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KARSILASTIRMALI PERSPEKTIFTEN KAMU OZEL
iSBIiRLiKLERIi: AVRUPA TOPLULUGU VE TURKIYE

PUBLIC PRIVATE PARTNERSHIPS IN COMPARATIVE
PERSPECTIVE: EUROPEAN COMMUNITY AND TURKEY

Dr. Ugur EMEK*
Oz
Tlrkiye ve AT dlyesi devletler dahil cogu ulke, son yirmi y:lda kamu
hizmetlerinin sunumunda 6zel sektorun finansal ve teknik birikimine daha
fazla ihtiya¢ duymaya baslamuszir. Altyap: yatiimlarinin ileri teknoloji ve
ylksek maddi kaynak gerektirmesi, bitce imkanlarmun yetersizligi ve
Devletin iktisadi hayattaki degisen roli bu streci hizland:rmaktadar.
Ancak, ©zel sektorun kamu hizmetlerine kat://im:ndan gercek anlamda
fayda saglayabilmek igin, Ozel ortagin saydamlik, esitlik ve orant:sallzk
ilkelerine dayal: rekabetci bir ihale sirecinde secilmesi gerekmektedir. Bu
caliymada, imtiyaz szlesmelerinin tanzm: ve kapsame, riskin 6zel ve kamu
ortag: arasindaki dagilim: ve rekabetci bir tahsisat mekanizmas:
acisindan AT ve Tirk dizenlemeleri karsilagzzrmal: olarak incelenecektir.

Anahtar Kelimeler: Imtiyazlar, kamu 06zel isbirlikleri, rekabet, AB
Tarkiye

Abstract

Many countries including both Turkey and EC member states have more
needed to make use of financial and technical accumulation of private
sector in the provision of public services during last two decades.
Advanced technology and large capital requirements for infrastructure
investments, insufficient budget revenues and changing role of the State
in the economic life have accelerated this tend. However, private partner
should be selected via a competitive tendering process based on
transparency, equality, and proportionality principles to get full benefit

* Devlet Planlama Teskilat;, Planlama Uzmani, Dr. (suemek@gmail.com). Calisma DPT’nin
gorislerini yansitmaz. Sorumlulugu yazarina aittir. Yorumlariyla ¢alismanin iyilesmesine katki
saglayan, kimlikleri anonim Rekabet Dergisi hakemlerine tesekkir ederim.
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from private participation in the public services. In this study, Turkish
and EC regulations will be explored in comparative perspective in terms
of the definition and scope of concession contracts, the risk allocation
between private and public partners, and the features of competitive
award mechanisms.

Key Words: Concessions, public private partnerships, competition, EU,
Turkey

1. GIRIS

Kamu Ozel isbirlikleri* kamu hizmetlerini ve 6zellikle de ileri teknoloji ve
yuksek sermaye gerektiren altyapi hizmetlerini sunmak amaciyla kamu
idareleri ve 0©zel tesebbisler arasinda olusturulan sdzlesmeye dayal
iliskilerdir. KOI projeleri geleneksel kamu almlar: ile 6zellestirme
uygulamalar: arasinda yer almaktadir. Geleneksel kamu alimlarinda (public
procurement), idareler kendileri ile hukuki baglari bulunmayan ve
sermayelerinin en azindan bir kismina 6zel sektorin sahip oldugu
tesebbuslerden Gcreti karsiliginda mal, hizmet veya yapim isleri almaktadir.
Kamu hizmetini sunmakla gorevlendirilen tesebbdslerin Gzellestirilmesi
veya ilgili hizmeti 0zel tesebbislerin saglamalarina izin verilmesi
durumlarinda, bu tesebblslerin faaliyetleri kamu dizenlemeleri ile
denetlenmektedir. KOI projelerinde ise kamu hizmetinin sunumu igin yeni
bir tesebbls olusturulmaktadir. Bu tesebbusler kamu idareleriyle uzun
vadeli bir s6zlesme iliskisi ¢ercevesinde kamu hizmetlerini sunmaktadirlar.
Bunun yanisira kamu hizmetlerinin sunumu igin idareler ve 6zel tesebbisler
ortak girisimler de olusturabilmektedirler. Kamunun, 06zel sektor
kuruluslar: ile isbirligine gittigi projelerin amaci, kamu hizmetleri igin
gerekli yatirimlar1 6zel fonlar ile gergeklestirmek ve hizmet sunumunda
0zel sektorun teknik ve kurumsal becerilerinden istifade etmektir.

KOI projelerinde hizmet bedelinin kullanicilardan tahsilinden 6zel
tesebbusler sorumlu olmakla beraber, projenin niteligine gore devlet 6zel
tesebbislerin arz ve talep yonlu risklerini paylasabilmektedir. Devlet borg
geri 6deme, alim ve girdi temini gibi konularda garantiler verebilmekte,
ucretin bir kismmi veya tamammi hizmet saglayicisina 6deyebilmekte,

! Public-Private Partnerships-kisaca ingilizce PPP, Tirkge KOI
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kamu hizmetinin  surddrdlebilirligi, Gcreti ve kalitesi konularinda
diizenleme, g6zetim ve denetim yapmaktadir.

Uluslararas: uygulamalarda KOI terimi kamu hizmetlerinin 6zel
sektore gordirtlmesini saglayan cok sayida yonteme semsiye islevi
gormekte ve hukuki bir kavramdan ziyade, kamu hizmetlerine 06zel
sektorin katilimi politikalarnin ismi olarak kullanilmaktadir. Tablo 1’de
Amerika Birlesik Devletleri (ABD), Fransa, Almanya ve Hollanda gibi
secilmis Ulkelerde KOI yontemlerine iliskin kullanilan terminoloji
gOsterilmektedir. Uluslararas: gelismelere benzer bigcimde, bu tlkelerde de
Yap-islet-Devret (YID), Yap-islet (Y1), Yap-Kirala-Devret, Tasarla-Yap-
Finanse Et-Islet, Tasarla-Yap-islet-Devret, Ortak Girisim, Imtiyaz
(concession)?, Kiralama, Yonetim Sozlesmesi, Hizmet Sozlesmesi,
Anahtar Teslim S6zlesme (turnkey contract) ve Private Finance Initiative
(PFI) isimleri altinda cok sayida KOI yontemi gelistirildigi goriilmektedir®.
Farkli isimlerle nitelendirilen bu yontemlerin ortak 6zelligi kamu hizmetinin
sunumunda idarelerin ve 6zel tesebbuslerin sorumluluklarmin —uzun- sireli
sOzlesmeler cercevesinde belirlenmesidir. S6zlesmelerde taraflara ylklenen
yetki ve sorumluluklar sozlesmenin icerigini ve yodntemin bigimini
belirlemektedir.

2 Son donemlerde “imtiyaz” kavrami yerine “franchise” kavram: da kullamimaktadir (KLEIN,
M. (1998), Bidding for Concessions, World Bank Policy Paper, No: 1957).

3 Ozellikle 1990’11 yillarda altyap: hizmetlerinin sunumunda popiilaritesi giderek artan KOi
projelerinin ¢ok eski bir gecmisi bulunmaktadir. Geleneksel olarak imtiyaz olarak adlandirilan
ve kamu hizmetlerinin -uzun- sireli sozlesmeler ile 6zel sektére gordirilmesi islemi
ondokuzuncu yizyila kadar gitmektedir (GRIMSEY, D. ve M.K. LEWIS (2004), Public Private
Partnerships: The Worldwide Revolution in Infrastructure provision and Project Finance, Edward
Elgar, Massachusetts, s. 41).
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Tablo 1. Secilmis Ulkelerde Gore KOI Terminolojisi
ABD ALMANYA HOLLANDA FRANSA
Yap-Kirala-Devret Blt (Build, Lease, Transfer) Bauen, Leasen, Transferieren
Yap-Islet -Devret Bot (Build, Operate, Bauen, Betreiben, Opération De Type
Transfer) Transferieren investissement-
Concession
Yap-Sahip Ol-Islet Boo (Build, Own, Operate) Bauen, Besitzen, Betreiben
Yap-Sahip Ol-Islet- (Build, Own, Operate, Bauen, Besitzen, Betreiben,
Devret Transfer) Transferieren
Imtiyaz Sézlesmesi Franchising Konzessionsvertrag Concessie Concession

Hizmet Satin Alma
Sozlesmesi

Contracting-Vertrage

Tasarla-Yap-Finanse
Et-islet

Planen, Bauen, Finanzieren,
Betreiben

Design Build Finance
Operate Scheme

Tasarla-Yap-Finanse
Et-Bakimini Yap

Ontwerp, Bouw,
Financiering, Onderhoud

Tasarla-Yap-slet-
Devret

Design, Build, Operate

Planen, Bauen, Betreiben,
Transferieren

Ortak Girigim

Kooperationsydnteml

Publiek-Private
Ontwikkelingsmaatschappij

Société D’économie
Mixte

Faaliyet Yonetimi

Facility Management

Facility Management

Kiralama

Enhanced Used Leasing

Verpachtung

Affermage
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Isletme-Bakim-
Onarim

Wartung

Yonetim Sozlesmesi

Managementvertrage/Betrieb
sfilhrungsvertrage

Gerance

Kamu-Ozel-
Ortakhig

Public Private Partnerships

Public Private Partnerships

Publiek-Private
Samenwerking

Kamu Sektori
Karsilastirmasi

Public Sector Comparator
(Psc)

Publieke Sector
Comparator

Hizmet Sozlesmesi

Operations, Maintenance and
Management

Servicevertrége

Anahtar Teslim
Sozlesme

Turnkey Contract

Schlisselfertiger Kauf

Kaynak: UNITED STATES GENERAL ACCOUNTING OFFICE (1999), Public-Private Partnerships: Terms Related to Building and Facility
Partnerships, http://www.gao.gov/special.pubs/Gg99071.pdf, Erisim Tarihi: 25.11.2007 ve DAVID, H., R. DE LA MOTTE ve S. DAVIES

(2003). “Terminology of Public-Private Partnerships (PPPs)”, Public Services International Research Unit (PSIRU), http://www.epsu.org,
Erisim Tarihi: 25.11.2007.
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KOI projelerinin yatirim, finansman, isletme ve sahiplikten olusan
dort unsuru bulunmaktadir. Projeler bu unsurlar: icerdikleri dlglde farkl
isimler  alabilmektedir.  Ornegin, Fransiz tipi standart imtiyaz
sOzlesmelerinde 06zel tesebblsler projenin finansmani, yatirmm ve
isletmesinden sorumludurlar ve miilkiyet kamu sektériine aittir. isletme
hakkinin devri imtiyazlarinda ise kamu sektoru yatirnmlardan sorumludur
ve bunlarin sahibidir. Ozel tesebbusler elde edecegi ucret geliri
cercevesinde igletme ve bakim-onarim hizmetlerinden sorumludur. Birlesik
Krallk’ta (BK) 1992 yilinda uygulamaya konulan PFI* ydnteminde
sOzlesmeler uzun sdrelidir ve yatrim ve finansman sorumlulugu ozel
ortaga verilmektedir. Ozel sektor sOzlesme cercevesinde hastane,
hapishane, atik ¢Op yoOnetimi gibi hizmetlerin gerektirdigi yatirim ve
finansman sorumlulugunu Ustlenmekte, hizmetin bedelini de devletten
sOzlesme siresince dizenli olarak almaktadir. Bu yontemin BK Hazinesi
tarafindan en cazip yonu bitce disi (off-budgeting) faaliyet olmasidir.
Yatirim harcamalar1 yili butcgesinin giderleri igerisinde yer almamaktadir.
Ozel tesebbiislere yapilan diizenli 6demeler ise yillara yayilmaktadir. Bu tiir
bltce dis1 harcamalar kamu giderlerini bugtin icin dusiik gostermekte,
ancak gelecek yikimlulukleri artirmaktadir *°.

419901 yillarda popiilaritesi BK sayesinde artan PFI, BK uygulamasinda da hukuki bir terim
degildir ve kamu yatirimlarina 6zel sektoriin katilimini1 6ngéren politikanin adidir. AB mevzuati
cercevesinde PFI sbdzlesmelerinin icerigine bakilarak, hukuki anlamda imtiyaz ya da kamu
alimlar1 s6zlesmeleri olduklar: kararlastirilmakta ve bu ayrima gére sdzlesmelerin tabi olacag:
hukuki rejimler belirlenmektedir.

® BK’da idarelerin biitce diizenlemelerinden kacinmak amaciyla KOI projelerine basvurmalarini
6nlemek amactyla Kamu Sektori Karsilastiricisi (Public Sector Comparator) testi gelistirilmistir
(BOVIS, C. (2005), Public Procurement in European Union, Palgrave, New York, s.179-180).
Kamu kurumlarimin  dogal olarak finansal piyasalardan daha avantajli  kosullarda
bor¢lanabilmeleri, altyap: hizmetlerinin yapim ve igletilmesi siirecinde daha tecriibeli olmalar
ve Ortlisen konularda ve alanlarda diger kamu kurumlariyla daha kolay isbirliklerine
gidebilmeleri gibi nedenlerle kamu hizmetlerini daha disiik maliyetle gerceklestirmeleri
beklenmektedir. Kamu Sektori Karsilastiricist testi ile idarelerin geleneksel tedarik yontemine
bagvurmalar: halinde ortaya cikabilecek maliyetler belirlenmekte; 6zel tesebbislerin tahmini
maliyetleri, geleneksek tedarike gbre hesaplanan maliyetlerle kargilagtirlmakta; hizmetin
geleneksel yontemle tedarik edilmesi veya 6zel sektdre gordiriilmesi ydnteminden hangisi daha
maliyet etkin ise o ydntem tercih edilmektedir (Grimsey ve Lewis, 2004:136-138).

® David vd. 2003 ve Grimsey ve Lewis, 2004:153.
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Tablo 2: Gelisen Ulkelerde Sézlesmeye Baglanan KOI Projeleri

, H-Uk[]mgtlere_ Fiziki Yatinm | Toplam Yatirim
Sektor Lisans Ucretl | 1oanhidi* Taahhtidi*
Odeme Taahhudi*

Enerji 101268 270235 371503
Telekom 154174 450637 604811
Ulagim 39030 171242 210272
icme suyu ve kanalizasyon 9306 47165 56471
TOPLAM 303778 939279 1243057

*Cari milyon ABD Dolan
Kaynak :World Bank PPl Project Database. http://ppi.worldbank.org, Erisim Tarihi:
12.03.2009.

1990’lardan itibaren hemen hemen butin gelisen Ulkeler kamu
hizmetlerinin sunumunda KOI projelerinden istifade etmistir. Uluslararas:
gelismeler cercevesinde, KOI ile gergeklestirilen projelerin havaliman
isletmeciligi, ulastirma, enerji, telekominikasyon, atik yonetimi, su, egitim,
saghk ve bilisim teknolojilerinde yogunlastigi goriilmektedir’. Diinya
Bankas: verilerine gore gelisen Ulkelerde 1990 ve 2007 yillar1 arasinda
1243 milyar ABD Dolar: (USD) tutarinda 4078 KOI projesi gelistirilmistir.
Bu tutarin 939 milyar USD’lik kismu yeni fiziki yatinim taahhidi ve 304
milyar USD’lik kismi da hiikiimetlere yapilacak 6deme taahhtdidir (Tablo 2).

Bu tur igbirlikleri olusturulmasmin cesitli nedenleri bulunmaktadir.
Birinci olarak, butgce kaynaklarmin yetersizligi nedeniyle, gelismis ve
gelisen pek cok ulke kamu hizmetlerinin sunumu icgin 0zel fon arayisina
yonelmektedir®. Ozel sektérden saglanan fonlar ile kamu hizmetlerinin
gerektirdigi yatirimlarin hizlanmas: beklenmektedir®. ikincisi, teknolojideki

" INTERNATIONAL FINANCIAL SERVICES (2003), Public Private Partnerships: UK Expertise
for International Markets, London; EUROPEAN COMMISSION (2004), Resource Book on PPP
Case Studies, Directorate General for Regional Policy, Brussels,
http://www.pppcentrum.cz/res/data/001/000228.pdf, Erisim Tarihi: 12.02.2009. CASTALIA
(2007), PPP Units: Lessons for theis Design and Use, report to PPIAF and the World Bank,
February.
8 Hiikimetler genellikle biitce imkanlarmin yetersizligi nedeniyle kamu hizmetlerinin
gordiiriilmesinde KOI projelerini tercih etmektedir. Ancak BK’da oldugu gibi baz iilkelerde de
bu projelerin tercih edilmesinin -yanhs olmakla beraber- gercek nedeni kamu harcamalarin
gizlemektir (Castalia 2007, s. 31).
® Kamu hizmetlerinin, kamu kaynaklarinin yetersizligi nedeniyle zel fonlarla finanse edilmesi
gelecek kusaklara maliyet yikleyecek ve bu da etik sorunlara yol acabilecektir. Bu nedenle kamu
kaynaklarinin yetersizliginde 6zel finansman kestirme ve kolay bir ydntem olarak dustinilmemeli
ve kamu hizmetinin sunumunda paranin karsihgmin (value for money) elde edilmesinin
13
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yasanan hizh gelismelerin de bir sonucu olarak, hizmet sunumunda etkinligi
artrmak amaciyla, 0Ozel sektorin bilgi birikiminden ve c¢alisma
kosullarindan daha fazla yararlanmak ihtiyaci éne ¢ikmustir'®. Bu goriis
cercevesinde, siki biitce kisit1 altinda ¢ahisan 0zel tesebbislerin maliyetleri
azaltma ve vyenilik yapma misevviklerinin daha yiksek oldugu ileri
suriilmektedir'’.  Uciinciisit  KOI  projeleri  kamu  hizmetlerinin
gordirilmesinde siyasi midahaleleri ve gucli ¢ikar gruplarmin baskilarmi
azaltmaktadir’>. Bu tir miidahaleler, kaynak tahsisatmu olumsuz
etkilemekte ve hizmet kalitesini bozmaktadir.

Kamu 6zel sektor isbirlikleri konusunda, Tirkiye’de de uluslararasi
gelismelere benzer bir siire¢ yasanmaktadir. Ornegin, Yedinci Bes Yillik
Kalkinma Planmin Temel Amaclar ve ilkeler boliminde “Devletin asli
gOrevlerini tam yapabilmesi igin, 6zellestirme yoluyla Gretim alanindan
cekilmesi  hizlandmrilarak  kigtlmesi  saglamirken,  rekabetgi  piyasa
kosullarmin hakim olmasmi saglamak Uzere, kural koyma ve konulan
kurallara ~ uyulmasii  saglama islevlerinin  agirhk  kazanacag:”
belirtilmektedir'®.  Altyap: Hizmetlerinde Yapisal Degisim Projesi
bolimiinde “altyap: ihtiyaglarmin karsilanmasinda etkinligi artirmak ve
kamu dis1 kaynaklardan da yararlanabilmek amaciyla yeni finansman
yontemlerinin arastiriimas: ve YIiD ve benzeri yontemlerin uygulanmasina
6nem verilmesi” istenilmektedir'®. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinda
altyapr hizmetlerinin saglanmasinda, kamu yarar: ve etkinlik ilkeleri esas
alinmak kaydiyla, bir taraftan yeni finansman yontemlerinin gelistirilmesi

yontemleri tam olarak arastirilmalidir (ECORYSS (2008), The Next generation of PPP in Turkey,
Final Report, Rotterdam).

0 SHLEIFER, A. (1998), State versus Private Ownership, Journal of Economic Perspectives,
No:12(4), s.133-150 ve STIGLITZ, J. (1999), Promoting Competition and Regulatory Policy:
With Examples from Network Industries, Speech, The World Bank, Beijing, China, July 25.

1 Kars1 goriis olarak, KOI projelerinin uluslararas: performansimi inceleyen Hodge ve Greve
diinya genelinde karar alicilarin israrla KOI projelerinin kamu hizmetlerinin sunumunu
hizlandiracagi ve ucuzlatacagini belirtmelerine karsin, bu projelerden maliyet ve kalite
kazammlarmin sinirl oldugunu ileri stirmektedir. (HODGE, A.G. ve C. GREVE (2007), Public—-
Private Partnerships: An International Performance Review, Public Administration Review,
No0:67(3), s. 545-558).

2 WORLD BANK (1997), Toolkits for Private Participation in Water and Sanitation,
Washington, http://www.worldbank.org/html/fpd/wstoolkits/index.html, Erisim
Tarihi:12.03.20009.

3 DEVLET PLANLAMA TESKILATI (1995), Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani (1996-2000),
DPT Yayinlari, Ankara, s. 20.

¥ Devlet Planlama Teskilati, 1995, s. 135.
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diger taraftan da YID benzeri yontemlerin etkin hale getirilmesi
ongorilmiistir™. Dokuzuncu Kalkinma Planinda da (2007-2013) kamu
hizmetlerinin gordurulmesinde 6zel sektdriun islevine vurgu yapilarak,
kamu hizmetlerinin  sunulmasinda ve kamu altyapi yatirimlarinin
gerceklestirilmesinde  6zel sektér kKkatidmmm artran  yontemlerin
gelistirilecegi belirtilmektedir™®.

Kalkinma Planlarinda yer alan politika metinleri cercevesinde,
Turkiye’de Devletin Uretim ve ticaret alanindan gekilmesi, dizenleyici
islevlerinin artirilmas: ve 6zel sektériin kamu hizmetlerinin sunumuna daha
fazla katiim saglamasi hedeflenmektedir. Bu politika tercihleri neticesinde
Dinya Bankasi verilerine gore 1990-2007 vyillar1 arasinda Turkiye’de
gelistirilen toplam 39 KOI projesinin tutar ise 36851 milyon USD’dir. Bu
projeler agirlikli olarak telekominikasyon (20339 milyon USD) ve enerji
(9244 milyon USD) sektorlerinde gerceklestirilmektedir. Ulastirma
sektoriinde 5042 milyon USD tutarinda havalimani ve 1284 milyon USD
tutarinda da liman projesi gelistirilmistir. izmit Belediyesi tarafindan
gelistirilen izmit Su Temini projesinin yatirim tutar: ise 942 milyon
USD’dir. 2007 yilinda Turkiye’de gelistirilen KOI projelerinin tutar:
yaklasik 4678 milyon USD tutarindadir.

Altyapr yatmimlarmin  finansmamnda sikca basvurulan  KOIi
yontemlerinin gelistirilmesi ve dizenlemelerde etkililik saglanmasmin
Onemine, Turkiye’nin uluslararas: iliskileri ¢ercevesinde hazirlanan resmi
metinlerde de vurgu yapilmaktadir. Avrupa Birligi (AB) ile surdirdugi
tam UOyelik mizakerelerinde yer alan kamu alimlar1 fash kapsaminda,
Turkiye Toplulugun KOIi/imtiyazlara iliskin miiktesebatmi (istlenmekle
yukimludir. Turkiye’nin 23 Ocak 2006 tarihli Katihm Ortakhig:
Belgesi’nde (2006/35/EC) kisa vadede 6zellikle imtiyazlar basta olmak
Uzere kamu ahmlari mevzuatinin acquis communautaire ile uyumlu hale
getirilecegi belirtilmektedir. Tirkiye'nin  AB Miktesebatina Uyum
Programinda da (2007— 2013) “2004/18/AT sayili Direktife uyum
saglamak amaciyla bazi yatirim ve hizmetlerin kamu kesimi ile 6zel sektor
ishirligi yontemleri gergevesinde gergeklestirilmesine iliskin kanunun 2008-

% DEVLET PLANLAMA TESKILATI (2000), Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Plam (1996-2000), DPT Yayinlari, Ankara, s. 222.

* DEVLET PLANLAMA TESKILATI (2006), Dokuzuncu Kalkinma Plan: (1996-2000), DPT
Yayinlari, Ankaras, s. 65
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2009 yasama doneminde c¢ikarilacagi” o6ngorulmektedir. Bu nedenle,
Turkiye’nin gelecekte yapacagi dizenlemeleri degerlendirirken, AB
uygulamalarmin iyi anlasilmas: gerekmektedir.

Avrupa Toplulugunda (AT) KOI projeleri imtiyaz sozlesmeleri ve
kurumsal kamu 06zel isbirlikleri basliklar1 altinda toplanmaktadir.
Uluslararas: uygulamalarda oldugu gibi Toplulukta da KOI terimi politika
ismi olarak kullanilmakta ve hukuki diizenlemelerde “imtiyaz” kavrami
tercih edilmektedir. Hizmet sunumunun kosullar1 ile idareler ve ozel
tesebbuslerin karsihikli sorumluluklarint belirleyen -uzun- sireli imtiyaz
sozlesmeleri ise Yap- YiD, YI, veya Tasarla-Yap-Finanse Et-islet seklinde
olusturulabilmektedir'’. Sektorel ézellikler, islem hacimleri ve sozlesme
taraflarmin sorumluluklart (tasarim, yapim, isletme, finansman, kiralama
vb.)  sOzlesmenin igerigini ve isbirligi  yOnteminin  bigimini
sekillendirmektedir. Kurumsal KOI projelerinde ise idareler ve ozel
tesebbusler karma sermayeli bir tlzel Kisilik icerisinde ortak girisimler
olusturmaktadirlar.

Cahsmanin birinci  boliimiinde, Avrupa Birliginde (AB) KOI
uygulamalarmin belirleyici 6zellikleri aciklanacaktir. ikinci bolimde, kamu
Ozel igbirliklerine iliskin Ttrkiye’de uygulanan diizenlemeler ele alinacaktir.
iki fakh sistemdeki mevcut kavram farkliliklar: nedeniyle, KOI konusunda
Turkiye uygulamalarinda AB miuktesebatina dogrudan karsihk gelen
dizenlemeler ve tanimlar bulunmamaktadir. Karsilastirma zemini
olusturmak amaciyla, Turk mevzuati, AB duzenlemelerinde yer alan
tanimlar gergevesinde incelenecektir. Son bolimde genel degerlendirmelere
yer verilecektir. Bu cergevede cahsmanin literatiire iki yonden katki
saglayacag1 dustnilmektedir. Cahsmada (1) KOi/imtiyazlar konusunda
Turkiye ve AB duzenlemeleri karsilastirilacak ve (2) Turkiye icin politika
Onerileri gelistirilecektir.

Y European Comission, 2004; Bovis, 2005, s. 179-187.
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2. AVRUPA BiRLiGi DUZENLEMELERI *

Altyap1 hizmetlerinin 6zel sektére gérdurulmesi yontemi dncelikle ABD’de
baslamistir. Ondokuzuncu yuzyilin baslarindan itibaren ABD’de, iktisadi
faaliyetlerin piyasalara birakilmas: hakim disliince olmustur. ABD
geleneginde 6zel kuruluslarin, kamu isletmelerinden daha etkin faaliyet
gOsterecegine ve toplumsal fayda adina piyasa etkinliginin daha uygun arag
olacagina inamilmaktadir™®. Avrupa’da ise bdyle bir gelenek mevcut
degildir. Devlet anayasal olarak ulasim, haberlesme, enerji, savunma, saglik
ve egitim hizmetlerini saglamak zorundadir. Kamu hizmetleri geleneksel
olarak kamu tekelleri veya kamunun denetledigi tesebblsler aracilig: ile
devlet tarafindan gordirilmistir. Ozel piyasalarin yaygin oldugu ABD
den farkl olarak, Avrupa gelenegindeki kamusal piyasalarda kamu
hizmetinin sunumunda “kamu yarar1”, “kar encoklamasi” amacmin 6niine
gecmektedir. Ancak, kamu yoOnetimi slrecinde hesap verebilirligi ve
saydamhg: saglamak amaciyla, kamu isletmeciligi rekabetci kamu alimlar:
duzenlemeleri ile  yonetilmektedir. Kamu almlar1  dizenlemeleri
cercevesinde, kamu ve Ozel sektor isletmeleri kurumsal bir iligki tesis
etmektedirler.®® Kamu ahmlari diizenlemeleri aracihg ile  kamu
isletmeciligine rekabetin girmesiyle, kamu hizmetlerine 6zel tesebbuslerin
daha fazla katidmalarna olanak saglanmistir. Kamu hizmetlerinin KOIi
sOzlesmeleri, hatta 6zellestirmeler araciligi ile 6zel kuruluslara devredilmesi
neticesinde kamu idareleri ve Ozel tesebbislerin taraflar1 oldugu
“sozlesmeye dayal yonetisim” bicimleri gelismeye basladi. Ozel

8 Bu bolumde imtiyazlar ve kamu 6zel isbirliklerine iliskin yer alan aciklamalarda esas
itibariyle Toplulugun izleyen resmi metinlerinden yararlamlmgtir: Green Paper on Public-
Private Partnerships and Community law on public procurement and concessions COM(2004)
327 final, 30.04.2004; Commission interpretative communication on concessions under
Community law [Official Journal C 121 of 29.04.2000; Communication from the Commission to
the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the
Committee of the Regions on Public-Private Partnerships and Community Law on Public
Procurement and Concessions, COM(2005) 569 final, 15.11.2005; Directive 2004/18/EC of the
European Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the coordination of procedures for
the award of public works contracts, public supply contracts and public service contracts; Guide
to Community Rules on Public Works Contracts; Guide to Community Rules on Services;
Commission interpretative communication on application of Community law on Public
Procurement and Concessions to Institutionalised Public-Private Partnerships (IPPP),
C(2007)6661, 05.02.2008, http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/ppp_en.htm,
Erisim Tarihi: 21 Nisan, 2009.
% Grimsey ve Lewis, 2004, s. 41-42.
2 BOVIS, C. (2007), EU Public Procurement Law, Edward Elgar, Northampton, s. 175-180.
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tesebbuslerin faaliyetlerinin kamu diizenlemeleri ve/veya KOI sozlesmeleri
ile denetlenmesi kamu yarar1 endiselerinin gozetilmesine yardimc: oldu.

Bu gelismelerin de bir sonucu olarak 6zellikle 1980°li yillardan
itibaren Avrupa Ulkelerinde kamu hizmetlerinin gdrddrilmesinde 6zel
sektdr isletmeleri daha aktif rol almaya basladi. Geleneksel olarak kamu
hizmeti kabul edilen c¢ogu faaliyet 0©zel sektorin katidimi ile
gerceklestirilmeye baslandi. Ulastirma, enerji, telekominikasyon, kamu
saghgi ve egitim gibi alanlarda KOI projeleri yaygin  bigimde
uygulanmaktadir. Yerel yonetim diizeyinde ise atik yonetimi, elektrik ve su
dagitimu gibi alanlarda bu tir ortaklilarin giderek 0One ¢iktig
g6zlemlenmektedir?'.

Avrupa Ekonomik Toplulugunu Kuran Antlasma® (AT
Antlasmasi) mulkiyetin 6zel veya kamu sektoriine verilmesi konusunda
Uye Devletleri serbest birakmaktadir (m. 295). Diger bir deyisle, Topluluk
hukuku kamu hizmetlerinin kamu kurumlarinca veya 6zel sektor
kuruluslarinca  gordurilmesine  karismamaktadir.  Ancak,  kamu
hizmetlerinin 6zel tesebbuslere gérdurulmesine iliskin siirecin, Toplulugun
kamu alimlart ve imtiyazlar ile ilgili mevzuati gercevesinde yuruttlmesi
gerekmektedir®.

Kamu ahmlar1 ve imtiyazlara iliskin Topluluk hukukunun temel
amaci, esit muamele, saydamlik, karsilikl tanima ve orantisallik ilkelerinin
korundugu; mal ve hizmetlerin serbestce dolastigi ve is yeri kurma
hakkinin bulundugu; kamu kaynaklarmin karsihginda en iyi degerin elde
edildigi Tek Pazar (Single Market) yaratmaktir. Halen KOI projelerini
dizenleyen, cerceve bir Topluluk hukuku bulunmamaktadir. Mal, hizmet
ve yapim isleri ahmlarim diizenleyen 2004/18/EC sayili Direktif** hizmet ve
yapim igleri imtiyazlarinda, imtiyazcilarin secimine iliskin diizenlemeleri
icermektedir. 1990’h yillarda KOI uygulamalarmin AB genelinde giderek
artmas1 karsisinda, AB Komisyonu genel hedeflere ulasiimas: agisindan,
Topluluk hukukunu g6zden gegirmeye baslamistir. GoOzden gecirme

! European Commission, 2004.

% Treaty establishing the European Community.

2 Bovis, 2005, 5.187.

2 Directive 2004/18/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the
coordination of procedures for the award of public works contracts, public supply contracts and
public service contracts.
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sonucunda Avrupa dizeyinde mevcut hukuki cerceveyi netlestirme veya
gelistirme ihtiyacinin bulunup bulunmadigmi degerlendirme imkani vermesi
amagclanmustir. Bu gercevede, Komisyon 30 Nisan 2004 tarihinde KOI ile
ilgili Topluluk hukukunu degerlendirmek amaciyla Yesil Kitap® (Green
Paper) yayimlamistir. Yesil Kitap cercevesinde yapilan tartismalar
neticesinde®®, Komisyon 2005 yilinda KOI konusunda agiklayic bir
Teblig?" yayimlamustir.

Tebligde, kamu ahmlar;, KOI ve imtiyazlara iliskin Topluluk
hukuku Uzerindeki tartigmalarin devam etmesi gerektigi belirtilmektedir.
Komisyon, imtiyazlara iliskin yasal diizenlemeler ile kurumsal kamu 6zel
ishirliklerine aciklama getirecek belgeler (zerinde daha fazla analiz
yapilmasi gerektigini vurgulamaktadir. 2005 Tebliginde, Komisyonun 2006
yili icerisinde, KOI konusunda agiklayici bir dokiiman hazirlamays,
imtiyazlar konusunda da muhtemel yasal dizenlemelerin etkilerini analiz
etmeyi planladigi bildirilmektedir. Imtiyazlar konusunda yeni bir yasal
diizenlemenin yapilip yapilmayacagina ya da bunun tam sekline diizenleyici
etki analizinin sonucuna gore karar verilecektir.

Topluluk diizenlemelerinde KOI terimi tanimlanmamaktadir. KOI,
genel olarak, bir altyapt hizmetinin finansmanini, ingasini, onarimini,
yonetimini ve bakimimni gerceklestirmek veya bir kamu hizmetinin
sunumunu surdirmek amaciyla idareler ve 0Ozel tesebblsler arasinda
olusturulan  isbirligi  politikalarm1  ifade  etmektedir.  Topluluk
diizenlemelerinde hukuki olarak KOI yerine “imtiyaz” kavram
kullanilmaktadir. KOI sézlesmelerinin  her biri, projenin tasarmmu,
finansmani, yonetimi, bakimi ve kullanim hakki konusunda 6zel ortaga
vermis oldugu yetki ve sorumluluklar agisindan farkldiklar igermekle
beraber, Topluluk uygulamalarinda “imtiyazlar” ve “kurumsal kamu 06zel

% Green Paper on Public-Private Partnerships and Community law on public procurement and
concessions COM(2004) 327 final, 30.04.2004.
% EUROPEAN COMMISSION (2005), Report on the Public Consultation on the Green Paper on
Public Private Partnerships and Community Law on Public Contracts and Concessions,
Commission Staff Working Paper, SEC (2005) 629.
2" Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on Public-Private
Partnerships and Community Law on Public Procurement and Concessions, COM(2005) 569
final, 15.11.2005.
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isbirlikleri”  alt  baslklari altinda ele  ahnmaktadir®.  Topluluk
uygulamalarindaki haliyle KOI projelerinin belirleyici 6zellikleri Kutu 1’de
ayrintih olarak aciklanmaktadir. izleyen alt bolimlerde ise imtiyazlar ve
kurumsal KOI”ler konusundaki Topluluk diizenlemeleri incelenecektir.

Kutu 1: Kamu-Ozel isbirliklerinin Belirleyici Ozellikleri
AB Komisyonunun 2004 yihinda yayimlamis oldugu Yesil Kitapta KOI’nin
belirleyici 6zellikleri agagidaki sekilde agiklanmaktadir:

= Sozlesmeler uzun surelidir ve planlanan proje konusunda kamu ve
Ozel ortaklarin aralarindaki isbirliginin yontem, bigim ve smurlarm
kapsamaktadir;

= Projenin finansman genelde 6zel ortak tarafindan saglanmaktadir.
Bazen de projenin paydaslari, Ustlendikleri hak ve yukumliliukler
cercevesinde finansman katkis1 saglamaktadirlar;

= Projenin tasarimi, imalati, uygulamas: ve finansmani esasen Ozel
isletmecinin sorumlulugundadir. Devlet, kamu yarar1 agisindan,
sunulan hizmetin Kkalitesinin  artirilmast ve hizmet fiyatiin
tuketicilerin karsilayabilecegi makul bir diizeyde gerceklesmesinden
sorumludur;

* Hizmet sunumunda risk, kamudan Ozel ortaga transfer
edilmektedir. Ancak, 0zel ortagin mutlaka riskin tamamin veya
onemli kismmi Ustlenmesi  gerekmemektedir. Riskin dagilimy,
taraflarin riski degerlendirmesi, denetimi ve ustesinden gelme
becerilerine gore, proje 6zelinde belirlenmektedir;

=  Kamu ortagmin, gorevli tesebblsi kendi sahip oldugu birimlere
benzer bicimde denetlemesi ve bu tesebbiisiin de kamu ortagnin
denetimi altinda, onun faaliyetlerinin dnemli bir kismini yerine
getirmesi durumunda emanet tipi (in-house) iliski s6z konusudur
ve KOI olarak kabul edilmemektedir.

2.1. Iimtiyazlar

AT dizenlemelerinde imtiyazlar, kamu kurumlarmin normalde
kendi sorumluluklarinda bulunan iktisadi faaliyetlerin (toplam veya kismi)
yapim ve isletme haklarmi 6zel tesebbuslere vermeleri ve bu faaliyetlerin
isletme risklerinin Ozel tesebbusler tarafindan Ustlenilmesini dizenleyen

% SIGMA (2008), Peer Assistance in Public Procurement and Concessions/PPPs. Final Report,
Paris, October, s. 36.
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sozlesmelerdir.  Imtiyaz  sozlesmeleri, dizenledikleri ~faaliyetlerden
kaynaklanan ~ sorumluluklarin  transferi  agisindan  kamu  ahm
sO0zlesmelerinden farkliik gdstermektedir. Kamu alhm sozlesmelerinde,
Ozel tesebbisler bedeli karsiliginda taahht ettikleri mal, hizmet ve yapim
islerini Idarelere tedarik etmektedirler. Oysa, imtiyaz sozlesmelerinde
imtiyazcilarin (concessionaire) gelirleri kullanim haklarina bagh olarak
tiketicilerden tahsil ettikleri tcretler ya da bu tcretlerle birlikte saglanan
belirli kamu katkilarindan olusmaktadir. Imtiyazcilar sunduklar: hizmet
karsiiginda hizmet kullanicilarindan Gcret tahsil etmekte veya Idareler
vatandaslarin kamu hizmetlerine daha ucuz erisim saglamasi igin hizmetin
maliyetinin bir kismim Ustlenmektedir.

AT Antlasmasinda imtiyaz tanmm yer almamakla beraber 2004/18
sayili AB Direktifi hizmet ve yapim isleri imtiyazlarina iliskin tanimlar:
icermektedir (m. 3/3-4). Ancak, Direktif kurallari hizmet imtiyazlarina
uygulanmamaktadir (m.17). Direktifin 56-65 maddelerinde, esik degerleri
6.242.000 Euro’yu gecen yapim isleri imtiyazlarmin tahsisine iliskin
dizenlemeler yer almaktadir. Bu diizenlemeler, imtiyaz tahsisatinin ilaninda
yer alacak hususlari, ilanlarin sdresini, imtiyazcimin  yapacag: alt
sOzlesmelerin kurallarin1 belirlemektedir. Esik degerlerin altindaki imtiyaz
tahsisatlarinda ise, AT Anlasmasimin genel kurallarina uymak kaydiyla Uye
Ulkeler kendi diizenlemelerini serbestce belirlemektedirler.

AB Komisyonu yapim isleri ve hizmet imtiyazlarina agikhk
getirmek amaciyla 2000 yilinda agiklayici Teblig yayimlamistir.® Teblig,
Direktiflere uygun bicimde, imtiyazi, kamu kurumlarmin normalde kendi
sorumluluk alanlarinda bulunan faaliyetlerin yonetimini kismen veya
tamamen, hizmetin isletme riskini Ustlenen ucunct Kisilere devri olarak
tanimlamakta ve idarelerin iktisadi faaliyetler icin ruhsat vermesine yonelik
islemleri (Ornegin, taksi ruhsatlari ve bifeler, benzin istasyonlar1 ve
dinlenme tesisleri gibi otoyollardaki kullanim izinleri) ile zorunlu egitim ve
sosyal glvenlik gibi iktisadi olmayan faaliyetlerini imtiyaz kapsaminda
degerlendirmemektedir.

Idareler ve kendilerine genel ekonomik cikara iliskin hizmetleri
saglama gorevi verilen kamu tesebbisleri arasindaki iligki, ilke olarak

% Commission interpretative communication on concessions under Community law [Official
Journal C 121 of 29.04.2000]).
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imtiyaz sozlesmesi kapsaminda kabul edilmektedir. Ancak, sozlesmeci
idare ve imtiyazci tesebbls arasinda organik veya emanet tipi iliskinin
bulundugu durumlarda, kamu ahmlari ve imtiyazlara iliskin Topluluk
hukuku uygulanmamaktadir. Imtiyaz1 veren idarenin imtiyazc: tesebbis
uzerinde, kendi birimlerine benzer bigcimde tam denetim yetkisine sahip
olmas: ve imtiyaz sahibinin de sdzlesmeci idarenin faaliyetlerinin 6nemli bir
kismini gerceklestirmesi durumunda emanet tipi iliski s6z konusudur.

Topluluk mevzuatinda, imtiyaz s6zlesmelerinin usuli ve igerigine
ilisgkin bir dizenleme bulunmamaktadir. Duzenlemeler 6zel tesebbisin
saydam, esitlikci ve rekabetgi biciminde secimini 6ngérmektedir. Topluluk
imtiyazlari yapim (bayindirlik) ve hizmet imtiyazlar: olarak ikiye
ayirmaktadir.

2.1.1.Yapim imtiyazlan

2004/18/EC sayili Direktif yapim isleri sozlesmesi (public works contract)
ile yapim isleri® imtiyaz sézlesmelerini (works concession) birbirinden
aywrmaktadir. Yapim isleri sozlesmesi, tcreti karsiliginda bina ve insaatin,
idarelerin belirledikleri kosullarda tasarmu ve yapimini icermektedir (m. 1).
Yapim igsleri sozlesmesinden farkl olarak, yapim isleri imtiyazinda
imtiyazc1 tesebbiise yapimini tamamladigi bir insaatin isletme hakki
devredilmektedir. Imtiyazcmin, yatrmun isletme riskinin bir kismmi veya
tamammi  Ustlenmesi, imtiyaz sOzlesmesinin  belirleyici  unsurudur.
Imtiyazcilarin arz ve talep yonlii ticari risklerin bir kismmi veya tamamini
ustlenmeleri esas oldugundan, hizmet bedelini hizmet kullanicilarindan
tahsil etmeleri gerekmektedir. Ancak, vatandaslarin kamu hizmetlerini daha
ucuza elde etmelerini tercih etmeleri durumunda, idareleri hizmet
maliyetinin bir kismin Gstlenerek, imtiyazcmn riskini paylasabilmektedirler *,

Isletme hakki devri, isletme faaliyetlerinin sorumlulugunun, tahsisi
yapan kamu kurumundan imtiyaz sahibine devrini icermektedir. Devirden

% 2004/18EC Sayili Direktife gore yapim isleri: bina insaati, bakimu ve onarimi; enkaz toplama;
dekapaj; sondaj; kopri, tiinel, boru hatti, sehir ici su ve kanalizasyon altyapis ile petrol ve gaz
arama ve ¢ikarma gibi altyap: ingaati; ¢ati kaplama; otoban, karayolu, havalimam ve spor
faaliyetleri (stadyum, yiizme havuzu ve golf sahasi) ingaati; zemin ve duvar kaplama; bina
kiralama isleridir (Annex I).

3 EAYARD, A. (2004), “Analysis Of Highway Concession in Europe”, Teblig, University of
Bergamo - Italy Conference on Highways: cost and regulation in  Europe,
http://dinamico2.unibg.it/highways/paper/FAY ARD.pdf, Erisim Tarihi: 12.03.2009.
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sonra ingaatin milkiyeti kamu idarelerinde kalmaktadir. Sorumluklar
insaatin teknik, finansal ve idari yonlerini kapsamaktadir. Ornegin, imtiyaz
sahibi sOzlesmeye konu yatrmn gergeklestirilmesi ve kullanicilarin
hizmetine iyi kosullarda sunumundan sorumludur. Imtiyazc: insaat icin
gerekli finansman1 saglamakta ve yonetimin dogasinda bulunan getiri
risklerini Uistlenmektedir.*

Isletme haklari, imtiyazcilara, sozlesme siresince, hizmet
kullanicilarindan Ucret tahsil (6rnegin, otoyol dcreti seklinde) etmeleri
konusunda yetki vermektedir. Imtiyaz sozlesmelerinde, kullanici
ucretlerinin yanisira, Devletin yatirim maliyetinin bir kismmi karsilamak
amaciyla imtiyazciya 6deme taahhidinde bulunmasi, imtiyaz sdzlesmesinin
niteligini degistirmemektedir. Uye Devletler fiyatlar: diisik tutmak (genel
ekonomik cikara iliskin hizmetlere Devlet yardimi saglamak) amaciyla
imtiyazcmn riskinin bir kismini Gstlenmektedirler. Kismi édemenin, sabit
bir oranda veya kullanici miktarina gore toplu sekilde yapilmasi
mumkiindir. Ancak, kismi 6demenin isletme hakk: devrinin dogasinda var
olan riskleri ortadan kaldirmamas: gerekmektedir. Aksi taktirde, imtiyaz
s6zlesmesi kamu ahm sézlesmesi niteligine déniisecektir®.

Direktif esas olarak yapim hizmetinin devredilecegi 6zel ortagin
secimin usulint genel kurallara tabi tutmakla beraber, ilanlarda yer alacak
hususlar (m. 58), ilanlarin sureleri (m. 59), taseronlara is devri (m. 60) ve
kesif artis1 (m. 61) konularinda istisnai duzenlemeler de getirmektedir.
KOBI’lere destek saglamak amaciyla idareler isi kazanan yatirimcidan
sO0zlesme bedelinin en az % 30’u kadarm alt taseronlara devretmelerini
istemek hakkina sahiptir. Ancak, imtiyaz sahiplerinin alt sOzlesmeleri
taseronlara nasil tahsis edeceklerine iliskin bir hiikiim bulunmamaktadir®.

Direktifte yapim imtiyazlarmin hangi yontemle tahsis edilecegine
yonelik 6zel bir dizenleme ongorilmemekle birlikte iki asamali (Belli
Istekliler Arasinda ihale- Restricted Procedure ve Pazarhk Usuli -
Negotiated Procedure) ihale mekanizmalarindan birisi ile tahsis edilecegi

¥ Guide to Community Rules on Public Works Contracts
¥ Commission interpretative communication on concessions under Community law [Official
Journal C 121 of 29.04.2000
¥ Bu durumda imtiyaz sahiplerinin AT Antlasmasinin saydamlik, esitlik, orantisalhik ve
karsiliklilik ilkelerine aykir1 bigimde tageron se¢gmeleri mimkiin olabilecektir( Bovis, 2005, s.
193).
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varsayilmaktadir. Ancak idarelerin tek asamali Acik ihale Usuliinii (Open
Procedure) uygulamasm: engelleyen bir diizenleme de bulunmamaktadir®.
Direktifte secilecek ihale yontemine gore teklif verecek isteklilerin asgari
sayilar1 da belirtilmektedir.

2004/18/EC sayili Direktifin yirarluge girmesiyle birlikte karmasik
projelerde (complex projects)®® uygulanmak (izere Rekabetci Diyalog
Usuli (Competitive Dialogue Procedure) getirilmistir. Rekabetci diyalog
usulinde idareler ihtiyaglarmi karsilayacak ¢0zim veya c¢ozimleri
belirlemek amaciyla diyalog baslatirlar. Diyalogun sonunda, diyalog
strecinde belirlenen ¢6zim(ler) Gzerinden istekliler tekliflerini verirler.
Teklifler Onceden belirlenen Olgttler cercevesinde degerlendirilirler.
Ekonomik acidan en avantajh teklifi sunandan teklifine agcikhk getirmesi
veya taahhitlerini teyit etmeleri istenebilir. Ancak, bu surec teklifin temel
Ozelliklerini  degistirerek ayrimciiga neden olamamal ve rekabeti
bozmamahdir (m. 29). Bovis rekabetci diyalog usuliinin teklif 6ncesinde
idarelerin isteklilerle s6zlesmenin bltin ayrintilarini tartisabilme esnekligini
getirirken, tartigmalarin saydamlik ve esit muamele ilkeleri gercevesinde
gerceklestirilmesini de gerektirdigini belirtmektedir®’. Ciinkii, kamu
fonlarmin verimli kullamimalarini temin etmek igin, kazanan teklif tarafsiz
ve dirdst bigimde secilmelidir.

AB dlzenlemeleri imtiyazci sirketin segiminde saydamlik ve esit
muamele ilkelerinin  uygulanmasmi 6ngorirken, se¢im odlcutlerinin
belirlenmesinde Uye devletleri serbest birakmaktadir. Ornegin, karayolu
idarelerince sikca basvurulan Olgitler arasinda 6zel tesebbisce istenilen
devlet destegi, finansal sozlesmelerin givenilirligi, projenin teknik kalitesi,
isletme stratejisi ve fiyatlandirma politikas: ve imtiyazci sirketin mali ve
teknik yeterliligi ile tanmirhg bulunmaktadir. imtiyaz sozlesmeleri
kapsaminda ise yatirimlar, tarife politikasi, finansal 6ncelikler, yonetim
gostergeleri, sosyal politika ve istihdam, hizmet kalitesi, insaatin mimari
kalitesi ve cevreye etkileri gibi konular diizenlenmektedir.

% Bovis, 2005, s. 191-192.

% jdareler ihtiyaclarm1 karsilayacaklari teknik veya diger yontemleri objektif olarak
tamimlayamazlarsa ya da pazarin kendi ihtiyacina teknik ve mali agidan ne tiir teklif verecegini
objektif olarak degerlendirebilecek bir durumda degillerse is karmasik olarak kabul edilmektedir
(2004/18/EC:m. 11/c).

3" Bovis, 2007, s.55.

% Fayard, 2004.
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2.1.2. Hizmet Imtiyazlan

2004/18/EC sayili Direktif hizmet*® imtiyazlarmi tamimlamakta ancak
ayrintih diizenlemeler icermemektedir. Hizmet imtiyazi, imtiyazc: sirketin
kamu hizmetini sunma hakkina sahip olmas: veya bunun yanisira hizmet
bedeli tahsil etmesi haklarni icermektedir. Hizmet bedeli hizmet
kullanicilar1 ve/veya kamu idareleri tarafindan 6denebilmektedir (Fayard,
2004). Direktif 6zel ve munhasir bir hakkin tesisinde milliyet bazinda
ayrimcibk yapilmasina izin vermemektedir (m. 3). Bovis hizmet
imtiyazlarmin direktif kapsamindan ¢ikartilmasimnin gerekgesi olarak hizmet
imtiyazlar1 konusunda tye devletlerin farkl: diizenlemelere sahip olmalarin
gostermektedir’. Bazi ilkelerde, devlet tekelleri, kamu giivenligi ve milli
savunma gerekgeleriyle bazi kamu hizmetlerinin 6zel sektor tesebbislerine
gordirilmesi anayasaya aykirihik teskil etmektedir.

Uygulamada, yapim imtiyazi sahipleri insa ettikleri tesislerde
sunulacak hizmetleri de Ustlenmektedir. 2000 Tebligi hem yapim hem de
hizmet imtiyazmin bulundugu sozlesmelerin tabi olacagi kurallarin
belirlenmesinde, so6zlesmenin ana konusunun belirleyici olacagm
belirtmektedir. Sozlesmenin ana konusu yapim isi ise, sozlesme yapim
imtiyaz1 olarak kabul edilmektedir. Ornegin, otoban ve képriiler bu gruba
girmektedir. Sozlesme ayristirilabilir bilesenler igeriyorsa, her bir bilesene
farkh kural uygulanmaktadir. Ornegin, otobanlarda verilen yiyecek icecek
hizmetleri, otobanin yapimi ve igletiminden farkl bir hizmet s6zlesmesidir.

Idareler kamu hizmeti imtiyaz1 s6zlesmesini devredecekleri Gzel
ortagi secme konusunda serbest olmakla beraber, hizmet imtiyazlart AT
Antlasmasiin genel ilkeleri ve kurallarina tabidir*. Hizmet imtiyazlarina
uygulanacak kurallar AT Antlasmasmin 43-49 maddelerinde yer alan
saydamlik, esit muamele, orantisalik ve Kkarsihklh tamma ilkeleri ile
dizenlenmektedir. Yapim imtiyazlarinda oldugu gibi, hizmet imtiyazlarmin

% 2004/18EC Sayili Direktife gére hizmet isleri: bakim ve onarim hizmetleri; kargo ve kurye
tasimacihigi gibi karayolu ulastirmasi hizmetleri; yik ve yolcu tasimaciligi gibi havayolu
hizmetleri; posta hizmetleri; telekominikasyon hizmetleri; finansal hizmetler; bilgisayar ve ilgili
hizmetler; AR-GE hizmetleri; muhasebe ve denetim hizmetleri; pazar arastirmasi ve anket
hizmetleri; damgmanlik hizmetleri; mimarlik, mihendislik, misavirlik, sehir planciligi ve ilgili
diger teknik hizmetler; reklam hizmetleri; bina temizleme ve bina ydnetim hizmetleri; lcret
karsiligi basin ve yayin hizmetleri; su aritma ve ¢op toplama hizmetleridir (Annex I1).
0 Bovis,2005, s. 192.
! Bovis, 2007, s. 53.
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da ana unsuru kullanim riskinin transferidir. Hizmet imtiyazlarinda da 6zel
tesebbus hizmeti kurma ve isletme risklerini Gstlenmektedir.

2.1.3.Imtiyazlara Uygulanan Genel Topluluk Kurallar

AT Antlasmast milliyet bazinda ayrimcihigr yasaklamakta ve mal ve
hizmetlerin serbestce dolasimmi ve Kisilerin serbestce isyeri kurma ve
hizmet sunma 6zgurluklerini tanimaktadir. 2000 Tebligi yapim ve hizmet
imtiyazi sOzlesmelerinin, AT Antlasmasmin esit muamele, saydamlik,
orantisallik ve Kkarsilikli tamma ilkelerini dizenleyen kurallarina tabi
oldugunu belirtmektedir.

Esit muamele imtiyaz slrecini diizenleyen kurallarin, isteklilerin
tamami tarafindan ©onceden bilinmesini ve herkese esit olarak
uygulanmasinmi  gerektirmektedir. Avrupa Topluluklari Adalet Divam
(ATAD) objektif bir bicimde karsilastirilabilmeleri icin, buttn tekliflerin
ihale sartnameleri ile uyumlu olmas: gerektigini belirtmektedir*?. idarelerin,
teklifler agildiktan sonra bir teklife 6zel degislikleri dikkate almasi, teklif
sahibine avantaj saglamaktadir. Bu nedenle teklifler arasinda Oznel
degerlendirmeler yapilmamahdir.

Saydamlhik ilkesi geregi, imtiyaz tahsisat strecine iliskin tim
kurallar 6nceden ilan edilmelidir. Bu kurallarin ilan1 hem zamanlama hem
de icerik acisindan, potansiyel isteklilerin imtiyaz tahsisati surecine katilip
katilmayacaklarina karar vermelerine imkan saglayacak yeterlilikte
olmahdir. ATAD, imtiyaz s0zlesmelerinin tahsisinde, idarelerin potansiyel
isteklilerin tamammnin bilgilendirilmesine yardimci olacak ilanlari zamaninda
yapmalari gerektigini belirtmektedir®,

Orantisallik (proportionality) ilkesine gore, tercih edilen herhangi
bir tedbirin hedeflenen amag acisindan hem gerekli hem de uygun olmasi
gerekmektedir. Bu cercevede, imtiyaz tahsisinde, Uye Devletler isteklilerin
seciminde orantisiz ve haddinden fazla teknik, mesleki veya finansal
kosullar talep etmemelidirler. imtiyazin dogasinda risk bulunmakla beraber,
imtiyazin sdresinin sermayenin —sOzlesme kosullarinda- geri dondsiinu
saglayacak kadar makul bir strede belirlenmesi gerektirmektedir. Ancak,
bu stre rekabeti olumsuz etkileyecek kadar uzun olmamalidir.

2 Judgement of 22 June 1993, Case C-243/89, Storebaelt.
43 Judgement of 7 December 2000, Case C-324/98, Telaustria.
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Karsiikl tamma ilkesi cercevesinde, bir Uye Devlet diger Uye
Devletin tesebbuslerinin sagladiklart mal ve hizmetleri kabul etmek
zorundadir. Denkligi kabul edildigi stirece bir Uye Devlet diger Uye
Devletteki teknik standartlari, diplomalari, sertifikalari ve yeterlilikleri
tanimahdir.

Imtiyaz tahsisatinda, idarelerin teklifleri kabul etmeme gerekgelerini
aciklamalart gerekmektedir. Bu agiklamaya istinaden, zarara ugradigmni
distnen istekliler karara kars itiraz stirecini baslatabilmektedirler. Yapim
isleri sOzlesmelerinde sikayetleri inceleme mekanizmasimni dizenleyen
89/665/EC sayilh Direktif* kurallari, yapim isleri imtiyazlarna da
uygulanmaktadr.

2.2. Kurumsal Kamu-Ozel Isbirlikleri

Kurumsal Kamu Ozel Isbirlikleri (Institutionalized Public-Private
Partnerships)® kamu alm sozlesmeleri veya imtiyaz sozlesmelerinin
geregini yerine getirmek amaciyla kamu kurumlarinin ve 6zel tesebbuslerin
ishirligi gelistirdikleri karma sermayeli tiizel Kisiliklerdir. Ozel ortaklar ayni
veya nakdi sermaye Katkismin yamsira kurumsal KO1’lerin yonetimlerinde
de aktif roller Gstlenmektedirler. Kurumsal KO1’ler konusunda agiklama
getiren Komisyon Tebliginde (C(2007)6661)* AB Komisyonunun ozel
girisimcilerin kamu tesebbdslerine sadece sermaye katilim yapmalarmi
Kurumsal KOI olusturulmas: olarak nitelendirmedigi ve bu tir bir islemi
Toplulugun kamu almlar1 dizenlemeleri kapsaminda kabul etmedigi
belirtilmektedir.

Kamu ve Ozel ortaklarin bir tizel Kisilik igerisinde, ortak ve
yOnetici olarak dogrudan iliski icerisinde bulunmalari, projelerin
hazirlanmas: ve uygulanmasi surecinde kamu ortagina 6nemli 6lcude
denetim glic vermektedir. Bunun yamsira, kamu ortagi, 6zel sektdrin
finansman ve teknolojiye erisim imkanlarindan istifade ederken, hizmet

4 Council Directive of 21 December 1989 on the coordination of the laws, regulations and
administrative provisions relating to the application of review procedures to the award of public
supply and public works contracts.
* Yesil Kitapta kurumsal KOI konusunda Uye Devletlerde Kooperationsmodell, joint PPP veya
Joint Venture gibi farkli terminoloji ve yontemlerin uygulandig: belirtilmektedir.
% Commission interpretative communication on application of Community law on Public
Procurement and Concessions to Institutionalised Public-Private Partnerships (IPPP),
C(2007)6661, 05.02.2008
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sunumunun  kalitesini artrmak amaciyla kendi birikimiyle de katki
saglayabilmektedir. Kurumsal KOI yeni bir tesebbiis kurulmas: veya 6zel
tesebblslerin mevcut kamu tesebbuslerinin hisselerinin bir kismumi satin
almalari suretiyle olusturulabilmektedir.

Daha 6nceki bolumlerde de belirtildigi gibi, kamu sozlesmeleri ve
imtiyazlarla ilgili Topluluk hukuku, kamu, 0zel veya karma sermayeli
bltln tesebbulslere uygulanmaktadir. Bu kuralin yegane istisnasi emanet
tipi sozlesmelerdir. SOzlesmeyi yapan idarenin gorevi tahsis edecegi
tesebbusi kendi sorumlulugu igerisinde yer alan birimlere benzer bigcimde
denetlemesi ve bu tesebbisiin de s6zlesmeci idarenin denetimi altinda,
onun faaliyetlerinin 6nemli bir kismini1 yerine getirmesi durumunda
Topluluk hukuku uygulanmamaktadir. Idarelerin, sadece kendi denetimleri
digindaki Gglincu  Kkigilere gorev devretmeleri durumunda Topluluk
hukukunu uygulamalar: gerekmektedir.

Komisyon’un KOI’ler iizerine yayimladig: Yesil Kitaptan sonra
yasanan istisare sireci Kurumsal KOI’lerin olusturulmasina iliskin
dizenlemelerin netlige kavusturulmas ihtiyacin1 ortaya koymustur. Bunun
iizerine Komisyon 05.02.2008 tarihinde Kurumsal KOi’ler konusunda
aciklama getiren Tebligi (C(2007)6661) yayimlamistir. Tebligde Kurumsal
KOI’lerin olusturulmasi, hukuki dayanagi, secim usulleri, proje hakkinda
bilgilendirme yontemi, ekonomik agidan en uygun teklifin se¢imi ve istisnai
durumlara iliskin diizenlemeler yer almaktadir.

Uygulamada Kurumsal KOI'ler ya kamu idareleri ve o&zel
tesebbislerin ortak sermayeli yeni bir tesebbis kurmalaryla ya da ozel
tesebbiistin gegcmiste kamu sOzlesmesi veya imtiyaz sdzlesmesini emanet
usuli ile elde eden kamu tesebbiisune ortak olmasiyla olusturulmaktadirlar.
Kurumsal KOI’lerin hangi yontemlerle kurulduklarina bakilmaksizn,
Toplulugun kamu sozlesmeleri ve imtiyazlara iliskin diizenlemeleri, mevcut
kamu tesebbisine 6zel ortagin seciminde veya kamu veya imtiyaz
sOzlesmelerinin  kamu-6zel ortakhigina tahsisinde adil ve saydam
yontemlerin kullaniimasini gerektirmektedir. Adil ve saydam secim usuli
cercevesinde serbest rekabetin kosullari olusturulmal ve esit muamele
ilkesine uyulmahdir (s. 5).

Teblig’de Kurumsal KOI’ye tahsis edilecek gorev(ler)in, Kamu
Almlar1 Direktifleri kapsaminda bir kamu alhm s6zlesmesi veya imtiyaz
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sOzlesmesi olmasi1 durumunda, 0zel ortagin seciminde Direktif kurallarmnin
uygulanacag: belirtilmektedir*’. Yapim imtiyazi sézlesmelerinde oldugu
gibi, Kurumsal KOI olusturulmasinda da idarelerin her bir aday ile
ihtiyaclarmi ayrintili olarak tartisabilmeleri amaciyla rekabetci diyalog
yonteminin yeterince esneklik saglayacag: belirtilmektedir. Saydamlik ve
esit muamele ilkeleri geregince potansiyel teklif sahiplerinin idarelerin
niyetleri konusunda esit bilgiye sahip olmalari gerekmektedir. Bu nedenle
Kurumsal KOI projelerine ait bilgiler, potansiyel teklif sahiplerinin elverisli
kosullarda erisebilecegi sekilde ilan edilmelidir. ilanlarda 6zel ortagin
yeterlik Olgutleri, secim usulleri ve tekliflerin degerlendirme ydntemleri
yeterince acgiklanmahdir (s. 6).

Saydamhk ve esit muamele ilkeleri gercevesinde, kurumsal KOI
olustururken idareler sozlesme ilanlarinda Kurumsal KOI’lere tahsis
edilecek kamu ve imtiyaz sozlesmelerinin 6zelliklerini; ortakhgin statustn;
ortaklik s0zlesmesini; hem idareler ve 0zel ortak arasinda hem de idareler
ile Kurumsal KOI arasindaki iliskileri etkileyecek diger butiin unsurlar:
acikca belirtmelidirler. Ayrica, ilanlarda sozlesmelerde ileride yapilacak
olasi degisiklikler ve ilave isler konusunda da bilgi saglanmahdir (s. 7-8).

Teblig’de  Komisyon Kurumsal KOI’nin kamu veya imtiyaz
sOzlesmesini  elde edememesi veya tahsis edilmis s6zlesmenin
yenilenmemesi durumlarinda, olacaklarin ortakhk s6zlesmesinde en bastan
acikca belirlenmesini tavsiye etmektedir. Ortaklik s6zlesmesinde ileride
Ozel ortagin degistirilmesine iliskin dizenlemeler de 6ngdrulmelidir.
Sozlesme slresinin  bitiminde, 6zel ortagin yeni ihale strecinden
otomatikman diglanamayacagi durumlarda, idareler bitln teklif sahiplerine
karst esit muamele ve saydamlik sorumluluklarina ozellikle dikkat
etmelidirler. Clnka, yerlesik 6zel tesebbiis proje konusunda digerlerinden
daha fazla bilgi sahibidir (s. 8).

3.TURKIYE UYGULAMASI

AT Kamu Almlart Direktiflerinde wve ikincil mevzuatinda imtiyaz
sozlesmelerinde ve kurumsal KOI projelerinde 6zel ortagin seciminde
saydamhgi, esit muameleyi ve rekabeti tesis etmek igin ayrintili
duzenlemeler yer almaktadir. Topluluk hukukunda kamu hizmetlerinin
gordirulmesinde idareler ve 0zel tesebbisler arasindaki iligkiler imtiyazlara

4 Aksi taktirde, dzel ortagin segimi toplulugun genel diizenlemelerine tabi olacaktir.
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iliskin diizenlemeler cercevesinde belirlenmektedir. imtiyaz sozlesmeleri
idareler ve 6zel tesebbuslerin ustlendikleri sorumluluklar ve risklerin cesidi
ve icerigine gore YID ve YI sozlesmeleri gibi cesitli bicimlerde
olusturulabilmektedir. Uzun sireli sozlesmeye dayal: iligkiler ¢gercevesinde
projenin finansmani olarak 6zel fonlarla karsilanmakta; 6zel ortak projenin
tasarimi, yapimi, isletmesi ve finansmani gibi cesitli asamalarda roller
ustlenmekte; arz ve talep yonlu riskler kamudan 6zel ortaga dogru transfer
edilmekte; hizmetin Ozelligine gore gerektiginde kamu idareleri de belirli
riskleri Gstlenmektedir.

Tirkiye’de  kamu-6zel isbirligi  projelerini  tammlayan ve
smiflandiran gergeve bir diizenleme bulunmamaktadir.*® Ancak, kamu
hizmetlerinin gordurilmesinde 6zel sermayeli tesebbuslerin katilmalarina
imkan saglayan ve uluslararasi genel kabul gérmis tanimlamalar ve AB
diizenlemeleri cergevesinde KO1/imtiyaz sozlesmelerinin unsurlarmi iceren
diizenlemeler bulunmaktadir. Cesitli calismalarda da belirtildigi gibi, kamu
hizmetlerinin 6zel sektore gordirilmesini belirleyen yontemler konusunda,
uluslararasi uygulamalarda UGlkelerin kendi donemsel ihtiyaclari ve hukuki
sistemleri cercevesinde diizenlemeler yaptiklar: gozlemlenmektedir®. Bu
nedenle KOI konusunda uluslararas: karsilastirmalar yapihirken gelistirilen
yontemlerin isimlerine degil, sozlesmelerin iceriklerine bakilmalhdir.

Turkiye’deki geleneksel kamu alimlar: ve 0zel piyasa faaliyetleri
arasinda yer alan KOI/imtiyaz s6zlesmelerinin unsurlari iceren yontemler
ve duzenlemeler Tablo 3’te gosterilmektedir. 1910 tarihli Menafii
Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat Hakkinda Kanun imtiyazlar hakkinda 6zel
dizenlemeler yapma ve imtiyaz izni verme konusunda Bakanlar Kuruluna
yetki vermektedir. Bunun yanisira sOzlesmenin unsurlarina ve devrine
iliskin diizenlemeler icermektedir.

“ Kamu-6zel isbirligi terimi formel olarak ilk defa 3.7.2005 tarih ve 5396 sayili Saglik
Hizmetleri Temel Kanununa Bir Ek Madde Eklenmesi Hakkinda Kanunun genel gerekgesinde
“Kamu-Ozel Sektdr Ortakligr Yatirim Modeli” seklinde yer almistir. Gerekgede “Kamu ve 6zel
sektoriin altyapr ve hizmet sunmak amaciyla ortak yatirim yapmas: esasina dayanan "Kamu-Ozel
Sektor Ortakhg Yatirim Modeli, saghik hizmetlerinin gérdirilmesinde alternatif finansman
modellerinden birisidir” denilmektedir. Ote yandan, AB Miiktesebatina Uyum Programinda
(2007-2013) 2004/18/AT sayili AB Direktif’ine uyum saglamak amaciyla “Bazi Yatirim ve
Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektér Isbirligi Modelleri Cergevesinde Gergeklestirilmesine
fliskin Kanun” gikartilacagi ve diizenlemenin hazirlanmasindan DPT Miistesarligmin sorumlu
olacag belirtilmektedir.

49 David ve vd. 2003 ve Castalia, 2007.
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5393 sayili Belediye Kanunu belediyelerin igcme, kullanma ve
endistri  suyunun saglanmas: ile atk su ve yagmur suyunun
uzaklastirilmasi, toplu tasima ve kat: atik yonetimi konusunda verecegi
imtiyazlara iliskin usulleri diizenlemektedir. Bunun yamsira 5302 sayih il
Ozel idaresi Kanunu ile de belediye smurlar1 disindaki imar, yol, su,
kanalizasyon, kati atik ve cevre hizmetlerinde Il Ozel idarelerine imtiyaz
verme yetkisi taninmistir. Bunlarin  yanisira  her iki kanunla hem
belediyelere hem de il 6zel idarelerine Y1 veya YiD ile yatirim yapmalarina
ve kendilerine ait tesebbds, isletme ve istirakleri 0zellestirmelerine yetki

verilmistir.

Tablo 3: Tirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gérdurilme Yéntemleri*

Geleneksel Kamu

Kamu Ozel isbirlikleri

Ozel Piyasa Faaliyetleri

Alimlan
= Kamu A) imtiyaza iliskin diizenlemeler = Kamu kuruluslarinin
kaynaklariyla, = -1910 tarihli imtiyaz s6zlesmelerinin Ozellestirilmesi (4046 ve
kamu genel dzelliklerini diizenleyen Kanun 6762 sayil1 Kanunlar)

kurumlarinin
mal, hizmet ve
yapim igleri
alimlar (4734
sayili Kanun)

4734 sayil
Kanundan muaf
tutulan Degisik
kamu
kurumlarinin
ozel
diizenlemeleri.

= Mahalli idarelerin igme suyu,
elektrik, havagazi, tramvay ve kati
atik iglerinin imtiyaz sdzlesmesi ile
gordirilmesi (5302 ve 5393 sayili
Kanunlar)
= Telekominikasyon hizmetlerinin
imtiyaz s6zlesmesi ile gordirilmesi
(406 ve 2813 sayili Kanunlar)
B) imtiyaz sézlesmelerinin unsurlarim
iceren diizenlemeler
= Yap Islet Devret (3096, 3996, 3465,
5302 ve 5393 sayil1 Kanunlar)
= YapIslet (4283, 5302 ve 5393 sayili
Kanun)
= Yap Kirala (3359 sayili Kanun)
= Isletme Hakk: Devri (3096 ve 4046
sayili Kanunlar)
C) Kurumsal Kamu-Ozel isbirlikleri
= -Bagh ortakliklar ve Istirakler (233
sayili KHK)
= - Mahalli idarelerin Turk Ticaret
Kanununa tabi ortakliklar: (5393 ve
5302 sayil1 Kanunlar)

Tark Ticaret Kanunu
(6762 sayili Kanun)

Sektor diizenleyici
kanunlar (Ornegin,
Bankacilik, Enerji,
Telekomiinikasyon)

* Tarafimizdan olusturulmustur
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Telekomiinikasyon hizmetlerinin yiratulmesi ve/veya altyapisinin
isletilmesi konusunda diizenlenecek imtiyaz sozlesmelerine iliskin usuller
ise 406 Telgraf ve Telefon Kanunu ile 2813 sayili Telsiz Kanunu
kapsaminda diizenlenmektedir.

3096 sayih Kanun kapsaminda 6zel hukuk hiktumlerine tabi
sermaye sirketleri statiustine sahip yerli ve yabanci sirketlerin elektrik
uretimi, iletimi, dagitim ve ticareti ile gorevlendirilmesini diizenlemektir.
Kanunda gorevlendirme terimi kullanilmakla beraber, 6zel sektérin
gorevlendirme bigimi YID ve isletme hakki devridir.

3996 sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Yontemi
Cercevesinde Yaptirilmas: Hakkinda Kanun ile kopr, tinel, baraj, sulama,
icme ve kullanma suyu, aritma tesisi, kanalizasyon, haberlesme, elektrik
uretim, iletim, dagitim ve ticareti maden ve isletmeleri, fabrika ve benzeri
tesisler, cevre kirliligini 6nleyici yatirimlar, otoyol, demiryolu, yeralt: ve
yerlstl otopark: ve sivil kullanima yonelik deniz ve hava limanlar1 ve
benzeri yatinm ve hizmetlerin yaptirilmasi, isletilmesi ve devredilmesi
konularinda, sermaye tesebbuslerinin  veya yabanci tesebbislerin
gorevlendirilmesine iliskin usul ve esaslar dizenlemektedir. 3465 sayih
Karayollar1 Genel Mudurligi Disindaki Kuruluslarin Erisme Kontrollu
Karayolu (Otoyol) Yapmu, Bakim ve Isletilmesi Ile Gorevlendirilmesi
Hakkinda Kanun kapsaminda otoyollarin ve Uzerindeki bitin tesislerin
YID yontemi cercevesinde yapimm, baki, isletilmesi ongoriilmektedir.

4283 sayil Yap-islet yontemi ile Elektrik Enerjisi Uretim
Tesislerinin Kurulmas: ve Isletilmesi ile Enerji Satismin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun Y1 yontemi cercevesinde termik santral kurma ve isletme
izni verilmesi ile enerji satisina; 3359 sayili Saghk Hizmetleri Temel
Kanunu Yap Kirala (YK) yontemi cercevesinde saglik tesislerinin belirli
stre ve bedel Gzerinden kiralama karsihigi yaptirilmasina iliskin esas ve
usulleri diizenlemektedir.

4046 sayih Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanunla kamu
hizmeti goren kuruluslarin milkiyetlerinin devirleri; genel ve katma butceli
idarelerle bunlara baghh doner sermayeli kuruluslarin sadece tekel
niteligindeki mal ve hizmet UGretim faaliyetleri ile kamu iktisadi
kuruluslarmin temel kurulus amaclarina uygun mal ve hizmet Gretim
faaliyetlerini imtiyaz sartlasma ve sOzlesmeleri ile gordirtlmeleri;
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kuruluslarin dogal kaynaklarinin, belli bir slre icin sadece isletme
haklarmin devredilmeleri (IHD) hususlar1 diizenlenmektedir.

IHD, YID ve YIi yontemleri pozitif hukukta dogrudan imtiyaz
olarak nitelendirilmemekle beraber imtiyaz sozlesmelerinin  6nemli
unsurlarmi icermektedir. YK yonteminde devletin 0zel tesebbuslerden
saglik isletmelerini kiralamalar1 daha ¢ok kamu alimlar: sozlesmelerinin ve
hastanelerdeki ticari tesislerin 6zel sektor kuruluslari tarafindan isletilmesi
ise imtiyaz s6zlesmelerinin unsurlarini icermektedir.

233 Sayih Kanun Hikminde Kararname (KHK) kamu iktisadi
tesebbuslerinin; 5302 ve 5393 sayili kanunlarda da mahalli idarelerin 6zel
sektor kuruluslar: ile istirak ve bagh ortakhk olusturmasina olanak
saglanmaktadir. Bu diizenlemeler de toplulugun Kurumsal KOI yontemine
karsihik gelmektedir.

3.1. Kamu Hizmeti imtiyaz

Tirk idare hukukunda imtiyaz®® kavrami, kamu hizmetinin yiritilmesi
yontemlerinden birisi olarak kabul edilmektedir. Anayasa Mahkemesi
kararlarinda® imtiyaz kavrami “kamu hizmetinin sermaye, kar, hasar ve
zarar1 6zel hukuk Kisisine iligkin olarak idarenin gozetim ve denetimi
altinda genellikle cok uzun sireli bir idari s6zlesme uyarinca temin edilecek
salahiyetler ve taahhut olunan mali menfaatler karsiiginda 6zel hukuk
kisilerince yurGttlmesi” ve kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri de “konusu
kamu hizmetinin kurulmas: ve/veya isletilmesini bir 6zel kisiye devretmek
olan sOzlesmeler” seklinde tammlanmaktadir. 4046 Sayih Kanuna gore
genel ve katma bitceli idarelerle bunlara bagli doner sermayeli kuruluslarin
sadece tekel niteligindeki mal ve hizmet Gretim faaliyetleri ile kamu iktisadi
kuruluglarmin temel kurulus amaclarina uygun mal ve hizmet (retim
faaliyetleri imtiyaz kabul edilmektedir (m.15). Bu duzenlemeye benzer
bicimde 233 Sayili KHK de sermayesinin tamam Devlete ait olan ve tekel

% Kamu hizmeti imtiyazi ve idarenin sorumluluklar1 konusunda daha detayl: bilgi icin bkz.
OzZAY, 1. (1996), Giimsiginda Ydnetim, Alfa Basim Yayim Dagitim, Istanbul, s. 256-266;
EROL, G.S. (1999), Kamu Hizmetlerinin Goriillmesinde Imtiyaz Yéntemi ve Tiirkiye
Uygulamasi, DPT Uzmanlik Tezleri, Ankara; GUNDAY, M. (2002), idare Hukuku, Besinci
Baski, Imaj Kitabevi Yayincilik, Ankara, s. 296-313; GOZUBUYUK, A.S. ve T. TAN (2006),
Idare Hukuku: Genel Esaslar, Cilt 1, ikinci Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, s. 686-706; CAL, S.
(2008), Tirkiye’de Kamu Hizmeti ve Imtiyazin Déniisiim Oykiisii, TOBB Yayinlari, Ankara.
1 Anayasa Mahkemesinin /12/1994 Giin-1994/43 Esas-1994/42-2 Karar ve 28/6/1995 Giin-
1994/71 Esas-1994/71 Karar sayili iptal kararlari.
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niteligindeki mal ve hizmetleri kamu vyarar1 gozeterek uUretmek ve
pazarlamak iizere kurulan Kamu Iktisadi Kuruluslarmin Grettikleri mal ve
hizmetler imtiyaz olarak nitelendirilmektedir.

Kamu hizmeti imtiyaz1 s6zlesmeleri Oteki idari sozlesmeler gibi
yazili sekle tabidir. S6zlesmenin taraflarindan birisi kamu idaresi, kurumu
ya da kurulusu digeri de 0zel isletmecidir. Bu sOzlesmeler Onceden
hazirlanmis bulunan sartnamelere dayanir. Sozlesmelere iliskin genel ve
nesnel kurallar1 koyan sartnameler sozlesmelerin tamamlayicisi olup, kural
islem niteligindedir. Sartnameye dayanan sozlesme belgeleri ile, bir yandan
sOzlesmeci sartnamede belirlenen genel ve nesnel bir statiye sokulur ote
yandan da mali hiokiumler dizenlenir. Gerek sartname gerek sozlesme
belgeleri, esas olarak idarenin tek yanl iradesi ile belirlenir. Imtiyaz sahibi
sadece idarece hazirlanmig bulunan hikim ve sartlar: ya toptan kabul veya
toptan reddetme imkanina sahip bulunmaktadir®,

Anayasa Mahkemesi kamu hizmetini “devlet ya da diger kamu tuzel
kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim ve denetimleri altinda genel ve
ortak gereksinmeleri karsilamak, kamu yarar1 ya da ¢ikarini saglamak icin
yapilan ve topluma sunulmus bulunan sirekli ve dizenli etkinlikler”
seklinde tamimlayarak “sureklilik ve dizenliligin kamu hizmetinin 6nemli
ogelerinden birini olusturdugunu” belirtmektedir. Cunkd hizmetin yoklugu
toplum yasamin alt Gst edecektir. Bir kamu hizmeti, tlke diizeyinde, tim
halkin ihtiyaclarina karsihik verebilecegi gibi; belli bir yorede belli bir
toplulugun gereksinmelerini de karsilamaktadir.® Bu tespitleri yaptiktan
sonra Yiksek Mahkeme “kopru, tlnel, baraj, icme ve kullanma suyu,
aritma tesisi, kanalizasyon, otoyol, demiryolu, deniz ve hava limanlar:
yapimi Ve igletilmesi ve benzeri etkinliklerin kamu hizmeti” oldugunu ileri
stirmektedir. Clnkl bunlar, toplumun ortak gereksinmelerini karsilamaya
yonelik, kamu yarar1 igin yapilan diizenli ve surekli etkinliklerdir.

Bu degerlendirmeler cercevesinde Anayasa Mahkemesi YiID
yontemini dlzenleyen 8/6/1994 tarih ve 3996 sayih Bazi Yatirim ve
Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Yontemi Cercevesinde Gergeklestirilmesi
Hakkinda Kanun kapsaminda yaptirilmas: gereken altyap: hizmetlerini
kamu hizmeti imtiyazi olarak nitelendirmistir. Yuksek Mahkeme bir baska

*2Giinday, 2002, s. 235.
%% Anayasa Mahkemesinin 28/6/1995 Giin-1994/71 Esas-1994/71 sayili Karari.
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kararinda> kamu vyararina dénik, toplumun ortak gereksinmesinin
karsilanmasina yonelik, diizenli ve strekli olarak sunulmas: gerektigi igin,
elektrik Gretimi iletimi ve dagitim ile ilgili etkinliklerin kamu hizmeti
oldugunu kararlagtirmustr.

1999 yilinda Anayasasmin 47°nci maddesinde yapilan degisiklikle,>
kamu kuruluslarinca yirdatulen yatirim ve hizmetlerden bazilarmin (veya
tamammin) "0zel hukuk sozlesmeleri” ile Ugilincl Kisilere yaptirilabilecegi
veya bunlara devredilebilecegi konusunda Yasama Organina yetki
verilmigtir. Yasama Organi, 1999 yilinda 3996 sayili Kanun kapsaminda
enerji tretim, iletim dagitim ve ticareti ile koprd, ttnel, baraj, sulama, igme
ve kullanma suyu, aritma tesisi, kanalizasyon, haberlesme, maden ve
isletmeleri, fabrika ve benzeri tesisler, gevre kirliligini onleyici yatrimlar,
otoyol, demiryolu, yeralt1 ve yeristi otoparki ve sivil kullanmima y6nelik
deniz ve hava limanlar1 ve benzeri yatinm ve hizmetlerin yaptiriimasi,
isletilmesi ve devredilmesi konularinda diizenlenecek YID s6zlesmelerini
6zel hukuk kapsamina almistir.”® 2006 yilinda da termik santrallarda Yi
yontemini diizenleyen 16/7/1997 tarih ve 4283 sayili Yap-islet Yontemi ile
Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmas: ve Isletilmesi ile Enerji
Satisinin - Dizenlenmesi Hakkinda Kanun cergevesinde duzenlenen
sozlesmeleri 6zel hukuk kapsaminda degerlendirmistir.>’

Bu degisikliklerden sonra, 3996 sayih Kanun kapsaminda YiD
yontemi ile sunulacak hizmetler ile 4283 sayih Kanun kapsaminda YI
yontemine gore duzenlenecek sozlesmeler, imtiyaz (idare) hukuku
kapsamindan ¢ikartilarak, 6zel hukuk kapsamina alinmistir. Oysa yukarida
da belirtildigi gibi AT dlzenlemeleri cergevesinde hukuki terim olarak
imtiyaz kavrami  kullanilmaktadir. KOI terimi  6zel sektérin  kamu
hizmetlerine katilmm politikasm  nitelendirmekte, tasarim, yapim,
finansman, arz ve talep riski konularinda sézlesmede ortaklara yuklenen
sorumluluklara gére olusturulan yontemlere de YID, Yi, YK ve IHD gibi

*Anayasa Mahkemesinin 9/12/1994 Giin-1994/43 Esas-1994/42-2 sayili Karari.

%% 13.8.1999 tarih ve 4446 sayili Turkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerini Degistiren

Kanun.

% 20.12.1999 tarih ve 4493 sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli

Cercevesinde Yaptirilmasi Hakkinda Kanunun Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasina

iliskin Kanun.

% Yap-Islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmas: Ve isletilmesi ile Enerji

Satigimin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunda Degisiklik Yapilmasina iliskin 5539 Sayili Kanun.
35



Rekabet Dergisi 2009, 10(1): 7-53 Ugur EMEK

tekil isimler verilmektedir. Turkiye’deki idare ve 0Ozel hukuk ayrmm
kapsaminda, idare hukuku dizenlemelerinden kaginmak igin, yasal
dizenlemelerde bu sozlesmelere imtiyaz demekten imtina edilmektedir.
Bunun igin de 0Ozel tesebbuslerin kamu hizmetlerine katilimmi 6ngéren
yasal diizenlemeler 6zel hukuk kapsammina alinmaktadir®®. Bu noktada
Topluluk duzenlemeleriyle uyum saglanmasinda sorun ortaya ¢ikmaktadir.
Kamu ahmlar: ve KOi/imtiyazlar konusunda Topluluk hukukunun tam
olarak ustlenilmesi durumunda, yasal diizenlemelerde KOI projelerini
nitelendirirken  “imtiyaz” kavrammin kullamlmas: gerekecektir. Bu
durumda da bu sozlesmeler idare hukukunun denetimine girecektir®.
Tirkiye’de kamu alimlart ve imtiyazlar alanindaki mevzuati inceleyen
SIGMA raporunda da belirtildigi gibi bazi dizenlemelerin hukuki
temellerinin tam olarak belirlen(e)memesi durumunda, uygulamada hukuki
belirsizlikler ve sorunlar kagimlmaz olacaktir®.

AB dizenlemelerinde yer alan yapim (bayindirhk) imtiyazlari 1999
yilinda yasalarmizdan ¢ikartilmistir®. Bayindirlk imtiyazlarinda idareye ait
tasinmazlar (zerinde kamunun faydalanmasi igin 0zel tesebbusler
tarafindan insaat yapilmas: ve isletilmesi konusunda idareler ile ozel
tesebbisler arasinda sozlesme imzalanmaktadir. Ozel tesebbisler yapim
isinin bedelini idarelerden almak yerine, isletme stresinde kullanicilardan
tahsil etmektedirler. Bayindirhk imtiyazi kavrami kanuni diizenlemelerden
cikartilmasina karsin, baraj, kanal, tunel, deniz, havalimani, otogar,
otopark ve benzeri yapilarin insasi, kurulmasi ve isletilmesi de “yapim isleri
imtiyaz sozlesmesi” seklinde yorumlanabilir®*. Bu cercevede, kanuni
diizenlemelerde agikca belirtilmese de, AB diizenlemelerine benzer bigimde

%8 Cal (2008, s. 266-285) imtiyaz hukukunun disina ¢ikmak amaciyla kullanilan yéntemlerden
birisinin de “kanunlarda imtiyaz s6zcligii yerine bile isteye gorevlendirme sdzcliglinin
kullaniimas1” oldugunu belirtmektedir.

% imtiyaz sozlesmesi, idare/hukuku ve uluslar arasi tahkim konularinda Tirkiye’de yasanan
tartigmalar igin bkz. Cal, 2008.

% SIGMA 2008, s. 40.

81 2575 sayili sayili Kanunun 42/c maddesinde 18/12/1999 tarih ve 4492 sayili Kanunla yapilan
degisiklikle “bayindirhik imtiyazlar: ile madenlerin imtiyaza baglanmasi ve maden imtiyazlarinin
bozulmas: islerini” ibaresi “kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sodzlesmelerini”
seklinde degistirilerek “bayindirlik hizmetleri” kavram: madde metninden ¢ikartilmis ve “hizmet
imtiyaz1 kavram” getirilmistir.

2 DURAN, L. (1991), Yap-islet-Devret. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, No:46(1-2), s.
156’dan aktaran Gozlbiyiik ve Tan, 2006, s. 695-696.
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Tirk hukukunda da “yapim imtiyaz:” ve “hizmet imtiyazi” seklinde ikili bir
ayrim bulundugu gorulmektedir.

Tablo 4’te KOl/imtiyaz sézlesmelerinin unsurlarm: iceren kanuni
dizenlemelerin belirleyici 6zelliklerine iligkin bilgiler yer almaktadir. Tablo
olusturulurken sadece birincil mevzuat bilgileri degerlendirmeye alinmstir.
Ikincil mevzuat diizenlemeleri ve kurumsal igtihatlar genelde
uygulayicilarin  taktir  yetkilerine bagh olduklarindan ve her an
degistirilebileceklerinden  degerlendirmeye ahnmamistir. Kutu 1’de
aciklanan KOT’lerin Topluluk diizenlemelerindeki belirleyici unsurlarina
benzer bicimde, dizenlemeler sdzlesme, s6zlesme siresi, finansman, talep
riski ve tarife denetimi agisindan siniflandrilmastr.

Kutu 1’de agiklanan emanet tipi iliski ¢ercevesinde imtiyazi veren
idarenin, imtiyazci sirketi kendi birimi gibi denetlemesi ve imtiyazcinin da
imtiyaz1 veren idarenin iglerinin 6nemli bir kismm: onun denetimi altinda
yerine getirmesi durumunda Toplulugun kamu almlart ve imtiyaz
sOzlesmelere iliskin duzenlemeleri uygulanmamaktadir. 233 sayili KHK
kapsaminda kamu iktisadi kurulusu (ve dolayisiyla drettikleri mal ve
hizmetler imtiyaz) sayilan Devlet Demiryollar: Isletmesi Genel Miidiirlugi,
Devlet Hava Meydanlar: isletmesi Genel Mudurligi, Kiyr Emniyeti ve
Gemi Kurtarma Isletmesi ve Posta ve Telgraf Teskilati Genel Mdurliigii
Ulastirma Bakanhigmin denetimi altinda faaliyetlerini yerine getirmektedir.
3348 sayili Ulastirma Bakanhginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Bakanhga, ilgili kuruluslarin amaclari ve 6zel kanunlari geregince ve
kendilerine verilen hizmetleri yerine getirmelerini saglamak goOrevini
vermektedir (m. 2/f). Her ne kadar yasal olarak Grettikleri mal ve hizmetler
imtiyaz sayilsa da, Ulastirma Bakanlig: ile emanet tipi iliski igerisinde olan
bu kurumlara tahsis edilen gorevlerin, Toplulugun kamu alimlari ve imtiyaz
diizenlemeleri kapsaminda degerlendirilmemesi gerekmektedir.

Tirk hukukunda vyer alan duzenlemeler ve AT tammlarn
cercevesinde yapim/hizmet imtiyazi s6zlesmelerinin belirleyici unsurlarmin
(i) tekel niteligindeki®® kamu hizmetlerinin kurulmas: ve/veya isletilmesi;

% mtiyaz sozlesmelerine esasen iilkenin gelismislik seviyesine katki saglayan kamu
hizmetlerinin goérdirilmesinde bagvurulmaktadir. Ortagag Fransa’sinda oldugu gibi kasaplik ve
firincilik faaliyetlerinde de bagvurulan imtiyazlara, giinimizde (tek tesebbisin iki veya daha ¢ok
tesebbiisten daha ucuz Gretim yaptigi) dogal tekellerin diizenlenmesinde bagvurulmas: halinde
iktisadi gelismislige daha fazla katki saglanabilecegi ileri striilmektedir (KLEIN, M., M.KERF, ,
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(i) imtiyaz sahibi ve idare arasinda uzun sureli bir s6zlesmenin bulunmas;
(i) imtiyaz sahibinin arz ve talep yonli risklerin bir kismini veya tamamini
ustlenmesi; (iv) hizmetin dizenli ve istikrarli bir bicimde yiritulmesini
saglamak icin idarenin sureklilik, fiyat ve kalite gibi konularda kamu
glcune dayanan denetim ve g0zetim yetkisinin bulunmasi oldugu
gorilmektedir.

Tablodan da gorilecegi gibi bazi dizenlemeler dogrudan imtiyaz
kavramn  kullanillarak  yapilmakta, digerlerinde imtiyaz ~ kavram
kullamlmamaktadir. Ancak bitlin dizenlemelerde kamu hizmetlerinin
finansmaninda kamu ve 6zel sektér ortaklar: arasinda sozlesmeye dayah
iliskiler kurulmas: amaglanmaktadir.

Bazi dizenlemelerde sOzlesmelere siire sinir1 getirilmistir. Sure
smirt olmayan diizenlemelerin uygulamasina bakildiginda, elektrik tretimi
ve dagitimi ile telekomiinikasyon hizmetlerinde stzlesme suresinin 20-25
yil oldugu, havaliman: terminal isletmeciliginde s6zlesme siiresinin 3-4 yila
kadar dusebildigi gorilmektedir. KOI sozlesmeleri kapsaminda verilen
hizmetlerin tamaminda idareler sozlesmeler marifetiyle veya diger kamu
dizenlemeleri ile tarifeleri ve hizmet sunumunda belirli standartlar
belirlemektedirler.

R.D. GRAY, T. IRWIN, C. LEVESQUE VE R.R. TAYLOR, (1998), Concessions for
Infrastructure: A Guide to Their Design and Award, World Bank Technical Paper No: 399).
Dogal tekel niteligindeki altyap: hizmetleri su dagitimi, elektrik/dogal gaz iletimi ve dagitimi,
demiryolu altyapis: ve karayoludur. Goreceli olarak rekabete acik altyap: hizmetleri ise elektrik
tretimi, elektrik ve gazin perakende satisi, uzun mesafe telefon hizmetleri ve cep telefonu
hizmetleridir. Ancak, iktisadi gelismeye katki saglamasi durumunda rekabete agik sektérlerde de
imtiyaz sdzlesmesi tahsis edilebilmektedir. Ornegin, elektrik Gretimi faaliyetleri potansiyel
olarak rekabete acik olmasina ragmen, “pazar ici” rekabet igin yetersiz/kiiclik olan elektrik
piyasalarinda “pazar icin” rekabet icin ihaleler aracihig: ile imtiyaz sdzlesmeleri tahsis edilebilir
(Klein vd. 1998). Nitekim Gozlblyik ve Tan (2006, s.699) imtiyaz sahibinin rekabetten
korunmasi amaciyla, idarenin aym konuda baska girisimcilere izin vermeyebilecegini
belirtmektedir. Ancak, rekabetin mimkin oldugu sektorlerde uzun sireli sozlesmelerle 6zel
sektdr katilimi saglamak yerine yerine, dogrudan 6zellestirme yapmak daha dogru olacaktir. Iy
isleyen piyasalarda amag rekabet kisit1 yaratmak degil, rekabeti artirmak olmahdir.
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Tablo 4: Tirkiye’de KOI Diizenlemelerinin Belirleyici Unsurlarr™*

Yodntem Kapsam Sozlesme | Sozlesme | Finansman | Talep | Tarife
Siresi Riski Denetimi
imtiyaz
4046 sayili Tekel niteligindeki mal ve hizmet Evet 49 GT Idare Sozlesme
Kanun uretim faaliyetleri
233 sayih KHK | Kamu iktisadi Kuruluslarmin Emanet Siresiz | GT Idare Bakanlar
tekel niteligindeki mal ve tipi iliski Kurulu
hizmetleri
406 ve 2813 Telekominikasyon hizmetlerinin Evet - GT GT Telekomin
sayili Kanunlar yiritilmesi ve/veya altyapisinin ikasyon
isletilmesi Kurumu
Belediyeler Imar, yol, su, kanalizasyon, kati Evet - GT I/HK Idare
5393 sayili atik ve cevre
Kanun
il 6zel idareleri Igme, kullanma ve endistri suyun | Evet - GT I/HK Idare
5302 sayili saglanmast ile atik su ve yagmur
Kanun suyunun uzaklastiriimasi, toplu
tasima ve kati atik yonetimi
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40

Yap islet Devret

3996 sayili Koprd, tunel, baraj, sulama, icme Evet 49 GT I/HK Sozlesme
Kanun ve kullanma suyu, aritma tesisi,
kanalizasyon, haberlesme, elektrik
uretim, iletim, dagitim ve ticareti
maden ve isletmeleri, fabrika ve
benzeri tesisler, gevre kirliligini
onleyici yatirnmlar, otoyol,
demiryolu, yeralt: ve yeristi
otoparki ve sivil kullanima yénelik
deniz ve hava limanlar
3096 Sayili Elektrik dretimi, iletimi, dagitim Evet 99 GT Idare Enerji ve
Kanun ve ticareti Tabii
Kaynaklar
Bakanligi
3465 sayili Otoyollar ve bunlarin isletme Evet 49 GT GT Ulastirma
Kanun tesisleri Bakani
Yap islet Termik santral kurma ve isletme Evet - GT Idare Sozlesme
4283 sayili izni verilmesi ile enerji satisina
Kanun
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Yap Kirala 3359 | Saglik tesislerinin belirli stire ve Evet Belirli GT Idare Ihale
sayili Kanun bedel Gzerinden kiralama karsiligt bir stire
yaptirilmasina

Isletme Hakka

Devri

4046 sayili Dogal kaynaklar Evet 49 I/GT I/HK Idare

Kanun

3096 Sayili Elektrik dretimi, iletimi, dagiim1 | Evet 99 I/GT Idare Enerji ve

Kanun ve ticareti Tabii
Kaynaklar
Bakanligi

*Tarafimizdan olusturulmustur
Not: GT= Gorevli Tesebbiis; I/HK= idare/Hizmet Kullanicilari; I/GT= idare/ Gérevli Tesebbiis
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AT dlzenlemelerinin ve Anayasa Mahkemesinin imtiyaza iliskin
tanimlarinda s6zlesmeden dogacak zararin (tamam: ve bir kismmin) 6zel
sektor kuruluslar tarafindan karsilanmasinin esas oldugu belirtilmektedir.
YID ve YI modeli ile gergeklestirilen elektrik satin alma sdzlesmelerinde
verilen miktar ve sabit fiyath satin alma garantileri ile talep yonli riskleri
idareler Ustlenmektedir®. YK yéntemi cercevesinde yaptirilacak saglik
tesislerini Saghk Bakanhgi uzun sireli olarak kiralamaktadir. Bu yontemle
gerceklestirilen ticari isletmelerde®™ ° ise arz ve talep riski 6zel ortaga

% YID sozlesmeleri ile yaptirilan elektrik tretim santrallerinde iretimin yaklasik yiizde 85’i al
ya da dde hikimleri altindadir. Bu tiir sdzlesmelerde aym zamanda gaz yakit garantisi vardir.
BOTAS gaz tedarik edemediginde bundan dogan maliyet devlet tarafindan karsilanmaktadir. Ote
yandan, YID santrallerinin bir baska énemli ézelligi, tarife 6n yiiklemesine tabi olmasidir.
Yatinmcmin yatinm maliyetini ¢cabuk cikarmasina izin verebilmek igin, bu sézlesmelerin
tarifeleri ilk yillarda cok yiksek olmakta, ileriki yillarda da hizli bir bigimde dismektedir
(ATIYAS, 1. (2006), Elekirik Sektoriinde Serbestlesme ve Diizenleyici Reform, TESEV
Yayinlar1, Istanbul, s. 76-77).

YK yonteminde gerceklestirilebilecek ticari isletmeler tibbi destek hizmetleri ile bilgi islem,
hasta damismanhg, sterilizasyon, camasirhane, temizlik, giivenlik, yemekhane, arsivieme ve
benzeri hizmetleri; aydinlatma, asansor, 1sitma, sogutma, havalandirma, tibbi gaz, su ve enerji
temini, atik ve atik su uzaklastirma hizmetleri de dahil olmak tzere binalarin tamiri, bakimi ve
igletilmesi, park ve bahge bakimi ve kara, hava, deniz ambulans hizmetleri ile morg ve gasilhane
hizmetleridir.

% Bir goriise gore, 1999 yilinda yapilan Anayasa degisikligi oncesinde, 6zellikle de elektrik
enerjisi sektoriinde faaliyet gosteren yatirnmcilarin idareler ile imzalayacaklari sézlesmelerden
kaynaklanan uyusmazhklar: uluslararasi1 tahkime go6tirmek istemelerinin temel nedenini,
sOzlesmelerde yer alan uzun sureli fiyat ve alim garantileri olusturmaktadir. Diger bir deyisle,
yabanci ve yerli bitiin yatinmecilar uluslararas: tahkimi, garantileri garantiye alma mekanizmasi
olarak gérmiistiir (EMEK, U. (1999), Kamu Hizmeti imtiyazi S6zlesmeleri ve Uluslararas: Ticari
Tahkim, Rekabet Kurumu Persembe Konferansi, 02.12.1999, Ankara ve EMEK, U. (2000),
Ozellestirme  Uygulamalarinda; Kamu Hizmeti Imtiyazi Devrinden Dogal Tekellerin
Diizenlenmesine, lktisat, Isletme ve Finans, N0:169, s. 74-86). Cumhurbaskanhig Devlet
Denetleme Kurulunun Elektrik Enerjisi Uretimi Alaninda Sirdiiriilen Yap-islet-Devret, Yap-islet
ve Isletme Hakki Devri Uygulamalari Hakkinda Arastirma Raporunda asiri yiiksek enerji
fiyatlar1 iceren ahm garantili sézlesmelerinin bulundugu YID modelinin uygulanmasini
kolaylastirmak igin yasal alt yap: hazirlandigi; Anayasanin kimi maddelerinin degistirilerek bu
sozlesmelerden dogan uyusmazliklarin uluslararas: tahkim yoluyla ¢6ziimiine olanak saglandigi;
Damgtayin sirecteki etkin roltine son wverildigi belirtilmektedir (DEVLET DENETLEME
KURULU, (2003), Elektrik Enerjisi Uretimi Alaninda Siirdiriilen Yap-islet-Devret (YID), Yap-
Islet (Y1) ve isletme Hakki Devri (IHD) Uygulamalar: Hakkinda Arastirma Raporu, No:2003/6,
http://www.cankaya.gov.tr, Erigsim Tarihi:11.7.2006). Bu tespitleri dogrular nitelikte, Danistayin
Y1 modeli gergevesinde imzalanan sozlesmeleri imtiyaz olarak degerlendirip, kendisinden goriis
alinmadan hazirlanmasi nedeniyle iptal edilmelerini kararlastirmasindan sonra; bu sézlesmelerin
iptal edilmesini o6nlemek amaciyla, YI yontemiyle gerceklestirilen enerji santrallerinin
sOzlesmelerini 6zel hukuk kapsamina alinmasini amaglayan kanun teklifinin 1.7.2006 tarihinde
TBMM Genel Kurulunda gériisiilmesi esnasinda, YI sozlesmelerinin 6zel hukuk kapsamina
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aittir. Otoyollar ve bunlarin isletme tesislerinde YID yontemi ile
gerceklestirilecek yatirimlar: diizenleyen 3465 sayili Kanun kapsaminda
talep riski tamamen Ozel tesebbiise aittir. Benzer bicimde
telekomiinikasyon sektoriinde de talep riski gorevli tesebbiise ait
bulunmaktadir. Ozel sektor Kkatilmmin imtiyaz  sozlesmeleri ile
gerceklestirildigi telekomiinikasyon sekt0ru hizla biytrken, 1988 yilindan
beri yarirlikte bulunan 3465 sayih Kanun kapsaminda henlz tek bir
otoyol projesi gelistirilememistir. Cunku, kullanicilardan tahsil edilecek
ucret gelirleri ile geri doniisti 70-80 yilda saglanabilen otoyol yatirimlarina
Ozel sektorin ilgisini ¢cekmek mimkin olmamistir. Bu nedenle otoyol
projelerini YID yontemi ile gerceklestirebilmek amaciyla, 3996 sayih
Kanunda 2008 yilinda (5762 sayili Kanunla) degisiklik yapilarak katki payi
uygulamas: getirilmistir. Katki payr uygulamas: ile gorevli tesebbusun
urettigi mal veya hizmetin bedelinin, mal veya hizmetten yararlananlar
tarafindan tamamen veya kismen Odenmesinin  mumkin olmadig:
yatirimlarla ilgili yapilacak gdrevlendirmelerde (6rnegin otoyollar), idareler
gorevli tesebbiise tamamen veya kismen 6deme yapabileceklerdir.

Yontemlerin - kapsamina bakildiginda agirlikh olarak otoyol,
demiryolu, haberlesme, enerji, kbpru ve baraj gibi altyap: hizmetlerinde ve
saghk gibi kamu hizmetlerinde dizenlemeler yapildigi gorulmektedir.
Rekabet politikast acisindan bakildiginda bu sektdrlerden bazilarinda

alinmasina yonelik elestirilere karsilik, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakani elektrik enerjisi
sektoriindeki verilen garantiler ve tahkim sorununu su sozlerle ifade etmistir: “acikca
sOyleyeyim; isterseniz bunu uygulamayalim, paralar: takir takir ddersiniz; iretmediginiz elektrige
para  odersiniz.  dogalgaz da  elinizde  kalhr.  elektrik  kesintisi  dahil...”.
(http://www.meclishaber.gov.tr/develop/owa/haber_portal.aciklama?p1=35563, Erisim Tarihi:
17.05. 2007). Bu sézler, YID ve YI modelleri gergevesinde 6zel tesebbiisiin iistlenmesi gereken
arz ve talep yonleri riskleri ortadan kaldirmak amaciyla verilen garantilerin, Devlete getirdigi
yiikiimliiliiklerin boyutunu ironik bicimde ortaya koymaktadir. Ayrica, YID projelerinde verilen
sabit fiyath alim garantileri sadece enerji sektoriinde sorun olmamustir. izmit Biyiiksehir
Belediyesinin YID yontemiyle gerceklestirdigi izmit Sehri Kentsel ve Endiistriyel Su Temini
Projesinde birim maliyeti yaklasik 4 USD olan bu suyu nihal tiketicisine 25 sent gibi oldukg¢a
disuk bir fiyata satmaktadir. Kayip ve kagaklar da dikkate alindiginda bu fiyat 10 sente kadar
diismektedir. Proje kapsaminda Hazine Mistesarligi tarafindan Griin satin alma ve dig kredi
garantileri verilmistir. Projenin gelistirilmesi asamasinda yapilan hatalar nedeniyle iBB
yikumluliklerini yerine getirememis ve sonugta garantor sifatiyla Hazine Mistesarhig 2007 yili
sonu itibariyle yaklasik 1,5 milyar USD édeme Ustlenmistir (SAYISTAS (2002), Yap-islet-
Devret Modeli ile Yapilan ‘izmit Sehri Kentsel ve Endiistriyel Su Temini Projesi’ Hakkinda
Rapor, Sayistay Genel Kurulunun 11.4.2002 tarih ve 5022/1 sayili karari, www.sayistay.gov.tr,
Erigsim Tarihi: 3 Mart, 2009).
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“pazar ici rekabeti” (competition in market) bazilarinda da “pazar icin
rekabeti” (competition for market) gelistirmek mimkindir®. AT
uygulamalarinda da gordldigt gibi munhasir hak verilen imtiyaz
sOzlesmelerinin tahsisinde pazar igin rekabet ihale mekanizmasi ile tesis
edilmektedir. Ancak Turkiye uygulamasinda bakildiginda KOI projelerinde
imtiyaz tahsisi ve pazar igin rekabet iliskisinin bozuldugu gorilmektedir.
Ornegin tam serbestlesmeye gegcilen telekomiinikasyon sektoriine Gzel
sektorin katimu imtiyaz s6zlesmelerinin ihale mekanizmasi ile tahsisati
yontemiyle saglanmaktadir (pazar igin rekabet). Diger taraftan elektrik
iletimi ve dagitimu gibi dogal tekel faaliyetlerini de dizenleyen 3096 sayili
Kanun kapsaminda diizenlenen YID sézlesmeleri igin ihale yontemi
ongoriilmemektedir Atiyas YID santrallerini digerlerinden aywran ve bu
modelin Tirkiye 06zelindeki uygulanmasmin en c¢ok elestirilebilecek
Ozelliginin, bu santrallerin yatirimcilarmin ihale yolu ile belirlenmemesi
oldugunu; yatinmcilarin belirlenme sirecinde rekabeti tesis edilmemis
olmasinin, kendini dogrudan dogruya yiiksek yatwrim maliyeti olarak
gosterdigini; ihale ile tahsis edilmeyen YID elektrik santrali projelerinin,
ihale ile tahsis edilen YI elektrik santrali projelerinden yiizde 70-80
oraninda daha pahal: oldugunu sdylemektedir®®. ihale mekanizmas:
hakkinda, diger sektorel kanunlarda da ayrintih duzenlemeler
bulunmamakta ve genelde ikincil mevzuata génderme yapilmaktadir. Oysa
ihale usullerine iliskin kurallar, uygulamacilara (fazla) taktir hakki
birakmayacak sekilde ayrintili olmali ve kanunla duizenlenmelidir.

3.2. Kurumsal Kamu Ozel isbirlikleri: Bagh Ortakhklar ve Istirakler

AB duzenlemeleri cercevesinde kamu ve 6zel tesebbdslerinin birlikte yeni
bir tesebbis olusturmas: veya mevcut kamu tesebbistnin hisselerinin 6zel
tesebbiisler  tarafindan  devrahnmasi  Kurumsal ~KOI  olarak
nitelendirilmektedir. Kurumsal KOI uygulamalarinda 6zel tesebbiis sadece
sermaye saglamamakta, ortak tesebblsun yonetiminde de aktif rol
oynamaktadir. Bu cercevede bakildiginda, 8/6/1984 tarih ve 233 sayil
Kamu iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamede

 imtiyazci sirketlere tekel hakki vererek, pazar ici rekabeti ortadan kaldiran imtiyaz
sOzlesmelerinde, pazar icin rekabetin tesisi icin ihalelerin roli konusunda bkz Klein 1998;
EMEK, U. (2002a), The Role of Auction Design in Awarding Spectrum Concessions: Turkish
GSM Experience, DPT Yayinlari, Ankara; EMEK, U. (2002b), Kamu Ihalelerinde Rekabetin
Saglanmasi ve Korunmasi, DPT Yayinlari, Ankara.

% Atiyas, 2008, s. 76

44



Kargilagtirmal: Perspektiften Kamu... Rekabet Dergisi 2009, 10(1): 7-53

dizenlenen bagl ortakhklar ve istiraklerin AB Kurumsal Isbirliklerinin
Ozelliklerini tagidiklar: gorulmektedir.

233 sayih KHK cercevesinde bagh ortakliklar sermayesinin %
50’sinden fazlasi iktisadi devlet tesekkiiline® veya kamu iktisadi
kurulusuna™ ait olan isletme veya isletmeler toplulugundan olusan anonim
tesebbuslerdir. Istirakler, iktisadi devlet tesekkiillerinin veya kamu iktisadi
kuruluslarmin veya bagl isbirliklerinin, sermayelerinin en az % 15’ine, en
¢cok % 50’sine sahip bulunduklart anonim tesebbuslerdir. Mevcut
muesseseler veya isletmeler Yuksek Planlama Kurulu karari ile bagh
ortaklik haline getirilmekte, yeni bagh ortaklar ise Bakanlar Kurulu Karar1
ile kurulmaktadir. Tesebbls veya bagh ortakhgin bir anonim tesebbuse
istiraki ilgili tesebblisiin 6nerisi Gzerine Yiksek Planlama Kurulu karari ile
yapilmaktadir. Bagh ortakliklarin ve istiraklerin olusumunda, 6zel ortagin
secimi icin esitlikgi, saydam ve rekabetci bir ihale strecine iligskin yasal
diizenleme bulunmamaktadir.

Baglh ortakhklarin yonetim kurulu, baskan ve genel mudart dahil
bes Uyeden olusmaktadir. Genel mudur ilgili bakanin teklifi (izerine ortak
karar ile atanmaktadir. Yonetim kurulunun en cok iki uyesi, 6zel kesimi
temsilen genel kurulca secilmektedir. Istiraklerin yonetim kurullarinda,
tesebbis ve bagh ortakhgi temsilen her % 15 hisse icin en az bir Gye
bulundurulmaktadir. Istiraklerin yonetim kurulu (iye sayis1 ve genel
midarin atamast konusunda yasal bir dizenleme bulunmamaktadir.
Tesebbls veya bagh ortakligi temsil eden en fazla 3 Uyenin disindaki
yontem kurulu tyeleri ise 6zel tesebbiis tarafindan belirlenmektedir.

Bu diizenlemeler gercevesinde, Yuksek Planlama Kurulu Karari ile
1997 yihinda BOTAS’in % 35 hisse ile Turusgaz Taahhut Pazarlama ve
Ticaret A.S’ine istirak etmesine izin verilmistir. TURUSGAZ’in diger
ortaklart GAZPROM ve GAMA sirketleridir (www.botas.gov.tr, Erigim
Tarihi:16.03.2009). TPAO, Kazakistan'da petrol ve gaz yataklarm
aramak, gelistirmek ve Uretmek (Gzere 1993 wyihinda kurulan
KAZAKTURKMUNAY Ltd. Sirketine istirak etmistir. istirakin % 49’u

®iktisadi devlet tesekkiili, sermayesinin tamami devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara gore
faaliyet gostermek iizere kurulan, kamu iktisadi tesebbisuddir.
" Kamu iktisadi kurulusu, sermayesinin tamami Devlete ait olup tekel niteligindeki mal ve
hizmetleri kamu yarar1 gozeterek tretmek ve pazarlamak tzere kurulan ve gordigi bu kamu
hizmeti dolayisiyla Urettigi mal ve hizmetler imtiyaz sayilan kamu iktisadi tesebbusudr.
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TPAQO’ya geri kalan1 ise Kazakistan Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanhg:
Kazzarubejgeologia Cumhuriyet Devlet Isletmesine aittir
(www.tpao.gov.tr, Erisim Tarihi:16.03.2009).

Ozellestirme kapsam ve programinda yer alan kuruluslardan Siimer
Holding A.S. gida maddeleri tGreten BESLEN Makarna Gida San. Tic.
A.S.’nin % 23,84, kimya ve patlayic1 imalat: yapan NITROMAK Mak.
Kim. Nobel Kimya San. A.S.’nin % 33,50, gida maddeleri retimi yapan
DOYASAN Dogu Yag San. A.S.’inin % 2,97, tekstil igleri ile ugrasan
Guiney Sanayi Tic. Isl. A.S.’nin de % 0,24 oranin da hisselerine sahiptir
(www.oib.gov.tr, Erisim  Tarihi:16.03.2009). Bu kuruluslar ~AB
dizenlemeleri cercevesinde kurumsal KOI niteligindedir. Idareler bu
istiraklerin hem mulkiyetini hem de yonetimini 6zel ortaklar: ile birlikte
kontrol etmekte ve ortaklarmnin hem finansal hem de teknik birikimlerinden
istifade etmektedirler.

4. GENEL DEGERLENDIRME

Diinya genelinde gozlemlenen genel egilimlere uygun bicimde hem AB’de
hem Turkiye’de kamu hizmetlerin gordurulmesinde 0zel sektorin islevi
giderek one ¢ikmaktadir. Nitekim, Gilinday “bir faaliyetin kamu hizmeti
sayilabilmesi i¢cin onun mutlaka klasik idari kuruluslarca yurittlmesi sartmi
arayan organik 6lciitin™ ¢ozildigiini bugin igin verilebilecek kamu
hizmeti tanmmnin “siyasal organlar tarafindan kamuya yararh olarak kabul
edilen, bir kamu kurulusunun ya kendisi ya da yakin denetimi ve gdzetimi
altinda 6zel kesim tarafindan yuritulen faaliyetler” seklinde yapilabilecegini
belirtmektedir’®.

Ozel sektoriin kamu hizmetlerini Gstlenmesinin en pratik yontemi
mevcut kamu kuruluslarmin 6zellestirilmesi veya 6zel sektor kuruluslarinin
pazara giris engellerinin kaldiriimasidir (deregulation). Kamu hizmetlerinin
sunumunu dogrudan kamu kuruluslarinin Gstlenmesi durumunda, ozel
tesebbuslerin kamu alimlart mevzuati gergevesinde kamu kuruluslarina mal,
hizmet ve yapim isleri tedariki islevi gormektedir. Bu iki yontemin arasinda
ise kamu Ozel igbirlikleri yer almaktadir. AB dlzenlemeleri gergevesinde

™ Kamu hizmetinin tayininde kullamilan diger iki olciit ise faaliyeti yiriiten 6rgutin
niteliklerinden bagimsiz olarak sadece faaliyetin niteligini esas alan maddi 6l¢it ve belirli usuli
veya bir hukuki rejimi esas alan sekli dl¢uttiir (Glinday 2002, 5.282).

2 Giinday 2002, s. 282-285.
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KOI projeleri imtiyazlar ve kurumsal ortakliklar bashklar: altinda
toplanmaktadir.

Kamu alm sOzlesmelerinde, tedarik¢i sundugu mal, hizmet veya
yapim iginin bedelini dogrudan ilgili kamu kurumundan almaktadir. Yapim
(hizmet) imtiyazlari, yapim isi (hizmet) saglayicisina, yapim isinin
(hizmetin) isletme hakkmin devrini veya bu hakla beraber (kamu idareleri
ve/veya kullanicilara tarafindan) imtiyazciya belirli bir Gcret ddenmesini
ongoren sozlesmelerdir. Diger bir deyisle kamu sozlesmelerinden farklh
olarak, imtiyaz sozlesmelerinde imtiyaz sahibi sagladigi hizmetin (en
azindan bir kismmin) karsiligmi, yapim isi veya hizmet kullanicilarindan
tahsil etmektedir. Imtiyazci, isletme hakkina bagh olarak arz ve talep
yonunden olusan toplam piyasa riskini Ustlenmektedir. Kurumsal
ortakhklarda ise kamu ve 0Ozel sektor, ortak tesebbisin mulkiyetini ve
denetimini ortaklasa kontrol etmektedir.

Tarkiye’de altyap: hizmetlerine 6zel sekt6rin katilimi yontemlerini
belirleyen diizenlemeler tzerindeki tartismalarin cogu sozlesmelerin niteligi
ve yontemlerin isimlendirilmesi  Uzerinde yogunlasmaktadir. Bu
sOzlesmelerin  imtiyaz  sOzlesmesi olarak nitelendirilmesi  halinde
uygulanacak hukuk idare hukukudur. Buna karsin 6zel sektoriin kamu
hizmetlerine katilmini1 6ngdren uzun slreli sozlesmeleri diizenleyen bazi
kanunlar 0zel hukuk kapsamina alinmistir. Uluslararas: uygulamalarda da
goruldigl gibi 0zel sektérin kamu hizmetlerine katilm yontemleri kamu
Ozel isbirlikleri, ©0zel finansman girisimi (Birlesik Krallik), altyap:
hizmetlerine 6zel sektérin katiimu (Dinya Bankasi), imtiyazlar (AB ve
Fransa), YID, YI, YK ve IHD gibi c¢ok farklh sekilde
isimlendirilebilmektedir. Bovis’in de belirttigi gibi “isimler ne olursa olsun
olusturulan isbirlikleri 6zel sektér ve kamu idareleri arasindaki s6zlesmeye
dayal iliskinin karakterini degistirmemektedir’”. Kamu idareleri ve 6zel
tesebbisler arasindaki sdzlesmeye dayali iliskilerin belirleyici unsurlar:
sOzlesmenin bir tarafimn kamu idaresi olmasi, s6zlesmeye uygulanacak
hukuk sistemi ve uygulanacak miieyyidelerdir. KOI sozlesmeleri ile 6zel
tesebbisler kamu idareleri adina kamu hizmetinin yerine getirilmesinden
sorumludurlar. Projelerin finansmani1 0zel tesebbus tarafindan karsilansa
da, hizmet bedeli kamusal fonlarla O0denmektedir. Bu nedenle de
KOi/imtiyaz s6zlesmeleri idarelerin diizenleme, gozetim ve denetim gorev

3 Bovis 2007, s. 59.
47



Rekabet Dergisi 2009, 10(1): 7-53 Ugur EMEK

ve sorumluluklarm: ortadan kaldiracak hikiimler icermemelidir™. Bu
cercevede KOI/imtiyaz sozlesmelerini diizenleyen hukuki metinlerde
yapilan tammlamalarda ve nitelendirmelerde daha 6zenli olunmals;
kavramlarin icerikleri ve hukuki temelleri AB dlizenlemeleri ve kuramsal
gelismeler ile uyumlu olmahdir.

Turkiye’de KOI/imtiyaz projelerini diizenleyen genel bir diizenleme
bulunmamaktadir. Otoyol, elektrik Uretimi ve saghk gibi sektorlere Ozel
YID, YI ve YK yontemlerini gelistirilen 6zel diizenlemelerin yanisira
altyapr hizmetlerinde YIiD yontemini ve isletme hakki devirlerini
dizenleyen genel kanunlar  bulunmaktadir. Uyelik miizakereleri
cercevesinde bu diizenlemelerin ve diizenlemelerde yer alan tammlarin AB
duzenlemelerine uyumlastiriimas: gerekmektedir. AB diizenlemelerinde
KOI terimi kamu hizmetlerinin 6zel tesebbislere gordiriiime politikalarmin
ismi olarak kullanilmaktadir. Hukuki terim olarak imtiyaz terimi
kullanilmaktadir. Tirkiye’de ise Anayasa Mahkemesi ve Danistay kararlari
disinda imtiyaz kavrammi agiklayan hukuki bir metin bulunmamaktadir. Bu
cercevede Turkiye’de yapilacak olasi bir hukuki diizenlemede (i) kamu
mal, yapim ve hizmet ahm sozlesmeleri, (i) yapim ve hizmet imtiyazi
sOzlesmeleri ile (ii) yapim ve hizmet unsurlarini iceren karisik sdzlesmelerin
tanimlar1 konusunda ayrintili agiklamalar getirilmesi ihtiyaci bulunmaktadir.

AT Antlasmasmin saydamhk ve esitlik ilkeleri, 6zel ortaklarin
rekabetci bir siregte secilmesini gerektirmektedir. Yapim ve hizmet
imtiyazlarmin  tahsisatinda uygulanacak kurallar, kamu alimlari
diizenleyen 2004/18/EC sayil gerceve Direktif tarafindan belirlenmektedir.
Bunlarin yanisira, imtiyaz tahsisati slrecine itiraz eden isteklilerin
sikayetleri, kamu alimlarinda sikayetlerin incelenmesine duiizenleyen genel
kurallara tabidir. Uzun sireli sdzlesmeler ile tekel alan: yaratilan ve pazar
ici rekabeti ortandan kaldiran YID ve YI yontemlerini diizenleyen
kanunlarda pazar igin rekabeti duzenleyen ayrintih ihale kurallar
bulunmamaktadir.” imtiyaz tahsisatinda ilanlar ve teklif verme usullerine

" Bovis 2005, s. 188.

™ Devlet Denetleme Kurulunun Raporunda “YiD, YI ve IHD projelerinde kamu yararin
gbzetmeyen, hatali ve usulsiiz ¢cok sayida islem ve uygulama belirlendigi; yonetmelige aykir,
Ozensiz ve ylzeysel bicimde hazirlanmig yapilabilirlik raporlarinin uygun bulundugu; enerji
birim fiyatinin ana &gelerinden birini olusturan yatirim tutarlari konusunda, hemen biitiin
uygulamalarda sirketlerin bildirimlerine itibar edildigi, bunlarin dogrulugunun arastirilmadig:”
belirtilmektedir. Bu degerlendirmeler, en azindan bugiine kadar gerceklestirilen Yi, YI ve IHD
modellerinde, 6zel tesebbis segiminde, rekabetci bir ihale sirecinde olmasi gereken objektif,
saydam ve esitlik¢i bir yarigmanin yasanmadigini gostermektedir (Devlet Denetleme Kurulu, 2003).
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iliskin usul ve esaslar ikincil mevzuat ile diizenlenmektedir. Ote yandan,
AB uygulamalarinda oldugu gibi, imtiyazlarin tahsisati sirecinde kamu
kurumlarmin kararlarina kars: yapilan itirazlar: degerlendirecek merkezi bir
kamu kurumu bulunmamaktadir.

Imtiyaz s6zlesmelerinin belirleyici 6zelliklerinden bir digeri de
idareler ile 0zel tesebbusler arasinda yapim ve isletme riskinin dagitmmudir.
AB uygulamalar: gercevesinde, imtiyazc: sirketin talep riskinin en azindan
bir kismmu Ustlenmesi gerekmektedir. Pozitif hukukumuzda imtiyaz tanmm
bulunmamasina karsin, Anayasa Mahkemesinin iptal kararlarinda imtiyaz
kavrami agiklanirken “sermaye, kér, hasar ve zararinin 6zel hukuk Kisisine
ait” olmas: dngérilmektedir’®. Yukarida da belirtildigi gibi imtiyazi veren
ve hizmetin gordurilmesi strecini diizenleyen taraf idare, imtiyazci 6zel
girisimci, hizmetin bedelini 6deyenler ise tiiketicilerdir. Oysa, YiD ve Yi
yontemleri cercevesinde sabit fiyat (zerinden verilen ahm garantileri,
imtiyazin  dogasinda var olmasi gereken risk transferini ortadan
kaldirmaktadir’’. Bu yodntemler cercevesinde, imtiyazci tesebbiisler
urettikleri mal ve hizmetleri kullanicilara degil, sabit fiyat Uzerinden
dogrudan kamu kurumlarina satmaktadirlar. Bunun yanisira, kamu
kurumlarinin imtiyazc: tesebbislerden satin alacaklari mal ve hizmetlerin
bedelini O0deyememeleri ve bu tesebbislere taahhlt ettikleri Gretim
girdilerini  temin edememeleri durumunda ortaya c¢ikacak Gdeme
yukdmlulukleri icin Hazine garantileri verilmektedir.

Atiyas elektrik maliyetinin yatirrm maliyeti, yakit maliyeti, sabit
islem maliyeti ve degisken islem maliyeti seklinde dort unsurunun
bulundugunu; islem ve yatirim maliyetinin stzlesme basinda belirlendigi

® Danistay’a gore de imtiyazin temel ozelliklerinden birisi imtiyazcimin risk tstlenmesidir.
Danistay’a gore “imtiyaz hukuku ve buna iliskin yargi kararlarinin yanisira 3996 sayili Kanunun
6’nct maddesinde de, bu kanuna gore yapilacak islerin finansmanindan, isi alan sermaye
sirketinin sorumlu olacagi kuralina yer verilmistir. Bu durumda sézii edilen otoyol kesiminin
yapmmu Ve isletilmesi siresince yiiklenici firmalara..bogaz koprileri gelirlerinin finansman
destegi olarak tahsis edilmesinin bu kurala aykirilik olusturacag: agik bulunmaktadir” (Damsgtay
1. D;E.998/267-K.998/481’den aktaran Goziiblylik ve Tan 2006, s. 689).
7 YID ve YI yontemleri cercevesinde retilen yapim isleri veya hizmetlerin tamamini kamu
kurumlarinin satin almasini 6ngoéren sézlesmeler imtiyaz s6zlesmeleri yerine esasen kamu ahim
sozlesmelerinin unsurlarimi icermektedir. Bunun yani sira gerekgesinde KOI yontemi olarak
nitelendirilmesine ragmen, 6zel kisilerce yaptirilacak saglik tesislerinin Saglik Bakanhginca 49
yilhgina kiralanmasin1 éngéren YK yodntemi de tesis kiralanmasina yonelik kamu alimina
benzemektedir. Clinki bu s6zlesmeler, kamu alimlarinda oldugu gibi, kamu kurumlarmin kendi
sorumluluklarinda gerceklestirecekleri (elektrik ve saglik) isleri icin 6zel sektdrden Ucreti
karsiliginda alim yapmasini 6ngérmektedir.
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varsaym altinda, elektrik maliyetinin bu bilesenlerinin maliyetlerini azaltici
bir misevvik icerebilecegini, ancak bu varsayim altinda da (sabit fiyat
uzerinden verilen ahm garantileri nedeniyle) maliyet verimliligindeki tim
iyilesmelerin gorevli sirkette kalacagmi ve tlketicilere yansimayacagini
belirtmektedir’®. Bunun yamsira, YiD ve Yi projeleri ile gerceklestirilen
elektrik santrallerinde, yakit maliyeti timuyle tlketicilere yansitildigindan
ireticilerin ucuz yakit tedarik etme miisevvikleri de bulunmayacaktir’.
Bunun yanisira -Devlet Denetleme Kurulunun Arastirma Raporunda YiD,
Yi ve IHD yontemlerinin, isletmecileri "gorevli" sayan ve onlara hemen
hemen higbir isletme riski birakmayan uygulamalar oldugu ve yontemlerde
verilen gulvenceler ve rekabete olanak tanimayan fiyat politikalarmn
kurulmaya cahsilan serbest enerji piyasanin isleyisini engelledigi
belirtilmektedir ®.

Blyuk yatirimlar gerektiren imtiyaz sdzlesmelerinde projenin geri
donus sureleri uzun tutulmaktadir. Bu nedenle, imtiyaz sermayenin (normal
kar dahil) geri donusinu saglayacak kadar makul bir sire igin tahsis
edilmelidir. AB’nin orantisallik ilkesi cercevesinde, sermayenin geri
donustinin altinda belirlenen sirenin  yatirimciya, (zerindekinin ise
rekabete zarar verecegi belirtilmektedir. AB uygulamalarinda sozlesme
stireleri 20-30 yil civarinda yogunlasmaktadir®. Turkiye’de diizenlenen
imtiyaz sOzlesmelerinin sureleri ¢ok daha uzundur. 3096 sayili Tarkiye
Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, iletimi, Dagitmm
ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun kapsaminda diizenlenen
YID sozlesmelerinin siresi 99 yila kadar belirlenebilmektedir. Azami
sozlesme sireleri, YID uygulamalarinda ve saghk tesislerinin kiralanmasimi
ongoren YK yonteminde 49 yildir. Altyap: hizmetlerinde gergeklesen hizh
teknolojik degisim g6z 6nunde bulunduruldugunda ve AB uygulamalar: ile
karsilastirildiginda 49 ve 99 yil gibi uzun s6zlesme surelerinin piyasalarda
rekabet kisit1 yaratacag: agiktir.

8 Atiyas 20086, s. 77.

" KOI projelerinde risk paylasimi ve devlet garantileri konularinda kuramsal aciklamalar ve
(sorunlu) tlke deneyimleri icin bkz. SADKA. E. (2006), Public-Private Partnerships: A public
Economics Perspective, IMF Working Paper, WP/06/77 ve IRWIN, T. (2007), Government
Guarantees: Allocating and Valuing Risk in Privately Financed Infrastructure Projects. World
Bank, Directions in Development, Washington, DC.

8 Devlet Denetleme Kurulu, 2003.

8 European Commission, 2004
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