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SUNUS

15 yili agkin bir siiredir bagimsiz bir idari otorite olarak faaliyetlerini
siirdiirmekte olan Rekabet Kurumu, 4054 sayili Rekabetin Korunmasi1 Hakkinda
Kanun’un uygulanmasimi goézeterek, piyasalarda kartellesme ve tekellesmeyi
engellemek yoniinde 6nemli adimlar atmaktadir. Piyasa ekonomilerinde hayati bir
role sahip olan rekabetin korunmasi ile tiiketicilerin, yasamin her alaninda daha
kaliteli tirlinii, daha ucuza ve daha ¢ok miktarda satin alabilmeleri saglanmaktadir.
Bu basarilar sayesinde de Rekabet Kurumu, yalnizca Tiirkiye’deki kurumlar
arasinda degil, diinyadaki rekabet otorileri arasinda da hak ettigi yeri almaya
baglamistir. Nitekim Avrupa Birligi Komisyonu ilerleme raporlar1 ile OECD
gbzden gecirme raporlarinda bu durum ifade edilmekte ve Kurumun ulagmis
oldugu idari kapasite ve mesleki diizey takdirle karsilanmaktadir.

Rekabet Kurumunun ulagmis oldugu bu idari kapasite ve mesleki
diizeyin en dnemli yansimalarindan biri de uzmanlik tezleridir. Rekabet uzman
yardimeilari, ti¢ yili asan mesleki calismalarindan elde ettikleri tecriibeleri,
yogun bilimsel arastirmalarla birlestirerek tez hazirlamaktadir. Rekabet hukuku,
politikas1 ve sanayi iktisad1 alanlarinda hazirlanan ve gerek Rekabet Kurumuna
gerekse diger ilgililere yonelik onemli bir kaynak niteligini haiz olan bu
tezlerden bazilarinda, rekabet hukuku ve politikasinin temel konu bagliklarini
iceren teorik hususlar derin analizlerle irdelenmekte, digerlerinde ise rekabet
hukuku uygulamalar1 bakimindan 6nem arz eden sektdrlere iliskin ¢calismalar yer
verilmektedir. Bu sayede daha dnce ele alinmamis pek ¢ok konuda degerli eserler
ortaya ¢ikmaktadir.

Doktrine katki saglanmasi ve toplumun rekabet konusunda
bilgilendirilmesi amaciyla bu eserlerin yayimlanmasi, rekabet otoritelerinin
en onemli gorevleri arasinda yer alan rekabet savunuculugunun bir pargasini
teskil etmektedir. Boylece Rekabet Kurumu, toplumu bilgilendirme hedefine
yonelik rekabet savunuculugu cergevesinde, tek basimna veya iniversiteler,
barolar ve benzeri orgiitlerle isbirligi halinde yiiritmekte oldugu konferanslar,
sempozyumlar, egitim ve staj programlar1 diizenlemek gibi faaliyetlerine ilave
bir etkinlikte bulunmaktadir.



Bubaglamdaele alinankonularbakimindan kaynak olarak kullanilabilecek
yerli eserlerin son derece az olmasi nedeniyle degerleri bir kat daha artan tezlerini
tamamlayan ve Rekabet Uzmani unvanini alan biitiin arkadaglarimi goniilden
kutluyor, basarilar diliyorum. Bu cer¢evede, uzmanlik tezlerini, dnemli bir
basvuru kaynagi olacagi inanciyla ilgili kamuoyunun bilgisine sunuyoruz...

Prof. Dr. Nurettin KALDIRIMCI
Rekabet Kurumu Baskam
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GIRIS

Etkin bir kamu alim piyasasi kamu sektoriiniin, hem ihtiyaglarini en
uygun kosullarda satin almasimi hem de vergi verenlere karst sorumlulugunu
yerine getirmesini saglayacaktir. Kamu alimlarinin iilke ekonomisi iginde
ulastig1 biiyiikliik de dikkate alindiginda, bu piyasanin etkin ¢aligmasinin énemi
ortaya ¢ikmaktadir. Cok cesitli sektorlerde gerceklesen ve hem ekonomik hem
de sosyal yonii bulunan kamu alimlari, yogun bir sekilde diizenlenmekte ve bu
diizenlemeler pek ¢ok tedarik¢iyi etkilemektedir. Kamunun en biiyiik veya tek
alic1 oldugu sektorler bakimindan bu etki daha fazla 6nem tagimaktadir.

Kamu alim mevzuati ile rekabet mevzuati “paralel fakat farkli amaglar
giiden iki ayr1 yasal kurallar kategorisi”dir (Trepte 1993). Bu iki kurallar biitiiniiniin
kesistigi nokta, ikisinin de ayni temel ekonomik amagclar1 paylagmasi ve serbest
piyasa ekonomisi perspektifinde sekillenmesidir (Sanchez Graells 2010b, 2).
Her iki yasal mevzuat da, ekonomik etkinlik saglamay1 hedeflemektedir. Kamu
alim piyasalarindaki diizenlemelerle hedeflenenlerden biri ekonomik olarak
en avantajli alimin en etkin sekilde yapilabilmesi, es deyisle “en iyi degerin”
elde edilmesidir. Bu amag¢ dogrultusunda rekabet¢i kamu alim piyasalarinin
olusturulmasi zorunluluk arz etmektedir.

Kamu alim pazarlarinda rekabetin tesisinin sonucu olarak kamu
idarelerinin tiriin ve hizmet alimlarinda kalite ve fiyat olarak en iyi degeri elde
etmelerinin giivence altina alinmasi beklenmektedir. Ekonomik Isbirligi ve
Kalkinma Teskilatt (OECD) (2003, 8) tarafindan seffaf ve rekabetci bir kamu
alim sisteminin yarattig1 etkinlige iliskin ortaya konan bazi iilke 6rneklerine gore
daha seffaf ve rekabetci bir kamu alim sistemine ge¢ilmesinin ardindan:

- Banglades’te elektrik fiyatlarinda 6nemli bir diisiis yasanmustur.

- Kolombiya’da bazi askeri mallarin aliminda %47 tasarruf
saglanmistir.

- Guetemala’da ilag alim bedelleri %43 diismiistiir.

Avrupa Komisyonu (Komisyon) adina yapilan bir calismada da,
benzer sekilde 1993-2002 yillar1 arasindaki donemde Komisyon direktiflerinin

1
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uygulanmasiyla daha seffaf ve rekabetci olan kamu alimlarinda yaklasik 5 trilyon
Avro maliyet tasarrufu saglandigi ortaya konmustur (Europe Economics, 2006).

Bu cer¢evede kamu alim piyasalarindaki rekabet sorunlar ile miicadele
etmenin Onemi ortaya ¢ikmaktadir. Kamu alim piyasalarinda olusan rekabet
sorunlari,rekabethukukuuygulamasininyapisalvedavranigsalaraclariilemiidahale
edilebilecek alanlardandir. Ancak bu miidahale genellikle piyasanin tedarikei
tarafina yonelik olmakta ve ihale katilimcilar1 arasindaki danigikli hareketlere
odaklanmaktadir. Ne var ki, kamu alim piyasalarinda diger piyasalardan farkli
olarak rekabet kurallar ile yasaklanmakta olan davraniglar veya engellenmeye
calisilan rekabet karsiti etkiler kamu alim piyasalarindaki diizenlemeler veya
alim yapan idarelerin uygulamalar1 neticesinde de ortaya ¢ikabilmektedir. Bu
bakimdan, kamu alim piyasalarinda rekabetin saglanmasi tedarikgilere karsi
rekabet kurallarinin uygulanmasindan 6te bir ¢abay1 gerektirmektedir (Bovis
2005, 111). Zira kamu alim piyasalarina iligkin diizenlemeler ve uygulamalar
rekabetci bakis agisindan yoksun oldugu miiddetce, sadece tedarikeilerin rekabet
karsiti1 davranislari ile miicadele edilmesi akintiya kiirek gekmekten farksiz olacak
ve bu piyasalar i¢in kalici bir ¢6ziim olusturmayacaktir. Bu ¢ergevede, rekabet
otoritelerine rekabet savunuculugu alaninda énemli gorev diismektedir. Birlesik
Krallik Adil Ticaret Ofisi (OFT) ve OECD tarafindan yapilan yakin zamanl
calismalar da 6zellikle bu hususa dikkat cekmektedir.

Kamu alim piyasalarinda tedarikgi tarafindaki rekabet sorunlari, rekabet
hukuku uygulamasinda oldugu gibi akademik calismalarda da 6n planda yer
almaktadir. Nitekim kamu alim piyasalarinda katilimcilardan kaynaklanan
rekabet sorunlart ile ilgili pek ¢ok calisma varken, bu alandaki diizenleme ve
uygulamalarin rekabetiizerindeki etkisi yeterli derecede ele alinmamis bir konudur.
Bu galigmanin baslica amaci, kamu alim piyasalarinda ihale katilimcilarindan
kaynaklanan rekabet sorunlarindan ziyade, 6zellikle diizenlemeler ve alim yapan
idarelerin uygulamalarimin rekabet iizerindeki etkilerine ve kamu kaynakli
rekabet sorunlarina dikkat ¢ekerek bu sorunlarin en aza indirilmesi i¢in olasi
¢Oziim yollarini tartigmaktir.

Bu kapsamda calismanin ilk boliimiinde, olduk¢a yogun bir sekilde
diizenlenen kamu alim piyasalarinin ekonomik 6nemi ve genel ozellikleri
aciklanacak; ABD, AB ve Tiirkiye’deki diizenlemelere deginilecektir. ikinci
boliimde, s6z konusu piyasalarin etkinligi bakimidan rekabetin varliginin 6nemi,
ortaya ¢ikan rekabet sorunlart ve bu sorunlarin ortaya g¢ikiginda tedarikgiler
ve kamunun rolii iizerinde durulacak ve tedarik¢i ve kamu kaynakli rekabet
sorunlarina rekabet hukuku araclar ile nasil miidahale edilebilecegi ele alinacaktir.
Ucgiincii béliimde, diizenlemeler ve alim yapan idarelerin uygulamalarinin

2
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piyasalar tizerindeki kisa ve uzun vadeli etkileri ile diger alicilar iizerindeki
etkilerinin neler olabilecegi konusu ele alinacak ve bazi kamu alim uygulamalari
rekabet¢i bir bakis agisi ile ayrintili olarak degerlendirilecektir. Calismanin son
boliimiinde ise, yapilan tespitler ve incelenen iilke uygulamalari 15181inda, kamu
alim piyasalarinda rekabet savunuculugunun roliiniin 6nemine ve rekabet hukuku
perspektifi ile politika onerilerine yer verilecektir.







Neyzar UNUBOL

BOLUM 1

KAMU ALIM PiYASALARI VE GENEL
OZELLIKLERI

“Kamu alimlar1”, kamu kurumlarinin ihtiyaglarint karsilamak {izere
yaptiklari mal, hizmet ve yapim isleri alimlarini ifade etmektedir. Kamu
kurumlarinin ihtiyaglarin1 karsilamak tizere kirtasiye malzemesinden askeri
araglara, otoyollardan ilaca kadar birgok alanda gergeklesen kamu alimlar1 pek
cok iilke ekonomisi i¢cinde 6nemli bir biiylikliige ulasmaktadir. OECD (2010),
iiye tilkelerde kamu alimlarinin gayrisafi yurti¢i hasilanin (GSYH) ortalama %
15-20’si diizeyinde oldugunu agiklamistir. Avrupa Birligi’nde (AB) kamu alimlar1
AB GSYH’sinin yaklasik %16’s1 seviyesinde gergeklesmektedir.! Ulkemizde
ise parasal biiyiikligii 2010 yilinda 63,6 milyar TL’ye ulasan kamu alimlari,
GSYH’nin? yaklasik % 6’sin1® olusturmaktadir.*

Kamu alim piyasalarmin etkinligi pek cok paydas bakimimdan sonug
dogurmaktadir. Kamu alim piyasalarindaki diizenleme ve uygulamalar pek
cok tedarikgiyi etkilemekte, 6zellikle kamunun en biiyiik veya tek alict oldugu
sektorlerde bu etki daha 6nemli bir hal almaktadir (Bilir 2002, 33). Diger yandan,
vergi verenler bakimindan da kamu alimlarinin en iyi deger’ elde edilecek
sekilde yapilmasi onemlidir. Kamu alimlarinin, hiikiimetlerce bazi sosyal ve
cevresel amagclarin desteklenmesine yonelik bir politika aract olarak kullaniimasi

! http://ec.europa.eu/youreurope/business/profiting-from-eu-market/benefiting-from-public-contracts/
Zhttp://www.tuik.gov.tr/PreHaberBultenleri.do?id=8471

3Kamu Thale Kanunu’ndaki istisnalar ve Kamu Thale Kanunu’na tabi olmayan kamu tesebbiislerinin
alimlarini igermemektedir. Bu alimlarin da dahil edilmesi halinde oran yiikselecektir.
*http://www.ihale.gov.tr/Istatistikler Raporlar/ihale_istatistikleri.htm

’ Asagida detayli olarak agiklanan en iyi deger kavrami sadece parasal olarak en uygun teklifi degil;
ihtiyaglar1 en dogru, en etkin ve en iyi ekonomik deger ile karsilayacak teklifi nitelemektedir.
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da miimkiindiir (Arrowsmith vd. 2000, 11). Dolayistyla, kamu alimlarinin hem
ekonomik hem de sosyal yonii bulunmaktadir. Kamu alimlarinin iilke ekonomisi
icinde ulasmis oldugu biiyiikliikk dikkate alindiginda, alim siireglerine yonelik
etkinligin rolii 6n plana g¢ikmaktadir. Kamu alim piyasalarinin etkinliginin
ekonomik dneminin, mevcut makroekonomik daralma dénemi ve diinyada bu
donemden ¢ikigin bir unsuru olarak harcamalarin azaltilmasina yonelme egilimi
ile birlikte artacagi disiiniilmektedir (Anderson ve Kovacic 2009, 67).°

Kamu alimlart temel olarak iki yoni ile 6zel sektdr alimlarindan
farklilagmaktadir. Bunlardan ilkinin kamunun yiiksek alic1 giiciine sahip olmasi,
digerinin ise bu piyasalarin gesitli nedenlerle siki diizenlenmelere tabi olmasi
oldugu sdylenebilir.

1.1. Kamu Sektoriiniin Yiiksek Alic1 Giicii

Genel olarak alict giicti, alt piyasadaki alicilarin iist piyasada yer alan
saticilarla olan ticaret kosullarini ne sekilde etkiledikleri ile iliskili bir kavramdir.
Alicr giicti farkli sekillerde tanimlanabilmektedir. OECD (1981, 10) tarafindan
alic1 giicti bir ya da bir grup firmanin, bir iiriin veya hizmetin alicis1 olarak hakim
durumda olmasi ya da biiyiikliigii veya diger 6zelliklerinden kaynaklanan stratejik
avantaj1 nedeniyle tedarik¢iden diger alicilara gore daha elverisli kosullar elde
edebilmesi olarak tanimlanmuistir. Alic1 giiciiniin bir bagka tanimi ise bir firma veya
firma grubunun tedarikg¢ilerden diger alicilara veya normal rekabet kosullarina
gore daha uygun sartlar saglamasi seklindedir (Dobson vd. 1998, 5). Noll’a (2005,
589) gore, alic1 giicii bir pazarim talep yoniindeki yogunlasma nedeniyle alicilarin
saticilar lizerinde pazar giicii uygulayabilmesini ifade etmektedir. Chen (2007,
19) ise alic1 giiclinii, bir alicinin fiyati tedarik¢isinin normal satis fiyatinin altina
indirebilme veya tedarik¢inin normal ticaret kosullarindan daha iyi kosullar elde
etme giicii olarak tanimlamuistir.

Alict giiclinlin tiiketicilerin lehine sonuglar doguran bir pazar dinamigi
oldugu durumlar olsa da bunun her zaman gegerli oldugunu sdylenememektedir
(Inderst ve Dobson 2007, 395). Alict giicliniin monopson ve pazarlik gilicii olmak
iizere iki kategoriye ayrilmasi miimkiindiir (OECD 2008). Monopson piyasalar
(tam rekabetgi tedarik pazarina karsin tek alicinin olmasi durumu), alici giiciiniin
en yogun oldugu piyasa yapisidir. Monopol (tekel) giiciiniin tam tersi olarak
diistiniilebilecek olan monopson giiciiniin tipk1 monopol giicii gibi refaha zarar
veren etkileri sdz konusu olabilmektedir. Monopolistik piyasa yapisinda, tam
rekabet¢i bir alim pazarina karsin tek olan satici fiyati ylikseltmek igin arzi nasil
karli bir bicimde kisabiliyorsa, monopson piyasalarda da benzer sekilde alici,

¢Komisyonun bu yondeki agiklamasi igin bkz. http://ec.europa.eu/internal market/smn/smn57/
docs/public_procurement_en.pdf
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talep ettigi miktar1 kisarak fiyatin rekabetci fiyat diizeyinin altina diigmesini
saglayabilecektir. Ancak bu durumda iiretim miktar1 ve lretici fazlasi azalacak,
tiikketici fazlasi artarken toplam refahta {iretici fazlasi ile tiiketici fazlasi arasindaki
fark kadar bir azalma meydana gelecektir.

Az sayida alicinin yer aldigi oligopson pazarlarda da benzer etkiler
ortaya ¢ikabilmekte, alicilar tek baslarina veya birlikte fiyat: etkileyebilmektedir.
Bu durumun ortaya ¢ikmasi alicilarin pazarin 6nemli bir boliimiinii olusturmast,
alim pazarma giris engellerinin varlig1 ve arz egrisinin pozitif egimli olmasi
on kosullarinin gerceklesmesine baghdir (Clarke vd. 2002, 12). Oligopson
piyasalarda alici sayist ne kadar azsa alicilarin fiyat ve iiretim miktarini etkileme
giicli de o kadar fazla olmaktadir.

Kamu sektdriiniin yiiksek alic1 giicii:

- Piyasadakikamusektoriitalebinintoplamtalebe gore biiytlikliigiinden
veya

- Kamu sektoriiniin tedarikgiler agisindan stratejik olarak dnemli bir
alic1 pozisyonunda olmasindan

kaynaklanabilmektedir (OFT 2004).

Kamu satin almalarinin, kamu sektoriiniin piyasalarda alic1 olarak yer
almasindan kaynaklanan kendine 6zgii bir yapist s6z konusudur. Kamunun
alim yaptig1 baz1 piyasalarda en biiylik hatta bazen tek alict konumunda olmasi
nedeniyle yiiksek bir alic1 giiciine sahip oldugu sdylenebilir (Sanchez Graells
2009, 7). Bu nedenle, kamu sektoriiniin sahip oldugu yiiksek alict giiclinlin satin
alma yaptig1 piyasalar bakimindan énemli sonuglar1 olabilmektedir.

1.2. Kamu Alim Piyasalarindaki Diizenlemeler

Bertok (2006, 193), kamu alim piyasasini politik bir sistemin i¢inde yer
alan ticari bir is siireci olarak tanimlamaktadir. Kamu alimlari ticari bir ig siireci
olmasina ragmen 6zel sektor alimlar ile karsilastirildiginda, yontem ve usuller
bakimindan biiyiik farkliliklar gostermektedir.

Ozel tesebbiislerde satin alma birimleri, performanslari daha kolay
olciilebildigi icin igverenlerinin ¢ikarlarmi encoklastirma giidiisii ile caligmakta iken,
kamuda alim yapan personel cogunlukla 6zel sektordeki mevkidaslari ile aym giidiiye
sahip olmamaktadir (Kovacic 1995, 487). Ozel tesebbiislerin satin alma personelinin
beceri ve motivasyonu gogunlukla kamu sektoriinde ayni gorevi yiiriiten kisilerle esit
seviyede degildir ve kendilerine esneklik tantyan ve biirokratik kurallar icermeyen bir
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satin alma siirecleri vardir. Satin alma personeline esneklik tantyan basarili bir kamu
alim sisteminin uygulanabilmesi, kamu sektdriindeki satin alma personelinin yetenek
ve motivasyonuna dayanmaktadir (Arrowsmith vd. 2000, 22).

Devlet, dogas1 geregi 6zel tesebbiislerden farkli bir yapilanma igindedir.
Diizenlemelerle kamu alimlar1 piyasasina sistematik bir yaklasim getirilmekte
ve bu sekilde kamu idaresi adina alim yapan kisilerin hatalarindan veya ¢ikar
catigmasindan kaynaklanan etkinsizliklerin engellenmesine c¢alisilmaktadir.
Perlman (2007, 3226), devleti “prosediirel muhafizi kurallar olan dev bir
biirokrasi” olarak tanimlamakta ve kurallar1 arzu edilen sonuca ulagsmak i¢in bir
yol olarak gérmektedir. Alim piyasalarindaki diizenlemeler, alim sisteminden
beklenen hedeflerin saglanmasii iki agidan giivenceye almaktadir. Oncelikle
diizenlemeler kamu alim sisteminin nihai amacina ulasmasi i¢in igsel bir proaktif
mekanizmaislevi gormektedir. Ikinci olaraksa, diizenlemelere uyulmamasi halinde
sonugtan memnun olmayan katilimcilarin itiraz edebilecegi bir mekanizmanin
varliginin yarattig1 baski, alim siirecinin hedeflenen amaca yonelik iglemesine
etki etmektedir (Perlman 2007, 3228).

Devletin kamu alimlar1 piyasalarinda hedefledigi amaglar, diizgiin ¢alisan
bir satin alma sistemi olusturulmasini ve alimlarin ekonomik ve sosyal olarak
en iyi sekilde sonuglanmasini teminen kamu alim piyasalarinin diizenlenmesini
gerekli kilmaktadir.

1.2.1. Kamu Alim Piyasalarinin Diizenlenmesindeki Temel Amaclar

Kamu alimlarinin diizenlenmesi ile amaglanan pek ¢ok unsur olmakla
beraber, alim silireci sonunda harcanan kamu kaynaklar1 karsiliginda ihtiyag
duyulan mal ve hizmetlerin en uygun kosullar ve en iyi deger ile elde edilmesi,
yapilan diizenlemelerin nihai amacin olusturmaktadir.

Tim alim sistemlerinin diizenlenmesinde baslangi¢c noktasi sistemin
birincil amaclarinin belirlenmesidir (Watermeyer 2005, 40). Arrowsmith vd.
(2000, 15-32); kamu alim piyasalarmin diizenlenmesinin nedenlerini iilkesel
nedenler, uluslararast ekonomik kuruluslarm politikalar1 ve uluslararasi kamu
alimlar1 piyasalarinin serbestlesmesi olarak iice ayirmakta ve iilkesel nedenleri
“en 1yi deger”, “alim siirecinin etkinligi” ve “dogruluk” olarak tanimlamaktadir.
Birlesmis Milletler Uluslararas1 Ticaret Hukuku Komisyonu ise 1994 yilinda
hazirladigi Mal, Yapim isleri ve Servis Alim1 Model Kanununun’ (UNCITRAL
Model Kanunu) dibacesinde kamu alimlarinin diizenlenmesinde giidiilen amaglari

listelemistir. Buna gére UNCITRAL Model Kanunu:

7 UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services, with Guide to
Enactment 1994, http://www.uncitral.org/pdf/english/texts/procurem/ml-procurement/ml-procure.pdf
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- Alimlarda ekonomiklik ve etkinligi engoklastirmayz,

- Tedarik¢i ve yiiklenicilerin alim siireglerine katilimini desteklemeyi
ve arttirmaysi,

- Alinacak mal, hizmet ve yapim islerini saglayacak tedarik¢i ve
yiikleniciler arasindaki rekabeti arttirmayi,

- Tiim tedarik¢i ve yiiklenicilere adil ve esit davranilmasini saglamayi,

- Alm siireclerinin dogrulugunu, adilligini ve siirece iliskin kamu
giivenini saglamay1 ve

- Alimlara iligkin siireglerde seffaflik saglamay1

hedeflemektedir. Schooner (2002, 103) kamu alimlarinin amaglarini rekabet,
dogruluk, seffaflik, etkinlik, kullanict memnuniyeti, en iyi deger, gelir dagilim,
riskten kaginma ve yeknesaklik olarak dokuz ayr1 baslikta siniflandirmakta ve bu
amaglardan “rekabet, dogruluk ve seffafligi’” Amerika Birlesik Devletleri (ABD)
kamu alim sisteminin lizerinde durdugu tigayak olarak tanimlamaktir.

“En iyi deger” prensibi genellikle kamu alimlarmin ulusal diizeyde
diizenlenmesinde Onemli rol oynayan temel amag olarak goriilmektedir.
Genel olarak idarenin ihtiyacimin en uygun kosullarda satin alinmasi olarak
tanimlanabilecek olan en iyi deger kavraminin ii¢ ana boyutundan s6z etmek
miimkiindiir (Neumayr, 2002). Oncelikle satin alinan mal veya hizmet, satin alanin
ihtiyacin1 en uygun diizeyde karsilamalidir. ikinci olarak, mal veya hizmetin
teminine iliskin sdzlesme miimkiin olan en iyi sartlarda olmalidir. Ugiincii ve son
olarak ise mal veya hizmetin temini icin secilen tedarikg¢i satin alinan mal veya
hizmeti s6zlesme sartlarina uygun olarak yerine getirebilecek nitelikte olmalidir.
Kamu alimlarinda rekabetin saglanmasi idarelerin ihtiyaglarini en iyi kosullarda
temin etmelerini, dolayisiyla harcanan kamu kaynaklarinin etkin kullanimim
saglayacaktir.

Kamu alim sisteminde “dogruluk” kavrami, kamu alim personeli ve
0zel sektor katilimcilari igin tanimlanmis davranis kurallarini ifade etmektedir.
Kisilerin kendi ¢ikarlari ugruna kamusal kaynaklari kullanabilecekleri durumlarin
ortaya ¢ikabilecegi kamu alimlari, yolsuzluga en agik hiikiimet faaliyetinden birisi
olarak tanimlanmaktadir (OECD 2007a, 11). Kamu alim sisteminde dogruluk ile
hedeflenen, vekalet probleminin® (principal agent problem) en aza indirilmesidir.

$ Vekalet problemi; vekil olarak atanan ile asilin ¢ikarlarinin ¢akistigi ve asilin kendisi adina
islem yapma ile yetkili kildig1 vekilin, kendi ¢ikarini koruyacak sekilde davranip davranmadigini
izleyemedigi durumlarda ortaya ¢ikan bir olgudur (Black vd. 2009, 7).
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(Dekel 2008, 241). Basaril1 bir kamu alim sistemi riigvet, kayirmacilik ve benzeri
her tiirlii etik dis1 davranigi dislayacak sekilde tasarlanmalidir (Schooner 2002,
104). Allen (2002, 111), kamu alim sisteminde rekabeti arttirmanin en etkili
yollarindan birinin sistemin dogrulugunu saglamak oldugunu belirtmistir.

Kamu alim sisteminde “seffaflik”, alim prosediirlerinin agik kurallarla
tanimlanmis olmasi ve alim silirecinde s6z konusu kurallarin uygulandigimin
ortaya konmasini saglayan araglarin varligi seklinde tanimlanabilir (Westring
ve Jadoun 1996, 6). Bir kamu alim sisteminin seffaf olarak nitelendirilmesi
icin {ic ana unsurun varh@ gerekir (Falvey vd. 2008, 16). Oncelikle, kamu
alim piyasalarinin esasini olusturan kurallarin agik olmasi gerekmekte, alim
yapan idarenin siireglerde uygulayacagi yontem ve kurallar tim katilimcilarca
bilinmelidir. Ayrica, kamu alimlarinin tiim ilgililere duyurulmasi saglanmalidir.
Son olarak ise alim siireci tamamlandiktan sonra idarenin se¢imi sorgulanabilir
olmali, es deyisle alim silirecinin kurallara uygun yiiriitiilip yiritilmedigi
ve yapilan secimin kisisel ¢ikarlardan ziyade ticari ve ekonomik gerekgelere
dayanarak yapilip yapilmadiginin incelenmesinin 6nii agik olmalidir. Kamu
alim sisteminde seffaflik; potansiyel tedarik¢ilerin ve genel olarak tiim ilgili
taraflarin, kamunun is yapma seklinin acik ve tarafsiz olduguna inancini saglayan
usullerle gergeklestirilebilir (Schooner 2002, 104). Seffaf bir alim sisteminde
ilgili taraflar, alimlarin gerceklestirilmesi siirecinde uygulanacak kurallari ve
yapilacak alimlarla ilgili bilgileri acik¢a bilmektedir (Arrowsmith 1998, 794).
Seffaflik bilinmezligi azaltacak ve alim siireglerinde tiim katilimcilarin esit
bilgiye erismesine olanak vererek kotliye kullanimin 6niine gegecektir (Campo
ve Sundaram 2000, 321). Kamu alim sisteminin seffaflastirilmasinin maliyetleri
olmakla birlikte, seffaflik sistemin rekabet ve dogruluk gibi temel prensiplere
ulasmasina katki saglamaktadir (OECD 2007a, 14).

Schooner’a (2002, 104) gore rekabet, dogruluk ve seffaflik
birbirini tamamlayan amaglar iken, diger amagclar birbiriyle c¢elismekte, bu
nedenle s6z konusu amagclarin tiimiinii birden igeren bir kamu alim sistemi
diizenlenememektedir. Kamu alimlarmin asil islevi yaninda, ayni zamanda
bir politika aract olmas1 nedeniyle sosyal, ¢evresel veya daha farkli amaglarin
elde edilmesi de hedeflenebilmektedir. Bu bakimdan diizgiin isleyen bir kamu
alim sisteminin olusturulmasi adina giidiilen tiim amaclarin dengelenmesi
gerekmektedir (OECD 2007a, 14).

1.2.2. ABD, Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Kamu Alim Piyasalarina
Iliskin Diizenlemeler

Bu bolimde ABD, AB ve Tiirkiye’de kamu alim sistemlerine iliskin yasal
mevzuat incelenecektir. Ancak ¢aligmanin amaci ve sinirt bakimindan, oldukca
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ayrmtili olan s6z konusu diizenlemelerin detayli olarak ele alinmasi yerine genel
yapisina yer verilecektir.

1.2.2.1. ABD Diizenlemeleri

ABD’de kamu alim piyasalar1 temel olarak 1984 yilinda yiirtirliige
giren Federal Tedarik Tizigl (Federal Acquisition Regulation, FAR)
cercevesinde sekillenmektedir. FAR, federal devlet biinyesinde alim yapan
idarelerin uygulayacaklar1 genel kamu alim politika ve kurallarinin sistematigini
belirlemektedir. Sekiz boliimden olugan FAR; genel hiikiimler, rekabet ve alimin
planlanmasi, alim yontemleri ve sdzlesme tipleri, sosyoekonomik politikalara
uyum’, Ozel sézlesme kategorileri ve sozlesme yonetimi gibi basliklar altinda
takip edilecek kural ve usulleri icermektedir. FAR oldukga detayli bir kurallar
biitiinii olup, uygulanmasi zorunlu alim usullerinin yaninda alim yapan idarelere
alternatif uygulama Onerilerinde de bulunmaktadir. FAR bazi hususlarin
uygulanmasini zorunlu kilsa da, pek ¢ok konuda idareye esneklik tantyan bir
yapiya sahiptir. Ornegin alim yapacak idareye, alternatif temin kaynaklarmin
olumsuz etkilenebilecegi gerekcesiyle bir isteklinin katilimini sinirlama yetkisi
tanmimaktadir.' Idarenin yetkisine birakilan bu tip unsurlar her bir ihale bakimindan
6zel durumlarin dikkate alinmasina olanak vermektedir. 1984’te yiiriirlige
giren Kamu Alimlarinda Rekabet Yasasi (The Competition in Contracting Act,
CICA), FAR’1in kamu alimlarinda rekabete iliskin 6. kismi ile birlikte, federal
alimlarda rekabet konusunda standard: olusturmaktadir. CICA’nin amaci alim
piyasalarindaki katilimci sayisini arttirmak ve daha diistik ve rekabetci fiyatlarla
maliyet tasarrufu saglamaktir."

CICA, alimlarda kullanilabilecek usulleri kapali ihale usulii (sealed
bidding) ve rekabetgi teklif (competitive proposals) olarak smiflandirmaktadir.'?
Kapali ihale usulii; ihalenin duyurulmasi, tekliflerin verilmesi ve degerlendirilmesi
icin yeterli siire varsa, kazanan teklif fiyat veya fiyat bazli kriterlere gore
belirlenecekse, katilimcilar ile teklifleri hakkinda goriisiilmesi gerekmiyorsa
ve diizenlenen ihaleye birden fazla teklif gelmesi olasi ise uygulanacaktir. Bu
unsurlarin taginmamasi durumunda tedarik¢i seciminde rekabetci teklif usulii veya
diger rekabetci usuller kullanilabilecektir. Bu gereklilik, federal alimlar bakimindan
kapali ihale yonteminin temel yontem olarak benimsendigini gostermektedir. Yasa,
temel yontemleri belirlese de rekabetci alim yontemlerinin uygulanmasinin her

Kiiglik isletmelerin desteklenmesi ve gevre politikalari gibi konularin alim siireglerine ne sekilde
yansitilacagini igermektedir.

"FAR, Subpart 6.202

" Competition in Contracting Act, http://www.cohenseglias.com/government-contracts.
php?action=view&id=167

1241 USC 253, (a)(2)

11



Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi

durumda fayda dogurmayacagi kabuliinden hareketle bazi istisnalar getirmektedir.
Bu istisnalar, idarenin ihtiyaglarini karsilayabilecek yalnizca bir tedarik¢i olmasi,
olaganiistii aciliyet, miihendislik, arastirma-gelistirme becerisi veya uzmanlik
gerektiren hizmet alimlari, uluslararasi anlagmalar, bagka bir diizenleme ile getirilen
zorunluluklar, kamu faydasinin olmasi ve milli giivenlik geregidir.'* Ancak rekabetgi
alim usullerinin kullanilmamas1 halinde, idarenin farkli yontem kullaniminin hakl
gerekeesini yazili olarak agiklamasi zorunlu tutulmustur.'* CICA, alim siirecinin
onceden planlanmasini sart kosmakta, planlama yapilmamasi nedeniyle rekabetci
alim yontemlerinin kullanilmamasini yasaklamaktadir. Ayrica CICA ile idarelere,
gerceklestirilecek alimlar yeterli siire 6ncesinde duyurma ve teklif hazirlamak igin
yeterli bilgiyi isteklilere agiklama yiikiimliiligii getirilmektedir.

ABD diizenlemesinde ilgi ¢eken bir husus, her federal kamu idaresine,
kurum icinde gergeklesen alimlarda rekabetin kisitlanip kisitlanmadiginin
denetimini yapacak bir ‘rekabet savunucusu’nun belirlenmesinin zorunlu
kilinmasidir. Rekabet savunucusunun kurum iginde yapilan alim siireclerini
inceleyerek {list yonetime rapor etmek, kurumun alim siireclerine iliskin yillik
rapor hazirlamak ve bu siireglerin daha rekabet¢i olmasini saglamak igin
Onerilerde bulunmak gibi gérevleri bulunmaktadir.'> Ayrica kamu alimlarina itiraz
mekanizmasi da diizenlenmektedir.'® Alim siireci tamamlanmadan 6nce yapilan
sikayet bagvurulari, bagvuru hakkinda karar verilene kadar alim siirecinin askiya
alinmasina neden olmaktadir.

1.2.2.2. AB Diizenlemeleri

AB’de kamu alim piyasalarma iliskin diizenlemeler esas olarak 2004
yilinda yiiriirliige girerek kendisinden onceki direktifleri kadiik kilan ve tiim
iye tlkelerin uygulamakla yiikiimli oldugu 2004/18' ile 2004/17 sayili'
Direktifler'® gergevesinde sekillenmektedir. Komisyon 2004 yilinda direktiflerin
degistirilmesinin paydaslarin daha fazla sadelik ve esneklik arayisindan
kaynaklandigin1 vurgulamistir (Arrowsmith 2006, 349).

1341 USC 253, (c), Istisnalarin ne sekillerde uygulanacag: detayli olarak diizenlenmistir.

441 USC 253, (f)

FAR, Part 6.5

'“FAR, Part 33

17 Council Directive 2004/18, Coordination of Procedures for the Award of Public Works Contracts,
Public Supply Contracts and Public Service Contracts, 2004 O.J. (L 134) 114 (EC)

'8 Council Directive 2004/17, Coordinating the Procurement Procedures of Entities Operating in the
Water, Energy, Transport and Postal Services Sectors, 2004 O.J. (L 134) 1 (EC)

1 Temel direktiflerin yanisira, 2009°da savunma sektoriine yonelik olarak 6zel bir direktif
yaymmlanmistir. Directive 2009/81 on the coordination of procedures for the award of certain works
contracts, supply contracts and service contracts by contracting authorities or entities in the fields
of defence and security, 2009 O.J. (L216) 76 (EC)
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AB iilkelerinde kamu sektorii tarafindan yapilan alimlarin biiyiik
cogunlugu 2004/18 say1li Direktif kapsamina girmektedir. 2004/18 say1l1 Direktif,
2004 oncesinde kamu alimlar1 piyasasini diizenleyen ti¢ farkli direktifin?® yerini
almistir. Boylelikle, birbirine ¢cok benzer diizenlemeler iceren ii¢ farkli yasal
metnin konsolide edilerek tek bir direktifte toplanmasi saglanmistir (Arrowsmith
2006, 341).

Ikinci temel direktif ise 93/38 sayili Direktifin yerini alan 2004/17 sayili
Direktiftir. Bu direktif 6zel olarak; su, enerji, ulasim ve posta hizmetleri alaninda
faaliyet gosteren tesebbiislerin alimlarimi diizenlemektedir. Bu direktif ticari
faaliyette bulunan ve yapilar1 geregi 2004/18 sayili Direktif kapsaminda olmayan
kamu tesebbiislerinin ve iiye iilkelerce 6zel veya miinhasir haklar verilmis 6zel
tesebbiislerin alimlarini dakapsamaktadir. 2004/18 sayili Direktife gére daha esnek
kurallar igeren 2004/17 sayil1 Direktifin boylesine genis kapsamli olmasinin, s6z
konusu tesebbiislerin ulusal endiistrileri kayirmalarina yonelik siyasi etkilere agik
olmalar ve faaliyet gosterdikleri pazarda bu etkileri bertaraf edecek ticari baski
ile karsilagmamalarindan kaynaklandigi sdylenebilir (Arrowsmith 2006, 341).

Her iki direktif de kamu alim siirecinde uygulanmasi gereken bazi usul
kurallarini belirlemektedir. Oncelikle direktifler, kamu alimlarinin AB Resmi
Gazetesinde yayimlanarak kamuya duyurulmasini gerektirmekte ve bu gereklilik
yalmzca aciliyet gibi istisnai hallerde uygulanmayabilmektedir. Direktiflerin
getirdigi bir bagka gereklilik, belirli satinalma yontemlerinin uygulanmasidir.
Direktiflere goére kamu alimlarinda uygulanacak yoOntemler?! asil olarak,
biitiin isteklilerin katiliminin serbest oldugu ‘a¢ik ihale usulii’ ve satin almay1
gerceklestirecek idarenin sececegi isteklilerin (en az bes) katilabilecegi ‘belirli
istekliler arasinda ihale usulii’diir.

2004/18 sayili Direktifte agikca belirtilen bazi durumlarda ise kamu
idaresine daha fazla esneklik ve isteklilerle daha fazla miizakere imkani
tantyan ‘rekabet¢i diyalog’ (competitive dialogue) ve ‘duyurulu miizakere
usulli’ (negotiated procedure with a contract notice) uygulanabilmektedir.
Rekabetgi diyalog usulii, alim yapacak idarenin ihtiyacini giderecek en iyi
¢Oziimilin ne oldugunun tedarik¢ilerle goériismeden tam olarak belirlenemedigi
durumlarda kullanilmak iizere tasarlanan bir usuldiir (Arrowsmith 2006,
343). Rekabetci diyalog usuliinde, ihale siirecine katilacak isteklilerin sayisi
icle sinirlandirilabilmekte; tiim katilimcilar i¢in tek bir kriter belirlenmesi
gerekmemekte ve tedarikgilerle daha fazla diyaloga imkan saglanmaktadir.

2085z konusu direktifler 93/37 sayili Yapim isleri Direktifi (Works Directive), 93/36 sayili Mal
Al Direktifi (Supply Directive) ve 92/50 sayili Servis Alimi Direktifi (Services Directive)dir.
212004/18 sayili Direktif, mad. 28
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Duyurulu miizakere usulii ise satinalmay1 yapacak kurumun satin alinacak malin
krtiterlerini belirleyemedigi durumlarda veya belirli arastirma ve gelistirme
hizmetlerinin satin alinmasinda kullanilabilmektedir (Arrowsmith 2006, 343).
Bu usul alim yapacak idarenin se¢me yetkisinin en fazla oldugu alim yontemidir.
Hangi durumlarda kullanilabilecegi direktif ile belirlenmisg* olan bu usulde, idare
istedigi takdirde tedarik¢isini ihale yontemi kullanmadan, miizakere ydntemi
ile segebilmektedir. Ancak idarenin se¢im kriteri direktiflerde belirlenen se¢im
kriterleri ve spesifikasyonlarina uygun olmak durumundadir. Her iki usulde
de alimin yapilacaginin AB Resmi Gazetesinde duyurulmasi gerckmektedir.
Ancak 2004/18 sayil1 Direktifte acik¢a belirlenen bazi 6zel durumlarda duyuru
yapilmadan miizakere usuliiniin kullanilmasi s6z konusu olabilmektedir.>

AB kamu alim mevzuatina 2004 yili itibartyla kazandirilan iki yeni
alim yontemi ‘¢erceve anlasmalar’® ve ‘dinamik alim sistemleri’dir®. 2004/18
sayili direktif uyarinca, istisnai durumlar hari¢ dort yili gegmemek kaydiyla
uygulanabilen gerceve anlagsmalar ihtiya¢ duyulan spesifikasyonlarin anlasmanin
yapilmasi stirecinde kesin olarak belirlenmesinin miimkiin olmadig1 ve tekrarlanan
alimlarigin kullanilabilmektedir. Cer¢eve anlasmanin hangi tedarikgiile yapilacagi
belirlenirken 2004/18 sayili Direktifte belirtilen agik ihale usulii yahut belirli
istekliler arasinda ihale usulii kullanilmasi sart kosulmustur. Cer¢eve anlasma tek
bir tedarikgi ile yapilabilecegi gibi birden fazla tedarikei ile de yapilabilmektedir.
Birden fazla tedarik¢inin g¢ergeve anlagmaya taraf olmasi durumunda her bir
siparis asamasinda cerceve anlagmanin taraflarmin belirlendigi ilk ihalede
verilen en iyi teklifi veren tedarik¢i secilmekte veya ilk ihalede yer verilemeyen
spesifikasyonlar belirlenerek tedarikgiler arasinda ikinci bir ihale yapilmaktadir.
Bu sistem alimi yapan kamu birimine ilk asamada netlestirilmesi miimkiin
olmayan spesifikasyonlarin sonraki asamada belirlenmesi konusunda 6zgiirlikk
tanimaktadir. 2004/18 sayili Direktifte ¢erceve anlagmalarin uygulanisina iligkin
olarak vurgulanan bir diger husus, bu usuliin rekabeti 6nlemek, kisitlamak ve
bozmak amaciyla kullanilamayacak olmasidir.*

Dinamik alim sistemi; sistem igerisinde yer alacak tedarikgiler belirlenene
kadar tiim agamalarinda agik ihale usulii ve bu usul i¢in 2004/18 sayili Direktifte
belirlenen usuller uygulanarak, se¢im kriterlerini saglayan ve belirlenen
spesifikasyonlara uygun teklif veren tiim tedarik¢ilerin sisteme dahil edilmesi
ile olusturulur. Sistem igerisindeki tedarikc¢iler her bir alim icin tekrar teklif

221bid, mad. 30
2 Ibid, mad. 31
24Tbid, mad. 32
25Tbid, mad. 33
26 Tbid, mad. 32/2
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verirler ve segim kriterlerine gore en iyi teklifi veren tedarik¢i segilir. Dinamik
alim sisteminin uygulanma esaslar1 Direktifte ayrintili olarak diizenlenmis olup
bu sistem de g¢erceve anlagmalart gibi en fazla dort yilla sinirlandirilmis ve
sistemin rekabeti dnleme, bozma veya sinirlandirma amaci ile kullanilamayacagi
vurgulanmastir.

2004/17 say1l1 Direktif uyarinca yapilan alimlarda agik ihale usulil, belirli
istekliler arasinda ihale usulii ve duyurulu miizakere usulii kullanilabilmektedir.
2004/18 sayili Direktiften farkli olarak duyurulu miizakere usuliiniin
uygulanabilirligi belirli durumlarla sinirlandirilmamigtir.  Bununla  birlikte
miizakere usuliiniin duyuru yapilmadan kullanilabilecegi istisnai durumlar
Direktifte siralanmistir.?’ Sayilan bu ti¢ usul disinda ¢ergeve anlagmalari ve dinamik
alim sistemlerinin nasil uygulanacagi da Direktif kapsaminda tanimlanmustir.

Biitiin alim wusullerinin her asamasinda biitiin {iye tlkelerden
isteklilerin katilimiin saglanmasi i¢in yeterli asgari siireler belirlenmektedir.?®
Alim siirecinde hangi alim usuliiniin kullanildigindan bagimsiz olarak,
tedarik¢i se¢im siirecine katilacak isteklilerin belirlenmesinde, tedarikgilere
onceden duyurulmak kosuluyla sadece direktifte belirlenen objektif kriterler
kullanilabilmektedir.?® Tedarik¢inin belirlenmesi de ayni sekilde direktifte yer
alan belirli kriterler uyarinca yapilabilmekte, en diisiik fiyat teklifi veya ekonomik
olarak en avantajli teklifi sunan tedarikgi tercih edilebilmektedir.*

Idarelerin alim konusuna iliskin belirleyecekleri spesifikasyonlar
direktifte belirtildigi sekilde performansa, fonksiyonel gerekliliklere veya Avrupa
standartlar1 ile uluslararasi standartlar gibi belirli standartlara uygunluga gore
belirlenebilecektir.?!

AB kamu alim mevzuati belirtilen direktiflerin yan1 sira 89/665 sayili ve
92/13 sayili “Coziimler Direktifleri”*’ni icermektedir. {lki 2004/18 sayil1 direktif
kapsamindaki satinalmalarda, ikincisi ise 2004/17 sayili Direktif kapsamindaki
satinalmalarda ortaya ¢ikan sorunlarin ¢oziimiinde uygulanacak prosediirlere
iligkin olan direktiflerin genel amaci; kamu satinalma siirecinde ortaya ¢ikan
anlagmazliklarin efektif ve hizli bir sekilde ¢oziilebilmesinin saglanmasidir.
Ilgili direktifler tedarikgiler i¢in ara tedbirler alinabilmesini, alinan kural disi
kararlarin iptalini ve zararin giderilmesini ve bunlarin bagimsiz bir ¢oziim sistemi
cergevesinde gerceklestirilmesini gerektirmektedir (Arrowsmith 2006, 342).

272004/17 sayil Direktif, mad. 40/3

282004/18 sayili Direktif, mad. 38, 2004/17 sayili Direktif, mad. 45

22004/18 say1ili Direktif, mad. 44-52

302004/18 sayili Direktif, mad. 53, 2004/17 sayili Direktif mad. 55

312004/18 sayili Direktif, mad. 23, 2004/17 sayili Direktif mad. 34

32 Council Directive 89/665, 1989 O.J. (L 395) 33 (EC), Council Directive 92/13, 1992 O.J. (L 76)
7 (EEC).
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1.2.2.3. Tiirkiye Diizenlemeleri

Tiirkiye’de kamu alim piyasalari esas olarak, 1 Ocak 2003’te yiirtirliige
giren ve kapsamindaki idarelerin satinalmalarimi yapacaklar1 usul ve esaslar
belirleyen 4734 sayili Kamu Thale Kanunu (4734 sayili Kanun)** ve aym yil
yiiriirliige giren 4735 sayili Kamu fhale Soézlesmeleri Kanunu (KiSK) ile
diizenlenmektedir. Yiirtirliige girdigi tarihten itibaren pek ¢cok degisiklige ugramis
olan 4734 sayili Kanun*, son olarak 2011 yilinda degistirilmistir. KiSK ise, 4734
sayili Kanun uyarinca yapilan sdzlesmelerin diizenlenmesi ve uygulanmasina
iligkin usul ve esaslar1 belirlemektedir.

4734 say1li Kanun ve KiSK ile 6ngériilen gorevleri yerine getirmek iizere
2002 yilinda idari ve mali 6zerklige sahip bir kamu tiizel kisisi niteligindeki Kamu
Ihale Kurumu (KIK) kurulmustur. 4734 sayili Kanun ve KISK’in diizenledigi usul
ve esaslarin uygulanmasina iligkin ikincil mevzuati, standart ihale dokiimanlarini
ve tip sdzlesmeleri hazirlama gérevi; 4734 sayil1 Kanun’un 53. maddesi ile KiK’e
verilmistir. KIK bu dogrultuda, uygulamaya yonelik olarak yapim isleri, mal
alimlar1, hizmet alimlari ve danismanlik hizmeti alimlar1 i¢in ayr1 ayri olmak iizere
dort adet uygulama yonetmeligini yiiriirliige koymustur. KIK e yasa ile verilmis
bir baska gorev ise, ihalenin baglangicindan s6zlesmenin tamamlanmasina kadar
olan siiregte idarece yapilan islemlerin 4734 sayili Kanun’a ve ilgili mevzuata
aykir1 olduguna dair sikdyetlerin degerlendirilmesidir. KIK merkezi bir satinalma
idaresi olarak faaliyet gostermemekte, kamu alim sistemini diizenleyici ve
denetleyici bir rol tistlenmektedir.

4734 sayili Kanun’un 5. maddesi uyarinca idareler; yapilacak ihalelerde
saydamligi, rekabeti, esit muameleyi, gilivenilirligi, gizliligi, kamuoyu
denetimini, ihtiyaclarin zamaninda ve uygun sartlarda teminini ve kaynaklarin
verimli kullanimini saglamakla yiikiimliidiir. Kanun uyarinca yapilacak alimlarda
uygulanacak temel usullerin, a¢ik ihale usuli®® ile belirli istekliler arasinda
ihale usulii oldugu belirtilmekle beraber, belirli istekliler arasinda ihale usulii
isin Ozelligi geregi belirli uzmanlik ve/veya teknoloji gerektirmesi durumunda
kullanilabilmektedir.® Pazarlik usulii ise yalmizca Kanun’un 21. maddesinde

332886 sayili Devlet Thale Kanunu hem kamu alim hem de satim faaliyetini kapsamaktaydi. Bu
kanun ise yalnizca kamu alimlarimi diizenlemektedir.

342004 yilindan itibaren kamu alim mevzuatinda degisiklik yapan kanunlar sirasiyla 4761, 4964,
5020, 5148, 5226, 5255, 5312, 5436, 5583, 5615, 5625, 5680, 5716, 5737, 5763, 5784, 5812, 5917,
6093 ve 6111 sayili Kanunlardir.

3 Agik ihale usulii katihmer sayisinin sinirlanmadigi ve uygun olan herkesin katilabildigi
ihaleleri ifade etmektedir. Bu yontemde teklifler kapali olarak alinmaktadir. Bu 6zelligi ile ABD
uygulamasindaki kapali ihale usuliine benzemektedir.

36 4734 sayil Kanun, mad. 20
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belirtilen 6zel durumlarda kullanilabilmektedir. Bu usullerin yaninda 4734 sayili
Kanun, AB Direktiflerine benzer sekilde gerceve anlagsmalar ve dinamik alim
sistemi yontemlerinin kullanilmasini da diizenlemektedir. 5812 sayili Kanun ile
birlikte, daha 6nce sadece saglik sektoriinde uygulanabilen cergceve anlagsmalar
tim sektorlerde kullanilabilecek nitelik kazanmistir. 4734 sayili Kanun’un
22. maddesi uyarinca idarelerce yalnizca ayni maddede belirtilen sartlarda,
AB uygulamasindan farkli olarak ihale yapilmaksizin ve teminat alinmaksizin
dogrudan temin yontemi ile alim yapilabilmektedir.

Bu baglamda KiK’in, bazi1 farkliliklar olmakla birlikte AB Direktifleri,
UNCITRAL Model Kanunu ve Diinya Ticaret Orgiiti Kamu Satin Almalari
Anlasmas1 (Agreement on Government Procurement, GPA) ile genel olarak
uyumlu oldugu soOylenebilecektir. Tirkiye Kamu Alimlari Degerlendirme
Raporunda (SIGMA 2009, 6-7) belirtildigi gibi, 4734 sayil1 Kanun ve KIiSK’in
AB mevzuatindan ayrildig1 6nemli noktalar:

- AB Direktiflerinde yer alan rekabetci diyalog, sosyal ve gevresel
faktorler, fonksiyonel teknik spesifikasyonlar gibi yeni prosediir ve
tekniklerin diizenlenmemesi,

- Kapsaminin tanimlanma sekli,

- Genis kapsamli muafiyetler icermesi,

- Belirli katilimcilar arasinda ihale usuliiniin kullaniminin sinirlanmasi,

- Dogrudan temin se¢enegi icermesi,

- Teknik spesifikasyonlar ve standartlar,

- Yerli katilimcilara yabanci katilimcilara oranla avantaj saglanmasi
olarak siralanabilir.

Tirkiye’de kamu alim mevzuati ile AB kamu alim mevzuati1 arasindaki
en 6nemli farklardan biri AB’de su, enerji, ulasim ve posta hizmetleri alaninda
faaliyet gosteren idarelerin alimlarini diizenleyen ayri bir direktif varken 4734
saylli Kanun kapsaminda benzer bir diizenlemeye yer verilmemesidir. 2007
yilindan itibaren s6z konusu tegebbiislerin alimlarinin diizenlenmesine iligskin bir
kanun taslagi {izerinde ¢alisilmasina ragmen, kanun heniiz yasalasma agamasina
gelmemistir.

Tiirkiye kamu alim mevzuatinda ihale siirecine iliskin sikayetlerin
incelenmesi ve anlasmazliklarin ¢6ziimii iki asamali olarak diizenlenmistir.
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[lk asama idari siiregtir. Bu siirecte, ihale siirecinin mevzuatta belirtilen usul
ve esaslara uygun sekilde yapilmamasi nedeniyle bir hak kaybina veya zarara
ugradigini veya ugramasinin muhtemel oldugunu iddia eden ytiklenici, tedarikgi
veya hizmet sunucusu Oncelikle alimi yapan idareye, daha sonra ise KiK’e
basvurabilmektedir. Yargisal siiregte ise, KIK kararlari idari mahkemelere
tasinabilmektedir. KiK kararlarina iliskin son yargi mercii ise Danistay’dur.
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BOLUM 2

KAMU ALIM PiYASALARINDA REKABETIN
KORUNMASI:

ORTAYA CIKABILECEK REKABET SORUNLARI
VE REKABET HUKUKU UYGULAMASI

Rekabet, en genel anlamiyla tesebbiisler arasindaki yaris olarak
tanimlanabilir. Rekabetin ¢ogu durumda daha diisiik fiyat ve/veya verili bir fiyat
icin daha yiiksek kalite dogurdugu kabul edilmektedir. Ekonomi literatiiriine gore
rekabet siireci tiikketici yararina pek ¢ok sonu¢ dogurmaktadir. Giris engellerinin
ve damsikliligin olmadigi durumlarda, bir piyasada faaliyet gosteren tesebbiisler
arasindaki rekabetin sonucu olarak, fiyatlar marjinal maliyet seviyesine inecektir.
Diger yandan, rekabetci bir piyasada varliklarini stirdiirmek i¢in yarisan firmalar
maliyetlerini enazlagtirmaya yoOnelecektir. Rekabet, firmalarin yenilik yapma
isteklerini giidiileyecek ve firmalari birbirlerinden 6 grenerek iiriinlerini, pazarlama,
tiretim ve yonetim stireglerini siirekli gelistirmeye yonlendirecektir. Bu baglamda
rekabet hukuku, rekabetten beklenen faydalarin ortaya ¢ikmasina yonelik olarak
rekabetin korunmasina ve saglanmasina yonelik islevler iistlenmektedir.

Kamu alim piyasalarindaki aktorler, alici pozisyonundaki kamu idareleri
ile teklif veren pozisyonundaki tedarik¢i ve yliklenicilerdir. Bu piyasalarda ortaya
cikan rekabet sorunlar1 diger piyasalardaki gibi piyasanin her iki tarafindaki
aktorlerden de kaynaklanabilmektedir. Kamu alim piyasalarinda etkinligin
saglanmasi, rekabetin varliginin hem tedarikg¢iler hem de kamu idareleri yoniinden
saglanmasina baglidir (Sanchez Graells 2010a, 2).
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2.1. Thale Katihmeilar1 Kaynakh Rekabet Sorunlari

Kamu alim piyasalarinin en dikkat cekici yoOnlerinden biri, alimlarin
cogunlukla ihale yontemi ile yapiliyor olmasidir. Sadece ihale yonteminin
kullanilmasi1 bir piyasayi ihale piyasasi olarak tanimlamak i¢in yeterli degildir
(Klemperer 2007.4). Thale piyasalarinin temel 6zellikleri:

- Yalnizca kazananin, es deyisle en rekabet¢i olanin ddiillendirilmesi
(winner takes all),

- Her yarigsmanin katilimcilarin bir dénemdeki toplam satiglari i¢inde
onemli bir yere sahip olmasi, yarigma sonunda kazanilacak odiiliin
biiyiik olmas1 (/umpy competition),

- Her yarigmanin yeni bir yarisma olmasi, bir onceki yarigmanin
sonucunun bir sonrakini etkilemeyecek olmasi,

Yeni katilimcilarin piyasaya girmesinin 6niinde engel olmamasi,

- Teklif verme/ihale siireci igermesi
olarak siralanmaktadir (OECD 2006, 7; Klemperer 2007, 4-5).

fhale piyasalari, her yarismanin tek bir kazananinin olmasi ve yalmzca
kazananin édiillendirilmesi yonleriyle; pazarda rekabetin olmadigi, bunun yerine
tesebbiislerin pazar icin rekabet etmesi sonucunda etkinligin ortaya c¢ikmasi
beklenen piyasalardir (Bilir 2004, 83). Ozellikle ihale sonrasinda tek tesebbiisiin
pazara hakim olacagi ve pazarda rekabetin olmayacagi durumda ihale siirecinde
rekabetin saglanmasinin dnemi 6ne ¢ikmaktadir.

Yukarida sayilan 6zellikleri tagiyan ihale piyasalarinda pazaric¢in rekabetin
oldugu kabul edilmekle birlikte, kamu alim ihaleleri bu 6zelliklerin bir kismini
¢ogu zaman saglayamadigindan, bu kabul kamu alim ihaleleri bakimindan her
zaman gegerli olmamaktadir (Sanchez Graells 2009, 4). Ihalelerde esas olarak
katilimcilar arasinda rekabetin olugsmasi beklenmesine ragmen, sadece ihale
piyasasinin varligi, pazarin arz yonlii yapisindan bagimsiz olarak, piyasada
etkin rekabetin olusmasi i¢in yeterli olmayabilmektedir (Lofaro ve Bishop
2001, 290). Ihale piyasalarinda, pazar icin rekabeti ortadan kaldirmaya yonelik
her tiirlii davranig etkinlik kayb1 ile sonuglanacak ve kamunun zarar gérmesine
neden olacaktir. Thalelerden beklenen faydanin saglanabilmesi adina, rekabetci
bir bakis acisinin yani sira, giiglii rekabet kanunlarina ve uygulamalarina ihtiyag
duyulmaktadir (Bilir 2004, 85). Bu bakimdan, tesebbiislerin ihale piyasalarinda
rekabeti kisitlayici veya engelleyici davraniglarinin ortaya ¢ikarilarak caydirilmasi
kamu alim sisteminin etkin islemesi i¢in gereklilik arz etmektedir.
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Kamu alim piyasalarinda saglayici konumunda olan ve ihalelerde
teklif veren tesebbiislerden kaynaklanan rekabet sorunlari, tesebbiislerin
aralarindaki anlagsmalar veya tek tarafli davranislarla ortaya c¢ikabilmekte ancak,
tesebbiisler arasinda rekabeti kisitlamaya yonelik davraniglarla daha siklikla
kargilagilmaktadir.

Ihale katilimcilar1 arasinda rekabeti kisitlayict anlagmalarin ortaya
¢tkmasimin nedeni Kkartellerin ortaya ¢ikma nedeni ile aynidir. Bu neden,
fiyatin tekelci fiyata yakin belirlenmesi, diger bir deyisle fiyatin rekabetgi fiyat
diizeyinin tlizerine ¢ikmasidir (Motta 2007, 139). Tesebbiisler arasindaki rekabeti
sinirlayict anlagmalar cogunlukla tekliflerin sinirlandirilmasi, tamamlayici teklif,
dontistimlii teklif, tageronluk sozlesmeleri ve pazarlarin paylasilmasi seklinde
ortaya ¢ikmaktadir.®’

Ihalelerde damisiklihgm (collusion) rekabet kurallarmin ihlali oldugu
neredeyse diinya genelinde kabul gérmiis bir olgudur (OECD 2007b, 34). Kamu
alim ihalelerinde katilimcilar arasinda rekabet kisitlayan anlagmalar ve danigikli
davraniglara pek ¢ok tilke rekabet kurallari ile kars1 koymakta, tilkemiz dahil®
baz1 iilkelerde ise bu tiir davranislar, rekabet ihlali sayilmanim yaninda kriminal
incelemelere de konu olmaktadir.

Kamu alim piyasalarinda damigikli davramislarla miicadele etmek
amaciyla ulusal diizenlemelerin yaninda uluslararasi diizeyde de girisimlerde
bulunulmaktadir. OECD, ihalelerde rakipler arasinda danisikli davraniglari agik
(hard core) kartel olarak nitelemekte ve bu kartel olusumlarinin 6niine gegilmesi
icin rekabet kanunlarinin etkin uygulanmasii tavsiye etmektedir.’’ OECD
bilinyesinde, kamu alim ihalelerinde rekabet karsiti davranislarin 6nlenmesi
adina tye tlkelere yol gosterici calismalar yiiriitiilmektedir. Bu baglamda, 2009
yilinda ihale piyasalarinda rekabeti kisitlayici anlagmalarin 6nlenmesi ve ortaya
cikarilabilmesi adima kamu alimlarmi yapan idarelere yonelik dokiimanlar
yayimlanmistir. Bunlardan biri katilimcilar arasindaki rekabet karsiti anlasmalarin
ontine gececek sekilde ihale tasarimina ve digeri ise ihalelerde danisikliligin
ortaya ¢ikarilmasina iligskin kilavuzlardir.** Kilavuzlar ayrica bu iki konuya iligkin

37 Ayrintih bilgi i¢in bkz. OECD 2009, Bilir 2004, Emek 2002

385234 sayil Tiirk Ceza Kanununun “fhaleye Fesat Karistirma” baslkli 235. maddesi “ihaleye
katilmak isteyen veya katilan kisilerin ihale sartlarin1 ve dzellikle fiyat1 etkilemek i¢in aralarinda
acik veya gizli anlagma yapmalarin” yasaklamakta ve 5 yildan 12 yila kadar hapis cezasi
ongormektedir.

391998 tarihli, C/M(98)7/PROV sayili OECD Bakanlar Kurulu Tavsiye Karar1

“Designing Tenders to Reduce Bid Rigging, Detecting Bid Rigging in Public Procurement
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denetim listelerini*! (checklist) igermekte ve hem rekabet karsiti davraniglarin
Oniine gegebilecek ihale modeli ve siireglerinin tasarlanmasina hem de rekabet
karsit1 eylemlerin ortaya ¢ikarilmasina 1g1k tutmaktadir.

Kamu alim piyasalarinda tesebbiislerden kaynaklanan rekabet karsiti
davraniglar 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun’un (RKHK)
bir piyasadaki rekabeti dnleme, bozma veya engellemeye yonelik olmak {izere
tesebbiisler arasinda yapilan anlasma veya uyumlu eylemleri yasaklayan 4.
maddesi kapsaminda incelenmektedir. Kamu alim piyasalarindaki rekabet karsiti
davraniglarin incelenmesinin diger piyasalardaki rekabet karsiti anlasmalarin
analizinden farklt bir yonii bulunmamaktadir. Kurum biinyesinde bugiine
kadar kamu alim ihalelerine yonelik olarak pek cok danisikli teklif incelemesi
yapilmistir. Yapilan incelemelerin bir kismi ihale katilimcilarinin RKHK nin 4.
maddesini ihlal ettigine dair delil bulunamamasi ile sonuglanmis, bir kisminda
ise ihlal tespitinde bulunulmustur. Medikal Gaz Karari*, Tibbi Sarf Malzemeleri
Karar®, Trafik Sinyalizasyon Karari** ve Icten Yanmali Motor Yenileme Karari®
Rekabet Kurulu tarafindan kamu alim piyasalarinda danisikli hareketler yoluyla
RKHK 4. maddesinin ihlal edildiginin tespit edildigi incelemelere drnek olarak
verilebilir.

Kamu alim piyasalarinda rekabeti kisitlayici anlasma ve uyumlu eylem
kadar siklikla karsilagilmamakla birlikte, tesebbiislerin tek tarafli davraniglar ile
rekabet hukukunu ihlal etmeleri de s6z konusu olabilmektedir. Hakim durumdaki
bir tesebbiisiin rakiplerini ihale dig1 birakma veya dezavantajli duruma diisiirmeye
yonelik davraniglart ihaledeki rekabeti bozabilecektir. Hakim durumdaki
tesebbiisiin bu sekildeki davranislart RKHK’nin 6. maddesi gercevesinde ele
almabilmektedir. Ihalelerde bu tiir yikic1 davraniglarin dnlenmesi de anlagsmalarda
oldugu gibi ihale tasarimina dikkat edilmesini gerektirmektedir.*s

Kamu alim piyasalarinda tesebbiislerden kaynaklanan ve rekabet hukuku
kapsaminda sorunlu olabilecek bir bagka alan ise birlesme ve devralmalardir. Bu
tiir islemlerde taraflarin faaliyetinin 6nemli bir kismini ihale ile gerceklesen alimlar
olusturmaktadir. Kamu alim piyasalarini1 etkileyen birlesme ve devralmalarin
rekabet hukuku kapsaminda ele alinmasi da diger piyasalardaki birlesme ve
devralmalarin analizinden farkli olmamaktadir. Bununla birlikte, bu piyasalar ile

“Checklist for Designing the Public Procurement Process to Reduce the Risks of Bid Rigging,
Checklist for Detecting Bid Rigging in Public Procurement

42 11.11.2010 tarih ve 10-72/1503-572 sayili Rekabet Kurulu Karari

4319.12.2008 tarih ve 08-74/1180-455 sayili Rekabet Kurulu Karari

442442007 tarih ve 07-34/349-129 sayili Rekabet Kurulu Karari

4527.02.2001 tarih ve 01-10/100-24 sayili Rekabet Kurulu Karari

4 Ayrintil bilgi igin bkz. Bilir 2004, 48-53; Klemperer 2007, 10-15
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diger piyasalar arasindaki temel farkliliklar dikkate alindiginda birlesme veya
devralma sonrasinda ortaya g¢ikan tesebbiisiin, kamu sektoriiniin yiiksek alict
giicii ile karsilasacagi, kamu alimlarinin genellikle ihale yontemi ile yapilmasi
dolayisiyla pazaricin rekabetin oldugu ve bu sekildeki piyasalarda pazar paylarinin
degisken olacagi gerekceleriyle daha ilimli bir yaklagim benimsenebilmektedir
(Sanchez Graells ve Alexopoulou 2009, 4). Komisyonun GE/Amersham karari
s6z konusu yaklagimi yansitmaktadir.*’” Benzer sekilde Tiirkiye uygulamasinda
kamu alim piyasalarinda faaliyet gosteren tesebbiislerin gerceklestirdigi birlesme
ve devralmalar RKHK un 7. maddesi kapsaminda incelenmektedir.

2.2. Kamu Kaynakh Rekabet Sorunlari

Kamu alim piyasalarinda ortaya ¢ikabilecek rekabet kisitlar1 katilimci
tesebbiislerden kaynaklanabildigi gibi kamu kaynakli da olabilmektedir. Kamu
kaynakli rekabet sorunlarinin iki ayri baslik altinda incelenmesi miimkiindiir.
Bunlar1 kamu alim piyasalarma iligskin kurallardan veya alim yapan idarenin
davranis ve kararlarindan kaynaklanan rekabet sorunlari olarak siralamak
miimkiindiir (Sanchez Graells 2010b, 2).

2.2.1. Diizenlemelerin Rekabet Uzerindeki Etkileri

Yukarida agiklandigi iizere kamu alim sistemleri olduk¢a detayh
diizenlemeler icermekte ve alim piyasalart bu diizenlemeler g¢ercevesinde
sekillenmektedir. Bu diizenlemeler kamu alim sisteminin, belirlenen hedefler
cergevesinde olusturulmasini amaglamaktadir. Kamu alim piyasalarinin dogru,
seffaf ve rekabet¢i olmasi sistemin en temel hedefleridir. Ancak bu hedeflere
ulagmak i¢in hazirlanan diizenlemeler zaman zaman birbiriyle ¢elisebilmektedir
(Dekel 2008, 238). Kamu alim piyasalarina iligkin diizenlemeler pazar benzeri
bir mekanizma olusturmay1 hedeflerken, ¢ogu zaman oldukg¢a yogun bir sekilde
diizenlenmis yapay “kamu alt pazarlar1” olusturmaktadir (Sanchez Graells 2010a,
3). Bu dogrultuda, kamu alim piyasalarina iliskin diizenlemeler en iyi degerin
elde edilememesine yol agan rekabet karsiti etkiler dogurabilmektedir. Kamu
alim piyasalarina iliskin diizenlemelerin rekabet yanlis1 olmamasi durumunda,
rekabet kurallari ile onlenmeye ve azaltilmaya calisilan piyasa aksakliklari ortaya
cikabilmektedir (Sanchez Graells 2010b, 3).

S6z konusu diizenlemeler kamu alim piyasalarina girisi engellemek
veya zorlagtirmak yahut sistemin dogrulugunu saglamaya yonelik diizenlemeler
ile danisikliligr kolaylastirmak yoluyla rekabeti kisitlayabilmektedir (Anderson
ve Kovacic 2009, 89). Kamu alim piyasalarini diizenleyen kurallar, rakipler
arasinda iletisimi basitlestirmek ve piyasanin seffafligii arttirmak yoluyla,

47COMP/M.3304-GE/Amersham, 2004, para. 38
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her piyasada olabilen rekabet karsiti davraniglarin kamu alim piyasalarinda
gergeklestirilmesini kolaylastirabilir (OECD 2007b, 7). Diizenlemelerin bu etkisi
ekonomi literatiiriinde de yer bulmakla birlikte, diizenlemelerin hazirlaniginda bu
husus genellikle dikkate alinmamaktadir (Sanchez Graells 2009, 14).

Kamu alim piyasalarina girisi engelleyecek nitelikteki diizenlemelere
ornek olarak yabanci tedarikgilerin ihalelere katiliminin sinirlandirilmasi veya
zorlastirilmasi yahut gereginden fazla 6n yeterlilik kosullariyla ihalelere girisin
engellenmesi gosterilebilir. Katilimeilarin ihaleden 6nce bir araya gelmesini
saglayan ihale 6ncesi toplantilar veya daha seffaf bir sistem adina gereginden fazla
bilginin katilimcilarla paylasilmasinin zorunlu tutulmasi gibi diizenlemelerse ihale
katilimcilart arasinda danigikliligr arttirabilmektedir. Kamu alim piyasalariin
etkinliginin rekabetin varligi ile dogru orantili oldugu dikkate alindiginda,
kamu alim diizenlemelerinin ve idari siireclerin rekabeti kisitlamayacak sekilde
tasarlanmasinin gerekliligi 6ne ¢ikmaktadir (Sanchez Graells 2010b, 3).

Sonug olarak, kamu alim piyasalarinda etkinligin saglanmasi ve kamu
alim piyasalarinin nihai amaci olan en iyi degerin elde edilebilmesi, bu piyasalari
diizenleyen yasal kurallarin rekabet yanlisi olmasini ve piyasadaki rekabeti
engelleyici veya kisitlayici olmalarina dikkat edilmesini gerektirmektedir
(Fiorentino, 2006).

2.2.2. Idarelerin Karar ve Davranmislarimin Rekabet Uzerindeki
Etkileri

Kamu idarelerinden kaynaklanan rekabet sorunlari genellikle yiiksek
alic1 giicii sebebiyle ortaya ¢ikmaktadir. Kamu idareleri bazi piyasalarda hakim
durumda yer almakta ve bu idarelerin davranislar1 pazarin diger aktorlerinin
rekabetci davranislarini etkileyebilmektedir. Bu durum 6zellikle kamunun 6nemli
alictoldugu kamu hakimiyetindeki pazarlarda (publicly dominated markets) ortaya
¢ikmaktadir (Sanchez Graells 2009, 11). Kamunun alic1 giiciiniin yiiksek olmadigi,
piyasada kamu disinda pek ¢ok alicinin oldugu durumlarda ise, kamu idaresinin
davraniglariin piyasada dnemli bir etkisinin olmasi1 beklenmemektedir.

Kamu sektorii tizerindeki, alimlarda etkinligi arttirma baskisi, bazi
kamu idarelerinin haksiz ve rekabet karsitt uygulamalarda bulunmasina yol
acabilmektedir (Skilbeck 2004, 95). Bu dogrultuda kamu idareleri pazardaki tek
veya en biiyiik alici olmanin verdigi pazar giiciinii kotiiye kullanabilmektedir.
Ritter ve Braun’a (2005, 417) gore tedarik¢inin aliciya bagimli olmasi, es
deyisle tedarikgi icin alict ile kurulan ticari iliski elzem iken, alicinin alternatif
tedarikgilerinin olmast alicinin  hakim durumda oldugunu gostermektedir.
Hakim durum, bir tesebbiisiin ilgili pazarda rakiplerinden ve miisterilerinden
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bagimsiz davranabilmesini saglayan pazar giiciine sahip olmast durumu olarak
tanimlanabilir.*® Hakim durum hem satis pazarinda hem de alim pazarinda ortaya
cikabilmekte ve alim pazarinda hakim durumun koétiiye kullanilmasi da satig
pazarindaki ile benzer sekilde degerlendirilmektedir (Trepte 1993, 105).

Alim pazarindaki giiciin kotiiye kullanilmasi ¢ogunlukla somiiriicii
kotiiye kullanma seklinde ortaya ¢ikmaktadir (Trepte 2001, 275). Somiiriicti
kotiiye kullanma, hakim durumdaki bir saticinin alicilarina asir fiyat uygulamasi
veya haksiz ticari kosullar 6ne siirmesiyle gerceklesebilir. Alicinin hakim durumda
olmasi halinde ise tam tersine alicinin saticidan asiri diisiik fiyat alabilmesi
veya kendi lehine haksiz ticari sartlar one siirmesi (Trepte 1993, 106) seklinde
gerceklesmektedir.

Eurofima” davasit alicinin hakim durumunu kotiiye kullanmasinin
degerlendirildigi ve somiiriicii kotiye kullanma niteligi tasiyan onemli bir 6rnektir.
Eurofima ondort Avrupa iilkesinin demiryolu sirketlerinin bir araya gelerek
kurdugu ve kurucu iilkelerin demiryollar1 i¢in ortaklasa malzeme ve donanim
teminini amaclayan bir kurumdur. Eurofima uzun mesafe tren seferlerinde
mevcut vagonlarin yerini alacak yeni vagon tasarimi ve teslimi isini mevzuata
uygun sekilde ihale etmistir. Eurofima, ihale sartnamesinde katilimcilarina isi
tistlenmeleri halinde iiriin gelistirme faaliyeti sonucunda ortaya ¢ikacak her tiirlii
patent ve fikri haklara iligkin masraflari kargilamalar1 ylikiimliligii getirmistir. Bu
yiikiimliiligiin maliyetinin 6nceden hesaplanamayacagi ve bu maliyetin ihaleyi
kazanan tegebbiise yiiklenmesinin hakim durumun kétiiye kullanilmasi olduguna
iligkin yapilan sikayet Komisyonca incelenmis ve Eurofima’nin demiryolu tasiyict
ekipmanlarinin en biiyilik alicisi olarak pazarda hdkim durumda bulundugu ve
davraniginin kotilye kullanma niteliginde oldugu tespiti yapilmistir. Komisyon
bu tespit {lizerine Furofima’nin 6ngdrdiigii sartin rekabeti ortadan kaldiracagini
ve bu eyleme son verilmesi gerektigini belirtmis ve Eurofima’nin ilgili hitkmii
sartnameden ¢ikarmasi ile dava son bulmustur.

Bir baska kotliye kullanma 6rnegi ise benzer tesebbiislere farkli kosullar
ileri siirerek onlar1 dezavantajli konuma getirmektir. Bu konudaki ¢ogu rekabet
sorunu ayni zamanda katilimcilara esit kosullar saglanmasina iliskin kamu alim
sistemi diizenlemelerini de ihlal edebilecek niteliktedir (Trepte 1993, 107).
Alim yapan idarelerin ihale 6ncesi katilim kosullarini ve se¢im kriterlerini ilan
etmelerini gerektiren diizenlemelerle bu sekildeki bir kotiiye kullanmanin 6niine
gecilebilmektedir.

4 Case 85/76, Hoffinan-La Roche v. Commission [1979] E.C.R. 461
* Eurofima [1973], CMLR 217
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2.2.3. Kamu Kaynakli Rekabet Sorunlarina Rekabet Hukukunun
Uygulanabilirligi

Bilindigi gibi, kamu idarelerinin davraniglari nedeniyle ortaya g¢ikan
ve Ozellikle kamu idarelerinin yiiksek alici giicli kaynakli sorunlara rekabet
hukuku araglariyla miidahale edebilmenin 6n sarti, davranisi gergeklestiren
idarenin rekabet hukuku anlaminda bir tesebbiis olmasidir.® 2009 yilina kadar
gecerli olan Roma Antlasmasi ve sonrasinda Lizbon Antlagsmasinda tesebbiis
kavrami tanimlanmasa da, igtihat hukukunda tesebbiis kavraminin tanimina
rastlanmaktadir. Avrupa Adalet Divan1 (AAD) Hofner kararinda®' tesebbiis
kavramini, ““ yasal statiisiinden ve ne sekilde finanse edildiginden bagimsiz olarak
ekonomik faaliyette bulunan biitiin kigiler” olarak tanimlamaktadir. Kararda
Alman yasalar1 uyarinca kurulmus olan Héfner’in verdigi is bulma hizmetinin
ekonomik bir faaliyet oldugu degerlendirilmistir.

Devlet tarafindan kontrol edilmesine ragmen 6zel hukuk kurallarina tabi
olan ve pazardaki faaliyetinin ekonomik niteligi acik olan kamu tesebbiisleri
bakimindan rekabet hukukunun uygulanmasi konusunda goriis birligi bulunmakta
olup, kamu sektoriinde yer alan ve faaliyetlerinin yalnizca bir kismi ekonomik
nitelikte olan idareler bakimindan rekabet kurallarmin nasil uygulanacagi
tartismal bir konudur (Giizel 2003, 22). Bu tiir idarelerin tesebbiis niteligi olay
bazinda yapilacak degerlendirme ile belirlenebilecektir. Kamu idarelerinin
alim faaliyeti nedeniyle tesebbiis sayilip sayilmayacagina iliskin ABD ve AB
uygulamasi bakimindan igtihat hukukunun incelenmesinde yarar vardir.

2.2.3.1. ABD Yaklasimi

Sherman Yasasi'nin 7. kismi yasa kapsamindaki kisileri, “Birlesik
Devletler veyayabanci devletlerin yasalarina tabi olarak veya bu yasalar uyarinca
kurulan girket ve birlikler” olarak tanimlamaktadir. Oldukc¢a genis olan bu tanim
kamu idarelerinin Sherman Yasasi kapsaminda incelenmesini engelleyecek
nitelikte degildir. Fakat uygulamada, Amerikan Yiiksek Mahkemesi’nin (Supreme
Court) Sherman Yasast’nin devletin degil 6zel kisilerin davraniglarini diizenledigi
goriisli ile hareket ettigi goriilmektedir.’> AB rekabet hukukundan farkli olan bu
goriisiin, ABD’de devletin ekonomik faaliyete katiliminin AB’ye oranla daha az
olmasindan kaynaklandigi sdylenebilir (Dunne 2010, 456).

0 AB ve Tiirkiye rekabet kurallari tegebbiislerin ve tesebbiis birliklerinin uygulama ve davraniglarim
kapsamaktadir.

St Case C-41/90, Hofner and Elser v Macrotron [1991] ECR 1-1979

52 Orn. Parker&Brown, 317 U.S. 341,352 (1943), Copperweld v. Independence Tube, 467 U.S. 752,
767-769 (1984)
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Amerikan Yiiksek Mahkemesi, U.S. Postal Services (USPS) v. Flamingo
Industries Kararinda® bir kamu idaresinin tesebbiis niteligini iki asamali bir
testle degerlendirmistir. Ilk asamada kamu idaresine devlet tarafindan hukuki
dokunulmazlik taninip taninmadigi ve kamu idaresine hukuki dokunulmazlik
taninmamigsa ikinci agsamada ilgili idarenin davraniglarinin Sherman Yasast ile
yasaklanmasi amaglanan nitelikte olup olmadigi test edilmektedir (Dunne 2010,
456). Testin ilk asamasinda USPS’nin hukuki statiisii incelenmistir. USPS’nin
kurulusunu ve faaliyetini diizenleyen Posta Reorganizasyon Yasasi (PRY, Postal
Reorganizatin Act 1971), USPS’ye hukuki dokunulmazlik tanimamis ve USPS’nin
antitrost hukuku baglamindaki konumuna iligkin agik bir hitkiim bulundurmamakla
birlikte, USPS’nin davaci ve davali olabilecek hukuki statiide oldugunu agikca
belirtmistir. Boylece ilk asama gegilmis ancak ikinci asamada USPS’nin Sherman
Yasasinin 7. kisminda ifade edildigi sekilde bir sirket veya birlik olmadigi,
PRY’de USPS’nin “ABD hiikiimetinin idari kolunun bagimsiz bir kurulusu” olarak
tanimlanmasinin da bunun gostergesi oldugu degerlendirilmistir.

Amerikan Yiiksek Mahkemesinin s6z konusu formal yaklasimi, AB
uygulamast ile ¢celismektedir. AB uygulamasinda kamu idaresinin yapisindan bagimsiz
olarak faaliyetin niteligine bakilmakta, ABD uygulamasinda ise idarenin yapisi ve
kurulus sekli 6nem kazanmaktadir. Haffner’a gére (2005, 402), Yiiksek Mahkeme
bir kamu idaresinin rekabet kurallarina tabi olup olmayacagini federal hiikiimetin
belirleyecegi, idarenin Sherman Yasasi kapsaminda olmasi isteniyorsa idareye devlet
tesebbiisii statiisii verilerek bunun kamuoyuna gosterilecegi goriisiindedir. Bu tutum
her ne kadar kamu idarelerine hukuki belirlilik saglasa da ekonomik olarak “sofistike”
olmadig1 gerekgesiyle elestirilmektedir (Geddes 2004).

2.2.3.2. AB Yaklasim

Bir kamu idaresinin tesebbiis niteliginin degerlendirildigi Poucet&Pistre
karar®* zorunlu sosyal sigorta sistemi olan Poucet&Pistre’ye katilim paylarini
O0demek istemeyen iki bireyin, zorunlu katilim pay1 belirlenmesinin hakim durumun
kotiiye kullanilmasi olup olmadigi yoniindeki bagvurusuna iliskindir. Komisyon,
Poucet&Pistre’nin; sosyal bir amaci oldugu, dayanisma prensibi ile ¢alistig1 ve kar
amaci olmadigi tespitlerini yaparak, tesebbiis olmadigina hitkmetmistir.

2002 yilinda Ingiltere Adil Ticaret Ofisi (Office of Fair Trading, OFT)
ve sonrasinda Rekabet Temyiz Mahkemesi (Competition Appeal Tribunal, CAT)
tarafindan ele alan Betfercare davasi ise dogrudan kamu idaresinin alim faaliyeti
ile iligkilidir. Sikayete konu North& West Belfast Saglik ve Sosyal Hizmetler Vakfi

3 U.S. Postal Services v. Flamingo Industries, 540 U.S. 736 (2004)
% Case C 159-160/91, Poucet&Pistre v. AGF and Cancava [1993] ECR 1-637
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evde uzun siireli yash bakimi hizmetini satin aldig1 6zel sektor tesebbiislerine
(Bettercare bu tesebbiislerden biridir) benzer hizmeti kendisi verdiginde
karsilastigi maliyetten daha diisilk bir bedel 6demistir. OFT Bettercare’m
sikayetini Vakfin ekonomik bir faaliyetinin olmamasi ve kamu yararina ¢aligmast
dolayisiyla tesebbiis olmadig1 gerekcesiyle reddetmistir. Bettercare OFT’ nin
kararin1 CAT’a tagimig, mahkeme tarafindan yapilan inceleme sonucunda vakfin
0zel sektor tesebbiisleri ile alict olarak ticari iligki icinde olmasi nedeniyle tesebbiis
oldugu, ancak davranisin bir kétiiye kullanma olmadig1 degerlendirilmistir. Bu
degerlendirmenin gerekgeleri;

- Vakfin biiyiik bir sektérden hizmet alim1 yapmasi,
- Ayni hizmeti kendisinin de veriyor olmasi,

- Bakim hizmetinin maliyetinin en az bir kismmi hizmetten
yararlananlarin kargilamasi

olarak gdsterilmistir.

Bu noktada, AAD’nin FENIN Xkararina® deginmek gerekmektedir.
Kamu idarelerinin alim faaliyeti nedeniyle tesebbiis sayilmasima iliskin AB
ictihadindaki en 6nemli kararlardan biri olan FENIN kararinin, bir diger énemli
yonil bu karardan sonra OFT tarafindan Bettercare kararma iliskin bir politika
aciklamasi yapilarak, bundan sonra kamu idarelerinin alimlarina iliskin vakalarda
Komisyonun yaklagiminin izleneceginin duyurulmasidir.

FENIN, lispanya’da saglik sektoriine medikal malzeme ve techizat
saglayan tesebbiislerin 6nemli bir kismini temsil eden bir dernektir. Tesebbiis
birligi* niteliginde olan FENIN iiyelerinin, en biiyiik miisterisi ispanya Ulusal
Saglik Sistemi (Sistema Nacional de Salud, SNS) i¢inde yer alan kamu idareleridir.
Tim iilke niifusunu kapsayan ve kamu tarafindan finanse edilen bir saglik sistemi
olan SNS’nin medikal malzeme ve teghizat alimlari FENIN iiyelerinin toplam
cirolarmin %80’ininden fazlasini olusturmaktadir. Dolayisiyla FENIN iiyelerinin
ekonomik faaliyeti bakimindan en biiyiik miisteri olan SNS’ye oldukca bagimli
oldugu sdylenebilir.

1997 yilinda FENIN, Komisyona yaptig1 basvuruda, SNS yonetiminin
FENIN tyelerinden satin aldiklar1 iriinlerin bedelini 6demeyi geciktirdigi,
O0deme stiresinin diger saglayicilara gore daha uzun oldugu ve ortalama 300 giine
ulastigina dair bir sikayette bulunmus ve SNS’nin s6z konusu ayrimer davranisi
ile Lizbon Antlagsmasmin 102. maddesi (eski 82. madde) kapsaminda hakim

53 Case C-205/03 P, FENIN v. Commission [2006] ECR 1-6295
5 AB Rekabet Hukuku ve Tirkiye uygulamasinda, tesebbiis birliklerinin davraniglari rekabet
hukuku kapsamindadir.
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durumunu kétiiye kullandigimi iddia etmistir. Komisyon FENIN’in sikayetini
reddetmis ve ret kararint SNS’nin kamuya saglik hizmeti veren bir idare olmasi
nedeniyle tesebbiis olarak degerlendirilemeyecegi gerekcesine dayandirmistir.
Dolayisiyla, SNS yonetiminin FENIN’den alim yaparken tesebbiis olarak
davranmadig1 degerlendirilmis ve davranisin 102. madde kapsaminda olmadigina
hiikmedilmistir. FENIN Komisyonun kararim ilk Derece Mahkemesine (IDM)
tagimustir. IDM’nin 2003 tarihli karar®” da Komisyon ile ayn1 yénde olmustur.
IDM, ekonomik faaliyetin karakteristik 6zelliginin bir pazara mal veya hizmet
sunmak oldugunu belirtmistir. Bdylece bir idarenin, dnemli bir ekonomik
giice sahip olsa dahi, sadece alim faaliyeti nedeniyle tesebbiis sayillmayacagi
vurgulanmistir. FENIN, Poucet& Pistre Kararindaki sosyal dayanisma prensibinin
SNS i¢in gegerli olmadigini ve Poucet&Pistre’de saglik sistemi ile sistem tiyeleri
arasindaki iligki i¢in sosyal dayanismanin varligi s6z konusu iken, SNS ile FENIN
tiyeleri arasinda boyle bir iliski olmadigini®® savunmasina ragmen, bu savunma
IDM tarafindan kabul gérmemistir.

FENIN, SNS’nin alimlarmin ekonomik faaliyet sayillmamasina itiraz
etmis, IDM’nin yaklasimmnin ekonomik faaliyeti cok dar tanimladigi, bu
yaklasim sonucunda pek ¢ok kamu idaresinin rekabeti sinirlayici davraniglarina
ragmen rekabet hukukundan muaf olacagini belirterek® IDM nin kararim temyiz
etmistir. AAD, IDM’ye benzer bir yorumla; “satin alma faaliyetinin niteligi alinan
triinlerin daha sonra ekonomik bir aktivitede kullanilip kullanilmayacagina
baglidir” sonucuna hitkmetmistir.

FENIN kararinda, SNS’nin alim faaliyeti nedeniyle tesebbiis
sayllmamasinin arkasinda yatan gerek¢e SNS’nin bir kamu hizmeti veriyor olmasi,
hizmetin sosyal dayanigma prensibine dayaniyor olmasi ve hizmetin {icretsiz
olarak verilmesi nedenleriyle, hizmetin ve dolayisiyla yapilan satinalmanin
ekonomik bir faaliyet olmadigidir. AAD FENIN karar ile, satin almanin her
durumda ekonomik faaliyet olarak degerlendirilemeyecegi, satin almanin
amacinin ne oldugunun olay bazinda incelenmesi gerektigi ortaya konmustur.

2004 yilinda yapilan agiklama® ile Bettercare ve IDM’nin FENIN
kararindan sonra OFT nin konuya iligkin politikasi ortaya konmustur. OFT’nin
aciklamasinda ozetle:

- Birpazara herhangi bir iiriin veya hizmet saglamayan, sadece satinalma
faaliyeti bulunan, kamu idarelerinin satin alma faaliyetlerine iliskin

57Case T-319/99, FENIN v. Commission [2003] ECR 1I-357
8 Ibid, par. 14,21,25

»Case C-205/03 P, FENIN v. Commission [2006] ECR 1-6295, para. 23
®OFT Policy Position, 1/2004, www.oft.gov.uk/shared_oft/business_leaflets/ca98.../oft443.pdf
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davalarin, bu idarelerin tesebbiis niteliginde olmamasi nedeniyle
kapatilacagi,

- Birpazarasosyal, ¢evresel veya milli savunma gibi ekonomik olmayan
amagclarla {iriin veya hizmet saglayan kamu idarelerinin satinalma
faaliyetlerine iliskin davalarin ise AAD’nin karar1 kesinlesene kadar
incelenmeyecegi

belirtilmistir.

OFT’nin politika agiklamasi yapmasina yol acan ve kamu idarelerinin
tesebbiis niteliginin degerlendirilmesi bakimindan 6nemli sonuglar1 olan FENIN
kararindaki yaklagim literatiirde 6zellikle SNS nin ticretli olarak hizmet verdigi bir
kesimin de olmasinin (turistler ve saglik sistemi digindakiler) degerlendirilmemesi
konusunda tartisilmaktadir (Skilbeck 2003, 76; Kreisberger 2006, 216).°' Bu
bakimdan ilgili karar ayni idarenin hem ekonomik hem ekonomik olmayan
faaliyeti olmasi konusunda aydinlatici olmamustir.

2.2.3.3. RKHK’nin Uygulanabilirligi

Hakim pazar giiciiniin kotiiye kullanilmast RKHK nin 6. maddesinde
diizenlenmektedir. Bu anlamda pazarda hakim durumda olan kamu idarelerinin
alim davraniglarmmin - RKHK ~ kapsaminda incelenip incelenemeyecegi
tartisilmalidir.

RKHK’nin kapsamini belirleyen 2. maddesi;

Tirkiye Cumbhuriyeti simirlart icinde mal ve hizmet piyasalarinda faaliyet
gosteren ya da bu piyasalar1 etkileyen her tiirlii tesebbiisiin aralarinda yaptigi
rekabeti engelleyici, bozucu ve kisitlayici anlagma, uygulama ve kararlar ile
piyasaya hakim olan tesebbiislerin bu hakimiyetlerini kétiiye kullanmalar1 ve
rekabeti 6nemli Ol¢iide azaltacak birlesme ve devralma niteligindeki her tiirli
hukuki islem ve davraniglar, rekabetin korunmasina yonelik tedbir, tespit,
diizenleme ve denetlemeye iliskin islemler bu Kanun kapsamina girer.

ifadesine yer vererek, RKHK nin uygulama alaninin sinirlarini ¢izmistir. Buna
gore, ancak tesebbiisler tarafindan gergeklestirilen islem veya davraniglar RKHK
kapsamina girmektedir. Bu anlamda alim yapan kamu birimlerinin tesebbiis
niteligini haiz olup olmadigi sorusu giindeme gelmektedir. RKHK kapsaminda

o' Sanchez Graells (2009), Komisyonun kamu idarelerinin sadece alim yapmalarinin ekonomik
faaliyet olmadig1 degerlendirmesini formalistik ve iktisadi yaklasimdan uzak goérmekte ve bu bakis
acisi ile kamu idarelerinin rekabet karsiti davraniglarina miidahale imkani olmamasini rekabet
hukuku uygulamasindaki bir bosluk olarak nitelendirmektedir.
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tesebbiis kavrami “piyasada mal veya hizmet iireten, pazarlayan, satan ger¢ek ve
tiizel kigilerle, bagimsiz karar verebilen ve ekonomik bakimdan bir biitiin tegkil
eden birimleri” ifade etmektedir. Bu tanim bakimindan kamu idarelerinin hukuki
statiilerinden bagimsiz olarak, rekabet hukuku anlaminda tesebbiis sayilmalari
mimkiind{ir.

Gegmis kararlar1 1s18inda Rekabet Kurulunun yaklasgiminin AB
uygulamasina yakin oldugu sdylenebilir. Kararlarda, kamu idarelerinin kurulus
amac1 ve yapisindan ziyade, yerine getirdigi faaliyetin ekonomik niteliginin
onplanda tutuldugu goriilmektedir. Bubaglamda kurulug amaglari geregi ekonomik
faaliyette bulunan kamu iktisadi tesebbiislerinin tesebbiis niteligi tartismasizdir.
Kamu iktisadi tesebbiisleri®® haricindeki kamu idarelerinin tesebbiis niteligi ise
ancak olay bazinda incelenerek ortaya konabilmektedir.

Kamu idarelerinin satin alma faaliyetine iligkin olarak ise Rekabet
Kurulunun istikrarlt bir tutumunun varligindan s6z edecek kadar igtihat olustugu
sOylenemez. Rekabet Kurulunun ilk yillarinda alinan 1997 tarih ve 41/269-19
sayili karari®, bilgisayar ihalelerinde TSE uygunluk belgesi yerine yabanci
standartlara uygunluk sarti aranmasi suretiyle rekabetin bozuldugu iddiasina
iliskindir. Kararda;

Oncelikle, 4054 Say1l1 Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun’un kamu alimlarini
kapsamadigi belirtilmelidir. Dolayisiyla, kamu kuruluslarinin ihalelerinde ortaya
cikabilecek rekabet ihlallerine yonelik olarak dayanagini 4054 sayili Kanundan
alan herhangi bir islem yapma imkani1 bulunmamaktadir.

denilmektedir. Diger yandan, o dénemde yiiriirliikte olan 2886 say1li Devlet Thale
Kanunu'na (DIK) atif yapilarak, “rekabetin saglanmasmin” da, DIK hiikiimleri
cercevesinde ele alinip degerlendirilmesi gerektigi ifade edilmistir. Bu ifade ile
Kurul kamu ihalelerinde kamu kaynakli rekabet sorunlarini incelemeyecegini
aciklamis bulunmaktadir. Ancak, kararda acikca belirtilmemis olsa dahi, bu
ifadenin kamu ihalelerinde ihale katilimcilarindan kaynaklanan rekabet ihlallerini
kapsamadig1 sonucu ¢ikabilmektedir. Karardaki ifade ile vurgulanmak istenenin
ithale katilimcilart kaynakli rekabet ihlalleri degil, kamu kaynakli rekabet ihlalleri
oldugu diisiiniilmektedir. Zira Rekabet Kurulunun pek cok kararinda ihale
katilimcilari arasindaki rekabeti sinirlayict anlasma iddialarinin RKHK kapsaminda
incelendigine daha dnce deginilmisti. Nitekim Emek (2002, 16) ve Bilir (2004,
77) de soz konusu kararda yer alan RKHK’nin kamu alimlarin1 kapsamadigi
degerlendirmesinin dayanaginin ve gegerliliginin olmadigi goriistindedir.

2 Kamu iktisadi tesebbiisii; iktisadi devlet tesekkiilii ile kamu iktisadi kurulusunun ortak adidur.
$03.12.1997 tarih ve 41/269-19 sayili Rekabet Kurulu Karar1
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Rekabet Kurulu, kamu idarelerinin satmalma faaliyetinin ekonomik niteligini
Sosyal Sigortalar Kurumunun (SSK) ila¢ alimlarina yonelik bazi diizenlemeleri
ile RKHK ’yi ihlal ettigi iddiasina yonelik kararmda® da degerlendirmistir. flgili
karar bilgisayar ihaleleri kararina gore daha detayli bir igerige sahiptir. Bu kararda
Rekabet Kurulu, Komisyonun Poucet& Pistre kararindakine benzer gerekcelerle
SSK’nin tesebbiis sayllmayacagina hiikkmetmistir. Kararda s6z konusu gerekceler
SSK’nin “sagladig1 sigorta ve saglik hizmetlerinin,

- sosyal glivenlik sistemine katilimin zorunlu olmasi,
- ilgili faaliyetlerin biitiiniiyle sosyal nitelikli olmasi,

- sigortaliya sunulan hizmetlerin kendisi i¢in 6denen primle orantili
olmamas1”

seklinde  swralanmigti. ~ SSK  tarafindan  yapilan  alimlarin,  satin
alman ilaclarin yeniden satis gibi bir “ekonomik etkinlik dahilinde
yvapilmadigr i¢in bir ekonomik faaliyet olarak kabul edilmeyecegi” Kararda
vurgulanmistir. Bu karar Rekabet Kurulu tarafindan Komisyonun Poucet& Pistre
kararinda ortaya koydugu prensibin benimsendigini gostermektedir.

Rekabet Kurulunun tibbi sarf malzemelerine iliskin kararinda® ise,
Maliye Bakanlig1, KiK ve devlet hastaneleri gibi kamu kurum ve kuruluslarmin
aldiklar1 idari kararlar ve hazirladiklar1 sartnameler ile ameliyat ipligi ve
stapler alim ihalelerinde katilimcilar arasindaki rekabeti engelledikleri iddialart
incelenmistir. S6z konusu kararda sikayet konusu islemlerin “idari karar niteligi”
tasidigr gerekgesiyle RKHK kapsaminda olmadigi degerlendirilmistir. SSK
kararindan farkli olarak idarenin tesis ettigi islemin ekonomik niteligine yonelik
bir degerlendirmede bulunulmamastir.

Bu konuda Rekabet Kurulu icgtihadinin heniiz olgunlagmamis oldugu
sOylenebilecek olmakla birlikte, incelenen kararlar gercevesinde Rekabet
Kurulunca kamu kurumlarmin alim faaliyeti nedeniyle RKHK kapsaminda
tesebbiis say1lmasi ve faaliyetin rekabet ihlali olarak degerlendirilmesine olumsuz
yaklasildigi anlasilmaktadir. Kararlarda one siiriilen gerekgeler birbirinden farkl
olsa da, sonug olarak alim yapan idarelerin rekabeti kisitlayabilecek nitelikteki
davraniglart RKHK kapsami disinda degerlendirilmektedir. Ancak alimi1 yapan
idarenin tesebbiis olduguna dair bir tespit yapilmasi halinde idarenin davranislar
RKHK’nin 6. maddesi kapsaminda incelenebilir. Komisyonun Eurofima kararinda
oldugu gibi idarenin bir pazardaki en biiyiik alici oldugu durumlarda hakim
durumunu kétiiye kullanmasi s6z konusu olabilecektir.

6427.5.2003 tarih ve 03-35/416-182 sayili Rekabet Kurulu Karari
6528.7.2005 tarih ve 05-49/706-193 sayili Rekabet Kurulu Karari

32



Neyzar UNUBOL

BOLUM 3

KAMU ALIM PiYASALARINDA REKABETIN

SAGLANMASI:
DUZENLEME VE UYGULAMALARIN REKABET
UZERINDEKI ETKISI

Farkli {ilkelerde kamu alimlarina yonelik diizenlemelerinin ortak
amaglarindan biri bu piyasalarda rekabetin saglanmasini temin etmektir.
Ulkemizde kamu alim piyasalarini diizenleyen 4734 sayili Kanun’un “Temel
Ilkeler” baslikli 5. maddesi:

Idareler, bu Kanuna goére yapilacak ihalelerde; saydamligi, rekabeti, esit
muameleyi, gilivenilirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaglarin uygun
sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarm verimli kullanilmasin
saglamakla sorumludur.

diyerek, kamu alim piyasalarinda rekabetin saglanmasinin Onemine vurgu
yapmaktadir. Rekabetin saglanmasi amaci Kanun’un genel gerekcesinde de
belirtilmektedir.®® AB’nin 2004/18 sayili Direktifinde alim siirecinin etkin
rekabet sartlarinda gerceklesmesi gerektigi belirtilmistir.®” Nitekim AAD Savcisi
Stix-Hackl, “direktifin amaci etkin rekabetin saglanmasidir” aciklamasiyla AB
direktiflerinin temel hedefini ortaya koymustur.®® ABD’de 1984 yilinda yiiriirlige
giren Kamu Alimlarinda Rekabet Yasasina gore kamu alimlarinda genel kural

¢ Kanunun genel gerekgesi igin bkz. www.ihale.gov.tr/duyurular/gerekce 10.03.doc

¢72004/18 sayili Direktif, para. 46 http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/site/en/0j/2004/1_134/
1_13420040430en01140240.pdf

 Opinion of Advocate General Stix-Hackl in Case C-247/02- Sintesi SpA v Autorita per la Vigilanza
sui Lavori Pubblici s 28-40 para. 33
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tam ve acik rekabetin olugsmasidir. Asya Kalkinma Bankasi tarafindan ise kamu
alimlar1 piyasasinin amaglarindan birinin rekabeti arttirmak oldugu belirtilmistir
(Campo ve Sundaram, 2000).

Bazi {ilkelerde kamu alimlarinda rekabetin tesisinin 6nemine binaen
kamu alimlarina iligskin hususlar rekabet hukuku kapsaminda diizenlenmektedir.
Ornegin, Almanya 1999 yilinda, bazi AB direktifleri ile getirilen ve kamu
alimlarmi1 AB kapsaminda rekabete agmay1 hedefleyen ylikiimliiliikklerini yerine
getirmek adina satinalma kurallarini rekabet hukukuna entegre etmistir (Rudo
1999).% Bu entegrasyon ile Alman Rekabet Otoritesi, kamu alimlarinin denetimi
gorevini Ustlenmistir. Kamu alimlarina iliskin diizenlemeleri rekabet mevzuati
ile birlestiren bir diger iilke olan Isveg’te, Rekabet Otoritesi 1 Ekim 2007 den
itibaren, daha once Kamu Alimlar1 Kurulunun gorevi olan kamu alimlar
piyasasinin diizenlenmesi islevini iistlenmistir. Danimarka uygulamasinda ise
kamu alimlarinin denetlenmesi konusunda ayr1 bir kurul” ve mahkemeler yasal
olarak yetkili iken, Danimarka Rekabet Otoritesi resmi olmayan bir sikayet mercii
gorevini yapmaktadir. Danimarka Rekabet Otoritesinin 1993’ten itibaren kamu
alim piyasalarindan bu sekilde sorumlu olmasinin nedeni, kamu alim kurallarinin
rekabet kurallarinin 6nemli bir pargasi olarak goriilmesidir (OECD 2007b, 69).

Kamu alim piyasalarindaki uygulama ve diizenlemeler, piyasalarin
rekabetci yapisini ¢esitli sekillerde etkileyebilmektedir. Bu etkiler rekabet
iizerindeki kisa ve uzun vadeli etkiler ile diger alicilar tizerindeki etkiler olarak
iice ayrilmaktadir (OFT 2004, 6-7; OECD 2007b, 23-24). Kisa vadeli etkiler
bir ihale 6zelinde ortaya c¢ikmakta ve ihale katilimcilari arasindaki rekabet
diizeyini arttiric1 veya azaltici yonde olabilmektedir. Uzun vadeli etkiler ise alim
piyasasindaki diizenleme ve uygulamalar sonucunda piyasa yapisinda degisiklik
yaratabilen etkilerdir. Diger alicilar iizerindeki etkiler ise, kamu sektoriiniin
alim uygulamalarinin sonucunda piyasada bulunan &zel sektdr alicilarinin
karsilastiklar: etkileri ifade etmektedir.”!

3.1. Katihmecilar Arasindaki Rekabet Uzerindeki Kisa Vadeli
Etkiler

Kamu alim piyasalarindaki diizenleme ve uygulamalar katilimcilar
arasindaki rekabeti arttirabilecegi gibi azaltabilmektedir. Kamu alim ihalelerinde
rekabetten faydalanarak en etkin sonucun elde edilebilmesi i¢in rekabeti azaltici

% Alman Rekabet Yasasi'nin (Gesetz gegen Wetthewerbsbeschrankungen) 97-129 maddeleri
arasinda kamu alimlarina iligkin diizenlemeler yer almaktadir.

The Complaints Board for Public Procurement

"'S6z konusu piyasalarda temel alim yontemi ihale oldugu i¢in kamu alim piyasalarindaki diizenleme
ve uygulamalarin rekabet {izerindeki etkileri ihaleler lizerinden anlatilacaktir.
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hususlarin neler oldugunun belirlenmesi 6nem tagimaktadir. Baslica kisa vadeli
rekabet karsit1 etkileri, alim siirecine katilimin sinirlanmasi, katilimcilara
esit sartlarda rekabet olanagi verilmemesi ve taraflar arasinda danisikliligin
kolaylastirilmasi seklinde siralamak miimkiindiir.

3.1.1. Katilmci Sayist ve Rekabet Iliskisi

Bir ihalede rekabetin varligi, ihalenin basarisi i¢in 6nemli bir unsur olarak
kabul edilmektedir. Genel kural olarak, ihalede katilimci sayis1 arttik¢a rekabet
diizeyinin artmasi; dolayisiyla satis ihalelerinde kazanan teklifin yiikselmesi,
alim ihalelerinde ise diismesi beklenir (McAfee ve McMillan 1987, 711). Kamu
alim ihalelerinde genel olarak en diisiik teklif sahibinin ihaleyi kazanacagi
diisiiniildiigiinde, katilimcilarin beklenen kar1 (EP), katilimecimnin teklifinin diger
tiim tekliflerden diisiik olma ihtimali (P(Bi<Bj)) ile katilimcinin teklifi ve maliyeti
arasindaki farkin (Bi-Vi) carpimina esittir [EP= P(Bi<Bj)*(Bi-Vi)]. McMillan’a
(1992) gore, karmi engoklastirmak isteyen katilimcilar, n katilimer sayisi olmak
lizere, Bi=Vi(n-1)/n seviyesinde teklif verecekler ve ihaledeki katilimer sayisi
arttikca en iyi teklifi verenin kar1 diiserken ihaleyi diizenleyenin kari artacaktir.
Holt (1979), bir ihalede katilimci sayis1 sonsuza yaklastikca ihale fiyatinin en iyi
degere yaklastigini ortaya koymustur.

Gave ve Zimmerman (1977, 293) tarafindan yapilan, alim ihalelerine
yonelik ampirik calismada, katilimei sayisi ile optimum ihale fiyatinin ters
yonlii hareket ettigi gosterilmistir. Branmann vd. (1984, 30) satis ihalelerini
inceledikleri ¢aligmada, katilimci sayisimnin artmasiin ihale fiyati {izerinde
istatistiki olarak anlamli etkisi oldugu sonucuna ulagsmigtir. Tiirkiye’de 2004-
2006 yillar arasinda KiK tarafindan kaydi tutulan alim ihalelerindeki katilimc1
sayisiin ihale sonucuna (kazanan teklife) etkisini inceleyen bir ¢alismada ise,
ihale katilimcilarinin sayisinin artmasinin ihalede kazanan teklifi 5nemli derecede
ve asag1 yonde etkiledigi gosterilmistir (Tas vd. 2008, 12-13). Literatiirde ampirik
calismalarla da desteklenen bu bulgular, katilimc1 say1sinin kisitlanmasi sonucunu
doguran uygulamalarin rekabet {izerinde Onemli etkilerinin olduguna isaret
etmektedir. Bununla birlikte, ihale katilimeilarinin sayisindaki artisin rekabet
diizeyi lizerindeki marjinal etkisi azalarak artmaktadir (Gupta 2002, Soudry
2003). Bu durumun nedeni, katilimci sayisi arttik¢a her bir katilimcinin kazanma
ihtimalinin ve teklifler arasindaki farkin azalmasidir (Soudry 2003, 5).

Katilimci sayisindaki artisin ihalede yasanan rekabet {izerindeki etkisi;
katilimcilar arasinda ayrimcilik iceren bir ihale tasarimi uygulanmadig: siirece,
yeni katilimcinin diger katilimcilara benzer veya daha gii¢lii olmast durumunda
daha kuvvetli olmaktadir. Zayif (veya diger katilimecilarca zayif oldugu algilanan)

35



Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi

katilimcilarin ihale siirecine dahil olmasinin rekabet tizerindeki etkisinin 6nemli
boyutta olmadig1 goriillmektedir (OFT 2004, 76).

Acik ihalelerde zayif katilimcilarin, maliyetlerinin digerlerine gore
yliksek olmasi nedeniyle ihaleden erken asamada cekilmeleri beklenir ve
katilimlar1 ihale sonucunu etkilemez. Katilimcilarin bir kez teklif verdikleri
kapali zarf usulii ihalelerde ise bu etkinin ortaya ¢ikma nedeni daha karmasik
bir hal almaktadir. Kapali zarf usulii ihalelerde, ihale katilimcilarinin beklenen
kazanci, teklif ettikleri fiyat ile kendi maliyetlerinin arasindaki farkin ihaleyi
kazanma ihtimali ile ¢arpimina esittir. Beklenen karini arttirmay1 hedefleyen her
katilimei i¢in ihaledeki katilimer sayisinin artmasi, ihaleyi kazanma ihtimalinin
azalmasi anlamina gelecektir. Bu durumda, kazanma ihtimalini arttirmak adina
katilimeilarin optimal davranisi maliyetlerine daha yakin fiyat teklifi vermek
olacaktir. Yeni oyuncunun daha gii¢lii olmasi halinde diger katilimeilar iizerindeki
bu etki de daha gii¢clii olacaktir (OFT 2004, 76). Bu nedenle zayif oyuncular
katilim maliyetine katlanmaktansa ihaleye katilmamay tercih edebilir.

Ancak bununla birlikte agik ihale yerine kapali ihale yOnteminin
kullanilmasihalinde daha zayifkatilimcilarin ihaleyi kazanmaihtimali arttirilabilir.
Agik ihalede zayif katilimcinin verdigi teklif, gorece giiglii katilimcilar tarafindan
asilabilir ancak kapali ihalede her katilimci bir kez ve digerlerinden gizli teklif
vereceginden, zayif bir katilimci agik ihale yonteminde giiclii katilimcilar
tarafindan gecilebilecek bir teklif ile ihaleyi kazanma sansina sahip olacaktir
(OECD 2006, 33).

Ancak katilimci sayisinin artmasinin her zaman daha etkin sonug vermesi
beklenemez. Ihale siirecinin hem katilimci hem de ihale diizenleyicisi igin
maliyetleri vardir ve ihaleye katilimin marjinal maliyetinin marjinal faydasina
esit oldugu nokta optimum katilimer sayisin1 gostermektedir (Soudry 2003, 6).
Thaleye katilimin maliyeti, isteklinin ihaleden bekledigi kardan fazla ise katilimc1
icin ihaleye katilmamak daha etkin bir tercih olacak ve bu sekilde, potansiyel
katilimeilarin karart ile ihaledeki optimum katilimci sayisi belirlenecektir (Soudry
2003, 7). Bu durum asagidaki grafikte gosterilmektedir. Grafikteki egri lizerindeki
her nokta belirli bir katilime1 sayisinda dagilimda etkinsizlikten kaynaklanan refah
kaybini ve ayn1 zamanda bir sonraki katilimer igin beklenen kar1 gostermektedir
(Soudry 2003, 6). Katilimeilar herhangi bir maliyete katlanmiyor olsaydi, katilime1
sayis1 arttikca refah kaybi azalacak iken, ihaleye katilim maliyetinin oldugu
durumda, ihaleye katilmanin marjinal maliyetinin ihaleye katilmanin beklenen
kérina esitlendigi nokta (N, ) optimum katilimc1 sayisini gostermektedir.
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Grafik 1. ihaleye katilma maliyetleri ve optimum katilimet sayist
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Kaynak: Soudry 2003, 9

Diger yandan ihalenin yalnizca katilimcilar i¢in degil ihaleyi diizenleyen
idare i¢in de maliyeti vardir. Bunlar, katilimer sayisindan bagimsiz olan sabit
maliyetler ve katilime1 sayisi ile artan degisken maliyetlerdir. Kamu alimlarinda
kazanan teklif her zaman fiyata gore belirlenmez, gogu zaman teklif degerlendirme
kriterleri iginde kalite veya teknik kriterler gibi unsurlar bulunmaktadir. Bu
dogrultuda tekliflerin fiyat digindaki niteliklerine gore degerlendirildigi ihalelerde,
ihaleyi diizenleyenin degisken maliyetleri oldukea yiiksek olabilir. Soudry (2003,
14),1haleyidiizenleyen kamuidaresinin karsilagtigi degisken maliyetlerin optimum
katilimer sayisinin belirlenmesinde 6nemli bir unsur oldugunu belirtmektedir.
Yukarida yer verilen ve yalnizca katilimeilarin marjinal maliyetleri (MC) ) dikkate
alinan grafige ihaleyi diizenleyenin marjinal degisken maliyeti de eklendiginde
(MC,) optimum katilimci sayisinin azaldigi (N)) goriilmektedir.

Grafik 2. Ihaleye katilma ve ihaleyi diizenleme maliyetleri ve
optimum katilimci sayist
Maliyet/Kay1ip

MGC,

Katilimer Sayist

Kaynak: Soudry 2003, 15
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Sonug olarak ihaleyi diizenleyenin ve ihale katilimcilarinin herhangi
bir maliyet ile karsilasmadig1 varsayimi altinda katilimei sayisinin sinirlanmasi
sosyal refah kaybina neden olmaktadir. Bununla birlikte, kamu alim ihalelerinde
her iki tarafin da karsilagtig1 maliyetler nedeniyle, optimum katilimc1 sayisinin
asilmasinin olumsuz etkileri olacaktir. Thaledeki bir fazla katilimcinin ihaleyi
diizenleyen idareye maliyeti, katilimec1 sayisinin artmasi ile olusacak rekabetin
saglayacag1 faydadan biiyiik ise, yeni bir katilimciya izin verilmesi ekonomik
olarak rasyonel olmayacaktir (Soudry 2003, 14).

Katilimei sayisinin ihalede verilen teklifleri olumsuz yonde etkilemesinin
nedenlerinden biri ise “kazananin musibeti” (winner s curse) olgusudur. Kazananin
musibeti, ihaleyi kazanan teklif sahibinin ihale konusu nesnenin degerini gergekte
oldugundan fazla belirlemesi halidir (Milgrom 1989, 3-4). Thaleler ortak deger ve
Ozel deger ihaleleri olarak iki kategoride incelenebilir. Ortak deger modeli altinda,
ihale katilimcilarinin hepsi i¢in ihale konusu nesne ayni degere sahiptir. Ancak
katilimeilar bu degerin ne olduguna iliskin kesin bilgiye sahip degildir. Ozel deger
ihalelerinde ise katilimcilarin her biri ihale konusu nesneye kendi degerini biger
fakat digerleri i¢in ihale konusunun degerinin ne oldugu bilinmemektedir (Soudry
2003, 3).” Bir katilimcinin rakiplerinin sayisi arttik¢a kazananin musibeti riski de
artmaktadir (Klemperer 2005, 27). Ortak deger ihalelerinde ihaledeki katilimci
sayisinin artmasi ihale konusu nesnenin degeri konusundaki bilinmezligi ve
dolayisiyla ihaleyi kazanan i¢in kazananin musibeti riskini arttiracak ve bu durum
ihale katilimeilariin teklif verme agamasinda daha temkinli olmalarina yol agarak
rekabet diizeyini disiirebilecek ve fiyat tekliflerini olumsuz etkileyebilecektir
(Nyborg vd. 2002, 422; OFT 2004, 70-71). Klemperer ve Bulow (2002, 3), bu
etkiyi daha kalabalik bir dinleyici kitlesine verilen seminerde dinleyicilerin ‘iyi
bir soru olsaydi baskas1 sorardi’ seklindeki diislinceleri nedeniyle soru sormakta
temkinli davranmalari1 ve sonug olarak az katilimecili bir seminere gore daha az
soru sorulmasina benzetmis; kazananin musibeti olgusunun ihale fiyat1 iizerindeki
negatif etkisinin katilimci sayisinin artmasinin rekabet lizerindeki olumlu etkisini
bertaraf edebilecek diizeyde olabilecegini belirtmistir. Kazananin musibeti
etkisinin ¢ok giiclii oldugu durumlarda ihaledeki katilime1 sayisinin sinirlanmasi
tercih edilebilecek bir yontemdir ancak az sayida katilimcinin olmasi halinde
danisiklilik riskinin de artacagi unutulmamalidir (Hong ve Shum 2002, 891).

Sonug¢ olarak, katilimcr sayisimnin artmasi genel olarak ihale degerini
arttirmaktadir. Bu nedenle giris engellerini ortadan kaldiracak sekilde ihale

2 Literattirde ortak deger ihalelerine 6rnek olarak genellikle bir bolgede petrol ¢ikarma haklarinin
satis1 ve Ozel deger ihalelerine ise bir tablonun satis1 gosterilmektedir. Bir bolgede ¢ikacak olan
petrol miktar1 ve degeri tiim ihale katilimcilart igin esitken, ihale 6ncesinde bu miktarin tam olarak
ne oldugu bilinmemektedir. Bir tablonun fiyati ise her bir katilimcinin ona atfettigi deger olacaktir.
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tasarimi yapilmasi onem tagimaktadir. Diger yandan bazi 6zel durumlarda ihale
konusu nesne, ihalenin tiirii gibi konular dikkate alindiginda ihaleyi diizenleyen
icin katilimer sayismin sinirlandirilmas: daha uygun olabilmektedir. Thale
diizenleyicileri teklifleri degerlendirmenin maliyetini de dikkate alarak, optimum
katilimer sayisini belirleyebilmelidir.

3.1.2. Tiim Isteklilere Esit Rekabet Sartlart Sunulmasi

Potansiyel tiim ihale katilimcilarina esit rekabet sansi sunulmasi hem
katilimei sayisinin artmast hem de ihalenin etkin sonuglanmasi bakimindan 6nem
tagimaktadir. Yerlesik firma avantaji ve katilimcilar arasinda ayrimeilik yaratan
uygulamalar ihaledeki her katilimcinin esit sartlarda rekabet etmesine engel
olabilmektedir.

Ihale katilim kosullarinin belirlenmesi asamas isteklilerin esit rekabet
sanst bulmasi bakimindan 6nem tasimaktadir. Gereginden fazla 6n yeterlilik
kosullar1 belirlenmesi ihaleye katilabilecek firma sayisini etkileyecektir. Bu
nedenle on yeterlilik kosullarinin makul gerekgelere dayanmasi ve rekabeti
azaltmamas1 gerekmektedir. Ayrica ihale sartnamesinde yer alan {iriin veya hizmet
kriterleri, 6zellikleri ve standartlart bir markay: isaret edecek veya yarisabilecek
istekli sayisini haksiz yere sinirlayacak nitelikte belirlenmemelidir.”? Bu durum
AAD’nin Dundalk’™ ve Neerlands Inkoopcentrum” kararlarinda ele alinmis ve
belirlenen kriter ve standartlarla alim ihalesine giriste yapay engeller olusturuldugu
belirtilmistir.

Kamu alim uygulamalari tedarik¢i olarak secilen bir firmaya avantaj
saglayarak pazardaki rekabet¢i yapiya etki edebilir (OFT 2004, 84). Kamu
idareleri bazi firmalardan alim yaparak onlara avantaj saglamakta ve bu firmalar
gelecekteki kamu alim ihalelerinde bu avantajlar1 nedeniyle diger katilimcilara
gore ayricalikli konuma gelebilmektedir. Bu durum gelecek ihalelerdeki rekabeti
kisitlayabilecektir. Yerlesik firmanin is deneyimi nedeniyle sahip oldugu bilgi
ve maliyet avantaji gibi unsurlar sonraki ihalelere katilabilecek potansiyel
katilimcilarin  yerlesik tesebbiisiin karsisina rakip olarak ¢ikma glidiisiinii

3 4734 sayih Kanunun 12. maddesinde “Belirlenecek teknik kriterler;, verimliligi ve fonksiyonelligi
saglamaya yénelik olacak, rekabeti engelleyici hususlar igermeyecek ve biitiin istekliler igin
firsat esitligi saglayacaktir” ifadesi yer almakta ve sartnamede belirtilen kosullarin rekabeti
siirlamayacak nitelikte olmasi gerektigine vurgu yapilmaktadir.

" Dundalk kararinda AAD, ihale sartnamesinde belirtilen spesifikasyonlarin sadece yerli firmalarca
kargilanabilecek nitelikte oldugu ve ihale konusu is i¢in gerekli olmadigina hitkmetmistir. Bkz.
C45/87, Commission v. Ireland [1988] ECR 4929

5 Neerlands Inkoopcentrum kararinda AAD, ihale sartnamesinde belirli bir markaya isaret
ederek“ve benzeri” ifadesine yer verilmedigi i¢in katilimimn kisitlandigina hiikmetmistir. Bkz.
C359/93, Commission vs. The Netherlands [1995] ECR 1-157
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azaltacaktir (OECD 2006, 34). Yerlesik firma kamu sektoriiniin tedarik¢isi olmasi
nedeniyle iyi bir iin elde etmis, kamu sektdriiniin ihtiyaglarini daha iyi anlamis
veya kamu sektoriine 6zel yatirimlar ve yaparak 6grenme (learning by doing)
nedeniyle rakiplerine kiyasla maliyet avantaji kazanmis olabilir (OFT 2004,
85). Tim bu etkiler yerlesik firmay1 gelecek ihalelerde rakiplerinden dncelikli
konuma getirecektir.

Yerlesik firmanin sahip oldugu bu avantaj, kamu sektoriiniin de
faydalanacagi etkinlik kazanimlar1 yaratabilecegi gibi, yerlesik firmanin
bu maliyet avantajlarin1 kamu sektoriine yansitmamasi durumunda rekabet
sorunlarina da yol acabilecektir (OFT 2004, 85). Yerlesik firma avantaji zamanla
katilimcilar arasinda heterojenligi arttiracak ve hatta yeni katilimeilarin pazara
girmesini caydiracaktir (OFT 2004, 85). Her ne kadar yerlesik firmadan mal veya
hizmet satin alma kisa vadede kamu idaresi i¢in daha avantajli olsa da, uzun
vadede alternatif tedarik¢ilerin azalmasi nedeniyle pazardaki rekabet azalacak ve
bu durumda yerlesik firma maliyet avantajin1 kamu sektoriine daha diisiik fiyat
olarak yansitmayacaktir. Bilylik meblagli ve uzun siireli alim yapilan piyasalarda
bir kez ihaleyi kazanan firmanin elde ettigi avantaj, ileriki ihalelerde rakiplerin
ihaleye girme giidiisiinii azaltmaktadir (Klemperer 2007, 6). Bu siire¢ uzun vadede
kamu sektoriiniin tek bir tedarik¢iye bagimli olmasi sonucunu doguracaktir. Bu
dogrultuda kamu sektorii kisa vadedeki daha ucuz fiyat ile uzun vadede daha
rekabetci bir tedarik pazar1 arasinda bir se¢im yapmak durumunda kalacaktir.

Yerlesik firmanin sahip oldugu avantajin rakip firmalarin ihaleye girme
istegini ve ihaledeki rekabet diizeyini 6nemli Ol¢lide etkilemesi durumunda,
rakip firmalarin ihaleye katilma maliyetleri azaltilarak katilim desteklenebilir.
Bu yaklasim Ingiltere Kamu Gelirleri Idaresinin (The Inland Revenue, IR) bilgi
teknolojileri hizmeti aliminda uygulanmistir (OFT 2004, 78-79). IR 1994 yilinda,
EDS isimli firmay1 tedarik¢i olarak segmis ve 10 yillik bir s6zlesme imzalamstir.
Sozlesmenin bitiminde IR tekrar 10 yillik bilgi teknolojileri hizmeti alimi igin
ihale diizenleyecegini duyurmustur. Alinacak hizmetin parasal degerinin 3 milyar
sterlin oldugu tahmin edilmesine ragmen, yerlesik firmanin énemli avantajlara
sahip olmasi1 nedeniyle rakip firmalardan ihaleye beklenen ilgi gosterilmemistir.
Ihaleye yeni girecek bir firmanin kazanma ihtimalinin diisiikliigii nedeniyle
firmalarin katilim maliyetlerine katlanmak yerine ihaleye girmemeyi tercih
ettigini goren IR, diizenlenecek ihalede rekabetin artmasini saglamak adina
ihaleye katilacak firmalarin tasarim ve uygulama caligmalarina maddi katkida
bulunmaya karar vermistir. IR bu sekilde, rakip firmalarin IR’nin ihtiyaglar1 ve
sunulacak hizmetin niteligi hakkinda bilgi edinme maliyetlerini azaltmis olacaktir.
IR’nin yerlesik firma ile rakip firmalarin ihaledeki pozisyonlarini esitlemek igin
yaptig1 bir diger uygulama ise yeni bir saglayiciya gecis maliyetlerinin ihale
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konusundan ¢ikarilmasidir. Bu sekilde yerlesik firma icin gegerli olmayan ancak
yerlesik firmaya rakip olacak firmalar i¢in ekstra bir maliyet kalemi yaratacak
olan gecis maliyetleri ihaleye katilimin 6niinde bir engel olmaktan ¢ikarilmistir
(OFT 2004, 78-79).

Cabral ve Greenstein (1990, 464), ge¢is maliyetlerinin idare tarafindan
kargilanmasinin, artan rekabet sonucunda olusan diistik tekliflerin getirdigi maliyet
avantajinin ge¢is maliyetlerinden daha biiylik olmasi halinde ekonomik olarak
rasyonel oldugunu ortaya koymustur. Gegis maliyetlerinin yerlesik firma avantajt
yaratarak, diger tesebbiislerin ihaleye katilmasini caydirict rol {stlenmesini
engellemek adina (6zellikle bilgi ve bilgisayar teknolojisi iiriinlerine iligskin
alimlarda) ihale sartlarinda kazanan firmanin isle ilgili her tiirli fikri milkiyet
hakkini alim yapan kamu idaresine aktarmasi diizenlenebilir (Loest 2007, 124).
Boylece sonraki ihalelerde kamu idaresi fikri miilkiyet haklari ile ilgili bir maliyete
katlanmadan baska tedarik¢ilerle calisabilecektir.

Ihale katilimcilarina esit rekabet sartlart sunulmamasinin bir diger nedeni
ise katilimcilar arasinda dogrudan ayrimcilik yapilmasidir. AB Direktiflerinde
katilimeilar arasinda ayrimecilik yapilmamasit ve tiim katilimcilara esit
davranilmasi prensibi benimsenmistir.”® Fakat tilkemiz kamu alim mevzuatinda
ayrimciliga imkan veren diizenlemeler hala bulunmaktadir. 4734 sayil1 Kanun’un
63. maddesine gore kamu idareleri yerli firmalar lehine %15’¢ kadar fiyat avantaji
uygulayabilmektedir. Bu uygulamanin yabanci katilimcilarin ihalelerde teklif
verme gilidiisiinii oldukca azaltacagi ve yerli isteklilerle yabanci istekliler arasinda
esitsizlik yaratacagi aciktir. {lerleyen boliimde ayrintili olarak ele alinacak olan
bu konu, uluslararasi platformda elestirilere neden olmaktadir. ”’

Ihalede tiim katilimcilara esit rekabet sartlarinin saglandiginin bilincinde
olan firmalar teklif verme konusunda daha istekli olacaklardir (Loest 2007, 124).
Bu nedenle ihalelerde tiim katilimcilar i¢in esit kosullarin saglanmasi 6nemle
iizerinde durulmasi gereken bir konudur.

3.1.3. Katthimcilar Arasinda Danmisikliligin Kolaylastirilmast

Kamu alim sistemine iliskin diizenleme ve uygulamalar zaman
zaman ihale katilimcilar1 arasinda rekabeti bozan anlagmalar yapilmasini
kolaylastirabilmektedir. S6z konusu diizenleme ve kurallar piyasay1 daha seffaf
ve rekabet sorunlarina daha agik bir hale getirebilir (Klemperer 2007,13).

762004/18 sayil Direktif, mad. 2; 2004/17 sayili Direktif, mad. 10
7SIGMA, Turkey Public Procurement Assessment, May 2009
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Kamu alimlarinin daha rekabet¢i bir ortamda gergeklesmesi ve ihale
katilimcilarmin rekabeti kisitlamak amaciyla anlasmasinin caydirilmast igin
ilk adim dogru ihale tasarimidir. Alim ihalelerinde pek c¢ok farkli yontem
kullanilabilmekle birlikte tiim ihale yontemleri rekabet agisindan ayni sonuglari
vermemektedir (OECD 2007b, 8).

[hale katilimcilarinin kartel anlasmasini basarili olarak uygulayabilmeleri
icin ortak bir politika iizerinde anlagmalari, anlasan firmalarin birbirlerinin
belirlenen ortak politikaya uyup uymadigini kontrol etmeleri, ortak politikaya
uymamanin agir ve uygulanabilir bir cezasinin olmasinin yaninda, mevcut ve
potansiyel rakiplerle misterilerin davraniglariile ortak politikay1 zedeleyemeyecek
olmalar1 gerekmektedir (Klemperer 2005, 23; OECD 2007b, 14-15).

Tablo 1. Temel Thale Yontemleri

hale Yontemi Uygulanisi
Tiim katilimcilarin tek bir katilimer kalincaya
Artan Fiyat fhalesi (English) kadar tekliflerini yiikseltebildikleri ihale
yontemi

Azalan Fiyat ihalesi (Dutch) Ah?ll.:alr(.i?l.birisi siireci d.urdurana kadar fiyatin
eksiltildigi ihale yontemi

Katilimeilarin tekliflerini yazili, kapali olarak

ve tek sefer yaptiklari ve en yiiksek teklifi

verenin kazanip teklif ettigi fiyat1 ddedigi ihale

yontemi

Ik Fiyat Kapah Teklif ihalesi

Katilimeilarin tekliflerini yazili, kapali olarak
ve tek sefer yaptiklari ve en yiiksek teklifi
yapanin ihaleyi kazanip en yiiksek ikinci teklifi
0dedigi ihale yontemi

ikinci Fiyat Kapah Teklif ihalesi

Kaynak: Bilir (2004, 21)

Yukaridaki tabloda kisaca Ozetlenen ihale yontemlerinden agik ihale
yontemi rakiplerin anlagmasi icin gerekli sartlarin saglanmasi bakimindan daha
uygundur. A¢ik ihalelerde katilimcilarin verdigi tekliflerin rakiplerce 6grenilmesi
anlagsmaya uymayanlarin tespit edilmesini kolaylagtirmaktadir. Ayrica bu tiir
ihalelerde katilimecilar ihale dncesinde anlagmaya varmamis olsalar dahi, ihale
stirecinde birbirlerine gonderecekleri sinyaller aracilifiyla anlasma imkani
bulabilmektedir (Klemperer 2005, 23). Buna karsin kapali ihalelerde her katilimci
tek ve en iyi teklifini verdiginden anlagsmak daha zor olmakta, taraflarin ihale
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Oncesi iletisimini gerektirmekte ve anlasmanin bozulmasi ihtimali artmaktadir
(OECD 2010, 27).

Bilir (2002, 76-79), artan ihalelerin rakiplerin ihale siirecinde birbirlerine
pastay1boliisme sinyali vermesini ve anlasmaya uymayanrakiplerin cezalandirilmasini
kolaylastirici nitelikte oldugunu belirtmistir. Bu bakimdan, rakiplerin anlagma riski
azsa, drnegin ¢ok sayida ihale katilimcisi varsa, acik ihale yontemi izlenebilecekken,
az sayida ve siklikla karsilasan ihale katilimeilari s6z konusu oldugunda kapali ihale
yonteminin tercih edilmesi daha uygun olacaktir. Kapali ihalelerle benzer sekilde
pazarlik usulii ve gergeve anlagmalar, rakipler arasinda rekabeti kisitlayici anlasma
yapilmasina uygun degildir (OECD 2010, 28).

[haleye katilim1 smirlayan kurallar, daha az sayida taraf olmasi halinde
taraflarin anlagmasinin ve anlagmay: siirdiirmesinin daha kolay olmasi nedeniyle
damgiklilig1 arttirabilmektedir. Thaleye katilimin az olmasi, katilimeilar arasinda
bir kartel anlagsmasi yapilmasinin maliyetini diistirecektir (Klemperer 2005, 25;
OFT 2007, 15). Az sayida katilimci ile taraflarin koordinasyonu ve anlagmanin
bozulmasi halinde ceza mekanizmasinin isletilmesi daha kolay olacaktir. Aksi
durumda katilimc1 sayist arttikga, anlasmaya uymayanlarin tespiti zorlasacagi
icin, anlasma taraflarinin anlagmaya uymayarak kendi kazanglarimi arttirma
giidiileri artacaktir (OECD 2007b, 15).

Kamu alim sistemleri alim siirecinde yer alan kisilerin yetkilerini kotiiye
kullanmalarin1 6nlemek ve stirece duyulan giiveni arttirmak amaciyla seffaflig
saglamaya yonelik diizenlemeler igermektedir. Her ne kadar seffaf bir kamu alim
sistemi potansiyel tedarikgilerin sisteme giivenini saglamak yoluyla katilime1
sayisini arttirarak rekabeti olumlu yonde etkileyebilecek olsa da, seffafligin
rekabet lizerinde olumsuz etkileri de olabilmektedir (OECD 2008, 2). Bu nedenle
kamu alim piyasalarindaki diizenleyiciler bakimindan seffaflik ve damisiklilik
arasinda bir ikilem bulunmaktadir. Tamamen seffaf bir alim sistemi katilimcilarin
anlagmasint  kolaylastiracaktir. Teklif verenlerin kimliginin ve tekliflerin
niteliginin diger katilmcilara agiklanmasi, anlagmay1 bozan tarafin tespitine
ve cezalandirilmasina yardimci olmakta ve gelecek ihalelerde koordinasyon
saglanmasini kolaylastirmaktadir. Dufwenberg ve Gneezy (2002, 442), 6zellikle
kaybeden tekliflerin agiklanmasinin ileriki ihalelerde tekrar karsilasacak olan
katilimeilarinrekabetci davranislarini nemli 6l¢iide etkiledigini ortaya koymustur.
Seffaflik, rakipler arasindaki anlasmanin basarisi i¢in gerekli bir unsurdur. Cogu
zaman rekabetin tetikleyicisi olan rakiplerin davranislarindaki belirsizligin yapay
olarak ortadan kaldirilmasi rekabetin olugsmasini engelleyebilir (OECD 2010, 26).
Alim stirecinin aksi takdirde gizli kalacak bilgilerin paylasimini kolaylagtirmasi
rakiplerin anlagmasi veya koordinasyonu sonucunda rekabetin bozulmasina yol
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acabilecektir (Sanchez Graells 2009, 16). Bu bakimdan, seffaflik adina ticari
olarak hassas bilgilerin agiklanmasindan kaginilmalidur.

3.2. Pazar Yapisi Uzerindeki Uzun Vadeli Etkiler

Kamu alimlari, pazar yapisin1 énemli dlglide etkileyebilmektedir (Loest
2007, 116). Kamu alimlarinda basvurulan uygulamalar uzun vadede piyasanin
rekabetgi yapisina yonelik sonuglar dogurmakta ve mevcut bir ihale kapsamindaki
satinalma kosullarindan &te ilgili pazar dinamiklerini etkileyebilmektedir. Bunlar;
pazardaki yatirnm diizeyi, inovasyon ya da dikey biitiinlesme gibi sonuglarini
ilerideki alim siireglerinde gosterecek nitelikte olabilmektedir (OECD 2007b, 17).

Rekabet¢i kamu alim piyasalariin olugsmast ve en iyi degerin elde
edilmesi icin, alim yapilan pazarlarin rekabet¢i olmasinin 6nemi biyiiktiir
(Sanchez Graells 2010a, 2). Rekabetgi pazarlarda etkin tesebbiisler faaliyet
gosterir ve bu pazarlarda yapilan alim faaliyeti kamu sektorii i¢in etkin sonuglar
dogurur. Kamu sektoriiniin alict giiclinii kullanarak daha ucuza mal veya hizmet
temin etmesi uzun vadede pazardaki rekabeti azaltabilecektir (Munro 2006,
358). Bu nedenle kamu alimlarina iliskin uygulamalarin sadece tek bir ihale
cercevesindeki veya kisa vadeli etkilerin degil uzun vadeli etkilerinin de dikkate
alinmasi gerekmektedir.

OFT tarafindan 2006 yilinda hazirlanan “Kamu Alimlar1 ve Yerel Idare
Atik Yonetim Pazarinda Rekabet” baglikli rapor, kamu alimlarmin bir pazarin
rekabetci yapisini nasil etkiledigine ve negatif etkilerin nasil azaltilabilecegine
iliskin onemli bir ornektir. S6z konusu raporda oncelikle alim uygulamalari
nedeniyle ne gibi rekabet sorunlar1 olusabilecegi ortaya konmus ve ardindan
¢Oziim Onerileri sunulmustur. Raporun genel sonucu, yerel idarelerin uzun vadede
tek tedarik¢iye bagimli olmamalart i¢in hem mevcut tedarik¢ileri hem de yeni
tedarikgileri ihalelere katilim konusunda desteklemeleri ve ihalelerde danisikliliga
yol agacak uygulamalardan kaginmalar1 yoniindedir. Kamu sektoriiniin en 6nemli
alic1 oldugu pazarlarda, alim yapan idarelere yol gosterici nitelikte bu tip analizler
yapilmasi, pazarlarin daha rekabetci ve daha etkin islemesi bakimindan énemli
bir adim olabilecektir.

Alimlarda se¢im kriterinin sadece fiyat odakli olmasi da uzun vadeli
etkiler dogurabilmektedir. Bu sekilde bir se¢im kriteri benimsenmesi, katilimci
firmalarin {irtin ve hizmetlerin kalitesini arttirmaya yonelik yatirrm yapma
isteklerini azaltici rol oynayabilmektedir (OECD 2007b, 18). Kamu sektoriintin
tedarikg¢i seciminde asir1 fiyat odakli olmasi, pazar yapisini inovasyon bakimindan
da etkileyecektir. Siirekli en diisiik fiyat1 teklif eden tedarik¢inin segilmesi uzun
vadede yenilikgiligin gelisimini olumsuz yonde etkileyecektir. Mal ve hizmetlerin
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gelistirilmesi igin yapilan harcamalar tesebbiislerin maliyetini arttiracagindan ve
maliyet artislari da kamu alimlarinda daha diisiik fiyat vermeye engel olacagindan,
tesebbiisler diisiik fiyat teklif etme ugruna arastirma gelistirme faaliyetlerinden
uzaklasabilmektedir (OFT 2004, 94). Bununla birlikte, kamu alim politikasinin
inovasyonun desteklenebilecegi bir ara¢ oldugu goriisii de literatiirde yer
bulmaktadir (Geroski 1990, Edquist 1996). Bu goriise gore, kamu sektdriiniin
ihtiyaglarint en iyi sekilde karsilayacak iirlinlere yonelmesi, tedarikgilerin bu
ihtiyaglar1 kargilamak ig¢in inovatif {irlin ve hizmetler gelistirmesine katkida
bulunabilecektir.

Kamu sektoriiniin talep yapisinin firmalarn dikey biitiinlesmeye tesvik
etmesi de piyasa yapisini uzun vadede degistirebilecektir. Kamu idarelerinin
dikey iligkili tirlin veya hizmetleri bir arada satin almas1 firmalarin uzun vadede
dikey biitiinlesik bir yapiy1 tercih etmelerine sebep olabilecektir (OECD 2007b,
18). Kamu Alimlar1 ve Yerel Idare Atik Yonetim Pazarinda Rekabet raporunda
bu konuya deginilmis ve yerel idarelerce atik toplama ve isleme hizmetlerinin
birarada talep edilmesinin firmalar dikey biitiinlesmeye ittigine, daha az yatirim
maliyeti gereken atik toplama isini gergeklestirebilecek bir¢ok firma varken, iki
hizmeti bir arada verebilecek firma sayisinin daha az olduguna dikkat ¢ekilmistir.
Tersine kamu sektorti dikey iliskili {irtin ve hizmetleri ayr1 talep ederek firmalarin
dikey biitiinlesme istegini azaltabilecektir (OFT 2004, 89).

Kamu sektoriiniin en biiyiik ya da 6nemli alicilardan oldugu piyasalarda
tesebbiislerin varliginin devami i¢in kamu sektoriiyle is iliskisinde olmasi 6nem
tagtyabilmekte ve bu nedenle bazi tesebbiisler pazardan ¢ikabilmekte veya ticari
faaliyetikisitlanabilmektedir (OFT2004,81). Aynizamanda, bazidurumlardakamu
sektorlinlin, alim uygulamalart ile pazara girisi tesebbiisler i¢in kolaylastirarak
rekabeti arttirma potansiyeli bulunmaktadir. Bu tiir bir uygulamaya Ingiltere’de
saglik hizmetlerinden sorumlu idare olan NHS (National Health Service) medikal
gaz alim piyasasindaki tutumu Ornek verilebilir. 90’11 yillarda NHS nin tek bir
medikal gaz tedarik¢isi olmasiin yenilik¢iligi kisitladigi ve fiyatlar1 arttirdig:
diistiniilmekteydi. 1997 yilinda NHS; saglik sistemi i¢inde yer alan iki kamu
idaresinin yeni bir medikal gaz saglayicisi ile anlagsma yapmasini saglayarak,
1999 yilinda pazarin yeni bir oyuncu kazanmasina yol agmistir. Ancak kamu
sektoriindeki birbirinden bagimsiz alicilarin biraraya gelerek pazara yeni girisi
desteklemeleri ve bu siirecin maliyetine katlanmalar1 zor olabilmektedir (OFT
2004, 83). Kamu alim piyasalarindaki diizenlemelerin bu tiir bir uygulamaya ne
Olciide imkan verdigi de baska bir zorluktur.

Kamu sektoriiniin baskin oldugu bu tiir pazarlarda kamu idarelerinin bir
mal veya hizmeti disaridan temin etmek yerine kendi biinyesinde iiretmeyi tercih
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etmesi de pazar yapisint dnemli dlgiide etkileyecektir. Bu durumda pazardaki
tesebbiislerin faaliyet alani daraldig1 ve pazar kiigiildiigii i¢in optimum oyuncu
sayisi azalacaktir. Bunun sonucu olarak da bazi oyuncularin pazar disina ¢ikmasi
gerekebilecektir (OFT 2004, 82). Kamu idaresinin digaridan temin etmek yerine
kendi iiretim yapmasi veya yapacagi algis1 da 6zel tesebbiislerin pazara olan
ilgisini azaltacaktir (OFT 2006, 19).

Kamu alim uygulamalar1 ile pazar yapisinin degistirilmesi istisnai
kosullarda gerceklesebilecektir. Kisa vadedeki rekabetin piyasa yapisi lizerinde
uzun vadeli etkilerinin olmasi i¢in, pazar yapisindaki degisikliklerin kolayca
tersine ¢evrilebilecek nitelikte olmamasi ve potansiyel rekabeti engelleyen giris
engellerinin olmasi gereklidir (OFT 2004, 83). Aksi takdirde ilgili piyasada eksik
rekabet olmasindan faydalanmak isteyen yeni girislerle pazar rekabetci bir yapiya
tekrar kavusabileceginden, kamu alim uygulamalari ile pazara miidahale edilmesi
gerekli olmayacaktir.

3.3. Diger Alicilar Uzerindeki Etkiler

Kamu sektoriiniin tek alici olmadigi fakat talebin énemli bir kismini
olusturdugu pazarlarda, kamunun alim uygulamalarinin pazar yapisi lizerindeki
etkileri pazardaki diger alicilar tarafindan da hissedilebilecektir (OFT 2004, 97).

Kamu alim uygulamalarinin pazardaki diger alicilar {lizerindeki etkisi,
kamu sektoriiniin alic1 giictinii kullanarak tedarik¢ilerden elde ettigi daha iyi
kosullarin diger kiiglik alicilarin alim kosullarini kétiilestirmesi seklinde ortaya
¢ikabilmektedir. Bu durumun rekabet politikas1 bakimindan endise uyandiran bir
baska yoOnii ise bir alicinin tedarik¢iden indirim almasi neticesinde tedarik¢inin
diger alicilara olan fiyatin1 yiikseltmesi hususudur. Suyatag: etkisi (waterbed
effect, knock-on effect) denilen bu durum alicinin gorece yiiksek alic1 giliclintin
sonucu olarak rakiplerinin tedarik kosullarinin degismesini betimlemektedir
(Inderst ve Dobson 2008, 334). Diger alicilara sunulan fiyatlarin yiikselmesi,
alicilarin maliyetlerini yiikseltecek ve bu durum bazi alicilarin pazardan ¢ikmasi
veya alt pazardaki fiyatlarin artmasiyla sonuclanabilecektir (Sanchez Graells
2010a, 5).

Suyatagi etkisi birbirini tamamlar nitelikteki dinamik ve statik etkiler
olarak iki sekilde ortaya cikabilmektedir (Inderst ve Dobson 2007, 8-9). Alici
giiclinii kullanarak tedarikg¢ilerden daha iyi kosullarla iiriin temin edebilen alici,
tedarikgilerin kar marjinin azalmasina neden olacaktir. Kar marjindaki azalmaya
bagh olarak bazi tedarikgiler pazardan ¢ikacak veya birlesecek ve bu durumda
tedarik pazarindaki yogunlagma artacagindan rekabet diizeyi azalacaktir (Sanchez
Graells 2009, 9). Alict giicii diisiik olan tesebbiisler tedarik pazarinda rekabetin
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azalmasindan daha fazla etkilenecek ve yiiksek alict giicline sahip tesebbiisiin
dogrudan rakibi olmayan alicilarin dahi alim kosullar1 degisebilecektir. Suyatagi
etkisinin ortaya ¢ikisina iliskin dinamik yaklasim yukarida agiklanan mekanizma
ile 6zetlenebilir. S6z konusu mekanizma kar marjindaki diisiisiin etkisiyle bazi
tedarikgilerin pazardan ¢ikmasi yerine, yiiksek alici giiciiniin pazara yeni girisleri
caydirmasi seklinde de ortaya ¢ikabilecektir. Dinamik teoriye gore su yatagi
etkisi, yiiksek alic1 giicli nedeniyle list pazarda gergeklesen yapisal degisiklik
sonucunda ortaya ¢ikmaktadir.

Statik teoriye gore ise, birbiriyle rekabet halindeki alicilardan biri yiiksek
alic1 glicii nedeniyle tedarikgilerden daha fazla indirim aldik¢a ayni pazardaki
rakiplerine kars1 maliyet avantaji elde edecek ve tedarikgilerin kiigiik alicilara
olan fiyat1 yiikseltmesi kiiclik alicilarin marjinal maliyetlerinin yilikselmesine
neden olacaktir. Marjinal maliyetleri yiikselen kiiclik alicilar, daha biiyiik
rakipleriyle rekabet etmekte dezavantajli konuma gelerek pazardan ¢ikmak ya da
fiyatlarini yiikseltmek durumunda kalacaklardir. S6z konusu mekanizma, kiigiik
alicilarin pazardan ¢ikmasi ve pazarin daha yogunlagsmis bir yapiya ulagsmasiyla
sonuglanabilecektir. Bu durum ayrica piyasaya giris engellerini arttirarak pazara
yeni girigleri zorlastiracaktir (Inderst ve Dobson 2008, 337). Kamu sektorii yliksek
alic1 giicii nedeniyle tedarik¢ilerden diisiik fiyatlar elde edebilecek ve ortaya gikan
suyatagi etkisi tedarikeilerin kiiciik alicilara daha yiiksek fiyatlar uygulamasina
neden olabilecektir (Sanchez Graells 2009, 10). Bunu teyit eder sekilde Duggan
ve Morton (2006), ABD’de uygulanan Medicaid programi kapsamindaki alim
kurallarinin, Medicaid liyesi olmayan alicilar igin ilag¢ fiyatlarini yiikselttigini
tespit etmistir.”®

Diger yandan, kamu alim uygulamalarinin pazardaki oyuncular
arasindaki rekabeti arttirmasi diger alicilarin da daha rekabetgi bir tedarik pazari
ile karsilagmasini saglayabilecektir. Elbette pazarin rekabet¢i yapisint olumsuz
etkileyen kamu alim uygulamalar1 da tam tersi bir etkide bulunacaktir. Tedarik
pazarinda rekabetin azalmasindan kiigiik alicilar biiyilik alicilara gére daha ¢ok
zarar goreceklerdir. Zira biiyiik alicilar tedarikgilere kars alici gliglerini kullanarak
alim sartlarini iyilestirebilecektir (OFT 2004, 97). Pazardaki diger alicilarin

8 Distik gelirli vatandaslarin saglik hizmetlerinin karsilanmasini amaglayan Medicaid uygulamasi
ABD saglik harcamalariin %18’ini olusturmakta olup, Medicaid kapsaminda alinan ilag bedelleri
Medicaid digimdaki alicilarin 6dedigi ortalama fiyatin bir fonksiyonudur. Ornegin recetelendirilmis
ilaglarda Medicaid tarafindan 6denen bedel, ilacin ortalama piyasa fiyatinin %90°’1 diizeyindedir.
Bu sekilde tasarlanan alim sistemi icerisinde ila¢ firmalarinin Medicaid disindaki alicilara olan
fiyatlarini yiikseltmesi Medicaid alimlarindaki fiyatin yiikselmesinede neden olacaktir. Duggon ve
Morton (2006), s6z konusu alim sisteminin ilag¢ fiyatlarini diger alicilar i¢in yiikselttigini ortaya
koymus ve 2002 yilinda en ¢ok satilan 200 ilag i¢in yapilan incelemede Medicaid’in pazar payindaki
%10 artisin bir ilacin ortalama fiyatin1 %10 arttirdig tespitinde bulunmustur.
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etkilenebilecegi bir baska unsur ise pazardaki yatirnm ve inovasyon diizeyidir.
Kamu alim uygulamalarinin yatirim ve inovasyonu ne sekilde etkiledigine bagl
olarak diger alicilar bu durumdan olumlu ya da olumsuz etkilenebilecektir (OFT
2004, 98).

3.4. Rekabet Perspektifinden Bazi Kamu Alim Uygulamalari

Kamu alim piyasalarinda diger piyasalardan farkli olarak rekabet
kurallar ile yasaklanmakta olan davranislar veya engellenmeye ¢alisilan rekabet
karsit1 etkiler, bu piyasalara iliskin diizenlemeler veya alim yapan idarelerin
uygulamalari neticesinde de ortaya ¢ikabilmektedir. Kamu alim uygulamalarinin
hem kisa vadede ihale 6zelinde hem de genel olarak pazar yapisi iizerinde etkileri
olabildigi daha dnce agiklanmisti. Bu boliimde ise kamu idarelerince benimsenen
bazi 6zel alim uygulamalarinin rekabet tizerindeki etkileri incelenecektir.

3.4.1. Sozlesme Toplulastirmast

Sozlesme  toplulagtirmast  kamu  idarelerinin  gereksinimlerinin
konsolidasyonunu betimlemektedir ve kamu sektdriiniin alic1 giiclinii arttiran bir
uygulamadir (OFT 2004, 111). Sézlesmelerin toplulagtirilmast kamu idarelerinin
ayni iirlin veya hizmet gereksinimlerinin birlikte karsilanmasi (yatay sozlesme
toplulastirmasi), bir kamu idaresinin veya idarelerinin ihtiya¢ duyduklari
iiriin veya hizmetin farkli pazarlarda yer alan tiim asamalarinin birarada talep
edilmesi (dikey sozlesme toplulagtirmasi) veya gereksinimleri uzun bir siire igin
karsilayacak sekilde alim yapilmasi seklinde gergeklesebilir.

Birlesik Krallik Devlet Ticaret Ofisi (Office of Government Commerce,
OGC) ve OFT tarafindan alim yapan kamu idarelerine yol gosterici nitelikte
hazirlanan toplulastirmaya iliskin kilavuzda™, talep toplulagtirmasinin daha
etkin bir alim siireci olugmasi ve en iyi degerin elde edilmesi i¢in 6nemli bir
adim oldugu ancak sozlesme toplulagtirmasinin pazar dinamikleri ve rekabet
iizerindeki potansiyel etkisi gercevesinde olay bazinda degerlendirilmesi gerektigi
vurgulanmistir. Isve¢ Rekabet Kurumu igin hazirlanan raporda (Lundvall vd.
2008, 18-19) ise sozlesme toplulastirmasi konusunda karar verilirken dikkate
alinmas1 gereken faktorlere deginilmistir. Buna gore alim yapilan pazarin
monopolistik bir pazar olmasi, kapsam ve dlgek ekonomilerinin énemli boyutta
olmasi ve kamu idaresinin pazardaki toplam alimlar i¢indeki payinin kii¢iik
olmas1 durumunda, s6zlesme toplulastirmasi tercih edilebilecektir. Aksi durumda
sO0zlesme toplulastirmasinin hem kisa vadede ihale 6zelinde hem de pazar yapist
iizerinde 6nemli rekabet karsiti etkileri olabilecektir.

7 Aggregation: Is Bigger Always Better? http://www.ogc.gov.uk/procurement_documents_
procurement_policy and_practice.asp
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Soézlesme toplulagtirmasi kapsam ve dlgek ekonomilerinden yararlanmay1
amaglasa da, yapilacak alimin lgeginin ve/veya kapsaminin biiyliimesi sonug
olarak bu o6l¢egin ve/veya kapsamin tamamini karsilayamayacak olan kiigiik
firmalarin pazar disina itilmesine yol agabilecektir. Toplam alimin tamamin
kargilamaya yeterli kapasitesi olmayan, talep edilen iiriin ya da hizmetin farkl
pazarlarda yer alan tiim asamalarini tedarik edemeyecek olan veya sdzlesme
konusu tiim cografi pazarlarda faaliyeti bulunmayan firmalarin dislanmasi alim
ihalesine katilimin sinirlanmasiyla sonuglanacaktir (OFT 2004, 111). Bu noktada,
firmalarin alt yiiklenicilerle ¢alisabilmeleri ihtimali, s6zlesme toplulastirmasinin
katilimin 6niinde engel olusturmasinin 6niine gecebilecektir. Ne var ki, talebin bir
kisminin alt yiiklenici tarafindan karsilanmasi opsiyonunun maliyetleri arttiracagi
ve firmayi alt yiliklenici olmaksizin ihaleye giren rakiplerine gore dezavantajl
konuma getirecegi durumlar olabildigi de dikkate alinmalidir. Ayrica az sayida
gerceklesen ve bliylik 6l¢ekli alim ihaleleri daha yogunlagmis bir piyasanin ortaya
¢tkmasina neden olabilecektir (Lundvall vd. 2008, 21).

Sozlesme toplulagtirmas1 ihale sayisin1 disiireceginden, ihalede
basarili olabilecek katilime1 sayisi ve dolayisiyla katilimeilar igin kazanma
ihtimali azalacaktir. Kazanma ihtimalinin azalmasi potansiyel katilimcilarin
ihaleye katilma maliyetlerine katlanmak yerine katilmamayi tercih etmesine
neden olabilecek ve sdzlesme toplulastirmasi bu sekilde de katilime1 sayisinin
kisitlanmasiyla sonuglanabilecektir (OFT 2004, 112). Bunun yerine gereksinim
duyulan iiriin veya hizmeti birden fazla lot halinde ihale ederek birden fazla
ihale kazananmin olmasinin saglanmasi, daha fazla firmanin ihaleye katilimini
saglayabilecektir.

Sozlesme toplulastirmasi, katilimeilar arasindaki rekabeti katilimin
kisitlanmasidan farkli sekillerde de etkileyebilmektedir. Daha biiyiik bedelli bir
ihalede katilimeilar i¢in bilgi edinme maliyetinin s6zlesme degerine orani azalacak
ve dolayisiyla tedarik¢ilerin s6zlesme degerini dogru tahmin edebilmek i¢in daha
fazla bilgi toplamasina neden olabilecektir. Bu sekilde sozlesme degeri hakkinda
daha fazla bilgiye sahip olan ve kazananin musibeti riski azalan ihale katilimcilar
daha agresif fiyat teklifleri verebilecektir (OFT 2004, 112). Diger yandan, yeterli
bilginin elde edilememesi halinde daha biiyiik bedelli bir ihalede kazananin musibeti
daha biiyiik olacagindan tam tersi bir etki de s6z konusu olabilecektir.

Sozlesme toplulagtirmasmin bir diger etkisi, katilimcilarin rekabeti
kisitlayici anlasma yapma giidiisii iizerinedir. Katilimeilarin farkli ihalelerde sik
sik biraraya gelmesinin bir anlasmaya ulagmalarini kolaylastirdigr bilinmektedir.
Alimlarin sik araliklarla ayni grup icindeki farkli tedarik¢ilerden yapilmasi
yerine uzun sireli ihtiyaci karsilayan tek ve biiyiikk bir s6zlesme yapilmasi
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bu olasilig1 azaltacaktir (OFT 2004, 113). Sézlesme siiresinin uzun olmasi da
rakiplerin anlasma giidiilerini azaltacaktir. Ozellikle de ihaleyi kazanmanimn
tesebbiisiin pazardaki varlig1 i¢in dnemli oldugu durumlarda bu etki daha da giiclii
olacaktir (OFT 2004, 113). Ciinkii uzun siireli sdzlesmeler danisikli anlasmalarin
daha kolay oldugu tekrarlanan oyunlar yerine tek bir oyun olmasi sonucunu
doguracaktir. Komisyon Pirelli/BICC* ve AGFA-Gevaert/Sterling®' kararlarinda,
seyrek ve biiyiik 6l¢ekli ihaleler yapilmasinin taraflar arasinda danisiklilik riskini
diislirdiigli tespitini yapmustir.

Sozlesme toplulastirmasi yukarida agiklandigi lizere, pazar icin rekabeti
arttirict yonleri olmakla birlikte, uzun vadede pazardaki rekabeti olumsuz yonde
etkileyebilecektir. Bu, ozellikle s6zlesme toplulagtirmasi nedeniyle daha uzun
araliklarla ihaleye ¢ikilmasiin pazar i¢in rekabet sikligint azaltmasina baglidir
(OFT 2004, 118).

Ihaleyi sadece bir katilimcimim kazanmasi ve ihalenin uzun bir siire tekrar
edilmeyecek olmasi, sozlesme konusu is veya hizmetin yerine getirilmesinin
kontroliinii ve gbzetimini zorlagtiracaktir. Bunun yerine ayni is veya hizmetin yerine
getirilmesinin birden fazla istekliye ihale edilmesi, bu istekliler arasinda rekabetin
devamini saglayabilecektir. Bir istekliyle uzun siireli ve biiyiik ol¢ekli sozlesmeler
yapilmasi yerlesik firma avantajini arttiracak ve gelecek ihalelerde yerlesik firma
disindaki isteklilerin dezavantajli duruma diismesine neden olabilecektir. Diger
yandan, miisteri bazinda yatirim gerektiren (relationship specific investment) alimlarda
sozlesme siiresinin uzun olmasi isteklilerin ihaleyi kazanmasi halinde yapilacak
yatirmmin kendini amorti etmesine olanak verecektir (Joskow 1987, 169).

Sozlesme toplulagtirmasinin  pazar yapist iizerindeki en Onemli
etkilerinden bir digeri de, firmalarin dikey biitiinlesme kararlarina olan etkisidir.
Bir iirinin/hizmetin {iretilmesine/sunulmasina iligkin deger zincirinin birden
fazla asamasi alim yapacak idare tarafindan birarada talep ediliyorsa ve kamu
sektoril pazardaki talebin 6nemli bir kismimi olusturuyorsa sektoér oyuncular
zaman igerisinde dikey biitiinlesmeyi tercih edebilecektir (OFT 2004, 118).

Sonug olarak s6zlesme toplulastirmast;

- kamu alim sisteminin uzun vadede firmalarin pazara girisi
kolaylastirmak veya pazardan ¢ikma giidiisiinii arttirarak pazar
yapisint etkileme olasiligini,

- bir ihaleyi kazanan katilmcinin yerlesik firma avantajlar elde
etmesinin ileriki ihalelerdeki rekabet tizerindeki olumsuz etkisini ve

8 Case No COMP/M. 1882 - Pirelli/BICC
81 Case No IV/M.1432- AGFA-Gevaert/Sterling
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- kamu alim sisteminin firmalarin dikey biitiinlesme politikalarini
etkilemesi ihtimalini

arttirmaktadir (OFT 2004,118).
3.4.2. Ortak Girigimler ve Birlikte Teklif Verilmesi

Kamu alim piyasalar1 baglaminda ortak girisimler, iki veya daha fazla
bagimsiz firmanin bir ihalede birlikte teklif vermek amaciyla biraraya gelmesi
olarak tanimlanabilir. Firmalarin kamu alim ihalelerine ortak girisim kurmak
suretiyle katilmalar1 olduk¢a yaygin bir yontemdir.

Ihale piyasalarinda ortak girisimlerin ekonomik analizi, yatay birlesmeler
ve oligopol piyasalardaki ortak girisimler ile benzerlik gdostermektedir (Albano
vd. 2009, 348). Birlesmeler ve ortak girisimler genel olarak pazardaki rakip
sayisini azaltmakta ve birlesen firmalarin daha fazla pazar giiciine sahip olmasina
neden olmaktadir. Birlesmeler rakip sayisini azaltarak pazarda rekabet karsiti
anlagmalarin olusturulmasini da kolaylastirabilmektedir. Bununla birlikte,
birlesme ve ortak girisimlerin yarattigi sinerji, maliyet avantajlar1 ve iiretim
etkinlikleri gibi unsurlar dikkate alindiginda islemlerin toplam refaha net etkisi
pozitif olabilmektedir.

Kamu alim ihaleleri i¢in kurulan ortak girisimler de benzer sekilde ele
alinabilir. Ortak girisimlerde firmalar finansal kaynaklarmi ve deneyimlerini
biraraya getirerek sinerji yaratabilmekte, ancak bu sinerjinin Ol¢imi tipki
birlesme ve devralmalardaki gibi kolay olmamaktadir (Albano vd. 2009, 353).
Bir yonden ortak girisimler araciligiyla tek basina ihaleye katilmaya yeterliligi
olmayan firmalar kaynaklarimi birlestirerek ihaleye katilabilecekken, diger
yandan tek basina ihaleye katilabilecek firmalarin biraraya gelmesi ile teklif
sayist diiseceginden rekabet azalabilecektir (Estache ve Iimi 2009, 393). Ortak
girisimin yoklugunda ayr1 ayr teklif verebilecek olan iki firmanin ortak girisim
kurarak tek teklif vermesi, ihaledeki rekabet diizeyinin diismesine ve ihale
fiyatinin yiikselmesine neden olabilecektir (Albano vd. 2009, 351).

Ortak girisimler firmalarin ihale bazinda; kaynaklarii birlestirmelerine,
sabit maliyetleri boliismelerine ve hatta {iretim tesislerini biraraya getirmelerine
olanak vermektedir (Albano vd. 2006, 750). Ortak deger ihalelerinde ihale
konusunun degeri tim katilimcilar i¢in ayni olmakla birlikte, katilimcilarin bu
degere iligkin tahminleri farklilagtigindan, firmalar ihale konusu hakkinda sahip
olduklar bilgileri paylasarak (information pooling) ihale konusu nesneyi daha dogru
degerleyebilecek ve bu avantaj ortak girisimin kazananin musibeti ile kargilagsma
riskini azaltacagindan ihalede daha agresif teklifler verilebilecektir (Albano vd.
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2009, 351). Ayrica ortak girisim kurulmasmin ihaledeki teklif sayisini azalttig
durumda, her bir katilime1 igin kazananin musibeti riski azalacaktir (Klemperer ve
Bulow 2002; Hendricks vd. 2003). Kazananin musibeti riski azalan ortak girisimin
ihaledeki agresif davraniginin sonucu olarak ihale fiyatinin diismesi beklenir.

Ortak girisimin rekabet lizerindeki biri olumlu digeri olumsuz iki
etkisinden hangisinin agir basacagini ve net etkinin hangi yonde olacagini tespit
etmek zor olsa da, yakin zamanli bazi ¢alismalarin sonucu ortak girisimlerin
ihaledeki teklif sayismi etkilemedigi durumlarda ihale fiyatlarmin dustigi
yoniindedir. Mares ve Shor (2003), ortak girisim neticesinde (satim ihalesi
i¢in) tekliflerin ytikseldigi, fakat agresif tekliflerin azalan rekabetin ihale fiyati
iizerindeki asag1r yonli baskisini telafi edecek diizeyde olmadigi sonucuna
ulagmustir.

Ihalelerde ortak girisimlerin bir diger yonii ise birbirine benzer bir
katilime1 grubu iginde iki veya daha fazla firmanin kaynaklarini biraraya
getirerek digerlerine kiyasla daha giiclii olmasinin rekabet diizeyini azaltabilecek
olmasidir (Albano vd. 2009, 352). Bunun nedeni zayif katihmcilarm giiglii
katilimcilar kargisinda daha az agresif davranacak olmasidir. Elbette ortak girigim
kurulmasinin katilimeilari birbirine benzer hale getirdigi durumda tam tersi bir
etkinin dogmas1 beklenir. Ayrica ortak girisimler ihale katilimcilar1 arasinda
rekabeti kisitlayici anlagmalar yapilmasini veya mevcut bir anlasmanin devamini
kolaylastirilabilecektir (Albano vd. 2009, 352).

Yukarida  aciklanan  etkiler, Italya Rekabet Otoritesinin, Milan
Belediyesininsigortahizmetisatinaliminayonelikbirislemindesigortasirketlerinin
ortak girisim kurmak suretiyle rekabeti kisitladiklarina iliskin basvuruya iligkin
kararinda ortaya ¢ikmaktadir. S6z konusu sikayet sigorta sirketlerinin iki resmi
alim ihalesini boykot ettikleri ve sonucta belediyenin kendini sigorta sirketlerinin
olusturdugu bir grupla miizakare etmek zorunda buldugu yéniindedir. Italya
Rekabet Otoritesi s6z konusu sikayet ile ilgili olarak, ortak girisimin rakipler
arasindaki rekabeti kisitladig1 ve bunun yaninda rekabetci siirece katilabilecek
diger firmalarin da katilimini engelledigine karar vermistir.®

Ortak girisimlerin kamu alim piyasas1 {lizerindeki yukarida aciklanan
etkileri nedeniyle bazi iilkeler ihalelerde ortak girisim kurulmasimi diizenleme
yoluna gitmislerdir. Cesitli Avrupa iilkelerinin ihalelerde ortak girisimlere iliskin
yaklasimi incelendiginde, pek ¢ok iilkenin rekabet ve regiilasyon politikalarmin
birbirine yakinsadigi bir donemde konuyla ilgili ortak bir anlayisin olusmadigi
goriilmektedir (Albano vd. 2009, 353). Asagidaki tabloda, bazi Avrupa iilkelerinin
ortak girisimlere iliskin diizenlemelerine yer verilmistir.

82 Decision No. 5333 of September 1997, Bollettino No. 39/97
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Tablo 2. Kamu Alimlarindaki Ortak Girisimlere iliskin Ulke Diizenlemeleri

Ulke

Kamu Alimlarinda Ortak Girisimlere Yaklasim

Avusturya

Thalede tek basma teklif verebilecek bir firma, ihalede tek basma teklif
vermeye yeterliligi olmayan baska firmalarla ortak girisim kurabilir. Tek
baslarina ihalede teklif vermeye yeterliligi olan firmalar ortak girigsim
olusturamaz. Bu durum Avusturya Kartel Yasasi ile de yasaklanmistir.
Avusturya Kamu Alimlar1 yasasinda hakli gerekgelerle (piyasadaki oyuncu
sayisinin zaten az olmasi gibi) birlikte teklif verilmesinin sinirlanabilecegi
belirtilmistir.

italya

2003 yilinda italya Rekabet Otoritesinin verdigi tek basina ihalede teklif
verebilen firmalarin ortak girisim olusturamamasi yoniindeki goriis
benimsenmistir. Genel olarak, ihalede tek basina teklif verebilecek bir
firma ihalede tek basina teklif vermeye yeterliligi olmayan baska firmalarla
ortak girisim kurabilir ancak tek basina teklif vermeye yeterliligi olan iki
firma birlikte teklif veremez. Bu uygulama yasa ile diizenlenmemis, ihale
bazinda idarenin takdirine birakilmistir.

Hollanda

Ortak girisimler Ekim 2009°a kadar Rekabet Otoritesi tarafindan grup
muafiyeti kapsaminda degerlendirilmistir. Ekonomi Bakanlig1 tarafindan
hazirlanan kilavuz Ekim 2009 itibariyla grup muafiyetinin yerini almistir.
Kilavuza gore ihale konsorsiyumlari rakip olmayan firmalarca veya
tek basina teklif vermeye yeterli olmayan firmalarca gergeklestirilmesi
halinde rekabet hukukuna aykiri olmayacak aksi takdirde rekabet ihlali
sayilacaktir. Thlal niteligindeki konsorsiyumlar Hollanda Rekabet Hukuku
kapsamindaki sartlar1 sagliyorsa muafiyet alabilecektir.

Birlesik
Kralhk

Ortak girisim kurulmasina iligkin bir kisitlama bulunmamaktadir.
Ancak gergek ortak girisimlere izin verilmekte, danisikli teklif veya
ihalede rekabeti bozmak amagli birlikte teklif verilmesi rekabet hukuku
kapsaminda yasaklanmaktadir.

Fransa

Ortak girisim kurulmasina iligkin yasal bir kisitlama bulunmamaktadir.
Kamu alimlarini diizenleyen yasada ortak girisimin serbest fiyat ve rekabet
kurallarma aykir1 olmamasi1 gerektigi vurgulanmistir. Ortak girisimi
engellemek isteyen kamu idaresi rekabeti kisitlayict oldugunu ispat etmek
ile yukimlidiir.

Romanya

Genel olarak, ihalede tek basina teklif verebilecek bir firma ihalede tek
basina teklif vermeye yeterliligi olmayan baska firmalarla ortak girisim
kurabilir. Tek basina ihalede teklif verebilen firmalar ortak girisim
olusturamaz. Bu uygulama yasa ile diizenlenmemekte, rekabet otoritesinin
goriisii paralelinde idarelerce ihale bazinda takdiren uygulanmaktadir.

Belcika

Almanya

Ortak girisim kurulmasina iliskin yasal bir kisitlama bulunmamaktadir.
Ortak girisimi engellemek isteyen kamu idaresi rekabeti kisitlayici
oldugunu ispat etmek ile yiikiimliidiir.

Ortak girisimlere kartele yol a¢madigi middetce kisitlama
getirilmemektedir. Kartele yol agan ortak girisimler rekabet hukuku
kapsaminda yasaklanmaktadir.

Kaynak: Gabriel 2007, Albano vd. 2009; Marin 2010
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Ihalelerde ortak girisim kurulmasma kisitlama getirilen iilkeler
Avusturya, italya, Hollanda ve Romanya’da bu kisitlama temel olarak ortak
girisim taraflarinin ihaleye tek basina katilmaya yeterliliklerinin olup olmadigina
iligkindir. Bu iilkelerde, ihaleye tek basina katilabilecek olan iki ya da daha fazla
firmanin ortak girisim kurarak ihaleye girmesine izin verilmemektedir. Italya ve
Romanya 6rneginde ortak girisimlere iliskin kisitlamalar, ilgili tilkelerin rekabet
otoritelerinin bu konudaki goriisii dogrultusunda uygulanmaktadir. Birlesik
Krallik, Fransa, Belgika, Almanya (ve ayrica Cek Cumbhuriyeti, Danimarka,
Macaristan ve Polonya)’da ise ihalelerde ortak girisim kurulmasia iliskin bir
kisitlama bulunmamaktadir. Fransa ve Birlesik Krallik’ta ortak girisimin rekabeti
kisitlayici amag veya etkisinin olmamasi gerektigi vurgulanmistir. Bu yaklasim
ortak girisimin rekabeti kisitladiginin alim yapan idarece ispatin1 gerektirmekte
ve ancak ihale sonrasinda miidahaleye imkan vermektedir.

Ulkemiz uygulamasinda da alim ihalelerine ortak girisim yoluyla
katilmaya kisitlama getirilmemektedir. 4734 sayili Kanun’un 4. maddesinde ortak
girisim “ihaleye katilmak iizere birden fazla gercek veya tiizel kisinin aralarinda
yvaptiklart anlasma ile olusturulan is ortakligi veya konsorsiyum” olarak ifade
edilmektedir. 4734 sayili Kanun’un 14. maddesinde ise ortak girisimlerin
konsorsiyum ve ig ortakligi seklinde kurulabilecegi ve konsorsiyum ve is ortaklig1
sozlesmelerinin neleri igermesi gerektigi diizenlenmektedir.

RKHK ve 4734 sayili Kanun’da tanimlanan ortak girisim kavramlari
birbirinden olduk¢a farklidir. RKHK nin birlesme ve devralmalarin kontroliinii
amaclayan 7. maddesi uyarinca ¢ikarilan 2010/4 sayili Rekabet Kurulundan izin
Alimmas1 Gereken Birlesme ve Devralmalar Hakkinda Teblig’in 5. maddesine
gore “bagimsiz bir iktisadi varligin tiim iglevlerini kalici olarak yerine getirecek
bir ortak girigim” kurulmasi 7. madde kapsaminda devralma sayilmaktadir.
Dolayisiyla bu tiir ortak girisimlerin kurulmasi Rekabet Kurulunun iznine baglidir.
Diger yandan 4734 sayili Kanun uyarinca ortak girisim, ihaleye katilmak {izere
birden fazla gercek veya tiizel kisinin aralarinda anlasmasini ifade etmektedir.
Bu anlagma ile olusturulan is ortakligi veya konsorsiyum kendisini olusturan
taraflardan bagimsiz olarak iktisadi faaliyet gergeklestirebilecek nitelikte olsa
dahi tanim1 geregi yalnizca bir ihaleye katilmak tizere kurulmasi RKHK’nin
7. maddesi anlamindaki ortak girisimlerin kalicilik unsurunu tagimadigini
gostermektedir. Bu bakimdan tek bir ihaleye katilmak {izere kurulan ortak
girisimlerin Rekabet Kurulunun iznine tabi olmadigi agiktir.3® Ancak rakipler
arasinda isbirligi dogurucu nitelikteki ortak girisimler RKHK nin 4. maddesi

8 Uzun stireli bir tedarik anlagmasi i¢eren veya yap-islet-devret modeli satin almalar kapsaminda
kurulan ortak girisimler bakimindan kalicilik unsuru olup olmadig: tartisilabilir olsa da, caligmanin
kapsami1 geregi bu konuya detayli olarak deginilmesi gerekli goriilmemistir.
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cergevesinde rekabeti kisitlayici olabilecektir. Dolayisiyla, RKHK nin 7. maddesi
kapsaminda olmayan ancak rakipler arasindaki rekabeti kisitlayan ortak girisimler
RKHK’nin 4. maddesi kapsaminda ele alinabilmektedir.

3.4.3. Yerli Thale Kattimcilart Lehine Ayrimcilik Yapimasi

Kamu alimlar1 piyasasinin uluslararasi rekabete agilmasi 90’11 yillarin
basindan itibaren 6zellikle gelismis tilkeler tarafindan siklikla giindeme getirilen
ve tizerinde durulan bir konu olmustur. Hiikiimetlerin kamu alimlar1 piyasasinda
yabanci firmalarin piyasaya girmesi Oniinde yapay engeller olusturarak ulusal
firmalar lehine ayrimcilik yapmasimin, ulusal ekonominin desteklenmesi ya
da ulusal firmalarin yabanci firmalarin rekabetinden korunmasi gibi politik
gerekeeleri olabilmektedir. Her ne kadar hiikiimetler korumaci bir anlayisla bu
politikay1 gozetmekte olsalar da, yabanci firmalarin rekabetinden sakinmanin
kamu alim sisteminin temel amaci olan en iyi degerin elde edilmesi siirecine
zarar verebilecegi kaginilmaz bir olgudur. Anderson ve Kovacic (2009, 72-74),
kamu alim piyasalarinin uluslararasi rekabete acilmasinin rekabeti arttiracagini
ve rekabet politikasi ile uluslararasi serbestlesmenin kamu alim piyasalariin
etkin ¢aligmasi i¢in birbirini tamamlayan araglar oldugunu belirtmektedir.

Ulke deneyimleri gostermektedir ki kamu alim piyasalarinin
serbestlesmesi, daha zengin, ¢esitli ve daha rekabet¢i fiyatlara sahip iirlin ve
hizmet seceneklerinin olugmasi bakimindan {ilkelerin kendi alim piyasalari
ve yerli sektorler i¢cin olumludur (Schooner ve Yukins 2007, 529). Kamu
alim piyasalarinin uluslararasi rekabete agilmasinin yararli etkileri Cecchini
Raporunda (1988, 17) tarafindan ii¢ baslik altinda siniflandirilmistir. Buna gore,
‘statik ticaret etkisi’ ile kamu sektorii en ucuz {irlin veya hizmeti sunan (yabanct)
tedarik¢iden alim yapacak; ‘rekabet etkisi’ ile rakipleri artan yerli firmalar kamu
sektorline daha rekabetei fiyatlar sunacak ve ‘yeniden yapilanma etkisi’ ile yeni
rekabet kosullar1 altinda sektdrde yasanan doniisiimiin sonucunda uzun vadeli
Olcek ekonomileri ortaya ¢ikacaktir. Sonug olarak bu etkiler, kamu sektoriiniin
en iyi degeri elde etmesini kolaylastiracak ve artan rekabetin dinamik etkileri
yerli firmalar1 yenilikgilik, yatinm ve biiylime konusunda gidiileyecektir.
Yabanci isteklilerin kamu alim piyasasina erisiminin dogrudan veya dolayli
olarak engellenmesi, katilimc1 sayisinin azalmasina neden olacagindan rekabeti
azaltacak ve alim maliyetlerini arttiracaktir (Mattoo 1996, 15).

Yabanci firmalari kamu alim piyasalarina girmesinin 6niinde olusturulan
yapay engeller kamu alim sistemini diizenleyen kurallarin bu girisleri dogrudan
engellemesi veya katilimi1 zorlagtirmasi seklinde ortaya gikabilir. Arrowsmith
(2003, 13-19), yabanci firmalarin katilimi 6niinde engel olusturabilecek kamu
alim uygulamalarini dort kategoride siniflandirmaktadir:

55



Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi

- yerli katilimcilara rekabetgi avantaj saglayan kurallarin varligi,

- ekonomik gerekgelere dayanmayan ikincil amaglar giidiilmesi,

- yolsuzluk, kayirmacilik gibi yasal olmayan yontemler kullanilmasi,
- ticari odakli geleneksel alim kurallart

Literatiirde, yabanci isteklilerin kamu alim piyasasina katiliminin
engellenmesinin rekabeti azaltacagi belirtilirken; yerli istekliler lehine fiyat
avantaj1 saglayan bir sistemin etkilerinin bu politikanin uygulandig1 sektoriin
ozelliklerine gore iki yonlii olabilecegi ifade edilmektedir. McAfee ve McMillan
(1989,293-295), birsektordekiyerliveyabancioyuncularinmaliyetyapilarininfiyat
avantaji uygulamasmin sonucunu degistirebilecegini ortaya koymustur. Yabanci
firmalarin marjinal maliyetinin yerli firmalara nazaran diisiik oldugu sektorlerde,
fiyat avantaji olmamasi durumunda, yabanci firma ihalede yerli firmanin marjinal
maliyetinin hemen altinda bir teklif vererek ihaleyi kazanabilecektir. Yerli firma
lehine fiyat avantaji uygulanmasi halinde ise bu durum yabanci1 firmanin teklifini
kendi marjinal maliyeti seviyesine kadar diisiirmesine neden olabilecektir. Ornegin
yabanci firmanin marjinal maliyeti 100, yerli firmanin marjinal maliyeti 121 iken
ihaleye katilan yabanci firma 120 teklifi ile ihaleyi kazanabilir. Ancak yerli firma
lehine %20 fiyat avantaji uygulansa idi, yabanci firma teklifini kendi marjinal
maliyetine kadar diistirebilecekti. Ancak uygulanan fiyat avantaji %20 degil %25
olsaydi, yabanci firma kendi marjinal maliyetinin altinda teklif veremeyeceginden,
ihaleyi kazanan yerli firma olacak ve kamu sektorii pahali olan tedarik¢iyi tercih
etmek durumunda kalacakti. Maliyetlerini minimize etmek isteyen kamu sektorii
bdyle bir durumda yerli istekli lehine fiyat avantaji uygulamasindan vazgegerek
yabanc1 firmadan satin almayi tercih edebilir, ancak uygulamaya sadik kalinmasi
politikanin giivenilirligini arttiracagindan bazi durumlarda alim maliyetlerini
arttiracak olsa dahi, maliyet avantajina sahip olan firmalarin daha diisiik teklif
vermesini saglayabilecektir (Mattoo 1996, 12).

Kamu alim piyasalarinin uluslararasi1 rekabete agilmasi egilimi, bu
konunun uluslararasi anlagmalarla diizenlenmesi ile hiz kazanmistir (Schooner ve
Yukins 2007, 529). Kamu alim piyasalarina iliskin uluslararas1 anlasmalarin en
dikkat gekeni Diinya Ticaret Orgiitii (DTO) tarafindan hazirlanan ve 1996 yilinda
yurirlige giren® GPA’dir. Anlagsmanin dibacesinde belirtildigi tizere, amaci diinya
ticaretinin serbestlesmesi ve gelismesine katkida bulunmak olan GPA, c¢oklu
(plurilateral) bir anlasma olmas nedeniyle DTO’ye iiye biitiin iilkeleri baglayici

8 2006 yilinda anlasma metni gozden gegirilerek tizerinde muvakkaten anlagilan metin
yayinlanmistir.
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nitelikte degildir.*> GPA ile hedeflenen yabanci {iriin, servis ve tedarikgilere
karst ayrimciligin ortadan kaldirilmasinin, kamu alim kural ve uygulamalarinda
seffafligin arttirilmasinin ve kamu alim piyasalarina iliskin uluslararasi anlagma
hiikkiimlerinin etkin uygulanmasmin saglanmasidir. Kamu alim piyasalariin
uluslararas: rekabete acgilmasi tlkeler arasindaki ikili anlagmalar yoluyla veya
tilkelerin bireysel diizenlemeleri neticesinde de gergeklesebilmektedir.

Uluslararasi anlagmalarla hiz kazanan bu siirecin diginda kalmay1 tercih
eden iilkeler de olabilmektedir. Ozellikle gelismekte olan iilkeler, kamu alim
piyasalarini uluslararasi rekabete agmalari halinde yerli sektorlerin yikici rekabet
kargisinda duramayacagi endisesi ile bu yaklagima uzak durmaktadir (Schooner
ve Yukins 2007, 529). Bu politikanin benimsenmesinin amaci rekabet¢i olmayan
yerli sektorlerin daha rekabetgi olan uluslararasi tedarikgiler karsisinda korunmasi
istegidir (Arrowsmith vd. 2000, 241).

Ulkemizde de yabanci isteklilerin esik deger iizerindeki kamu alim
ihalelerine katilimini dogrudan sinirlayan bir diizenleme olmamakla birlikte 4734
sayili Kanun’un 63. maddesi;

Yaklagik maliyeti esik degerlerin altinda kalan ihalelere sadece yerli isteklilerin
katilmasi, yaklasik maliyeti esik degerlerin lizerindeki ihalelerde; hizmet alimlar
ve yapim islerinde biitiin yerli istekliler lehine, mal alimlarinda ise Sanayi ve
Ticaret Bakanligi ile diger ilgili kurum ve kuruluslarin goriisleri alinarak Kurum
tarafindan yerli mali olarak belirlenen mallar1 teklif eden yerli istekliler lehine, % 15
oranina kadar fiyat avantaji saglanmas1 hususlarinda idarelerce ihale dokiimanina
hiikiimler konulabilir. Ancak, yabanci istekliler ile ortak girisim yapmak suretiyle
ihalelere katilan yerli istekliler bu hiikiimden yararlanamaz.

hikkmiinii icermektedir. Bu hiikiim ile takdir yetkisi alimi yapacak idareye
birakilmakla birlikte yabanci isteklilerin ihalede dezavantajli duruma geldigi
uygulamanin 6nii acik bulunmakta ve yabanci isteklilerin esik degerin altindaki
ihalelere katilmasi engellenmektedir. Tiirkiye-AB {iiyelik miizakereleri kamu
alim fasli kapsaminda da bu konu giindeme gelmis, faslin agilis kriterlerinden
biri olarak

Fiyat tercihi disinda yerli isteklilerin lehine hiikiimlerin ve diger ayrimci
uygulamalarin ortadan kaldirilmasi igin, ekonomik ve istatistiki veriler igeren,
yerli istekliler lehine mevcut dogrudan ya da dolayl tiim tedbirlerin listesinin

5 GPA’ya taraf olan iilkeler Kanada, Avrupa Birligi’nin 27 tye ilkesi, Hong Kong, Cin Halk
Cumbhuriyeti, izlanda, Israil, Japonya, Kore, Lihtenstayn, Hollanda, Norveg, Singapur, Isvi¢re, Cin
Taipei (Tayvan) ve ABD’den olugmaktadir.
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bulundugu ve bunlarin ortadan kaldirilmasi i¢in tiim agsamalarin ve takvimin de
sunuldugu detayli bir “eylem planr” sunulmas1®

One strilmistiir. Dolayisiyla kamu alim fasli ile baglantili olarak yabanci
isteklilere yonelik ayrimci uygulamalar konusu Oniimiizdeki donemde de
giindemde olacaktir.

8 Maliye Bakanligi Avrupa Birligi ve Dis Iligkiler Dairesi Baskanligi, Kamu Alimlart Fash
Miizakerelerinde Son Durum, http://www.abmaliye.gov.tr/?q=node/14
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BOLUM 4

KAMU ALIM PiYASALARI KAPSAMINDA
REKABET SAVUNUCULUGUNUN ROLU

Rekabet hukuku bakis agisi ile genel olarak kamu kaynakli rekabet kisitlar
serbest piyasa dinamiklerini en ciddi ve en genis dlgiide etkileyen ve {istesinden
gelmenin en zor oldugu rekabet sorunlar arasindadir (Sanchez Graells 2010b,
2). Rekabet politikalar1 ile hedeflenen sonuca ulasmak igin 6zel sektor kaynakli
rekabet sorunlar1 kadar kamu kaynakli rekabet sorunlar1 da dikkate alinmalidir.
Rekabet hukuku uygulamasinin tesebbiis kavrami cercevesine odaklanmig
olmasi nedeniyle kamu kaynakli rekabet sorunlarina rekabet hukuku araclar
ile miidahalede bulunmak genellikle miimkiin olmamaktadir. Ancak s6z konusu
sorunlarin ¢oziilebilmesi ve piyasalarin daha etkin isleyebilmesi i¢in “rekabet
savunuculugu” énemli bir enstriimandir.

4.1. Rekabet Hukukunda Rekabet Savunuculugunun Rolii

Rekabet hukuku ile amaglanan tesebbiislerin ticari faaliyetleri ile rekabeti
kisitlamalarini ve bu sekilde tiiketici refahinin azaltilmasini engellemektir. Ancak
rekabet hukukunun engellemeye ¢alistigi rekabet kisitlart her zaman tesebbiislerin
davraniglarindan kaynaklanmayabilir. Kamu politikalari, bu politikalar uyarinca
yapilan diizenlemeler ve hatta bazen hiikiimetin dogrudan miidahalesi rekabet
hukuku ile dnlenmek istenen sonuglarin olusmasina katki saglayabilmektedir.
Bu nedenle rekabet otoritelerinin gorevi yalnizca rekabet hukukunun maddi
hiikiimlerinin uygulanmasindan 6teye gegmelidir (Dabbah 2000, 371).

Bu bakimdan rekabet savunuculugu etkin rekabetin saglanmasi
kapsaminda rekabet otoritelerinin dnemli gorev alanlarindan biri olarak kabul
edilmektedir (ICN 2002, Emberger 2006, Freeman 2009). Rekabet savunuculugu;
rekabet iizerinde etkisi olacak politikalara, yasal diizenlemelere goriis vermek,
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mevcut diizenlemeler iginde rekabeti olumsuz etkileyenlere dikkat ¢ekmek,
toplumda rekabet kiiltiirinii olusturmak ve gelistirmek seklinde ortaya ¢ikabilir.
Tesebbiislerden kaynaklanan rekabet kisitlari ile baga ¢ikmanin kamu kaynakli
rekabet kisitlarinin ortadan kaldirilmas: yoniinde ¢aba olmadik¢a tam anlamiyla
basarili olamayacagindan hareketle, rekabet hukuku ve rekabet savunuculugunun
birbirini tamamlar nitelikte araglar oldugu soylenebilir (Emberger 2006,
28). Ayrica birgok durumda etkili rekabet savunuculugu rekabet hukuku
uygulamasindan daha az maliyetli olacak ve rekabet otoritelerinin kaynaklarini
daha etkin kullanmasin1 saglayacaktir (Cooper vd. 2005, 1091). Rekabet
savunuculugunun bir diger yonii ise rekabet sorunlar1 gergeklestikten ve etkisi
ortaya ciktiktan sonra miidahale edilmesine alternatif olarak sorunlarin ortaya
cikmadan 6nlenmesini hedef almasidir. Ulkemizde de Rekabet Kurumu tarafindan
RKHK’nin maddi hiikiimlerinin yaninda rekabet savunuculuguna oldukca biiyiik
bir dnem atfedilmektedir. Rekabet Kurumu tarafindan hazirlanan 2010 Rekabet
Mektubu’nda®’, Rekabet Kurumunun asli gérevlerinden biri oldugu vurgulanan
rekabet savunuculugunun siirdiiriilebilir rekabet ortaminin saglanmasi i¢in ¢aba
gosterilmesinin temelini olusturdugu belirtilmistir.

Rekabet savunuculugunun etkin olarak kullanilabilecegi alanlarin
en Onemlilerinden biri de kamu alimlaridir. Kamu sektoriiniin genel olarak
satinalma davranislarinda 6zel sektdr kadar etkin olamadigi bilinmektedir. Kamu
alimlan piyasasinda, kamu kaynakli rekabet sorunlar1 dogrudan kamu alim
diizenlemelerinden dogabilecegi gibi, alim yapan idarelerin davranislarindan da
kaynaklanabilmektedir (Sanchez Graells 2010b, 2). OECD (2004), kamu alim
prosediirlerinindaharekabetcisonuglarelde edecek sekilde reformunun saglanmasi
i¢in, rekabet otoritelerinin savunuculuk faaliyetini desteklemekte ve kamu alim
piyasalarinda basarili rekabet savunuculugunun hiikiimet giderlerini azaltacagi
ve rekabet otoritesinin itibarina katkida bulunacag: tespitini yapmaktadir.

Kamu alimlar1 piyasast bakimindan rekabet savunuculugu faaliyetinin
etkili olabilecegi dort alan oldugu sdylenebilir (Anderson ve Kovacic 2009, 87):

- kamu alim piyasalarinda rekabetin Onemine iliskin kamuoyunu
bilgilendirme faaliyeti,

- kamu alim otoriteleri ve kamu alimlarinda gdrevli kamu personeline
yonelik egitim faaliyeti,

- kamualim piyasasinailigkin diizenleme ve uygulamalardan rekabet sorunu
yaratabilecek olanlarin degistirilmesi ve reformuna yonelik faaliyet,

87 http://www.rekabet.gov.tr/index.php?Sayfa=sayfahtml&Id=1279#Soru4
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- dogrudan kamu alim piyasasina iliskin olmayan ancak piyasalara giris
engeli yaratan veya bagka sekillerde rekabeti kisitlayan diizenlemelerin
azaltilmasina yonelik faaliyet

Rekabet savunuculugu kapsaminda kamuoyunun destegini saglamak
oldukg¢a 6nemli bir adimdir. Alim piyasalarina veya diger ekonomik politikalara
yonelik reformlarin uzun vadeli ve etkin olabilmelerinde kamuoyundan
destek gormeleri olduk¢a 6nemlidir. Bu bakimdan hiikiimet disindaki kitlelere
yonelik rekabet bilincini arttirict faaliyetler de bu destegin saglanmasinda rol
oynayacaktir.

4.2.Ulke Uygulamalarindan Rekabet Savunuculugu Ornekleri

Ulke rekabet kurumlarmin kamu alim piyasalarinda rekabetin
arttirllmasina iligkin olarak rekabet savunuculugu faaliyetinde bulunmalari
oldukca yaygin bir uygulamadir. Rekabet hukuku ile kamu alim piyasalarinin ex-
post denetimini yapabilen rekabet otoriteleri, rekabet savunuculugu ile hem kamu
alim piyasalarinin rekabet karsiti eylemlerin ger¢eklesmesini kolaylagtirmayacak
nitelikte olmasini ve bdylece proaktif bir tutum benimsenmesini, hem de rakipler
arasinda gergeklesen rekabeti kisitlayic1 anlagmalarin daha hizli ve daha kolay
ortaya ¢ikarilmasina imkan vermeyi amaglamaktadir.

OECD tarafindan 2010 yilinda diizenlenen ‘Collusion and Corruption
in Public Procurement’ baglikli toplantida, iiye tllkelerin rekabet otoriteleri bu
konudaki deneyimlerini paylagmislardir. Kamu alim piyasalarina yonelik rekabet
savunuculugu faaliyeti ile ABD ve Birlesik Krallik 6ne ¢gikmaktadir. Bu bdliimde,
s0z konusu iki {ilkenin uygulamalar1 detayli olarak ele alinacak ve farkl iilke
uygulamalarinda 6ne ¢ikan hususlara yer verilecektir.

4.2.1 ABD Uygulamas

Kamu alim piyasalarinda rekabetin arttirilmast ¢ergevesinde Adalet
Bakanlig1 Antitrost Boliimi (DOJ) tarafindan, alim siireglerini gergeklestiren ve
cesitli projeler icin teklif alma goérevini yliriiten kamu gorevlilerini hedefleyen
bilgi paylasimi ve egitim programlari diizenlenmektedir. Uzun yillardir uygulanan
bu programlar vasitasiyla danisikli teklif vakalarinin arasgtirilmasi ve ortaya
cikarilmasi konusunda deneyimli DOJ c¢alisanlari ile alim ihalelerinde danigikli
teklif olup olmadigini en iyi gozlemleyebilecek olan kamu gorevlileri arasinda
etkin bir igbirligi olugmasi saglanmstir.
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Egitim ve bilgi paylagimi programlarinin etkinligini arttirmak adina basili
materyallerden yararlanan DOJ, brosiirler®® hazirlayarak ilgili kamu goérevlilerine
ulastirmigtir. Bu brosiirler ayrica Adalet Bakanliginin internet sayfasindan
erisilebilir kilinarak daha genis kitlelere ulasilmasi hedeflenmistir. Hazirlanan
brosiirler, antitrost yasasimnin ne oldugunu ve kamu gorevlilerinin ihalelerde
danisikli teklif veya bagska ihlallerin ortaya ¢ikarilmasi igin nelere dikkat etmeleri
gerektigine iligkin pratik bilgiler icermektedir. Ayrica DOJ tarafindan ytirtitiilen
bazi 6nemli incelemelerin ve kamu gorevlileri i¢cin dnemli olabilecek hususlarin
tartisildigi materyaller olusturulmakta ve bunlar hem federal hem de eyalet
bazinda ilgili kamu gorevlilerine ulagtiriimaktadir.

ABD’de uygulanan bir diger yontem ‘Fiyatin Bagimsiz Belirlenmesi
Sertifikasi” (Certificate of Independent Price Determination, CIPD)
uygulamasidir. Federal kamu idareleri tarafindan yapilan alimlarda kullanilmast
zorunlu olan CIPD 1985 yilindan beri uygulanmaktadir. CIPD, alim ihalesine
katilacak isteklilerin diger isteklilerle anlasmadigini, kendi fiyatiyla ilgili bilgiyi
rakipleriyle paylagsmadigini ve rakiplerini anlagmaya tesvik etmeye ¢alismadigini
beyan ettigi yazil bir belgedir.

ABD vyasalarima gore, bir firmanin CIPD belgesinde yanlis beyan
verdiginin tespiti halinde o firma hakkinda cezai islem yapilmaktadir. Dolayistyla
CIPD uygulamasi bir firmanin teklif bedellerini rakipleri ile paylastiginin
ortaya kondugu fakat fiyat anlasmasi veya danisikli teklif verilmesi konusunda
anlagmaya varilip varilmadigina iliskin yeterli delil bulunamadigi durumda dahi
firmaya yonelik cezai takibat baslatilmasina olanak vermektedir. Bu yontem
firmalarin daha temkinli davranmasi ve ihalelerde damisikliligin caydirilmasi
sonucunu dogurmaktadir.

ABD ekonomisinin canlandirilmasint  hedefleyen ‘The American
Recovery and Reinvestment Act’ isimli yasanin Subat 2009’da yasalagmasinin
akabinde Mayis 2009 itibariyla DOJ, bu yasa kapsaminda alim yapacak kamu
gorevlilerini hedef alan ve danisikliligin ortaya ¢ikarilmasi tekniklerini iceren bir
egitim programi (Antitrust Division's Recovery Initiative) hazirlamistir. Egitimin
amaci yasa kapsaminda harcanacak biiyiik biitcenin etkin bir sekilde kullanim
ve firmalarin rekabeti kisitlayan anlagsmalarmin bu etkinligi azaltmasia engel
olunmasidir. Proaktif bir yaklasimla bu inisiyatifi gerceklestiren DOJ bu
kapsamda bir internet sitesi hazirlayarak antitrost kurallart ve DOJ’in egitim
programlar1 hakkinda bilgilere erisilmesini, DOJ’den egitim talep edilmesini ve
siipheli durumlarin bildirilmesini kolaylagtirmistir.

8 Price Fixing, Bid Rigging and Market Allocation Schemes: What They Are and What To Look
For, http://www.justice.gov/atr/public/guidelines/211578.pdf; An Antitrust Primer For Federal
Law Enforcement Personnel, http://www.justice.gov/atr/public/guidelines/209114.pdf
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4.2.2. Birlesik Krallik Uygulamasi

Kamu alim piyasalar1 bakimindan rekabet savunuculugu faaliyeti ile 6ne
¢ikan Birlesik Krallik’ta OFT, bu kapsamda oldukg¢a aktif bir rol listlenmekte
ve kamu alim piyasalar1 i¢in tavsiyelerde bulunmakla gorevli OGC ile yaptigi
ortak calismalarla kamu alim piyasalarinin etkinligine katkida bulunmaktadir.
OFT tarafindan siirdiiriilen rekabet savunuculugu faaliyeti iic ana baglik altinda
incelenmektedir:

- Kamu alim siire¢lerinin tasarimina iligkin tavsiyelerde bulunulmasi,

- Belirli piyasalarin kamu alimlar1 bakimindan detayli analizinin
yapilmas,

- Kamu alim siireglerini yiiriitmekle gorevli kamu gorevlilerine yonelik
egitimler verilmesi.

Kamu alim siireclerinin tasarimina iliskin tavsiyelerde bulunmak adina
OFT 2004 yilinda kamu alim piyasasinda rekabet kosullarina yonelik bir inceleme
yapmustir. Buinceleme ile amaglanan kamu alim piyasalariin rekabet ve piyasalar
tizerindeki etkilerine yonelik genel bir ¢er¢eve ¢izmektir. S6z konusu inceleme
sonrasi yayimlanan olduk¢a kapsamli bir raporla kamu alim piyasalarinin
genel olarak rekabet tizerindeki etkilerinin ne sekillerde ortaya g¢ikacagi, bazi
kamu alim uygulamalariin rekabet iizerinde ne gibi etkileri olacagi ve kamu
alimlarmin piyasalar1 ne sekilde etkileyecegi kamuoyu ile paylasiimistir. S6z
konusu rapor ile hem kamu alim piyasalarinda rekabetin saglanmasimin nemi
hakkinda farkindalik yaratilmis hem de uygulamaya yonelik somut ¢ikarimlarda
bulunulmustur. Raporun 6zellikle bazi kamu alim uygulamalarinin damisiklilig:
kolaylastirdigina iliskin kisimlari alim yapan idarelerin kamu alim siireglerini
tasarlarken nelere dikkat etmesi konusunda yol gosterici niteliktedir.

OFT kamu alim piyasalariin etkinligi bakimindan 6zellikle yeni olugan
veya onemli rekabetci endise doguran pazarlar bakimindan piyasa incelemeleri
yapilmasina 6nem vermektedir. 2004 yilinda yayimlanan raporun ardindan, OFT
belirli sektorler belirleyerek, bu sektdrlerin analizine dncelik vermis ve 2006’da
OGC ile ortak bir calismayla “Kamu Alimlar1 ve Yerel Idare Atik Ydnetimi
Piyasasinda Rekabet” raporu hazirlanmustir. inceleme igin yerel idare atik yonetimi
piyasasinin secilmesinin nedeni o donemde yerel idarelerin hiikiimet politikalar
dogrultusunda yeni bir atik yonetim sistemi benimsemesi ihtiyacinin olugmasi ve
bu piyasanin heniiz olugsma evresinde olmasidir. Bu piyasa incelemesi sonucunda,
Boliim 3’te ayrintili olarak yer verildigi iizere, yerel idarelere atik yonetimi
hizmetlerinin satin alinmasina iliskin pek ¢ok tavsiyede bulunulmustur.
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2006 yilinda OFT ve OGC ortak ¢alismasi ile yapim isleri alimlarinda
rekabetin arttirilmasina iliskin bir kilavuz® hazirlanmistir. Bu ¢alismada getirilen
onerilerden biritABD uygulamasina benzer sekilde ihale katilimeilarinin tekliflerini
tamamen rakiplerinden bagimsiz verdigine iliskin bir sertifika (Certificate of
Independent Bid Determination, CIBD) imzalayarak beyanda bulunulmasidir.
OFT isteyen kamu idarelerine CIBD ornekleri temin etmektedir. OFT, CIBD
mekanizmasinin etkili olabilmesi i¢in rekabet hukukunun etkin uygulanmasi
gerektigini de vurgulamaktadir. Etkin bir rekabet hukuku uygulamasiyla CIBD’1n
caydiriciliginin daha yiiksek olacag diistiniilmektedir.

4.2.3. OECD Onerileri ve Diger Uye Ulke Uygulamalarindan
Ornekler

OECD Rekabet Komitesi tarafindan 2007 ve 2010 yillarinda kamu
alimlan piyasalarina iliskin diizenlenen toplantilar ve iilke katkilar1 sonucunda
hazirlanan dokiimanlar® bu alanda rekabet savunuculugu kapsaminda yapilacak
¢ok sayida faaliyet oldugunu gostermektedir.

OECD’nin bu kapsamdaki onerileri Oncelikle rekabet otoriteleri ile
kamu alim otoriteleri arasinda isbirliginin saglanmasi ve kamu idareleri ve
alim yapan kamu gorevlilerinde rekabetin sinirlanmasinin alim piyasalarindaki
etkisi konusunda farkindalik ve biling yaratilmasina yoneliktir. Kamu
gorevlilerinin rekabet hukuku alaninda egitilmesinin ve egitimin 6zellikle kamu
alim piyasalarinda ortaya ¢ikabilecek rekabet sorunlarinin neler oldugu, bu
sorunlarin nasil 6nlenebilecegi, danmisikliligin ortaya ¢ikarilmasi ve dnlenmesine
iliskin kontrol mekanizmalarinin neler oldugu konularini igermesi gerektigi
belirtilmektedir. Kamu alimlar1 genellikle etkin bir alim siirecinin nasil
tasarlanmasi gerektigi, rakipler arasinda danisikliligin nasil en aza indirilebilecegi
ve nasil tespit edilebilecegi konusunda yeterli bilgi sahibi olmayan kamu idareleri
tarafindan yliriitiilmekte ve bu anlamda s6z konusu egitimler OECD tarafindan
rekabet savunuculugu anlaminda 6nemli bir adim olarak goriilmektedir.

OECD Rekabet Komitesi bu amagla 2009 yilinda Kamu Alimlarinda
Danisikli Teklifle Miicadele (Fighting Bid-Rigging in Public Procurement)
kilavuzunu hazirlamistir. Bu kilavuz alim yapma gorevini lstlenen kamu
gorevlilerini;

8 Mak ing Competition Work For You, http.//www.ogc.gov.uk/documents/
CP0144MakingCompetition WorkForYou.pdf

% OECD Policy Roundtables Public Procurement 2007, OECD Policy Roundtables Collusion and
Corruption in Public Procurement 2010
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- hangi piyasalarda danigiklilik riskinin daha fazla olacagi ve dolayisiyla
tedbir almak gerekecegi,

- katilimer sayisinin arttirilmast i¢in neler yapilabilecegi,

- ihale yeterlilik sartlari, kosullar ve se¢im kriterleri konusundaki en iyi
uygulamalarin neler oldugu,

- ihale katilimcilart arasindaki iletisimi azaltmanin yontemleri,

- damigikliliga isaret eden siipheli teklifler, agiklamalar,
dokiimanlarin veya davranislarin neler olabilecegi

konularinda bilgilendirmeyi hedeflemektedir.

OECD kilavuzunun ilk boliimiinde kamu alim piyasalarinda siklikla
karsilagilan rekabeti kisitlayici davraniglarin neler olduguna deginilmekte, ikinci
boliimde ise alim yapacak kamu idarelerine ihale katilimcilart arasinda danigiklilik
riskini azaltmak iizere tavsiyelerde bulunulmaktadir. Kilavuzun son bdliimiinde
ise alim yapacak kamu idaresinin ihale siirecinde danisiklilik olup olmadiginin
degerlendirebilmesi i¢in ne gibi hususlara dikkat edilmesi gerektigi konusunda
bilgi verilmektedir. Boylece OECD kamu idarelerinin roliinii sadece danigiklilik
riskini azaltacak alim siirecleri tasarlamaktan 6teye tasimakta ve idarelerin normal
rekabet kosullar1 altinda gerceklesmesi beklenmeyecek durumlarin varliginin
ortaya konmasi siirecine dahil olmasini tavsiye etmektedir.

Alim siirecinde yer alan kamu gorevlilerinin rekabet bilincinin arttirtlmast,
onlar1 danigikliliktan siiphe ettikleri durumlarda rekabet otoritesine bagvurmalari
konusunda da yonlendirmektedir.

OECD Rekabet Komitesi; iilkedeki rekabet otoritesi, kamu alim otoritesi
ve uygulayicilardan olusan ulusal bir ag kurularak, kamu alim piyasalarinin daha
etkin calismasia yonelik olarak deneyim ve bilgi paylasiminin saglanmasini
onermektedir. Ulusal agin, tiim ilgililerin danmigiklilik ve rekabete aykir1 diger
davranislarin kamu alim piyasalar iizerindeki etkisini daha iyi kavramalarina
yardime1 olacag diistintilmektedir.

OECD’nin bir diger 6nerisi ise, etkin bir rekabet hukuku uygulamasimin
yaninda ABD ve Birlesik Kralliktaki gibi bagimsiz teklif sertifikasi uygulamasidir.
Bagimsiz teklif sertifikasi ile ihale katilimcilarinin rakipleriyle anlasmadigini,
teklif bilgilerini rakipleriyle paylasmadigini ve rakiplerini anlagmaya tesvik
etmedigini beyan etmesinin bu tiir davranislar i¢ine girmeleri konusunda
cesaretlerini kirici oldugu ve ayrica devlete yanlis beyan vermeleri nedeniyle
firmalara ek yiikiimliilikler getirmekte oldugu i¢in caydiriciligr arttirdigi kabul
edilmektedir.
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OECD iiye iilke uygulamalari incelendiginde, pek ¢ok iilkenin rekabet
otoritelerinin OECD 0nerilerine benzer rekabet savunuculugu uygulamalarin
bulundugu goriilmektedir. Ulke uygulamalar1 6zellikle egitim programlari
hazirlanmasi, seminer ve konferanslarla kamu alim piyasalarinda rekabetin
saglanmasina iligkin bilgi paylasilmasi, kilavuzlar hazirlanarak bunlarmn ilgili
kamu idareleri ve gorevlileri ile paylasiimasi seklinde gerceklesmektedir. Bazi
iilkelerde bagimsiz teklif sertifikas1 uygulamasi benimsenmis, bazilarinda ise
rekabet otoritesi tarafindan Onerilmis fakat heniiz uygulamaya konulmamistir.
Asagidaki tabloda kamu alim piyasalarina iliskin rekabet savunuculugu yapan
OECD tiye iilkelerinin uygulamalar1 6zetlenmistir.

Tablo 3. OECD iiye iilkelerin rekabet savunuculugu faaliyeti

Ulke Egitim Faaliyeti Kilavuz Bagimsiz Teklif
Hazirlanmasi Sertifikasi1 (CIBD)
ABD Kamu gorevlilerine Iki adet kilavuz Var, federal kamu
yonelik egitim hazirlanarak ilgililere idareleri i¢in uygulamasi
faaliyeti ulastirilmustir. zorunludur, eyaletlerde
gerceklestirilmektedir. Kilavuzlardan biri ise uygulanmasi idarenin
rekabet hukuku takdirine birakilmistir.
ile ilgili temel
bilgilere, digeri
danisikli hareketlerle
miicadeleye iliskindir.
Arnavutluk 2009 yilinda kamu Kilavuz Yok
alim piyasalar1 hazirlanmamig ancak
analiz edilmis, ihale tasarimina
2010 yili igerisinde iliskin gesitli
egitimler verilmesi kurumlara goriis
planlanmustir. verilmektedir.
Avustralya 2005 yilindan Kamu alimlar1 Yok

itibaren kamu
gorevlilerine yonelik
egitim programi

diizenlenmektedir.

otoritesi ile ortak
calisarak yazil bir
dokiiman hazirlanmis,
CD hazirlanarak
kamu ve 6zel sektore

dagitilmistir.
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Birlesik OGC ile ortak Var ancak uygulanmasi
Krallik calisarak kilavuzlar ~ zorunlu olmay1p idarenin
hazirlanmigtir. takdirine birakilmistir.

Brezilya Ilgili konferans OECD kilavuzlari baz Rekabet Otoritesinin
ve seminerlerde alinarak bir dokiiman Onerisi ile 2009 yilinda
konu giindeme hazirlanmistir. CIBD zorunlulugu
getirilmistir. OECD getirilmistir.
ile ortak ¢aligmalar
yapilmaktadir.

Kanada Konu ile ilgili Internet sitesine Rekabet otoritesi CIBD
konferans ve yayimladigi bir modeli hazirlamzs,
seminerler kilavuz bulunmktadir. kullanimi zorunlu degil.
diizenlenmektedir.

Sili Egitim ve seminerler Yok, rekabet otoritesi bu
verilmektedir. OECD enstriimanin kullanimini
ile ortak ¢aligmalar savunmaktadir.
yapilmaktadir.

Kolombiya Kilavuzlar Yok

hazirlanarak ilgili
kamu idarelerine
dagitilmigtir.

Irlanda Egitim ve seminerler  Bilgi kitapgiklar Yok, rekabet otoritesi bu
verilmektedir. basilarak enstriimanin kullanimini

dagitilmaktadir. savunmaktadir.

Israil Seminer ve ¢alistaylar OECD kilavuzu Yok
diizenlenmektedir. terciime edilerek

dagitilmigtir.

Japonya Seminer ve ¢alistaylar Kilavuzlar Yok

diizenlenmektedir. hazirlanarak ilgili
kamu idarelerine
dagitilmigtir.

Kore Seminer ve ¢alistaylar Kilavuzlar Yok

diizenlenmektedir.

hazirlanarak ilgili
kamu idarelerine

dagitilmigtir.
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Litvanya Seminer ve ¢aligtaylar Yok

diizenlenmektedir.

Norveg OECD kilavuzu Yok
kamu idarelerine
dagitilmistir.

Polonya Seminer ve ¢aligtaylar Kilavuzlar Yok

diizenlenmektedir. hazirlanarak kamu
idarelerine dagitilmais.

Romanya  Seminer ve galistaylar OECD kilavuzu Yok

diizenlenmektedir. kamu idarelerine
dagitilmistir.

Singapur Alim yapan kamu Yok

gorevlileri zorunlu

egitim aliyor.

Ayrica seminerler

yapilmaktadir.
Slovak Kilavuz hazirlanarak Yok
Cumbhuriyeti internet sitesine

konulmustur.

Kaynak: OECD 2010

Tabloda yer verilen bilgilerden goriildiigli iizere, pek ¢ok iilke kamu
idareleri ve kamu gorevlilerini hedef alan egitimler, seminerler veya konferanslar
diizenleyerek kamu sektoriiniin rekabet bilincini arttirmaya ¢alismaktadir. Bunun
yaninda kilavuz, kitapeik, brosiir gibi yazili materyaller hazirlanarak bunlarin
ilgilerle paylasilmasi olduk¢a yaygmn bir uygulamadir. Kilavuz hazirlama
asamasinda kimi tlkeler dogrudan OECD kilavuzlarini temel almakta, kimi
iilkeler ise ilgili taraflarla biraraya gelerek kendi kilavuzlarini hazirlamaktadir.
Diger iki uygulama kadar yaygin olmayan bagimsiz teklif sertifikas1 uygulamasi
ise dort lilkede uygulanmakta olup bunlardan sadece ikisinde (ABD, Brezilya)
kullanimi zorunlu kilinmustir. iki iilkede ise rekabet otoritelerinin CIBD
uygulamasina gecilmesini destekledikleri ve bu konuda rekabet savunuculugu
yaptig1 bilinmektedir.
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4.3.Tiirkiye’de Mevcut Durum ve Politika Onerileri

Tiirkiye’de kamu alim piyasalar1 temel olarak 4734 sayili Kanun
ve KISK ile diizenlenmektedir. KiK’in ise bu kanunlar cercevesinde gorevi
ilgili kanunlarda belirlenen usul ve esaslarin uygulanmasima iliskin ikincil
mevzuati, standart ihale dokiimanlari ile tip s6zlesmeleri hazirlamak ve ihalenin
baslangicindan sdzlesmenin tamamlanmasina kadar olan siiregte idarece
yapilan iglemlerin kanunlara ve ilgili mevzuata aykir1 olduguna dair sikayetleri
degerlendirmektir. KIK’in bu kapsamdaki yetki ve gérevleri, RKHK nin kamu
alim piyasalar1 bakimindan uygulanmasina engel teskil etmemektedir. Nitekim
Danistay®!, rekabet karsit1 davranis ihale siirecinde gergeklestirilse bile, “ihalenin
Rekabet Kurumu tarafindan incelenmesi Kurumun gorev ve yetkileri arasindadir”
tespitinde bulunarak bu degerlendirmeyi teyit etmistir.

Tiirkiye’de kamu alim piyasalarindaki rekabet sorunlarina yonelik olarak
RKHK’nin maddi hiikiimlerinin uygulamasindan o6teye gecildigini sdylemek
zordur. Rekabet Kurumu tarafindan kamu alim piyasalarinda tesebbiislerden
kaynaklanan rekabet sorunlari {izerinde durulmus; kamu kaynakli rekabet
sorunlar1 ve bunlarin ¢6ziimii konusu ise ikinci planda kalmistir. Kamu alim
ihalelerinde saglikli bir rekabet ortaminin saglanmasi ve gelistirilmesinin, yalnizca
tesebbiislerden kaynaklanan rekabet sorunlarinin ex-post denetimi ile basarilmasi
miimkiin degildir. Bu bakimdan Rekabet Kurumunun kamu alim piyasalarinda
rekabetin saglanmasi i¢in rekabet savunuculugu roliinii ok daha etkin uygulamasi
gerekliligi ortaya ¢ikmaktadir. 2009 yilinda Rekabet Kurumu ve Kamu ihale
Kurumu arasinda ‘kamu ihalelerinde serbest ve saglikli bir rekabet ortaminin
tesisi ve gelistirilmesine yonelik olarak karsilikli isbirligi ve bilgi aktariminin
yiirlitiilmesi’ amaciyla bir igbirligi protokolii imzalanmistir. Bu protokol, her iki
kurumun da kamu alim piyasalarinda rekabetin saglanmasinin énemini ve bu
kapsamda isbirliginin gerekliligini benimsedigini gostermesi bakimindan 6énem
tagimaktadir. Bununla birlikte, rekabet savunuculugu g¢ercevesinde yapilmasi
gereken ¢esitli uygulamalarin oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Kamu alim piyasalarinda her ne kadar kullanilabilecek alim yontemleri
Kanun ile diizenlenmis olsa da, her bir ihale 6zelinde ihale kurallarinin belirlenerek
ihale tasarimmin yapilmast alim yapacak idarelerin sorumlulugundadir.
Bu bakimdan alim yapacak idarelerin ihalelerde ortaya cikabilecek rekabet
sorunlarinin ve rekabeti azaltacak uygulamalarin neler oldugu hakkinda bilgi
sahibi olmasi kritik 6neme sahiptir. Ihalede en iyi degerin elde edilebilmesi
bakimindan ihale tasariminin, rekabet diizeyini encoklastiracak sekilde olmasi
gerekmektedir. Kamu idarelerine ve alimlar1 gerceklestiren kamu personeline

! Danistay 13. Daire, 28.5.2008 tarih, 2006/4599 E., 2008/4465 K.
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yonelik; alim siireclerinde rekabetin Gnemi, rekabetin arttirilmasi igin neler
yapilabilecegi, rekabet karsit1 davranislarin ortaya gikarilmasi i¢in nelere dikkat
edilmesi gibi konularin tartigildig1 egitim, seminer, ¢alistay faaliyetleri hem alim
siireclerinin daha rekabetci tasarlanmasina katkida bulunacak hem de kamu
idareleri ve rekabet otoriteleri arasinda rekabet ihlallerinin ortaya ¢ikarilmasi
konusunda isbirligine zemin hazirlayacaktir. Rekabet otoritelerinin piyasalardaki
rekabeti olumsuz etkileyebilecek yasal diizenlemelerin degistirilmesi yoniindeki
cabalar1 da rekabet savunuculugu faaliyetini tamamlayacaktir.

Bu nedenle rekabet hukuku ve ihale piyasalarindaki rekabet sorunlari
konusunda kamu idarelerine yonelik bilgilendirici ¢alismalar yapilmasi 6nem arz
etmektedir. Bu ¢aligmalar, pek ¢ok gelismis iilkedeki gibi idarelere yonelik egitici
kilavuzlar hazirlanmasindan kamu idarelerine dogrudan egitim verilmesine kadar
cesitli sekillerde gergeklestirilebilir. Rekabet Kurumu tarafindan heniiz diger iilke
uygulamalarina benzer bir kilavuz yayimlanmis degildir ancak bu yonde ¢aligmalar
oldugu bilinmektedir. Hazirlanacak kilavuz; kamu alim piyasalarindaki rekabet
sorunlarmin neler olabilecegi, ihale tasarimi ve uygulamasi siirecinde rekabetin
saglanmas1 ve arttirilmasi i¢in nelere dikkat edilmesi gerektigi ve ihalelerde
danigikli hareketlerin nasil ortaya ¢ikarilabilecegi bilgisini icermelidir.

Kilavuzlarin hazirlanmasi ile birlikte egitim programlarinin olusturulmasi
da kamu idarelerinin bu konuda bilgilendirilmesi siirecine katkida bulunacaktir.
Kamu alimlarinin parasal olarak énemli bir kismini1 gergeklestiren idareler bu
egitimlerin verilecegi ilk birimler olmalidir. Ayrica talep eden kamu idarelerine
egitim verilmesinin de saglanmasi faydali olacaktir.

Rekabet Kurumunun {stlenebilecegi gorevlerden biri de OECD
tarafindan onerilen ve ABD ile Ingiltere tarafindan kullanilan bagimsiz teklif
sertifikas1 (CIBD) uygulamasinin kullanilmaya baglanmasi yoniinde harekete
geemek olacaktir. Bagimsiz teklif sertifikasi, uygulamasiin kolay olmasinin
yaninda oldukca diisiik maliyetli bir sistemdir. Thale sartnamesine eklenen
bir metin ile ihale katilimcilarinin danigikli davranista bulunmasimin rekabet
hukuku bakimindan sonuglar1 hakkinda bilgi sahibi olmasi saglanacak, boylece
ihalenin danigikli davraniglar bakimindan takip edildigini hisseden katilimcilar
iizerinde caydirici etkisi olabilecektir. Rekabet hukuku uygulamasinin gorece
kisa bir gegmisge sahip oldugu iilkemizde bu uygulamanin rekabet savunuculugu
anlaminda 6nemli bir adim oldugu diisiiniilmektedir.

ABD’de uygulanan, federal kamu idarelerinde idare i¢inden bir kisinin
rekabet savunucusu olarak gorevlendirilmesi de rekabetin saglanmasi igin
hayata gecirilebilecek alternatiflerden biridir. S6z konusu uygulamada rekabet
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savunucusu olarak atanan kisi idare biinyesinde gerceklestirilen alimlarin CICA’da
belirtilen usullere uygunlugunu gézlemlemekte ve alimlarin daha rekabet¢i bir
sekilde yapilmasi i¢in oneriler olusturmaktadir.

Rekabet Kurumu rekabet sorunlarmin ortaya c¢ikma potansiyelinin
yiiksek oldugu pazarlara yonelik analizlerde bulunarak bu piyasalarda rekabetin
saglanmasina katkida bulunabilecektir. Elbette bu sektorler belirlenirken sektoriin
kamu alimlar1 i¢gindeki pay1, sektorde yer alan oyuncu sayisi, sektor icinde kamu
alimlarmin 6nemi gibi hususlar da dikkate alinmalidir. Yapilacak incelemeler ile
s0z konusu sektdrlerde yapilan kamu alimlarinda yasanan rekabet sorunlarinin
neler oldugu ve bu sorunlari kaynaklari ortaya konarak, alimlarin daha rekabetci
kosullarda yapilabilmesi i¢in dnerilerde bulunulmasi etkin kamu alim piyasalari
olusturulmasi bakimindan 6nemli bir adim olacaktir.*?

Ayrica 4734 sayili Kanun ile diizenlenen bazi hususlarin yeniden gézden
gecirilmesi ve rekabet¢i bir bakis agisiyla ele alinmasi konusunda da rekabet
savunuculugu yapilmalidir.

Bu kapsamda, 4734 sayili Kanun’un ortak girisimlere iligkin yaklasiminin
yeniden degerlendirilmesi yerinde olacaktir. Bilindigi iizere, 4734 sayili
Kanun’un 14. maddesi ortak girisimlere iligkin herhangi bir sinirlama getirmeyip
sadece ortak girisim taraflarinin sorumluluklarini tanimlamaktadir. Dolayisiyla
bir kamu ihalesine ortak girisim olusturma yoluyla katilmanin oniinde engel
bulunmamaktadir. Ne var ki, ortak girisimlere her kosulda izin verilmesi rekabet
karsiti sonuglar dogurabilecektir. Ornegin sadece ii¢ oyuncunun yer aldig1 bir
piyasada en biiylik iki oyuncunun ortak girisim olusturmasi halinde hem ihaledeki
istekli sayisi ikiye inecek hem de kalan tek ve ortak girisim karsisinda zayif
olan oyuncu agresif fiyat tekliflerinde bulunmaktan kaginabilecektir. 4734 sayili
Kanun cergevesinde ortak girisim kavrami, herhangi bir rekabetci etki analizi
diisiiniilerek olusturulmamistir. Oysaki diger {ilke uygulamalarinda goriildigi
iizere, rekabet hukukunun ex-post uygulamasidan farkli olarak, yalnizca bu alana
0zgl bir denetimin mevcudiyeti zaman zaman 6nem kazanmaktadir. Bu bakimdan
iilkemizde ihalelere ortak girisim yolu ile katilinmasi konusunda antirekabetci
etki analizi yapilmasit konusunun tartisilmasi biiylik onem tasimaktadir.

2QFT tarafindan hazirlanan ‘More Competition, Less Waste: Public Procurement and Competition
in the Municipal Waste Management Sector’ ve ‘Making Competition Work For You’ raporlar
bu kapsamdaki bir analiz i¢in 6rnek olabilir. lk rapor yeni olusan ve kamunun alim yontemleri
ile sekillenen bir atik yonetimi pazart bakimimndan kamu alim uygulamalarmin etkilerini
degerlendirmektedir. ikinci rapor ise yapim isleri alimlarmin daha rekabetgi olmas1 igin Gneriler
icermektedir.
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Bu konuda yapilacak bir diizenlemenin ihaledeki rekabet seviyesini
arttirmay1 amaglarken diger yandan ortak girisimlerle elde edilen etkinlik
kazanimlarmin Oniine ge¢cmeyecek nitelikte olmast 6nemlidir. Bu dogrultuda,
Italya veya Hollanda’dakine benzer bir yasaklama getirilmesi kanaatimizce
uygun degildir. S6z konusu iilkeler bir ihaleye tek basina girmeye yeterligi
olan firmalarm ortak girisim kuramamasini diizenlemektedir. Bu uygulamanin
rekabeti arttiric1 etkisi olabildigi gibi rekabeti azaltict etkisi de olabilecektir. Tek
basina ihaleye girebilecek firmalarin ortak girisim kurarak ihaleye katilmalarinin
tamamen engellenmesi, ortak girisimlerden dogacak etkinlik kazanimlar1 ve
rekabetci etkilerin 6niine gegilmesine yol agacagindan, bu uygulama yerine ortak
girisimlerin olay bazinda degerlendirilmesine olanak veren ve idareye bu konuda
esneklik taniyan alternatif bir sistem uygulanmasi daha cazip goriinmektedir.
Idareye, sartname hazirlama asamasinda veya isteklilerin belli olmasindan sonra,
ne tiir ortak girisimlerin ihaleye katilabilecegini belirleme yetkisi verilebilir.
Bu siireg igerisinde idarenin, gerek duyuldugu takdirde Rekabet Kurumundan,
ihalenin sonuglandirilma siiresini gereginden fazla geciktirmeyecek sekilde goriis
almasmin da onil agilmalidir. Bdylelikle ortak girisimlerin rekabet¢i mi yoksa
rekabet karsitt m1 oldugu konusunda olay bazinda bir degerlendirme imkani
olusacaktir.

4734 sayili Kanun’un yerli istekliler lehine avantaj saglayan 63.
maddesinin de kamu alim piyasalarindaki rekabet {izerinde 6nemli etkileri vardir.
flgili madde uyarinca esik deger altindaki alim ihalelerine yabanci firmalar
katilamamaktadir. Kamu alimlarinin daha etkin sonuglanmasi ve en iyi degerin
elde edilebilmesi i¢in katilimcilar arasinda rekabetin artmasi gereklidir. Esik
deger altindaki ihaleler 2010 yilinda toplam kamu alimlarinin %36,8’1 olarak
gerceklesmistir.”® Parasal biiyliklik bakimindan toplam kamu alimlari iginde
onemli yeri olan esik deger altindaki ihalelerde de rekabetin saglanmasi igin
yabanci katilimcilara iliskin yasaklamanin kaldirilmasi 6nemli bir adimdir.

4734 sayili Kanun’un 63. maddesinin bir diger hilkkmii yerli firmalar
lehine fiyat avantaji uygulanmasidir. Fiyat avantaji uygulamasinin en iyi degerin
elde edilmesinde hem olumlu hem de olumsuz etkileri olabilecegi soylenmisti. Bu
dogrultuda, fiyat avantaji uygulamasi uygulanan alim ihaleleri bakimindan etki
analizi yapilmasi ve bu uygulamanin hem ulusal sektdrlerin gelismesi amaci hem
de fiyat rekabeti bakimindan sonuglarinin ortaya konmasi gereklidir. Kanun’un,
tekliflerin alinmasi ve agilmasini diizenleyen 36. maddesi teklifler agiklandiktan
sonra istekliler ve teklif fiyatlarinin agiklanacagini diizenlemektedir. Thalelerde
seffafligi saglamak adina benimsenen bu uygulamanin, agiklanmamasi halinde

%319,9 milyar TL, http://www.ihale.gov.tr/Istatistikler Raporlar/ihale_istatistikleri.htm
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ticari sir sayilacak bilgilerin paylasilmas: ile katilimcilar arasindaki danigikli
hareketleri kolaylastirabilecegi diisiiniilmektedir. Bu nedenle literatiirde seffaflik
adina ticari olarak hassas bilgilerin agiklanmasindan kaginilmasi tavsiye
edilmektedir (Dufwenberg ve Greezy 2002, 442; Sanchez Graells 2009,16).
Bu dogrultuda ihale sonucunda yalnizca kazanan teklifin agiklanip kaybeden
tekliflerin idarede sakli kalmasi veya tekliflerin tam bedelinin agiklanmamasi
tercih edilebilecektir.
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SONUC

Kamu  alim piyasalarinin  birinci 6nceligi alimlarda etkinligin
saglanmasidir. Buamaca ulasmak i¢inse rekabetin korunmasi ile birlikte rekabetin
saglanmasi sarttir. Cogunlukla ihale yontemi kullanilan kamu alim piyasalarinda
ortaya cikan rekabet sorunlarinin iki kaynagi bulunmaktadir: ihale katilimcisi
tesebbiislerin davranislari ile kamu alimlarina iligskin diizenleme ve uygulamalar.

Ihale katilimcilari kaynakli rekabet sorunlarina rekabet hukuku
araclar1 ile miidahale edilebilmektedir. Diger yandan, alim yapan idarelerin
rekabeti kisitlayict uygulamalar1 ancak idarenin tesebbiis niteligi haizse rekabet
hukuku uygulamasinin konusu olabilmekte ve kamu alim piyasalarma iligkin
diizenlemelere miidahale imkani1 bulunmamaktadir. Ne var ki, soz konusu
diizenleme ve uygulamalar rekabet hukuku ile engellenmek istenen rekabet
karsit1 etkilerin ortaya ¢ikmasini saglayabilmekte veya kolaylastirabilmektedir.
Bu nedenle, kamu alim piyasalarinda rekabetin saglanmasi tedarik¢ilerden
kaynaklanan rekabet ihlalleriyle miicadeleden 6te bir cabay1 gerektirmektedir

Kamu alm piyasalarindaki diizenleme ve uygulamalarin rekabet
iizerindeki etkileri kisa ve uzun vadeli etkiler ile diger alicilar tizerindeki etkiler
olarak smiflandirilabilmektedir. Kisa vadeli etkiler bir ihale 6zelindeki rekabet
dinamikleri lizerinde ortaya ¢ikmakta, uzun vadeli etkiler ise 6zellikle kamunun
biiyiik alic1 oldugu durumlarda piyasa yapist iizerinde kalici degisiklikler yaratacak
potansiyelde olmaktadir. Diger alicilar {izerindeki etkiler ise piyasadaki yer alan
kamu sektorii disindaki alicilarin karsilastiklar: etkilerdir.

fhale katilimcilar1 arasindaki rekabet iizerindeki kisa vadeli etkiler;
katilimer sayisinin sinirlanmasi, tiim isteklilere esit rekabet sartlari sunulmamasi
veya katilimcilar arasinda danmigikli hareketlerin kolaylastirilmasi seklinde
olugabilecektir. Katilimci sayisinin dogrudan veya dolayli olarak sinirlandirilmasi
genel olarak alim ihalelerindeki rekabeti azaltacak; diger yandan hem katilime1
maliyetleri hem de tekliflerin degerlendirme maliyetlerinin, katilimci sayisi ile
artan rekabetin olumlu etkisinden daha biiyiik olmasi halinde katilime1 sayisinin
optimum noktada smirlandirilmasi etkin olacaktir. Tiim ihale katilimcilarina
esit sartlar sunulmasi da rekabetin artmasi i¢in dnemlidir. Gereginden fazla 6n
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yeterlilik kosullar1 getirilmesi gibi yontemlerle veya dogrudan firmalar arasinda
ayrimcilik yapilmasi ihalelere katilacak firma sayisini diisiirecek ve bu durum
rekabetin kisitlanmasi ile sonuglanabilecektir. Bir ihaleyi kazanmis olmanin
firmaya getirdigi baz1 avantajlar daha sonraki ihalelerde diger katilimcilara gore
daha sansli olmasina yol acabilmektedir. Bu sekildeki yerlesik firma avantajinin
rakip firmalarin ihaleye girme istegini ve ihaledeki rekabet diizeyini olumsuz
etkilemesi durumunda, rakip firmalarin ihaleye katilma maliyetlerinin azaltilmasi
yolu tercih edilebilecektir.

Katilimcilar arasinda danisikli hareketlerin kolaylastirilmasiise basta ihale
yontemi olmak iizere, ihale kurallarindan kaynaklanabilmektedir. Bu dogrultuda
ihale yonteminin dogru secilmemesi, rakiplerin birbirlerine anlagma sinyali
vermesinin veya varilan anlagmaya uyulup uyulmadiginin takip edilmesinin
kolaylastirilmas1 danisikliligi arttirabilecektir. Ayrica seffafiik adina ticari olarak
hassas birtakim bilgilerin paylasilmas: rekabeti olumsuz etkileyebilecektir.
Seffaflik ve danisiklilik arasindaki ikilem ihale tasariminda akilda bulundurulmasi
gereken 6nemli bir husustur.

Kamu alim piyasalarindaki diizenleme ve uygulamalar piyasalarin
yapist iizerinde de etkili olabilmekte; bu etkiler pazardaki oyuncu sayisi,
yatirim diizeyi, inovasyon veya dikey biitiinlesme gibi sonuglarimi ilerideki alim
stireclerinde gosterecek nitelikte ortaya ¢ikabilmektedir. Pazar yapisi lizerindeki
bu etkiler genellikle kamu sektoriiniin biiyiik ve énemli alici oldugu pazarlarda
gergeklesmektedir.

Bu dogrultuda galigmamizda sozlesme toplulagtirmasi, ihalelere ortak
girisimseklindekatilimveyerlifirmalarlehineayrimeilikyapilmasiuygulamalariin
rekabet iizerindeki etkileri incelenmis ve bu hususlarda uygulamada nelere
dikkat edilmesi gerektigi ele alinmistir. Sozlesme toplulagtirmasinin; uzun
vadede firmalarin pazara girisini kolaylastirmak veya pazardan ¢ikma giidiisiinii
arttirarak pazar yapisini etkilemesi, bir ihaleyi kazanan katilimcinin yerlesik
firma avantajlar1 elde etmesinin ileriki ihalelerdeki rekabet tizerindeki olumsuz
etkisini arttirmasi ve firmalarin dikey biitiinlesme politikalarini etkilemesi s6z
konusudur. Alim ihalelerine ortak girisimler yoluyla katilimin rekabet {izerindeki
etkisi ise biri olumlu biri olumsuz olmak iizere iki yonliidiir. Ortak girisimler
firmalarin kaynaklarimi birlestirerek etkinlik yaratmalarin1 saglayabilecek ve tek
basina ihaleye katilmaya yeterliligi olmayan firmalarin bir araya gelerek ihaleye
katilmas1 saglanacagindan rekabeti arttirabilecektir. Bazi durumlardaysa, ortak
girisimler rekabeti sinirlayici olabilmektedir. Yerli firmalar lehine ayrimeilik
yapilmasi, alim ihalelerine yabanci katilimeilarin katiliminin engellenmesi ile
dogrudan katilimci sayisini ve dolayisiyla rekabeti azaltacaktir. Diger yandan,
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yerli firmalar lehine fiyat avantaji saglanmasimin etkisinin rekabeti azaltic1 veya
arttirict etkisi olabilecegi ve etkinin ne yonde olacaginin ancak olay bazinda
degisecegi degerlendirilmistir.

Kamu alim diizenleme ve uygulamalarimin rekabeti sinirlayici
etkilerinin dnlenmesi, es deyisle kamu alim piyasalarinda rekabetin saglanmasi
adina pek c¢ok iilkede rekabet savunuculugu faaliyetine 6nem verilmekte ve
bu yonde caligmalar yapilmaktadir. Yukarida yer verilen sonuglar ve iilke
uygulamalarindan hareketle iilkemizde de kamu alim piyasalarina iligkin rekabet
savunuculugu faaliyetinin yogunlastirilmasi gerekmektedir. Bu baglamda 6ncelik
verilmesi gerekenler;

- alim yapan idarelerin rekabet hukuku, alim piyasalarinda ortaya
cikabilecek rekabet sorunlari ve bu sorunlarin azaltilmasi igin dikkat
edilmesi gerekenler hakkinda bilgilendirilmesine yonelik caligmalar,

- rekabet sorunlarinin yogun oldugu pazarlarda alim siireclerinin daha
rekabetci olmasina yonelik yapilacak analizler,

- kamu alim piyasalarina iligkin diizenlemelerden rekabet sorunlart
yaratabilecek olanlarin tespiti ve ¢6ziim Onerileri sunulmasi

seklinde siralanabilir.

Sonug¢ olarak, iilkemizde GSYH’nin %6’sin1 olusturan kamu alim
piyasasinda rekabetin korunmasi ve saglanmasi bakimindan rekabet hukukunun
maddi hiikiimlerinin yaninda rekabet savunuculugu faaliyetine 6nem verilmesi
ve bu alandaki 6nerilerin hayata gegirilmesi biiyiik neme sahiptir.
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ABSTRACT

Although public procurement and competition regulations seem to have
different objectives, their underlying principle converges: ensuring efficiency. In
this sense these two set of regulations complement each other.

Competition is seen as a core objective of public procurement
regulations of most of the developed countries. Promoting competition in public
procurement processes ensure good performance of public procurement markets,
which is observed by getting the best value for money. Both private and public
sides of the market can generate competition distortions in public procurement
markets. Publicly generated competition distortions are generally overlooked
and do not get as much attention as privately generated distortions like bid
rigging or collusive tendering. However, competition distortions generated by
public procurement regulations or public agency’s practices may create the
effects that competition rules aim to prevent. Public procurement regulations and
public agency’s procurement practices may also facilitate privately generated
competition distortions. Therefore, promoting a competitive public procurement
market requires more effort than just fighting with private undertakings’ practices
that cause competition infringements.

In this regard, the applicability of competition rules to infringements
generated by both private and public undertakings is discussed. Secondly, the
competition problems that can arise from public procurement regulations and
public agency’s procurement practices and the way to minimize these problems
are handled. Lastly, the role of competition advocacy in public procurement
markets is dealed with.
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