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ARASTIRMA MAKALESi / RESEARCH ARTICLE

Pandemi Nedeniyle Yap-islet-Devret S6zlesmelerinin de
Uyarlanmasi Gerekmez mi?

Adaptation of the Build—Operate-Transfer Contracts During the Covid-19 Pandemic

Turgut Tan’

Oz

Otoyol, havalimani, kopri ve benzeri altyapi yatirimlarinin gergeklestirilmesinde son yillarda sikga “yap-islet-devret” ve
“kamu 6zel isbirligi” olarak isimlendirilen yontemlere basvuruldugu goézlenmektedir. Ancak, yatirimcilara verilen arag ve
yolcu garantileri kamuoyunda elestirilere yol agmaktadir. Yatirim kararlarindaki yanlisliklar nedeniyle, olagan dénemde
bile, garantilere ulagilamadigi igin, gegmeyen araglarin, ugmayan yolcularin ticreti Hazinece 6denmektedir.

COVID-19 nedeniyle alinan seyahat ve sokaga ¢cikma yasaklari gibi nedenlerle, otoyol ve havalimanlarini kullanan arag
ve yolcu sayilarinda ciddi diisisler meydana gelmis; bu nedenle idarenin yiikii daha da agirlasmistir. Ornegin, Zafer
Havalimani igin verilen yolcu garantisi 2021 yil igin 1.317.733 iken, ayni yilin ilk alti ayinda havalimanini kullanan yolcu
sayisi 1164 olmustur. Bazi yatirimlarda da kullanan sayisini arttirmak igin Gcret dustik tutulmakta, aradaki fark “katki pay1”
adi altinda idare tarafindan yatirimciya 6denmektedir.

Yap-islet-devret sozlesmeleri aslinda kamu hizmeti imtiyaz sozlesmesi niteliginde olmakla beraber, Anayasa’'nin 47.
maddesindeki degisiklikle bunlarin 6zel hukuk sézlesmesi olarak yapilmasi saglanmistir. imtiyaz sézlesmelerinde kar-zarar
ve riski 6zel hukuk kisisinin tstlenmesine karsin, yapilan 6zel hukuk sézlesmelerde verilen garantiler dolayisiyla riski de
idare tstlenmis olmaktadir.

Mevzuatimizda salgin hastalik miicbir sebep sayilacak durumlar arasinda yer almaktadir. COViD-19 da bu niteliktedir.
Dolayisiyla, COVID-19 énlemleri dolayisiyla sézlesmelerin bozulan mali dengesinin yeniden saglanmasi amaciyla, idarenin
artan yukumlulugiinun taraflar arasinda en azindan esit olarak paylasiimasi gerekir. S6zlesme siresi uzatilan yatirimcinin
payina diisen daha fazla da olabilir.

Anahtar Kelimeler
Yap-islet-devret ® Kamu hizmeti imtiyazi ® Miicbir sebep e Salgin hastalik ¢ S6zlesmenin uyumlastiriimasi

Abstract

Build—operate—transfer contracts or public—private partnerships have recently emerged as common investment tools
to fund infrastructure projects, such as airports, motorways, and bridges, and the health industry. Government user/
passenger guarantees, however, have been subject to fierce public dispute. In the case of some projects, inaccurate
demand projections have heavily burdened taxpayers. A sharp decline in the number of passengers and vehicles due to
COVID-19 control measures for travel and quarantine requirements have increased the burden on the public. For example,
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while the passenger guarantee given for Zafer Airport for 2021 was 1,317,733, the number of passengers in the
first 6 months of 2021 has been only 1164. To increase the number of users, some of the investment prices are
kept low. Further, if the number of passengers is below the guaranteed rate, the difference is paid to private
actors as a contribution share.

Build—operate—transfer contracts were initially designed as public service concessions. The amendment to
the Article 47 of the Constitution has provided that such investments and services can be performed by or
delegated to persons or corporate bodies through private law contracts. In public service concessions, damages
and risks along with profits are transferred from the public sector to the private sector, whereas in private law
contracts, no such transfer is possible because of the government passenger guarantees.

In Turkish law, epidemics are accepted as a force majeure condition; the COVID-19 pandemic must be
considered as one such event. Partners should equally share the increased liabilities of the public sector to
restore the financial balance of the contracts. In such cases, extending the contract may even prove more
profitable for investors.

Keywords
Build—operate—transfer  Public service concession e Force majeure e Epidemics/pandemics ¢ Adaptation of the
contract
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Bilindigi gibi, yap-islet-devret (YID) sézlesmeleri, verilen ara¢ ve yolcu garan-
tileri nedeniyle kamuoyunda ¢ok tartisilmaktadir. Pandemi doneminde, dzellikle se-
yahat kisitlamalar1 ve sokaga ¢ikma yasaklar1 nedeniyle, kdprii ve otoyollar ile hava
alanlarii kullanan arag¢ ve yolcu sayilarinda ciddi diisiisler meydana gelmistir. Geg-
meyen ara¢ ve ugmayan yolcunun bedelini 6demek durumunda olan Hazine nin ytikii
de ayni oranda agirlasmigtir. Dolayisiyla, sdzlesmelerin yeni kosullara uyarlanmasi
glindeme gelmistir. Nitekim, ana muhalefet partisi genel baskan yardimcisi, “Kisitla-
ma déneminde salgin miicbir sebep sayilarak vatandasin parasinin bos kalan otoyol
ve kopriilere 6denmemesiyle ilgili bir diizenleme yapilacak midir? ” diye, hakli olarak
sormaktadir'.

Otoyollar, kopriiler ve havalimanlarinin yapimi ve igletilmesi kamu hizmetidir. Bu
hizmetlerin asli yiikiimliisii Karayollar1 Genel Miidiirliigii ve DHMI (Devlet Hava
Meydanlar1 Isletmesi Genel Miidiirliigii)dir. Dolayisiyla, hizmetler dogrudan bu ida-
relerce yerine getirilmeyip, 6zel hukuk kisisi sermaye sirketlerine gordiiriildiigiinde,
onlarla yapilan s6zlesmeler idari s6zlesme, hatta kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmesidir.
Anayasa Mahkemesi® ve Danigtay’in kararlar® da bu yondedir. Hatta, imtiyaz sozles-
mesi uygulamasini sinirlandirmak amaciyla getirilmis olan 4046 sayili Yasa’nin 15.
maddesi hiikmii irdelendiginde, bu kuruluslar madde kapsamina girdiginden, yaptik-
lar1 sdzlesmelerin de imtiyaz sozlesmesi oldugu anlagilmaktadir®,

Sozlesmeler 6zel hukuk sozlesmesine doniistiiriildii

Ancak, imtiyaz s6zlesmesi uygulamasindan ve Danistay denetiminden kurtul-
mak isteyen siyasal iktidarlar, 80’li yillarin basindan itibaren, idari sdzlesmeleri
ozel hukuk sdzlesmesine doniistiirme girisimlerini siirdiirmiislerdir. Once “imti-
yaz sozlesmesi’nden “gérev sdzlesmesi’ne, sonra “YID soézlesmesi”ne ve sonra da
“kamu 6zel isbirligi” (KOI) sézlesmesine gecildigini goriiyoruz’.

Idari s6zlesmeyi 6zel hukuk sézlesmesine déniistirmeye yonelik bu girigimlerin,
yargi kararlari ile dnlenmeye ¢alisilmasi, drnegin Anayasa Mahkemesi’nin YID yén-
temini diizenleyen 3996 sayili Yasa’nin yapilacak sozlesmelerin 6zel hukuk sozles-
mesi olacagina iligkin hitkkmiinii (m.5) iptal etmesi® karsisinda, radikal ¢6ziim ara-
yislari, nihayet 1999 yilinda gerceklestirilen Anayasa degisikligi ile son bulmustur.

S6z konusu Anayasa degisiklikleri sirasinda 47. maddeye “Deviet, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkigileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden

' Ahmet Akin’in agiklamalari, Cumhuriyet Gazetesi 20.7.2021.
2 Anayasa Mahkemesi, 26.3.1997, E.1996/63-K.1997/40. RG;28.6.2001, say1:24446.
Danistay 10.D; 06.2.2002, E.1999/2407-K.2002/347; 13.D;28.12.2012, E.2012/2772.
4 Turgut Tan, /dare Hukuku (9. Bas1, Turhan Kitabevi, 2020) 323; Danistay 13.D; 28.12.2012, E.2012/2772.
> Bu doniisiim konusunda genis bilgi i¢in bkz. Tan (n 4) 327-334 ve 410-415.
®  Anayasa Mahkemesi, 09.12.1994, E.1994/43-K.1994/42-2. RG;24.01.1995, say1:22181.
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hangilerinin ézel hukuk sézlesmeleri ile gergek ve tiizelkisilere yaptirilabilecegi
veya devredilebilecegi kanunla belirlenir” hikmi eklenmistir. Yapilan degisiklikten
sonra, YID sdzlesmelerinin dzel hukuk sézlesmesi oldugunu éngdren ve Anayasa
Mahkemesi’nce iptal edilmig hiikiim (m.5) yeniden getirilmis; hatta 1999 6ncesi ya-
pilmis idari sdzlesmeler de, gecici maddelerle ve {istelik idari s6zlegsmenin “hiikiim
ve sartlar1” da aynen korunarak, 6zel hukuk sézlesmesine doniistiirtilmiislerdir.

Anayasa’da bir baska degisiklik de 155. maddede yapilmis ve Danistay’in kamu
hizmeti ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sdzlesmelerini “inceleme” gorevi, “iki ay i¢in-
de diistincesini bildirmek™ olarak degistirilmistir. Bu degisiklikte, inceleme sirasin-
da Danistay’in sozlesme metninde hukuka aykirt gordiigii hususlari, (6rnegin, 1999
Oncesi sozlesmeye konulan tahkim kosulu), s6zlesme metninden ¢ikarmasinin etkili
oldugunu sdyleyebiliriz.

Pandeminin (Covid 19) bu sozlesmelere etkisi degerlendirilirken, sdzlesmelerin
gergek hukuki niteliklerinin, yani bir kamu hizmetinin 6zel hukuk kisisine gordiirtil-
mesini saglayan, idari sozlesme olduklari ger¢eginin goz ardi edilmemesi gerektigini
disiinmekteyiz.

Verilen garantiler ve risk dagilim

Imtiyaz sozlesmelerinin belirgin 6zelligi, hizmetin goriilmesi sirasinda kar, zarar
ve riskin sdzlesmenin karsi tarafi olan 6zel hukuk kisisine ait olmasidir. Yarg: karar-
lar1 da bunu agikga kabul etmektedir’. Riskin isletmecide oldugu AB diizenlemele-
rinde de kabul edilmektedir®.

Danistay’a gore, “imtiyaz hukuku ve buna iliskin yargi kararlarinin yani sira 3996
say1lt Kanunun 6nct maddesinde de, bu kanuna gore yapilacak islerin finansmanin-
dan, isi alan sermaye sirketinin sorumlu olacagi kuralina yer verilmistir. Bu durumda,
s0z edilen otoyol kesiminin yapimi ve isletilmesi siiresince yiiklenici firmalara ...
bogaz kopriileri gelirlerinin finansman destegi olarak tahsis edilmesinin bu kurala
aykirilik olusturacagi agik bulunmaktadir™.

Ote yandan, Danistay inceledigi imtiyaz sdzlesmesi tasarisindan bir hiikmii'® ¢i-
karirken, “bir imtiyaz so6zlesmesinde yer almamasi gereken hiikiimler mahiyetinde
oldugu, esasen Gorevli Sirketin bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin imtiyazi

7 Damstay 1.D;06.07.2006, E.2006/203-K.2006/719; Anayasa Mahkemesi, 9.12.1994, E.1994/43-K.1994/42-2.
RG;24.01.1995, say1:22181.

Frangois Brennet, ‘Les nouvelles bases du droit des concessions’ (2016) (18) Actualité juridique de droit administratif 994.
°  Danistay 1.D; E.1998/1267-K.1998/481 (100) Danistay Dergisi 36.

1o Bu hiikme gore, idarenin sozlesmeyi tek tarafli fesih ve tesisleri devralma durumunda, idarenin yatirim doneminde
sozlesmenin yiirirlige girdigi tarihten devir tarihine kadarki belgelendirilmis masraflarm %10 fazlasiyla; igletme
déneminde de, yatirim bedelinin isletme siiresine oranlanmasi suretiyle hesaplanan ve gegen isletme siiresine isabet eden
yatirim tutarinin toplam yatirim tutarindan disiildiikten sonra geriye kalan yatirim tutarmin %10 fazlasiyla gorevli sirkete
odenecektir.
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yap-islet-devret ¢ergevesinde alirken, isi, fizibilitesine dayali olarak yatirim ve is-
letme donemlerinde kar ve riski yliklenmek suretiyle yerine getirmeyi taahhiit ettigi
dikkate alinarak, sozlesmede yer almas1 uygun goriilmeyerek Tasaridan ¢ikarilmis-
tir” demektedir!'.

Ancak, Anayasa Mahkemesi'nin, YID sozlesmelerine islerlik kazandirilabilme-
si, “yatirimcilarin projeyi listlenmek konusunda isteksiz davranmalarina sebebiyet
verebilecek muhtemel faktorlerin ve risklerin ortadan kaldirilmasi ile miimkiindiir”
goriisiinde oldugunu da belirtmek gerekir'.

Son yillarda kamuoyunda YID sozlesmelerinde sirketlere verilmis ara¢ ve yolcu
garantilerinin Hazine’ye yiikil tartisilirken, ¢arpict 6rnek olarak, Zafer Havaliman
verilmektedir. Kiitahya, Afyon, Usak illerinin ortak havalimani olan Zafer Havali-
mani, 2012 yilinda agildi. Maliyeti 50 milyon Euro olan bu havalimaninda, garanti
edilen yolcu sayis1 2012 yili igin 850.000, 2021 yil1 i¢in ise 1.317.733 olarak belir-
lenmistir. 2021 yilinin ilk alt1 ayinda giden-gelen yolcu sayist 1164 (1103 i¢ hat, 61
dis hat yolcusu) olmusgtur. 2020 yilinin ayn1 déneminde bu say1 9605 dir. 2020 yilinda
ucmayan yolcu i¢in sirkete 6.738.000 Euro (yolcu basina i¢ hatlarda 2, dis hatlarda
10 Euro) 6denmistir'>.

Bir baska drnek YID yontemi ile yapilan ve 2016 yilinda hizmete giren Ankara
YHT Garr’dir. ilk iki yilda 2’ser milyon olan yolcu garantisi, sonraki yillarda arta-
rak devam etmekte, 2021 yilinda ise bu say1 8 milyon olmaktadir. 2021 yilinin ilk
bes ayinda YHT Gari’n1 kullanan yolcu sayisi ise 272.676 dir. Ancak, garanti edilen
8 milyon yolcu karsiligi sirkete 12 milyon dolar 6denecektir'®. DDY nin gelirinin
bilet satis olmasina karsin, isleten sirketin, garanti edilen yolcu karsilig1 elde ettigi
gelir yaninda, islettigi otel, AVM ve otoparktan sagladig gelirleri oldugu da dikkate
almmalidir.

Ote yandan, Hazine’nin yiikii tartisilirken iizerinde pek durulmayan, “katki pay1”
O0demesi uygulamasi vardir. 3996 sayili Yasa’da 2008 yilinda yapilan degisiklikle
uygulanmaya baslanan katki payi, “gorevli sirketin iirettigi mal veya hizmetin be-
deli, mal veya hizmetten yararlananlar tarafindan tamamen veya kismen ddenmesi
miimkiin olmayan yatirimlarla ilgili yapilacak géreviendirmelerde, mal veya hizmet-
ten yararlananlarin tiiketim veya kullanim miktarlar da dikkate alinarak belirlenen
ve idare tarafindan gérevli sirkete tamamen veya kismen yapilan ddemeyi” ifade
etmektedir.

' Danistay, 1.D; E.1996/85-K.1997/29.
12 Anayasa Mahkemesi, 18.01.2018, E.2017/166-K.2018/8.RG;27.2.2018, say1:30345.

Bugiine kadar yaklasik 46 milyon Euro &dendigi ve ddemelerin 2044 yilina kadar devam edecegi agiklanmaktadir.
Zonguldak Milletvekili Deniz Yavuzyilmaz’mn agiklamalari, Sozcii Gazetesi 24.7.2021.

4 Recep Yilmaz, ‘Ankara Gar1 ve YHT Gar1” Cumhuriyet Gazetesi 22.7.2021.
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Nitekim, Osmangazi K&priisii’'nden idarenin garanti ettigi ara¢ gegis iicreti (44.5
Dolar) ¢ok yiiksek oldugu icin, gecisi tesvik etmek amaciyla, indirimli gecis iicreti
(15 Dolar+KDV) uygulanmakta; dolayisiyla ara¢ basina yaklasik 30 Dolar katki pay1
O6denmektedir’®. Dolayisiyla, Ulastirma ve Altyapt Bakaninin, 24.7.2021 tarihinde
kopriiden 64.406 arac gegtigi (garanti edilen 40.000 arag) miijdesini degerlendirir-
ken, gecen ve gegmeyen ara¢ basina idarenin 6demek durumunda oldugu 30 Dolar
katki payini arag sayisi ile ¢garpmay1 unutmamak gerekir.

Planli dénemde kamu yatirim Onerileri, belirli dl¢iitlere gore segilerek yatirim
programlar1 hazirlanirdi. Ancak, YID yontemi ile yapilan/yaptirilan, 6zellikle yuka-
rida orneklerini verdigimiz altyap: yatirimlarinda, objektif dlgiitlerin uygulanmadigi
anlagilmaktadir. Cesitli illerde yapilan havalimanlar1 bunun agik kanitidir. THY de
uzun yillar yonetim kurulu baskanligi yapmis H. Topgu’ya gore, “lilkemizde maale-
sef biiyiik projelerin hem planlama stire¢lerinde hem de bu projelerin elestirilerinde,
siyasi bakiglarin ve kaygilarin teknik degerlendirmelerin oniine ge¢mesi iilkemiz agi-
sindan hiiziin vericidir”'°.

Ustelik, bu projelerin eksik ve hatali yapildig1 ve firmalarin da nasil olsa ihaleyi
aldiktan sonra ¢ozeriz mantigiyla teklif verdikleri; bunun sonucu olarak da, ihaleleri
sozlesmelerde degisiklik yaptiracaklarina inanan firmalarin kazandiklart ileri stiriil-
mektedir'”. Gergekten de uygulama asamasinda sozlesme degisiklikleri dikkat ¢ek-
mektedir'®. Bu degisiklikler baglangigta verilen gelir garantilerini de arttirmaktadir'®.

Oysa, kamu 6zel isbirligi s6zlesmelerinde, sdzlesme siiresi igerisinde yapilacak
degisikliklerin esash degisiklik niteliginde olmamas1 gerekmektedir®.

Salgin hastalik (Covid-19) miicbir sebeptir

Sorun, pandemi (kiiresel salgin hastalik) sirasinda seyahat yasaklar1 ve diger ne-
denlerle ara¢ ve yolcu trafigindeki asir1 diislisiin, esasen Hazine’ye agir yiik olan
garanti 6demelerini daha da agirlastirmasindan kaynaklanmaktadir. Salgin hastalik
(Covid-19) yiirtirliikteki mevzuatimizda, yargi kararlarinda ve yapilan sdzlesmelerde
miicbir sebep sayilmaktadir.

Ugur Emek, ‘Osmangazi Kopriisii Rekor Kirtyor” Karar Gazetesi 01.08.2021.
!¢ Hamdi Topgu, Yerel’den ‘Global’e THY 'nin Yiikselis Dénemi (3. Basi, Remzi Kitabevi, 2019) 248.

Ugur Emek, ‘Mega Projelerde Sozlesme Revizyonlari” (http://uemek.blogspot.com/2020/11/dunya-banks-verilerine-gore-
tirkiye.html)

Ornegin, Kuzey Marmara Otoyolu Kurtkdy-Akyazi projesi ile ilgili olarak 2016°da Karayollar1 Genel Miidiirliigii ile
gorevli sirket arasinda imzalanan s6zlesmede 2019 yilinda “Mutabakatname No:2” ile garanti edilen arag sayisi arttirilirken,
isletme siiresi de yedi y1l uzatilmistir. Cigdem Toker, ‘Kuzey Marmara’da Neler Oluyor-2’ Sozcii Gazetesi 11.6.2021.

Ornegin Kurtkdy-Akyazi otoyolu projesinde yapilan sozlesme degisikligi ile baslangigta verilen 1.9 milyar dolar gelir
garantisi 5.8 milyar dolara g¢ikmistir. Ugur Emek, ‘Kamu Ozel Isbirligi (KOI) Sozlesmelerinde Degisiklikler’ Karar
Gazetesi 27.6.2021.

Ornegin, ihale siirecinin basinda belli olsaydy, ilk etapta degerlendirmeye alinanlardan farkls isteklilerin degerlendirmeye
alinmasina veya ilk etapta kabul edilenden farkli bir teklifin kabul edilmesine neden olabilecek kosullar getiren
degisikliklerin esasli degisiklik oldugu kabul edilmektedir. Ayrica, ilk imzalanan s6zlesmede s6z konusu olmayan sekilde
s6zlesmenin ekonomik dengesini yiiklenici Iehine degistiren degisiklikler de esash degisiklik sayilmaktadir.
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Ornegin, 4735 sayili Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu’nda (m.10) “genel sal-
g hastalik” agik¢a miicbir sebepler arasinda sayilmaktadir®'. 6428 sayili Yasa’ya
dayanilarak ¢ikarilan, Saglk Bakanlhiginca “Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile Tesis
Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Y 6netmeligi’nde
(m.59/1-c), “genel salgin hastalik” miicbir sebep sayilacak durumlar arasindadir.
16.4.2020 tarihli ve 7244 sayil1 “Yeni Koronaviriis (COVID-19) Salgininin Ekono-
mik ve Sosyal Hayata Etkilerinin Azaltilmas1 Hakkinda Kanun ile Baz1 Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun”?, getirdigi yeni diizenlemeler i¢in, “Yeni koro-
navirlis (Covid-19) salgin1 kaynakli zorlayici sebep” gerekee olarak gosterilmektedir.

COVID-19 salgininin kamu ihale sdzlesmelerine etkisi konusunda ¢ikarilan
2020/5 sayili Cumhurbaskanligi Genelgesi’nde? de, salgin nedeniyle yiiklenicilerin
sOzlesme konusu igin yerine getirilmesinde ortaya ¢ikan gecikmeler ve imkansiz-
liklar konusundaki bagvurularini, belgelendirmek suretiyle, sozlesme tarafi idareye
yapacaklarini; idarelerin bu basvurular konusunda Hazine ve Maliye Bakanliginin
degerlendirmesini alacaklar belirtildikten sonra; “Idarelerce yapilan degerlendirme
sonucunda, ortaya ¢ikan durumun yiikleniciden kaynaklanan bir kusurdan ileri gel-
memis olmasi, yiiklenicinin sozlesmeden dogan yiikiimliiliiklerini yerine getirmesinde
engel nitelikte olmasi ve yiiklenicinin bu engeli ortadan kaldirmaya giiciiniin yetme-
mesi sartlarinin birlikte gerceklestiginin tespit edilmesi iizerine siire uzatumi verilme-
sine veya sozlesmenin feshine karar verilebilecektir” denilmektedir. Ancak, sozles-
me degisikligi, giincelleme veya uyumlagtirma se¢eneklerinden s6z edilmemektedir.

6428 sayili Yasa’da (m.4/9), “Miicbir sebepler, olaganiistii haller veya sozlesme
ve eklerinin uygulanmasint etkileyen bir durumun ortaya ¢tkmasi veya sézlesme ve
eklerindeki hiikiimlerin ihtilaf icermesi hallerinde, sozlesmenin anlasilabilirligini ve
uygulanabilirligini saglamak amaciyla, sozlesme bedelini artirmamak kaydiyla, Sag-
Itk Bakani onayr ile sozlesme ve eklerinde taraflarca degisiklik yapilabiliv. Bu kap-
samdaki sozlesme degisikliklerinde, sozlesme bedelinin artirilmamasi kaydyla kul-
lanim bedeli veya hizmet bedeli artirilmak veya azaltilmak suretiyle degistirilebilir....
Yapim islerinde miicbir sebepler, olaganiistii haller veya yiiklenicinin kusurundan
kaynaklanmayan sebeplerle, sézlesmede ongoriilen sartlarda isin tamamlanamaya-
cagimin anlasilmast halinde bedel, ihalede nihai teklifin verildigi tarih esas alinarak,
giincellenir ve buna bagh olarak Bakan onayi ile sézlesmede gerekli diizenlemeler
yapulr” hikmi yer almaktadir.

6428 sayili Yasa’nin uygulama yonetmeligi, miicbir sebep durumlarinin ortaya
¢ikmast veya yiiklenici ile idarenin karsilikli anlagsmasi halinde, s6zlesmenin sona

2 4735 sayili Yasa’ya gore miicbir sebep kavramina verilecek anlam ve miicbir sebep sayilan olaylarin kamu ihale

sozlesmelerine etkisi konusunda bkz. Baris Ozgelik, ‘Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu’na Gore Miicbir Sebepler ve
Sonuglar1’ (2016) (123) Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi 303 vd.

2 RG;17.4.2020, sayt:31102.
% RG; 02.4.2020, say1:31087.
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erdirilmesine iligkin hususlarin, s6zlesmede belirlenecegini (m.63/1); sézlesmenin
feshi sebebiyle tesisin ve diger s6zlesmelerin devir alinmasina iligkin hususlara da
ihale dokiimaninda ve sdzlesmede yer verilecegini de (m.64/4) ongdrmektedir.

Yargi kararlarinda da salgin hastalik miicbir sebep sayilmaktadir*®. Ornegin,
Yargitay’a gore, “sel, kar, deprem gibi dogal olaylar nedeniyle ulagimin kesilmesi,
salgin hastalik sebebiyle karantina uygulamasi gibi durumlar zorlayici nedenlerdir”?.

1593 sayili Umumi Hifzissthha Kanunu’nun 211. maddesindeki “Fevkalade hal-
ler” deyiminden ne anlasilmasi gerektigi konusunda goriisiinii bildiren Danistay’a
gore, “...mevzuatimiz bakimindan, savas hali, savas1 gerektirecek bir durumun bas-
gostermesi, ayaklanma olmasi gibi ger¢ekten agir ve tehlikeli durumlarla, 7269 sayili
Kanunda belirtildigi gibi, genel hayata etkisi 6lgiisiinde salgin hastalik, yer sarsintisi,
yangin, su baskini, yer kaymasi ¢1g ve benzeri bilyiik afetler olarak sinirlayabiliriz”.

3996 sayili Baz1 Yatirim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cercevesinde
Yaptirilmast Hakkinda Kanunun Uygulama Usul ve Esaslarma Dair Karar (m.26)
uyarinca, miicbir sebep hallerinin ve bu hallerde uygulanacak hiikiimlerin uygulama
sozlesmesinde agikga belirtilmesi gerekmekle beraber, son yillarda imzalanan YID
sozlesmelerinde miicbir sebebe iliskin bir hitkkmiin yer alip almadigi, aliyorsa nasil
bir diizenleme getirildigi, sdzlesmeler agiklanmadigi i¢in kamuoyunca bilinmemek-
tedir. Ancak, 90’11 yillarin sonunda yapilmig ve Danistay incelemesinden gegmis bazi
kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmelerinden 6rnek verebiliriz.

Ornegin, bu sézlesmelerden birinde, “Miicbir sebepler ve sonuglar1” baslikli mad-
dede, “bu sozlesme ¢ergevesinde bir olayin miicbir sebep sayilabilmesi i¢in, olaydan
etkilenen tarafin gerekli ozen ve dikkati géstermis ve énlemleri almis olmasina kar-
sin onlenemeyecek, kagimilamayacak veya giderilemeyecek olmasi ve bu durumun
sozlesme kapsanindaki yiikiimliiliiklerin yerine getirilmesini zaman ve/veya maliyet
acisimdan énemli ol¢iide veya tamamen olumsuz yonde etkilemesi gerekir.

“Belirtilen bu genel esaslar ¢er¢evesinde miichir sebep sayilacak olaylar asagida-
ki hallerle sinirli olmamak ve ulusal veya uluslararasi kuruluslarca belgelendirilmek
kosuluyla sunlardr.

“a) Yer sarsintisi, sel, firtina, ¢1g, yildirim gibi dogal afetler veya salgin hasta-
liklar nedeniyle yatirim ve/veya tiretim faaliyetlerinin durmasi veya yavaslamasi”.

Ayni sozlesmede, “miicbir sebep olaylar1 nedeniyle fesih” basligi altinda da,

2 Yargitay HGK; 27.6.2018, E.2017/90-K.2018/1259; Danistay, 13.D; 09.7.2018, E.2016/3496-K.2018/2331. Kararlar i¢in
bkz. Nida Malbelegi, /darenin Taraf Oldugu Sozlesmelerde “Sozlesmede Degisiklik” (ve Sozlesmede Degisikligin Ozel Bir
Tiirii Olarak “Uyarlama”) (On ki Levha Yayncilik, 2020) 263, dipnot 236.

% Yargitay 9.HD; 03.07.2018, E.2016/3450-K.2018/14618. Lexpera.
2 Danistay 3.D; 13.5.1976, E.1976/323-K.1976/336 (24) Danistay Dergisi 74 vd.
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“1) Taraflar, bir miicbir sebep olaymin taraflarin sozlesmeden dogan yiikiimliiliik-
lerini yerine getirmesini miimkiin olmayacak sekilde engelledigi hususunda anlagsma-
ya vardiklar: takdirde hemen,

2) Miichir sebep olaymin tesislerin yatirim veya insaat faaliyetlerini veya enerji
tiretimini herhangi bir oniki aylik siire icerisinde kiimiilatif olarak ikiyiizyetmis giin
aksattig1 takdirde, s6z konusu siirenin bitiminden itibaren onbes giin icinde;

3) Sirketge bir miicbir sebep olayr nedeniyle 50.000.000 (elli milyon) ABD Dola-
rindan fazla maliyet artisi ortaya ¢iktigi takdirde derhal;

Sozlesme feshedilir”.

“Bu durumlarda, Sirketge fesih tavihine kadar yatirimlarda kullanilmis ancak tarife
yolu ile geri alinmamig 6zsermaye Sirkete ddenecektir” hilkkmiine yer verilmektedir.

Gene bu donemde yapilmis sézlesmelerde miicbir sebep nedeniyle idarenin uy-
gulama sozlesmesi ve eklerini tek tarafli olarak feshetmesi ve tesisleri devralmasina
iliskin hiikiimler de yer almaktaydi.

Miicbir sebepten kaynaklanan ve YID sozlesmelerinin ekonomisini?” bozan énem-
1i faktor, verilmis olan yolcu ve arag garantileridir. Ozellikle sokaga ¢cikma ve seyahat
yasaklari, sdzlesmelerin taraflar1 arasinda, bastaki ekonomik dengeyi, idare aleyhine
bozmustur. Isleten sirket garanti edilen say1 ile gerceklesen arasindaki makasin agil-
masindan etkilenmezken, garanti veren idarenin yiikii artmigtir. Ustelik, bu sozles-
melerdeki garantilerin Dolar {izerinden verildigi ve Tiirk Lirasi’nin Dolar karsisinda
hizli deger kayb1 dikkate alinirsa, sirketlerin TL cinsinden kazanci artmaktadir.

Sozlesmelerde uyumlastirma gereksinimi

Ana muhalefet partisi genel baskan yardimcisinin da sordugu gibi; Pandemi nede-
niyle YID s6zlesmelerinin yeni kosullara gore uyumlastirilmas yoluna gidilmeyecek
midir? Tlgili bakan, gegis iicretlerine yapilan zammu “giincelleme” olarak nitelerken,
verilmis garantilerde giincellemeden s6z edilmedigi gibi, bu donemde sirketler lehine
bazi ek kolayliklar getirildigi de basina yansiyan haberlerden anlasilmaktadir.

Ornegin, DHMI’nin TAV a islettigi havalimanlari i¢in pandemi kaynakli miicbir
sebep gerekgesiyle, iki yil kira ertelemesi ve iki yil isletme siiresi uzatimi olanagi ta-
mdig1, 16.2.2021 tarihinde sirket tarafindan kamuoyu ile paylasilmistir. Ote yandan,
Yavuz Sultan Selim Kopriisii’niin isletme siiresinin alt1 y1l uzatildigi ve bunun 4.8
Milyar dolar ek 6deme anlamina geldigi ifade edilmektedir?®. Ay sekilde, IGA’ya

¥ Fransiz hukukunda kullanilan bu kavram, “sozlesme ekonomisinin sarsilmasinin sdzlesmenin uyarlanmasini gerekli
hale getirdigi, bu uyarlamanin da sozlesmenin bastaki ekonomisinin tekrar saglanmasi suretiyle yapilacagi” anlamina
gelmektedir. Basak Baysal, Sozlesmenin Uyarlanmast (4. Basi, On Iki Levha Yayincilik, 2020) 69.

2 [brahim Kahveci, ‘Bir Paket Cay’ Karar Gazetesi 02.8.2021.
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(istanbul Havalimani Isletmecisi) iki y1l ek isletme siiresi verildigi ve kira 6demele-
rinin de faiziyle birlikte 2024 yilina ertelendigi basinda yer almaktadir®®. IGA’ya sag-
lanan olanak konusunda zamanin Ulastirma Bakaninin “batarlarsa batsinlar diyecek
halimiz yok” dedigi ileri stiriilmektedir®.

Ote yandan, ara¢ garantisinin arttirilmasi ve isletme siiresinin uzatilmasi seklin-
deki uygulamalarin da kamuya ek yiik getirdigi ayr1 bir elestiri konusu olmaktadir’'.

Bilindigi gibi, YID sozlesmeleri ile sirketlere verilen ara¢ ve yolcu garantileri-
ne, pandemi yasaklar1 6ncesinde de ulasilamadig i¢in, fark Hazine tarafindan sir-
ketlere ddeniyordu. Pandemi doneminde getirilen yasaklar sonucu bu 6demelerin
Hazine’ye yiikii daha da agirlasmustir. Ornegin, 2020 y1li sonunda kirk giinliik sokaga
cikma yasagi sonucu, Avrasya Tiineli, Yavuz Sultan Selim Kopriisii ve Osmangazi
Kopriisii’niin Hazine’ye ek yiikiiniin 90 milyon dolar oldugu; 29 Nisan-17 Mayis
arasinda 17 gilinliik tam kapanma sirasinda Yavuz Sultan Selim ve Osmangazi koprii-
lerinin garanti bedelinin ise 313 milyon TL oldugu ifade edilmektedir®.

Pandemi nedeniyle getirilen sinirlamalar ve yasaklar nedeniyle, s6zlesme ekono-
misinde, miicbir sebepten kaynaklanan bozulmanin diizeltilmesi gerekmektedir. S6z-
lesmede degisiklik ve uyumun her zaman sézlesmenin zayif tarafinin korunmasina
yonelik olacagini sdylemek de gercekei degildir; zayif olmayan taraf da gerektiginde
sozlesmede degisiklik ve uyarlama isteyebilmelidir®.

Yukarida verdigimiz 6rneklerden de anlasilacagi gibi, verdigi garantiler ve pan-
demi kosullarinin yaratti§1 agir yiik nedeniyle, Idare de sozlesmede degisiklik ve
uyum isteyebilmelidir. Bir baska deyisle, s6zlesme kuruldugu sirada, adaletsiz de
olsa, var olan denge, yeni kosullar ¢ergevesinde yenilenmelidir. Uyarlama ile zayif
taraf korunuyor olsa da, asil amag, sdzlesmenin bozulan ekonomik dengesini yeni-
den saglamaktir**. Dolayisiyla, uyarlama ile s6zlesmenin yapilmasi asamasinda var
oldugu ileri siiriilen risk paylagimi dengesi, yeniden kurulmali ve bdylece sdzlesme
adaleti de saglanmalidir®.

Kamu yararina fesih bir se¢cenek mi?

Son zamanlarda YID sézlesmelerine yonelik elestiriler arasinda, 6zellikle muha-
lefet sozciilerinin, kamulastirma ve devletlestirme gibi ¢oziimlerden séz etmelerini,
ne gercekei ne de hukuki bulmak olanaklidir. YID sozlesmeleri ile ilgili olarak, ne

2 Serpil Yilmaz, ‘Cumhurbaskanligi Ekonomi Sistemi’ Sozcii Gazetesi 14.3.2021.

% Cigdem Toker, ‘Borg Oteleme’ Sozcii Gazetesi 17.2.2021.

31 brahim Kahveci, ‘Sokiiliin Paralar’ Karar Gazetesi 28.6.2021.

CHP genel baskan yardimcis1t Ahmet Akin’in agiklamalari, Cumhuriyet Gazetesi 20.7.2021.
3 Malbelegi (n 24) 62.

3 Baysal (n27) 29 vd.

3 Malbelegi (n 24) 186.
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yapilabilir sorusu, biri, bunlarin “gergek hukuki niteligi” olan idari s6zlesme, digeri
de “yasal nitelikleri” olan 6zel hukuk s6zlesmesi olmak iizere iki farkli agisindan
degerlendirilebilir.

YID sézlesmelerinin gercek hukuki nitelikleri agisindan, yani idari sézlesme ol-
duklar1 kabul edildiginde, kamu yarar1 amaciyla idarenin siiresinin bitiminden 6nce
sozlesmeyi tek yanli sona erdirme olanagi vardir®®. Fransiz idare hukukunda 6greti
ve ictihatlarda idarenin kamu yarar1 amaciyla s6zlesmeyi sona erdirebilecegi kabul
edildigi®’ gibi; drnegin, Alman Idari Usul Kanunu (VWV{G) (&60) da “Idare kamu
yararma gelecek agwr zararlarin énlenmesi ya da bertaraf edilmesi amaciyla da soz-
lesmeyi feshedebilir” hitkminii igermektedir®®,

Ancak, bu yola gidilmesi halinde, kars1 tarafin zararlarinin tazmin edilmesi gerek-
mektedir. Bu kosul da idareleri bu yola gitmekten alikoyan en 6nemli nedenlerden
biri olarak goriinmektedir®.

Ornegin, Fransa’da imtiyaz usulii ile isletilen otoyollardaki gegis iicretlerinin ¢ok
yliksek olmasi ve isletici sirketlerin asir1 kar etmeleri nedeniyle, sdzlesmelerin siire-
sinden Once feshi glindeme gelmis; bu yil bir grup parlamenter tarafindan hazirlanan
rapora gore, erken fesih halinde, isletmeci sirketlere 40-50 milyar Euro 6denmesi
gerekecegi sonucuna varilmistir.

Italya’da Cenova’da otoyol iizerindeki viyadiigiin (Ponte Morandi) 2018 yilinda
¢Okmesi sonucu, 43 kisi hayatini kaybetmis ve biiylik maddi zarar meydana gelmistir.
Bu olay iizerine isletmeci sirketin imtiyazinin geri alinmasi giindeme gelmistir. Oto-
yolun bakiminda kusurlu oldugu, olaydan 6nce sirkete ihtar edilmis olsaydi, tazminat
O0demeksizin sdzlesme feshine gidilebilecekken, bu yapilmadigi i¢in, imtiyazin sona
erdirilmesi durumunda, 20 milyar Euro tazminat 6denmesi zorunda kalinabilecegi
sonucuna varilip, bildigim kadar1 ile vazgecilmistir.

Yakin tarihte, yukaridaki 6rneklerle ayn1 olmamakla beraber, Atatiirk Havalimani
ornegi yasanmustir. Istanbul Havalimanimin 6/4/2019 tarihinde faaliyete gegmesi ile

% Tan (n4) 353.

7 Laurent Richer, Droit des contrats administratifs, (LGDJ, 1995) 184; Christophe Guettier, Droit des contrats administratifs,
(Thémis, 2004) 440.

% Malbelegi (n 24) 223.

3 Tirkiye Cumhuriyeti ile yabanci iilkeler arasinda akdedilen yatirimlarin karsilikli tesviki ve korunmasina iligkin ikili
anlagmalarda su tiir hitkiimler yer almaktadir:
“1.Yatirimlar, kamu yarar gozetilerek, ayrimct olmayacak bi¢imde, aminda, yeterli ve etkin tazminat 6denerek uygun hukuki
usule gore yapilanlar hari¢ olmak iizere kamulastirilamaz, devletlestirilemez veya dogrudan ya da dolayli olarak benzer
etkisi olan tedbirlere (bundan sonra kamulastirma olarak anilacaktir) maruz birakilamaz.
2. Tazminat, kamulastirilan yatirimin  kamulastirma igleminin yapildigi veya kamulastirma isleminin kamuoyuna
duyuruldugu tarihten onceki pivasa degerine egit olur. Tazminat gecikme olmaksizin édenir ve 8. Maddede belirtildigi gibi
serbestce transfer edilebilir.
3. Tazminat serbestce ¢evrilebilen bir para birimi ile édenir ve 6denmesinde gecikme olmast durumunda uygun bir oranda
faiz igerir”. Ornegin, Tiirkiye Cumhuriyeti Hiikiimeti ile Giircistan Hiikiimeti Arasinda Yatirimlarin Karsilikhi Tesviki ve
Korunmasina iliskin Anlasma RG;01.06.2021, say1:31498.
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beraber, Atatlirk Havalimaninin faaliyeti sona erdirilmis ve 03/01/2021 tarihine kadar
devam edecek kira s6zlesmesinin erken sona erdirilmesi nedeniyle TAV’a, DHMI
tarafindan 389 milyon Euro tazminat 6denmistir.

Artan yiikiin adaletli paylasim gerekir

Bir baska ¢6ziim yolu ise, sozlesmelerin 6zel hukuk s6zlesmesi olduklarina iliskin
yasal nitelemeye de uygun olarak, Tiirk Bor¢lar Kanunu’nun 138. maddesi uyarinca,
yargiya gitmeye gerek kalmadan, taraflarin anlagarak uyarlama yoluna gitmeleridir.
Bu sekilde, pandemiden kaynaklanan agir yiikii aralarinda anlasarak, adil bigimde
paylasabilirler.

Basta da belirttigimiz gibi, YID projelerinde verilen garantiler, uygulamadan kay-
naklanan riski tiimiiyle idare {izerinde birakmaktadir. Gegmeyen aracin, ugmayan
yolcunun tcretini Hazine karsilamaktadir. Hatta, 6rnegin Osmangazi Kopriisii’nde,
dolar ve ABD enflasyon endeksli belirlenen arag gecis iicreti ¢ok yiiksek oldugundan,
gegisleri tesvik i¢in olsa gerek, gegis iicretinde indirim yapilarak, aradaki fark <katki
payr> adi altinda, gegen araglar i¢in de, idare tarafindan tistlenilmistir.

Pandemi donemindeki sinirlamalar ve yasaklar nedeniyle, yukarida verdigimiz
sayilardan da goriildiigii gibi, ara¢ gecisleri ve yolcu trafiginde ¢ok ciddi diisiisler
yasanmistir. Miicbir sebepten kaynaklanan bu durum, normal dénemdekine gore
Hazine’nin yiikiinii ¢ok agirlagtirmaktadir. Bu doneme 6zgii olarak, bu agir fatura,
s6zlesmenin taraflari arasinda adil bicimde, en azindan esit olarak paylasilabilir. Or-
negin, yasaklarin oldugu donemdeki gegen arag ve ugan yolcu sayilar ile bir dnceki
yilin ayn1 donemindeki sayilar arasindaki farkin getirdigi yiik taraflar arasinda payla-
silabilir*’. Bu paylasimda idarenin payma diisenin daha da az olabilecegini anlatmak
i¢in, en azindan esit olarak deyimini kullandim. Zira, bir yandan dolarmn TL karsisin-
da deger kazanmasina kosut olarak, dolar bazinda belirlenen gecis licretlerinin yilda
iki kez TL’ye g¢evrilmesi sonucu, sirketlerin gelirlerini Tiirk Liras1 olarak arttirmasi
(2020 Mayis bas: itibariyle dolar kurundaki on kurusluk artisin KOI garantilerinde
14.3 milyar TL artisa yol a¢tig1 hesaplanmaktadir)*'; 6te yandan da, pandemi sonrasi,
sirketlere kira ertelemesi ve isletme siiresini uzatma gibi avantajlar saglanmasi dik-
kate alinarak, ek yiikiin paylasiminda devletin pay1 daha az olabilir.

Eyliil 2021

% Ornegin, normal dénemde giinliik 30.000 ara¢ ge¢mis (garanti edilen 40.000 arag) ise 10.000 arag bedelini idare
karsilayacaktir. Pandemi yasaklar1 dolayisiyla giinliik arag sayis1 3.000’e diismiis ise 37.000 arag igin idare 6deme yapmak
durumunda kalacak ve idarenin 6demesi gereken arag sayist 10.000’°den 37.000’e yiikselecektir. Bu artigin kaynagi pandemi,
yani miicbir sebep olduguna gére, miicbir sebepten kaynaklanan bu art1 yiik (27.000 arag) iki taraf arasinda paylasilmalidir.

4 Ugur Emek, ‘Kurlardaki Degismelerin KOI Projelerindeki Yiikiimliiliikler Uzerindeki Olasi Etkileri’ (http:/ uemek.
blogspot.com)
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