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Ozet

Kamu Hizmeti imtiyazi, Idarenin bir 6zel isletmeyi kar ve zarar1 bu 6zel hukuk
kisisine ait olmak tizere, bir kamu hizmetini yiiriitmek tizere yetkilendirmesini ihtiva
eden bir idari sozlesmedir. Idarenin idari sézlesmeleri ile 6zel hukuk sézlesmelerini
birbirinden ayirmak gerekir. Bununla birlikte idarenin ne 6zel hukuk s6zlesmelerinde
ne de idari sozlesmelerde sozlesmenin karsi tarafini segme Ozgiirliigli yoktur;
Idare, akit tarafi kamu ihale prosediiriine uygun olarak se¢gmelidir. Ancak, imtiyaz
sozlesmelerinde imtiyazciy1 segme hiirriyetinden s6z edilmektedir.
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Resumé

La concession de servis public est un contrat administratif par lequelle
L’ Administration (L’Etat) charge une entreprise privée de faire fonctionner le servis
public a ses frais et risques. Il faut distinguer Les contrats administratifs et Les
Conrats de droit privé passés par I’adminisration. Pourtant, I’administration n’a pas
le libre choix du cocontractant pour ni les contrats administratifs et les conrats de
droit privé. L’ Administration doit choisir le cocontractant en respectent la procédure
de marché public. Mais, On parle de la liberté¢ du choix du concessionaire pour les
contrats de concession.
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I. IMTIYAZ SOZLESMESI — TANIM VE YASAL CERCEVE
TANIM

Imtiyaz (Concession), Kamu idaresinin yiikiimliiliigiinde bulunan bir kamu
hizmetinin, 6zel hukuk kisisi tarafindan igletilmesi usullerinden biridir. Kamu Hizmeti
imtiyaz S6zlesmesi olarak isimlendirilen bu usulde kamu hizmeti, bir 6zel hukuk
kisisi tarafindan kurulmakta ve isletilmektedir. Isminden de anlasilacag: iizere kamu
hizmeti imtiyaz s6zlesmesi, ruhsat usuliinden farkli olarak, tek yanl bir idari kararla
degil, akdi bir iliski cercevesinde kamu hizmetinin yiiriitiilmesini éngormektedir. Ilk
kez Fransiz hukukunda goriilen ve gelisen usul, daha sonra Tiirk hukukuna intikal
etmistir. Yasal ¢erceve kisminda da goriilecegi {izere, imtiyaz usuliiniin igerigine
iliskin ayrintili bir yasal diizenleme mevcut degildir. Usule ve sekil kurallarina iligskin
diizenlemeler ve dogrudan imtiyaz verilebilecegine iliskin diizenlemeler, imtiyazin
Ogreti ve yargi kararlarinda yapilmis bulunan tanimlamalarina dayanmakta, bilinen
bir hususun usuliintin belirlenmesine yonelik bulunmaktadir.

Gerek Fransiz Hukukunda ve gerekse Turk Hukukunda imtiyazin ayrintili tanimi
yarg1 kararlari ile olmustur. Bilinen en ayrintili ve eski tanimlama Fransiz Danistay’1
(Conseil D’Etat) oniindeki bir davada, hiikiimet komiseri tarafindan 1916 yilinda
yapilan tanimlamadir'; Buna goére imtiyaz sdzlesmesi,

“Bir ozel kisi ya da sirketi, bir kamu eserinin yapimi ya da kamu hizmetinin

yiiriitiilmesini  kendi yararina yapmak konusunda yetkilendiren, deviet
destekli veya desteksiz, kar garantili veya garantisiz ve hizmetin yiiriitiilmesi
icin gerekecek bedelin ve karin, hizmetten yararlananlardan ya da kamu
eserini kullananlardan alinacak iicretlerle ger¢eklesmesini saglayan bir
sozlesmedir”

Takip eden yillarda kamu hizmeti imtiyazi, kamu hizmetinin &6zel kisilere
gordiiriilmesini saglayan iltizam (affermage), misterek emanet (régie intéressée),
gibi diger usullerden farklilig1 da ortaya koyacak sekilde belirginlesmistir. Buna gore
kamu hizmeti imtiyazi, kar ve zarari imtiyaz alana ait olmakiizere, bir kamu hizmetinin
kurulmasi ve isletilmesidir. Yiiriitiilen kamu hizmeti, hizmetten yararlananlardan
(kullanicilardan) alinacak iicretlerle finanse edilecektir’. Dolayisiyla idarenin kari

! CE, Gaz de Bordeaux, 30 Mars 1916, RDP 1916, 213. Richer L: Droits des Contrats
Administratifs, 6. ed., LGDJ Paris, 2008, s.539.

2 Guettier C: Droits des Contrats Administratifs, 2. ed.,Themis Droit Public, Paris 2008, s.227;De
Laubadere A- Moderne F- Delvolvé P: Traité des Contrats des Administratif, Tome I, Paris
1983, 5.285; De Laubadere A — Venezia J-C — Gaudamet Y: Traité de Droit Administratif, 10. ed.
Paris 1988, s.677.
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garanti etmesi, hizmeti yiiriitecek olana 6demede bulunmasi gibi usuller imtiyaz
sozlesmesi kavramina yabanci olup, kamu hizmetinin 6zel kisilere gérdiiriilmesinin
baskaca usullerine ait kavramlardir.

Anayasa Mahkemesi de ¢esitli tarihlerde verdigi kararlarda imtiyaz sdzlesmelerini
tanimlamis, unsurlarini ortaya koymustur. 1994 tarihli bir kararinda Mahkeme su
tanimlamay1 yapmistir?

“Idare hukukunda imtiyaz kavrami, kamu hizmetinin yiiriitiilmesi
yontemlerinden biri olarak kabul edilmektedir. Kamu hizmetinin, sermaye,
kar, hasar ve zarari ozel hukuk kisisine iliskin olarak idarenin géozetim ve
denetimi altinda genellikle ¢ok uzun siireli bir “idari sozlesme” uyarinca
ozel hukuk kisilerince yiiriitiilmesine IMTIYAZ denir. Gereksinimler
karsisinda yonetimim isinin ¢oklugu ya da kaynak bulmadaki giicliikler,
kimi zaman bu yontemin uygulanmasmi zorunlu kilmakta ve kamu
hizmetinin ozel girisime gordiiriilmesine olanak saglamaktadw. Konusu,
kamu hizmetinin kurulmasini ve/veya isletilmesini bir dzel kisiye
devretmek olan sozlesmeler “kamu hizmeti imtiyaz sézlesmeleri” olarak
tanimlanmaktadir.

Kamu hizmeti imtiyaz sézlesmeleri, gerek konusunun bir kamu hizmetinin
kurulmast ve/veya isletilmesi olmasi, gerekse hizmetin yiiriitillmesini
saglamak icin hizmeti yapanlara kamu giiciine dayanan kimi yetkiler
tamimasi, gerekse idarenin, hizmetin diizenli ve istikrarli bicimde
yiiriitiilmesini saglamak icin denetim ve gozetim yetkisine sahip olmasi
yoniinden idari sozlesmelerin tiim niteliklerini taswrlar.

Eger bir kamu hizmeti uzun siirveli olarak ozel girisime gordiiriilecekse,
diizenlenen sozlesme imtiyaz sozlesmesi niteligindedir.”’

bl

Anayasa Mahkemesi degisik tarihli kararlarinda bu tanimlamay1 tekrarlamis,
yerlesik bir i¢tihat olarak ortaya koymustur?.

Danigtay da Anayasa Mahkemesine paralel nitelikte imtiyaz tanimi yapmis,
yerlesik bir igtihat olusturmustur. Danistay 1. Dairesinin bir kararinda imtiyaz su
sekilde tanimlanmastir’;

3 Anayasa Mahkemesi, 09.12.1994, E.1994/43, K.1994/42-2, RG 24.01.1995, sy.22181
4 Anayasa Mahkemesi, 28.06.1995, E.1994/71, K.1995/23, RG 20.03.1996, sy.22586
5 Danistay 1. D, 24.09.1992, E.1992/232, K.1992/294, Danistay Dergisi, sy.87
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“Idarenin gercek ve genel olarak sermaye sirketi olan bir tiizelkisiyle
yaptigi bir sozlesmeyle, bir kamu hizmetinin belirli ve uzun bir stire iginde
kurulmasi ve isletilmesinin karsiliginda hizmetten yararlananlardan iicret
ya da bedel alinmak ve giderleriyle kar ve zarar (riski) ozel girigsimciye ait
olmak iizere idarenin kendi buyrugu ve sorumlulugu altinda sagladig bir
yonetim bi¢imi dir.

Danistay 10. Dairesi de, imtiyaz sozlesmesinin diger idari sézlesmelerden
farkliligini ortaya koyarken, imtiyaz s6zlesmesinin ayirt edici 6zelliklerini su sekilde
ifade etmektedir®;

“Kamu hizmeti niteligi tastyan bir gorevin yerine getirilmesi, idari
sozlesmeyle ozel girisimciye devredilmis ise, kamu hizmetinin imtiyaz
usulii ile yiiriitiilmesi s6z konusu olup, imtiyaz siiresince hizmetten
yararlananlardan alinacak bedelin yasa ile saptanacak bir tarife iizerinden
tahsil edilecek olmasi ve bu hizmet devrinin uzun ve belli bir devre icin
yapilmasi kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerini diger idari sézlesmelerden
aywran ozelliklerdir”.

Ayn1 Daire daha yeni tarihli bir kararinda da ayni hususlar1 daha ayrintili bir
sekilde ifade etmistir’;

“Idare hukukunda imtiyaz kavrami, kamu hizmetinin yiiriitiilmesi
yontemlerinden biri olarak kabul edilmektedir. Kamu hizmetinin uzun siireli
bir ‘idari sézlegsme’ uyarmmca, sermayesi, kari, hasar ve zarart kendilerine
ait olmak iizere ozel hukuk kisilerince yerine getirilmesine imtiyaz denir.
Gereksinimler karsisinda yonetimin isinin ¢oklugu ya da kaynak bulmadaki
giicliikler, kimi zaman bu ydntemin uygulanmasmi zorunlu kilmakta ve
kamu hizmetinin ozel girisime gordiiriilmesine olanak saglamaktadir.
Konusu, kamu hizmetinin kurulmasini ve/veya isletilmesini bir ozel kigiye
devretmek olan sozlesmeler ‘kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri’ olarak
tanimlanmaktadir.

Konusunun bir kamu hizmetinin kurulmasi ve/veya isletilmesi olmasi,
hizmetlerin yiiriitiilmesini saglamak icin hizmeti yapanlara kamu giiciine
dayanan kimi yetkiler tanimasi ve idarenin hizmetin diizenli ve istikrarl
bicimde yiiriitiilmesini saglamak icin denetim ve gozetim yetkisine sahip

¢ Danigtay 10.D, 29.04.1993, E.1991/1, K.1993/1752, Danistay Dergisi, sy.88

7 Damstay 10.D, 06.02.2002, E.1999/2407, K.2002/347 (yayimlanmamistir). Géziibityiik § —Tan T:
Idare Hukuku, c.1, Turhan Kitabevi, Ankara 2007, s.565
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olmasi, imtiyaz siiresince hizmetten yararlanacaklardan alinacak bedelin
vasa ile verilen yetkiye gore bir tarife tizerinden tahsil edilecek olmast
ve bu hizmet devrinin, uzun ve belli bir siire icin yapilmasi, kamu hizmeti
imtiyaz sozlesmelerinin temel ozelliklerindendir.”

Biitiin bu tanimlamalar ¢er¢evesinde, kamu hizmetinin sdzlesme ile bir bagkasina
gordiirtilmesi konusunda en eski model® olan imtiyaz s6zlesmeleri ile ilgili olarak su
hususlar1 siralamak miimkiindiir;

1) Kamu hizmetinin 6zel kisi tarafindan kurulmasi ve isletilmesi s6z konusudur.
Bu husus bir idari s6zlesme seklinde kayit altina alinir.

2) Sozlesme ile 6zel kisiye devredilen kamu hizmeti, imtiyaz sahibinin kar ve
zararina igletilir.

3) Imtiyazsahibinin geliri, kamu hizmetinden yararlananlardan, kullanicilardan
almmacak ticrettir. Idare, tahsil hakkini devretmektedir. Kullanicilardan
almacak ticret, diizenleyici bir hiikiimle belirtilir.

4) Imtiyaz s6zlesmeleri uzun bir siireyi kapsar.

Bu sayilan 6zellikler, daha sonra ifade edilecek olan ihale siirecini de etkileyecek
olan prensiplerdir. Her seyden 6nce, kesintisiz yiiriitiilmesi gereken bir kamu hizmeti
s6z konusudur. Bu durum, imtiyaz s6zlesmesinin bir idari s6zlesme olmasi sonucunu
dogurmus, idarenin ustiin yetkilerle donatilmasi ve denetim yetkisini elinde
bulundurmasi saglanmistir. “/dare kamu hizmetini yiiriitmeyi birakmis ve imtiyazciya
odeme yapmamaktadir; ancak hizmetin yiiriitiilmesinin denetimini muhafaza
etmektedir™. Imtiyazin, kamu hizmetinden yararlananlardan almacak iicretle finanse
edilmesi, en karakteristik vasif olarak ortaya ¢ikmistir'®. Bu husus, imtiyazi benzer
idari sozlesmelerden ayirmaktadir. Ancak, alinacak bu ticret imtiyazcinin tamamen
serbestce belirleyebildigi bir ticret olmayip, kamu yarar1 amaci da gozetilerek idare
tarafindan belirlenen esaslar ¢ercevesinde olacaktir. Tarife, kelimenin tam anlamiyla
kamu iktidariin diizenleyici bir tasarrufudur!!. Kamu hizmetinin imtiyazci tarafindan
kendi kar ve zarar1 hesabina isletiliyor olmasi, kullanicilardan, yararlananlardan
alinacak iicreti serbestge belirleme imkanini tanimamaktadir. imtiyaz sézlesmesinin

8 Guettier, s. 227
°  Richer, s.538
10 Richer, s.540

' QOsten N: idari Mukavele ve Amme Hizmeti imtiyazlarimin Hukuki Mahiyeti, istanbul 1938,
s.27
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uzun stireli olmasi ise, yatirimlarin amorti edilebilmesini saglamak bakimindan s6z
konusu olmaktadir!?,

Sozlesme yoluyla kamu hizmetinin yiirtitiilmesinin 6zel kisiye birakilmasi,
idarenin sorumlulugunu ortadan kaldirmamaktadir. Imtiyazcimin yiikiimliiliiklerini
yerine getirememesi, kamu hizmetinin kesintiye ugramasi durumunda {igtincti kisilere
karsi idare sorumlu olacaktir’>. Kamu hizmetinin yiiriitiilecek olmasi, kamusal
yetkilerin tanmacak olmasi, idarenin imtiyazcinin aczi halinde sorumlulugunun
bulunmast hususlari, imtiyazcinin belirlenmesi (ihale siireci) konusunda idareye
genis takdir yetkisinin taninmasimi gerektirmistir. Daha sonra goriilecegi iizere,
imtiyazemin belirlenmesi konusunda idarenin tam bir takdir yetkisine sahip
oldugu, herhangi bir sinirlamaya tabi olmamasi gerektigi ifade edilmistir'*. Fransiz
Danistay’t imtiyazcinin idare tarafindan serbest¢e belirlenecegine iligkin 1986
yilinda bir karar vermistir'>. Fransiz Danistay’min kararinda dayandigi prensip
“imtiyaz veren serbest bir sekilde zorlayict bir baski olmadan, rekabet olmaksizin
akidini secmelidir’'® seklindedir. Daha sonra ifade edilecegi tizere, bu takdir yetkisi,
genel kamu yarar1 amaci ile sinirli olmakla beraber, imtiyaz s6zlesmesinin 6zelligi
sebebiyle, imtiyazcinin se¢ilmesinin diger ihale konusu islere gore farklilik arz ettigi
de ortadadir.

Kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri, gegmiste yaygin olarak kullanilmis,
demiryollar1 tasimaciligi, su, gaz ve ozellikle elektrik tiretim ve dagitimi konularinda
$6z konusu olmustur. Gliniimiizde de 6zellikle su dagitimi basta olmak tizere degisik
konularda kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmeleri s6z konusu olmaktadir'”.

YASAL CERCEVE
Baslangicta da ifade edildigi tizere, kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmelerinin igerigi,

ozellikleri, yasal bir diizenlemeye konu olmus degildir. Gerek Fransa’da ve gerekse
tilkemizde Imtiyaz sézlesmeleri yasal diizenlemelerde gegmekte, ancak sadece

12 De Laubadere-Moderne-Delvolvé, s.290; Guettier, s.202
13 Richer, s.538
4 Vedel G-Delvolvé P: Droit Administratif, Tome I, 11. Ed, Paris 1990, s.402;

CE, 16 Avril 1986, Compagnie Luxembourgeoise de télédiffusion, Rec.Leb.p.97, Rougevin-
Baville M-Denoix de Saint Marc R-Labetoulle D: Lecons de Droit Administratif, Hachette
Paris 1989, s.201-202; Vedel-Delvolvé, s.402; Delvolvé, “La concession de service public et
le droit communautaire-raport de synthese” in La concession de service public face au droit
communautaire, s.114’den naklen, Kutlu M:idare Sézlesmelerinde ihale Siireci, izmir 1997,
s.166

16 Kutlu, s.166
17" De Laubadere-Moderne-Delvolvé, s.285-286
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imtiyaza iliskin kismen sekil kurallarina yer verilmekte ve bazen de imtiyaz verilecek
konular belirtilmektedir. Bu diizenlemeler, imtiyaz kavramini tanimlamaksizin,
biinyelerinde yer vermektedirler!s.

Tuirk Hukukunda imtiyaz’a iliskin ilk diizenleme Osmanli déneminde “Menafi
Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat Hakkinda Kanun” dur. Osmanl dénemine ait
kanundaki ifadeler, giinlimiize uyarlanmak suretiyle uygulanmaktadir'®.

Bu Kanun, imtiyazin igerigine iligkin bir diizenleme 6ngérmemekte, imtiyazin
verilis usuliinii diizenlemektedir. Buna gore, genel olarak imtiyaz verme yetkisi
Bakanlar Kurulu'na aittir. Imtiyaz alacak 6zel kisi anonim sirket olarak yapilanmis
olan bir 6zel hukuk tiizel kisisi olmalidir. Kanunun 1. maddesinde, Bakanlar
Kurulunun genel imtiyaz verme yetkisi diizenlenirken, belediyelerin imtiyaz yetkisi
de dolayl olarak ifade edilmektedir. Kanunun 1. maddesine gore, “vilayet devairi
belediyesinin teskilatina dair vazedilecek kavanin ile itasi hiikiimeti mahalliyenin
dairei selahiyetlerinde bulunmiyacak olan menafi umumiyeye miiteallik imalat
imtiyazati  dogrudan dogruya kuvvei icraiye (Bakanlar Kurulu) tarafindan
verilecktir’. Bu diizenleme ile “belediyelere ait imtiyaz yetkisi zimnen bu idarelerin
kendisine birakilmaktadi™™.

Mahalli idareler mevzuatinda da imtiyaza iliskin hiikiimlere yer verilmektedir.
5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu’nun il Genel Meclisinin gérev ve yetkilerini
diizenleyen 10. maddesi ( i ) bendinde “I/ ¢zel idaresi adina imtiyaz verilmesine...
Karar vermek” seklinde bir diizenleme yer almaktadir.

5393 sayili Belediye Kanununun “Belediyenin yetkileri ve imtiyazlarr” baslikli
15. maddesi 3. fikrasinda “Belediye, (e), (f) ve (g) bentlerinde belirtilen hizmetleri
Danistay i goriisii ve Icisleri Bakanligi karariyla siivesi kirkdokuz yili gecmemek
iizere imtiyaz yoluyla devredebilir...” hiikmii getirilmistir. Imtiyaz yolu ile
devredilebilecek kamu hizmetleri 15. maddenin (e), (f) ve (g) bentlerinde su sekilde
diizenlenmistir.

2

Md.15/e “Miiktesep haklar sakli kalmak iizere; icme, kullanma ve endiistri
suyu saglamak, atik su ve yagmur suyunun uzaklastirilmasin saglamak; bunlar

8 Richer, s.536-537

19 Mesela Kanunda gegen, kuvvei icraiye tabiri giiniimiizde bakanlar kurulu; kavanin ve nizamati

osmaniyeye tabi Osmanli anonim sirketi ibaresi, Tiirk Kanun ve nizamlarina tabi Tiirk anonim
sirketi olarak anlasilacaktir. Onar S.S, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 111, Istanbul 1966,
$.1626-1627

* Can H.H-Yildiz N: Belediye Baskanlar1 ve Belediye Meclis Uyelerine Temel Bilgiler, icisleri
Bakanlig1 Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii Yayinlari, Ankara 2004, s.93-94.
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icin gerekli tesisleri kurmak, kurdurmak, igletmek ve iglettirmek; kaynak sularin
isletmek veya islettirmek’.

Md.15/f “Toplu tasima yapmak,; bu amagla otobiis, deniz ve su ulasim araglari,
tiinel, rayli sistem dahil her tiirlii toplu tasima sistemlerini kurmak, kurdurmak,
isletmek ve islettirmek”.

Md.15/g “Kati atiklarin toplanmasi, tasinmasi, ayristirilmasi, geri kazamimi,
ortadan kaldirilmasi ve depolanmast ile ilgili biitiin hizmetleri yapmak ve
yaptirmak”.

4046 Sayili “Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda kanunda da, “Kamu
Hizmetlerinin Gordiiriilmesinin Ozellestirilmesi” baslikli 15. maddede, imtiyaz
verilmesine iliskin bir diizenleme yer almaktadir.

Md. 15 “Kamu hizmeti goren kuruluglarin miilkiyet devri suretiyle
ozellestirilmesine iliskin konularda bu Kanunun 1 inci maddesinde 6ngoriilen ayri
kanunlarla diizenleme yapilmasina iliskin sartlar sakli kalmak kaydiyla;

a) Genel ve katma biitceli idarelerle bunlara bagli doner sermayeli kuruluslarin
mal ve hizmet tiretim birimleri ve varliklarinin (baraj, gélet, otoyol, yatakl tedavi
kurumlari, limanlar ve benzeri diger mal ve hizmet tiretim birimleri),

b) Bu Kanunun 35 inci maddesinin (B) bendinde belirtilen ve kamu hizmeti géren
tekel niteligindeki mal ve hizmetleri tireten kamu iktisadi kuruluslar ile bunlarm
miiessese, bagl ortaklik, isletme ve isletme birimlerinin,

Isletme haklarinin verilmesi veya kiralanmas1 ve miilkiyetin devri disindaki
benzeri diger yontemlerle ozellestirilmesi bu Kanun hiikiimleri gergevesinde
yapilir.

Genel ve katma biitceli idarelerle bunlara bagh doner sermayeli kuruluslarin
sadece tekel niteligindeki mal ve hizmet iiretim faaliyetleri ile kamu iktisadi
kuruluslarinin temel kurulus amaclarina uygun mal ve hizmet iiretim
faaliyetleri imtiyaz addolunur. Bunlarin disindakiler imtiyaz sayilmaz. Bu
madde geregince imtiyaz sayilan faaliyetlerle ilgili olarak yapilacak anlasma ve
sozlesmeler imtiyaz sartlasma ve sozlesmeleri niteliginde olup, diger kanunlarin
bu hususlar diizenleyen 6zel hiikiimleri sakhidir.

Bu madde geregince isletme hakki verilmesi, kiralama veya benzeri diger
yontemlerle kullanma hakkinin devri stiresi 49 yili gegemez.”
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Anayasamiz da, kamu hizmetinin yliriitilmesine verilen 6nemin bir gostergesi
olarak, kamu hizmeti imtiyaz sozlesmesine yer vermis; Danistay’in imtiyaz
sozlesmelerini incelemesi ve goriisiinii bildirmesi hususlarini diizenleme altina
almistir. 1982 Anayasasi’nin “Danistay” baslikli 155. maddesi 2. fikrasinda, imtiyaz
sozlesmelerine iligskin olarak goriis bildirme hususu diizenlenmistir;

Md.155/2; “Danistay, davalari goérmek, Basbakan ve Bakanlar Kurulunca
gonderilen kanun tasarilari, kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve
sozlesmeleri hakkinda iki ay iginde diisiincesini bildirmek, tiiziik tasarilarin
incelemek, idari uyusmaziiklar: ¢é6zmek ve kanunla gosterilen diger isleri yapmakla
gorevlidir”.

Anayasa da, Danistay’in gorevi olarak belirtilen bu husus, 2575 sayili Danistay
Kanununun “Danistay’in Gorevleri” baslikli 23. maddesinde tekrarlanmis, imtiyaz
s6zlesmesinden kaynaklanan uyusmazliklarin ilk derece yargi yeri olarak Danistay’da
goriilmesi hususu da “Ilk derece mahkemesi olarak Danistay’da goriilecek davalar”
baslikli 24. madde de diizenleme altina alinmistir;

Md.23/d; Danistay, “Tiiziik tasarilarini inceler, kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz
sartlasma ve sozlesmeleri hakkinda diisiincesini bildirir”.

Md.24/1-2 ; “...tahkim yolu ongdriilmeyen kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz
sartlasma ve sozlesmelerinden dogan idari davalart karara baglar”.

Basglangigta da belirtildigi lizere, biitlin bu diizenlemeler, imtiyaza iligkin bir
tanimlama, esaslarini belirleme, icerigi ele alma o6zelligine sahip degildir. Usule ve
hangi hizmetlerin imtiyaz yoluyla gordiiriilebilecegine, uyusmazlik halinde gorevli
yargi yerinin tespitine iligkin diizenlemeler, yargi kararlari ve 6greti tarafindan yapilan
imtiyaz tanimlamalarina dayanmakta, bilinen bir hususa yollama yapmaktadir.

II. IMTIYAZCININ BELIRLENMESINE ILISKiN ESASLAR

(AMTIYAZ SOZLESMELERINDE iHALE SURECH)

Yukarida da ifade edildigi {izere, imtiyaz sdzlesmesinin mahiyeti geregi, bu
sozlesmelerde akit tarafin segilmesi, kamu ihale prosediiriinden farkli olarak ele
alimmig, takdir yetkisinin daha genis tutuldugu gortlmistiir. Ger¢ekten de, bir
kamu hizmetini uzun siire yiiriitecek olan, kamusal yetkilerle donanacak olan, aczi
halinde idarenin sorumluluguna yol agacak olan bir 6zel hukuk kisisinin se¢imi s6z
konusudur. Bu durumun, kamu harcamasi gerektiren bir baymdirlik isi ihalesinden,
herhangi bir yapim isi veya mal ve hizmet alimi ihalesinden; kamuya kaynak
yaratilmasit amagli satim, kiraya verme, trampa ya da milkiyetin gayri ayni ak
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tesisi ihalesinden farklilik arz ettigine stiphe yoktur. Kamu hizmetini yiiriitecek olan
kisinin niteliginin 6nemi dolayisiyla, imtiyaz s6zlesmelerinde imtiyazcinin se¢ilmesi
konusunda idareye taninan genis takdir yetkisi, 6zel hukuk kisileri i¢in Borglar
Kanunu ¢ergevesinde taninmis olan sézlesme yapma hiirriyetinden farklidir. Burada
mutlak bir serbesti so6z konusuyken, imtiyaz sozlesmelerinde kamu yarar1 amaci
bir sinir olarak daima idare icin séz konusu olacaktir. Ifade edilmek istenen husus,
imtiyaz s6zlesmelerinde idarenin belirlenmis siki sekil kurallarina tabi olmadig1 ve
bu kurallarla bagl olmaksizin imtiyazcinin miizakere (négociation) yoluyla, genis
bir takdir yetkisi ile se¢ilmesidir. Halbuki idarenin kamu ihale prosediirii iginde
sozlesme yapacagi kisinin sec¢ilmesi durumunda, kat1 sekil kurallar1 s6z konusudur
ve isteklilerle, istisnai haller disinda, miizakere s6z konusu degildir.

Imtiyaz sozlesmelerinde imtiyazcinin segimine iliskin, gerek Fransiz Hukukunda
ve gerekse Tirk Hukukunda kamu ihale diizenlemelerinde herhangi bir hitkiim
bulunmamaktadir. Thale ilani, sartname hazirlanmas, ihale komisyonlari, tekliflerin
degerlendirilmesi vb. konularda, basta sekil kurallar1 olmak tizere, yazili bir hukuki
diizenleme mevcut degildir. Genel ilkelerin belirtilmesi ve yargi kararlar ile bir
takim esaslarin konulmasi s6z konusudur.

FRANSIZ HUKUKUNDA DURUM

Fransiz idare hukukunda imtiyazcinin se¢imi konusunda idarenin genis bir
takdir yetkisine sahip oldugu diisiincesi hakim bir goriis olarak ifade edilmektedir?'.
Bu durum, 6zellikle imtiyaz verilecek olan 6zel hukuk kisisinin 6neminden, kisinin
ozelliklerinin belirleyici oldugu (intuitu personea) bir sozlesmenin s6z konusu
olmasindan kaynaklanmaktadir??.

Fransa’da, imtiyaz s6zlesmesi kavramini kabul eden tiim diger tilkelerde oldugu
gibi, uzun yillar boyunca, hi¢bir smirlandirict hitkkiim olmaksizin kamu hizmeti
imtiyazinin tam bir takdir serbestisi i¢inde verildigi goriilmektedir. Daha once ifade
edildigi tizere, Imtiyazcinin kisiliginin onemi boyle bir uygulamaya sebebiyet vermis,
kamu ihale kurallari, imtiyaz s6zlesmelerinde uygulanmamigtir®. Fransiz Danistay’1
da bu hususta ¢arpici kararlar vermis, imtiyazcinin segiminde tam bir takdir yetkisinin
var oldugu ifade edilmistir. Nitekim 1986 yilinda verdigi bir kararda, imtiyaz veren

2l De Laubadere-Moderne-Delvolvé, s.655; Vedel-Delvolvé, s.402; De Laubadere — Venezia
— Gaudamet, s.683; Rougevin-Baville -Denoix de Saint Marc —Labetoulle, s.201-202

2 De Laubadere-Moderne-Delvolvé, s.655; Richer, s.543
23 Richer, s.543.
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serbest bir sekilde, zorlayici baski olmadan ve hatta rekabete iliskin kurallara tabi
olmaksizin imtiyazcisini se¢ebilmelidir, seklinde karar vermistir®.

1993 yil1, imtiyaz s6zlesmelerine iliskin bir takim diizenlemelerin yapildig1 yil
olmustur. Bir yandan 29 Ocak 1993 tarihli Kamu islemleri ve ekonomik hayatin
seffafigina ve yolsuzluklarin onlenmesine iligkin kanun’un kabulii, diger yandan
Avrupa Birligi’nin 14 Haziran 1993 tarih ve 93/37 sayili direktifleri konuya iliskin
genel esaslari belirlemistir. 1993 tarihli Kanunun kabuliine kadar, imtiyazcinin se¢imi
konusunda kamu idarelerinin islemlerine iliskin genel diizenlemeler disinda hicbir
siirlandirict usul hitkmii meveut degildir®. S6z konusu yasal diizenleme, idarenin
imtiyazciy1 segme konusundaki takdir yetkisi prensibini ortadan kaldirmaksizin,
adaylarin secilmesinde seffaflik ve adaylar arasinda esitlik prensibine vurgu
yapmigtir®®. Bu diizenleme, kamu hizmetinin devri konusunda, 6zellikle, devlet
ve diger kamu kuruluslarma gore daha smirlandirici, agir hiikiimlere tabi olan
mabhalli idareler igin, 6nemli usul degisikligi ongdérmiistiir. Ayrica yargi kararlari, bu
hiikiimleri tamamlayict nitelikte kararlar vermis ve kamu hizmeti imtiyazini alacak
kisiler arasinda esitlik saglanmaya calisilmigtir?”.

Avrupa Birligi’nin konuya iliskin direktifleri de, her seyden once, tek Pazar
uygulamasim etkin hale getirmek, taabiyet ayirimini ortadan kaldirmak, Birlik
tiyesi tilke vatandaslarina ihalelerde getirilen kisitlamalar1 6nlemek amaglidir. Bu
amaglar gerceklestirmek icin, seffaflik ve uygun rekabet kosullarinin yaratilmasina
calisilmaktadir. Ancak bu asamada hemen belirtmek gerekir ki, imtiyaz (concession)
kavrami sadece baymdirlik ihalelerine iliskin direktif i¢inde ge¢mektedir. Avrupa
Birligi, imtiyaz hakkina sahip biiyiik sirketlerin, rekabet kurallarina uymaksizin
baymdirlik islerini aldigin1 ve bunun kabul edilmesinin miimkiin olmadigim
distinmiistir. Birligin bu diizenlemeleri Fransa’da bir direngle karsilagmis ve
Avrupa Birligi baslangigta bayindirhk Imtiyazlari'nda sadece aciklik ilkesine
uygun davranilmasi ve ancak rekabet kurallarina uymak konusundaki mecburiyeti
yumusatmistir?®. Anlasildigi kadariyla Avrupa Birligi, bityiik bayindirlik ihalelerinin,
imtiyaz kisvesi altinda ihalelere iliskin aciklik, esitlik ve rekabet kurallari ile birtakim
sekli yiiktimliiliiklere tabi olmaksizin yapilmasinin 6niine gegmek istemistir. Bunun
disinda, su, enerji, ulasim, telekomiinikasyon sektorlerindeki kamu ihalelerine

2 Delvolvé, s.114’den naklen, Kutlu, s.166; Rougevin-Baville -Denoix de Saint Marc —Labetoulle,
s.196

2 Guettier, s.341.

% Guettier, s.341.

27 QGuettier, s.341

2 Richer, s.543

Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi C. XI, Sa.1-2, Y.2007 1089



Prof.Dr. Murat SEZGINER

iliskin direktiflerde imtiyaz (concession) kavrami higbir sekilde gegcmemektedir®.
Dolayisiyla, kamu ihalelerine iliskin diizenlemeler tiim imtiyazlar icin gegerli
degildir. [hale rejiminin tiimii imtivazlara uygulanmaz. Ihale ile imtiyazlar arasinda
farkliliklar vardw. Bayindwrlik isi ihalelerine iligkin yonergenin imtiyazi kapsamast,
ihaleler i¢in ongériilmiis bazi kurallart ona uygulamak icindir. Ozellikle imtiyaza
rekabet kurallarint uygulamak icindir®®.

Biitiin bu diizenlemelerden anlasildigina gore, baymdirlik islerine iligskin imtiyaz
sozlesmeleri, baymdirlik ihalelerine iliskin direktiflere uygun olacak, diger imtiyaz
sozlesmelerinde de genel kurallara uyulacaktir.

Imtiyaz sozlesmelerinde imtiyazcinin segimi konusunda kamu ihale kurallarina
uygun bir prosediir isletmek de miumkiindiir. Ancak bu durumda, kamu ihale
kurallarina uygun olarak yapilacak ihale ile imtiyaz sozlesmelerindeki ihale karar
arasinda yine de bir farklilik ortaya ¢ikacaktir. Bu farklilik ii¢ noktada olusacaktir’!;

1) Her seyden 6nce, ihale siirecini yonetme yetkisi yiiriitme organina aittir. Thale
komisyonunun yetkisi istisari (baglayict olmayan) bir nitelik arz eder. Oysa
Mabhalli idareler tarafindan yapilan kamu ihalelerinde, Karar organlar ihale
komisyonu kararini sadece kamu yarar1 amaciyla reddedebilir, ancak bu karari
degistiremez.

2) Kamu hizmetinin devrine iligkin sozlesmeler s6z konusu oldugunda,
sozlesme yapilacak kisinin se¢imi ve sdzlesmenin imzalanmasi bir miizakere
(negociation) sonucunda olur. Kamu ihale siirecinde ise istisnai haller diginda
miizakere siirecinin olmadigi, ihale komisyonlari tarafindan tamamlanan bir
stire¢ s6z konusudur.

3) Kamu ihale siirecinde sozlesme yapilacak kisinin se¢imi, en iyi teklif
cercevesinde yapilir. Teknik ve fiyat olarak en avantajli teklifin ya da fiyat/
kalite iliskisinin dikkate alinmas1 ve s6zlesme yapilacak kisinin se¢ilmesi s6z
konusudur. Imtiyazcinin segilmesinde ise isi yapacak olan kisinin 6zellikleri,
referanslari, kamu hizmetini yiiriitlip yiriitemeyecegi, glivenirliligi konular
dikkate alinacaktir. Bu durum, kamu ihalelerine gore, daha genis bir takdir
yetkisini ifade etmektedir. Kamu ihaleleri, bir edim ile son bulacak olan siire¢le
ilgili iken, imtiyaz, uzun stireli ve giivene dayali bir iligkiyi ifade etmektedir.

2 Kutly, s.165
30 Delvolvé, s.113’den naklen, Kutlu, s.165
3 Guettier, s.341-342.
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Imtiyaz sozlesmelerinde, imtiyazcinin secilmesi konusunda prosediiral kurallar
bulunmamakla birlikte, genel olarak idarenin sézlesmeleri i¢in 6ngdrilmiis bulunan
ihalekurallarinatabiolmak hususundaidarenin birtakdiryetkisioldugu goriilmektedir.
Ancak bu durumda da, bu kurallarin ¢izdigi kat1 ¢erceveye tabi olunmasi s6z konusu
olmay1p, imtiyaz sdzlesmesinin niteligi dikkate alinmak suretiyle, idareye genis bir
takdir yetkisi taninmaktadir.

TURK HUKUKUNDA DURUM

Tiirk Hukukunda da, Fransiz Hukukundaki duruma benzer bir hal s6z konusudur.
Her seyden 6nce ifade edilmesi gereken husus, imtiyaz sozlesmelerine iliskin 6zel
bir ihale prosediiriiniin Tiirk Hukuku bakimindan da mevcut olmadigidir.

Turk Hukukunda Kamu ihalelerine iliskin iki temel Kanun vardir. Bunlar,
2886 sayili Devlet Thale Kanunu ve 4734 sayih Kamu Ihale Kanunw dur. 2886
sayili Devlet Ihale Kanunu daha eski tarihli bir Kanun olup, Kamunun kaynak
harcamasina yonelik islemleri ile kaynak kazandirict islemlerini birlikte diizenleme
altina almistir. Gergekten de Kanunun kapsam baslikli 1. maddesine gore “Genel
biitceye dahil dairelerle katma biitceli idarelerin, dzel idare ve belediyelerin alim,
satim, hizmet, yapim, kira, trampa, miilkiyetin gayri ayni hak tesisi ve tasima isleri
bu kanunda yazili hiikiimlere gore yiiriitiliir”. Goruldugi tizere kamu harcamasi
yapilmasi gereken, alim, hizmet, yapim, kiralama ve tasima isleri ile kamuya gelir
saglamaya yonelik satim, kiraya verme, trampa ve miilkiyetin gayri ayni hak tesisi
isleri ayn1 kanunda diizenleme altina alinmis ve bu durum uygulamada sorunlar
cikmasina sebep olmustur®2. 04.01.2002 tarih ve 4734 say1l1 Kamu Thale Kanunu ile
bu duruma son verilmis, idarelerin mal ve hizmet alimlar1 ile yapim isleri 2886 sayili
Devlet Ihale Kanunu kapsamindan ¢ikarilarak, ayrica diizenleme altina almmustir,
Kamuya kaynak saglamaya yonelik ihaleler ise eskiden oldugu gibi 2886 sayili
Kanuna gore yapilacaktir. Burada énemle tizerinde durulmasi gereken husus, her iki
kanunda da kamu hizmeti imtiyazina iliskin diizenlemeye yer verilmemistir. Kaynak
harcamasi gerektirmemesi sebebiyle 2886 sayili Kanun biinyesinde diizenlenmesi
beklenebilecek olan imtiyaz, kanun i¢inde zikredilmemektedir. 4734 sayili Kanun
oncesinde pek ¢ok kamu kurum ve kurulugsunun yapacaklari ihalelerde 2886 sayili
Kanuna tabi olmadiklarini kurulus kanunlarinda diizenleme altina alinmustir.
Ancak, 6zel hukuk kisisi gibi tam bir sozlesme hiirriyeti i¢inde bulunmalar1 s6z
konusu olamayacagindan, ya 6zel kanunlarla ya da idari diizenlemelerle, ihalelerde
uyacaklar1 prensipler ortaya koyulmustur®®. Bu doénemde de, sonra da imtiyaza

2 Can-Yildiz, s.289.
3 Goziibiiyiik-Tan, s.587-588.
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iliskin gerek yasal ve gerekse idari bir diizenleme s6z konusu olmamistir. O halde
Belediyelerin verecegi imtiyaz bakimindan, oncelikle Belediye Kanununda ifade
edilen hususlar yerine getirilecek, takiben Fransiz hukukunda oldugu gibi miizakere
edilerek imtiyazci segilecektir. Siiphesiz, bu durumda da idarenin uymasi gereken
kamu yarar1, rekabet, esitlik gibi temel ilkeler dikkate alinacaktir. Nitekim Icisleri
Bakanligi Mabhalli Idareler Genel Miidiirliigii yaymi olarak ¢ikan ve Bakanlik
yoneticileri tarafindan kaleme alinan “Belediye Baskanlar: ve Belediye Meclis
Uyelerine Temel Bilgiler” adli eser de, kamu hizmeti imtiyaz sézlesmelerine iliskin
usul su sekilde ifade edilmektedir®;

“Belediyelerde imtiyaz verme prosediiriiniin uygulanmasinda oncelikle
belediye meclisinin miizakere edip karar vermesi gerekecektir. Zira 1580
sayilt Belediye Kanununun 70. maddesinin 14 iincii fikrasinda (Su anda
5393 sayili Belediye Kanunun 18/ maddesi) yer alan hiikme gore, genel
yarar amaciyla belediye adina verilecek imtiyaz sozlesmelerini belediye
meclisi miizakere ederek kararlastiracaktir.

Meclislerin kabul karariyla yetkilendirilen belediye baskanlari, imtiyaza
iliskin sartnameyi ve kamu hizmeti imtiyazini rekabet ve a¢iklik ilkelerine
uygun olarak verebilmek amaciyla imtiyaz ilamint hazirlayacaklar ve
gereken islemlerin yapilmasini temin edeceklerdir. Yapilan ilan sonucunda
basvuruda bulunan imtiyaz isteklileriyle yiiriitiillen goriismelerde
secilecek uygun kisi veya kurulusla belediye arasinda imtiyaz sozlesmesi
diizenlenecektir”.

Danistay da ayni sekilde, imtiyaz soézlesmelerine iliskin ihale kurallari
olmamasindan hareketle, genel ilkelere isaret etmekle yetinmistir. idare, s6zlesme
yaparken uyacagi kurallar ifade edilmemisse, 6rnegin imtiyazcisini segerken,

“soz konusu kamu hizmetlerinin en verimli ve etkin bigcimde isletilmesi
gereginden hareketle mali ve teknolojik olanaklari, giivenilirlik, deneyim
gibi bazi nitelikleri 6n plana alarak yetkisini kamu yararina wygun
kullanmasi gerekmekte” dir®.

Danistay kararinda da goriildiigti tizere, kamu hizmetinin en verimli ve etkin
sekilde isletilmesi hususuna dikkat ¢ekilmig, bu durumu saglayacak imtiyazcinin
teknik ve mali yapist ile gtivenilirligi hususlarinin alt1 ¢izilmistir. Bu tespit, yukarida

¥ Can-Yildiz, s.94-95.

35 Danustay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu, 07.05.1999, Y.D. itiraz n0:1999/226, Géziibiiyiik-
Tan, s.587-588.
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Fransiz Hukukunda konu incelenirken ifade edilen, imtiyazda imtiyaz verilecek
olan dzel hukuk kisisinin onemi, kisinin ozelliklerinin belirleyici oldugu (intuitu
personea) bir sozlesmenin sz konusu olmasi hususlarini teyit edici mahiyettedir.
Imtiyaz sozlesmeleri konusunda goriis vermekle yetkili ve gorevli olan Damistay 1.
Dairesi de, Tiirkiye de su ana kadar su dagitim imtiyazinin verildigi tek Belediye
olan Giilliikk Belediyesi ile ilgili kararinda, imtiyaz sdzlesmesinin hukukilik yaninda
yerindelik denetiminin de Igisleri bakanlig1 tarafindan yapilmas1 gerektigini ifade
etmistir;

“...imtiyaz verilmesi islemlerinin tamamlanmasi icin Damnistay’n
goriisiiniin alimmasindan sonra Icisleri Bakanliginca karar verilmesi
ongortilmektedir. Boylece bu konularda Danistay 'in goriisii de alindiktan
sonra Icisleri Bakanhgimin karar verme mercii olarak ongoriilmesiyle
belediyeleriizerindeki vesayet denetimi yoluyla hukukilik denetimi yaninda
yerindelik denetimi yapmasi saglanmak istenmektedir. Bu diizenleme
karsisinda isin ihale edilmesi siireci, ihalede uygun rekabet kosullarmin
saglanmip saglanmadigi, imtiyaz siiresi, imtiyaz bedeli, yatirimlarin tarife
yoluyla itfasi, tiiketicilerin katlanacagi mali kiilfetlerin adil ve makul
olup olmadigi konularimdaki ekonomik tercihler ile teknik verilere iliskin
sorumluluk Belediye ve vesayet makamina ait olmak iizere imtiyaz
sozlesmesi taslagi... Incelenmistir” 3

Bu kararda da ihale siirecinden bahsedilmekle beraber, ihalenin tabi olacagi
kurallar ifade edilmeyerek, imtiyazcinin niteliklerinin aragtirilmasi hususu 6ne
cikarilmistir. O halde, imtiyaz sézlesmelerinde, kamu yarar1 amaci gercevesinde,
uygun rekabet kosullar ve agiklik saglanmak suretiyle ihale yapilacak, ancak diger
ihale konularinda oldugu gibi, ihale stirecine iliskin sekli kurallara uyulmamasi tek
basma hukuka aykirilik olusturmayacaktir. Imtiyaz, esas itibariyle uygun rekabet
kosullar1 ve agiklik bir sekilde saglandiktan sonra, imtiyazcinin nitelikleri dikkate
alimmak suretiyle, hukukilik degerlendirmesine tabi kilinacaktir.

3% Danistay 1. Dairesi, 10.02.2006, E.2005/969, K.2006/185
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