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SUNUS

Uretimde verimlilik ve teknik gelismeyi tesvik ederek piyasalarda
etkinligi arttiran rekabet siireci, ekonomik gelismenin en 6nemli unsurlarindan
biridir. Rekabet Hukuku ise saglikli bir rekabet ortaminin olusumunu temin
ederek toplumsal refah artisina katkida bulunmaktadir. 4054 sayili Rekabetin
Korunmas1 Hakkinda Kanun ile kendisine rekabet ortaminin saglanmasi ve
korunmas1 gorevi verilen Rekabet Kurumu, kurulusundan bu yana iistlendigi
onemli sorumlulugun bilinciyle gérevlerini yerine getirmektedir.

Rekabet siirecini saglama ve koruma amaciyla ytriitiilen incelemelerin
yani sira, Rekabet Kurumu’nun iizerinde 6énemle durdugu bir diger gorevi,
Rekabet Hukuku’nun tanitilmasi ve toplumda rekabet bilincinin arttirilmasidir.
Kurum, Rekabet Savunuculugu gorevini yerine getirirken staj, egitim, panel,
konferans gibi ¢esitli araglarla Rekabet Hukuku ve uygulamalar1 konusunda is
diinyasi, akademik ¢evreler ve konuyla ilgili diger kimseleri bilgilendirmeyi
amaglamakta ayrica rekabetin faydalar1 konusunda toplumu bilinglendirmeyi
hedeflemektedir.

Rekabet Kurumu meslek personelinin uzman yardimciligindan
uzmanliga ge¢is asamasinda hazirlamis olduklar: tezlerin yayimlanmas: da
Kurumun Rekabet Savunuculugu goérevinin bir pargasini olugturmaktadir.
Rekabet Hukuku’nun devamli gelisen bir hukuk dali olmasi sebebiyle meslek
personeli, gerek yetkinliklerini arttirmak gerekse giincel gelismeleri takip
edebilmek amaciyla siirekli bir egitim siireci igerisinde bulunmaktadir. Bu
baglamda uzmanlik tezleri, rekabet uzman yardimeilarinin uygulama birikimleri
ile yogun mesleki egitim ve arastirmalarini yansitmalar1 bakimindan hem
Rekabet Kurumu’na hem de diger ilgililere 151k tutacak 6nemli birer kaynaktir.
Kurumun ilk yillarinda hazirlanan tezler, Rekabet Hukuku’nun temel kavramlari
tizerine yogunlagirken ilerleyen donemlerdeki uzmanlik tezlerinde, daha ayrintili
ve tartismali alanlar ile ¢esitli sektorlerdeki rekabet siirecleri ele alinarak
ilgililere yeni bakis agilar1 ve tartisma alanlari sunulmustur. Bu gergevede,
meslek personeli tezlerinin, glincel konulara 151k tutarak Tiirk Rekabet Hukuku
literatiiriine nemli katkida bulunacagina inaniyoruz.

Ug yillik uygulama deneyiminin ardindan titiz bir akademik arastirma
stireci sonucunda hazirlanan Rekabet Uzmanligi’na yiikselme tezleri, meslek
personelimizin genis bilgi birikimi ve yogun emeginin tirliniidiir. Bu ¢alismalar,
Rekabet Hukuku alanindaki yerli eserlerin halen yeterli diizeyde olmamasindan
kaynaklanan boslugu dolduracaklarini ve tiim ilgililere faydali olacaklarini iimit
ederek kamuoyuna sunuyoruz.

Mustafa PARLAK
Rekabet Kurumu Bagkani
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KISALTMALAR

AA : Aguas Argentinas - Arjantin

AB : Avrupa Birligi

ABD : Amerika Birlesik Devletleri

ALDAS : Antalya Altyap1 Yonetim ve Danismanlik Hizmetleri
Sanayi ve Ticaret A.S.

ASAT : Antalya Su ve Atik Su idaresi Genel Miidiirliigii

bkz. : Bakiniz

BM : Birlesmis Milletler

CC : Competition Commission
(Rekabet Komisyonu)-Birlesik Krallik

DB : Diinya Bankas1

EIB : European Investment Bank (Avrupa Yatirim Bankasi)

ETOSS : Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios-Arjantin

i&B : Isletme ve Bakim (Operation and Maintenance)

IBRD : International Bank for Reconstruction and Development
(Uluslararasi Imar ve Kalkinma Bankast1)

ISAS : Izmit-Su Anonim Sirketi

KHK : Kanun Hiikmiinde Kararname

LdE : Lynonnaise des Eaux

OECD : Organization for Economic Co-operation and Development
(Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat1)

OSN : Obras Santarias de la Nacion-Arjantin

OFWAT : Office of Water Services
(Su Hizmetleri Ofisi)-Ingiltere

OSK : Ozel Sektdr Katilimi

para. : Paragraf

RG : Resmi Gazete

s. : Sayfa

T.C. : Tirkiye Cumbhuriyeti

TBMM : Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi

TODAIE : Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii

TUFE : Tiiketici Fiyatlar1 Endeksi

Ufw : Unaccounted-for-Water (Su Sebekesi Kayiplari)

UNCTAD : United Nations Conference on Trade and Development
(Birlesmis Milletler Ticaret ve Kalkinma Tegkilat1)

V. : versus

vb. : ve benzeri

YiD : Yap-Islet-Devret

YiS : Yap-Islet-Satin Al

Yi : Yap-Islet

YPK : Yiiksek Planlama Kurulu
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GIRIS

II. Diinya Savasi sonrasinda, savastan dnce yasanan ekonomik buhran
doneminin de etkisiyle su, elektrik, gaz gibi temel altyap: hizmetleri
millilestirmeye tabi tutulmus, bu dénemde kamu miilkiyeti ve yonetimi s6z
konusu hizmetlerin goriilmesinin en dogru yolu olarak kabul edilmistir.
1980’lere gelindiginde ise altyapi (sebeke) endiistrileri, 6zellikle neoliberal
goriiglerin etkisiyle, yeniden yapilandirma, 6zellestirme ve liberalizasyon
politikalarina sahne olmustur. Su endiistrisi bu politikalardan gec etkilenmesi
nedeniyle “son altyap1” olarak goriilmekte; 6te yandan su, kit bir kaynak olarak
gittikge artan oneminden O&tiirii, 21. yiizyilda petroliin yerini alacagi goriislinii
tastyanlar tarafindan “mavialtin” olarak adlandirilmaktadir.

Son yillarda toplumsal politikalar agisindan kilit bir alan olan su
endiistrisi ile ilgili konulara gerek bolgesel ve ulusal, gerekse uluslararasi
diizeylerde biiyiik 6nem verilmeye baslandigi goriilmektedir. Su kaynaklar
yOnetiminin uluslararasi bir nitelik kazanmasi, bu siirecte yer alan aktorlerin
sayisal olarak artmasina ve suyun politik ekolojisinin daha karmagik bir hale
gelmesine neden olmaktadir. Dolayisiyla, su endistrisinde -diger altyap:
endiistrilerinde oldugu gibi- bir reform ihtiyacindan bahsedildiginde, reformun
sinirlarinin - belirlenmesi politik ve ekonomik acidan zor bir siirece
doniismektedir.

Hane halki kullanimiin yani sira pek ¢ok tiretim faaliyetine girdi olan
suya iliskin kapsamli politikalar ve su hizmetlerine yaygin erisim, siirdiiriilebilir
kalkinmanin 6nemli bir unsurudur. Reform ihtiyaci da, 6zellikle gelismekte olan
iilkeler acisindan, bu gercegin yaninda halihazirdaki hizmetlerin niteliginin
kalkinma amaglarima ulagmakta yetersiz kaldiginin anlagilmasiyla ortaya
¢ikmaktadir.

En genel anlamda toplumsal refahi artirma amacina yonelik reform
hareketlerinin siirece etki eden tiim aktorler i¢in zorlugu, 6ncelikle suyun bir
iirlin olarak tasidigi niteliklerin sorgulanmasi asamasinda olusmaktadir. Suya
yiiklenen toplumsal degerle bir arada disiiniildiigiinde, ekonomik teoride
piyasanin aksamasinin nedenlerinden olan kamu mallar1 sorunu -diger altyap1
reformlarina oranla- su endiistrisine yonelik reform hareketlerinin kritik bir
parcasi haline gelmektedir. Bu sorun hakkinda gelistirilen yaklagimlar 6zel
sektoriin endiistrideki roliiniin belirlenmesi agamasina gegiste bir basamak
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gibidir. Reform tartigmalarinda en ¢ok yeri kaplayan konu ise 6zellestirmedir.
Nitekim su hizmetlerinde 6zel sektor katiliminin saglanmasi gittikge artan bir
sekilde vurgulanmaktadir. Ornegin, OECD’ye gore hizmetin yayginlig
acisindan en diisiik degerlere sahip yedi tilkeden biri olan Tiirkiye’de, konuya bir
reform -hatta tutarli ve sistematik bir politika- ¢ergcevesinde yaklasilmamakla
birlikte, 6zellestirme bir gereklilik olarak telaffuz edilmekte, hatta az sayida
ancak basarisiz girisimlerde bulunuldugu da goriilmektedir.

Su endiistrisinde 6zel sektor katilimi bu ¢ergeveye oturtuldugunda, kamu
mallar1 sorununun yani sira sebeke endiistrilerine 6zgii ve piyasa aksakligina
neden olan nitelikler de regiilasyon tartismalarini kaginilmaz olarak beraberinde
getirmektedir. Nihayet endiistri i¢cin en yeni tartismalar da bdyle bir yapida
rekabetin nasil tesis edilebilecegine iliskindir. Dolayistyla reform g¢ergevesinin
dort unsuru; kamu mallar1 sorunu, 6zellestirme, regiilasyon ve rekabet
siralamastyla olusmaktadir.

Bu ¢aligmanin amaci da, su endiistrisinde siklikla dile getirilmesine
karsin kapsamli bir ¢ergeveye oturtulmayan yeni politika arayislarini, birbirine
siki sikiya bagli oldugu diisiiniilen bu dort unsur iizerine kurarak, bunlara iligkin
tartigmalara yer vermek, arayis siirecinde karsilagilmast muhtemel sorunlari
ortaya koymak ve rekabetci bir yapinin tesis edilmesine yonelik olanaklarla bu
olanaklari etkileyen kosullari belirlemektir.

Bu baglamda ilk boliimde oncelikle, endiistrinin gerek kendine has,
gerekse tipik bir sebeke endiistrisi olmasindan kaynaklanan niteliklerine ve
kamu mali tartismalarina yer verilecektir. Ikinci boliimde, reform ihtiyacim
etkileyen unsurlar ve getirilen ¢éziim Onerileri 6zetlenecek, bu Onerilerin
yoneldigi 6zellestirme uygulamalarina ve bazi iilke 6rneklerinin isaret ettigi
sorunlara deginilecektir. Ugiincii béliimde, su sektdriinde regiilasyonun temel
konularindan ve regiilasyonu etkileyen risk unsurlarindan bahsedilecek,
dordiincii boliimdeyse rekabet olanaklari sektoriin 6zellikle kiiresel yapilanmasi
gercevesinde tartigilacaktir. Son boliimde ise su sektoriindeki farkli politikalarin
belirgin &rnekleri olarak ortaya ¢ikan ingiltere ve Fransa’daki uygulamalara yer
verilerek, bir karsilastirma ¢ergevesinde temel tartismalar 6zetlenecektir.
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BOLUM 1

SU ENDUSTRISI

1.1. GENEL OLARAK

Su, her donemde uluslarin varolmalar1 ve kalkinmalari i¢in “zorunlu” bir
iirlin olarak kabul edilmistir. Ekosistemlerin can damar1 ve bir¢ok ekohidrolojik
faaliyet i¢in hayati 6neme sahip olan suya, gerek ekonomik gerekse ekonomik
olmayan niteliklerinden otiirii deger atfedilmekte (Mehta 2002, 557), buna ek
olarak sinir tesi niteligi bulunan sularin uluslararast anlasmazliklara konu
olmasi, endiistriye yonelik incelemelerin farkli bir boyutunu teskil etmektedir.
Bu calismada, sebeke yoluyla sunulan su hizmetlerinin mercek altina alinmasi
6l¢iisiinde, bu hizmetlerde kullanilan tath su kaynaklar1 bahse konu edilecektir.

Temel olarak zorunlu bir ihtiyaci karsilamasindan 6tiirii su hizmetlerinin
“kamusal yarar hizmetleri”' i¢inde énemli bir yeri vardir. Endiistriye talep
tarafindan bakildiginda, suyun ii¢ ana kullanim amacina hizmet ettigi
goriilmektedir:

- Hane halki kullanim1 (igme ve kullanma suyu olarak)
- Tarimsal kullanim
- Endiistriyel kullanim

Kullanim amaglarindaki bu farkliliklarin, su kaynaklarinin her bir grup
icin farkli uygulamalar ile yonetilmesini gerekli kilmas1 kag¢inilmazdir. Ancak
“su yonetimi” kavraminin bu genis cercevesine ragmen, ¢alismaya konu olan
yeni politika arayislarmin, 6zellikle kentsel sebekelere yogunlastigi®, bu agidan
hane halkinin kullanimi {izerinde 6nemli etkiler dogurdugu sdylenebilir. Bununla
birlikte, endiistrinin énemli 6zelliklerinden biri, 6zellikle su kaynaklarinin

! Ulusoy (2004, 276), “public utilities” terimine karsihik olarak “kamusal yarar hizmetleri”
ifadesini kullanmis ve bu terimin aslinda Fransiz kamu hizmeti literatiiriindeki “endiistriyel ve
ticari kamu hizmetleri” kavramimin Anglo-Sakson Hukukundaki karsilig1 oldugunu ifade etmistir.

2 Calismada da bu vurguya énem verilecektir. Bununla birlikte, kentsel su teminine iliskin
degerlendirmelerin kirsal su temini agisindan da anlamlar igerdigi, ancak kirsal alanlara yonelik
politikalarin ek olarak bazi sosyal ve ekonomik boyutlar kazanacagi diigiiniilmektedir.

7



Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi

yetersiz oldugu iilkeler acisindan, anilan kullanici gruplarinin su tiiketimlerinin
birbirinden bagimsiz degerlendirilememesidir.

Arz tarafindan bakildiginda, su endiistrisi, tipik bir altyap1 sektorii olarak
dogal tekel kosullari ile karakterize edilmektedir. Ancak karmasik talep yapisi ve
ikame mallarm yoklugunun yani sira, iretimde ve tiikketimde Onemli
digsalliklarin bulunmasi ve endiistrinin sagladigi kamu mallari/degerli mallar,
iiretilen politikalarin diger altyap1 sektorlerine gore farklilagmasina sebep
olmaktadir (Rees 1998, 9).

1.2. SUENDUSTRISININTEMEL OZELLIiKLERI

Bu boliimde yukarida sayilan talep ve arz yapisi, digsalliklar ve suyun
niteligi gibi endiistrinin ekonomik nitelikteki unsurlarina yer verilecektir. Ancak
bundan 6nce endiistrinin teknik yapisini 6zetlemek faydali olacaktir.

1.2.1. Su Endiistrisinin Teknik Ozellikleri

Su endiistrisi, teknik acidan birbiriyle iliskili bes dikey asama ile
aciklanabilir:

Suyun ¢ikarilmasi

Aritma

Dagitim

Atik suyun toplanmasi

Atik suyun aritilmasi ve uzaklastiriimasi

NS

Sema 1°de goriilen sistemin ilk asamasi suyun, nehirler, rezervler, goller
ve yeralt1 akiferlerini’ igeren gevresel kaynaklardan ¢ikarilmasini igerir.

3 Suyun ¢ok uzak mesafelere gitmesini saglayan, yer alti sularin1 pinarlara ve kuyulara ileten
(tasiyan) jeolojik olusum (OECD 2004, 45).
8
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Sema 1-Su ve Atik Su Sisteminin Fiziki Yapisi

Toptan Satig

»
»

Aritma asamasi

! i
Sy i Depolama | Artma
Cikarilmast g ]
o :
A
Suyun
Dagitilmasi
C |
E Yari-kat1 Atigin
V < Aritilmasi ve Kullanicilar
R Uzaklastirilmast
E Atik suyun
Toplanmasi
A
Atik suyun
< aritilmasi ve
uzaklastirilmasi
“ Yagmur suyu/
Drenaj
taskinlar

Kaynak: WRc/Ecologic,2002.

irlinlin dagitima girisinden Onceki islemleri

kapsamaktadir. Bu asama kullanilan kaynagin niteligine gore sekillenmektedir.
Yeralt1 sular1 en az aritma gerektiren kaynaklarken, yeriistii sularinin aritilmasi
daha maliyetlidir. Ote yandan, hane halki kullanimina nispetle tarimsal
kullanimda aritma gerekmemekte yahut az oranda gerekmektedir. Pek ¢ok
iilkede, sebekeye baglanabildikleri gibi kendi sularini da ¢ikarabilen endiistriyel
kullanicilar ise suyun kalitesi acisindan faaliyet alanlarmin gerekleri
cercevesinde aritma tesisleri kurabilmektedir (OECD 2004, 21). Suyun elde
edildigi kaynaga ve aritma agamasina 6zgii bu farkliliklar, endiistrinin karmasik
bir talep ve ¢ikt1 yapisina sahip olmasinin etkenlerindendir.
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Su endiistrisinde ¢okca kullanilan “toptan satig” terimi, suyun
cikarilmasi ve aritilmasit asamalarmi kapsamaktadir. AB {iyesi iilkelerin
birgogunda su arzinin dikey yapist bu asamada kirilmakta ve bolgesel bazda bir
olusum toptan arzi karsilarken suyun son kullanicilara dagitimi ve perakende
satis1  belediyeler (ya da belediyelere baghh kuruluslar) tarafindan
gerceklestirilmektedir (WRc/Ecologic 2002, 7). Burada 6nemli olan husus,
suyun agir bir iiriin olmasi1 ve yiiksek tasima maliyetleri gerektirmesi sebebiyle
kit oldugu alanlara toptan arzinin gii¢ olmasidir. Diinya ¢apinda su piyasalarinin
yerel kosullar tarafindan belirlendigi géz oniine alindiginda, su fiyatinin bir
bolgede artmasi halinde, sektoriin teknik niteliklerinin etkisiyle yakin bir
bolgeden su ¢ekmek genellikle ¢ok zordur.

Dagitim asamasi, suyun aritma tesisinden sebeke” vasitasiyla bireysel
kullanicilara ulastiriimasini kapsar.” Suyun bir iiriin olarak, ilerleyen béliimlerde
deginilecek olan “iiclincli sahislarin sebekeye erisimi” agisindan 6nemli bir
niteligi burada ortaya c¢ikmaktadir: Su, dagitim asamasinda yasal kalite
standartlarindan uzaklasilmast anlaminda arzu edilmeyen degisikliklere
ugrayabilen “bozulabilir” bir {iriin, bu degisikliklerin olusmasi sirasinda gecen
zaman ise bir ¢esit “raf dmrii” olarak goriilebilir. Dolayisiyla, farkli dagiticilarin
sebekeye erisimini s6z konusu oldugunda giindeme gelen degisik sularin
karigsmasi hususu, raf dmriinii etkilemesi nedeniyle saglik ve kalite acisindan bir
dizi teknik sorun yaratabilecektir (WRc/Ecologic 2002, 8).

Nihayet, atik suyun toplanmasi, aritilmasi ve alici ortamlara bosaltilmast,
igme ve kullanma suyu tiiketiminin dogal bir uzantis1 olarak giindeme
gelmektedir (Gorer 2000b, 259). Kullanilmis su, kanalizasyon sistemi vasitasiyla
aritma tesislerine iletildikten sonra bu asamanin sonucunda ortaya ¢ikan kati
atiklar yakilmakta, denize bosaltilmakta yahut tarimda giibre olarak

kullanilmaktadir. Sivi1 atiklar ise aritildiktan sonra, su dongiisiine yeniden
katilmaktadir (Cowan 1994, 113).

Endiistrinin ekonomik niteliklerine gegmeden 6nce, tarimsal kullanimin
toplam su kullaniminin énemli bir boliimiinii olusturdugu belirtilmelidir. OECD
iilkeleri arasindan secilen bir 6rneklemde toplam su kullaniminin %5’ini hane
halkinin, %30’unu tarimin, %65’ini ise endiistrinin temsil ettigi belirlenmistir.
Ote yandan, diinya ¢apindaki su kullanim oranlarma y&nelik tahminler farkli bir
tablo ¢izmektedir. Buna gore, diinyada toplam su kullaniminin %69°u tarim,
%23’ ise endiistri tarafindan gerceklestirilmektedir (OECD 2004, 21).

* Burada sebeke, servis rezervuarlarindan sayaglara kadar altyapmi tamamin kapsamaktadir.
5 Dagitim sebekeleri gogunlukla yerel bazda kurulmus ve cografi agidan belediye yahut belediyeye
ait hizmet kurulusunun sorumluluk alani ile sinirlandirtlmig olsa da bu sebekelerin, 6zellikle biiyiik
kentsel yapilarla ¢evresindeki daha kiigiik yerlesim birimleri arasinda, smirlar arasi
baglantilandirildigi da gérilmektedir.
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Tirkiye’de ise 2002 yili verilerine gore ekonomik olarak igletilebilir su
kaynaklarinin %75°1 sulama, %15°1 igme ve kullanma, %10’u ise endiistriyel
alanlarda kullanilmistir (DSI 2003, 27). Ancak bu ortalamalar yerel tiiketim
kaliplar1 hakkinda dogru bir tahmin yiirlitmek konusunda yeterli degildir.
Nitekim belediye hizmetleri seviyesinde degerlendirildiginde igme ve kullanma
suyu diger kullamim gruplarina oranla 6nem kazanmaktadir. Bu durum,
caligmanin temel olarak igme ve kullanma suyu hizmetlerine odaklanmasinin da
nedenini teskil etmektedir.

1.2.2. Talep ve Arzin Nitelikleri

Su endiistrisinde talebin mevsime gore degisiklik gostermesi ve talep
seviyesinin {iriiniin fiyatindaki degisikliklerden fazla etkilenmemesi® belirleyici
ozellikler olarak 6n plana ¢ikmaktadir. Talep en iist seviyesine su varliginin en
az oldugu yaz doneminde ulagmaktadir (Cowan 1994, 113). Kullanim
amaglarinin ¢cogu i¢in suyun ikamesinin olmamasi ise talebin fiyat esnekliginin
diisiik olmasma neden olmaktadir. Bailey (2002, 131), talep esnekligini
etkileyen ikinci bir faktérden bahsetmektedir: tiiketicilerin, saglayicilar
karsisindaki daginik yapilar1 ve su arzinin niteligi konusunda rasyonel karar
verememeleri nedeniyle diisiik fiyat elde etme giiclinden yoksun olmalart.

Talebi etkileyen bir diger unsur, gelir esnekliginin diisiik olmasidir. Bu
da ozellikle diisiik gelirli hanehalkinin harcanabilir gelirlerinin énemli bir
kismini su ve atik su hizmetlerine ayirmalari anlamina gelmektedir.” Nihayet, su
talebinin ayni iilke i¢inde ciddi bolgesel farkliliklar barindirdigin1 ve bu
farkliliklarin cografi kosullarin yani sira 6nemli dlciide, s6z konusu bolgelerin
sosyo-ekonomik yapilarindan etkilendigini belirtmek gerekir.

Arz agisindan bakildiginda ortaya ¢ikan en temel nitelik suyun bir kit
kaynak olusudur. Kiiresel anlamda bir kriz yaratma agsamasindaki bu durum,
2025 yili itibariyla diinya niifusunun %33 tintin kitlik seviyesi altinda yasayacag1
ongoriisiiyle dile getirilmektedir. OECD tarafindan ortaya konan verilere gore,
kisi basina diisen yenilenebilir su miktarinin 1700 m® altina inmesi tehlike sinuri,
1000 m’ altina inmesi ise kitlik tehdidi olarak kabul edildiginde, halihazirda

% Bu 6zelligin daha ¢ok hanehalki kullamimi igin gegerli oldugu belirtilmelidir. Tarimsal faaliyetini
daha az su gerektiren iiriinlere kaydirma olanagina sahip ciftcilerin talebinin nispeten esnek oldugu
kabul edilmektedir (OECD 2004, 28).

7 Johnstone, Wood ve Hearne (1999, 10), su tiiketiminin gelir esnekligini 0.0-0.4 araliginda tespit
eden galigmalara atifta bulunmus, ancak iriinle saglanan hizmetin tabiati degistikce talep
fonksiyonunun degisen esneklikler gosterebilecegini vurgulamistir. Ornegin, suyu 6nemli oranda
liiks amaglar (bahge sulama, araba yikama, vb.) i¢in kullanan yiiksek gelirli kesimin fiyata
duyarliligr daha yiiksek olabilecektir. Dolayisiyla, talebin fiyat esnekliginin gelir diizeyine gore

degistigi yapilan tespitler arasindadir.
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diinya ¢apinda 270 milyon insanin kitlik tehdidiyle, 166 milyon insanin ise
tehlike sinir1 altinda yasadigi goriilmektedir (OECD 2000, 6-8).

Ote yandan arz tarafinda endiistrinin tipik 6zelligi sermaye yogun ve
sabit varliklarin ¢ok uzun kullanim siirelerine sahip olmasidir. Bu varliklarin
onemli bolimiiniin alternatif kullanimi olmadigindan biiyiik 6l¢iide batik
maliyetler s6z konusudur. Kaliteye ve cevresel etkilere iliskin iyilestirme
zorunluluklar1 da yeni yontemler, dolayisiyla yeni sermaye harcamalari
gerektirmektedir (Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 325). Maliyet yapisinin
bu niteligi de sektoriin dogal tekel kosullarina etki etmektedir.

1.2.3. Dogal Tekel Niteligi

Dogal tekellerin 6nemli bir 6zelligi ortalama maliyetlerin iiretim
miktarindaki artigsa bagh olarak azalmasi, yani pozitif dlgek ekonomilerinin
varligidir. Ote yandan Pasaoglu (2003, 7)’nun da belirttigi iizere, dogal tekelin
modern teorisi kapsaminda bir diger kavram 6ne ¢ikmaktadir: endiistrinin
maliyet fonksiyonunun “subadditive” olmasi, yani endiistrideki talebin tek bir
firmaca iki veya daha fazla sayida firmaya gore daha az maliyetle
karsilanabilmesi. Bu ¢ercevede Pasaoglu, dogal tekeli saglayan kosullar1 su
sekilde 6zetlemektedir:

Tek tiriinlii tekel modelinde pozitif 6lcek ekonomileri dogal tekel i¢in yeterli bir
kosuldur, ancak gerekli degildir. Bu model ¢ercevesinde pozitif Olgek
ekonomilerinin mevcut oldugu her endiistri dogal tekel niteligindedir, ancak artan
ortalama maliyetlere (negatif 6lgek ekonomilerine) sahip endiistrilerin de dogal
tekel olabilecegi goriilmektedir. Birden fazla iiriiniin s6z konusu oldugu modelde
ise pozitif 6lcek ekonomileri ne yeter ne de gerekli bir kosuldur. Cok iriinlii bir
endiistride dogal tekele isaret eden kosul {iriinlerin ortak iiretiminden kaynaklanan
ekonomilerin bulunmasidir (2003, 13).

Su endiistrisi, sebeke endiistrileri arasinda dogal tekel kosullarinin en
yaygin oldugu 6rnek olarak bilinmektedir (Armstrong, Cowan ve Vickers 1994,
323). Endiistride, iiriiniin aym1 bolgede birden fazla boru hatti {izerinden
saglanmasinin etkin olmamasi, endiistrinin tek aktorlii yapisinin rasyoneli
durumundadir.® Ayrica, belli bir iiretim miktarma kadar 6lgek ekonomilerinden
bahsetmek miimkiindiir (OECD 2004, 47). Tynan ve Kingdom (2005) tarafindan
yapilan bir ¢aligmada, su sektoriinde (125,000 ve daha az niifusa hizmet gotiiren)
kiiciik saglayicilarin kullanici basina maliyetlerinin yiiksek oldugu ve bu
saglayicilarin Olgeklerini biiyilitmek (birlesmek) suretiyle birim isletme
maliyetlerini azaltabilecekleri sonucuna ulasilmistir. 10 adet su ve kanalizasyon,

8 Cowan (1994, 114), degisik kalitede sularm saglanabilmesi durumunda biiyiik 6lgekli tiiketiciler
i¢in birden fazla boru hattinin etkin olabilecegini belirtmektedir.
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14 adet de sadece su hizmeti goren 6zel operatdriin (saglayicinin) faaliyet
gosterdigi Ingiltere su pazarnda yapilan bir calismada ise halihazirdaki
biiylikliikleri agisindan bu operatorler i¢in 06lgek ekonomilerinden
bahsedilemeyecegi, atik su aritma ve dagitim faaliyetleri i¢in de kapsam
ekonomilerinin anlamli olmadig1 tespit edilmistir (OECD 2004, 11).

Su sebekelerinin genel olarak belediye veya bolgesel otoriteler tarafindan
kamu hizmet tekeli olarak inga edilmis ve isletilmis olmas1 nedeniyle, endiistri
“yerel” tekeller silsilesinden olusmaktadir. Armstrong, Cowan ve Vickers (1994,
325)’a gore, bu dogal tekellerin yerel seviyede faaliyet gosteriyor olmasi,
rekabetin dolayli yoldan tesisi i¢in gesitli firsatlar dogurmaktadir. Ornegin,
komsu saglayicilar arasinda, saglayicilarin hizmet sinirlari iizerinde yer alan yeni
miisterilere hizmet gotiirmek icin rekabet s6z konusudur. Cowan (1994, 114) da
su endiistrisinde 6nemli sayida yerel dogal tekelin varliginin, esas olarak,
rekabet¢i politikalar agisindan franchising (pazar i¢in rekabet) secenegine,
diizenleyici politikalar acisindan ise saglayicilarin benzer isletme riskleriyle
karsilagmalar1 durumunda goreli rekabet nosyonuna isaret etmesi bakimindan
onemli oldugunu belirtmistir.”

Rees (1998, 10), endiistriyi fonksiyonel bir ayristirma cergevesinde
inceleyerek, suyun dagitimi ve atik sularin toplanmasi segmentlerinin klasik
dogal tekeller oldugunu, toptan arz ve su/atik su aritma segmentlerininse yliksek
tasima maliyetleri nedeniyle yerel tekel niteligi kazandigim belirtmektedir. "

1.2.4. Dagsalliklar

Su endiistrisinde piyasa mekanizmasinin etkin olmayan sonuglar
dogurmasinin temel nedenlerinden biri de digsalliklarla agiklanmaktadir. Stiglitz,
digsalligi sdyle tanimlamgtir:

diger firma veya bireylerin karar mekanizmalarini etkilemesine karsin, bir firma
veya bireyin digerleri ilizerine yiikledigi maliyetleri tazminetmemesi (negatif
digsallik) ya da digerlerine tevcih ettigi faydalar1 kendi fayda foksiyonuna dahil
etmemesi (pozitif digsallik) (1988, 75).

Bu baglamda negatif digsalliklara en sik verilen 6rneklerden biri su
kirliligi olmustur. Suyun ¢ikarildig: yeriistii kaynaklarinin endiistriyel veya
aritma tesislerinin {rettigi atiklarla yahut yeralti su kaynaklarmin tarimda

% Gerek pazar igin rekabet gerekse goreli rekabet kavramlar su endiistrisinin degisen yapisinda
onemli yer buldugundan, bu kavramlara calismanin regiilasyon ve rekabet politikalarinin
incelendigi boliimlerinde yer verilecektir.

19 Diger sebeke endiistrilerinde (6zellikle telekomiinikasyonda), teknolojik yenilikler ve ikame
niteligindeki iriinlerin gelisimi sektorlerin tekelci yapilarinin sorgulanmasini saglasa da, su
endiistrisinde, bu tip gelismelerin ve dolayisiyla endiistrinin halihazirdaki yapisinda degisikliklerin
en azindan yakin gelecekte beklenmedigi genellikle kabul edilmektedir (Rees 1998, 10).
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kullanilan giibre ve ilaglarla kirletilmesi negatif digsalliklarin tipik 6rnekleridir.
Hemen her bolgede suyun arz edilmesindeki her asamanin kamu sagliginin
korunmas1 amaciyla regiile edilmesi aritma islemlerinin maliyetini (ve riskini)
dogal olarak artirmaktadir (Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 324).

Kirlilik kontroliiniin diizenleyici politikalarin belirlenmesinde kritik bir
rol oynamasi dogaldir. Bununla birlikte, bireylerin asgari su tiiketimlerinin (ve
benzer sekilde atik sularin aritilmast ve uzaklastirllmasinin, yagmur sularinin
drenajinin) toplum sagligi tizerindeki etkisi de bir pozitif digsallik 6rnegi olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Bu unsur kamunun karar ve tepkileri iizerinde belirleyici
bir dneme sahiptir. Denilebilir ki, bireysel tiiketimin toplumun geneline etkisi
suyun arzi agamasindaki kararlarda basat faktordiir.

Endistrideki gelismelere iligkin tartismalara bakildiginda ise, bu
unsurun “su bir kamu mali midir, degil midir?” sorusunun igine tasindigi
goriilmektedir. Diger bir deyisle, tartismalarin bir tarafinda suyun herkesin
erisimine acik (olmasi gereken) bir kamu mali oldugunu sdyleyenler, diger
tarafinda ise suyun yarisan kullanimlara konu olan kit bir kaynak olarak
yonetilmesi gerektigini sdyleyenler yer almaktadir. S6z konusu tartigmalarda,
suyun bir kamu mal1 olarak kabul edilip edilmemesi gerektigine yonelik
goriigslerde, bu husus kamu ekonomisinin “tiiketimde diglanabilirlik” ve
“tliketimde rekabet” ol¢iitleriyle agiklanmaya calisilmaktadir (bkz. Cakal 1996;
Gorer 2003; Gorer 2000a; OECD 2002; DB 1993). Bu calismaya konu olan
reform hareketlerinin ilk ayagi olmasi nedeniyle, her ne kadar sektoriin temel
ozelliklerinden biri olarak goriilebilirse de, suyun bir mal olarak niteligine iliskin
degerlendirmelere ayr1 bir baslik altinda yer vermek geregi dogmustur.

1.3. TARTISMALARINODAKNOKTASI:
KAMU MALI SORUNU

Su sektoriinde kamunun etkinlik alanini daraltan (esdeyisle piyasa
mekanizmasinin islerligini vurgulayan) nitelikteki degisikliklere yoneltilen
elestiriler, yeni politika arayislarimin suyu “ekonomik bir mal™' olarak
tamimladig1 ve suyun piyasa kosullarinda iiretilip satilmasini, dolayisiyla
hizmetin 0zel sektdr tarafindan saglanmasini giindeme getirdigi (Gorer 2000b,

' Kamu mali/6zel mal tartismalarinin baslamasina sebep olan bu ifade, BM tarafindan 1992
yilinda Dublin’de diizenlenen Uluslararast Su ve Cevre Konferansi sonrasinda yayimlanan
Bildirge’nin temel ilkelerinden birinde yer almistir. Bu ilke “Su, yarisan tiim kullanimlarinda
‘ekonomik bir degere’ sahiptir ve ‘ckonomik bir mal’ gibi kabul goérmelidir.” seklinde
diizenlenmigtir (DB 1993, 24). Yine BM tarafindan Rio de Janeiro’da diizenlenen Diinya Cevre ve
Kalkinma Konferansi’nda Giindem 21’in 18. boliimiinde de suyun firsat maliyetini yansitan
tarifelerin uygulanmasi “sosyal ve ekonomik bir mal” olmast ile gerekgelendirilmis (Goérer 2000b,
128), bu iki konferansin sonug bildirgeleri kamu mali-ekonomik mal tartigmalarina yol agmustir.
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195) noktasindan hareket etmektedir. Gergekten de hangi mallarin 6zel kesim
tarafindan arz edilebilecegi, hangilerininse devlet (ya da daha kiiclik kamusal
birimler) tarafindan saglanmasi'> gerektigi, oOzellestirme ve devletin
ekonomideki rolii {izerinde son yillarda siirdiiriilen tartismalarin temelini
olusturmaktadir (Cakal 1996, 10). Ilerleyen basliklarda kamu ekonomisinin
temel kavramlar ve teoriye getirilen elestiriler 1s18inda suyun nasil bir nitelige
sahip oldugu tartigmalarina aciklik getirilmeye ¢aligilacaktir.

1.3.1. Ekonomik Teoride Kamu Mallarinin Temel Kriterleri

Kamu mallar1 teorisinin analitik temelleri Paul A. Samuelson’in 1954
yilinda yayimlanan “The Pure Theory of Public Expenditures” isimli
makalesinde atilmis ve bu calismada kamu mali, “bir kisinin tiiketiminin
bagkalarmin tiiketebilecekleri miktar1 azaltmadigr mal” olarak tanimlanmistir
(Atkinson ve Stiglitz 1980, 484). Bu tanima gore, 6zel mallar i¢in toplam
tilketim bireylerin tiikketimlerinin toplanmasi ile bulunurken, kamu mallarinda
her birey tiim mali tiiketebilmektedir.

Samuelson’in modelinin isaret ettigi “saf” kamu mallari, teorinin
gelismesiyle birlikte iki temel 6zellik ile a¢iklanmistir: (1) bireylerin malin
tiiketiminden diglanamamast; (2) malin tiiketiminde rekabetin olmamasi.

Tiiketimden Dislanamama; belirli bir malin fiyatlandirilmasinin
imkansiz ya da son derece maliyetli olmasi anlamima gelmektedir. Musgrave,
Musgrave ve Bird (1987, 43) piyasanin ancak “dislama ilkesi’nin gecerli olmasi
durumunda isleyecegini belirterek, bu ilkeyi malin bedelini 6demeyen bireyin o
mal1 tiiketmekten alikonmasi seklinde agiklamistir. Atkinson ve Stiglitz (1980,
483)’e gore ise, boyle bir aciklama ancak malin tahsis edilme yontemine iligkin
bir se¢imi (bedel isteme/istememe) yansitmaktadir; dislama ilkesi ise teknik
olanaklilikla ilintilidir. Buna gore, otoyollarda gecisleri otomatik olarak
kaydeden cihazlardan bahsedilebilmesine karsin, milli savunma gibi bazi
orneklerde kisisel faydanin dlgiilebilmesi miimkiin gériinmemekte, dolayisiyla
bu drneklerde dislama gercekten imkansiz hale gelmektedir.

Dislamanin teknik olarak miimkiin olmasi durumunda dahi ilgili malin
kamusal arzinin tercih nedenlerinden biri, malin kullanimina fiyat bigmenin
etkin olmamasidir (Atkinson ve Stiglitz 1980, 484). Fiyatlamanin etkisi (1)
talebin kosullarina, (2) mali ek bir bireye arz etmenin kosullarina baglidir. Talep

12 Bu noktada, gerek mantiksal olarak gerekse pratikte farkli olmasina karsin gogunlukla
karistirilan iki kavram, kamusal tedarik (arz) ve kamusal iiretim, birbirinden ayrilmalidir. Devlet,
milli savunmay1 tedarik eder, ancak milli savunma icin satin alinan mallar ¢ogunlukla 6zel sektor
tarafindan iretilmektedir (Atkinson, Stiglitz 1980, 483). Dolayisiyla, kamusal arz mal veya
hizmetin biitce yoluyla sunulmasi1 anlamina gelmektedir.
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esnekliginin ¢ok diisiik oldugu durumda, fiyatlama kullanim {izerinde ¢ok az etki
edecektir. Bu duruma verilen klasik drneklerden biri, baz1 yerlerde kullanilan
suyun iicrete tabi tutulmamasidir."’ Talebin esnek olmamasi sebebiyle, 5l¢iimle'*
elde edilecek faydalar nispeten kiigiik olacak ve 6l¢iim aletlerinin tesisini hakl
cikaracak denli yeterli olmayabilecektir.

Atkinson ve Stiglitz (1980, 484), teknik olanaklilikla ilgili olan diglama
ilkesinin malin kamusal niteligi hakkinda yargiya varilmasma yeterli
olmadigindan hareketle, kamu mali niteliginin, tilketimde rekabetin olmayisi
-malin miktarinda veya kalitesinde bir azalma veya bozulma olmadan ve ayn
zaman araliginda birden fazla kisi tarafindan ortak olarak tiiketilebilmesi (Cakal
1996, 10)- ozelligiyle tayin edildigini vurgulamaktadir. Mali ek bir bireye
arzetmenin marjinal maliyetinin sifir olmasina isaret eden bu o6zellik, 6zel
mallara tam karsit nitelik tasir (Stiglitz 1988, 153). Nitekim etkin kaynak
kullanimi fiyatin marjinal maliyete esit olmasini gerektirdiginden, tiiketiminde
rekabet yaganmayan kamu mallarimin fiyatinin da sifir olmasi gerekir. Musgrave,
Musgrave ve Bird (1987, 46) ve Cullis ve Jones (1998, 46), bu 6zelligin 6zel
mallara nispetle Pareto etkin kosullar1 nasil degistirdigini asagidaki sekil ile
aciklamaktadir:

Sekil 1-Ozel Mallar ve Kamu Mallari i¢in Talep.

13 Stiglitz (1988, 123) de saf olmayan kamu mallarim agiklarken, mahrum etmenin (dislamanin)
miimkiin fakat maliyetli oldugu durumlara, bazi topluluklarda su sayaglarmni koymanin miimkiin
olmasma karsilik maliyetlerin faydalar1 asabilecegini 6rnek olarak gdstermektedir. Diger bir
deyisle, ek bir haneye su gétiirmenin marjinal maliyeti sifir olmasa bile diisiiktiir.

4 Olgiim (metering), malin ekonomik degeri yahut maliyeti baz almarak iicretlendirilmesi
anlamina gelmektedir.
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Sekil 1 (a)’da D, ve Dy, 6zel bir mal i¢in A ve B sahislarina ait talep
egrilerini gdstermekte ve toplam talep bu egrilerin yatay olarak toplanmasiyla
elde edilmektedir. Ureticilerin marjinal maliyette (MC) fiyatlandirmasi
durumunda, her birey mali, marjinal faydasinin (MB) fiyat1 astigi olciide
tiketeceginden, “optimal” miktar q,., olacaktir (miktar bu seviyeyi gectiginde
marjinal maliyet marjinal fayday1 asacagindan refah kaybi yasanacaktir).
Ekomomide baska bir etkinsizlik olmadigi siirece, Pareto-etkin arzin kosulunun;

MC,=P,=MB,= MB,
oldugu goriilmektedir.

Sekil 1 (b)’de ise her birey kamu malinin esit miktarini tiikettiginden,
toplam talep D, ve Dy’nin dikey olarak toplanmasiyla elde edilmistir. Hizmetin
maliyetini karsilayacak fiyat her bireyin 6demeye hazir oldugu fiyatlarin
toplamina esittir. Bu durumda, Pareto-etkin kosul bireylerin marjinal
faydalarinin toplaminin marjinal maliyete esit oldugu noktada saglanacaktir:

MC, = MB, + MB,

Bu kosulun 6nemli varsayimlardan biri, bireylerin tercihlerini 6zel
mallarda oldugu gibi fiyat sistemi yoluyla ortaya koyduklari, yani bireylerin
talep egrilerinin herkes tarafindan bilindigidir. Ancak yukarida deginilen
tiiketimden diglanamama 6zelligi nedeniyle, bagkalarinin ayni mal veya hizmeti
satin almasi durumunda kendisinin de bu mal veya hizmeti satin almadan
kullanabilecegini bilen tiiketici mal veya hizmeti tiiketmek konusunda
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isteksizmis gibi davranir. Kamu malinin bu 6zelligi, bireylerin talep egrilerine
iliskin gercek bilgi {izerine golge diisiirerek, “tercihlerin aciklanmasi
problemi”ne yol agar (Musgrave, Musgrave ve Bird 1987, 49). Sonugta, bireyler
bir malin tiikketimi i¢in bedel 6demeyeceklerse, bu onlar i¢in, malin arz
maliyetine bagkalarinin katlanacagi umuduyla “sessiz kalma” yoniinde bir tegvik
olabilecektir (Cullis ve Jones 1998, 47). Herkesin ayn1 stratejiyi giitmesininse
malin arz edilmemesiyle sonuglanacagi aciktir. Kamu mallarinda bu sekilde
ortaya ¢ikan bedavacilik sorunu bu mallar i¢in kamusal arzin mantigi haline
gelmektedir."

Kamu mallar1 teorisine yoneltilen elestirilerden Once yukaridaki
degerlendirmenin Pareto-etkinlik kavramima dayandigi hatirlatilmalidir. Kamu
mallar1 baglaminda ortaya ¢ikan bir diger 6nemli konu, gelir dagilim1 sorunudur.
Atkinson ve Stiglitz (1980, 486), yukaridaki iki 6lciit yaninda, kamusal arzin
iiclincii nedeni olarak dagilima iliskin amaclar1 gostermekte, bunun genel bir
dagilimsal amagtan ya da esitlikcilik ilkelerinden kaynaklanabilecegini
belirtmektedir.'

1.3.2. Teoriye Yoneltilen Temel Elestiriler:
Mallarin Simiflandirilmasi

Kamu mallar1 kavramina ydneltilen 6nemli elestirilerden biri bu tiir
mallara gercek hayatta rastlanamayacagi, dolayisiyla bu kavramin teorik bir
yapidan Oteye gecemeyecegi lizerinedir (Cullis and Jones 1998, 50). Bu goriise
gore, kamu malinin tipik bir 6rnegi olarak addedilen milli savunma dahi kamu
mallarmin iki kritik 6zelligini tamamiyle tasimayabilir. Bir baska 6rnek olan
deniz fenerleri de tarihsel olarak (6rnegin 19. yiizy1l ingiltere’sinde) 6zel
tesebbiisler tarafindan isletilmistir (Cornes ve Sandler 1986, 4). Go6zlenebilir
kamu mallarinin, u¢ noktalarda yer alan saf kamu mallar1 ve 6zel mallar arasinda
“saf olmayan” nitelikte bulundugu kabul edilince de bu mallarin nasil
siniflandirilacagi sorusuyla karsilagilmaktadir. Bu soruya verilen cevaplardan
biri, yine dislanabilirlik ve tiikketimde rekabet kriterlerini kullanmaya
dayanmaktadir (Cullis ve Jones 1998, 50; DB 1993, 82).

Tablo 1-Mallarin Siniflandirilmasi

15 Kamu mallarinda tercihlerin agiklanmasi probleminin bu mallarin optimal arzim giiglestirdigini
sOylemenin Gtesinde, ilgili soruna iliskin gelistirilen anlayiglar bu g¢alismanin smnirlarini
agmaktadir. Bu konudaki agiklamalar i¢in bkz. Cornes ve Sandler (1986, 95-113) ve Cullis ve
Jones (1998, 53-66).

16 Ornegin, egitimin kamusal arzinin temel mantigi-dogustan gelen kabiliyetler arasindaki
esitsizligi azaltmasi yahut en azindan minimum seviyede egitim alma hakkinin kendinde amag
olmasi nedeniyle- muhtemelen dagilima iliskin nedenlerdir (Atkinson ve Stiglitz 1980, 486).
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Diglanabilir Dislanamaz
Rekabetci A B
Rekabet¢i Olmayan C D

Tablo-1’e gore A kategorisindeki mallar saf 6zel mallar1 gosterirken, D
kategorisi de saf kamu mallarini kapsamaktadir. B kategorisine giren mallar i¢in
tilketimde rekabet s6z konusudur; fakat bireylerin malin tiiketiminden
dislanmas1 mimkiin degildir. Genellikle dogadan saglanan ortak kullanim
mallar: bu gruba 6rnek olarak verilebilir (Cakal 1996, 12). C kategorisinde yer
alan cretli mallar iginse dislanabilirlik s6z konusu iken tiiketimde rekabetten
bahsedilemez. Gegis iicreti alman yol veya kopriiler bu kategoriye girmektedir.
Burada piyasa mekanizmasi uygulanabilir; ancak (kapasite siirlar1 ddhilinde)
tilkketimde rekabetin olmayis1 disglamanin etkin olmayan bir sonuca yol agmasi
demektir (Cullis and Jones 1998, 50).

Saf olmayan kamu mallariin siniflandirilmasinda bir diger yaklasim,
malin kamusal ve 6zel nitelikleri birarada bulundurmasindan (karisik mallar)
hareket etmektedir. Ornegin, malin 6zel tiiketiminden kaynaklanabilecek digsal
faydalar kamu mali niteliklerine sahip olabilecektir (Musgrave, Musgrave ve
Bird 1987, 65). Bir kisinin temizlik amaciyla 6zel olarak su tiiketimi ayni
zamanda yaygin hastaliklara kars1 koruma (sanitasyon) saglayabilecektir ki, bu
korumanin saf kamu mallariyla ayni nitelikleri tasidigi aciktir.” Piyasa
mekanizmast bu tip unsurlarn kisilerin karar verme mekanizmalarinda
i¢sellestiremedigi icin optimal seviyede arz gerceklesmeyecektir. Bu durumda
devlet miidahalesi 6zel harcamalarn siibvansiyonu seklinde ortaya ¢ikacaktir.'®

Kamu mallari teorisi, tiikketimde rekabet ve tiiketimden dislanabilirlik
Olciitlerinin kamusal mal-6zel mal seklinde bir ayrimi agiklayamayacagi ve bu
konudaki degerlendirmelerin deger yargilarina dayandigi gerekgesiyle de
elestirilmektedir. Malkin ve Wildavsky’e gore (1991) tiim mallarin hem kamusal
hem de 6zel niteklikler tasimas1 kamu mali smiflandirmasini objektif dl¢iitlere
dayandirmay1imkansizlagtirmaktadir; objektif ol¢iitler bulunsa dahi, yapilacak
siniflandirma malin devlet tarafindan finanse edilmesini mesrulagtiramayacaktir.
Bu goriis kamu mallarinin saglanmasinin, normatif bir islemden ¢ok politik bir
stire¢ oldugunu vurgulamaktadir. Kaul ve Mendoza (2002, 88)’ya gore mallarin

17 Bu baglamda dissallik, kamu mallarin1 6zel bir durum olarak icermektedir (Cornes ve Sandler
1986, 43-44).

18 Daha once deginildigi iizere, digsalliklar sadece faydalarla degil zararlar da ilintilidir ve baz1
uretim faaliyetlerinin yol ag¢tig1 ¢evre kirliligi bunun tipik bir érnegidir. Ozel iiretim/tiketim
faaliyetleriyle olusabilecek digsal maliyetlerin firma yahut tiiketici tarafindan igsellestirilmemesi
de piyasa aksakligina yol ag¢tigindan, bu maliyetlerin igsellestirilmesi igin genellikle vergilere
bagvurulur (Musgrave, Musgrave ve Bird 1987, 66).
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gecici niteliklerinin altini ¢izecek sekilde ulasilan tanim da sudur: mallar ancak
tilketimden digslamanin miimkiin olmamasi1 ve herkesin tiiketimine agik olmasi,
bunun da politik tercihin bir sonucu olmas1 durumunda de facto kamusaldir.

1.3.3. Teorinin Pratige Yansimalari: Suyun Niteligi

Yukaridaki tartismalarin 6nemi, “kamu mali” kavramini tanimlama
ihtiyacinin asil olarak kamu mallarinin devlet tarafindan saglanmasi gerektigi
goriisiinden kaynaklanmasidir. Bu yoniiyle, “kamu mali nedir?”” sorusunun
cevab1 “devlet ne yapmalidir?” kararina esdegerdir ve smiflandirmak karar
vermek anlamina geldiginde tanimlarin kamu politikas: agisindan dnemli bir
isleve sahip olmasi kaginilmazdir (Malkin ve Wildavsky 1991, 358).

Suya iligkin olarak basit¢e yapilan “ekonomik mal” nitelendirmesinin,
suyun rekabetci pazarlarin fiyat ve dagilim mekanizmasina uygun olarak
sunulmasmi savunanlar ile temel bir ihtiya¢c olarak goriiliip pazar
mekanizmasinin disinda tutulmasi gerektigini savunanlar arasinda bir uzlagsma
cabasindan ibaret oldugu goriilmektedir (Finger ve Allouche 2002; Perry, Rock
ve Seckler 1997).

Esas olarak, tanimlamada yukarida anilan smiflandirma ydntemleri
kullanilacaksa tam olarak neyin tanimlandig1 dnemlidir. Herkesin kullanimina
acik olan yertiistii sularindan “ortak mal” olarak bahsetmek miimkiinken, sadece
sebeke suyu diisiiniildiiglinde, bu mala erisimin sebekeye erismeye bagli oldugu,
dolayisiyla teknik olarak dislanabilirlik 6zelliginden bahsetmenin miimkiin
kilindigr agiktir. Bu noktada dislamanin arzu edilip edilmedigi sorgulanacak
olursa, talebin esnek olmayan yapisi ve bir kere sebeke olusturulduktan sonra ek
bir bireye mal1 gétiirmenin diisiik maliyetli oldugu kabul edildiginde suyun
kamusal 6zelliginin nemli boyutta oldugu sonucuna ulasilacaktir. Bu iki dnemli
husus Irlanda gibi bazi iilkelerde &lgiimiin (ve oransal -kullanima bagli-
fiyatlandirmanin) yaygin olmamasinin (OECD 2004, 24) sebepleri arasinda
sayilmaktadir. Bir bagka goriis ise sebekeden ulagilan suyun tiiketimde rekabet
(bir kisinin tiiketimi digerleri i¢cin miktar1 azalttigindan) ve tiiketimden
dislanabilirlik (ancak bedelini Odeyebilenler hizmete erisebildiginden)
niteliklerine sahip bir 6zel mal oldugu ve oransal fiyatlandirma yoluyla
kaynaklarin dagiliminda etkinlige ulasilabilecegi yoniindedir (OECD 2002, 7).

Ekonomik ag¢idan, dislamanin miimkiin olmas tiiketicileri taleplerini
dogru agiklamaya tegvik eder. Ancak, bu haliyle suyun piyasa mekanizmasi
tarafindan arzi i¢in yeter kosulun saglandigini séylemek de (Cakal 1996, 12)
yeterli gériinmemektedir. Ozellikle, kisisel su tiiketiminin digsal faydalar
yaratmasi, kullanim bedellerinin marjinal fiyatlandirma yoluyla belirlenmesinin
zorlugunu gostermektedir. Ote yandan suyun arzi asamasimdaki kararlarin
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neredeyse en dnemli parametresi durumundaki esitlik ilkesi, Pareto-optimal
kosullaraulagilmasinin zorlugunu artirmaktadir.

Tam da bu noktada karsimiza bir bagka kavram ¢ikmaktadir: “degerli
mallar (merit goods)”. Bireysel tiiketicilerin tercihlerinden bagimsiz olarak,
toplumun tiiketimini destekledigi hatta bazi kosullarda zorunlu kildig1 (temel
egitim gibi) mallar bu kapsamda degerlendirilmektedir."” Suyun da, sosyal
faydalarimin 6zel tiikketiminden kaynaklanan faydalar astig1 ol¢iide, degerli mal
olma kriterlerini tagidigi kabul edilmektedir (OECD 2002, 7; Perry, Rock ve
Seckler 1997, 6). Buradan da, temel insani ihtiyag¢ olarak degerlendirilen su
tilketiminin toplumsal agidan optimum tiiketim seviyesine erismek amaciyla
desteklenmesi gerektigi sonucuna ulagilmaktadir. Perry, Rock ve Seckler (1997,
6), belirli bir miktara kadar temel insani ihtiyag olarak goriilmesi gereken suyun,
bu miktardan sonra 6zel mal niteligi tasidigini ve kamusal ya da 6zel arza konu
olmasinin bu miktarlara gore degerlendirilebilecegini belirtmistir.

Sonug olarak, siiregelen tartigmalarda suyun bir {iriin olarak niteligi,
kamu-6zel ¢izgisi iizerinde degisiklige ugramaktadir (Mehta 2002, 561). Daha
da Onemlisi, bu tartismalarda suyun o6zel mallarla aymi kategoride
degerlendirilebilecek 6zelliklerinin gittik¢e artan bir sekilde vurgulanmasi,
endiistrinin degismekte olan yapisinin ilk ayagmi olusturmaktadir. Kamu
mali/degerli mal kavramlarinin sorgulanmasi1 6zellestirme yOniinde artan
baskilarin nedenlerinden biridir (Cakal 1996, 15). Bundan sonra yapilacak
tartismalar agisindan, endiistrinin genelini belirleyen niteliklerin yan1 sira suyun
iirlin olarak sahip oldugu o6zelliklerin politik karar alma siirecinin temel
degiskenleri oldugunu sdylemek miimkiindiir.

"% Cakal (1996,14), degerli mallar hakkinda su agiklamalara yer vermistir: “Birok iicretli mal ve
bazi toplumlarda kimi ozel mallar degerli mal olarak degerlendirilmektedir. Ucretli mallardan su,
elektrik enerjisi, haberlesme ve toplu tasuma, bazi iilkelerde 6zel mallardan siit degerli mal olarak
dikkate alimip kamusal mallar gibi kamu fonlariyla desteklenmekte yani siibvanse edilmektedir.
Bir¢ok iilkede yakin zamana kadar iicretli mallarin bircogu KIT ler araciligiyla deviet tarafindan
saglanmig ve tiiketiminin tesvik edilmesi icin KIT ler siibvanse edilmistir. Ancak tiiketicilerin
yerine KIT lerin siibvanse edilmesi iicretli mallar icin 6deme giicii ve istegi olanlarm da aym
siibvansiyonlardan yararlanmasina yol agmustir. Ayrica, bu sistem stibvanse edilen bir ticretli mal
¢ok kullananlarin daha az kullananlardan transfer geliri elde etmesi gibi etik sorunlar da
olusturmaktadir.”
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BOLUM 2

SU SEKTORUNUN DEGISEN YAPISI ve
OZEL SEKTOR KATILIMI

2.1. SEKTORDE REFORM iHTiYACININ NEDENLERi{

Birgok iilkede -dogal tekel, digsalliklar ve kamu mallar1 gibi tipik piyasa
aksakliklari- nedeniyle, su dongiisiiniin bagindan sonuna kadar yonetimi kamu
otoriteleri tarafindan {istlenilmistir. DB (1993, 28), su endiistrisinin bazi
o0zelliklerinin kamu miidahalesinin roliinii tanimladigin1 ifade ederek, bu rolii
asagidaki sekilde agiklamistir:

o Yiiksek miktarda sermaye ihtiyaci ve 6l¢ek ekonomileri su altyapisinda dogal
tekel yaratmakta, bu da asin1 fiyatlandirmay1 engellemek igin regiilasyonu
gerekli kilmaktadir. Ayrica sektordeki bir¢ok yatirim, elektrik enerjisi, su
tagkinlar1 kontrolii ve sulama gibi birlesik (joint) mallar iiretmekte, bu ise
fiyatlandirma ve dagilim politikalarini zorlastirmaktadir.

e Az gelismis sermaye piyasalart ve politik miidahalenin s6z konusu oldugu
durumlarda, yatirimlarin yiiksek hacimli olmasi1 ve uzun zaman dilimine
yayilmasi, sektorde 6zel sektor yatirimlar igin tesvigi azaltmakta, boyle
durumlarda kamu yatirimlar1 gerekli hale gelmektedir.

e Belirli bir havza smirlari iginde suyun ¢esitli kullanimlari birbirine baghdir.
Havzanin bir tarafindaki su kullanimi suyun diger kullanicilar i¢in miktarini
azaltirken tiim kullanicilar i¢in pompalama maliyetlerini artirmakta ve bir tek
kullanicinin  yol actig1 kirlenme havzanin tiimiinii etkilemektedir.
Kullanicilarin bu bagliliklar1 g6z ardi etmesi durumunda kamusal
diizenlemelerin ve/veya vergilerin, su kaynaklarmin toplumsal degerini
artirmas1t miimkiindir.

e Su kaynaklar1 ¢ogunlukla ulusal giivenlik ve bolgesel kalkinma agisindan
stratejik  Oneminden hareketle gelistirilmekte, bu nedenle devletler su
kaynaklariiizerindeki miilkiyetlerini korumak suretiyle hizmet sunmaktadir.
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e Bazi bolgelerin donemsel kuraklik sorunlart da kamusal kontrolii giindeme
getirebilmektedir.

Ayni ¢aligmada, tiim bu rol tanimlarina ragmen, devletin faaliyetlerinin
tam anlamiyla bigimlendirilip uygulamaya konmamasinin ¢ogunlukla etkin
olmayan dagilima ve su kaynaklarinin israfina yol actigi vurgulanmis ve bu
cercevede ii¢ temel soruna isaret edilmistir (DB 1993, 27-35):

e Her su kullanim ¢esidi i¢in ayri bir birim/dairenin gorevlendirilmesi
sebebiyle, birimler aras1 bagimliliklarin ihmal edildigi pargal1 bir yapinin
olusmasi;

e Kamu kesiminin mali sorumluluk, kullanici katilimi ve fiyatlandirma
hususlarini ihmal etmesi ve hizmetlerin kullanicilara etkin bir sekilde
ulagtirilmamasi (bu kapsamda 6zellikle suyun diisiik fiyatla sunulmasinin
ornegin tarimsal kullanimda yanlis iirlin se¢imiyle sonuglandigi, buna ek
olarak maliyetin karsilanmadigr yahut hizmet bedelinin alimmadigi
durumlarda suyun korunmasma iligkin tesviklerin  bulunmadigi
vurgulanmaktadir);

e Kamu yatirimlariin suyun kalitesi ile ¢evresel sonuclar1 ihmal etmesi.

OECD (2004) ise ayn1 konuya ekonomik perspektiften yaklasarak, yerel
veya merkezi diizeyde kamu otoritelerinin aldiklar kararlar neticesinde suyun
temel kullanic1 gruplarn arasinda dagiliminda yasanan etkinsizliklerin temel
olarak fiyatlandirma politikalarindan kaynaklandigini belirtmektedir.
Stibvansiyonlar yoluyla fiyatlarin suyun aritilmasi ve dagitimina iliskin
maliyetlerinin altinda tutulmasi ve fiyatlandirmada firsat maliyetlerinin ihmal
edilmesi nedeniyle suyun “en degerli kullaniciya ulagsmasinin™ engellendigi,
bunun da sektoriin rekabetci bir yapidan uzaklasmasi anlamina geldigi (OECD
2004, 19) ekonomik analizlerin genel sonuglar1 arasinda yer almaktadir.

Finger ve Allouche ise, sektdrde reform niteligindeki degisimlerin dort
ayri etkenden kaynaklandigini agiklamaktadir:

1. Cevresel standartlarin ve bakim maliyetlerinin yiikselmesi, daha siki biitce
disiplini ve sebekenin genisletilmesi ihtiyacina dayanan finansal etkenler.

2. Devletinroliiniin sorgulanmasindan kaynaklanan ideolojik etkenler.

3. Bir ayagmi teknolojik gelismelerle dogal tekel kosullarinin sorgulanmasinin,
diger ayagii ise ¢ok uluslu sirketlerin lobi faaliyetlerinin olusturdugu
ekonomik etkenler.

4. Ozellikle gelismekte olan iilkeler i¢in IMF ve DB gibi uluslararasi
olusumlarm baskisiyla ortaya ¢ikan bélgesel dzgiilliikler (2002).

Bu etkenlerin ilkelerin i¢inde bulunduklart kosullardan bagimsiz
degerlendirilmesinin miimkiin olmadig1 aciktir. Ozellikle gelismekte olan
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iilkelerde (ayn1 zamanda geligmis iilkelerde de) kamunun, kentsel niifusun artisi
ile paralellik gosteren sermaye harcamalar1 ihtiyacini karsilamaya yetecek
finansal kaynaklara sahip olmamas1 su sektoriindeki degisimin temel kaynagi
olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Guasch, Laffont ve Straub 2003, 3). Buna ek
olarak, genellikle kamu isletmelerine atfedilen ve yonetsel agidan bakildiginda
birbiriyle ¢elisen miidahalelerin etkinligi azaltmas1 burada da siralanmaktadir.
Son olarak, piyasa disiplininden uzak kamu isletmelerinin maliyeti en aza
indirgeme yoniinde tesviklerinin olmamast da “kamu aksakligi”nin énemli bir
aciklayicisi olarak gosterilmektedir (Johnstone, Wood ve Hearne 1999, 2).

2.2.  ULUSLARARASI POLiTiKA_LAB ve
COZUM ONERILERI-SEKTORUN DEGISEN YAPISI

Su sektoriindeki temel sorunlarin ortaya konmasinin yani sira, bu
sorunlar ¢ergevesinde gelistirilen ve kamu kaynaklarina ve anlayisina dayali
geleneksel yonetimde biiyiik capli degisikliklere yol agan ¢ozlimlerin
iiretilmesinde yine uluslararasi ve bolgesel olusumlarin etkin rol oynadiklar
gozlemlenmektedir.”” Sonraki boliimlerde ele almacak tartismalar da etkilemesi
Olclistinde DB ve OECD tarafindan gelistirilen yaklasimlara asagida yer
verilmektedir.

2.2.1. DB ve “Strateji”

DB tarafindan 1993 yilinda gelistirilen “Strateji”nin merkezinde su
kaynaklar1 yonetimi i¢in ¢ok yonlii bir politika ¢ergcevesinin benimsenmesi ve
suyun bir ekonomik mal olarak kabul edilmesi yer almaktadir (DB 1993, 10).
Strateji, iki temel ilke iizerine kurulmustur: 1) su kaynaklar1 yonetimi sektorler
arasindaki bagimliliklar1 hesaba katan ¢cok yonlii bir ¢ergeveye oturtulmalidir; ii)
su yonetiminde etkinlik, fiyatlandirmanin daha ¢ok kullanilmasinin yani sira;
performans tegviklerinin ve mali sorumlulugun artirilmast amaciyla ademi
merkeziyet, kullanici katilimi, 6zellestirme ve finansal 6zerklige daha ¢ok itimat
edilmesi yoluyla gelistirilmelidir (DB 1993, 40).

DB, ddemi merkeziyet noktasinda temel ilkeyi, devletin daha alt
kademelerinde yapilabilecek higbir seyin {ist kademelerde yapilmamasi
gerekliligi olarak belirlemistir. Bu ¢er¢cevede ademi merkeziyet, “kamu
gorevlerine iligkin yetki ve sorumlulugun merkezi yonetimden yerel yonetime ya

2 Gérer (2000b) ve Finger ve Allouche (2002) sektériin yapisint belirleyen bu konuya biiyiik
onem atfetmistir. Gorer (2000b, 109), uluslararasi orgiitlerin diizenledigi konferanslar ve bu
konferanslarda ortaya ¢ikan anlasmalarin imzalanmasinin kiiresel c¢evre politikalarinin
uygulanmast siirecinin baslamasinda ve siirdiiriilmesinde 6nemli bir arag olarak goriilebilecegini
belirtmis; Finger ve Allouche (2002, 60) da Dublin ve Rio’da o6ne ¢ikarilan ilkelerin su
endiistrisinde yeni ve etkin global aktorler olusturdugunu ifade etmistir.
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da mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisiliklerine ve/veya 6zel sektore devri”
olarak tanimlanmis ve merkezi yonetimin bu yolla yetki ve sorumluluk devri
¢abalarinin desteklenecegi ifade edilmistir (DB 1993, 54). Buna ek olarak, kamu
hizmeti goren kuruluslarin yeniden yapilandirilmasinda, bu kuruluslarin finansal
ozerklige sahip birimler haline getirilmesinin 6nemi vurgulanmis ve
fiyatlandirma baglaminda bunun, maliyetlerin karsilanmasi ve kentsel,
endiistriyel ve tarimsal kullanimin Olgiilmesi ile miimkiin olabilecegi
belirtilmistir (DB 1993, 55).

Kullanict katilimi, tim menfaat sahiplerinin, politika olusturma, yatirim
secenekleri ve yonetim kararlart gibi siireglere dahil edilmesi anlamina
gelmektedir. Bu yolla 6zellikle tarimsal alanda etkinligi artirma kapasitesine
sahip kullanic1 birliklerinin®' desteklenebileceginin alt1 ¢izilmektedir. Finger ve
Allouche (2002, 86) ise katilimc1 politikalara yapilan vurgu ile; (1) kullanicilarin
tiim projeye destegini elde etmek, (2) yeni yapiyla yerel diizeyde artacak hizmet
bedellerinin 6denmesini saglamak vasitasiyla ekonomik ve mali yetki devrinin
kabul edilebilir hale gelmesinin amac¢landigini iddia etmektedir.

Strateji’nin en ¢ok iizerinde durulan 6zel sektor katilimi (OSK) bilesenti,
genel olarak finansal kaynaklarin yetersizligi ile giindeme gelmekle birlikte,
etkinlik ve ¢evre problemlerinin de ¢6ziim yollarindan biri olarak
gosterilmektedir. Genel olarak, 6zellestirme kavrami altinda degerlendirildigi
goriilse de, su sektoriinde karsilagilan farkli uygulamalar nedeniyle 6zel
firmalarin sektdrde iistlenebilecegi farkli roller OSK kavrami altinda
toplanmistir. Sektoriin yapisal degisiminin en 6nemli ayaklarindan biri olmasi
itibariyle OSK uygulamalarina ayr1 bir boliim altinda yer verilecektir.

DB (2004a; 2004b), yukarida bilesenleri 6zetlenen Strateji’nin genel
hatlariyla 6nemini vurgulamaya devam etmektedir. Buna karsilik gecen zaman
icerisinde DB destekli projelerde bu ilkelerin tam anlamiyla uygulanmadigini
kabul edilmektedir. Bununsa, basarisizliktan ziyade su sektorii reformlariin
karmagikligina ve uzun zaman aldigina isaret ettigi ve yapilacak yatirimin
reform sartina baglanmasimin ¢ogunlukla daha basarili sonuglar alinmasini
sagladigi belirtilmektedir (DB 2002).

2! Kentsel altyap: birlikleri ve sulama birliklerini kapsayan bu modelin Tiirkiye’de de yayginlik
kazandig1 goriilmektedir. Cesme ve Alagati belediyelerince, birligi olusturan belediyelerin maddi
veya teknik imkanlarin yetersizligi nedeniyle tek baslarina gerceklestiremedikleri igme ve
kullanma suyu temini, atik su toplama ve uzaklastirma gibi altyap1 hizmetlerini ydnetmek
amaciyla olusturulan DB destekli CALBIR projesi kentsel altyapi birliklerinin en _yeni
orneklerindendir. Tarimsal sulama agisindan ise birlik modeli daha yaygindir. Nitekim DSI’nin
isletmeciligi dogrudan iistlendigi sulama alan1 1998 yili itibariyle toplam alanin %251 ile
sinirlidir. Sulama tesislerinin isletme ve bakiminin devredildigi topraklarin %91’inde hizmet,
sulama birlikleri tarafindan goriilmektedir. (TODAIE 1999b).
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2.2.2. OECD

OECD (2000, 43)’ye gore, suyun “ekonomik bir mal” olarak kabul
edilmesi gerekliliginin, herkesin temiz ve saglikli suya erisim hakkini
dislamayan bir ¢ergeve icerisinde anlasilmasi gerekmektedir. Bununla birlikte
kaynaklarin etkin dagiliminin ve hizmetin uygun maliyetle sunulmasinin temel
sorunlar oldugundan hareket eden OECD, genel anlamda ¢ok yonlii bir yonetim
anlayis1 ve katilimei politikalara dnem verilmesi ve OSK’nin vurgulanmasi
acisindan DB ile paralel goriisler sergilemektedir®.

OECD (1998, 8) tarafindan ozellikle vurgulanan husus dogru
fiyatlandirma politikasidir. Buna gore, sabit tarifeler, kullanict gruplari
arasindaki ¢apraz siibvansiyonlar ve islem maliyetlerine iliskin tiim
siibvansiyonlar kaldirilmalidir. Bu ¢ergevede, “kullanan 6der” ve “kirleten 6der”
ilkelerinin yayginlagmasi, suyun “gercek” maliyetinin faturalara yansimasini
saglayacaktir (OECD 1998, 21). Dogru fiyatlandirma politikasi ise, hizmet
bedellerinin isletme ve bakim maliyetleri ile sermaye harcamalarinin yani sira,
firsat maliyetini ve dissalliklar1 da kapsayacak sekilde belirlenmesini
gerektirmektedir (Sekil 2).

Sekil 2-Suyun Maliyetinin Hesaplanmasinda Genel lkeler

4 4
Cevresel
Digsalliklar I;T . |Kullanimdaki
1 y YT | Sirdiiriilebilir
Ekonomik Deger
Dissalliklar
Y Tam
A Ekonomik
Firsat Maliyet
Maliyeti
A
A
Sermaye Tam
Harcamalari Arz
} Maliyeti
Isletme ve Bakim
Maliyetleri
v v v

Kaynak: Finger ve Allouche (2002, Sekil 3.3).

22 bkz. OECD (1998) ve OECD (2002).
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2.3. SUSEKTORUNDE OSK YONTEMLERI ve ETKILERI

Su sektoriinde 6zel sektoriin varligi aslinda pek cok tilke agisindan yeni
degildir. Gegtigimiz ylizyilin ilk ¢eyregine kadar su hizmetlerinin goriilmesinde
ozel sektor aktif rol oynamigtir. Son donemlerde kamunun roliiniin ve/veya
performansinin sorgulanmasi, finansman sikintisi, uluslararasi olusumlarin
yonlendirmesi gibi yukarida da yer verilen nedenlerle 6zellestirme su sektoriiniin
de giindemine girmistir. Ancak, karsilasilan uygulamalar OSK nin olduk¢a
farkli1yontemlerle saglanabildigini gbstermektedir.

Brook-Cowen (1997, 1), su sektoriinde OSK’den beklenen faydalarin
firmaya yiiklenen risk® ve sorumluluk diizeyine dayandigmi belirtmektedir.
Emek (2001, 58) de 6zel sektoriin altyapr hizmetlerine katilim farkliliklarinin
yatirimcei, tiiketici ve devlet arasindaki risk paylagimindaki farkliliklari

yansittigini ifade etmistir. Bu gercevede sektdrde karsilasilan yapilanmalarin
smiflandirilmasina asagida yer verilmektedir.

2.3.1. OSK Yontemleri

Su hizmetlerinin goriilmesinde 6zel sektoriin rol oynadigi kurumsal
diizenlemeler genel olarak Tablo 2’de goriilen segeneklerle agiklanmaktadir
(Finger ve Allouche 2002, 18; WRc/Ecologic 2002, 55; Rees 1998, 15; DB 1997).

Tablo 2: OSK Segeneklerinin Karsilastirmasi

SERMAYE TiCARI

SECENEK MULKIYET 1&B YATIRIMI RISK SURE (YIL)
H{zmet . Kamu Kamu/Ozel Kamu Kamu 1-2
Sozlesmesi
Y?netzm . Kamu Ozel Kamu Kamu 3-5
Sozlesmesi
K.t'ralama . Kamu Ozel Kamu Paylagimlt 8-15
Sozlesmesi
YID/YI ) . , )

(greenficld) Ozel/Kamu Ozel Ozel Ozel 20-30
Imiiyaz Kamu Ozel Ozel Ozel 25-30
Sozlesmesi

Elden Cikarma Ozel ya da Ozel Ozel Ozel Belirsiz

(kismi/tam) 6zel/kamu

*]&B: Isletme ve Bakim. Kaynak: WRc/Ecologic (2002, 55)

2 Rees (1998, 12—13), bu kapsamdaki risk faktorlerini bes baslik altinda siralamaktadir: 1) yapim
riskleri (sebeke insa etme yahut yenilemenin maliyetinin beklentileri agmast); 2) ticari riskler
(talep yapilarinin degisimi ya da yeni rakiplerin pazara girmesi); 3) finansal riskler (faiz
oranlarinin artmasi ya da doviz kurlarindaki degisimler); 4) diizenleme riskleri (diizenleyicilerin
hizmet standartlarini degistirmeleri, fiyat artirnmlarini reddetmeleri ya da kaynaklarin kirlenmesini
engellemekte basarisiz olmalari); 5) siyasi riskler (siyasi istikrarsizlik yahut kamulastirma).
Diizenleme riskleri i¢in bkz. Boliim 3.3.
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Hizmet s6zlesmesi genel olarak, isletmeye iligskin ancak belirli gérevlerin
iiclincii sahislarca yiiriitiilmesini kapsamaktadir (kagak denetimi, saya¢ okuma,
faturalandirma ve tahsilat, kalite 6l¢iimii gibi). Ozel sektdr katilimimin en basit
sekli olan hizmet s6zlesmeleri oldukca yaygin bir yontem olarak karsimiza
cikmaktadir (TODAIE 1999, 153—160; WRc/Ecologic 2002, 56).

Yonetim sozlesmesi ile hizmetin isletme ve bakim islevleri 6zel bir
sirkete devredilir ve sirkete s6zlesmede belirlenen kosullar altinda bir yonetim
iicreti (bazen de performans licreti) 6denir. Dolayisiyla kamu yOnetimlerince
belirlenen tarifeler 6zel sirketi dogrudan etkilemez ve ticari risk esas olarak
kamu yOnetiminin iizerindedir. Bu tiire benzer ancak karma nitelik gosteren ve
yayginlig1 artmakta olan kidr ortakh@ina dayah yonetim sozlesmesi’nde ise
isletme fonksiyonu yine 6zel sirkettedir; ancak elde edilen kadrin yerel otorite
(burada genellikle belediye) ile sirket arasinda paylasilmasi s6z konusudur (tiim
zararlara yine belediye katlanmaktadir) (WRc/Ecologic 2002, 56).

Hizmet ve yoOnetim sozlesmeleri kisa siireli olmalar itibariyle 6zel
firmalar iizerinde maliyeti diisiirmeye yoOnelik siirekli baski olusturma
potansiyeline sahiptir. Buna ek olarak, 6zel sektore devredilen fonksiyonlarin
sinirlt olmasi, giris engellerinin diisiik olmasimi saglamaktadir (bu durum
ozellikle hizmet sozlesmelerinin kapsadig: faaliyetleri yiiriitme yetkinligine ve
gerekli kaynaklara sahip firmalarin coklugu agisindan gegerlidir). Ne var ki, bu
sozlesmeler kentlesme ve gelisme asamasindaki iilkelerin yogun yatirim
ihtiyacini karsilamalar1 agisindan bir ¢are degildir. S6z konusu diizenlemelerle
beklenen performans artisi, kamunun aritma tesisleri ya da dagitim sistemlerinin
yenilenmesi i¢in gerekli sermaye kaynaklarini saglayamamasi durumunda sinirlt
kalma tehlikesindedir (Rees 1998, 21).

Kiralama (leasing) sozlesmeleri kapsaminda, kamu miilkiyetindeki
sistemde isletme ve bakim islevlerini ytiklenen ve hizmet bedellerini toplayan
sirket tahsilatin sézlesmede belirlenmis kismini alir (remuneration). Y dnetim
sozlesmelerinden farkli olarak, tiiketiciler dogrudan 6zel sirketin miisterileri
haline geldiginden mali risk sirketin tizerindedir (Gorer 2000b, 222). Belediyeler
yatinim yiikiinii iistlense de sebekenin bakimi firmanin 6énemli harcamalari
iistlenmesi demektir. Bu s6zlesmelerde cogunlukla ticari riskler ve diizenleme
riskleri, fiyat artinmlarinin garanti edilmesi yoluyla azaltilmaktadir. Bu
garantiler fiyatlar tizerindeki politik manipiilasyonlarin engellenmesi avantajini

tagisa da, ayn1 zamanda firmalar iizerindeki, hizmeti en az maliyetle sunma
baskisini azaltmaktadir (Rees 1998, 20).

Yap-Islet-Devret (YID), hizmetin sunumu igin yiiksek bir ilk yatirim ve
ileri teknoloji gerektiren durumlarda, daha ¢ok projenin tasarimi ve ingaat kismi
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icin daha uygun bir ¢6ziim olarak degerlendirilmektedir.** Dogal olarak, 6zel
sirket tim sermaye yatirimlarindan sorumlu olmakta ve idareye devredilene
kadar varliklarin miilkiyetini elinde bulundurmaktadir (bu modelin bir tiirevi
olan Yap-islet (YI) modelinde ise 6zel miilkiyet korunmaktadir). Bu tiir
secenekler 6zellikle yeni su kaynaginin ya da aritma tesislerinin sisteme ilave
edilmesinin s6z konusu oldugu durumlarda tercih edilmektedir. YID/YI]
projelerinde tarife prosediirii, al-ya da-6de (take-or-pay) s6zlesmeleri i¢inde yer
almaktadir. iki pargali bu tarife yapisinin sabit bileseni hizmet alinmasa bile
minimum bir 6demenin yapilacagini, diger bir deyisle belirli sabit maliyetlerin
karsilanacagini garanti etmekte, degisken bilesen ise alinan hizmetin miktarina
gore (toptan su hacmi, aritilan su hacmi gibi) belirlenmektedir. Kamu kesiminin
alim ve 6deme 6deme garantisi vermesi, insaat riskleri ile ticari risklerin
azaltilmas1 sayesinde yatinmi cazip hale getirse de amaclanan verimlilik
diizeylerine ulasmayi zorlastirmaktadir.>®

imtiyaz sozlesmesi, imtiyaz1 alan 6zel sirkete sermaye yatirimlar ile
isletme ve bakim sorumlulugunun devredildigi, miilkiyetin ise kamu kesiminde
kaldig1, ancak sozlesme siiresince 6zel sirketin varliklar iizerinde isletme
haklarima sahip oldugu®® uzun vadeli bir uygulama tiiriidiir. Sézlesmenin siiresi

243996 sayili “Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap islet Devret Modeli Cercevesinde Yaptiriimast
Hakkinda Kanun”un [RG: 8.6.1994, say1: 21959] 3. maddesinde YID modeli; “Ileri teknoloji ve
yiiksek maddi kaynak ihtiyact duyulan projelerin ger¢eklestirilmesinde kullanilmak iizere
gelistirilen ozel bir finansman modeli olup, yatirum bedelinin (elde edilecek kdr dahil) sermaye
sirketine veya yabanci sirkete, sirketin igletme siiresi igerisinde iirettigi mal veya hizmetin idare
veya hizmetten yararlananlarca satin alinmasi suretiyle édenmesi” seklinde tanimlanmigtir.
Modelin Tiirkiye’de yasal gelisimi hakkinda bilgi i¢in bkz. U. Emek (2002), Ek ve Degisiklikleri
ile YID, YI ve Kamu Hizmeti Imtiyazi Mevzuati, DPT Yayinlari, Yaym No: 2659, Ankara.

253996 sayili Kanun kapsaminda YiD modelinin Tiirkiye’deki ilk drnegi olan “izmit Su Projesi”
bu konuda 6nemli bir &rnektir. 24.2.1995 tarih ve 95/T—17 sayili YPK karari ile YID modeli
kapsamma alman Proje’ye Gama-Giirig-Thames Water konsorsiyumu talip olmus ve Izmit
Biiyiiksehir Belediyesi’nin de %15’lik ortaklik payryla projeyi yiiriitmek {izere Izmit Su A.S.
(ISAS) kurulmustur. Pazarlik usulii gérevlendirmenin yapildig1 olay, yeterli talep ve fayda-maliyet
analizleri yapilmamis olmasi, rekabet¢i bir ihalenin diizenlenmemesi, buna karsilik kamu
kesiminin alim ve 6deme garantisi vermesi nedeniyle ciddi olumsuz sonuglar dogurmustur.
11.2.2002 tarihli Sayistay Raporu’nda, konu ile ilgili asagidaki degerlendirmeye yer verilmistir:
“YID modelinin en 0"fyemli riski, model kapsaminda verilen satin alma garantilerinin kamu
kesimini, projelerin YID modeli ile gerceklestirilmesi suretiyle elde edilen avantaji asacak bir
odeme yiikiimliiliigii altina sokmast tehlikesidir. Bu risk Izmit Su Projesi'nde gerceklesmistir. Soyle
ki; Izmit Biiyiiksehir Belediyesi nin, iiretilen suyun maliyetinin yiiksek olmasi, bazi endiistriyel
kuruluslar ve g¢evre belediylerle su satis baglantilarini zamanminda yapmamasi, mali durumunun iyi
olmamasi gibi nedenlerle, ISAS dan yillik 142 milyon m* suyu satn alma taahhiidiinii yerine
getirememesi sonucunda Hazine vermis oldugu garanti ¢ercevesinde iki yil i¢inde 387 milyon ABD
Dolart tutarinda su bedelini ISAS a édemek zorunda kalmistir.”

%6 Sabit kalemler imtiyaz sézlesmesi siiresince imtiyaz sahibine havale edilmekte ve imtiyaz
sOzlesmesinin bitis tarihinde ayn1 kosullarda iade edilmesi saglanmaktadir. S6zlesme sonunda bazi
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yatirimin biiytikliigiine ve imtiyaz sahibinin ilk yatirnm maliyetinin geri
kazanilmasi i¢in ihtiya¢ duydugu geri 6deme siiresine baglidir (Celebi 1998, 50).
Bu tip diizenlemelerde, hedeflenen hizmet seviyeleri ile uygulanacak tarifeler
sozlesmelerde genellikle yer almaktadir. Dolayisiyla her ne kadar s6zlesmeler
kosullarin 6nemli 6lclide degismesi durumunda tarifelerin gdzden gegirilerek
diizeltilmesine iliskin hiikiimler igerebilse de, yiiklenici birim finansal ve
operasyonel riskin yaninda ticari riski de iistlenmis olmaktadir. Onemli lgiide
benzerlik gdsteren YID modeli ve imtiyaz sdzlesmeleri diger yontemlerden,
miilkiyetin el degistirmesi s6z konusu olmadan finansman saglayan araclar
olmalartitibariyle ayrilmaktadir.

Son olarak kismi elden ¢cikarma (partial divestiture) segeneginde tiizel
kisilik haline getirilmis isletmenin hisselerinin bir boliimii satilmakta yahut 6zel
firmayla ortak girisim kurulmasi yoluna gidilmektedir. Tam elden ¢ikarma
(full divestiture) ise altyap1 varliklarinin miilkiyetinin isletme, bakim, gelir
toplama ve yatirim sorumluluklariyla beraber 6zel firmaya devredilmesini
kapsamaktadir.

Belirli bir proje kapsaminda hangi OSK yénteminin uygulanacaginda
projenin gerekleri (finansman ihtiyaci, kamu kesiminin yonetsel sorunlari, vb.)
yaninda {iilkelerin su hizmetlerine geleneksel yaklasimlart da etkili olmaktadir.
Ornegin, sektdrde imtiyaz sdzlesmeleri en yaygmn OSK tiirii iken, elden
cikarmanin daha az yayginliga sahip olmasi kamu kesiminin varlik miilkiyetini
elinde tutma istegi ile agiklanmaktadir (Silva, Tynan ve Yilmaz 1998, 9). Diger
bir deyisle, elden c¢ikarmaya alternatif olarak imtiyaz s6zlesmelerinin varligi,
kamunun sektdrel varliklarin miilkiyetini korumasini, ancak ayni zamanda
onemli sorumluluk ve riskleri 6zel sektére devretmesini saglamaktadir. Bu
durum gelismis iilkeler icin de onem arzetmekle birlikte’’, gelismekte olan
iilkelerin Gzellestirme uygulamalarinda Ozellestirme sonrasi performans
bakimindan ciddi sonuglar dogurmaktadir.

2.3.2. Gelismekte Olan Ulkelerde OSK

1990 oncesinde, gelismekte olan lilkelerde, su hizmetlerinin 6zel sektor
firmalarinca goriilmesi yaygin bir uygulama olmamistir. 1985 ve 1990 yillar
arasinda diinya capinda sadece sekiz su ve kanalizasyon projesinde 6zel sektor
yer almis ve kiimiilatif yeni sermaye harcamalar1 1 milyar Amerikan Dolar1’nin
altinda gerceklesmistir. 1990’larda ise kredi saglayan kuruluslarin etkisiyle su

masraf ve harcamalar amorti edilmemisse bu nedenle imtiyaz sahibinin ugradig1 zararlarin
O0denmesine imkan saglanir (Celebi, 49-50).

" Fransa’da su hizmetlerinin s6zlesmeler yoluyla 6zel sektor tarafindan goriilmesi yaygin
oldugundan, bu uygulamanin “Fransa modeli” olarak anildigi, toptan 6zellestirme yontemini
benimseyen Ingiltere’ninse ayr1 bir model olarak incelendigi goriilmektedir. Bkz. Boliim 5.
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Ozellestirmelerine ilgi artmig ve 1997°de toplam 6zel yatirim tutar1 25 milyar
Amerikan Dolari’na ulagsmistir (Johnstone, Wood ve Hearne 1999, 2; Silva,
Tynan ve Yilmaz 1998, 2). 2000 yil1 itibariyle, Avustralya ve Ingiltere gibi
gelismis iilkelerin yam sira, Arjantin, Sili, Cin, Kolombiya, Filipinler, Giiney
Afrika ve Orta Avrupa’daki gecis ekononomilerini de kapsayacak sekilde en az
93 iilkenin su hizmetleri sebekelerinde OSK tercih edilmistir (Kirkpatrick ve
Parker 2004, 8).

1990-1997 déneminde DB tarafindan finanse edilen ve OSK iceren
projelere bakildiginda, toplam yatirim tutarinin proje sayisiyla iligkisinin zay1f
oldugu goriilmektedir (Silva, Tynan ve Yilmaz 1998, 4). Yatirim tutarina gore
siralandiginda ilk {i¢ iilkenin proje sayis1 16 olmasina ragmen, bu projeler ilgili
donemde sektordeki DB destekli yatirimlarin %69 unu olusturmaktadir (Tablo 3).

Tablo 3-Su ve Kanalizasyon Projelerinde Top. Yatirima Gore
Ilk Bes Ulke, 1990-97

Toplam Yatirim

Ulke (1997 milyon $) Proje Sayisi
Arjantin 6,183 7
Filipinler 5,820 3
Malezya 5,030 6
Tiirkiye 1,230 2
Meksika 597 12

Kaynak: Silva, Tynan ve Y1ilmaz (1998)

Ayni dénemdeki yatirimlarin proje tipine gore dagilimina bakildiginda
ise su sektorii i¢in 6nemli finansman modelleri olan imtiyaz ve YID/YI
uygulamalarinin yiiksek oranda tercih edildigi gozlemlenmektedir:
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Sekil 3-Yatirimlarin Proje Tiiriine Gére Dagilimi, 1990-1997

Elden
Q'gma i&B
’ 13%

imtiyaz
50%

31%

Kaynak: Silva, Tynan ve Yilmaz (1998)

Kirkpatrick ve Parker (2004, 8), 1997-98 Asya krizi sonrasinda gelir
diizeyleri diisiik olan {iilkelerde su sektorii de dahil olmak {izere altyapi
ozellestirmelerinin  yavaglamasim1  kismen bu iilkelerdeki diizenleyici
mekanizmalarin zayifligi ve bununla iliskili s6zlesme basarisizliklar1 nedeniyle
yatirimcilarin altyapi projelerine ilgisinin azalmasiyla agiklamaktadir. Bu goriige
gore, 6zel yatirimlari igeren su sektorii projelerinin biiyiik bir hognutsuzlukla (ve
kimi zaman aktif direngle) karsilanmas1®® ise siyasi gelecek kaygilariyla hareket
eden politikacilar gibi reformlardan zarar goreceklerin muhalefetinin yani sira ve
ozellikle, 6zellestirmenin ekonomik faydalarinin sinirli oldugu ve bilhassa diisiik
gelirli kesim iizerinde toplumsal a¢idan ters etkiler yaratacagi yoniindeki anlayist
yansitmaktadir.

2.3.2.1. Ornek Ulke Uygulamalari

Yukarida kisaca siniflandirilan OSK ydntemlerinin uygulanisina iliskin
ozellikle gelismekte olan iilkelerden derlenen 6rnekler, gerek sektordeki yapisal
degisimin kapsaminin gerekse bu degisimle elde edilmeye c¢aligilan faydalarin
ortaya konmasi agisindan incelemeye deger bulunmaktadir.

28 pkz. http://www.tumbelsen.org/psisu.htm; http://www.evrensel.net/04/03/21/dunya.html#2;
http://www.aidwatch.org.au/index.php?current=17
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2.3.2.1.1. Arjantin-Buenos Aires

Kamu hizmet tekellerinin 6zellestirilmesine yonelik daha genis bir ulusal
stratejinin parcas1 olmakla birlikte, Buenos Aires su sektoriinde OSK’yi
yerlestirmenin 6zgiil nedeni, reform 6ncesinde kamusal saglayici olan Obras
Santarias de la Nacion (OSN)’nin eksik yatirimlari ve bu durumu tersine
cevirecek kaynaklardan yoksunlugu olarak aciklanmistir (Johnstone, Wood ve
Hearne 1999, 4). 1947 yilinda (baskent Buenos Aires ile sehri ¢evreleyen ve
ayni1 su ve atik su sistemine bagli olan bolgede) niifusun %941 sebekeye bagh
alanlarda yasarken, 1980°de niifus artiginin etkisi ile bu oran %60’a gerilemistir.
Yerel su tedarik sistemleri bazi bolgeler i¢in kaliteli su saglamaya devam etmis,
ancak niifusun cogunlugu sagliksiz yahut yetersiz hizmetle kars1 karsiya
kalmistir. Baglantilarin ancak %20’si sayagla donatilmis ve gergek tiiketimi
yansitan diizenli saya¢ okuma ve faturalandirma yapilmamistir (Cook 1999, 573;
Celebi 1998, 62).

OSN’nin diisiik performansi ve belediye fonlarinin su ve atik su
sektoriiniin artan yatirim ihtiyaglarini karsilamakta yetersiz kalmasi iizerine,
1991 yilinda, DB destegiyle su hizmetlerinin imtiyaz sdzlesmesi yoluyla 6zel bir
sirket tarafindan goriilmesi i¢in aliman hiikiimet kararindan sonra 6ncelikle
regiilasyonun ¢ercevesi ¢izilmis ve diizenleyici kurum olarak Ente Tripartito de
Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS) olusturulmustur.”” Mevcut sistemin
degerlendirilmesi, ana yatirim planinin olusturulmasi ve teklif dokiimanlarinin
olusturulmasini iceren hazirlik dénemi iki yil almis ve 1993 yilinda Arjantin
hiikiimeti Buenos Aires’e su saglama hakkini ihaleye agmistir (Cook 1999, 574;
Celebi 1998, 66).

Firmalarin teknik yeterliliklerinin degerlendirildigi, ardindan fiyat
tekliflerinin sunuldugu iki ayakli segme asamasi sonunda, 30 yillik imtiyazi,
kamu isletmesinden %26.9 daha diisiik birim fiyat oneren Aguas Argentinas
(AA) -Lyonnaise des Eaux Dumez liderligindeki konsorsiyum- kazanmuistir.
Sozlesmede performans hedefleri ve yatinm programi acik¢a belirlenmis,
fiyatlarin s6zlesmede Ongoriilen enflasyon endeks formulii ile artirilmasinda
ETOSS yetkili kilinmistir.

UNCTAD (2003, 11)’ta, Arjantin’deki 6zellestirmenin faydalarina
iliskin goriislerin hala farklilik gosterdigi, 2001 yili itibariyle fiyatlarin
%100’den fazla artt1g1, AA’nin miisterileri arasinda 3,5 milyon kisiye hizmet
gotiiriilemedigi, buna karsilik, sirketin %23 oraninda kar elde edebildigi
belirtilmektedir. Cook (1999, 576), Ozellestirme sonrasi donemde AA’nin
bagarili oldugunu belirtmekte ve bunu sorumluluk ve risk dagilimimnin agik

% Buenos Aires’teki imtiyaz sézlesmesinin hazirlanma siirecine iligkin ayrintih agiklama igin bkz.
Celebi (1998).
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tanimlanmasinin 6zel sektdre maliyetleri diistirme ve kar1 koruma yoniinde
tesvik saglamasina baglamaktadir. Kirkpatrick ve Parker (2004, 9) da
ozellestirme sonrasinda hizmet yayginligiin artirilmasi, sebekenin onarimi ve
isletme maliyetlerinin diisiisii gibi basarili uygulamalar1 saymis, ancak bu
sonuglarin tartismali oldugunu, nitekim AA’nin tarifeleri %26,9 azaltma
taahhiitiine ragmen, sebekenin k&tii durumda olmasi, beklenmedik isletme
maliyetleri ve yetersiz tiiketici kayitlar1 nedenleriyle ilk sekiz ay icinde fiyat
artirimi talep etmesinin, bazi yatirimlarin ertelenmesinin ve ETOSS’la yasanan
sorunlarin bu basariya golge diisiirdiiglinii ifade etmistir.

Van den Berg (2000) ise mevcut tiiketiciler i¢in olumlu olabilecek tarife
yapisinin, baglanti {icretlerinin -diisiik gelirli hanelerce 6denemeyecek kadar-
yliksek tutulmasi sebebiyle yeni tiiketiciler i¢in olumsuz sonuglandigi tespitinde
bulunmus ve bu baglamda ¢ogunluk i¢in zarar anlamima gelen imtiyaz
sozlesmelerinin (skewed concession) 25-30 senelik sdzlesme siiresi i¢inde
tarifelerin yapisim1 yahut sozlesme hiikiimlerini degistirme yoniinde baski
yaratmasmin ka¢inilmaz oldugunu belirtmistir. Nitekim soézlesmelerin
yenilenmesinin, ihtilafa diisiilmesi muhtemel ve riskli bir siire¢ oldugu,
Arjantin’in Tucuman bdlgesindeki imtiyaz uygulamasi ile goriilmiis ve bu
bolgede tarifelerdeki artig hanelerin %80’inin faturalar1 6demeyi reddetmesi ve
sozlesmenin iptal edilmesiyle sonuglanmustr.”

2.3.2.1.2. Tiirkiye-Antalya

Antalya Belediyesi, 2.9.1993 tarih ve 504 sayili KHK’' ile anakent
belediyesi statiisiine kavustuktan sonra, 1994 yilinda, 2560 say1l1 “istanbul Su ve
Kanalizasyon Idaresi Genel Miidiirliigii Kurulus ve Gorevleri Hakkinda
Kanun”un’’, “anakent statiisii kazanan belediyelerde su ve kanalizasyon idaresi
kurulur” hiikkmii ¢ergevesinde miistakil biit¢eli ve kamu tiizel kisiligini haiz
Antalya Su ve Atik Su Idaresi Genel Midiirliigii (ASAT) olusturulmustur’>. Bu
donemde iyi nitelikte bir igme suyu sebekesi ile beslenen, yaygin bir 6l¢iim
agina sahip olan sehirde atik sularin aritilmasi ve uzaklagtirilmasi i¢in bir sistem
ise bulunmamaktadir. Kentsel niifusun artis1 ve yogun turistik etkinlik ile birlikte
artan talebin karsilanmas1 ve uygun bir atik su sisteminin kurulmasi i¢in kaynak
arayislari da bu doneme denk gelmektedir (Celebi 1998, 89).

ASAT’m, Antalya Su ve Cevre Saglig1 Projesi’nin hayata gegirilmesi
amactyla 1995 yilinda, DB Grubu icinde yer alan Uluslararasi Imar ve Kalkinma

30 bkz. Haarmeyer ve Mody (1998).
31 RG: 9.9.1993, say1: 21693.
32RG: 23.11.1981, say: 17523.
3 RG: 18.2.1995, say1: 22206.
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Bankas: (IBRD) ile imzaladigi Ikraz Anlasmas’® kapsaminda Proje’nin
amaclar;; Antalya’nin i¢mesuyu, kanalizasyon ve yagmursuyu drenaji
ihtiyaglarin1 en az maliyetle karsilamak, bu hizmetlerin goriilmesi i¢in yeni bir
kurumsal yap1 gelistirmek ve bu hizmetlerin isletilmesinde 6zel sektor katilimini
saglamak, Antalya’da belediye hizmetlerinin kendi kendini finanse etmesini
saglamak {izere uygun maliyet karsilama politikalar1 gelistirmek, Antalya’da
mevcut kaynaklarin kullanim verimini artirmak, Antalya’da cevre sartlarim
siirdiirmek, iyilestirmek ve saglik tehlikelerini azaltmak olarak siralanmigtir
(TODAIE 1999b, 101)*.

Ikraz Anlasmasi’nda sozii edilen kurumsal yapilanma cergevesinde
oncelikle Proje’nin uygulanmasini denetlemek ve danigsmanlik hizmetlerini
yiiriitmek tizere ALDAS A.S. kurulmus’®, ardindan sektorde OSK’nin
gergeklestirilmesi amaciyla agilan ihaleyi 10 yillik siire i¢in Fransiz Lyonnaise
des Eaux (LdE)-ENKA ortaklig1 kazanmistir. Yapilanmanin son ayagim lkraz
Anlagmasi’nda “Operator” olarak adlandirilan isletme biriminin, yani LdE ve
ENKA ortakligiyla ANTSU A.S.’nin kurulmasi teskil etmis, ASAT ve ANTSU
arasinda 1996 yilinda imzalanan sézlesme ile igletme, bakim ve yonetim
hizmetleri ANTSU’ya devredilmistir. 1998 yilinda ENKA, sozlesme
kosullarinda degisiklik yapilmaksizin ANTSU ortakligindan ayrilmis ve sirket
tamamen yabanci sermayeli hale gelmistir (TODAIE 1999b, 158).

Bu iiclii yapida, ASAT, yatirnmlarin tanimlanmasi, gerceklestirilmesi ve
finansmanu ile tarifelerin belirlenmesi ve diizenleme fonksiyonlarini, ALDAS da
yatirimlarin ve operatdriin kontrolii fonksiyonunu iistlenmis; ANTSU, isletme
(icme suyunun {iretimi ve dagitimi), bakim ve bu kapsamda faturalandirma ve
tahsilat da dahil olmak tlizere tiim miisteri hizmetlerinden sorumlu tutulmustur.
Sozlesme ile, ANTSU’ya, fatura edilen ve nihai tiiketici tarafindan bedeli
O0denen metre kiip basina sabit bir licret 6denmesi, bu iicretin yilda dort defa
enflasyona gore diizeltilmesi ve bu agamada, sebeke kayiplarinda (unaccounted-
for-water-UfWY’’ azalma, ol¢iim yaygmligmin artmas: gibi yatirimlarla
saglanacak pozitif etkilerin Operator tarafindan hesaba katilacagi ongoriilmiistiir
(Letondot 2002, 52).

LdE’nin Antalya’daki faaliyetleri 2002 yilina kadar siirebilmistir. Bu
tarihte sirketten yapilan agiklamada, ANTSU nun, ASAT"n s6zlesmeden dogan
yiikiimliiliiklerini yerine getirmemesinden kaynaklanan ve artik iistesinden

36.10.1995 tarih ve 95/7355 sayili Bakanlar Kurulu Karari.

35 ikraz Anlagmasi ile aym tarihte, T.C. ile IBRD arasinda ASAT’m yiikiimliiliiklerini yerine
getirecegine dair Garanti Anlasmasi; buna ek olarak Proje’nin bir kismimin finansmani igin
ASAT’la EIB arasinda T.C. garantorliigiinde Mali Anlasma imzalanmigtir.

3% ASAT, Sirket’in esas sermayesine %95,4 oraminda katilmigtir.

37 Net su iiretimi ile bedeli denen tiiketim miktar1 arasindaki fark.
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gelinemez bir hal alan mali zorluklar sebebiyle faaliyetlerini durdurmak zorunda
kaldig1 ve tiim sorumluluklarin ASAT’a devredelmesine karar verildigi,
uyusmazligin ¢6zlilmesi amactyla tahkime bagvuruldugu belirtilmistir.

LdE temsilcilerinden Letondot (2002, 53), yatinmlarin sebekenin
etkinligini artirmak yerine sebekeyi genisletmeye odaklanmasi nedeniyle yanlig
yonlendirilmesi ve yerel idarenin diizenleyici politikalarinin kacak kullanimi1
artirmasi nedeniyle iiretimin 2001 yilinda beklenenden %65,8 daha fazla
gerceklestigini, UfW oraninin %53, ticari kayip oranininsa %17’ye vardigini,
sonucta sistemin verimliliginin diismesinin yaninda isletme giderlerinin asir
ylikselmesi nedeniyle Operator’iin ciddi kayiplara ugradigini ifade etmistir.
TODAIE (1999b, 195-209) ise sistemdeki sorunlar tarifelerdeki yiiksek artis ve
bu artislarin tiiketici gruplarina dengesiz dagilimi, Proje’yle yapimi 6ngoriilen
atik su aritma ve derin deniz desarj sisteminin uygunsuzlugu ve kamuoyunun
altyap1 calismalarina, su kesintilerine ve isletmeciligin 6zellestirilmesine dair
rahatsizliklari olarak siralamustir.

Antalya 6rneginde, sektoriin temel ihtiyaclarinin isletme ve yonetime
iliskin oldugu 6ngoériisiiyle, ikraz Anlasmasi’nda OSK yontemi olarak kiralama
sozlesmesi uygun bulunmus, diger bir deyisle yatirim yiikii kamu kesiminde
kalmistir. Operator’iin - faaliyetine son vermesinin ardindan yapilan
degerlendirmeler kamu kesiminin yatirimlar1 yonlendirmesi iizerine yogunlagmis
ve mevcut sistemin verimliliginin artirilmasi yerine sebekeyi genisletmeye
gidilmesi elestirilmistir. Bu durum, su endiistrisinde yeraltina dosenmis
sebekenin mevcut durumu hakkinda giivenilir bilgiye erisimin zorlugunu
gostermesi bakimindan énemlidir (Rees 1998, 13). Ancak bundan da 6nemlisi
uygulamada olusturulan yapinin yetki ve sorumluluk sinirlarinda belirsizlige yol
acmasi ve taraflarin Proje’den beklentileri ile listlendikleri risklerin sdzlesmeye
tam anlamiyla yansitilmamasidir. Sozlesmenin diizenlenisine iligkin bu
aksakliklar da kamu kesiminin sebekeyi genisletme Onceligi ile Operator’iin
karlilik amacinin ¢atigmasi sonucunu dogurmustur.

2.3.3. OSK ve Temel Sorunlar

Su sektoriinde reform niteligindeki uygulamalarin incelendigi literatiirde
Ozellestirmenin sebepleri ve sonuglarina yonelik calismalarin en genis yeri
tutmas1 bu konunun 6nemini gostermektedir. Yukarida yer verilen 6rnekler ise,
diger iilke 6rneklerinin de incelendigi ¢alismalarda® ulasilan temel sonuglara
isaret etmeleri bakimindan 6nemli fikirler vermektedir. Bu ¢alismalar en genel

3% bkz. Kirkpatrick ve Parker (2004), Cook (1999), Brook-Cowen (1999) ve Johston, Wood ve
Hearne (1999).
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anlamda, su sektoriinde 6zellestirme deneyimlerinin faydalarin yani sira olumsuz
sonuglar da iirettigi yoniinde goriis birligindedir.

Bu deneyimlerin olumsuz sonuglarmin agiklayicilarindan biri, risk
unsurlarinin artisina, diger bir deyisle kamu kesiminin, 6zel sektoriin karsilastigi
riskleri diizenleme y6niindeki eylemlerine iliskindir. Bu noktada kamu kesiminin
onemli kararlar almas1 gerekmektedir. Ornegin, firmalara dikey biitiinliik i¢inde
hizmet sunulmasi agisindan taninan inhisari haklar ticari riskleri azaltacakken,
bu ayn1 zamanda daha rekabetci uygulamalarin faydalarindan feragat etmek ve
tekel hakkinin kotiiye kullanilmasina iliskin sorunlar1 kabul etmek anlamina
gelecektir. Benzer sekilde, ongdriilmeyen yatirimlarin ya da sebeke yenileme
gerekliliklerinin ortaya ¢ikmasi durumunda maliyetin tam olarak karsilanacagi
fiyat seviyelerinin garanti edilmesi diizenlemeye iliskin riskleri azaltabilir.
Ancak bu tiir garantiler en az maliyetle faaliyet gosterme yoniindeki tesvikleri
azaltma tehlikesini de beraberinde getirmektedir (Rees 1998, 13).

Risk dagilimimin 6nemi sézlesmelerin diizenlenis seklinde ortaya
¢ikmaktadir (Armstrong 2003, 4). Soézlesmelerde taraflarin sorumluluk ve
yetkilerinin agik bir sekilde diizenlenmemis olmasi, buna ek olarak hizmetin
yeni sunum seklinden beklenen faydalarin (diger bir deyisle performans
Olciitlerinin) ve kosullarin degismesi durumunda yapilacak diizenlemelerin
acikliga kavusturulmamis olmasi sozlesme taraflarinin kendilerini bir ¢ikar
catismasi icinde bulmasiyla sonuglanabilecektir. Nitekim Antalya 6rneginde,
hizmet yayginligini artirma onceligine sahip yerel idare ile mevcut sistemi karl
hale getirme giidiisiiyle hareket eden operatoriin, halihazirda karmasik bir yetki
ve sorumluluk agiyla olusturulan diizende faaliyeti devam ettiremedigi
goriilmiistiir. Sonugta, 6zel sektoriin ancak belirli ve kabul edilebilir risk
diizeyleri altinda yatirim yapacaklari anlagilmaktadir.

Geligsmekte olan iilkeler agisindan, su sektdriinde kamu yahut 6zel
yonetim bigimlerinin etkileri daha cok OSK 6ncesi ve sonrasi tarife seviyeleri’’
gibi dolayl1 gostergelerle ortaya konmaya caligilmaktadir. Yalnizca Buenos
Aires olayinda OSK’nin verimliligine iliskin sistematik bir ¢alisma yapilmis*’ ve
Olcilitlerin birgogu agisindan sektoriin diger kamu hizmet tekellerine gére daha
kotii bir performans gosterdigi sonucuna ulasilmistir (Johnstone, Wood ve
Hearne 1999, 5).

% Kirkpatrick ve Parker (2004, 14), OSK ile birlikte hizmet bedellerinin yiikselmesine karsilik,
sebekenin genislemesinin 6zellikle dar gelirli kullanicilarin refahin1 artirabilecegini, nitekim
sebekeye bagli olunmayan durumlarda suya erismek i¢in basvurulan yontemlerin (tankerler,
siselenmis su gibi) daha maliyetli olabilecegini belirtmistir.

40'bkz. C. Crampes ve A. Estache, Regulatory Tradeoffs in Designing Concession Contracts for
Infrastructure Networks, Policy Research Working Paper 1854, DB.
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Gelismis iilkelerin su sektorlerinde ise, salt yonetim yerine, miilkiyetin
performans iizerindeki etkilerinin ortaya konmasi ¢abalari s6z konusudur.
Ornegin, su hizmetlerinin sunumunda kamu sektoriiniin ve 6zel sektdriin
birarada bulundugu iilkelerden ABD kapsaminda'' yapilan ¢alismalara
bakildiginda sonuglarin yine kanisik oldugu goézlemlenmektedir. Farkli
performans 6lgiim tekniklerinin®* kullanildigi bu calismalarin bazilarinda,
kamuya ait isletmelerin maliyeti en aza indirme hususunda geride kaldigi,
bazilarinda ise 6zel sektoriin hizmetlerin sunumunda daha verimli oldugunu
gosteren giiclii kanitlarin bulunmadigi, hatta bir kisim ¢aligmada kamunun daha
etkin oldugu sonuglarina ulasilmistir (Renzetti ve Dupont 2003, 14). Renzetti ve
Dupont (2003, 17), miilkiyet ve performans arasindaki iliskinin test edilmesi
asamasinda kullanilan degiskenlerin 6neminden hareketle bu sonuglara ihtiyatla
yaklagilmasi gerektigini belirtmekte ve “tesviklerin yapisi, fiyat belirleme
kurallar1 ve risk paylasiminin goz 6niinde bulundurulmasi gereken hususlar
oldugunu ve firmalarin i¢inde faaliyet gosterdikleri diizenleyici ¢evrenin bu
sonuglari etkileyecegini” vurgulamaktadir.

Su sektoriinde 6zellestirme deneyimlerinin degerlendirilmesi birgok
faktorii birarada dikkate almay1 gerektirmektedir. Rees (1998), 6zellestirme
stirecinin basit¢e endiistrinin miilkiyet yapisini ve yonetimsel karakteristiklerini
degistirmekten fazlasin1 kapsadigini, bu siirecin sektOriin performansini
etkileyecek tiim etkenler hakkinda karar verilmesini ve amaglanan performans
ilerlemelerine ulasmak i¢in gerekli kosullarin olusturulmasini gerektirdigini
belirtmistir. Yazar, 6zellestirmenin sonuglar {izerinde belirleyici rol oynayan
etkenleri s0yle siralamistir:

1. Secilen OSK yéntemi;

2. Sektoriin rekabetei yapisi ve bu yapinin zaman i¢inde degisme durumu;

3. Ozel firmanm teknik ve ydnetimsel yeterligi, faaliyetlerinin gesitliligi (gok
tirlinli-tek tirtinli firma) ve kapsami (¢ok uluslu, ulusal, yerel);

4. Ozellestirme sonras1 diizenleyici rejim.

Cook (1999, 580) ise, gelismekte olan iilkelerin su sektoriindeki
ozellestirme deneyimlerinin, “uygulama ve regiilasyon i¢in gerekli kapasitenin
ve kaynaklarin mevcut oldugu 6zellestirme seceneklerinin secilmesinin 6nemini
ortaya koydugunu” belirtmektedir. Bu ¢er¢evede yatirim ihtiyacini karsilamasi
bakimindan imtiyaz s6zlesmeleri ve elden ¢ikarma yontemlerinin sundugu
avantajlara  karsin, soOzlesmelerin  uygulanmasini  ve  yatirimlarin
gerceklestirilmesini  temin edecek diizenleyici kapasitenin yoklugu bu
seceneklerin vaad ettigi faydalara ulasilmasini engelleyecektir. Bu durumlarda

41 Aym hususta, Ingiltere ve Fransa su sektorlerindeki sonuglar igin bkz. Boliim 5.
42 Su sektoriinde, miilkiyet ve performans arasindaki iliskinin degerlendirilmesinde kullanilan
teknikler ve yapilan ampirik ¢aligmalarin bir dokiimii i¢in bkz. Renzetti ve Dupont (2003).
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siklikla dile getirilen Onerilerden biri dzellestirmenin kademeli bir yaklagimla
gergeklestirilmesi (Armstrong 2003, 5), diger bir deyisle diizenleyici rejimler
konusunda gerekli deneyim elde edilene kadar hizmet, yonetim ya da kiralama
sozlesmelerinin tercih edilmesi, bundan sonra daha karmasik yapiya sahip
imtiyaz ve toptan 6zellestirme uygulamalarina gegilmesi yoniindedir (Cook
1999, 581; Klein 1996, 9).

Sonug olarak, sektorde OSK’nin 6nemli bir bilesenini olusturdugu
reformun basarili sonuglara ulagmasina yonelik oneriler, diizenleyici rejime
atfedilen 6nemli role odaklanmaktadir. Boylece, su sektdriinde OSK’nin
yayginlik kazandig (hatta kimi yazarlarca kaginilmaz olarak goriildiigi (Finger
ve Allouche 2002, 230)) kosullar altinda giindeme gelen en 6nemli konu
regiilasyonun gerekliligi ve tiim reform ¢ercevesi i¢erisinde gorecegi islevlerdir.
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BOLUM 3

SU SEKTORUNDE REGULASYON

3.1. GENEL OLARAK

Yukarida yer verilen ve su sektoriiniin yapisinda, i) suyun bir iiriin olarak
niteligine, ii) 6zel sektoriin hizmet saglayict olarak roliine iligskin degisimler,
devletin roliiniin sorgulanmaya basladigina isaret etmistir. Buna gore, devlet
hizmetin dogrudan iireticisi olmaktan uzaklasmali ve sektorde diizenleyici ve
denetleyici olarak yer almalidir. Diger altyap1 sektdrleri i¢in de gegerli olan bu
yeni rol tanimi, regiilasyonun 6nemini vurgulamaktadir. Nitekim Ardiyok da
teknik anlamda regiilasyonun icerigini soyle ifade etmistir:

[regiilasyon] belli bir alanda ya da belli bir faaliyete iligkin olarak “oyunun
kurallarinin” belirlenmesi, yani o alanin organize edilmesi (diizenleme iglevi) ve
bunun “kontrol” edilmesini (denetim iglevi) igerir (2002, 6).

Kuskusuz, su sektoriinde regiilasyon konusunun temelinde dogal tekel
yapisinin yarattigi sorunlar yer almaktadir. Nitekim ancak tekelci gii¢ biiylik
degilse veya sunulan iirliniin yakin bir ikamesi mevcutsa sonug verebilecek
regiile edilmeyen 6zel tekel (Ardiyok 2002, 36), bilhassa temel tiiketici
hizmetlerini saglayan ve talebin fiyat esnekliginin diisiik oldugu (su ve
kanalizasyon gibi) endiistriler i¢in arzu edilir bir secenek degildir (Rees 1998,
10). Guasch, Laffont ve Straub diizenleyici politikalarin OSK’ye eslik etmesinin
sebeplerini sdyle siralamigtir:

...kullanicilari, dogal tekel kosullar1 sebebiyle tek saglayici olarak faaliyet
gosterecek yeni Ozel operatoriin hdkim durumunu kétiiye kullanmasindan korumak,
piyasaya yeni girisler ¢er¢evesinde olas1 rekabetgi siireci kontrol etmek ve gerek
devletin gerekse operatdriin firsatgr davraniglarini 6nlemek (2003, 3).
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Diizenleyici rejim kapsaminda gz oniinde bulundurulmasi gereken
hususlar 6zellikle su sektorii agisindan “iktisadi” regiilasyonun® kapsamini
genisletecek niteliktedir. Johnstone, Wood ve Hearne (1999, 1) su sektoriinde
iktisadi regiilasyonun, 6zel tekelin pazar giiciinii (k6tiiye) kullanmasi kaygisiyla
OSK ile birlikte giindeme geldigine dikkat cekmis, ancak yeni kosullar altinda
dahi diizenleyici otoritelerin, 6nemini koruyan fonksiyonlarini sdyle siralamistir:

e Hizmet saglayicilarinin pazar giiglerini tiiketicileri istismar edecek sekilde
kullanmamalarini temin etmek;

o Saglik ve ¢evreye iliskin digsalliklarin i¢sellestirilmesini saglamak;

o Sutiiketiminin siirdiiriilebilir olmasini ve alternatif kullanimlar arasinda etkin
bir sekilde dagilimini saglayan mekanizmalar gelistirmek;

e Temel (asgari) bir yasam standardina uygun olan hizmet seviyesinin
garantorii olmak.

Bu goriis birinci fonksiyona odaklanan iktisadi regiilasyon
cercevesindeki uygulamalarin diger iic konuyu da kapsamak durumunda
kalacag1 ve bu hususlarin birbirinden bagimsiz diisiiniilemeyecegi iizerinde
durmaktadir. Esas olarak, tiiketiciler lehine sonuglar elde etmeye dayanan bu
listeyi temel giidiisii karin1 engoklastirmak olan firmalara yonelik unsurlarla
genisletmek gerekmektedir. Ozellestirme deneyimlerinden de anlasildig: iizere,
firmalarin maliyetlerini karsilayacaklar1 kosullarin saglanmasi diizenleyici
rejimin etkinliginin tespitinde dnemli bir unsur konumundadir. Bu noktada Rees
(1998), regiilasyonun sadece negatif kurallar kiimesi olarak degil, firmalari
yatirim yapmalari ve etkin faaliyet gostermeleri yoniinde tesvik etmek ve diger
ekonomik aktorlerin ¢ikarlarini korumak arasinda denge arayan bir “pazarlik
siireci” olarak algilanmasi gerektigini ifade etmektedir. Ayn1 husus Pasaoglu
(2003, 15) tarafindan da “diizenleyici kurumdan en basit ifadeyle sosyal refahin
artirilmasi ile firma karinin maksimizasyonu arasinda bir denge saglamasi
beklenmektedir” ifadesiyle vurgulanmistir.

3.2. SUSEKTORUNDEREGULASYON POLITIiKASININ
TEMEL KONULARI

Bu bdliimde, su sektoril agisindan diizenleyici rejimin yukarida anilan
genis cercevesi icerisinde 6ne ¢ikan bazi temel konular ele alinacaktir.

4 {ktisadi regiilasyon kavramu, piyasalarin etkinligini gelistirmeye yénelik fiyat kontrolii, isletme
ve yatirim kararlari, firmalarin finansal durumlari, piyasaya giris kosullariimn belirlenmesi gibi
uygulamalart kapsamaktadir.
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3.2.1. Dikey Yapi

Su sektoriiniin dikey yapilanmasi agisindan birgok secenek mevcuttur.
Bunlardan biri suyun arz1 ve atik suyun toplanmasi ve aritilmasi asamalarinda
biitiiniiyle tek bir firmanin bulunmasidir. Buna alternatif olarak su ve atik su
sistemlerinin birbirinden ayrilmasi miimkiindiir. Daha ileri gidilirse, toptan arz
asamas1 dagitimdan, benzer sekilde boru hattina dayanan atik suyun toplanmasi
asamasi da, atik suyun aritilmasi ve uzaklastirilmasi agamalarindan ayrilabilir
(Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 326).

Su ve atik su sistemlerinin dikey biitiinlesik yapisinin etkinlik
nedenlerinin en 6nemlilerinden kapsam ekonomileri, her iki fonksiyonun da bir
boru hattinin igletilmesine dayandiriimaktadir** (Armstrong, Cowan ve Vickers
1994, 327). Buna ek olarak, biitiinlesik yap1 baz1 digsalliklarin i¢sellestirilmesini
saglayabilir. Ornegin, atik su aritma tesisi, su aritma tesisinin iist pazarinda
yerlesik ise, ortak kaynak daha fazla atiga maruz kalacagindan suyu aritmanin
maliyeti de artacaktir. Her iki tesis de tek bir firmaya ait oldugunda kirlilik
maliyeti igsellestirilmis olacaktir. Ne var ki, atiklarin su aritma tesisi diginda
iiglincii sahislan etkileme ihtimali ortak miilkiyetin digsallik sorununa tam
¢Oziim olmasina engel olabilecektir. Bu da digsal bir regiilasyonu gerekli
kilmakta ve eger bu regiilasyon yeterince gii¢lii ise, ortak miilkiyet argiimani da
zayiflamaktadir (Armstrong, Cowan ve Vickers 1994,327).

Dikey ayristirmanin 6nemli avantajlarindan biri diizenleyicinin bilgiye
ulagma yetkinligini per¢inlemesi olarak kabul edilmektedir (Armstrong, Cowan
ve Vickers 1994, 327; Klein 1996, 6). Diger bir deyisle, bu yolla her bir bilesene
iliskin maliyetlerde seffaflik artacak ve etkinsizliklerin belirlenmesi
kolaylasacaktir (Helm ve Jenkinson 1997, 6). Ayrica, etkin olmayan saglayicinin
degistirilmesi, ayristirilmis bir sistemde biitiinlesik bir yapiya nispetle daha
kolay olacaktir (Klein 1996, 6). Nihayet bir bolge yahut iilke dahilindeki
saglayicilarin sayisinin artmasi, 6zellikle endiistrinin bir bileseninde faaliyet
gosteren saglayicinin diger bilesene de giris yapmasinin dniinde engel yoksa
belirli bir oranda yanisabilirligi (contestability) artirma olanag da
saglayabilecektir (WRc/Ecologic 2002, 42)*.

Armstrong, Cowan ve Vickers (1994, 327), dikey ayristirmanin
franchising se¢eneginin kapsamini genisletmesi agisindan faydali olabilecegini
belirtmektedir. Ornegin, bu secenegin yaygin olarak kullanildigi Fransa’da su

* Diger bir deyisle kapsam ekonomileri, Armstrong, Cowan ve Vickers (1994) tarafindan, boru
hatt1 yonetmekten kaynaklanan deneyimlerle agiklanmaktadir.

45 Atiyas (1999, 55), bu hususlarmn hakim firmanim ayristirma sonrasinda ilgili faaliyet alanlarinda
bagka firmalar1 devralmayi istemesi halinde de dogacagina, dolayisiyla ayristirmayla ilgili bu
sorularin birlesme ve devralma olaylarinda da gegerli olacagimna dikkat ¢gekmektedir.
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arzi, atik sularin toplanmasi ve atik sularin aritilmasi ve uzaklastirilmasina
iligkin imtiyazlar farkli sirketlere verilmektedir (Klein 1996, 7).

Ayristirmanin dezavantajlari, olasi kapsam ekonomilerinin kaybi ile
sinirhi degildir. Nitekim bu yolla cesitli bilesenlerin operatorleri arasindaki
sozlesmelerin tanzimi gibi islem maliyetlerine girilmesi, buna ek olarak
firmalarin, temel bilesenlerin ayristirilmasini ayr1 bir risk unsuru olarak
degerlendirmeleri s6z konusudur (Rees 1998, 25). Diger bir deyisle, firmalar
dagitima iliskin gelirlerden mahrum kalarak {iretim i¢in sorumluluk yiiklenme
konusunda isteksiz kalabilecekler, dagiticilar da iiretim ve aritma agamasinda
olmadik¢a toptan arzin giivencesinden emin olamayabileceklerdir
(WRc/Ecologic 2002, 42). Klein ve Irwin (1998, 86) ise teorik olarak diger
altyap1 sektorlerinde oldugu gibi “liretimin” {iriiniin sebeke yoluyla iletiminden
ayrilabilecegini ve birden fazla {iretici firmanin faaliyetine izin verilebilecegini,
ancak su sektoriinde sebekeyle baglantili maliyetlerin yiiksek olmasi sebebiyle
sistemin ayristirilmasindan kaynaklanacak koordinasyon problemlerinin
iiretimde rekabetle elde edilecek faydalardan fazla olabilecegi goriisiindedir.

Sonug olarak, ayristirma ile elde edilebilecek faydalardan bahsedilebilse
de, bu faydalarin sektoriin biitiiniinii etkilemesi 6l¢iisiinde anilan maliyetlerle
dengelenmesi geregi agiktir. Sektoriin yeniden yapilandiriimasi konusunda
bugiin alinacak kararlarin, ayn1 zamanda gelecekte nasil bir yapiya ulasilmak
istendigini gozoniinde bulundurmasi esastir (Atiyas 1999, 56). Nitekim Helm ve
Jenkinson (1997, 12), ingiltere deneyiminin*® en énemli sonuglarindan birinin,
reformun uzun dénemli hedeflerinin ve ulasilmak istenen piyasa tasariminin
onceden yeterince diisiiniilmemesi oldugu goriisiindedir.

3.2.2. Fiyat Kontrolii

Pazarin yapisi ne olursa olsun, bu yapinin tekelci kisimlarinda fiyat
regiilasyonuna ihtiya¢ duyulmaktadir. Diizenleyici, burada da bir dizi amag
arasinda dengeyi saglamak durumundadir. Firmalar iiretimde etkinligi saglamak
amaciyla tesvik edilmeli, ayn1 zamanda gerekli yatirimi yapmalar1 yoniinde —
ancak asir1 yatirimi Onleyecek sekilde — 6zendirilmelidir. Ayrica yeni yatirimlar
biiylik 6lciide cevresel etkilere ve kaliteye iliskin regiilasyonlar tarafindan empoze
edildiginden, firmalar fiyat mekanizmasindan, regiilasyonlardakibu degisimlerden
kaynaklanan maliyet artislarini yansitmalarina (cost pass-through) izin vermesini
beklemektedir (Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 328).

Firmalar1 maliyetlerini diigiirmeye ve maliyet avantajlarini1 fiyatlara
yansitmaya tesvik etme kapsaminda yaygin olarak uygulandigi goriilen iki
regiilasyon modeli getiri oran1 ve tavan fiyat regiilasyonudur.

46 pkz. Boliim 5.2.
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Ozellikle ABD’de genis bir uygulama alani bulan getiri oram
regiilasyonu, belirli bir fiziksel sermaye degeri lizerinden firmanin getiri oranint
belirlemeyi amaclayan bir fiyat kontrol mekanizmasidir. Bu mekanizmada
oncelikle “adil getiri oran1” belirlenir (veya lizerinde anlagsma saglanir), ardindan
sirketin maliyetleri ve oranin hesaplanmasinda temel alinacak fiziksel
sermayenin degeri tespit edilir. Daha sonra belirlenen getiri oranina ulagmak i¢in
gereken fiyat hesaplanir (Atiyas 1999, 57). Ciddi verimlilik sorunlar1 ya da
sosyal hedeflerin olmadigi durumlarda iyi sonug verebilen (Ardiyok 2002, 59)
bu yaklasim, 6zellikle maliyetlerinin karsilanacagini bilen firmaya tiretimde
etkinligi saglamaya yonelik yeterli motivasyonu saglamadigi, buna ek olarak
getiri oran1 sermaye yogunluguna gore belirlendiginden firmalarin aktiflerini
sisirmelerine ve asir1 yatirima yonelmelerine yol agtig1 (Averch-Johnson etkisi)*’
yoniinde elestirilere maruz kalmistir (Pasaoglu 2003, 25).

ilk defa Ingiltere’de uygulanmaya baslayan ve daha sonra yayginlhg
artan tavan fiyat regiilasyonu ise firmalarin karlarindan ¢cok uygulayabilecekleri
maksimum fiyata sinirlama getirilmesi esasina dayanmaktadir. Bu fiyat seviyesi
genelde belirli bir sepetteki mal ve hizmetlerin ortalama fiyatlarindaki artisa
bagli olarak belirlenmekte ve enflasyon endeksine (¢ogunlukla tiiketici fiyat
endeksine) gore ayarlanmaktadir (Pasaoglu 2003, 26). Bu ayarlamada fiyatlarin,
TUFE ile endiistri verimliligindeki degismeler (verimlilik katsay1s1) arasindaki
fark kadar artirilmasina izin verilmektedir (TUFE-X). Bu tiir bir mekanizma
firmalarin karlarmi artirmak amaciyla maliyetlerini diisiirme ¢abalarmi énemli
Olciide tesvik etmektedir. Bu gii¢lii tesvigin anahtan ise fiyatlarin, firmanin
verimlilik artiglarim1 gerceklestirmesi ve bunlardan faydalanmasim saglayacak
kadar uzun bir zaman aralig1 i¢in belirlenmis olmasidir (Haarmeyer ve Mody
1998, 16)™".

Tavan fiyat yontemine yoneltilen elestirilerden biri, maliyetleri azaltma
diirtistiniin, firmay1 hizmet kalitesini artiracak yatirimlarda bulunmaktan
kaginmaya itebilecegi yoniindedir (Pasaoglu 2003, 26). Dolayisiyla yontemin
ozellikle kalite standartlar1 ve teknolojik gelisme ile ilgili yiikiimliiliikler
getirilmesi yoluyla desteklenmesi gerekmektedir (Ardiyok 2002, 61). Ingiltere
su sektoriinde de, AT g¢evresel standartlarina uyum igin gereken yiiksek yatirim

“bkz. H. Averch ve L. Johnson (1962), “Behavior of the Firm under Regulatory Constraint”,
American Economic Review, no. 52, s. 1053—69.

48 Cabral da fiyat tespit dénemleri arasindaki siirenin énemine dikkat ¢ekmektedir: Diizenleyici
kurum yeniden fiyat belirlenmesi asamasinda énceki donemde firmamin sagladigi maliyet
etkinligini dikkate alma ve tavant buna gore asagi ¢ekme egiliminde olacaktir. Bu iki fiyat kontrol
donemi arasindaki siivenin kisa tutulmasi halinde, sagladig: etkinligin kisa bir siire sonra fiyata
yansitilacagini bilen firma maliyet diisiirmeye yonelik motivasyonunu kaybedecektir. Tavan fiyat
uygulamasinin getiri orani regiilasyonundan onemli él¢iide ayrilabilmesi icin bu siirenin yeteri
kadar uzun tutulmasi gerekmektedir (Cabral, L.-M.-B., 2000, Introduction to Industrial
Organization, The MIT Pres Cambridge, MA, London; aktaran Pasaoglu 2003, 26).
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miktarlar ve sektoriin diigiik verimlilik artig orani, bu modelin uygulanmasinda
degisiklikleri gerektirmistir.

Tavan fiyat yontemi ayrica getiri oran1 ydntemine nispetle kolay
uygulanabilirlik beklentisini karsilamadig1 ve diizenleyicileri (6rnegin Ingiltere
su sektoriinde) daha fazla bilgi ihtiyaci ile kars1 karsiya biraktigi icin de
elestirilmektedir (Haarmeyer ve Mody 1998, 17; Parker 2002, 502).

Haarmeyer ve Mody (1998, 16), tavan fiyat modelinin su sektoriindeki
uygulamasinda karsilagilan en Onemli sorunun diizenleyicinin bilgiye
ulagmadaki handikap1 oldugunu belirtmistir ki, bu sorun tiim dogal tekellerin
regiilasyonunda standart bir problem olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Firmanin
ozellikle maliyet yapist hakkinda diizenleyiciden daha fazla ve daha dogru
bilgiye sahip olmasindan kaynaklanan “asimetrik enformasyon sorunu”,
regiilasyonun iki temel hedefi -asir1 kar1 sinirlama ve maliyet etkinligini artirma-
arasindaki ¢eligkiyi ¢oziilmesi gii¢ bir sorun haline getirmektedir. Bu noktada, su
sektoriinde uygulama alani bulan bir diger regiilasyon yontemi, goreli rekabet,
karsimiza gikmaktadir.

3.2.3. Goreli Rekabet (Yardstick Competition)

Boliim 1.2.3.’te belirtildigi iizere, su sektériiniin yerel/bolgesel yapisi*’
diizenleyici otorite i¢in kargilastirmali bilgiye ulasilmasi anlaminda bir firsat
yaratmaktadir. Goreli rekabetin ardindaki temel fikir, diizenleyicinin
karsilagtirilabilir firmalarin maliyet yapisini kullanarak regiile edilen firmanin
ulasabilecegi maliyet seviyesini tahmin edebilecegidir. Diger bir deyisle, bu
yOntemin fiyat tespit kurali, belirli bir firmanin “izin verilen” maliyetlerinde
diger firmalarin gozlemlenen maliyetlerinin temel alinacag: seklindedir (OECD
2004, 35).

Teorik olarak yontemin degeri, firmanin verimlilikten kaynaklanan
karlarin1 koruyabilmesi nedeniyle maliyeti diisiirme yoniinde 6nemli bir tesvik
saglamasidir. Ayrica firmalar fiyatlari ile yatirim seviyeleri arasinda dogrudan
bir iligki goremedikleri i¢in, getiri oran1 yonteminde oldugu gibi asir1 yatirim
tehlikesi de ortadan kalkmis olmaktadir (OECD 2004, 34). Yontemin 6nemli
avantajlar1 arasinda diizenleyiciyi, firmalarin nasil en etkin ¢alisacaklarini bulma
yiikiinden kurtarmasi, dolayisiyla bilgi ihtiyacini azaltmasi sayilmaktadir
(OECD 2004, 35). Ancak, 0zii itibariyle firmalarin maliyet yapilarindaki
heterojen unsurlara dayanan yontem, firmalar yahut bolgeler arasindaki -6rnegin

4 Bu husus, Béliim 3.2.1°de deginilen sektoriin yapilandirilmasi baglaminda degerlendirilebilir.
Diger bir deyisle, sektoriin sadece dikey degil, yatay olarak ayristirilmasi da bir diizenleyici
politika sorunudur. Ornegin, Paris’teki imtiyaz uyglamasinda sehir bu amagla ikiye bdliinmiis,
Melbourne’de ii¢ ayr1 dagitim imtiyazi verilmistir (Haarmeyer ve Mody 1998, 4).
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talep yapilarindan kaynaklanan- olas1 farkliliklar1 hesaba kattig1 dl¢iide faydali
olabilmektedir. Dolayisiyla su ve atik su sektdriinde hizmetin, bolgenin niifus
yogunluguna, su kaynaklarina, atik suyun bosaltilacagi alici ortama ve altyapinin
mevcut durumuna gore degisebilecegi goz oniinde bulundurulmalidir (Bailey
2002, 143).

Firmalarin performanslarinin karsilastirilmasina dayanan bu yéntem,
dogrudan olmasa bile dolayli yoldan bir rekabet ortami saglamasi agisindan
ozellikle dogrudan rekabet olanaklarmin siirli goriildiigii su sektoriinde dnemli
goriilmiistiir (Rees 1998, 24; Ehrhardt ve Webb 1998, 8). Tam da bu noktada s6z
konusu yontem ile rekabet politikas: arasindaki iligki ortaya ¢ikmaktadir.
Diizenleyici politika i¢in 6nemli bir soru, yontemi etkin olarak kullanabilmek
i¢in kag tane firmanin gerekli ya da arzu edilir oldugudur. Dolayisiyla, politika
belirleyicilerin 6lgek ve kapsam ekonomileri doguran, ancak kiyaslamaya esas
olan firma sayisim1 da azaltan birlesmelerin arzu edilir olup olmadigina karar
vermeleri gerekecektir (Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 328).

3.2.4. Evrensel Hizmet

Yukarida regiilasyonun iki temel hedefinin -tekelci ranti sinirlandirma ve
maliyet etkinligi saglama- birbirleriyle celiskisine deginilmisti. Ancak,
regiilasyona atfedilen sosyal hedefler, 6zellikle su sektoriinde, bu ¢eligkiyi
siddetlendirecek niteliktedir. Joskow’un da belirttigi iizere, “evrensel hizmet,
yani mal veya hizmetin, belki de maliyetini bile karsilayacak durumda olmayan
bolgelere veya gelir gruplarima ulasmasini saglamak™ regiilasyonun
amaglarmdan biridir.>

Avrupa Komisyonu’nun 2003 yilinda hazirladigit Genel Yarar
Hizmetleri Hakkinda Yesil Kitap (Yesil Kitap)’ta evrensel hizmet;

bir {iye lilkenin sinirlari igindeki tiim tiiketicilere ve kullanicilara, cografi mevkiden
bagimsiz olarak, belli hizmetlerin standart kalitede ve 6zgiil ulusal sartlar 1s181nda,
makul bir fiyatla ulagtirilmasini temin eden genel yarar zorunluluklarmmin bir
biitiinii

olarak tanimlanmistir’".

Topluluk kapsaminda 6zel olarak posta ve iletisim sektorlerinde
uygulanmaya baglanan kavramin yakin gelecekte diger sebeke endiistrilerine
iliskin diizenleyici rejim baglaminda yer bulacagi beklenmektedir (Ulusoy 2004,

0 p.J. Joskow (1998), Regulatory Policies for Reforming Infrastructure Sectors in Developing
Countries, DB Gelisen Ekonomiler Yillik Konferansi, Washington DC; aktaran Atiyas 1999, 52.

S Article 3(1) of Directive 2002/22/EC of the European Paliament and of the Council of 7 March
2002 on universal service and users’ rights relating to electronic communications networks and
services (Universal Service Directive), OJ L 108, 24.4.2002, p.51.
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274). Ulusoy, evrensel hizmet kavraminin kapsamindaki bu genislemeyi goz
oniinde bulundurarak, dncelikle igeriginin, simirlariin ve hitap edecegi asil
kitlenin belirlenmesi gerektigini belirtmis ve bugiin gelinen nokta itibariyle
kavramin asagidaki ifadesine yer vermistir:

herkesin kullanimina agik, makul bir fiyat ve kalitede; kamusal siibvansiyonlar ve
fiyat dengelemelerini mesru kilan, kendi ekonomik ve finansal dengesini kalic
olarak saglayabilen ve bu dengenin saglanmasi i¢in gerekirse bazi isletmelerin karl
bazi hizmetleri isleterek sektoriin “kaymagimi” yemelerini engelleyici hukuksal
silahlara sahip temel hizmetler (2004, 274).

Su hizmetleri ise Yesil Kitap’ta genel ekonomik yarar hizmetleri®’
arasinda sayilmaktadir. Bununla birlikte su arzinin niteliklerine bakildiginda,
yukarida anilan tanima paralel olarak, evrensel hizmet boyutu genellikle kabul
edilmektedir (OECD 2003, OECD 2004). Bu agidan, hizmetin istisnasiz herkese
standart kalitede ve makul fiyatlarla gotiiriilmesi zorunlulugu, Béliim 1°de
deginilen ve suyun 6zellikle degerli mal olarak goriilmesi konusuyla iligkilidir.
Diisiik gelirli kullanicilarin saglikli suya erisimi amaci da su sektoriindeki
siibvansiyonlarin agiklayicisi durumundadir.

Diger altyap1 sektorlerinde oldugu gibi, su sektoriinde de reformun
onemli bir pargasi olan 6zellestirmenin, kamunun amaglarinin ve maliyet
yapisinin (¢apraz siibvansiyonlarin) daha seffaf hale gelmesi oldugu kabul
edilmektedir (Armstrong 2003, 3; OECD 2003, 60). Ancak bazi capraz
silbbvansiyonlar (sabit tarife yapilar1 gibi) 6zellestirme sonrasinda dahi gizli
kalabilecektir. Esas olarak politik bir siirecin iiriinii olan bu kararlar sektdr icin
cizilen reform cercevesinin 6nemli bir degiskenidir. Regiilasyon politikasinin
burada ¢6zmek zorunda oldugu soru, eger izin verilecekse siibvansiyonun ne
sekilde olacagi, diger bir deyisle tarife yapilarinin nasil diizenlenecegidir. Bu
anlamda disiik gelirli kullanicilar destekleyecek birgok tarife bazli ¢oziimden
bahsedilmektedir (OECD 2002, para. 19-24). Ornegin, belirli bir tiiketim
seviyesinin ticretlendirilmedigi (Buenos Aires’te oldugu gibi) yahut diistik

2 Roma Anlagmasi’nda yahut ikincil mevzuatta tammlanmayan bu terimin, Topluluk
deneyiminde, genel yarar kriterinden dolayr kamu hizmeti zorunluluklarina konu olan ve
ekonomik tabiata sahip hizmetleri kapsadig1 konusunda goriis birligi mevcuttur (Yesil Kitap, para.
17). Ulusoy (2004, 273)’a gore kamu hizmeti deyiminin Topluluk literatiiriindeki karsilig1 olan bu
terimin ATAD’a gore genel 6zellikleri sunlardir:

- Bu hizmetleri goren isletmelerin hukuksal statiileri (6zel veya kamusal) 6nemsizdir.

- S6z konusu hizmetin isletilmesi ancak kamusal bir otoritenin agik izniyle miimkiin olabilir.

- Anilan otoritece verilen igletme izni basit veya normal bir izin veya gozetleme yetkisi sinirlarini
asmali, yani igletme kamu otoritesince siki bir sekilde denetlenebilmelidir.

Ayrica Roma Anlagmasinin 86/2. maddesine gore genel ekonomik yarar hizmetleriyle yiikiimlii
isletmeler kural olarak Anlagmanin rekabete iligkin kurallarina tabi olmakla beraber bu tabiyet
bunlarin s6z konusu yiikiimliiliiklerini yerine getirmelerini engelleyecekse rekabet kurallarindan
istisna tutulabilirler. Fakat her haliikarda bu istisnalar Topluluk menfaatlerine aykiri olamaz.
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oranda iicretlendirildigi (Kaliforniya’daki destek programi gibi) tarifeler (/ifeline
tariffs) evrensel hizmet amacina hitap ederken daha fazla 6deme giicii olan
kullanicilara daha yiiksek tarife uygulanmasini saglayacak bir ¢6ziim olarak
ortaya konmaktadir (OECD 2004, 41; Johnstone, Wood ve Hearne 1999, 11).
Ayrica, “makul fiyat”m kullanilan suyun yani sira sisteme baglanti {icretini de
kapsadig1 gz oniinde bulundurulmalidir. Buenos Aires 6rneginde sebekeyi
genisletme hedefleri yeni baglanacak kullanicilarin 6deme giiclinii agmis,
dolayistyla tarife yapisi, ikincil sebeke maliyetleri siirsarj yoluyla tiim
kullanicilarauygulanacak sekilde revize edilmistir.

Evrensel hizmet amaclari, tarife yapilarima etkisinin yaninda
regiilasyonun diger amaclan ile iliskisi bakimindan da énemlidir. Atiyas, bu
durumu so6yle agiklamaktadir:

...diizenleyicinin, hakim firmanin az gelismis bolgelere de hizmet vermesini
istedigini varsayalim. Hakim firma o bolgeye hizmet gétiirmekten zarar edecek ise
bu zarar diger bolgelere verdigi hizmetten daha fazla kar ederek karsilamasi
gerekecektir (buna firma i¢i silibvansyon aktarimi — cross-subsidization -
denebilir.). Bu ise firmaya, azgelismis bolgede ugradig: zarar1 abartmasi i¢in bir
firsat yaratacaktir. Yani evrensel hizmet zorunlulugu, eksik bilgi sorununu
arttiracak, bu ise asir1 kér1 sinirlama ve maliyet etkinligini arttirma hedefleri
arasindaki ¢eliskiyi siddetlendirecektir (1999, 53).

Tarifeler yoluyla yaratilan ¢apraz siibvansiyonlar ayn1 zamanda 6zel
saglayicilarin diisiik gelirli bolgelere hizmet gotiirmesi yoOniinde tesvik
saglamaktan da uzaktir. Talebin gelir esnekliginin yiliksek olmasi nedeniyle,
saglayicilar oncelikle, baglant1 basina tiikketimin (dolayisiyla ortalama tarife
oraninin) daha yiiksek oldugu ve bu sayede daha fazla kar elde edebilecekleri
yiiksek gelirli kesimlere hizmet gotlirmeyi tercih edebileceklerdir (Johnstone,
Wood ve Hearne 1999, 11). Bu da hizmet yayginlig1 oranlar1 bakimindan
dagilimsal sonuglarin olumsuz olmasi anlamimna gelmektedir ki, Antalya
orneginde de goriildiigii lizere, bu unsurlar kamu kesimi ile 6zel sektor arasinda
¢ikar ¢atismalari ile sonuglanabilmektedir.

3.2.5. Olgiim

Su sektoriinde tarife yapilarina etki eden bir diger unsur Slgiimiin
varhigidir. Oncelikle &lgiim, asir1 tiiketimin &nlenmesi, diger bir deyisle su
tiiketiminden tasarruf saglanmasi1 amacina hizmet etmesi bakimindan énemlidir.
Ote yandan 6l¢iimiin varhig: etkin fiyatlandirma politikalarinin yerlestirilmesi
acisindan da bir On sart olarak goriilmektedir (OECD 2003, 50; OECD 2004,
10). Nitekim sektérde fiyatlandirma politikalarinin yonii, 6zellikle “kullanan
oder” ilkesinin yerlesmesiyle, sabit tarifelerden oransal tarifelere dogrudur
(OECD 2003, 51).
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Her ne kadar, Tiirkiye’de oldugu gibi (Gorer 2000a, 386), birgok OECD
iilkesinde Ol¢lim yayginlik kazanmigsa da, bunun evrensel bir politika oldugunu
séylemek zordur.” Konunun politik olarak hala tartismali olmasi, bir agidan
Olctimiin bireysel tiikketimi fazla kisarak toplumsal saglik kosullarinin olumsuz
etkilenmesine yol acabilecegi kaygisi ile agiklanmaktadir (OECD 2004, 22). Ote
yandan ekonomik ac¢idan bakildiginda, oransal tarifeler ancak 6l¢iim yoluyla
miimkiin olsa da, sayaglarin tesisi, bakim1 ve okunmasi gibi belli maliyetler
icermektedir. Bu da 6l¢iim ve alternatifleri arasinda fayda-maliyet analizi
yapilmasin gerekli kilmaktadir. Diger bir deyisle, dl¢lim ancak “fayda—
maliyet” farkinin bugiinkii degeri pozitif ise makul bir politikadir (Armstrong,
Cowan ve Vickers 1994, 332). Ote yandan, daha dnce deginildigi iizere, talebin
fiyata esnekliginin sifir olmas1 Sl¢iimiin degerini yoketmektedir. Ozellikle
normal hanehalki kullaniminin esnekligin ¢ok diisiik olmasi1 6l¢imii ancak
“liiks” sayilabilecek kullanimlar ve suyun kit oldugu alanlar agisindan etkin bir
yontem haline getirmektedir (OECD 2004, 22).

Esas olarak diger baz1 altyap1 sektdrleri i¢in de gegerli bir sorun olan
olciim™, Ingiltere su sektoriiniin ozellestirilmesi ile birlikte, iilkede sayag
yayginligimin ¢ok diisiik seviyede olmasi nedeniyle, dnemli bir politika sorunu
haline gelmistir. Diizenleyici otorite, denemeleri sonucunda dl¢iimiin hizli bir
programla genellestirilmesinin ekonomik olmayacagini ancak “secici zorunlu
Olciim”iin ti¢ kosulda faydali olabilecegine karar vermistir: 1) yeni kaynaklarin
sinirlt oldugu alanlarda; 2) hanehalkinin 6nemli 6lglide “liiks” tiiketiminin séz
konusu oldugu durumlarda; 3) sayaglarin kurulum maliyetlerinin diisiik oldugu
yerlesimlerde (Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 352).

Saglayict agisindan Olglimiin yerlestirilmesinin faydalar titketimdeki
azalmayla birlikte igsletme maliyetlerinin de diisiisii, yeni altyap1 yatirimlariin
iptali veya ertelenmesinin ekstra sermaye maliyetlerinin 6niine gegmesi ve UfW
oranmi diislirmeye yonelik maliyetlerin azalmasi olarak siralanmaktadir
(Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 332). Ancak 6l¢iimiin maliyetlerinin kim
tarafindan (tiiketiciler, saglayici ya da kamu transferleri miimkiinse vergi
miikellefleri) 6denecegi de ayr bir politika sorusudur. Diizenleyici, bu cercevede
Olclimiin s0z konusu fayda/zararlarinin yanmi sira tarife yapilarinin nasil
sekillenecegini de belirlemek durumundadir.

53 OECD iilkelerinin iigte ikisinde kentsel alanlarda miistakil yerlesimlerin su tiiketimi %90
oraninda Slgiiliirken, bu oran birden ¢ok ailenin yasadig1 apartman tipi yerlesimlerde ¢cok daha
diigtiktiir.
3 Ornegin, elektrik ve gaz sektorlerinde spot piyasalarmin islemesi tiiketicilerin karmasik
sayaclara sahip olmasina baglidir (Armstong, Cowan ve Vickers 1994, 351).
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3.3. DUZENLEYIiCi KAPASITE ve DUZENLEME RiSKi

Yukarida siralanan ve su sektoriinde regiilasyon acisindan 6ne ¢ikan
politika sorunlari, 6zellikle regiilasyonun amagclar1 arasindaki ¢atigmalara ve
bilgi asimetrisi sorununun bu c¢atismayi siddetlendirdigine dikkat ¢ekmis ve
regiilasyonun bir dizi amag, daha dogru deyisle bir dizi ¢ikar arasinda denge
kurmaya g¢aligan karmasik bir siire¢ oldugunun altini ¢izmistir. Bu vurgu 6nceki
boliimde OSK ile ilgili deneyimlerin isaret etti§i sonuglara bir baglanti
niteligindedir. Nitekim 6zellikle gelismekte olan iilke deneyimlerinden ¢ikarilan
en Onemli ders, “diizenleyici kapasite’nin 6zel sektoriin roliiniin arttig1 bir
reform gerg¢evesinde kritik etken oldugu yoniindedir.

Diizenleyici kapasiteye verilen bu O6nem genel olarak sistemin
glivenilirligiyle aciklanmaktadir. Piyasa ekonomilerinde faaliyet gdsteren
firmalar, talepteki degisiklikler, yeni rekabet ve artan girdi maliyetleri gibi ticari
risklerle karsilasirken, regiile edilen firmalar ek olarak “diizenleme riski” ile
kars1 karsiyadir. Diizenleme riski, secilen regiilasyon seklinin yapisindan ve
diizenleyicinin kurallar yorumlayisi hakkindaki belirsizlikten
kaynaklanmaktadir (Parker 2002, 507; Kirkpatrick ve Parker 2004, 15). Atiyas,
konu hakkinda su agiklamaya yer vermektedir:

Regiilasyona tabi olacak sektorler, batik maliyetlerin yiiksek oldugu sektorlerdir.
Bu sektorlerde yaratilan varliklarin baska alanlardaki degeri diisiiktiir. Dolayisiyla
bir kez yatirim yapildiktan sonra yatirimeinin regiilatére gore pazarlik giicii azalir.
Bu yatirimlarin yapilabilmesi igin yatirimceilarin diizenleyici kurallarin ileride (en
azindan radikal bicimlerde) degismeyecegine, bir kere yatirim yapildiktan sonra
idari kurumlarin artan pazarlik giiclerini kotiiye kullanmayacaklarina inanmasi
gerekir. Aksi takdirde yatirim yapilmayacak veya risk arttigindan yatirnm maliyeti
artacak veya yatirimci daha yiikksek bir getiri veya fiyat talep edecektir. Bir
anlamda, diizenleyici kurumlarin kurallarin adil kalacagini inandirici bir bigimde
taahhiit edebilmeleri gerekir (1999, 60).

Diger bir deyisle diizenleyici, fiyatlar1 kisa donem marjinal maliyet
seviyesine ¢ekerek regiile edilen firmanin ciddi finansal zararlara ugramasina
neden olabilecektir. Batik nitelikte yiiksek sabit maliyetler s6z konusu oldugu
icin de kisa donemdeki zararlar karsisinda firmanin endiistriden ¢ikisi
zorlagsmaktadir (“hold up”). Guasch, Laffont ve Straub (2003, 3), mevcut
idarenin popiilist bir yaklagimla se¢cim kampanyalarinda tek yanli olarak
tarifeleri diisiirmesi veya {lizerinde anlagilan tarife artislarina uymamasi yahut
yeni gelecek idarenin dnceki idare tarafindan verilen imtiyaz sézlesmelerinde
belirlenen tarife artislarina uymama karari almasinin yaygin senaryolar oldugunu
belirtmektedir. Bu olasiliklar sermaye maliyetlerini ve dogal olarak bu
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maliyetleri karsilayacak tarife seviyelerini yiikseltecektir”> Bu acidan
bakildiginda, kamu kesiminin firsatgi davranislart diizenleme riskinin temel
kaynag olarak goriilmektedir.

Ote yandan, firsatg1 davranis sadece kamuya 6zgii degildir. Uzun siireli
imtiyazi alan firma, Ornegin sozlesmeninex post yeniden miizakeresi
(renegotiation) igin direnmek suretiyle veya diizenleme tuzagr’® yoluyla, kamu
iizerinde hold up etkisi yaratabilecektir (Helm ve Jenkinson 1997, 6). Firmalarin
diizenleyici karsisinda sahip oldugu bilgi avantaji, yeniden miizakere istemek ve
ihale ile olusandan daha iyi bir fiyat elde etmek icin potansiyel bir etken
durumundadir.

Nihayet, diizenleyici yahut firmadan kaynaklanmayan “nétr” olaylar da
(0rnegin  Buenos Aires’te 1999 yilinda yasanan devaliiasyon gibi
makroekonomik soklar), 6zellikle bu tip olaylarda s6zlesmelerin nasil tadil
edilecegine dair acik bir rehber mevcut degilse, diizenleme riskini artirmaktadir.
Her haliikarda regiilasyonun, firmalar1 politik amaglardan, kamu kesimini ise
firmalarin firsat¢1 davranislarindan korumasi ve ekonomik soklari absorbe
etmesi sektoriin performansini ve yeniden miizakere oranin1 6nemli 6lglide
etkilemektedir (Guasch, Laffont ve Straub 2003, 4).

Diizenleme riskini artiran bu unsurlar su sektoriinde en yaygin OSK
modeli olan imtiyaz sdzlesmelerinin uygulanabilirliginin sorgulanmasina yol
agmaktadir. Ornegin Guasch, Latin Amerika su sektdriindeki imtiyaz
sozlesmelerinin %55’inin s6zlesme diizenlendikten kisa bir siire sonra yeniden
miizakere edildigini tespit etmistir — Buenos Aires’te fiyatlar sdzlesmenin
baslangicindan sekiz ay sonra artirilmistir (Kirkpatrick ve Parker 2004, 13).
Imtiyazlarin uzun siireli sézlesmelerle verildigi g6z 6niinde bulundurulunca,
fiyat, miktar ve kalite gibi unsurlarin sézlesme siiresince degistirilmesi bazi
kosullarda gerekli olsa da, yeniden miizakerenin anilan yiiksek oranlar
sOzlesmenin kotii tasarimina veya firmanin yahut kamunun firsatci
davraniglarina igaret ederek modelin gegerliligine golge diisiirmektedir.

Yeniden miizakerelerin kaynagina iliskin tartigmalar 6zellikle “eksik
s0zlesme” sorununa odaklanmaktadir. Diger bir deyisle uzun siireli sézlesmeler,

3% Diizenleyici riskin etkileri ciddi boyutlara varabilmektedir. Ulke ve sektor kosullarina hassas
olmakla birlikte, bu risk unsurunun sermaye maliyetini %2-6 oraninda artirdifi tahmin
edilmektedir. %5 gibi bir sermaye maliyeti artiginin tarifelerde %20’lik bir artisla telafi edilebildigi
diisiiniiliirse bu etkinin boyutlar1 anlasilacaktir. Ornegin Buenos Aires’teki su imtiyazinda
ETOSS’un politikasi, sermaye maliyetindeki her %1°lik artig igin tarifelerin %3,5 oraninda
artirtlacagi yoniinde olmustur (Guasch, Laffont ve Straub 2003, 4).

% “Diizenleme tuzagi (regulatory capture)”, diizenleyicinin, tiketiciler ya da potansiyel
rakiplerden ziyade regiile edilen tesebbiislere ¢ikar saglayacak sekilde davranmaya baslamasi
anlamina gelmektedir (bkz. Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 91-94).
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bu siirecte sozlesmede tadilati tetikleyecek tiim olasiliklari hesaba katmadigi i¢in
eksik niteliktedir. 1989—2000 doneminde Latin Amerika’nin su ve tasimacilik
sektorlerinde verilen imtiyazlar tizerine Guasch, Laffont ve Straub (2003)
tarafindan yapilan incelemelede ilging sonuglara ulasilmistir. Bunlardan biri,
so0zlesmenin imzalandig1 donemde diizenleyici bir kurumun varliginin yeniden
miizakere oranini azalttig1 yoniindedir.”” Her ne kadar sdzlesmelerin miimkiin
oldugunca eksiksiz diizenlenmesi gerektigi iddia edilebilse de*®, tiim olasiliklarin
onceden bilinemeyecegi gerceginin yani sira, kamusal uygulamanin
(enforcement) ve seffafligin eksik olmast ve sozlesmelerde c¢eliskili
zorunluluklara yer verilmesi sistemin amacina zarar verecektir. Bu durumlarda,
imtiyazlara iliskin genel kurallarm kanun ve ilgili hukuk sistemi’” yoluyla
diizenlenmesine ve kisa sozlesmelere dayanan alternatif giiglenmektedir
(Guasch, Laffont ve Straub 2003, 32; ayn1 goriis i¢cin bkz. Haarmeyer ve Mody
1998, 21).

Bir diger sonug, tavan fiyat regiilasyonunun yeniden miizakere oranini
artirdig1 yoniindedir. Bu etkinin tavan fiyatlarin daha riskli ve ekonomik soklara
kars1 hassas olmasiyla agiklanabileceginden hareketle s6z konusu regiilasyon
yonteminin bu zayifligim1 6zellikle gelismekte olan iilkelerin géz Oniinde
bulundurmas1 gerektigine dikkat c¢ekilmektedir. Ayrica, “minimum gelir
garantisi” gibi uygulamalarin da, firmayr soklardan ve Ongoériillemeyen
olasiliklardan korumasi diisiincesine ragmen, firmalari etkin calismaya yonelten
tesvikleri azaltabilmesi 6l¢iisiinde yeniden miizakere olasiligini artirdigi ulasilan
sonuglar arasindadir (Guasch, Laffont ve Straub 2003, 33). Bdyle bir sonug
ozellikle, sozlesme siiresi icerisinde tarifelerin diizeltilmesi prosediirlerinin
imtiyazlara gore daha basit oldugu diisiiniilen YID/YIS modelleri (Haarmeyer ve
Mody 1998, 18) agisindan énem arz etmektedir. YID/YIS projelerinde arz ya da
aritma kapasitelerinin 6ngoériilmemis bir oranda genisletilmesi ya da, Izmit
orneginde oldugu gibi, talebin oldugundan fazla tahmin edilmesi durumunda
tarifelerin belirlenmesi en az imtiyaz s6zlesmelerinde oldugu kadar karmasik ve
riskli bir stirece doniismektedir.

Diizenleme riskini etkileyen kosullarin incelenmesinin en énemli sonucu
bagimsiz bir diizenleyici otoritenin kurulmasi geregine yapilan vurgudur, ki bu
vurgunun da su sektorii i¢in ¢izilen reform gercevesinin genel olarak OSK ile

37 Kirkpatrick ve Parker (2002, 16) da 6zellestirmeden 6nce etkili ve bagimsiz bir diizenleyici
kurumun olusturulmasinin kapasite artisi, hizmet yayginligt ve iiretkenlik bakimimdan daha iyi
sonuglar dogurdugu goriisiindedir.

58 Ornegin Buenos Aires’teki su imtiyazinda szlesme yiizlerce sayfadan olusmaktadir.

5 Atiyas (1999, 59-60) diizenleyici otoritenin kurulus kanununun da éngoriilemeyecek durumlar
sebebiyle eksik mukavele niteliginde olacagini, dolayisiyla otoritenin “kaginilmaz olarak bazi
ihtiyari yetkilerle donanacagin1”, 6te yandan diizenlemeye iligkin taahhiitiin inandiric1 olmasi icin
“diizenleyicilerin ihtiyari davranabilecekleri alanlarin sinirlandirilmasi gerektigini” belirtmektedir.
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doldurulmus olmasina karsin alinan sonuglarin tatmin edici goriillmemesinden
kaynaklandig1 diisiiniilmektedir. Diger bir deyisle, OSK’nin sektordeki
performansi ile birlikte degerlendirildiginde diizenleyici kapasiteye atfedilen
onem ve hatta gelismekte olan iilkelerin diizenleyici kapasiteleri hakkindaki
kotiimser yaklasimlar sasirtict degildir. Kuskusuz bu da, diger altyapi
sektorlerinde oldugu gibi, diizenleyici otoritenin nasil yapilandirilmasi gerektigi,
ihtiyari yetkilerinin sinirlar1 ve finansal ve politik bagimsizligi gibi konulari
giindeme tasimaktadir. (Haarmeyer ve Mody 1998, 22)*’. Her kosulda,
regiilasyon politikalarinin iilkeye 06zgli kurumsal kisitlar g6z Oniinde
bulundurularak ve s6zlesmeye dayali regiilasyon ile diizenleyici kurum modeli
arasindaki fayda-maliyet analizini ger¢eklestirerek olusturulmasi basarili bir
reform ¢ergevesinin 6n kosuludur.

Kirkpatrick ve Parker (2004, 16), “su sektoriindeki reform deneyimleri,
ozellestirmeye girismeden Once diizenleyici sistemleri de iceren kurumsal
altyapmin olusturulmasi geregini ortaya koymaktadir” diyerek, reformun
gerceklestigi diizende “Once regiilasyon, sonra 6zellestirme” seklinde ifade
edilebilecek ardilliga isaret etmektedir. Bu diizen i¢inde de genelde son siraya
“rekabet” yerlestirilmektedir.

8 Su sektoriinde bu asamada 6nem kazanan bir konu, bu ¢alismada yer verilmeyen kalite
regiilasyonun siirecteki konumudur. Armstrong, Cowan ve Vickers (1994, 329) bu konuda, kaliteyi
diizenleyen kurumlarin ekonomik diizenleyiciden ayri olmasi durumunda verimliligin
zedelenecegini belirtmektedir. Ayri diizenleyicilerin olmasi durumunu teorik agidan inceleyen
Baron’un asimetrik enformasyon modelinde iki diizenleyicinin isbirligi yapmamasi ve kalite
diizenleyicisinin Once davranmasi, asir1 regiilasyon ve c¢ok yiiksek tiiketici fiyatiyla
sonuglanmakta, firma ise diizenleyicilerin isbirligi yaptig1 duruma gore daha yiiksek kar elde
etmektedir. Dolayistyla, diizenleyiciler farkli amag fonksiyonlarina sahip iken, fiyat, yatirim, kalite
ve kirlilik unsurlarinin nasil eszamanli regiile edilecegi 6nemli bir politika sorusudur (D.P. Baron,
1985, “Noncooperative regulation of a nonlocalized externality”, Rand Journal of Economics,
16:553-68; aktaran Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 329).
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BOLUM 4

SU SEKTORUNDE REKABET OLANAKLARI

Tiim altyap1 sektorlerinde reform gergevesinin 6zellestirme politikalar
ile ¢izilmeye baglandigi, boyle bir ortamda modern anlamda regiilasyonun da
etkinligi saglama araci olarak cer¢evenin onemli bir kismini1 olusturdugu
goriilmektedir. Belli bir sektorde regiilasyon gelistikce, diizenleyicinin odag1
rekabeti kolaylastirmaya ve korumaya yonelmektedir (Parker 2002, 503). Diger
bir deyisle rekabet, cerceveyi tamamlayan 6nemli bir unsur niteligindedir.

Su sektdriinde ise reformcu yaklasimlar baglaminda OSK ve regiilasyon
tartigmalar1 onemli yer bulurken, rekabet unsuru -diger altyap1 sektorlerindeki
konumuna da nispetle- ihmal edilmis, hatta imkansiz goriilmiistiir. Yine de, s6z
konusu tarihsel durum, sektoriin nasil daha rekabet¢i bir yapiya
kavusturulabilecegi  sorusunun giindeme gelmesini  engellememistir.
Ozellestirme deneyimlerinin karigik sonuglarina bakildiginda bu sorunun
sorulmasi sasirtict degildir. Ayrica, diger altyapr sektorlerinde rekabetci
uygulamalar ile alinan sonuglara su sektoriinde de ulasilmak istenmesinin
konunun giindeme gelmesinde rol oynadigi diisiiniilmektedir. Bu baglamda
ilerleyen basliklar altinda sektordeki rekabet olanaklarina deginilecektir.

4.1. REKABETITESISE YONELIKUYGULAMALAR

Su sektoriinde rekabete yonelik tartigmalar, her seyden once rekabetci
¢Oziimlerin miimkiin olmasini saglayacak bazi 6n sartlara dikkat ¢ekmektedir
(OECD 2004, 22-26; WRc/Ecologic 2002, 39-45). Piyasa mekanizmasinin
islerligini saglamaya yonelik bu sartlardan bir tanesi Boliim 3.2.5’te deginilen
olgiimiin  yayginligidir. Ornegin  Ingiltere’de  hanehalki  tiiketiminin
¢ogunlugunun Ol¢iilmemesi bu seviyede rekabetin Oniinde engel olarak
goriilmiistiir (Helm ve Jenkinson 1997, 10). Yine bununla iliskili olarak, talep-
yanli bir diger 6n sart da maliyeti yansitan perakende fiyat seviyeleridir.
Oldukga basit gibi goriinse de, siyaseten hassas hizmetleri barindiran su
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sektoriinde, etkin fiyatlandirmanin yolu olarak goriilen bu hususlar son kertede
O6nemini korumaktadir.

Newberry etkin fiyatlandirma ile 6zellestirme arasinda baglanti kurarak
sudegerlendirmeyi yapmaktadir:

Alict fiyatlarin maliyetleri karsilayacak sekilde belirlenecegine ve Kkarlarin
yatirimlar: finanse edecegine ikna olmalidir. Potansiyel alicilari, fiyatlarin makul
seviyede belirlenecegi konusunda ikna etmenin en iyi yolu 6zellestirme 6ncesinde
fiyatlar1 bu seviyelere c¢ikarmaktir (D. Newberry (2000), Privatization,
Restructuring and Reguation of Network Industries, MIT Press, Cambridge;
aktaran Armstrong 2003, 4).

Bu goriis su sektoriinde tiim siibvansiyonlarin kaldirilmasi ve maliyetin
tamamiyle kullanicilara yansitilmasi gerektigi yoniindeki goriisle®' paralellik arz
etmektedir. Daha Once de belirtildigi lizere, perakende tarifelerinin cografi
olarak ayni olmasi ya da hanehalkinin igyerlerinden toplanan gelirle siibvanse
edilmesi per se Ozellestirmeden etkilenmek durumunda degildir. Ancak
rekabetin 6nemli bir etkisi endiistride tekelci dénemde sakli kalan ¢apraz
siibvansiyonlari ortaya ¢cikarmasidir (Armstrong 2003, 6). Ote yandan su, degerli
mal olarak goriilmesi nedeniyle pek c¢ok iilkede hald maliyetin altinda
fiyatlandirilmaktadir. Dolayistyla, bdyle bir yap1 i¢inde rekabeti tesis etmeye
calismak dagilima iliskin amaclarla ¢atigabilecektir. Armstrong (2003, 7)’a gore,
bu catisma oOzellikle gelir diizeyi diisiik iilkelerde hissedilmektedir. Bu
iilkelerdeki etkin olmayan vergi sistemleri, fiyatlarin gelirin yeniden dagitilmasi
ve yoksullugun azaltilmasinda 6énemli rol oynamasimi gerektirmekte, bu da
yerlesik saglayicinin tarifelerinin maliyetleri yansitacak sekilde yeniden
uyarlanmasini toplumsal agidan arzu edilir olmaktan uzaklastirmaktadr.®*

Rekabetci bir yapmin olusturulmasi talep-yanl 6nlemlerin yani sira
endiistrinin arz tarafinin yapilandirilmasimi da ilgilendirmektedir. Sektoriin
“yarigabilirlik” derecesi yiiksek, diger bir deyisle rekabet¢i kisimlarinin dogal
tekelci kisimlarindan ayrilmasi regiilasyon politikalariyla beraber rekabeti tesis
etmek agisindan da 6nemlidir. Boliim 1°de sektor, (1) toptan arz; (2) dagitim; (3)
atik sularin toplanmasi; (4) atik sularm aritilmasi ve uzaklastirilmasi olarak
asamalandirilmis, ikinci ve {i¢lincli segmentlerin dogal tekel niteligine sahip
oldugu belirtilmisti. Helm ve Jenkinson (1997, 2)’1n belirttigi gibi boyle bir
ayristirmanin anlami sektdrde uygulanabilecek farkli rekabet tiirlerinin

%! bkz. Boliim 2.2.2.

62 Capraz siibvansiyonlarm kaldiriimasinin gelismis llkeler agisindan da sorunlu oldugu
sOylenebilir. Helm ve Jenkinson (1997, 9), Ingiltere’de su, gaz ve elektrik tarifekrinin
ayrigtirllmasindan en ¢ok su sektoriiniin etkilendigini, diger bdlgelerin ve devletin maliyete
katkisinin kalkmasiyla giineybatidaki tiiketicilerin asir1 yiiksek faturalarla kars: karsiya kaldiklarin
ve bunun da 6nemli bir politik sorun haline geldigini belirtmektedir.
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diistinilmesini saglamasidir. Su sektoriinde de bu baglamda “pazar i¢in rekabet”
ve “pazar i¢ginde rekabet” kavramlari konunun tartisilmasinda temel niteliktedir.

4.2. PAZARICIN REKABET-FRANCHISING

Dogrudan rekabet olanaklarinin sinirh goriildiigii su sektoriinde, pazara
hizmet sunma hakkinin ihale edilmesi en yaygin rekabet yolu haline
gelmektedir. Teorik agidan, 1859 yilinda Sir Edwin Chadwick’in geleneksel
rekabetin miimkiin olmadig1 dogal tekeller i¢in ortaya attig1 “pazar i¢in rekabet”
fikri, Harold Demsetz tarafindan regiilasyona alternatif olarak gelistirilmistir
(Dnes 1996, 17). Yontem, rekabetci bir ihale sonucunda tekel hakkinin en uygun
kosullar1 (en diisiik tiiketici fiyat1 gibi) iceren teklifin sahibi firmaya verilmesi
esasina dayanmaktadir. Bu agidan Bolim 2.2.1°de siralanan OSK
yontemlerinden elden ¢ikarma disindakiler® franchising modeli kapsaminda
degerlendirilmeye uygundur.

Franchising modelinin su sektdriindeki tarihi eskidir: Su imtiyazlari,
Fransa ve Ispanya gibi iilkelerde 100 yil1 agkin bir siiredir yaygin olarak
kullanilmaktadir (Dnes 1996, 17; OECD 2004, 32). Modelin ilk bakista su
sektorii acisindan bir dizi faydasindan bahsedilebilir: Oncelikle uygulanmasi
kolaydir; regiile edilen firmanin bilgi istiinliiglinden kaynaklanan sorunlarin
Onlenmesine yardimci olabilir; suyun dagitim fiyatinin diizenleyici tarafindan
degil, rekabet yoluyla olusmasini saglar. Franchising modelinin bir bagka degeri,
ekonomik bir bakis agisiyle, ex-ante piyasaya dayali ¢6ziim getirmesidir. Buna
ragmen, dagilimda ex-post etkinlige ulasilmasi (fiyatin marjinal maliyete
esitlenmesi) garantisi yoktur. Ancak bu husus su sektdriinde, fiyatlarin toplumsal
nedenlerle bolgesel olarak ortalandigi durumlarda gecerli olmayabilir (Bailey
2002, 154).

Demsetz’in 6nerdigi haliyle modele yoneltilen elestiriler ise, modelin
sektorde ne Olgiide uygulanabilir oldugu sorusuna cevap vermeyi
kolaylagtirmaktadir. Oncelikle, modelin uygulanabilirligi bazi1 kosullara
dayanmaktadir: (1) franchise s6zlesmesinin basit ve kapsayict bir sekilde
diizenlenmesi; (2) sadece ilk ihalede degil, sonraki her yenilenme agamasinda
etkin bir rekabetin olmasi; (3) yerlesik franchise sahibinin, sonraki ihalelerde
rakip ile degistirilmesi durumunda transfer edilebilen yatirimlar icin yeterli
tazminati almasi1 (Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 126).

8 Bazi durumlarda (6zellikle AB iiyesi iilkelerin cogunlugunda), elden ¢ikarma disindaki OSK
secenekleri “imtiyaz” baslig1 altinda toplanmaktadir (WRc/Ecologic 2002, 54). Ayrica imtiyaz
sozlesmelerinin karsilig1 olarak “franchise” terimi de siklikla kullanilmaya baslanmistir (Emek
2001, 59).
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Bu kosullardan ilki Boliim 3.3’de deginilen diizenleyici riski artiran
unsurlara isaret etmektedir. Armstrong, Cowan ve Vickers (1994, 126) da eksik
s0zlesme sorununun kaginilmaz olarak yeniden miizakereyi gerekli kilacagina
isaret ederek, bunun klasik anlamda regiilasyona atfedilen islevlerden—
sozlesmelerin kesintisiz olarak denetimi, zorlayicilig1 ve yeniden miizakeresi —
farksiz oldugunu belirtmektedir. Bu da, dnceki boliimde vurgulanan ve su
sektoriinde sozlesmeye dayali ¢dziimlerin dogrudan regiilasyon geregini ortadan
kaldirmadigina iligkin goriislere paralellik arz etmektedir. Bu noktada,
sozlesmelerin daha kisa siireli diizenlenmesinin, géz 6niinde bulundurulacak
olasiliklar1 azaltmasi nispetinde ¢6ziim saglayacagi disiiniilebilir. Ancak kisa
siireli s6zlesmeler islem maliyetlerini artirmasinin yani sira franchise alan
firmay1 uzun 6miirlii ve endiistriye 6zel yatirimlar1 yapmaktan alikoyacaktir
(Bailey 2002, 155).

Yerlesik firmanin yaptigr yatirnmlarin sézlesmenin sona ermesiyle
tazmin edilebilmesi yukarida anilan, kisa donemli s6zlesmelerin yatirim
tesviginin azalmasi sorununa bir ¢dziim gibi goriinmektedir. Ancak su
sektoriinde sebekeye dayali yatirnmlarin uzun siireli ve batik olmasi transfer
asamasinda aktifleri degerleme problemini de beraberinde getirmektedir. Bazi
yatirimlari degerlemenin gii¢ olmasi ve muhasebe yontemlerinin ekonomik bakis
acistyla kacinilmaz bir keyfilik icermesi Demsetz modelinin iigiincii sartinin
gerceklesmesini zorlagtiracaktir. Yanlis degerleme de sonraki ihalelerde yerlesik
firmayla rakipleri arasindaki rekabeti bozabilecektir (Armstrong, Cowan ve
Vickers 1994, 127). Dolayisiyla s6zlesmelerin kisa siireli diizenlenmesi gibi bir
¢Oziim sermaye yogun su sektoriinde 6zellikle yatirim sorumlulugunun firmaya
yiiklendigi YID/Y1 ve imtiyaz uygulamalar1 i¢in uygun degildir.

Regiilasyon ¢ergevesinde ele alinabilecek uzun siireli ve eksik sézlesme
ile aktif degerleme sorunlarinin diginda rekabetin bilfiil gerceklesmesi, yani
Demsetz modelinin ikinci sart1 acisindan da énemli sorunlar vardir. Oncelikle
ihalenin yenilenmesi siirecinde yerlesik firmanin rakipleri tizerinde sahip oldugu,
ornegin talep kosullarina ya da sebekenin mevcut durumuna iliskin bilgi avantaji
etkin rekabetin olusmasi éniinde énemli bir engel durumundadir. Ote yandan,
firmalarin c¢ok diisiik fiyat teklif ederek franchise aldiktan sonra yeniden
miizakere i¢in bastirmak ya da kaliteden 6diin vermek yoniindeki egilimleri de
stirecin franchise veren iizerindeki yiikiinii artiracaktir.

Su sektoriinde rekabetci ihale yoOnteminin basariyla uygulanmasi
yoniindeki bir engel de teklif verebilecek (potansiyel) firmalarin sayisi ve
gliciiyle, diger bir deyisle sektoriin kiiresel anlamda yapilanmasiyla
iligkilendirilmektedir (Finger ve Allouche 2002, 105-149; Hall 2001; Hall
2000). UNCTAD’da su ozellestirmelerinin basarisiz sonuglari agiklanirken
sektorilin bu 6zgiil niteligi 6zellikle vurgulanmaktadir:
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[Gelismekte olan iilkelerde su 6zellestirmelerinin] istenmeyen sonuglarinin gesitli
sebepleri olabilir. Bunlardan biri, 6zellestirmenin faydali etkilerinin saglanmasi i¢in
uygun bir diizenleyici ¢ergevenin olusturulmasina yeterince dikkat edilmemesidir...
Ayrica kamu kesimi kendini pazarlik siirecinde dezavantajli bir konumda
bulabilmektedir. Nitekim, su endiistrisine yabanci sermayenin girigi i¢in c¢aba
gosteren lilkeler genellikle ¢ok sayida segenekle karsilasamamaktadir. Global su
endiistrisi, diinyanin en biiyiik 25 ¢okuluslu girketi arasinda yer alan 3 biiyiik grup
tarafindan domine edilmistir: her ikisi de Fransiz olan Vivendi Water ve Suez ve
(Alman konglomere RWE’nin sahip oldugu) Thames Water. Gelismekte olan
iilkeler baglaminda bu biiyiikk oyuncular i¢in hakim durum yaratma ya da hakim
durumu pekistirme daha kolay hale gelmektedir (2003, 10).

Finger ve Allouche (2002) ise, su sektoriinde en aktif konumda olan {i¢
grubu ve bu gruplarin su departmanlarin1 Suez Lyonnaise des Eaux/Ondéo,
Vivendi International/Vivendi Water ve Bouygues/SAUR olarak siralamakta®,
bunlar disinda RWE/Thames Water ve AWG/Anglian Water gruplarinin da
endiistrideki onemli yerlerine dikkat ¢ekmektedir. Yazarlarin bu noktada
vurguladiklar1 hususlardan biri siralanan gruplarin ortak girisimler (Sema 2 ve
Tablo 4) yoluyla teklif verme asamasindaki potansiyel tesebbiis sayisinin
diismesine yol actiklar1 ve bu haliyle sektoriin tesebbiisler arasi igbirligine
oldukc¢a miisait bir yapiya sahip oldugudur.

Sema 2-Global Su Endiistrisinde Ortak Girigimler

)
- 2 BudapesiWater
PapakuraWater AguasdeOviedo
sy
UnitedWater EauxduNord

EauxdeMarseilles

VIVENDI = “Sagep =
NuoveAcque
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AguasdeAsturias
StephanoisedesEaux

MidKentHoldings F

~
CTSEOQlomouc ENiVAE

CTSE AguasArgentinas

SAUR
ANGLIAN WATER

Kaynak: Finger ve Allouche (2002, 146)

% Hall (2000,1)’a gore bu ii¢ tesebbiis kiiresel anlamda pazarm (6zel sektoriin faaliyet gosterdigi
kisminda) %70’ini ellerinde bulundurmaktadir.
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Tablo 4-Bazi Ulkelerin Su ve Atik Projelerinde Ortak Girisimler

Ulke Ortak Girisim Faaliyet Alam1  Ortak Girisimin Taraflar
Arjantin Aguas Argentinas Su Suez, Vivendi, Anglian
Kanada TIRU, Rebuts Solide Atik Suez, Vivendi
Cek Cumhuriyeti CTSE Su Vivendi, SAUR
Fransa Eaux de Marseille Su Suez, Vivendi
Fransa SAGEP Su Suez, Vivendi
Fransa Stephanoise des Eaux Su Suez, Vivendi
Fransa Louisiane Atik SAUR, Vivendi
Ispanya Aguas de Oviedo Su Suez, Vivendi
Ingiltere Mid Kent Holdings Su SAUR, Vivendi

Kaynak: Hall (2000, 2)

Cook (1999, 581) gelismekte olan iilkelerin su sektorlerindeki
deneyimlerinden benzer bir sonug ¢ikarmakta ve “rekabetci ihale yontemlerinin,
ithaleye katilan firma sayisinin sinirli ve anlagmaya agik olmasi sebebiyle sorunlu
bir siire¢ haline geldigini” ifade etmektedir. Emek de, ihaleye miimkiin
oldugunca fazla oyuncunun katilimini saglamanin énemini vurgularken su
degerlendirmeyi yapmaktadir:

Biiyiik altyapt hizmetlerine katilimda joint venture kurulmasi giiclii ortakliklar
yaratabilir. Ancak bu ortakliklar ihaleye katilan oyuncu sayisin1 da azalttigindan,
rekabet politikasi agisindan bu ortakliklarin ihalede rekabetin bozulmasina miisaade
edilmeyecek sekilde ve sayida kurulmasi saglanmalidir (2001, 74).

Buna ek olarak s6z konusu ¢ok uluslu sirketlerin dikkat ¢ekilen bir diger
stratejileri, faaliyetlerini diger altyapi sektorlerine dogru genisletmis yahut
genisletmekte olduklaridir (Finger ve Allouche 2002, 145). Cesitlendirme
(diversification) stratejisinin ex  post denetimle ilgili iki ac¢idan Onemi
bulunmaktadir.

Birincisi, tesebbiis portfoylerinin ana faaliyet alan1 disinda
¢esitlendirilmesine ne Olgiide izin verilecegi regiilasyon acgisindan 6nemli bir
sorudur. Armstrong, Cowan ve Vickers (1994, 350), bunun ii¢ sebepten
kaynaklandigim agiklamaktadir: 1) grubun sahip oldugu ve regiile edilen ana
faaliyet alan1 disindaki bir isletmesi iflas ederse, bu, firmanin ana faaliyeti i¢in
sermaye bulma yetisini tehlikeye sokabilecektir; 2) ¢esitlendirme, getiri
oranlarimi  karmasiklastirarak  sermaye  maliyetinin  hesaplanmasinm
zorlagtiracaktir; 3) firmanin, hizmetleri arasinda ¢apraz siibvansiyon yapmasi
potansiyeli s6z konusudur.®” Hall (2001, 13) ézellikle son noktay vurgulayarak
su ornegi vermektedir: 2000 yilinda Vivendi grubu 16.5 milyar Euro tutarindaki

8 Diger bir deyisle, firmalar ortak maliyetleri miimkiin oldugunca maliyetlerin karsilanacaginin
garanti edildigi (regiile edilen) ana faaliyetelere kaydirmaya yoneleceklerdir. Bu da tiiketicilerin
cezalandirilmas: ve yan faaliyet alanlarinda rekabet sartlarinin bozulmas: anlamma gelmektedir
(Cowan 1994, 122).
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toplam borg yiikiinii su, enerji, atik ve tagima operasyonlarindan olusan “cevre”
birimine yiikleyerek, son yillarda en fazla yatirim yaptigi komiinikasyon birimini
borgsuz hale getirmistir. Cevre biriminin 1999 yili cirosunun 22.2 milyar Euro
olduguna dikkat edilirse, bu, komiinikasyon biriminin siibvanse edilmesi i¢in
cevre birimindeki her kullanici faturasina %4 oraninda siirsarj anlamina
gelmektedir.

Ikinci olarak, cesitlendirme stratejisinin rekabet otoriteleri agisindan da
dikkat edilmesi gereken bir tarafi vardir. “Su, gaz ve/veya elektrik dagitiminin
tek bir sozlesme ile karsilandigr ‘coklu-hizmet (multi-utility)’  tipi
uygulamalar®®, diger altyap: sektorlerinin yeni girisler yoluyla rekabete agilmasi
s0z konusu iken baz1 ihlallere yol acabilecek niteliktedir. 1998 yilinda ABD’de
goriilen City of Stilwell davasi, dava edilen taraf belediye olmasina ragmen,
carpici bir drnektir®’.

Bu olayda, sorumlu oldugu bolge dahilinde su, kanalizasyon ve elektrik
hizmetlerini veren belediye, su ve kanalizasyon pazarinda tekel
konumundayken, elektrik pazarinda “Ozarks” firmasinin rekabetiyle karsi
karsiya kalmistir. Belediyenin elektrik pazarindaki rekabete “hepsi-ya da-hig”
politikasiyla karsilik vermesi, yani kendisinden elektrik almayan miisterilerine
su ve kanalizasyon hizmeti vermeyi reddetmesi tipik bir baglama (¢ying)
anlagmasi olarak gortilmiis ve Adalet Bakanligi Sherman Yasast’nin 1. ve 2.
Boliimlerini ihlal ettigi gerekgesiyle belediyeyi dava etmistir. Iki y1lin sonunda
taraflar ihtilafi ¢6ziime kavusturma konusunda anlagmiglardir. Anlasma,
hizmetlerin baglanmamasini, ayrica tiiketicilerin herhangi bir baglama olmadig:
ve elektrik hizmetini diledikleri saglayicidan alabilecekleri konusunda agikca
bilgilendirilmesini kapsamistir. Bu davadan da anlagilacagi iizere, elektrik ve gaz
gibi kamusal yarar hizmetlerinde pazar i¢inde rekabeti saglamaya caligsan

iilkelerin, firmalarin cesitlendirme stratejilerini yakindan takip etmeleri
gerekmektedir.

Gorildigi iizere, su sektoriiniin kiiresel yapist rekabetin tesis edilmesi
asamasinda 6nemli etkiye sahiptir. Bu husus, sadece pazar i¢in rekabet agisindan
gecerli olmamakla birlikte, su sektdriinde franchising se¢eneginin ¢ogu zaman
rekabetin tek yolu olarak vurgulanmasi sebebiyle konunun 6nemi artmaktadir.
Dolayisiyla, vurgu asil olarak modelin islemesi a¢isindan ihalelerin rekabetci bir
yapida diizenlenmesi noktasina yapilmis olmaktadir. Haarmeyer ve Mody (1998,

8 «Générale des Eaux [Vivendi’nin bagl kurulusu], Gabon da iilkenin 1,5 milyonluk niifusuna
i¢me suyu ve elektrik dagitmak iizere 20 yillik imtiyaz elde etmistir. Bu yenilik¢i yaklasim, su, atik,
enerji gibi cesitli hizmetlerini tek bir operatorden almak isteyen yerel otoritelerle yapilacak
anlagmalar icin yeni olasiliklar dogurmaktadir.”” (Vivendi International 1998 Annual Report,
aktaran Finger ve Allouche 2002, 148).

%7 United States v. City of Stilwell, Oklahoma, Case No. CIV 96-196-B.
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8) ve Emek (2001, 60) de rekabet¢i ihale ydnteminin pazarlik usuliinden
istiinliigiine dikkat ¢ekmektedir. Pazarlik usulii (negotiated bid), rekabetei
ihalelerden daha cabuk sonu¢ verebilmesine ve yaratici projeleri tesvik
edebilmesine ragmen, rekabetci yontemlerin kullanilmamasimin ciddi ekonomik
ve politik maliyetleri oldugu g6z 6niinde bulundurulmalidir.

Sonug olarak, su sektoriinde franchising modelinin basarili olmasi i¢in,
gerek ihalenin diizenlenmesi gerekse ihale sonrasi siireglerin etkin bir sekilde
yonetilmesi sirasinda ¢ok sayida parametrenin hesaba katilmasi gerektigi ortaya
¢ikmaktadir. Franchising yontemine yoneltilen elestirilere bakildiginda,
yontemin sermaye yatirimlarinin yogun olmadigi segmentlerde olumlu sonuglar
iiretebilecegi sdylenmektedir. Ote yandan, YID/YI ve imtiyaz sozlesmeleri gibi
yatirim yiikiiniin yiiklenici firmada oldugu uygulamalarda, yontemin basarisi
biiytik olgiide ihalenin®® ve sdzlesmenin tasarimma bagli olacaktir. Bununla
birlikte, yontemin kamu kesimi iizerindeki regiilasyon ylikiinii azalttigim ya da
yontemin Dnes (1996, 17)’inifade ettigi gibi dogal tekellerin geleneksel
anlamda regiilasyonuna uygun bir alternatif oldugunu sdylemek her kosulda
miimkiin goriinmemektedir.

4.3. PAZARICINDE REKABET

Tiiketicilerin birden fazla saglayic1 arasinda se¢im yapabildikleri
durumlara isaret eden “dogrudan rekabet” olanaklari, su sektoriinde 6zellikle
cesitli teknik zorluklar nedeniyle sinirli sayilmisgtir. Bununla beraber, gerek
rekabetin tesisine yonelik diger altyapir sektorlerindeki uygulamalar, gerekse
Ingiltere modelinin yaratic1 gabalar1 su sektdriinde de dogrudan rekabet
olanaklarinin sorgulanmasini giindeme getirmistir. Asagida siiregelen tartigmalar
gercevesinde anilan bazi olanaklara ve sektoriin kendine has 6zelliklerinin bu
olanaklarinasil sekillendirdigine yer verilecektir.

4.3.1. Sebekeye Erisim-Common Carriage

Sebekeye erisim basitge, zorunlu unsur” niteligindeki sebekenin,
yerlesik saglayicinin rakibi durumunda olan ii¢lincii sahislarin kullanimina
acildig1 model olarak tanimlanabilir. Bu model, mevcut yedek kapasitenin daha
etkin kullanimim saglamasi halinde, su sektoriiniin tipik 6zelliklerinden batik
maliyetlerle basa ¢ikma yolu olarak ortaya ¢ikmaktadir (Bailey 2002, 144).

68 jhale tasarum ile ilgili ayrintil bilgi i¢in bkz. Emek (2001) ve H. Bilir, “ihale Piyasalarinda
Rekabet Politikalar1 Rekabetin Saglanmasi ve Korunmasi”, Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri
Serisi, No: 50.

8 «Zorunlu unsur” kavramiyla ilgili ayrintili bilgi igin bkz. S. Olmez, “Rekabet Hukukunda
Zorunlu Unsur Doktrini ve Uygulamas1”, Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi, No: 33,2003.
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Ekonomik olarak model dogru uygulandigr takdirde bir dizi fayda
saglayabilecek niteliktedir:

e kaynaklarm etkin kullanimimin tesvik edilmesi (dagilimda etkinlik);

o yiiklenicilerin hizmeti arzu edilen kalite seviyesinde ve en az maliyetle
sunmalarimin tesvik edilmesi (liretimde etkinlik);

e yiiklenicilerin yaratici iiriin ve tekniklerin gelistirilmesi yoniinde tesvik
edilmesi (dinamik etkinlik);

e genel anlamda topluma, 6zel anlamda gelir diizeyi diisiik toplumsal kesimlere
yiiklenen maliyetlerin en aza indirgenmesi (WRc/Ecologic 2002, 47).

Kuskusuz, bu faydalara yiiklenen anlam sektoérdeki oyuncular arasinda
degisebilecektir:  kamu, rekabetin toplumsal maliyetlerini (capraz
siibvansiyonlarin bertaraf edilmesi gibi) en aza indirgemek isteyecek, yerlesik
saglayicilar ise fiyatlarin uygun olmayan girislere sebep olmayacak sekilde
belirlenmesi noktasina yogunlasacaklardir. Sektore iliskin diger tartismalarda
oldugu gibi burada da dogru politika, birbiriyle baglantili pek ¢ok unsuru goz
oniinde bulundurmay1 gerektirmektedir.

Sebekeye erisimin diizenlenmesinde, toptan ve perakende pazarlardaki
rekabetin kapsami, erisimin fiyatlandirilmasi, endiistrinin yapilandirilmasi ve
evrensel hizmet zorunluklar gibi genel konular diger altyap1 sektorlerinde de ele
alinmaktadir. Ancak bu sektorlerdeki deneyimlerden faydalanirken su
sektoriiniin ~ 0zgiil niteliklerinin  modelin  g¢ergevesini  degistirdigi
gozlemlenmektedir.

Oncelikle su, 6rnegin elektrik ve gaz gibi, homojen bir iiriin degildir.
Bolim 1°de deginildigi iizere, suyun kalitesi ve niteligi elde edildigi kaynaga
gore degismektedir. Sebekeye erisim tartismalarinda teknik a¢idan en onemli
sorun, farkli nitelikteki sularin karigmasi ve bu yolla olusabilecek digsalliklardir
(Webb ve Ehrhardt 1998, 3). Diger bir deyisle, bagimsiz bir saglayicinin
sebekeye pompaladigi su, genellikle kullanici tarafindan tiiketilecek su
olmayacaktir (Grout 2002, 1). Bu husus, standartlarin denetimi ile ilgili
sorunlara yol agmanin yani sira, sebekeye erisimin kapsamini da etkileyecektir.
Elektrik ve gaz sektorlerinde biiyiik kullanicilardan baglayarak kademeli olarak
kiiciik kullanicilara genisleyen uygulamanin, su sektoriinde suyun kalitesine
iliskin kaygilardan dolay1 hanehalki agisindan sorunlu oldugu sdylenebilir.

Su sektoriintin bir diger temel Ozelligi olan tasima maliyetlerinin
yiiksekligi, iirliniin, kaynaktan tiiketiciye uzun mesafelerde aktarilmasini
zorlastirmaktadir. Ingiltere’de yapilan bir ¢alismada suyun 100 km mesafeye
taginmasinin iiriiniin maliyetini %50 artirdigi1 tespit edilmistir (Tablo 5). Bununla
birlikte, 6zellikle saglayicinin faaliyet sinirlarina yakin kullanicilar igin tagima
maliyetleri ¢cok yiiksek olmayabilecektir (OECD 2004, 38).
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Tablo 5- Altyap1 Endiistrilerinde Tagima Maliyetleri*

Elektrik Gaz Su

F/KWh (400KYV) F/therm (24" boru) F/m?
Toptan maliyet 3.0 20 30
Tasima Maliyeti 0.15 0.5 15
100 km Basma Tasima 50, 259 50%

Maliyetinin Orani

* Sterlin cinsinden.
Kaynak: OFWAT, Ingiltere; WRc/Ecologic (2002, 30)

Baz elektrik piyasalarinda, spot piyasalar sayesinde kapasite, iiretim
sirketlerinin kisa donem marjinal maliyetine gore belirlenmekte, rekabet
halindeki iiretim sirketlerinin tiiketicilere ulagsmasi sebekeye erisim kurallari ile
diizenlenmektedir. Oysa su sektoriinde kaynaklarin genel olarak kisitli ve
kapasitenin ¢ok biiyiik miktarlarda olmasi boyle bir uygulamaya izin vermez. Bu
da, elektrik pazarlarinda oldugu gibi iiretim etkinligine ulagsmay kisitlayici bir
etkendir. Su sektorii i¢in olusturulacak erisim g¢ergevesinin daha ¢ok gazdaki
uygulamaya benzeyecegi sdylenebilir. Bu sektorde, saglayicilarla tiiketiciler
arasinda birebir s6zlesmeler diizenlenmekte, bunlar da iirlinlin taginmasi igin
sebeke operatori ile yapilan erisim sdzlesmesiyle desteklenmektedir
(WRc/Ecologic 2002, 48).

Grout (2002, 1), sebekeye erisim modelinin uygulamasinda kritik rol
oynayan faktorlerin, sektordeki maliyet yapisi ve yerlesik operatorler tarafindan
istenecek erisim fiyatlar1 oldugunu belirtmektedir. Sektdrde yiiksek sabit
maliyetlerin tagima maliyetleri ile birlikte bulunmasi, erisim fiyatlandirmasini
karmagik hale getirmektedir. Burada da sebeke aktiflerinin bakim maliyetleri ve
asinma paylarinin goz 6niinde bulundurulmasi ve bu maliyetlerin adil bir sekilde
paylastirilmasi 6nem kazanmaktadir (Bailey 2002, 145). Aksi takdirde yanlis,
ozellikle de eksik fiyatlandirmanin operatorler i¢in ciddi sonuglar dogurmasi
kagmilmazdir (OECD 2004, 38).

Sebekeye erisim, su sektoriinde dogrudan rekabetin tesis edilmesi i¢in en
radikal yontemdir. Her ne kadar, sektoriin teknik ve ekonomik kosullaridan
kaynaklanan giicliiklerden bahsedilse de, Grout (2001)’un da belirttigi iizere,
yontem, giindeme geldigi Ingiltere’de dogru politikalar dogrultusunda
yerlestirilir ve korunabilirse, bunun su endiistrisi i¢in énemli bir adim olacagi
sOylenebilir.
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4.3.2. Biiyiik Kullameilar I¢cin Rekabet

Sektorde, genelde tarimsal ve endiistriyel kullanicilardan olusan biiyiik
kullanicilar i¢in rekabet, kiiresel anlamda daha yaygindir. Ancak sulama
faaliyetleri kapsaminda, su cogunlukla dogadan dogrudan alindig1 ve aritmaya
tabi tutulmadan kullanildigi i¢in, burada su kaynaklarinin korunmasina yonelik
regiilasyonlar agirliklidir. Dolayisiyla sulama suyu agisindan saglayicilar
arasinda rekabete iliskin uygulamalar genellikle daha kisitlidir (WRc/Ecologic
2002, 52).

Endiistriyel kullanicilarin ise kendilerine tahsis edilmis haklar”
cercevesinde su kaynaklarindan faydalanabilmeleri bircok iilkede s6z
konusudur. Bu tip bir diizende biiyiik kullanicilar i¢in “rekabetci” se¢im, suyun
cikarilmasi ve yonetimini {stlenmekle, yani kendi temin olanaklarini
kullanmakla (self-supply) sebekeye baglanmak arasinda karar vermek seklinde
olmaktadir (WRc/Ecologic 2002, 52). Kuskusuz bdyle bir sistemin de islemesi
icin suyun cikarilmasi asamasindaki regiilasyonlar 6nem kazanmaktadir. Bu
asamadaki kontroller esas olarak ekolojik kaygilardan etkilenmektedir. Ancak
biiyiik bir tiiketicinin kaynaga ulagimi bir digeri i¢in (6rnegin o bolgede yerlesik
saglayici gibi) kaynagin kullanimini etkilemiyorsa ve tiiketicinin sebekeye
baglanmak yerine kendi temin olanaklarini kullanmasinin havzadan ¢ekilen
toplam su miktar {izerinde notr bir etkisi varsa, yontemin uygulanabilirligi
artmaktadir. Bu yontemin bir baska avantaji da, sebekeye bagli olan pek ¢ok
endiistriyel kullanicinin hélihazirda ihtiyacindan daha kaliteli suyu almak
durumunda kalmasina ¢6ziim olabilmesidir. Aritma asamasinin sistemin biitiinii
icinde 6nemli bir maliyete sahip oldugu diisiiniiliince, isletmenin kendi temin
olanaklarin kullanmasi secenegi etkin sonuglar almak agisindan verimli hale
gelmektedir. Ayn1 hususlar endiistriyel kullanicilarin atik su aritma faaliyetleri
icin de gegerlidir (OECD 2004, 39).

Ingiltere’de  biiyiik kullanicilar i¢in rekabetin “inset appointments”
denilen bir yontem yoluyla saglanmasi 6ngdriilmiistiir. Bu yonteme gore, yeni
bir saglayici yerlesik firmanin faaliyet bolgesinin bir bdéliimiinde bu firmanin
yerini alabilmektedir. Inset rejiminde sebekeye baglantinin olmadig: yerlerde
hacimsel esik s6z konusu degilken, mevcut durumda, hizmet gotiiriilen yerlerde,
saglayicisini degistirme hakkina sahip olan tiiketicinin yilda en az 100 megalitre
su tiiketimi olmas1 gerekmektedir (OECD 2004, 164). Bu haliyle yontemin
sebekeye bagli olmayan yeni kullanicilar ve esigin lizerindeki kullanicilar i¢in
birden fazla se¢enek yaratma, dolayisiyla daha rekabet¢i bir yap1 saglama

" Bu caligmada yer verilmemekle birlikte, su endiistrisi icin nemli bir konu olan “su haklar1”,
ozellikle ticarete konu edilebilmesi dlciisiinde endiistride piyasa odakli ¢dzlimlerin gelistirilmesi
ve kaynaklarin etkin dagiliminin bir yolu olarak tartismalara konu olmaktadir. Bu kapsamdaki
degerlendirmeler i¢in bkz. OECD (2004, 27-31).
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potansiyeli oldugunu sdéylemek miimkiindiir. Ancak, bu sekilde hizmetin
gotliriildiigii alan daraldik¢a olgek ekonomilerinin azalmasinin séz konusu
oldugu da g6z 6niinde bulundurulmalidir.

Bu noktada sektorde yeni girisleri saglama yoniindeki politikalarin géz
Oniine almalar1 gereken 6nemli bir husus vardir. Yerlesik firmanin evrensel
hizmet zorunluluklar1 altinda olmasi durumunda, yeni firmalarin daha kéarl
alanlara (biliyiilk endiistriyel kullanicilar gibi) girmesi, yerlesik firmay1
dezavantajli bir konumda birakacaktir. Literatiirde kaymagi kapma (cream
skimming) olarak adlandirilan bu tiir etkinsiz girislerin engellenmesini ve
hizmetin her yere ulagsmasini saglamak da ek politikalar1 gerektirecektir (Atiyas
1999, 56). Armstrong (2003, 8), sosyal fiyatlandirmanin s6z konusu oldugu
sektorlerde rekabetgi politikalar1 yerlestirmeye baslamanin bu nedenle
diizenleyici yiikii artirdigina dikkat ¢cekmektedir.

4.3.3. Perakende Seviyesinde Rekabet

Son olarak, su sektoriinde rekabetin perakende seviyesinde
gerceklesebilecegi de dzellikle Ingiltere’de tartisma konusu edilmektedir. Bu
seviyede rekabetin tesis edilmesi, yerlesik tekelin miisteri hizmetlerinden olusan
perakende operasyonlarini ayrigtirmis olmasiyla glindeme gelebilmektedir.

Webb ve Ehrhardt (1998, 1) perakende rekabetinin iki yolla
olabileceginden bahsetmektedir. Buna gore, yeni firma, belli bir bolgede nihai
kullanicilara arz1 gergeklestirmek {izere toptan alimini yine yerlesik firmadan
saglayarak pazara girebilecegi gibi, dagitim tesisleri i¢in yatirim yapmaksizin
toptan ve perakende arz arasindaki fiyat farkliligindan yararlanarak da rekabet
edebilecektir. Tartismalarin geldigi nokta itibariyle ise, yonteme iligkin sdyle bir
cerceve cizilmektedir: perakende pazarina yeni girisler lisans yoluyla kontrol
edilmeli; sebeke ve liretime iligkin tiim sorumluluk yine yerlesik tekelde olmak
iizere perakendeciler tekelden aldiklart hizmetin bedelini 6demeli ve
regiilasyona tabi bu fiyatlar yerlesik firmanin perakende kismi hari¢ olmak {izere
maliyetlerini yansitmalidir (WRc/Ecologic 2002, 51).

Perakende rekabetine yonelik tartismalar bugiin de devam etmektedir.
Sisteminuygulanabilirligine iliskin kaygilar genel olarak maliyetlerin ve toptan-
perakende arasindaki marjinlerin yeni girisleri tesvik edecek sekilde nasil tahsis
edilecegine dayanmaktadir (WRc/Ecologic 2002, 52). Ancak burada da pazara
girecek firmalarn “kaymak” alanlara yonelerek, yerlesik saglayicinin
maliyetlerinin yiikselmesine ve bu saglayicinin da kendisine ait miisterilere
uyguladigr fiyatlar1 artirmasina neden olabilecekleri tehlikesi giindeme
gelmektedir. Ornegin, perakende rekabetini yerlestirmek konusunda ciddi
aragtirmalar yapilan Iskogya’da bu sebeple sistemin hanehalki kullanimi
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acisindan yarardan ¢ok zarar getirecegi, dolayisiyla kapsaminin hanehalki
disarida tutulacak sekilde belirlenmesi gerektigi sonucuna ulasimistir’'.

"bkz. http://www.watercommissioner.co.uk/Documents/src2006/Volume2/CHAPTER _12.pdf
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BOLUM 5

SU SEKTORUNDE iKi TEMEL MODEL ISIGINDA
REGULASYON ve REKABET

Buraya kadar aktarilan tartigmalardan su sektoriinde en dogru yapinin
nasil kurulacagi konusunda bir oydasma olmadigi sonucunu ¢ikarmak
miimkiindiir. S6z konusu tartismalar genel olarak, hizmetin niteligine ve
ozellestirme politikasina odaklanmakta ve bu kapsamda yapilan incelemeler
sektorde iki iilkenin -Ingiltere ve Fransa- birbirinden her agidan farkh
uygulamalarint model olarak kabul etmektedir. Bu iilkelerin su sektorlerindeki
yapilanmalarini karsilastirmak 6zellestirme yontemlerinin yaninda regiilasyon ve
rekabet politikalarina iligkin tartigmalarin 6nemli noktalarina isaret etmek
acisindan faydali olacaktir.

5.1. AVRUPABIRLiIGI’NINSUSEKTORUNE YAKLASIMI

Anilan iilkelerin uygulamalarindan 6nce, bu uygulamalan etkilemesi
Olciistinde AB’nin su sektoriine yonelik politikalarindan kisaca s6z etmek faydali
olacaktir.”* Avrupa Komisyonu, diger altyap1 sektorlerinden farkli olarak, AB’ye
iiye llkelerin su piyasalarinda liberalizasyona yonelik herhangi bir direktif
¢ikarmamustir. 2003 yilinda yayinlanan Bildiri’de” ise “Komisyon’un su ve atik
su sektoriindeki yasal ve idari duruma yonelik, rekabet konularinin da analizini
iceren, bir gdozden gegirmede bulunacag1” belirtilmistir. Ancak bundan da 6nce,
Birligin 6zellikle igme suyunun kalitesi ve su kirliligine iliskin direktifleri tiye
iilkelerdeki politika ve mevzuatin gelisimine halihazirda énemli bir etkide
bulunmaktadr.”

2 Ayrintili bilgi i¢in bkz. WRc/Ecologic (2002), OECD (2004, 181-188).

73 Commisssion Communication on the Internal Market Strategy Priorities 2003-20006,
COM(2003) 238, 7.5.2003, Brussels.

" bkz. http://europa.eu.int/comm/dgs/environment/index_en.htm.
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Bu konuda atilan en radikal adim, temel olarak Birligin yeriistii ve yeralti
kaynaklarmin korunmasini amaglayan Su Cergeve Direktifi (Direktif) nin’> uzun
tartismalardan sonra 2000 yilinda yiiriirliige konmasidir.”® Direktif’in dikkat
¢eken bir yani, suyun bir kamu mal1 olarak goriilmesine dayanan toplumsal
roliiyle 6zel mal niteligini 6ne ¢ikaran ekonomik rolii arasindaki denge
arayislarini yansitmasidir: Direktif, suyu Avrupa’nin mirasi olarak tanimlayarak
baglamakta, su kaynaklarimin korunmasinin en iyi yolunun fiyatlandirmaya
odaklanmak oldugunu belirterek sona ermektedir (Kaika 2003, 303). Direktif’in
en onemli unsuruysa 9.1 maddesinde belirtildigi lizere, iiye devletlerin 2010
yilina kadar fiyatlandirma politikalarini, ¢evresel digsalliklart ve firsat
maliyetlerini de kapsayacak sekilde tiim maliyetleri yansitarak belirlemelerini
zorunlu kilmasidir.

Direktif’in tiye iilkelerin su sektorleri tizerindeki dnemli etkisi yatirim
kararlan iizerinde olacaktir. Bir¢ok iilkede, AB kalite ve ¢evre standartlarina
uyum i¢in gereken yiiksek sermaye yatirimlarinin 6zellikle finansman ihtiyacini
karsilamaya yonelik YID/YI ve imtiyaz uygulamalarmnin artan oranda
disiiniilmeye baslanacagi beklenmektedir (WRc/Ecologic 2002, 56). Bu
baglamda, yiiksek yatirim ihtiyacinin kamu tizerindeki yiikiinii azaltma amaciyla
sektoriin dnemli gozden gegirmelere sahne olacagi sdylenebilir.

5.2. INGILTERE MODELI

Ingiltere’de’” 1973 yilinda su ve kanalizasyon hizmetlerinden sorumlu
10 bolgesel su otoritesi kurulmus, bu otoriteler su ve atik su hizmetlerinin yan1
sira diizenleyici fonksiyonlari da iistlenmislerdir (Cowan 1994, 115). S6z konusu
dikey biitiinlesik tekeller, 6zel sektdr miilkiyeti altinda daha yiiksek performansa
kavusacaklar teziyle (Renzetti ve Dupont 2003, 14; OECD 2004, 165), 1989
yilinda varlik satis1 yoluyla 6zellestirilmis ve hisseleri halka arz edilmistir.
Ozellestirme 6ncesinde de var olan ve niifusun %25’ine sadece su hizmetleri
sunan 29 6zel firma faaliyetlerine devam etmistir. Bu firmalarin sayis1 2004
itibariyle 14’e diigmiistiir (OECD 2004, 163).

Ozellestirme ile birlikte kapsayici bir diizenleyici rejim olusturulmus ve
eski su otoritelerinin yekpare fonksiyonlar iktisadi ve ¢evresel diizenleyiciler
arasinda paylastinlmistir: Genel Direktor (Director General of Water
Services)’iin baginda oldugu Su Hizmetleri Ofisi (OFWAT) ve Cevre Kurumu
(Environmental Agency). Bunlara ek olarak igme Suyu Teftis Kurulu (Drinking
Water Inspectorate) da kaliteden sorumlu birim olarak olusturulmustur. Pek ¢ok

75 Council Directive 2000/60/EC Establishing a Framework for Community Action in the Field of
Water Policy, OJ L327/1, 22.10.2000, Brussels.

76 Direktif ve hazirlanma asamasi hakkinda ayrintili bir degerlendirme igin bkz. Kaika (2003).

7 Ingiltere ve Galler bolgesini kapsamaktadir.
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yazara gore bu parcali yap1 su regiilasyonun karmasik yapisina ve diizenleyiciler
arasindaki potansiyel uyusmazliklara’ isaret etmektedir (Bailey 2002, 130;
Armstrong, Cowan ve Vickers 1994, 348; Helm ve Rajah 1994).

Davranis regiilasyonuna iliskin ayrintilar firmalara 25 yilligina verilen
lisanslarda diizenlenmektedir. Buradaki temel sartlar, TUFE-K formiiliine
dayanan ortalama fiyatlarin belirlenmesi ve firmadan kaynaklanmayan (ekzojen)
maliyet degisikliklerinin fiyatlara yansitilmasina iliskindir. K bileseni, Boliim
3.2.2.°de deginilen X faktorii ile kalite standartlarimi kargilamak icin gerekli
iyilestirmelerin (sermaye yatirimlarinin) maliyetini yansitan Q faktoriini
kapsamaktadir. Dolayisiyla tavan fiyat formiilii TUFE-X+Q seklindedir. Bailey
(2002, 134)’e gore, fiyatlar1 sermaye yatirimlariyla iliskilendiren O faktord,
Averch-Johnson etkisinin (asir1 yatirimin) olasilifini artirmakta ve firmalarin
yatirimlarimi  kaliteye iliskin  regiilasyonun zorlayiciligiyla mesru hale
getirebilmeleri bu olasilig1 giiclendirmektedir. Endiistride 1989-2005 arasinda
icme suyunun kalitesini yiikseltmek ve artan ¢evresel standartlara uyum igin 50
milyar sterlinin lizerinde yatirim yapilmistir (OECD 2004, 172).

Fiyat limitleri OFWAT tarafindan bes senelik donemler halinde
belirlenmekle birlikte bazi kosullar altinda firma bazinda ara belirlemeler
(interim determinations) yapilmaktadir. OFWAT lisansta fiyata iliskin
degisiklikler 6nerebilmekte, bu 6neriler ancak firmayla anlasilmasi durumunda,
aksi takdirde Rekabet Komisyonu (CC)’na’® basvurularak uygulanabilmektedir.
Helm ve Rajah (1994, 84)’a gore, TUFE+K uygulamasinin amaci fiyat istikrarimi
saglayarak etkinligi tegvik etmek olmasma ragmen, ozellestirmenin ilk
doéneminde sistem yillik miidahalelere ugramis, bu da inandiriciligini yitirmesine
sebep olmustur. Yazarlar, bu nedenle yatirim ihtiyacinin yani sira bu konudaki
belirsizligin de yiiksek oldugu boyle bir sektorde sabit siireli fiyat
belirlemelerinin sistemi kat1 bir hale getirdigi gorlisiindedir.

Ingiltere’de 6zellestirme sonras1 dénemde dzellikle tiiketiciler arasinda
olusan huzursuzluk, yiiksek tutulan fiyat limitleri nedeniyle firmalarin asir1 kar
elde etmesi ve fiyatlari yiikselmesiyle®® agiklanmaktadir (Tablo 6 ve 7). Hemen
hemen diger tiim altyap1 hizmetlerinde fiyat artislar1 enflasyonun altindayken, su
fiyatlarmnin enflasyonun iizerinde artmasi Ingiltere su sektdriiniin o dénemde
dikkat ¢eken bir 6zelligidir (Haarmeyer ve Mody 1998, 16; Helm ve Jenkinson
1997, 10). Ancak OFWAT ilk defa 1999 yilinda fiyatlar asagi ¢ekecegini

78 bkz. Dipnot 59.

7 Eski Mergers and Monopolies Commission (MMC).

8 Thames Water 1994-1995 déneminde vergiden sonraki karmi 303,7 milyon sterlin olarak
aciklamus, sirketin bir dénem onceki kari ise 222,3 milyon sterlin olarak gerceklesmistir. 1989—
1994 arasinda fiyatlar1 %187 oraninda artan South West Water’in ise 1993-1994 ddneminde
vergiden sonraki kar1 85.9 milyon sterlin diizeyindedir (Buller 1996, 473).
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duyurmus, ortalama fiyat limiti 2000-2001 déneminde -%12,3, 2001-2002
doneminde -%0,3, 2002-2003 doneminde %0,3 olmustur.

Tablo 6- ingiltere Su Sektoriinde 1989—2005 Arasinda
Ortalama Fiyat Limitleri (%)

1990-95 1995-2000 2000-05
Ozellestirmede OFWAT’In OFWAT’In
Belirlenen Belirlemeleri Belirlemeleri
Su ve Atik Su Firmalari 5,0 1,4 -1,7
Su firmalari 6,1 0,4 -2,6
Endiistri 52 1,3 -1,8

Kaynak: OECD (2004, 171)
Tablo 7- Ingiltere’de Hanehalki Faturalariin Endiistriyel Ortalamalar1

Olgiilmeyen  1989-2004 Arasinda 2003 Fiyat Olgiilen  1989-2004 Arasinda 2003 Fiyat

% Degisim Diizeyleri % Degisim Diizeyleri
(Enflasyon Harig) (€3) (Enflasyon Harig) ®)
Su 27,4 116 Su -25,7 96
Atik su 25,7 129 Atik su -18,1 113
Toplam 26,5 245 Toplam -21,38 209

Kaynak: OECD (2004, 171)

Ingiltere’de tartismalara yol agan bir diger politika da goreli rekabete
iliskindir. OFWAT 1 etkin tiretim diizeyi konusunda istatistiksel olarak anlaml
bir tahminde bulunabilmesi i¢in ¢ok sayida firmadan gozleme ihtiyag duymasi
yatay birlesmelerle ¢atisan bir durum yaratmis, bu durum bazi birlesmelere izin
verilmemesi yahut CC’nin bazi sartlar 6ne siirmesinin temel sebebi olmustur.®'
Ozellikle, incelemesi devam eden Vivendi Water/First Aqua dosyasindaki
analizlerden anlasildigi lizere, sorun 6lgek ekonomilerinden kaynaklanabilecek
faydalarla birlesme/devralmanin diizenleyici rejim {izerindeki olumsuz etkisinin
tartilmasindaki zorluktan kaynaklanmakta, bu zorluk da kati birlesme
kontroliiniin elestirilmesine yol agmaktadir.** Bu elestirilerin yoneldigi nemli
bir husus da sermaye piyasalarinin firmalar disipline edici etkisinin
zayiflatildigidir. Diger bir deyisle, “ele gecirilme ve iflas riski s6z konusu
regiilasyon politikalarinin da etkisiyle yoneticilerin etkin kararlar vermesi

yoniinde bir tesvik mekanizmasi olmaktan ¢ikmaktadir” (Renzetti ve Dupont
2003, 11).

Ingiltere aym zamanda su sektédriinde dogrudan rekabet olanaklarinin da
tartisildigr bir model konumundadir. 2005 yilinin Nisan ayinda yiiriirliige
girmesi beklenen 2003 Su Endiistrisi Yasasi, OFWAT’a su ve atik su

81 Wessex Water ve South West Water; Severn Trent ve South West Water; Vivendi Water ve
First Aqua arasindaki birlesme/devralma dosyalar1 (bkz. Kaynakga).
82 bkz. http://www.indepen.co.uk/panda/docs/water_merger _policy.pdf .
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hizmetlerinin saglanmasinda tiiketicilerin ¢ikarlarini koruyacak sekilde rekabetin
tesis edilmesi gorevini yliklemekte ve Ozellikle sebekeye erisim modelinin
gergevesi belirlenmeye ¢alisilmaktadir. Bolim 4.3.2.°de deginilen inset
rejiminde oldugu gibi erisimin de hanehalk: disinda yillik tiiketimi 50 megalitre
olan biiyiik tiiketicileri kapsamasi planlanmaktadir. Inset rejimi ise, yeni giris
yapacak firmalarin miisteri gruplarini kendi istekleri dogrultusunda se¢meleri
nedeniyle miisteri odakli olmadig1 ve pazarda rekabeti tesis etmekte bagarisiz
oldugu yoniindeki elestirilere ugramaktadir (WRc/Ecologic 2002, 52).
Dolayistyla, Ingiltere’nin diger iilkelerden farkli olarak dogrudan rekabete
yonelik yaratict yaklagimlara sahne oldugu, ancak bu siirecte 6nemli politika
sorunlariyla karsilastii sdylenebilir.

5.3. FRANSA MODELI

Fransa su sektorti, lilkede, dogal kaynaklarin ydnetimine iliskin
yaklasimin bir simgesi olarak kabul edilmektedir (Buller 1996, 463). Bu
yaklasim, kamu hizmetlerinin ticari anlayisla ve 6zel sektoriin katilimiyla
goriilmesine dayanmakta ve 19. yiizyilin basindan bu yana su ve atik su
hizmetlerinde aktif olan 6zel tesebbiisler modelin en 6nemli unsuru olarak kabul
edilmektedir (Finger ve Allouche 2002, 194). Ote yandan, Ademi merkeziyete
dayanan Fransiz demokrasisinden kaynagini alan bir yap1 i¢inde, igme suyu

teminine iligkin yasal sorumluluklar 36,763 belediyeye (communes) aittir
(OECD 2002, 75).

Belediyeler, hizmetin yonetimini dogrudan iistlenebilecekleri gibi (regié
directe), bu sorumlulugu 6zel tesebbiislere “delege” etme secenegine de sahiptir.
En yaygm OSK yontemleri Béliim 2.3.1°de agiklanan kiralama (affermage) ve
imtiyaz sozlesmeleridir. Belediyelerin %60’ min delegasyon secenegini tercih
ettigi Fransa’da tiiketicilerin %75’ ine 6zel firmalar hizmet gotiirmektedir. Clark
ve Mondello (2000)’ya gore bu oranin en 6nemli sebebi, yasalar geregi belediye
baskaninin regié directe altinda ihmalden kaynaklanacak hasarlardan bireysel
olarak sorumlu olmasidir. Delegasyonun tercih edilmesi durumunda ise belediye
baskani bu sorumluluktan kurtulabilmektedir. Bu durum “¢ikar ¢atigmalarina yol
acmas1 ve karar verme siirecine bozucu etkisi” nedeniyle elestirilmektedir
(Renzetti ve Dupont 2003, 16).

Franchising yontemine dayanan Fransa modelinde etkinligin rekabet¢i
ihaleler yoluyla saglanmasi beklenirken sektoriin 6zellikle oligopolistik yapisi ve
giiclii firmalarin yerel otoritelerle geleneksel yakinligi rekabetin saglanabildigini
sOylemeyi zorlastirmaktadir (Clark ve Mondello 2000, 73; Buller 1996, 466).
Fransa su sektoriinde ii¢ bilylik ¢okuluslu sirket pazardaki en yiliksek paylara
sahiptir: Vivendi Water (%51), Suez-Ondéo (%24) ve Bouygues-SAUR (%13)
(OECD 2004, 200). Buna ek olarak, ihale asamasinin seffafliktan uzak olmasi ve
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yiiksek fiyatlar halkin su hizmetlerinin yonetimine kuskuyla bakmasina yol
agmig, bir dizi riigvet skandali merkezi hiikiimetin harekete ge¢cmesiyle
sonuglanmistir (OECD 2004, 34; Renzetti ve Dupont 2003, 16; Hall 2001, 15).
1993 yilinda yiiriirliige giren Sapin Yasasi, ihalelerde teklif verme siirecinin
seffafligini saglamaya ve so6zlesmelerin yenilenmesinde de rekabet¢i ihalelerin
yapilmasina yonelik diizenlemeler getirmis, 1995 Bernier Yasasi ile imtiyaz
sOzlesmelerinin siiresi 20 yil ile sinirlandirilmistir (OECD 2002, 75).

1993 sonrasi dénem i¢in sdzlesmelerin ortalama siiresinin 17 yildan 11
yila diismesi, yenilenen sozlesmelerin %80-90’inda eski saglayicinin ihaleyi
kazanmasina karsilik her ihalede ortalama 2,4 teklifin alinmaya baglanmasi ve
teklif asamasinda fiyatlarin ihale dncesine gore %10 diismesi gibi gelismelerden
bahsedilse de (OECD 2004, 34), oOzel sektor fiyatlariinregié directe
fiyatlarindan %20 civarinda daha fazla olmasi (Tablo 8) o donemde de
tartismalarin devam etmesine yol agmistir (Finger ve Allouche 2002, 196).

Tablo 8- Fransa’da Farkli Yonetim Tiirlerinde Su Fiyatlar1 (1994-1999)

Yonetim Tiirii 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Kamu/Belediye 1,489 1,621 1,716 1,803 1,848 1,841
Ozel 1,784 1,908 1,993 2,050 2,100 2,100
Kamu-Ozel Ortaklign 1,734 1,812 1,963 2014 2,076 2,101
Ortalama 1,689 1,799 1,910 1,974 2,015 2,049

Kaynak: Hall (2001, 11)

Son yillarda Fransa su sektdriiniin yapisindan kaynaklanan sorunlar
Rekabet Konseyinin oniine gelen olaylarda da incelenmistir. Bu olaylardan
birinde® Vivendi ve Suez firmalarinin, baz1 bblgelerde ortak girisimler yoluyla
pazardaki rakip sayisini sinirlayarak rekabeti engelledikleri, dolayisiyla birlikte
hakim durumlarim1 kotiiye kullandiklart sonucuna ulagilmistir. Bu olayr ilging
kilan husus, Konseyin rekabeti tesis etmek adina idari nitelikteki imtiyaz
sozlesmelerine miidahale etmesi ve rekabet hukukundan kaynaklanan yetkilerini
kullanmasidir (OECD 2004, 200; WRc/Ecologic 2002, 65). Bir baska kararda™
Konsey, tesebbiisler arasindaki baglarin Dunkerque bdlgesinde rekabeti
kisitladig1 gerekgesiyle, Ekonomi ve Finans Bakanligi’ndan yapisal bir 6nlem
almasini talep ederek s6z konusu tesebbiislerin ayrilmasi gerektigini belirtmistir.
Niteligi itibariyle Konsey tarihinde bir ilk olan bu karar aleyhine Paris’teki
Yiiksek Mahkeme’ye temyiz bagvurusunda bulunulmus, Mahkeme de oniine
gelen bu olayda yapisal ayristirmayla ilgili Konsey kararini onamistir (OECD
2004, 201).

8 Karar No: 2-D-44, 11.7.2002, http://www.conseil-concurrence.fr/pdf/avis/02d44 pdf.
8 Karar No. 02-D-43, 2.7.2002, http://www.conseil-concurrence.fr/user/avis.php?avis=02-D-43.
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5.4. INGILTERE ve FRANSA MODELLERININ
KARSILASTIRILMASI

Ingiltere ve Fransa su sektorlerindeki uygulamalar, sektdr icin gizilen
reform cercevesinin gerek Ozellestirme gerekse regiilasyon ve rekabet
unsurlarinda birbirine zit politikalarla ilerlemektedir. S6z konusu farkliliklar, su
hizmetlerinin mahiyetinin ekonomik ve politik kalkinmanin tarihsel ve kurumsal
boyutunu yansitmanin yaninda reform c¢ergevesi icindeki secgeneklerin
karsilastirilmasi ve sorgulanmasi i¢in de firsat yaratmaktadir.

Ornegin soru, pek ¢ok iilkenin Fransa modeline uygun olarak
franchising yontemini tercih ettigi disiiniilerek, toptan ozellestirmenin bir
alternatif teskil edip etmedigi seklinde sorulabilir. Soruya salt 6zel sektoriin
etkinligi temelinde cevap arandiginda, sonug¢larm Boliim 2.3.3.’de ulagilanlara
benzerlik tasidig1 goriilecektir. Nitekim, Ingiltere’de 6zellestirmenin etkileri
hakkinda yapilan ampirik ¢aligmalar karisik sonuglar vermektedir (Renzetti ve
Dupont 2003, 15). Saal ve Parker (2001)’1n ulastig1 sonuglar da “6zellestirmenin
yiiksek karlar ancak diisiik etkinlik artig1 getirdigi” yoniindedir. Bununla birlikte
yazarlar, fiyat ve kalite regiilasyonlarinin, 6zellikle fiyata iligkin diizenlemelerin
sikilagtirllmasiyla  birlikte performansin iyilesmesini saglayabildigini
belirtmektedirler. Fransa’da ise farkli yonetim big¢imlerinin performanslari
hakkinda ¢alismalar az olmakla birlikte 6zel saglayicilarin daha yiiksek fiyatlar
uyguladiklar1 genellikle vurgulanmaktadir (Renzetti ve Dupont 2003, 16).
Ménard ve Saussier, regié directe ile delegasyon karsilastirmasi yaparak, girdi
ham suyun kalitesine iliskin bolgeden bolgeye olusabilecek farkliliklar hesaba
katildiginda, iki yonetim bi¢imi arasinda fark olmadig1 sonucuna ulagmislardir
(Ménard, C. ve S. Sussier (2000), “Contractual Choice and Performance: The
Case of Water Supply in France”, Revue d’Ecomomie Industrielle, 92.2-3, s.
385-404; aktaran Renzetti ve Dupont 2003, 16).

OSK temelinde yapilan analizlerin en onemli sonucu, etkinligin
ozellestirme ile degil, dogru regiilasyon ve daha da 6nemlisi rekabet politikalar
ile saglanabilecegi yoniindedir. Bu agidan, bagimsiz ve merkezi otorite yoluyla
regiilasyonun temel alindig1 Ingiltere modelinin kontrol islevinin yerine
getirilebilmesi acgisindan daha iistiin oldugu dile getirilmektedir (Finger ve
Allouche 2002, 200; Buller 1996, 468). Ancak iktisadi ve c¢evresel
diizenleyicilerin boliinmiis olmasmin maliyetlerin ve yatinimlara iliskin
belirsizligin artmasina, dolayisiyla da fiyat istikrarini zorlagtirmasina neden
oldugu yoniindeki degerlendirme (Helm ve Rajah 1994, 92) diizenleyici
politikalarin nasil daha etkin kilinabilecegi sorusuna oOnemli bir ipucu
saglamaktadir.
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Ayri bir diizenleyici otoritenin bulunmadigr Fransa modelinde ise
regiilasyonun; (1) siyasi mekanizmalar, (2) profesyonel sayginligin korunmasi,
(3) piyasa mekanizmas1 yollariyla yiiriitiildiigli sdylenebilir. “Self-regiilasyon”
anlamina gelen bu ydntemin énemli zayifliklar1 séz konusudur. Oncelikle
secimlerde kullandiklar1 oylar yoluyla tercihlerini agiklayan tiiketicilerin kontrol
mekanizmalar1 ve inisiyatifleri oldugundan giiclii varsayilmaktadir. Piyasa
mekanizmas1 ise Fransasu sektoriindeki yiiksek yogunlagsma oranlar
diisiiniildiigiinde etkinligini yitirmektedir (Finger ve Allouche 2002, 196).

Modeller arasindaki karsilagtirmanin en 6nemli yonii sektoriin rekabetgi
yapisina iliskindir. Ingiltere modeli ¢esitli zorluklar1 olsa da dogrudan rekabeti
tesis etmeye yonelik dnemli olanaklar1 barindiran bir yapiya sahiptir. Fransa
modelinde ise rekabet “yeni ve giris engelleri ile korunan bir pazarda tekel
olarak hizmet vermek” i¢in gergeklesmektedir. Dolayistyla pazar i¢in rekabetin
-sozlesmelerde ihaleyi kazanan tesebbiise inhisari haklar taninmasa dahi- de
facto tekelci bir sonu¢ dogurdugu ve sdzlesmelerin siiresine bagh olarak bu
sonucun kisa siireli olmadigi sdylenebilir (Rees 1998, 18). Ancak su sektoriiniin
kiiresel diizeyde yogunlagmis yapisi ve sektorde faaliyet gosteren firmalar
arasindaki yapisal iliskiler, rekabetci ihalelerin 6niinde dnemli bir engel olarak
durmaktadir. Modelin sahibi Fransa’da da pazarin yapisi gerek ihalelerin
diizenlenmesi agsamasinda gerekse ihale sonrasinda etkin sonuglar alinmasini
Onlemektedir.

74



Bedia Sanem SIMSEK

SONUC

Su endiistrisi pek ¢ok agidan, elektrik, telekomiinikasyon, dogal gaz gibi
diger sebeke endiistrilerinden farkliliklar gostermektedir. Dolayisiyla,
calismanin konusunu tegkil eden yeni politika arayislari da -diger endiistrilerdeki
uygulamalardan 6nemli 0Ol¢lide etkilense de- bu farkliliklara gore
sekillenmektedir. S6z konusu politika arayislarini incelemeye deger kilan 6nemli
bir nokta, oturtulmaya ¢alisilan reform g¢ergevesinin hemen her pargasinin
¢oziilmesi zor problemlere konu olmasidir.

Oncelikle politika yapicilarin yiizlesmek durumunda olduklart soru
suyun bir kamu mali olup olmadigi, dolayisiyla da bu sektorde piyasa
mekanizmasinin isleyip islemeyecegidir. Burada ilging olan bir nokta, her ne
kadar ekonomik teorinin objektif Olgiitleri (tiiketimden dislanamama ve
tiiketimde rekabetin olmayisi) kullanilarak cevap aranmaya calisilsa da farkli
goriislerin soruya farkli cevaplar verebilmesidir. Bir tarafta su kaynaklariin
etkin dagilimini ve iiretimde etkinligi vurgulayanlar, suyun 6zel mal niteliklerine
sahip oldugunu savunmakta; diger tarafta insanlarin temel ve dogal
ihtiyaclarindan su s6z konusu ise sorunun salt ekonomik etkinlik Olgiitleriyle
¢oziilemeyecegini vurgulayanlar suyun kamu mali niteligini -normatif bir bakis
acisiyla- one ¢ikarmaktadir. Dolayisiyla soru “etkinlik mi, esitlik mi?” seklinde
sorulmakta ve bunun iki acidan 6nemi bulunmaktadir.

Birincisi, tartigmalar deger yargilariyla kusatilmis bir c¢ercevede
stirdiiriilmektedir ki, bu da kamu mallarinin geleneksel teorisine yoneltilen ve
tanimlamanin objektif dlciitler iizerine kurulamayacagini savunan goriisleri
dikkate deger kilmaktadir. Oysa teorinin 6nemi, kamu kesimi yahut 6zel
sektoriin roliinii mesru kilma noktasinda degil, etkinlik kosullarina ulasmada yol
gosterici olmas1 Ol¢iisiinde Snemlidir. Ozel sektoriin iiretimi s6z konusu
oldugunda dahi, suyun bireysel tiiketiminin yarattig1 pozitif digsalliklar (ve
boylece suyun karigik mal niteligi) kabul edildiginde kamu kesiminin etkinlik ve
esitlik arasinda denge kurmaya dayanan rolii vurgulanmis olacaktir.

Ikincisi, etkinlik unsuruna verilen énem gercevesinde su sektoriinde
maliyetlerin fiyatlara tam olarak yansitilmasi ve capraz siibvansiyonlarin
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kaldirilmasi 6zellikle vurgulanmaktadir. Bunun en 6nemli sonucu su sektoriiniin,
diger altyap1 sektorlerine oranla politik miidahalelere en acik sektdr olmasidir.
Ote yandan, maliyetin tam olarak karsilanmasi1 ozellestirme ve rekabet
politikalarinin etkinliginin bir 6n sart1 olarak goriilmektedir. Esitlik amaglari
devreye girince bu sartin nasil saglanacagi politika yapicilar i¢in en 6nemli konu
haline gelmektedir. Capraz-siibvansiyonlarin yoklugu etkinlik artiglarinin
fiyatlara yansimasiyla dengelenebilir. Ancak Ingiltere 6rneginde gériildiigii
iizere bu etkinin yerlestirilebilmesi kisa zaman almamaktadir.

Su sektoriinde 6zel sektoriin roliiniin vurgulanmasinin énemli bir sebebi
mevcut hizmet kosullarinin -gerek hizmete erisim gerekse kalite boyutlarinda-
iyilestirilmesi ihtiyacindan kaynaklanmaktadir. Ancak, gelismekte olan iilkelerin
deneyimlerine bakildiginda, 6zellestirme kararlarinda uluslararasi olusumlarin
ve kredi saglayan kuruluslarin biiyiik etkisi oldugu goriilmektedir. Bu
deneyimlerden 6énemli sonuglar ¢ikarmak miimkiindiir. Birincisi, 6zellestirme
kararlar1 bir dayatma yahut aciliyet {izerine alindiginda etkili sonuglara
ulasilmasi imkansizlagsmaktadir. Tiirkiye’deki Antalya deneyimi bu sonucun
tipik 6rnegidir. Tirkiye’de, 6zellikle biiyiiksehir modeliyle birlikte, hizmetin
Oonemli oranda ticari mantikla yiiriitiilmeye baslanmasi 6zellestirmenin daha sik
glindeme gelmesine yol agmaktadir. Ancak, 6zellestirmeden beklenen faydalarin
alinabilmesi icin su sektOriiniin biitiinciil bir agidan nitelikleri géz 6niinde
bulundurulmali, herseyden once ciddi bir hukuki ve kurumsal altyapi
olusturulmali, kapsamli talep ve fayda-maliyet analizleri yapilmadan
uygulamaya gecilmemeli, kamu kesimi ile 6zel sektor arasindaki risk dagilimi
acik ve kesin bir ¢ergeveye oturtulmalidir.

Ikincisi, gelismis iilke deneyimleri de &zellestirmenin sonuglarinin
-6zellikle etkinlik artiglarinin saglanmasi agisindan- karigik oldugu yoniindedir.
Bu da, dzellestirmeye tek basina bir amag olarak yaklagilmasinin sakincasini
gostermektedir. Ozellestirmenin sonuglar1 hususunda genellemelerden uzak
durmak gerekse de, su sektoriinde etkinligi artirict sonuglarin 6zellestirmeden
degil, diizenleyici denetimden ve daha da Onemlisi rekabet¢i bir yapinin
saglanmasindan kaynaklandig1 diisliniilmektedir. Su sektoriinde radikal
politikalarin uygulandig1 Ingiltere’deki deneyimlerin degerlendirilmesi de
6zellestirmenin kazanimlarina kars1 ihtiyatla yaklagilmasi gerektigini ve 6zel
miilkiyet ya da isletmenin sektoriin gelecekteki performansinin temel
belirleyicisi olmadigimi gostermektedir.

Regiilasyonun gerekliligine yapilan vurgu su sektorii i¢in 6zellikle
Fransa modeli agisindan ayr1 bir 6nem kazanmaktadir. Nitekim bu modelin,
dolayisiyla franchising yonteminin, kamuya ait varliklarin miilkiyetinin 6zel
sektore gecmesinin genellikle yeglenmedigi pek c¢ok iilkenin su sektdrlerinde
gelecek yillarda da 6rnek aliacagi beklenmektedir. Ancak, yine gelismekte olan
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iilke ornekleri gostermektedir ki, bu yontemin basarisinda diizenleyici risk
unsuru 6nemli rol oynamaktadir. Temel olarak eksik sézlesme sorunundan
kaynaklanan diizenleyici risk, fiyat kontrolii i¢in secilen yontem, minimum gelir
garantileri gibi faktorlerden etkilenmekte, bu da yeniden miizakere oranini
artirarak yoOntemin giiclinii azaltmaktadir. Diizenleme riskini yo&netme
kapasitesine sahip olmayan iilkelerin, regiilasyonu tamamen eleyemeyen
franchising yonteminden elde edecekleri faydalarin kisitli olmasi kaginilmazdir.

Regiilasyon politikalarinin belirlenmesinde bir 6nemli husus da ayr bir
diizenleyici otoritenin varligina yapilan vurgudur. Ingiltere modeli bu agidan
diizenleme tuzagi olasiligini azaltmasi ve denetleme ve kontrol fonksiyonlarinin
daha etkin yerine getirilmesi dlgiisiinde avantajli goriilmektedir. Fransa’da ise
ayr1 ve bagimsiz bir diizenleyicinin bulunmamasi modelin énemli bir sorunu
olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Fransa modelinin verimliligini etkileyen en 6nemli konu ise rekabet¢i bir
yapinin kurulmasi 6niindeki engellerdir. Su sektorii, gerek modelin sahibi
Fransa’da gerekse global anlamda, az sayida c¢okuluslu sirketin faaliyet
gosterdigi bir alandir. Bu sirketler arasinda genellikle ortak girisimler yoluyla
kurulan baglar, ihalelere katilabilecek firma sayisini azaltmakta, bu da
franchising modelinin rekabet¢i ihale unsurunu zedelemektedir. Modelin,
rekabetci bir bakis agisiyla yaklasildiginda basat karakteri, ihale asamasinda
oligopolistik, ihale sonrasinda tekelci bir yapiya sahip olmasidir. Fransa Rekabet
Konseyinin oniine gelen dosyalardan da anlasildigi tizere, rekabetci bir yapinin
kurulmas, gerek ilk ihalede, gerekse ihalenin yenilenmesi agamasinda modelden
beklenen faydalara ulasmada kritik role sahiptir. Dolayisiyla, su sektorii igin
bahsedilebilecek reform hareketleri, diger aktorler i¢in oldugu kadar, rekabet
otoriteleri agisindan da zorluklar icerecektir. Ingiltere modeli ise sebekeye
erisim, biiylik kullanicilar i¢in rekabet ve perakende rekabeti gibi dogrudan
rekabet olanaklarinin tartisildigi ve bu konuda 6nemli adimlarin atildig1 bir
yapida islemektedir. Bu gelismelerin takip edilmesi, su sektoriinde pazar igin
rekabeti tek care olarak goren yaklasimlara karsit olmalari bakimindan
onemlidir.

Reform hareketlerinin birbiriyle baglantili ancak ¢ok sayida unsura
dayandirilarak incelenmesi, su sektdriine yonelik politika arayislarinin ¢ok yonlii
bir bakis agisina sahip olmasi gerektigini vurgulamaktadir. Su sektorii i¢in
reform c¢ercevesi diger altyapir sektorleri Ornek alinarak cizilecekse, bu
¢ercevenin en 6nemli parcalariin rekabetci bir yapi kurulmasina dayanan dogru
regiilasyon politikalari oldugu anlagilmalidir. Aksi takdirde, kamunun {izerindeki
yiikii agirlagtiran girisimlerin olumlu yonde reform olarak adlandirilmasi yanlis
olacaktir.
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ABSTRACT

Water and wastewater sectors all over the world are undergoing
significant economical and political changes, just as the other infrastructures
have been going since 1980s especially with the advent of neoliberal politics.
Moreover, massive investment needs in water and wastewater services for
enhanced public health and environmental protection combined with budget
constraints faced by public authorities lead policy-makers on to consider
privatization and this policy search is not debateless specifically because of the
social role attached to water as a public good.

Since the water sector is characterized by several market failures as a
typical network industry, policies aiming to increase private sector participation
inevitably bring with it the necessity and scope of regulation. Within the
regulatory framework, an important question appears as to how the merits of
competition can be achieved given the specific structure of the global water
sector.

The aim of this study is to assess the way that leads to a new way of
thinking in the management of water services challenging the traditional public
provision and to put forward the probable questions in the context of regulation
and competition.
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