Semih/Tokathoglu, Mircan: “Kamu Maliyesinde Bir Risk Unsuru
Olarak Kosullu Yiikiimliiliikler: Tiirkiye Ornegi”, Sosyoekonomi, C. 28, S. 44, 2020, s.
217.

Turan, s. 7.

8 Biilbiil, Duran/Ertiirk Atabey, Selin: “Tiirkiye’de Kosullu Yiikiimliiliiklerin Kamu
Finansman Agiklar1 Uzerine Etkileri”, Sosyoekonomi, S. 1, 2010, s. 64.

Turan, s. 7.
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liiklerdir*®. Kosullu mali yiikiimliiliik kapsaminda bir 6deme yiikiimliiligii-
niin dogup dogmayacag: dahi belirsizdir®’.

KOI modeline dayali sozlesmelerde yer alan devlet garantileri kosullu
mali yiikiimliilik kapsaminda ele almmalidir®®. Zira idarenin devlet garantisi
kapsamindaki mali yiikiimliiliigii ancak riskin gerceklesmesi halinde dog-
maktadir®®. Devlet garantilerinden kaynaklanan mali yiikiimlilik ancak
“kamu hizmetine iligskin talebin ger¢eklesmemesi” halinde 6deme yiikiimlii-
ligline doniisecektir. Kamu hizmetine yonelik talebin gerceklesip gercek-
lesmeyecegi ise idarenin kontroliinde degildir. Buna paralel olarak 6zel
sektor ortagl da ancak kosulun gerceklesmesi halinde garanti konusu 6de-
meden faydalanabilecektir. Boylece garanti konusu édemenin yapilip yapil-
mayacagi, yapilacaksa hangi miktarda ve ne zaman yapilacagi garantinin
verildigi anda belirsizdir”. Bu gercevede, devlet garantisi kapsaminda dev-
letin herhangi bir 6deme ylikiimliiliigiiniin dogmamas1 halinde yararlanici
tesebbiisiin “ekonomik fayda” elde edip etmeyecegi aragtirilmalidir. Garanti
yararlanicisi tesebbiise herhangi bir 6deme yapilmasa dahi avantaj saglana-
cagl kanaatine varilirsa, 6deme yapilip yapilmamasinin mali fayda unsuru
agisindan bir fark yaratmayacagi belirtilebilir.

Bu noktada KOI modeli ile yiiriitiilen siirece yalnizca 6zel sektdr ortag
ve idarenin dahil olmadigi hatirlatilmalidir. KOI modelinde 6zel sektor
ortagi projenin finansmanini kendi 6z sermayesinden karsilayabilecegi gibi
finansal kuruluslar vasitasiyla da saglayabilirler. Sarisu, bu projelerin mali
kaynaklarinin %90 seviyesine ¢ikabilecek kadar biiyilik bir boliimiiniin ban-
kalar veya diger bor¢ verenler tarafindan karsilandigimi belirtmektedir’’.
Kalkinma Bakanlig1 ise 2014 senesinde iilkemizde KOI projelerinin finans-
maninin yaklasik %30’unu 6zel sektdr ortagimin 6z sermayesiyle karsila-
digini, finansmanimn %70’inin ise krediyle saglandigini belirtmistir’”. Kredi
saglayan taraf i¢in 0nemli olan hususlardan biri ise projedeki nakit akisi

8 Cebatori, Aliona: Contingent Liabilities: Issues and Practice, IMF Working Paper:

Fiscal Affairs Department, WP/08/245, 2008, s. 5.
87 Cebatori, s. 5.
88 Yusufoglu, s. 165; Evren, s. 73; Sen/Tokathoglu, Kosullu Yikiimlilikler, s. 219;
Ciftei, s. 31.
Evren, s. 73.

% EPEC, State Guarantees, s. 5.
91

89

Sarisu, s. 148.

2 T.C. Kalkinma Bakanhg:: Onuncu Kalkinma Plam 2014-2018: Kamu Ozel isbirligi
Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, 2014, s. 68, (https://www.sbb.gov.tr/wp-content/
uploads/2018/10/10_KamuOzellsbirligi.pdf, E.T.: 4 Haziran 2022).
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vasitasiyla veya herhangi bir {i¢iincii taraf vasitasiyla borcun geri 6denme-
sinde sorun yasanip yasanmayacagidir’. Kredi saglayan tarafin borcun geri
ddenecegine dair kanaatinin artmasi halinde KOI modelindeki 6zel sektdr
ortag1 hem bagli bagina finansman bulma hem de daha iyi kosullarda finans-
man bulma konusunda kolaylik yasayacaktir.

Bu acidan devlet garantileri ele alindiginda talep veya alim garantisi,
tesebbiisiin belirli miktardaki gelirini garanti altina almaktadir. Finansal ku-
ruluslar nezdinde ise belirli bir geliri olacag:1 6ngdriilen tesebbiisiin borcunu
geri 6deme olasiligi artmaktadir. Boylece 6zel sektor ortagi olan tesebbiis
devlet garantisini temin edemedigi bir duruma kiyasla daha avantajli kosul-
larda kredi cekebilecek veya finansman bulabilecektir™. Nitekim Kalkinma
Bakanlig1 devletin projelerdeki riskleri iistlenmesinin “proje maliyetini ve
dolayisiyla odenecek iicretleri” disiirdiigiine dikkat cekmistir’. EPEC de
devlet garantilerinin KOI projelerinin maliyetini diisiirdiigiinii, bor¢lunun
kredi riskini azaltmasindan dolay1 likiditeyi arttirdigini1 ve daha diisiik fiyat-
lar ile daha uzun vadeleri tesvik ettigini ifade etmistir®.

Bu dogrultuda, devlet garantisi kapsaminda hi¢bir zaman devletin
O0deme yiikiimliiliigii dogmasa dahi garantinin saglandig: tesebbiisiin “eko-
nomik bir faydadan” yararlandirildig1 kabul edilmelidir. Nitekim Komisyon
da devlet desteginin borcun dogmasi veya ifast aninda degil, garantinin ve-
rildigi anda saglandigint®’’ ve garanti kapsaminda higbir zaman 6deme yapil-
masa dahi bir devlet desteginin varligindan séz edilebilecegini belirtmek-
tedir’®.

2. Devlet Garantilerinin Piyasa Ekonomisi Yatirnmcisi ilkesi
Bakimindan Degerlendirilmesi

Devlet destekleri hukukunda “normal piyasa kosullarinda” temin edile-
meyecek ekonomik faydalar “mali fayda” teskil etmektedir. Buna gore,
yararlanici konumundaki tesebbiis normal piyasa kosullarinda devletin sag-
ladig1 faydaya benzer bir fayda saglayamayacaksa, bu fayda “mali fayda”

% Lu/Chao /Sheppard, s. 6.

** Bknz: Evren, s. 73; Ciftci, s. 74.
% T.C. Kalkinma Bakanligi, Onuncu Kalkinma Plan, s. 41.

% EPEC, State Guarantees, s. 8.

97 Commission Notice on the application of Articles 87 and 88 of the EC Treaty to State
aid in the form of guarantees, s. 12.

Commission Notice on the application of Articles 87 and 88 of the EC Treaty to State
aid in the form of guarantees, s. 12.
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unsurunu saglamaktadir®. Bir devlet tedbirinin tesebbiislere normal piyasa
kosullarinda edinilemeyecek bir fayda saglayip saglamadigi konusunda ise
“piyasa ekonomisi yatirimcisi ilkesi (the market economy investor
principle)” ana test olarak uygulanmaktadir'®. Eger idare herhangi bir diger
0zel piyasa yatirimcisi ile ayn1 davranista bulunuyorsa, bu durumda artik bir

devlet desteginin varhigindan s6z edilmez'®".

Bu noktada, KOI modelinde devletin “normal piyasa kosullarin” gé-
zetmesinin makul olmadigi, zira bu modelin s6z konusu oldugu piyasalarda
0zel sektor oyuncularinin ¢ogu zaman “alic1” konumunda olmayacag belir-
tilebilir. Gercekten de Nicolaides ve Shoenmaekers KOI modelinde devletin
piyasa “yarattigimmi”, zira 6zel sektor tiiketicilerinin koprii veya yol gibi
iiriinleri satmn almadiklarin1 belirtmektedir'®®. Ancak yazarlar iki gerekceyle
bu pazarlardaki devlet talebini normal piyasa faaliyeti olarak degerlendir-
mektedir. Oncelikle yazarlar, yalnizca devlet tarafindan satin alinacak iiriin-
lerin saglayicilarinin da birbiriyle rekabet igerisinde oldugunu belirtmekte-
dir. ikinci olarak yazarlar, devletlerin de ihtiyaglar1 oldugu bakis agisiyla
“normal iiriinler” ve “devlet {irlinleri” seklinde bir ayrim yapmanin suni ola-

cagini dile getirmektedir'®.

Bu gercevede piyasa ekonomisi yatirimcist ilkesi devlet garantileri
bakimindan incelenirse; devlet garantiler yoluyla tesebbiisiin ticari riskini
paylagmaktadir. Bu yondeki bir risk paylasiminin devlete de bir getirisinin
olmas1 gerekmektedir. Devlet piyasa ekonomisi yatirimcisinin risk paylagimi

% Bknz: ABAD, Altmark Trans and Regierungsprasidium Magneburg v
Nahverkehrsgesellschaft ~ Altmark  GmbH, and  Oberbundesanwalt  beim
Bundesverwaltungsgericht, 24.07.2003, Case C-280/00, ECR 1-07747, §84,
(https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=48533 &pagelndex=
0&doclang=en&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=2172899, E.T.: 20 Mart 2022);,
ABAD, Syndicat francais de I’Express international (SFEI) and others v La Poste and
others, 11.07.1996, Case C-39/94, ECR 1-03547, §60, (https://curia.europa.eu/juris/
showPdf jsf?text=&docid=99563 &pagelndex=0&doclang=en&mode=Ist&dir=&occ=fir
st&part=1&cid=1716162, E.T.: 21 Mart 2022); ABAD, Kingdom of Spain v
Commission of the European Communities, 29.04.1999, Case C-342/96, ECR 1-02459,
(https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=44561&pagelndex=0&doclang=
en&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1720565, E.T.: 21 Mart 2022).

' EPEC, PPPs, s. 28.

%" Hancher, Leigh: “Long-term Contracts and State Aid — A new Application of the EU

State Aid Regime or a Special Case?”, European State Aid Law Quarterly, C. 9, S. 2,

2010, s. 286.

Nicolaides/Schoenmaekers, s. 51.

Nicolaides/Schoenmaekers, s. 51.
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karsisinda uygun gorecegi bir getiriden kismen veya tamamen vazgectigi
takdirde tesebbiise mali bir fayda saglamis kabul edilir'®. Baska bir deyisle,
devlet piyasada bulunan kosullara kiyasen daha iyi kosullarda garanti sagli-
yorsa bu durumda tesebbiise mali fayda saglamis olacaktir'®. Bu gercevede
3996 sayili Kanun’un hasilat paylasimini 6ngoriilen maddesi {izerinden
ornek verilebilir. Maddeye gore, “talep garantisi verilmesi ongériilen soz-
lesmelerde, garanti edilen mal ve hizmet diizeyinin tizerinde talep gercek-
lesmesi durumunda hasiat paylasiminin ne sekilde yapilacagr hususu dii-
zenlenir” (m. 8/3). Bu hiikiim dogrultusunda devlet, piyasa ekonomisi
yatirnmeisinin da kabul edecegi bir sekilde, verdigi talep garantisine karsilik
uygun bir hasilat paylagimi ngoriiyorsa bu durumda mali fayda unsurunun
saglanmadig belirtilebilir.

Mali faydanin saglandigina hilkmedilmesi igin devletin karli olup
olmadig1 da 6nemli degildir'®. Zira bir devlet tedbirinin piyasa kosullarina
uygun olup olmadig1 ex-ante bir degerlendirme ile belirlenmektedir. ABAD,
devlet tedbirine iligskin kararin rasyonel bir piyasa yatirimcisinin yapacagi
gibi ekonomik degerlendirmelere dayandiginin gosterilmesi halinde mali
fayda unsurunun saglanmamis olacagmi belirtmektedir'®”. Buna karsin
Mahkeme, fayda saglandiktan sonra geg¢mise doniik ekonomik degerlen-
dirmelerin, mali faydanin saglanmadigi konusunda kanaat getirilmesi igin

yeterli olmadigini ifade etmektedir'®.

Ancak KOI modelinin karmasik yapisindan dolay1 bir devlet garanti-
sinin normal piyasa kosullarina uyularak saglandiginin belirlenmesi bir hayli
zor olabilmektedir. Zira oncelikle, Yap-islet-Devret ve Yap-Kirala-Devret
modellerinde 6zel sektdr ortaginca finanse edilip hayata gegirilen bir proje
sOzlesmenin sonunda devlete devredilmektedir. Bunun yani sira, devletin
0zel sektor ortagr ile risk paylasimi yalnizca devlet garantilerini kapsama-

104 Commission Notice on the application of Articles 87 and 88 of the EC Treaty to State

aid in the form of guarantees, s. 12.

105 EPEC, State Guarantees, s. 24.

106 Nicolaides/Schoenmaekers, s. 60.

197 ABAD, European Commission v Electricite de France (EDF), 05.06.2012, C-124/10 P,
ECLI:EU:C:2012:318, §84, (https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=
&docid=123502&pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid
=3760858, E.T.: 5 Haziran 2022); ABAD, French Republic v Commission of the
European  Communities, 16.05.2002, C-482/99, ECR 1-04397, §71-72,
(https://curia.europa.ev/juris/document/document.jsf?text=&docid=47344&pagelndex=
0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=3769259, E.T.: 5 Haziran
2022).

198 ABAD, European Commission v Electricite de France (EDF), §85.
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maktadir. Bu noktada Komisyon, bir devlet tedbirinin piyasa kosullarini
yansitigimn iki halin varliginda varsayilabilecegini belirtmektedir'®. Bun-
lardan ilki bagka bir idare ile 6zel sektor ortaginin benzer kosullarda benzer
bir iglemi (pari passu islemler) gergeklestirmesidir. Soyle ki; benzer du-
rumda olan idare ve 6zel sektdr ortagi benzer hiikiim ve kosullarda islem
gergeklestirdiginde, inceleme konusu olan islemin de piyasa kosullarina uy-
gun oldugu kabul edilebilmektedir''’. Bu yondeki degerlendirmede islemler
arasinda gecen zaman, isleme konu riskin benzerligi, projenin maliyetindeki
benzerlik gibi kriterler dikkate alinabilmektedir''!. Ancak devlet garantile-
rinin daha ¢ok dnem arz ettigi Avrasya Tiineli, Yavuz Sultan Selim Kopriisii
veya Osman Gazi Kopriisii gibi karsilastirilma imkani olmayan projeler
bakimindan pari passu islemlere rastlanmasi miimkiin olmayacaktir.

Ikinci olarak Komisyon, 6zel sektdr ortagmin rekabetci, seffaf, ayrimci
olmayan ve kosulsuz bir ihale siirecinin sonucunda secilmesi halinde devlet
tedbirinin normal piyasa kosullarina uygun oldugunun varsayilabilecegini
belirtmektedir''?. Nicolaides ve Shoenmaekers de kamu ihalesi hukuku ile
devlet destekleri hukuku arasindaki iliskinin KOI’de daha da 6nemli bir hale

gelecegini vurgulamaktadir' .

Konu iilkemiz agisindan degerlendirildiginde, her ne kadar devlet des-
tekleri hukukuna uygunluk endisesi ile kaleme alinmamigsa da T.C. Kal-
kinma Bakanligmin Ihtisas Raporunda KOI projelerindeki ihale siireclerinin
hassas bir sekilde ele alinmasi gerektigi ifade edilmistir''®. Bakanlik KOi
modeli bakimindan hazirlik siireglerini degerlendirmis ve Tiirkiye tecriibe-
sinin “yaparak 0gren” modeliyle olustugunu, ancak bu durumda zaman ve
biitge agisindan maliyetli sonuglarin dogdugunu tespit etmistir''>. Bu dog-
rultuda Bakanlik, uluslararas1 finansman saglayicilarin ilgisinin g¢ekilmesi

1% Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the

Treaty on the Functioning of the European Union, §84.
19 Bknz: Genel Mahkeme 3. D., Alitalia — Linee aeree italiane SpA v. Commission of the
European ~ Communities, 12.12.2000, T-296/97, ECR  1I-03871, §81,
(https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=45457&pagelndex=
0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=494743, E.T.: 26 Mart 2022).
Commission Notice on the Notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the

Treaty on the Functioning of the European Union, §87.

111

2 Komisyon, London Underground Public Private Partnership Arrangements, 25.09.2012,

C(2002) 3578/4, No N 264/2002, OJ 1583, §79, (https://ec.europa.cu/transparency/
documents-register/detail ?ref=C(2002)3578&lang=en, E.T.: 6 Haziran 2022).
Nicolaides/Schoenmaekers, s. 50.

14 T.C. Kalkinma Bakanhgi, On Birinci Kalkinma Plan, s. 45.

115 7.C. Kalkinma Bakanhg, On Birinci Kalkinma Plani, s. 40-41.
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bakimindan “gergevesi belirlenmis ve ¢izilmis proje hazirlik siiregleri” mo-
deline gecilmesi gerektigini belirtmistir''°. Hazirlik siirecinin “yaparak 6gren
modeli” gergevesinde gelistigi bir KOI projesinin kosullarnin kamu igin
maliyeti en az olacak sekilde olusturuldugunun varsayilmasi giigtiir. Dahasi
Bakanlik “KOI projelerinin hazirhik siirecleri kadar ihale siireclerinin de son
derece hassas ele alinmasi gerektigi, ihale sonrasinda ve sozlesme asama-
sindan sonra yapilan degisikliklerin uluslararast yatirimcilar ve bankalar
nezdinde olumlu karsilanmadigi, bu tiir degisikliklerin seffaflik ve rekabet
ilkelerini zedeledigi vurgulanmistir. KOI projelerinin yapisi geregi esneklik
barindirmast gerekse de, bu esnekligin herhangi bir tarafa yénelik bir
avantaj olarak kullanilmasiin engellenmesi gerektigi ... belirtilmigtir.” ifa-

deleriyle konu hakkindaki endiseleri dile getirmistir''’.

Sonug olarak, KOI modelinde devletin devlet garantilerini dzel piyasa
yatirimcist gibi davranarak saglamasi gerekir. Devletin 6zel sektdr ortagina
0zel piyasa yatirimcisinin kabul edecegi kosullardan daha iyi kosullar sag-
lamas1 halinde mali faydanin varligindan s6z edilir. Ancak bazi hallerde
devletin kamu hizmeti yiiriitme goérevi nedeniyle 6zel piyasa yatirimcisi
seklinde davranamadigi haller de olabilecektir.

II. KAMU OZEL iSBIRLiGIi MODELINE DAYALI SOZLES-
MELERDE YER ALAN DEVLET GARANTILERININ
KAMU HIZMETi TAZMINATI TESKIL ETMESI

Devlet destekleri hukukunda igtihatlarla birlikte ortaya ¢ikan ana kural,
idarenin 6zel sektor yatirimeist gibi davranmasidir. Ancak devletin her ko-
sulda 6zel sektor yatirimcisi gibi davranmasi miimkiin olamamaktadir. Zira
devletin 6zel sektor yatirimeilarindan farkli olarak kamu hizmetinin kamu
hizmeti ilkelerine uygun bir sekilde sunulmasi yiikiimliiliigii bulunmakta-
dir''®. Baz1 hallerde ise normal piyasa kosullarinda kamu hizmetini saglamak
finansal agidan cazip degildir''’. Buna karsin devletin ortagi olacak 6zel
sektdr yatirimcist bir faaliyeti iistlenirken faaliyetin kendisi i¢in karlt olup

16 ,C. Kalkinma Bakanhgi, On Birinci Kalkinma Plani, s. 41.

17 T,C. Kalkinma Bakanhgi, On Birinci Kalkinma Plani, s. 45.

8 Maziarz da AB hukuku bakimindan, AB’nin liberallesme politikas1 karsisinda her bir
tiye devletin sosyal ihtiyaglar1 karsilama yikiimliligi olduguna dikkat ¢ekmektedir.
Maziarz Aleksander: “Services of General Economic Interest: Towards Common
Values?”, European State Aid Law Quarterly, C. 15, S. 1, 2016, s. 16.

Avcioglu Aksoy, s. 43; “Kamu hizmetlerinin fiyati ve miktart piyasa kosullarinda
belirlenemez.” Tokathoglu/Sen, KO, s. 208.
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olmadigimi degerlendirmektedir'®. Faaliyetin 6zel sektor yatirimeist agisin-
dan karli olmamas1 halinde ise yatirimer bu alana girmekten imtina ede-
bilecektir'?'. Ornegin devletin regiilasyon araciligiyla fiyat belirledigi veya
talep olmadigi halde devletin sunmakla yiikiimlii oldugu hizmetlere 6zel
sektor katilimi miimkiin olmayabilecektir. Bu dogrultuda talep veya alim
garantileri belirli bir geliri garanti etmeleri bakimindan 6zel sektoriin kamu
hizmeti faaliyetine katilimin1 tesvik etme roliine biiriinebilirler'”*. Ancak bu
hallerde de gelir garantilerinin projeyi ekonomik olarak yiiriitiilebilir kilma-
sinin yaninda devlet ve topluma binen yiikii gereginden fazla arttirmamasi

gerekir'>,

Bu cergevede, AB devlet destekleri hukukunda kamu hizmetinin yii-
rlitiimiinde gerekli olmas1 halinde uygulanan devlet tedbirleri “kamu hizmeti
tazminat1 (public service compensation)” olarak anilmaktadir. ABIHA nin
106. maddesinin 2. fikrasinda “Genel ekonomik yarar hizmetlerini yiiriit-
mekle gorevli veya gelir amagli tekel niteligi tasiyan tegebbiisler, kendilerine
verilmig belirli gorevlerin ifasim hukuken veya fiilen engellememek kaydiyla,
Antlasmalar’da yer alan kurallara, ozellikle rekabete iliskin olanlara tabi-
dir. Ticaretin gelisimi, Birligin cikarlarina aykirilik teskil edecek olgiide
etkilenmemelidir’'** hitkkmii bulunmaktadir. Bu madde genel ekonomik yarar
hizmetlerinin devlet destekleri hukuku da dahil olmak {izere rekabet kural-
larina tabi oldugunu hiikiim altina almakta, ancak gorevlerini yerine getir-
melerini engelledigi durumlarda tesebbiisler rekabet kurallarindan muaf
tutulmaktadir'®. Bir baska deyisle, kamu hizmeti tazminat1 sz konusu ol-

120 Boz, KOI modelinde “ézel hukuk kisisi/nin] kar etme amacim tasirken, idare[nin]

hizmet gétiirme amacinda’ oldugunu belirtmistir. Boz, s. 289.

Maziarz, s. 18; Ogretide Yusufoglu bir hizmetin KOI modeline dayanilarak yiiriitiil-
mesinin sebeplerinden birini, 6zel sektoriin “devietin katilimi olmaksizin ... tek basina
sunmaktan ¢ekindigi hizmetlere katilinum saglamak” olarak gostermistir. Yusufoglu, s.
158; Lu, Chao ve Sheppard bazi hallerde sosyal ve ekonomik faydalari olan projelerin
6zel sektér yatirimeilarinin devlet garantisi olmaksizin listlenmek istemeyecegi riskleri
olabilecegine dikkat ¢ekmektedir. Lu/Chao/Sheppard, s. 10.

Ogretide Evren, KOI modelinin “kendi basina gelir akisi saglayan projeler icin kulla-
nilmafsi]” gerektigini belirtmektedir. Bu dogrultuda yazar, idarenin “miisteri garantisi”
vermesi halinde projenin KOI modeliyle yiiriitiimiiniin uygun olmadigimi degerlendir-
mektedir. Evren, s. 62.

121

122

123 Carbonara/Pellegrino, s. 585.

124 Ceviri igin bknz: Avrupa Birligi Antlasmas1 ve Avrupa Birligi’nin Isleyisi Hakkinda
Antlagma, Ceviren: Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, Ankara, 2011,
(https://www.ab.gov.tr/files/pub/antlasmalar.pdf, E.T.: 12 Mart 2022).

125 Maziarz, s. 19.
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dugunda tesebbiise uygulanan devlet tedbiri devlet destekleri hukukuna uy-
gun kabul edilmektedir. Dolayistyla KOI modellerinde genel ekonomik yarar
hizmetlerinin geregi gibi yiriitiillmesine yonelen devlet destekleri muafiyet-

ten faydalanabilmektedir'*’.

Bu noktada genel ekonomik yarar hizmetinin ne ifade ettigi kisaca
aciklanirsa; Danistay, bir kararinda genel ekonomik yarar hizmetinin “kamu
hizmeti” kavramint “yaklasik olarak karsilayan bir kavram” oldugunu be-
lirtmigtir. Danistay “yiiriitiilen bir hizmetin genel ekonomik yarar saglayan
bir hizmet niteligi tagumast icin tesebbiise belirli bir gorev verilmis bulun-
mast, bu gorevin kamu otoritelerinin bir tedbirine uygun olarak, Devlet ta-
rafindan verilmis olmasi, niifusun belirli temel ihtiyaglarim karsilayan bir
yiikiimliiliik olmasi, belirli bir bolgenin tamaminda temel bir hizmetin sag-
lanmast niteligini tasimas: gerek[tigini]” belirtmistir'>’. Komisyon ise genel
ekonomik yarar hizmetlerini “kamu miidahalesi olmaksizin genel kamu ya-
rarina uygun sonuglar doguramayacak ekonomik faaliyet” olarak tanimla-
mlstlrlzg.

Bu dogrultuda bu bdliimde 6ncelikle bir genel ekonomik yarar hizme-
tinin yiiritimiiniin s6z konusu olmasi halinde devlet tedbirinin muafiyet
kapsaminda degerlendirilip degerlendirilemeyecegi Tirk hukuku bakimin-
dan incelenmektedir. (A) ikinci olarak kamu hizmeti tazminatinin AB huku-
kunda igtihatla gosterilen sinirlari arastirilmaktadir. (B)

A. Tiirk Hukuku Mevzuati Bakimindan Degerlendirmeler

Anayasa’nin 167. maddesinde “Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve
hizmet piyasalarimin saghkli ve diizenli islemelerini saglayici ve gelistirici
tedbirleri alir; piyasalarda fiili veya anlagma sonucu dogacak tekellesme ve
kartellesmeyi onler.” hilkkmii bulunmaktadir. Bu hiikiim dogrultusunda, dev-
letin piyasalarin saglikli isleyisini bozucu tedbirler uygulamaktan imtina
etmesi gerekmektedir. Ancak bu yiikiimliiliigiin devletin ekonomiye hicbir
zaman miidahalede bulunmamasi gerektigi sonucunu dogurmadigi agikar-

126 Nicolaides/Schoenmaekers, s. 62.

127 Damistay 10. D., T. 05.12.2003, E. 2001/4817, K. 2003/4770, (Legalbank Bilgi Bankas,
E.T.: 21 Mart 2022).

Komisyon: Commission Staff Working Document: Guide to the application of the
European Union rules on state aid, public procurement and the internal market to
services of general economic interest, and in particular to social services of general
interest, 29.04.2013, SWD(2013) 53 final/2, s. 21, (https://ec.europa.cu/competition/
state_aid/overview/new_guide eu_rules_procurement en.pdf, E.T.: 8§ Haziran 2022).
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dir'”. Anayasa’nin 167. maddesi devlete, piyasa basarisizliklarmin bulun-
mas1 durumunda piyasalara miidahalede bulunma gorevi de yliklemekte-
dir'.

Genel ekonomik yarar hizmetlerinin yiriitiimiinii {istlenecek tesebbiis-
lere devlet garantisi saglanmasi da devletin ekonomiye bir miidahalesidir.
Zira devlet garantisi vererek devlet genel ekonomik yarar hizmetine konu
piyasanin kamu yararina uygun isleyebilmesi i¢in bir “6zendirme ve destek-
leme” faaliyetinde bulunmaktadir'. Ozendirme ve destekleme faaliyetiyle
devlet, genel ekonomik yarar hizmetini 6zel kisilere gordiirme tercihinde
bulundugunda ¢esitli piyasa aksakliklarmin 6niine gegerek faaliyetin kamu
yararina uygun sonuglar vermesini saglamaktadir.

Anayasa’nin diger maddeleri incelendiginde de devletin genel ekono-
mik yarar hizmetlerinin yiiriitiimii i¢in piyasa dis1 miidahalelerde buluna-
bilecegi kanaati giiclenmektedir. Oncelikle, Anayasa’nin 2. maddesinde
Tiirkiye’nin sosyal bir devlet oldugu belirtilmektedir. Bu dogrultuda
Anayasa’nin 5. maddesinde ise devlet “kisilerin ve toplumun refah, huzur ve
mutlulugunu saglamak” ve sosyal hukuk devletiyle “bagdasmayacak surette
stmrlayan siyasal, ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmaya ... calismak” ile
gorevlendirilmistir. Bu hiikiimler dogrultusunda AYM, ekonomik ve mali
politikalarin “sosyal devietin gergeklesmesini saglayan araglar” oldugunu
belirtmektedir'**. Genel ekonomik yarar hizmetlerindeki piyasa aksakliklari

129« Devletin ekonomik yasama hi¢c miidahale etmedigi bir ekonomik diizen gosteri-

lem[eyecektir] ” Tan, Turgut: “Anayasal Ekonomik Diizen”, Anayasa Yargisi Dergisi,
C.7,1990, s. 164.

“[167.] madde a¢ik bir bigimde devlete, ekonomik kamu diizenini saglamak ve bu diizeni
korumak amacwla miidahalelerde bulunma goérev ve yetkisini vermektedir.” Ozkan,
Ahmet Fatih: “Ekonomik Kamu Diizeni ve Ekonomik Kolluk Faaliyeti”, Ankara Barosu
Dergisi, C. 67, S. 4, 2009, s. 85. Gergekten de AYM, Anayasa’nin 167. maddesi ve
“devlet, ozel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaclara uygun yii-

130

riimesini, giivenlik ve kararlilik i¢cinde ¢calismasim saglayacak tedbirleri alir.” seklindeki
48. maddesinin 2. fikras1 gbz oniinde bulundurularak devletin “gerektiginde [ekonomik]
alana miidahale etmekle yiikiimlii kilin/digi]” kanaatine varilmistir. Bknz: AYM, T.
11.11.2021, E. 2019/110, K. 2021/85, 11.11.2021, RG. 01.03.2022-31765, §49; AYM,
T. 13.10.2021, E. 2018/93, K. 2021/69, RG. 15.12.2021-31690, §48.
Orak devlet desteklerinin “Ozendirme ve destekleme faaliyetlerinin bir uzantisi” oldu-
gunu belirtmis ve bu faaliyetleri “piyasa dis1 miidahale” olarak gostermistir. Orak, Cem
Cagatay: Kamu Hizmetleri ve Kamu Tesebbiislerine Rekabet Hukuku Kurallarmin
Uygulanmasi, Cakmak Yayinevi, Ankara 2011, s. 233.
32 AYM, T. 15.05.2019, E. 2017/156, K. 2019/37, RG. 25.07.2019-30842, §72; AYM, T.
29.11.2017, E. 2017/150, K. 2017/162, RG. 24.01.2018-30311, §11; AYM, T.
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ise “ekonomik engel” olarak goriilebilecek ve bu engellerin kaldirilmasi
Anayasa’nin 5. maddesi agisindan sosyal devletin bir “gdrevi” olarak yo-
rumlanabilecektir.

AYM de bir kararinda Anayasa’nin 167. maddesinin “...mutlak bir
sekilde serbest rekabete aykiri miidahalelerde bulunma yasagini ifade
ettigi[nin] soylenemefyecegini]” belirtmistir. Bu tespitinin akabinde Mah-
keme “Sosyal veya ekonomik bazi ihtiyaglar ile deviete yiiklenmis olan diger
yiikiimliiliiklerin varligi amilan piyasalara miidahaleleri zorunlu hdle getire-
bilecegi gibi bizatihi piyasalarin saghkli ve diizenli sekilde islemesi icin
gereken tedbirleri alma ddevi de béyle bir miidahaleyi gerektirebilir. Bu gibi
durumlarda, serbest piyasa kosullarina miidahale edilmemesi, birtakim eko-
nomik ve sosyal ihtiya¢larin karsilanamamasina, Anayasa koyucunun dev-
lete yiiklemis oldugu yiikiimliiliiklerin ihmaline ve neticede daha biiyiik
kamusal yararlarin zedelenmesine yol agabilmektedir. Bu nedenle serbest
pivasa kosullarina miidahalenin séz konusu alandaki kosullarin aynen mu-
hafaza edilmeye devam edilmesinden daha fazla kamusal yarar dogurdugu
hallerde, amilan piyasalara miidahale edilmesinde anayasal bir engel bu-
lunmamaktadir”'> ifadeleriyle devletin ekonomik ve sosyal ihtiyaglarin
karsilanmasi igin piyasaya miidahalede bulunabilecegi kanaatine varmistir.
Bu dogrultuda genel ekonomik yarar hizmetine yonelen devlet garantilerinin
bu hizmete konu piyasanin saglikli ve diizenli isleyisi amacini tasimasi
halinde boyle bir devlet garantisi saglanmasinin Anayasa’ya aykiri olmaya-
cagi belirtilebilir.

Anayasa’ya aykirt olmamakla birlikte 6015 sayili Kanun’un yorum-
lanmasindan ayni1 sonuca ulagilip ulasilamayacagi da arastirilmalidir. Zira
ABIHA nin aksine, 6015 sayili Kanun’da genel ekonomik yarar hizmetlerine
uygulanan devlet tedbirlerine “belirli gérevlerin ifasin1 hukuken veya fiilen
engellemesi” halinde devlet destekleri hukukunun uygulanmayacagi yo-
niinde bir kayit bulunmamaktadir. Buna karsin, yukarida acikladigimiz
iizere, 6015 sayili Kanun’a AB devlet destegi hukuku kaynak olusturmak-
tadir. ABIHA nin 107. maddesi 6015 sayili Kanun’la birlikte ¢ok benzer bir
sekilde i¢ hukukumuza aktarilmistir. Nitekim Kanun’un amag¢ baslikli 1.
maddesinde “Tiirkiye ile Avrupa birligi arasindaki anlasmalara uygun” bir
devlet destekleri hukukunun benimsendigi belirtmektedir. Bu dogrultuda

28.12.2017, E. 2016/150, K. 2017/179, RG. 15.2.2018-30333, §251; AYM, T.
7.11.2014, E. 2014/61, K. 2014/166, RG. 19.06.2015-29391.
133 AYM, T. 14.07.2021, E. 2019/32, K. 2021/54, RG. 22.12.2021-31697, §61.
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kanaatimizce 6015 sayili Kanun’un ABIHA géz 6niinde bulundurularak
uygulanmasi miimkiin olmalidir.

Danistay bir kararinda ABIHA nin 106. maddesinin 2. fikrasinda 6n-
goriilen muafiyet hiikkmiini rekabet hukuku bakimindan ele almistir. Ka-
rarda, iilkemizde rekabet hukuku alaninda ABIHA nin 106. maddesine ben-
zer bir diizenleme yapilmadig: ifade edilmistir. Ancak Danistay, Glimriik
Birligi karart ile iistlenilen “mevzuatin yakinlagtirilmast” yiikiimliligiini
gdz oniinde bulundurarak kanunda aksi yorumu gerektiren bir hiikiim bu-
lunmamasi halinde AB hukukundaki muafiyet kuralinin i¢ hukukumuzda da
uygulanabilecegini belirtmistir'**. Danistay’mn bu yondeki yorumunun devlet
destekleri hukuku bakimindan da yapilmasi miimkiindiir. Zira 6015 sayili
Kanun’da boyle bir yorumu engelleyebilecek bir diizenleme bulunmamak-
tadir.

Dahasi kanaatimizce 6015 sayili Kanun’un kamu hizmeti tazminatim
icerecek sekilde yorumlanmasi da miimkiindiir. S6yle ki; hem ABIHA hiik-
miinde hem de 6015 sayili Kanun’da “mali fayda” unsurunun hangi ilkeye
gore yorumlanmasi gerektigine iligkin agik bir hiikiim bulunmamaktadir. Bu
durumda, “mali fayda” unsurunun; devletin “6zel piyasa yatirimcisi” gibi
davranabilecegi olgiide “6zel piyasa yatirimeisi ilkesinin” uygulama alani
bulacagi seklinde yorumlanmasi pekala miimkiindiir. Boylece, kamu hizmeti
yiikiimliiliiklerine tabi kilinan 6zel sektor ortagina saglanan devlet garanti-
sinin mali fayda teskil etmeyecegi sonucuna ulasilabilir.

“Mali fayda” unsurunun bu yonde yorumlanmasi, ABAD’in bazi ka-
rarlariyla da paraleldir. Ferring kararinda Mahkeme, kamu hizmeti yiikiim-
lilliikleri bir kenara birakilirsa ilag pazarindaki toptan saticilara uygulanan
vergi muafiyetinin 107. madde kapsaminda devlet destegi teskil edebile-
cegini belirtmistir'®>. Ancak Mahkeme, vergi muafiyetinin kamu hizmeti
yiikiimliiliklerinin maliyeti ile orantili oldugu kanaatine vararak, vergi mua-

B4 <4054 sayil Kanunda aksi yorumu engelleyecek bir durum bulunmamasi karsisinda

genel kural olarak, rekabet kurallarina tabi olan kamu tesebbiislerinin tistlendikleri asli
faaliyetin yerine getirilmesinin rekabetin simirlanmasina gore daha iistiin bir menfaat
dogurdugu ve rekabet kurallarmmin uygulanmasi halinde iistlenilen bir asli faaliyetin
surdiiriilemez hale geldigi durumlarda kamu tesebbiislerinin rekabet kurallarinin
uygulanmasindan ayrik tutulabileceginin kabulii gerekmektedir.” Danmistay 10. D., T.
05.12.2003, E. 2001/4817, K. 2003/4770, (Legalbank Bilgi Bankasi, E.T.: 21 Mart
2022).

ABAD, Ferring SA v Agence centrale des organismes de securite sociale (ACOSS),
22.09.2001, C-53/00, ECR 1-09067, §22, (https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/
TXT/?2uri=CELEX%3A62000CJ0053, E.T.: 11 Haziran 2022).
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fiyetinden faydalanan tesebbiislerin “gercek” bir mali faydadan yararlan-
dirllmadiklar1 kanaatine varmustir'*’. Benzer bir sekilde Altmark kararinda
ABAD, kamu hizmeti yiikiimliliiklerinin maliyetini kargilayan devlet 6de-
neklerinin yararlanici tesebbiise saglanan “gercek bir fayda” olarak deger-
lendirilemeyecegini belirtmistir'’.

Sonug olarak kanaatimizce KOI modeline dayali sézlesmelerde yer alan
devlet garantilerinin kamu hizmeti tazminati gériinlimiinde olmasi halinde
Tiirk hukukunda bu garantilerin devlet destegi teskil etmeyebilecegi karar-
lastirilabilecektir. Bu belirlemenin akabinde kamu hizmeti tazminatinin
igtihatla getirilen sinirlarinin arastirilmasi gerekmektedir.

B. ictihat Bakimindan Degerlendirmeler

KOI modelinin iddialarindan biri bu modelin 6zel hukuk kisileri tara-
findan kamu hizmetinin gordiiriilmesine yoneldigidir. Bu modelin konu
edindigi tiim “kamu hizmetlerinin” “genel ekonomik yarar hizmetine” teka-
biil edip etmedigi arastirilmalidir. ABIHA da genel ekonomik yarar hizme-
tinin ne olduguna iliskin bir tanim olmadigindan'*® bu kavramin icerigi gerek
Komisyon’un gerekse de AB mahkemelerinin kararlartyla gelistirilmistir.
Ancak bir hizmetin genel ekonomik yarar hizmeti olarak tespiti bu hizmetin
yiiriitiiciisiine kamu hizmeti tazminati saglanabilecegini dogrudan gosterme-
mektedir. Bu dogrultuda bu boéliimiin ilk kisminda genel ekonomik yarar
hizmetinin nasil tespit edilebilecegine iligkin agiklamalara yer vermektedir.
(1) ikinci olarak ABAD’1n iinlii Al/tmark kararinda'* benimsenen kosullar
1s18inda devlet garantilerinin hangi hallerde kamu hizmetinin sunumu igin
gerekli oldugu incelenmelidir. (2)

1. Genel Ekonomik Yarar Hizmetlerinin Kapsami Bakimindan
Degerlendirme

AB hukukunda genel ekonomik yarar hizmetinin niteliginin ve kapsa-
minin belirlenmesinde iiye devletlerin genis takdir yetkisi oldugu ve bu be-
lirlemenin ancak agik hata hallerinde Komisyon tarafindan sorgulanabilecegi

36 ABAD, Ferring SA v Agence centrale des organismes de securite sociale (ACOSS),

§27.

ABAD, Altmark Trans and Regierungsprasidium Magneburg v Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH, and Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht, §87.

Mariarz, s. 20.

ABAD, Altmark Trans and Regierungsprasidium Magneburg v Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH, and Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht.
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belirtilmektedir'*’. Tanman genis takdir yetkisine paralel olarak ABAD ge-
nel ekonomik yarar hizmetlerini “diger ekonomik faaliyetlerin genel ekono-
mik yarart ile karsilastirildiginda ézel nitelikler gosteren” hizmetler olarak
actklamustir'”'. Genel Mahkeme BUPA kararinda genel ekonomik yarar
hizmetlerinden bahsedilebilmesi i¢in kamu otoritesinin bir tesebbiisii genel
ekonomik yarar hizmetini yiiriitme konusunda evrensel ve zorunlu bir géreve
tabi tutmas1 gerektigini belirtmistir'**. Mahkeme, hizmetin yiiriitiimiiniin ge-
nel veya kamu menfaatine yonelik olmasi gerektigini ve bir hizmetin devlet
tarafindan “yararli” kabul edilmesinin bu hizmetin kamu menfaatine yonelik
oldugunu gostermeyecegini ifade etmistir. Ayrica, Mahkeme’ye gore hiz-
mete konu piyasanin kurallara tabi tutulmasi veya yiiriitiiciilerinin devlet
tarafindan belirlenmesi de genel ekonomik yarar hizmetinin varligini kesin

olarak kanitlamamaktadir'®.

Bu dogrultuda AB mahkemelerinin hangi hizmetleri genel ekonomik
yarar hizmeti olarak tespit ettigi ve etmedigi incelenirse; Fred Olsen kara-
rinda Genel Mahkeme, Kanaryalar rotasinda tesebbiisler arasi rekabetin
kendi basina rotalarin devamliligi, diizenliligi ve sikligini temin edemeye-

40 Genel Mahkeme 3. D., British United Provident Association Ltd (BUPA), BUPA
Insurance Ltd and BUPA Ireland Ltd v Commission of the European Communities,
12.02.2008, T-289/03, ECR II-00081, §166, (https://curia.europa.cu/juris/document/
document.jsf?text=&docid=71388&pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=
first&part=1&cid=1331682, E.T.: 11 Haziran 2022); Genel Mahkeme 2. D., Fred Olsen,
SA v Commission of the European Communities, 15.06.2005, T-17/02, ECR 11-02031,
§216, (https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=59352&

pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1340692, E.T.: 11

Haziran 2022).

ABAD, Merci convenzionali porto di Genova SpA v Siderurgica Gabrielli SpA,

10.12.1991, C-179/90, ECR 1-05889, §27, (https://eur-lex.europa.cu/legal-content/

EN/TXT/?uri=CELEX%3A61990CJ0179, E.T.: 12 Haziran 2022); ABAD, GT-Link

A/S v De Danske Statsbaner (DSB), 17.07.1997, C-242/95, ECR 1-04449, §52,

(https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61995CJ0242, E.T.:

12 Haziran 2022); ABAD, Corsica Ferries France SA v Gruppo Antichi Ormeggiatori

del porto di Genova Coop. arl, Gruppo Ormeggiatori del Golfo di La Spezia Coop. arl

and Ministero dei Transporti e della Navigazione, 18.06.1998, C-266/96, ECR 1-03949,

§45, (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61996CJ0266,

E.T.: 12 Haziran 2022).

12 Genel Mahkeme 3. D., British United Provident Association Ltd (BUPA), BUPA
Insurance Ltd and BUPA Ireland Ltd v Commission of the European Communities,
§172.

3 Genel Mahkeme 3. D., British United Provident Association Ltd (BUPA), BUPA
Insurance Ltd and BUPA Ireland Ltd v Commission of the European Communities,
§178.
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cegi kanaatine vararak bu rotadaki ulasim faaliyetinin genel ekonomik yarar
hizmeti oldugunu belirtmistir'**. Benzer bir sekilde ABAD Muller kararinda,
kendisine verilen gorevi tamamlayabilmek i¢in ayricaliklarla donatilan, bu
amagcla kamu otoriteleriyle siki iletisim iginde bulunan ve iilkenin en 6nemli
su yolunun sefere uygunlugunu temin etmekle yiikiimlii olan tesebbiisiin
genel ekonomik yarar hizmeti sundugunun kabul edilebilecegini ifade et-
mistir'*’. Buna karsin GT-Link kararinda ABAD, herhangi ticari bir limanin
igletilmesinin genel ekonomik yarar hizmeti tegkil etmeyecegi kanaatine
varmustir'*®. Corsica Ferries kararmda ABAD, rithtima baglama hizmetinin
diger hizmetlere kiyasen 6zel nitelik arz eden genel ekonomik yarar hiz-
metlerinden oldugunu, zira bu hizmetin su limaninin giivenligi i¢in her an ve
herkese sunulmasi gerektigini ifade etmistir'*’. Ferring kararmda ABAD,
Fransiz regiilasyonuna gore belirli cografi bir alanda olusacak ihtiyaclarin
karsilanabilmesi i¢in toptan ila¢ saglayicilarinin bir dizi iiriinii her zaman
bulundurmalar1 ve o bolgede gelecek talepleri ¢ok kisa siirede karsilamalari
gerektigini belirterek'*® bu faaliyeti 106. maddenin 2. fikras1 kapsaminda ele

almustir'®’.

Anilan kararlar 1s181nda genel ekonomik yarar hizmetlerinin s6z konusu
olabilmesi i¢in bir hizmetin siirdiiriilmesinin kamu menfaatine olmasi ve bu
hizmetin yiiriitiilebilmesi i¢cin kamu otoriteleri tarafindan tesebbiise bir
“gbrev” verilmesi gerektigi anlagilmaktadir. Komisyon, bir tesebbiisiin kendi
ticari karlarin1 gozeterek ayni kosullarda iistlenmeyecegi bir faaliyet ytirtit-
mesi durumunda “kamu hizmeti gdrevinin” varligindan bahsedilebilecegini
belirtmektedir'’. Boylece Komisyon; fiyat, niteliksel 6zellikler, devamlilik

144 Genel Mahkeme 2. D., Fred Olsen, SA v Commission of the European Communities,

§219-220.

ABAD, Ministere public luxembourgeois v Madeleine Muller, Veuve J.P. Hein and

others, 14.07.1971, C-10/71, ECR 00723, §11, (https://eur-lex.europa.cu/legal-

content/HR/ALL/?uri=CELEX:61971CJ0010, E.T.: 12 Haziran 2022).

146 ABAD, GT-Link A/S v De Danske Statsbaner (DSB), §52; Aym yonde bknz: ABAD,
Merci convenzionali porto di Genova SpA v Siderurgica Gabrielli SpA, §27.

145

147 ABAD, Corsica Ferries France SA v Gruppo Antichi Ormeggiatori del porto di Genova

Coop. arl, Gruppo Ormeggiatori del Golfo di La Spezia Coop. arl and Ministero dei
Transporti e della Navigazione, §44.
8 ABAD, Ferring SA v Agence centrale des organismes de securite sociale (ACOSS),
§24.
ABAD, Ferring SA v Agence centrale des organismes de securite sociale (ACOSS),
§30-33.
Communication from the Commission on the application of the European Union State
aid rules to compensation granted for the provision of services of general economic
interest, §47.
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ve hizmete erigsim konularinda kamu yararina uygun bir sekilde halihazirda
saglanan veya saglanabilecek faaliyetlere kamu hizmeti yiikiimliiliikleri
yiiklenmesinin uygun olmayacagini belirtmektedir''. Bu dogrultuda normal
piyasa kosullarinda yiiriitiilebilecek hizmetler genel ekonomik yarar hizmeti
kabul edilmeyebilecektir.

Konumuz agisindan alim ve talep garantilerinin gelir riskini {istlendigi
goz oniinde bulunduruldugunda, KOI modeline yerel niifusa siirekli ve
devamli sunulmasi gereken bir hizmet gotiiriilmek i¢in basvurulmasi halinde
talebin yatirimi amorti etmeyecegi akillara gelebilir. Baska bir 6rnek vermek
gerekirse, kamu menfaatine yonelen bir hizmetin bedelinin diisiik olmasi
gerektigi takdir edildiginde, 6zel sektor ortagi yatirnminin karsiligini hizme-
tin sunumundan karsilayamayacak olabilir. Dolayisiyla bu gibi hallerde,
devlet garantisinin saglandigi KOI projelerinin genel ekonomik yarar hiz-
metini konu edindigi belirtilebilir. Bu durumda, kamu hizmeti tazminatinin
sinirlariin ne olmasi gerektigi de tespit edilmelidir.

2. Genel Ekonomik Yarar Hizmetlerine Saglanan Kamu Hizmeti
Tazminatinin Sinirlar1 Bakimindan Degerlendirme

ABAD’1n Altmark karari1** tesebbiislerin genel ekonomik yarar hizmeti
yiiriitmeleri halinde kamu hizmeti tazminatinin bu tesebbiislere hangi sinir-
lara riayet edilerek verilmesi gerektigini ele almaktadir'>’. Mahkeme bu de-
gerlendirmesinde bazi kosullarin gerceklesmesi halinde kamu hizmeti taz-
minatinin “mali fayda” teskil etmeyecegini belirtmektedir. Anilan kosullar
ele almak gerekirse Mahkeme’ye gore oncelikle tazminatin saglandig: te-
sebbiis kamu hizmeti ylikiimliiliiklerine tabi tutulmali ve bu yiikiimliiliikler
acik¢a belirlenmelidir'™*. Mahkeme’nin saydigi bu kosul genel ekonomik
yarar hizmetlerinin tespitine yoneliktir. Ust baslik kapsaminda genel eko-
nomik yarar hizmetlerinin nasil tespit edilebilecegini agikladigimizdan, bu
baslik altinda bu husus ele alinmamustir.

151 Communication from the Commission on the application of the European Union State

aid rules to compensation granted for the provision of services of general economic
interest, §48.

ABAD, Altmark Trans and Regierungsprasidium Magneburg v Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH, and Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht.

Komisyon’un genel ekonomik yarar hizmetlerine iliskin Teblig’inde de Altmark kara-
rindaki unsurlar ele alinmigtir. Bknz: Communication from the Commission on the
application of the European Union State aid rules to compensation granted for the
provision of services of general economic interest.

ABAD, Altmark Trans and Regierungsprasidium Magneburg v Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH, and Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht, §89.
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Mahkeme’nin saydigi ikinci kosul kapsaminda Mahkeme, tazminatin
saglandig1 tesebbiisiin rakip tesebbiislere karsi fayda kazanmamas: i¢in taz-
minatin hesaplandig1 parametrelerin 6nceden nesnel ve seffaf bir sekilde
belirlenmesi gerektigini ifade etmektedir'®’. Uciincii olarak Mahkeme, kamu
hizmeti tazminatinin kamu hizmeti yiikiimliliiklerini yerine getirirken dogan
maliyeti ve bu maliyete ilave olarak uygun bir kar1 gegemeyecegini belirt-
mektedir'*®. Son olarak Mahkeme, tesebbiisiin kamu ihalesiyle belirlenme-
digi bir durumda kamu hizmeti tazminatinin nasil belirlenecegini belirtmek-
tedir. Buna gore, iyi isletilen ve yeterli kaynaga sahip olan bir tesebbiisiin
kamu hizmeti yilikiimliiliklerini yerine getirirken yiikiimlenecegi maliyetin
hesaplanmasi ve ilgili makbuzlar ile makul bir karin da dikkate alinmasi
gerektigi ifade edilmistir'’.

Kanaatimizce, ikinci ve dordiincii kosulun varligi kamu hizmetinin taz-
minatinin maliyet ve uygun bir kardan olusmasi gerektigine yonelik {i¢lincii
kosulun saglandigindan emin olunmasi bakimindan gereklidir. Zira tazmi-
natin 6nceden nesnel ve seffaf bir sekilde belirlenmesi tazminatin gereginden
fazla 6denmemesi agisindan faydali olabilecektir. Devlet garantileri agisin-
dan bu kosul ele alinirsa; garantinin hangi gelir seviyesini garanti edecegi
onceden belirlenmelidir. Ayrica, garantinin -aylik veya yillik gibi- verilecegi
periyodlarin ve bunlarm toplam hangi siire i¢in verileceginin belirlenmesi
gerekmektedir. Bunlarin yan1 sira, garanti edilen gelir seviyesinin asilmasi
halinde hasilat paylagiminin yapilip yapilmayacagi ve yapilacaksa bunun
orani da belirlenmelidir. Dordiincli kosul kapsaminda ise ABAD her ne
kadar 6zel sektdr ortaginin se¢imi i¢in mutlaka kamu ihalesi yapilmasini
zorunlu gormese de agik ve rekabetgi bir ihale siireci gerekenden fazla taz-

minat verilmedigi yoniinde gii¢lii bir karine olusturacaktir'>®.

Kamu hizmeti tazminatinin miktarina iligkin ti¢lincii kosul kapsaminda
makul karin nasil hesaplanacagi 6nemli bir husustur. Komisyon “makul
karin” genel ekonomik yarar hizmetini saglama tercihinde bulunacak orta-
lama bir tesebbiisiin hizmeti sunacag siiredeki sermaye getiri oranini ifade

155 ABAD, Altmark Trans and Regierungsprasidium Magneburg v Nahverkehrsgesellschaft

Altmark GmbH, and Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht, §90.
ABAD, Altmark Trans and Regierungsprasidium Magneburg v Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH, and Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht, §92.
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157 ABAD, Altmark Trans and Regierungsprasidium Magneburg v Nahverkehrsgesellschaft

Altmark GmbH, and Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht, §93.
Battista Jasmin: “The Respect of State Aid Rules in PPPs”, European Public Private
Partnership Law Review, C. 2, S. 2, 2007, s. 75.
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ettigini belirtmistir'”. Bu dogrultuda KOI modelinde devlet garantilerinin de

maliyet ve sermaye getiri oraninin toplamini garanti edecek sekilde tesis
edilmesi gerekmektedir. Bu noktada belirtilmelidir ki KOI modelinde 6zel
sektor ortagina saglanan tek ekonomik fayda devlet garantileri olmamak-
tadir. Ornegin 3996 sayili Kanun’un 10. maddesinde bu Kanun kapsamin-
daki yatirim ve hizmetler icin idarenin kamulagtirma yapabilecegi ve
kamulastirma bedelinin kismen veya tamamen 6zel sektor ortagi tarafindan
O0denebilecegi diizenlenmektedir. Ayn1 Kanun’un 12. maddesinde 6zel sektor
ortaginin damga vergisi ve ¢esitli har¢clardan muaf oldugu belirtilmektedir.
Ozel sektor ortagina KOI modeli cercevesinde saglanan tiim ekonomik
faydalarin da maliyet ve makul karin hesaplanmasinda géz dniinde bulundu-
rulmas1 gerekmektedir.

Bunun yani1 sira, 3996 sayili Kanun’da kamu hizmeti tazminati tegkil
edebilecek bir kuruma yer verildigi goriilmektedir. Kanun’un “Tanimlar”
baslikli 3. maddesinde “katki pay1” “Gorevii sirketin iirettigi mal veya
hizmetin bedeli, mal veya hizmetten yararlananlar tarafindan tamamen veya
kismen odenmesi miimkiin olmayan yatirimlarla ilgili yapilacak goérevien-
dirmelerde, mal veya hizmetten yararlananlarin tiiketim veya kullanim mik-
tarlart da dikkate alinarak belirlenen ve idare tarafindan gorevli sirkete
tamamen veya kismen yapilan édeme” seklinde tanimlanmustir. KOI mode-
line dayali sozlesmelerde bu nitelikteki bir “katki payinin” &ngoriilmesi
halinde devlet garantilerinin kamu hizmeti tazminati teskil etmeyecegi acgik-
tir. Ancak kanaatimizce, sdzlesmede katki payina yer verilmesi yerine devlet
garantilerine basvurulmasi faydali olabilecektir. Zira genel ekonomik yarar
hizmetine yonelik talebin gergeklesip ger¢eklesmeyecegi ve yatirimin amorti
edilip edilmeyecegi Onceden kesin olarak bilinmemektedir. Bu noktada
devlet garantilerinin kosullu mali yilikiimliilik teskil ettigi ve talebin 6ngo-
riilenden fazla oldugu durumlarda, devlet garantisi kapsaminda 6deme yii-
kiimliiliigiiniin dogmayacagi hatirlatilmalidir. Boylece, genel ekonomik ya-
rar hizmetlerinde 6nceden ddenecek belirli bir miktarin tespit edilmesi yerine
devlet garantilerine bagvurulmasi kamuya daha az yiik binmesini saglaya-
bilecektir.

Sonug olarak, kamu menfaatine yonelen birtakim hizmetlerin yiiriitiil-

mesi bazi hallerde bu hizmetleri yiiriiten tesebbiislere “gorevler” verilmesini
gerekli kilabilmektedir. KOI modelindeki 6zel sektdr ortagina bdyle gorevler

1% Communication from the Commission on the application of the European Union State

aid rules to compensation granted for the provision of services of general economic
interest, §61.
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verilmesi halinde ortaga maliyet ve makul bir karin toplamindan fazla gelir
seviyesini garanti etmeyecek bir devlet garantisi sunulmas1 kamu hizmeti
tazminati saglandigi seklinde yorumlanacak ve devlet destegi teskil etme-
yecektir.

SONUC

Devletin KOI modeliyle kamu hizmetini ekonomik bir faaliyet olarak
yiiriitmesi halinde tesebbiislere fayda saglarken devlet destekleri hukukuna
uygun davranmasi gerekmektedir. Devlet garantileri, devletin 6deme yii-
kiimliiliigiiniin dogmasindan bagimsiz olarak 6zel sektor ortagina ekonomik
bir fayda saglamaktadir. Devletin devlet garantisi saglarken devlet destekleri
hukuku anlaminda “mali fayda” saglamaktan kaginmasi adina ise 6zel piyasa
yatirimeisi gibi davranmasi gerekmektedir.

Buna karsin kamu hizmetlerinin sunumu séz konusu oldugunda dev-
letin her zaman 6zel piyasa yatirimcist gibi davranamayacagi asikardir. Zira
Ozel piyasa yatirimeisinin aksine devletin kamu hizmetinin kamu hizmeti
ilkelerine uygun yiiriitiilmesi konusunda yiikiimliiliigii bulunmaktadir. Bu
dogrultuda KOI modelinin kamu menfaatine yonelmesi ve dzel sektdr orta-
gina hizmetin yiriitiilmesi i¢in “goérev” yiiklemesi halinde devlet 6zel sektor
ortagina kamu hizmeti tazminati saglayabilecektir. Boylece, devlet garan-
tilerinin kamu hizmetinin yiiriitiimii bakimindan zorunlu olmasi halinde bu
garantiler devlet destegi teskil etmeyecektir. Devlet garantisinin garanti ettigi
gelirin ise Ozel sektdr ortagmin maliyetini ve uygun bir kar1 saglayacak
orandan fazla olmamasi gerekmektedir.

Ancak 6015 sayil1 Kanun’da hizmet piyasalarinin kapsam dis1 tutulmasi
ve devlet destekleri denetiminin Cumhurbagkani tarafindan yapilacaginin
diizenlenmesi gibi hususlar iilkemizde bu denetimin saglikli isleyemeye-
bilecegine iliskin sliphe uyandirmaktadir. Bu hususlarin yani1 sira 2010 tarihli
Kanun kapsaminda heniiz ikincil diizenlemeler yiirlirliige sokulmayarak
Kanun’un uygulanmasi engellenmektedir. Boylece idare tarafindan ikincil
diizenlemelerin ylriirliige sokulmamasi “kanun koyucunun iradesinin idare
tarafindan gasp edilmesi sonucunu dogurmaktadir”'®. idarenin kanun ko-
yucunun 12 yildir devam eden iradesini goéz ardi ederek ikincil diizenle-
meleri yiirlirliige koymamasinda ne tiir sorumluluklarinin dogabilecegi de
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