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ONSOz

Bagimsiz Duzenleyici Kurullar Turk idare yapisinin geleneksel igleyisi
icinde hukumetler tarafindan desteklenmis olsa bile kurumsal reform
kargisinda siyasi ve idari kesimlerden gelen guglu bir direnisten dolayi
kurulmasi kolay olmamistir. Sahip olduklari genis yetkiler nedeniyle Turk
idare Teskilati iginde nasil konumlandirilacagl tartismalarin  esasini

olusturmaktadir.

Ulkemizde ilk kez dogal tekel niteligindeki altyapi alaninda baglatilan
Ozellegtirme faaliyetinin yudrutilmesi amaciyla kurulan Enerji Piyasasi
Duzenleme Kurulu, bagimmsiz duzenleyici kurul olarak adlandirilan
kuruluslardan birisidir. Bu tezin amaci; Enerji Piyasasi Dizenleme Kurulu’nun

enerji piyasasinda sahip oldugu yetkiler ve enerji piyasasina olan etkileridir.

Bu tezin yazilmasi surecinde gorus ve onerilerinden faydalandigim tez
danismanim Dog. Dr. M. Nejat Coskun’a, her zaman sonsuz destek veren

aileme tesekklr ederim.
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GiRiS

Sosyal devlet anlayisinin, devletin gorev tanimini degistirmesi ve
arttirmasi, devletin girisimci olarak faaliyet gosterdigi alanlarda verimlilikle
ilgili yasanan sorunlar ile kamu isletmeciliginin rekabetgi ¢ozimler
saglamakta yetersiz olmasi Uzerine, regulasyona donuk devlet

mudahaleciligine gegigsler yasanmaya baslanmistir.

Dunyada ve Avrupa Birligi'nde enerji sektdrinde baslayan yeniden
yapilanma sureci kamu tekelinde olan bu alanin 6zellestirmeler sonucunda
dzel sektore acilmasi geregini ortaya cikarmistir. Ulkeler degisen piyasalara
uyum saglamak igin kendi regulasyon tekniklerini geligtirmekte, rekabetin
saglanmasi, ucuz enerji Uretimi gibi amaglarla bu piyasada yeni

dizenlemeler yapmaktadirlar.

Sektdrlerde rekabetin saglanmasi, 6zellestirmeden elde edilecek gelirin
artinlmasi, artan yatirim talepleri, temel hizmetlerin hizla yayilmasi, hizmet
fiyatlandirmasinda dagitim faktorleri ve devletin sektorin kontrolinu elden
birakmaktaki isteksizligi gibi birbiriyle c¢atisan pek ¢ok amag, etkin bir
duzenleme sistemi kurmanin zorlugunu iyice artirmaktadir. Hukumetler
dizenlemeyi kisa donemli politik amaglara ulagsmak igin bir ara¢ olarak
gormekte ve etkinlik, yatirrmcilar acgisindan ortaya ¢ikacak sorunlar ve
maliyet ve performansa iligkin enformasyon asimetrisine gereken onemi
vermeden dizenleme faaliyetine girismekte; bunun sonucunda da
duzenleme sistemi hukumetlerin etkisi altinda geliserek guvenilirligi ve
sistemin toplumsal refaha katkisini azalmaktadir. Enformasyon ve sorumluluk
problemleri en iyi niyetli duzenleyicilerin gayretlerini bile bosa

cikarabilmektedir.

Bu nedenlerle, Uzerinde ¢ok tartisiimasi gereken bir konu olan dogal
tekeller ve duzenleyici kurumlarin, ulkenin oncelikli gindem maddelerinden
birisi haline getirilmesi ve kalkinmadaki éneminin kavranmasi i¢in bu alana

yonelik bilgi birikiminin acilen artiriimasi gerekmektedir.



Bu baglamda, elektrigin ve dogalgazin yeterli kaliteli, dusuk maliyetli ve
cevre uyumlu bir gsekilde tuketicilerin kullanimina sunulmasi igin rekabet
ortaminda 6zel hukuk hikumlerine gore faaliyet gosterebilecek mali agidan
gucll, istikrarh ve seffaf bir enerji piyasasinin olusturulmasi ve piyasada
bagimsiz bir duzenleme ve denetimin saglanmasi icin Enerji Piyasasi

Duzenleme Kurumu (EPDK) kurulmustur.

Ulkemizde enerji sektoriinde, 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu
(EPK) ile elektrik piyasasini dizenlemek Uzere Enerji Piyasasi Dizenleme
Kurumu (EPDK) kurulmus, 4646 sayili Dogalgaz Piyasasi Kanunu (DPK) ile
dogalgaz piyasasini duzenleme goérevi de bu kuruma verilmistir. Ayrica; 5015
sayili Petrol Piyasasi Kanunu (PPK) ile petrol piyasasini duzenleme gorevi
kurumun gorevleri arasina dahil edilmis, son olarak 5307 sayili Sivilagtiriimig
Petrol Gazlari (LPG) Piyasasi Kanunu (LPGK) ile sivilastiriimis petrol
gazlarinin kullanicilara sunumuna iligkin piyasa faaliyetlerini duzenleme
gorevi de EPDK’nin godrev ve yetkisine verilmigtir. Tum bu piyasalardan
sorumlu tek kurum olarak dizenlenen EPDK, Enerji ve Tabi Kaynaklar
Bakanhgr (ETKB)nin pek c¢ok yetkisine sahip olmus; bu kanunlari
cikariimasiyla ETKB’ye sadece piyasada stratejik planlamalarin, politikalarin
belirlenmesi ve makro hedeflerin tespiti konulara kalmigtir.

Bagimsiz Dduzenleyici Kurullarin baslica iglevi faaliyet gosterdigi
alanlarda dizenleme yapmak, piyasa aktorlerinin dizenleme kurallarina
uygun faaliyet gosterip gostermediginin gbzetimini denetimini yapmak,
uyarsizlik tespit ettikleri durumlarda yaptinm uygulamak, piyasa aktorlerinin
uyusmazliklarinda hakemlik gorevi Ustlenmek ve piyasalari gelistirmek igin

arastirma yapmak ve danigsmanlik hizmeti sunmaktir.

Tarkiye’nin mevcut duzenleyicileri Urun piyasalari mekanizmalari ile
uyumlu degildir. Turkiye'nin dinyanin sayih ulkeleri arasina girebilmesi igin
mevcut duzenleyici kurum ve kurallarini suratle ve rasyonel bir sekilde
yenilemesi gerekmektedir. Dulzenleyici islevlerin uygun sekilde vyerine

getirilebilmesi igin, Turkiye’nin oncelikle duzenleyicileri ile duzenlenenler



arasindaki asimetriyi ortadan kaldirmasi uygun olacaktir. Bu asimetrinin
varhginin en o©Onemli nedeni ise duzenleyen devletin ayni zamanda
dizenlenen piyasalarda bas aktor olarak varhgidir. Devlet 6zellikle piyasalara
kan akisini saglayan mali sektor ile reel sektordeki agirligini diger gelismis
ulkeler duzeyine c¢ekmeli, duzenleme iglevini ise uzun vadeli politikalar

olusturarak tekrar elden gegirmelidir.

Mali piyasalar; elektrik, dogalgaz ve telekomunikasyon gibi dnemli batik
maliyetler iceren ve ekonomideki c¢arpan etkileri bluylk olan sektorlerinde
iktisadi faaliyetlerden beklenen etkinligin en Ust dizeyde gerceklesebilmesi
icin belirsizliklerin en az duzeyde olmasi gerekmektedir. Bu sektorlerin kurala
dayali bir yonetisim anlayisi ¢ergevesinde, saydam ve hesap verebilir bir
ortamda ¢alisan uzman kurumlar tarafindan yonetilmesi gerekmektedir. Yeni
kamu yonetimi ve yeni duzenleyici iktisat yazinindaki son donemdeki
gelismeler gercevesinde ise piyasa aksakliklarinin hukum surdigu alanlarda
ekonomik duzenlemeleri yapmak ve uygulamak konusunda 6ne g¢ikan kamu

yonetimi organlari, bagimsiz dizenleyici kurumlardir.

Bu calismada da bagimsiz duzenleyici kurumlarin incelemesi ve
Tarkiye’de enerji sektoru icinde yer alan elektrik endustrisi Uzerinde
uygulanmasi Uzerine bir degerlendirme yapilacaktir. Elektrik, hem neredeyse
butin Urdn ve hizmetlerin Uretilmesinde girdi olmasi, hem de hane halki
tarafindan tuketilen nihai bir Grlin olmasi dolayisiyla ekonomide hayati Gneme

sahip bir trunddar.

Elektrik piyasalarinin serbestlesmesi surecinin basarisi agisindan
elektrik dagitim faaliyeti 6nemli bir konumdadir. Elektrik dagitim sebekesi
dogal tekel nitelikleri gostermektedir. Dogal tekel nitelik ve nicelik itibariyle
toplum icin en optimum sonucu vermemektedir. Bundan dolayr dogal
tekeller cgesitli yonlerden toplum igin refah kaybina neden olmaktadir.
Tekellerin neden oldugu refah kayiplari kaliteyi de kapsadidi bilinen bir
ekonomik teoridir. Tekelci firmanin kalite tercihi genel olarak soysal

optimum ile ortismemektedir, bu da toplum icin refah kaybina neden



olmaktadir. Ekonomik ve teknik diuzenlemeler neticesinde sunulan hizmetin

fiyatinin ve kalitesinin optimum seviyeye getiriimesi ¢caligiimaktadir.

“‘Dogal Tekel ve Regullasyon” basligini tasiyan birinci bélimde, dogal
tekel ve regulasyon kavrami, regulasyon gerekgeleri ve turleri agiklanarak,

ekonomik regulasyon ve Ozellegtirme olgusu ele alinmaktadir.

ikinci bélimde Bagimsiz Diizenleyici Kurul kavrami, genel 6zelliklerine
deginilerek regulasyon ile iligkisi agiklanmistir, enerji sektorinde bagimsiz
dizenleyici kurullarin sahip olabilecekleri role ve nasil bir regllasyon
gerceklestirebileceklerine deginilmistir. Ayrica, uluslararasi karsilagtirmalarla
ABD'de enerji sektori ile AB llkelerinden ingiltere, Fransa ve italya’da enerji

piyasasi faaliyet gosteren BDK’lar hakkinda bilgi verilmistir.

Uglinci ve son bélimde ise; Tirkiye agisindan BDKlar, kurulma
nedenleri, kurulus asamasinda yasanan sorunlar ve duzenleyici kurul olarak
Enerji Piyasasi Duzenleme Kurulu'nun Tuarkiye uygulamasi incelenerek ve

EPDK’nin enerji piyasasi uzerindeki etkileri agiklanacaktir.



I. BOLUM

DOGAL TEKEL VE REGULASYON KAVRAMI

1. DOGAL TEKEL KAVRAMI

Bazi sektorlerde birden fazla firmanin saglayabilecegi ¢ikti miktarinin
tamaminin yalnizca bir tek firmanin Gretmesi daha etkindir. Eger bir piyasada
toplam c¢ikti miktarini, bir yerine iki ya da daha fazla firma Uretiyorsa ve bu
durumda toplam maliyetler ylUkseliyorsa, bu piyasada sadece etkin Uretim
yapan tek bir firma dogal tekel olarak adlandirilir (Carlton ve Perloff, 1994).
Buna gore, dogal tekel, bir piyasada sadece tek bir firmanin piyasaya arz
edilecek miktari iki ya da daha fazla firmanin arzinin birim basina maliyetinden

daha dusuk maliyetle saglayabildigi durum olarak tanimlanabilir.

Dogal tekeller Ozellikle kamu hizmeti niteligindeki faaliyetlerde kendini
gosterir. Su, dogal gaz, elektrik gibi sebeke isletmeciligi gerektiren sektorlerde

olusur. Bu gibi hizmetler tek bir firma tarafindan daha etkin sekilde yuratultr.

Dogal tekel icin bu genel ifadenin yaninda, dogal tekel teorisi
literatirinde de sikg¢a karsilastigimiz gibi, geleneksel ve modern olmak Uzere
farkl yaklagimlari da vurgulamak, teoriyi anlamak agisindan faydali olacaktir.
Dogal tekelin geleneksel yaklagimi, 6zellikle son yirmi yildan dnceki ddonemde
alt yapi sektorleri olarak adlandirilan piyasalar Gzerine getirilen yorumlari ifade
etmektedir. Diger yandan modern yaklagim, bu endustrilerde son yillarda
meydana gelen teknolojik gelismelerin paralelinde, dogal tekel teorisindeki

degisimleri ifade etmektedir.

Dogal tekel 6zelligi gosteren piyasalarda, malin veya hizmetin tekel
tarafindan tek basina sunulmasinin en verimli GUretim bigimi oldugu kabul
edilmektedir (Viscusi, Vernon ve Harrington, 1998). Bu zorunluluktan dolayi
tekel, ekonomik agidan her zaman icin istenmeyen bir piyasa yapisi degildir.

Fakat bu neviden piyasalarda tekelin dretim verimliligi acisindan da arzu



edilebilir olmasi, bu yapinin hi¢ bir sosyal maliyetinin bulunmadigi anlamina

gelmez.

Geleneksel olarak dogal tekel, bir firmanin, piyasa tarafindan talep
edilen c¢ikti miktarini, daha kugluk 6lgekli iki firmanin saglayabileceginden
daha dusuk maliyetle saglayabilecek sekilde, Olgcek ekonomilerini

gergeklestirebildigi durum olarak tanimlanir (Depoorter, 2000).

Dogal tekeli tanimlayan modern yaklasim, ilk kez 1977'de, William J.
Baumol tarafindan ortaya atilmistir. Bir endlstride tUm piyasa talebini tek
bir firma, iki ya da daha fazla firmanin saglayabileceginden (maliyet
fonksiyonlari  toplamindan), birim bagina daha dusik maliyetle
saglayabiliyorsa; bununla birlikte piyasaya girisler dogal olarak cazip
degilse ve rekabetgi baska firmalarin piyasada kalabilmesi olasi degilse,

piyasadaki tek firma dogal tekel olarak adlandirilir (Baumol, 1977).

Dogal tekelin geleneksel ve modern yaklagimlarini
karsilastirdigimizda, verilmek istenenler daha net olarak anlasilacaktir.
Geleneksel ifadede sadece maliyet avantajinin, piyasadaki tek bir firmaya
dogal tekel niteligi kazandirdigi goraltrken, modern yaklagsimda bir firmanin
maliyet avantajina sahip olmasinin, tek basina, dogal tekel igin yeterli bir
neden olmayacagi, bunun yaninda piyasaya giriglerin rekabetgi firmalar igin
cazip olmamasi gerektigi ve yine piyasada birden fazla firmanin varhgini

surdurebilmesinin mimkuin olmamasi gerektigi vurgulanmaktadir.

1.1. Dogal Tekelin Ozellikleri

Dogal tekel kavrami hakkindaki terminolojik aciklamalardan sonra,
dogal tekelin daha iyi anlasilabilmesi igin ne gibi o6zellikler tasidigini

irdelemek faydali olacaktir.

Geleneksel goruse gore telefon, elektrik ve su endustrileri sik sik
dogal tekellere 6rnek olarak verilir. Bu endustriler nispeten daha ylksek

sabit maliyetlerle karsi kargiyadirlar. Kiguk bir miktarin tretimi bile yuksek



maliyetler gerektirmektedir. Bir kez ilk yatirm yapildiginda sira ile her

uretilen birimle ortalama maliyetler azalir.

Geleneksel goruse gore, firmalarin ¢cok sayida olmasi gereksiz yere
sermaye aracinin fazladan kullanimina neden oldugu igin, bu enduistrilerde
rekabet sosyal agidan arzu edilmez bir durum olarak kabul edilir (Depoorter,
2000).

Olgek ekonomileri durumu sergileyen ve yiiksek batik maliyetler
iceren ag sanayileri de dogal tekel olarak adlandirilmaktadir. Altyapi
endustrileri de denilen ag sanayileri, herkesin kullanmasi gereken mal ya da
hizmetlerin Uretildigi endustrilerdir. Uretilen mal ya da hizmetlerin temel
ihtiyac maddeleri olmasi ve yuksek batik maliyetler gerektirmesi nedeniyle,
s6z konusu mal ya da hizmetler ya devlet tarafindan Uretilmekte ya da 6zel

kesim mulkiyetinde, fiyat kontrolleri ve dizenlemelere tabi tutulmaktadir.

Birgok otorite elektrik iletim ve dagitim sektérinin tamamen dogal
tekel Ozellikleri tasidigina dikkat c¢ekmis ve dogal tekellerin tipik
Ozelliklerinin asagidakiler gibi oldugunu belirtmiglerdir (Berg ve Tschirhart,
1988):

e Olgek ekonomisi ve sermaye yogun olmasi,
e Degigken talepli ve stoklanamiyor olmasi,

e Yerlesim ranti yaratan yerlesim 6zelligi,

e Gereklilik veya toplum igin zorunlulugu,

e Tuketiciyle dogrudan baglantisinin olmasi.

iletim ve da@itim dogal tekel ozellikleri tagirken Uretim ve arz
rekabetgi piyasalarin 6zelliklerini  gdstermektedir. iletim ve dagitimda
rekabet edebilecek ikinci bir hattin kurulmasi zor olmasina ragmen, bu
hatlarda tasinan elektrikle ilgili olarak verilen elektrigin arzi hizmetinin

rekabete acilmasi mumkundur.



1.2. Dogal Tekellerin Diizenlenmesi

Bu sektorlerde, devletin mudahalesi ile firmalarin piyasaya girisi
kisittanarak dretimde etkinlik artirilmaya ve fiyatlar kontrol altinda tutularak
firmalarin pazar gucunu kullanmasiyla olusacak refah kayiplarini énlenmeye
cahisiimigtir.  Devletin  bu mudahalesine duzenleme denmektedir. Bu
duzenlemelerle amagclanan hakim durumun kotuye kullaniimasindan tuketicilerin
korunmasi ve tuketicilerin hizmeti makul bir fiyattan ve optimum kalite
seviyesinden almasi saglanmasidir. Egder duzenleyici kurul devletten
bagimsizsa, o zaman duzenlenen sirketlerin yatirim ve fiyatlama kararlarina
devletin rasyonel olmayan mudahaleleri engellenecektir. Dlzenleyici kurul,
sirketlere yatirrm yapabilmeleri i¢in finansal ortam saglamali, etkin ve
verimli ¢aligmalari igin girketlere tegvik edici ortami hazirlamalidir. Ayni
zamanda, hizmet saglayici girketlerin, politik etkilerden ve politikalardaki ani
degisikliklerden korunmasi da Onemlidir. Devletin dizenlemelerden
bekledidi ise eldeki kaynaklarin optimum dengede kullaniimasi ve sosyal,
cevresel politikalarla bu endustrilerin en etkin sekilde isletiimesidir.
Duzenleyici  kurumlar piyasadaki tuketicilerin, yatinmcilarin, hizmet

saglayicilarin ve devletin ortak ¢ikarlarina gore hareket etmelidir.

Duzenleme, piyasadaki tesebbusin ya da tesebbuslerin
faaliyetlerinin belli kriterlere gore duzenlenmesi 6nemlidir. Bu kriterler,
hazirlanan kanunlar, kararnameler, ydnetmelikler, prosedirler ve
uluslararasi anlagsmalardir. Duzenleme yoluyla piyasanin tam rekabet
durumunda olmasi gereken durumlari taklit etmesi ve kaynaklarin optimum

kullaniimasi amaglanir (Hertog, 2000).

Duzenlemelerden amaclanan tlketiciler, yatirnmcilar, hizmet
saglayicilar ve devlet gibi g¢esitli gruplarin g¢ikarlarini en optimum noktada

bulusturmasidir. Duzenlemenin hedefleri arasinda sunlar sayilabilir.

e Tekel konumundaki hizmet saglayicilarinin, fiyatlari artirarak veya
kendilerine bagli musterilerine dusik kalitede hizmet sunmak

yoluyla hékim durumlarini kdtuye kullanmalarina engel olmak.



e Hizmetleri Ureten firmalarin bu hizmetleri en optimum maliyetle

uretmelerini yani maliyet verimliligini saglamak.

Devletin duzenleyici rol oynamasi gereken durumlarda, yerine
getirilmesi gereken iki farkli tiir islev olabilmektedir. ilk olarak teknik
dizenlemeler olarak adlandirabilecegimiz duzenlemelerde, duzenleyici
otorite hizmetin Uretim ve sunumunda bazi teknik ve guvenlikle ilgili
standartlara uyulmasini denetlemektedir. Bu dizenlemeler, érnedin elektrik
sektorunde, standartlar ve guvenlik konulariyla ilgili ve elektrik Gretim ve

sunumunu dogrudan ilgilendiren teknik dizenlemelerdir.

Ekonomik duzenleme, tekel ya da birden ¢ok dUretici olmasina
ragmen tam rekabetin olmadigi eksik rekabet durumlarinda, tesebbuslerin
finansal durumlari, igletme ve yatirnm maliyetleri dogrultusunda fiyatlarin

dogrudan veya dolayli olarak duzenlenmesidir.

Elektrik sektorunde dagitim ve iletim kademeleri dogal tekel niteligi
tasimaktadir. Elektrik sektérind dizenleme yoéninden analiz ettigimizde;
rekabetin mumkun oldugu kademelerle olmadigi kademeleri bir arada
barindiran, bir mal piyasasi olarak degerlendirildiginde, bilinen diger
piyasalardan olduk¢ga farkl, karmasik bir yapiya sahip oldugu
gorulmektedir. Bu sektdrde Uretim, iletim, dagitim, arz faaliyetlerinin her biri
dizenlenebilir; fakat bu tim faaliyetlerin dizenlenmesi gerektigi anlamina
gelmemektedir. Dlizenlenmesi mumkun olan her sektorin duzenlenmesi
dogru degildir. Yapilan hatalardan biri de gerekenden fazla dizenleme

yapmaktir.

1.3 Dogal Tekel ve Kalite

Dogal tekel niteligi tasiyan firmalarin fiyat ve miktar dizenlemesine,
kalite dizenlemesi konusundan c¢ok daha fazla ilgi gdsterilmistir. Fakat,
dogal tekellerden kaynaklanan refah kayiplari sadece fiyat ve miktar ile
sinirh degildir, bu kayiplarin i¢ine kalite de dahil edilmektedir. Sekil-1'den de

anlasilacagi gibi dogal tekel olan firmanin kalite segimi sosyal optimum ile
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denk gelmemektedir. Optimum kalite seviyesi Kalitenin Toplam Sosyal
Maliyetinin en dugsuk oldugu noktadir. Tekelci firmanin kendi kalite tercihi
ise optimum kalite seviyesinden dusuk ya da yuksek olmakta, bu noktalarda
toplam sosyal maliyet yukselmektedir. Dogal tekelin kalite tercihleri sosyal

refah kaybina neden olmaktadir (Ajodhia, Petrov ve Scarsi, 2004).

Maliye iteni
vep Kalitenin Tekel Firma
Toplam Sosyal Yatirim
Maliveti , Maliveti
/
Tuketici
Maliyeti
Eksik Opt_imum Kalite
Kalite Kalite

Sekil - 1: Tekelin Optimum Kaliteden Uzaklagmasi

Swan’in (1970) dogal tekel olan firmalarin uyguladiklari Grln
farklilastirmasi dizeyleri Gzerine yaptidi ilk calismada, tam rekabete benzer
sekilde optimum cgesitlilik kimesinin Uretilecegini bulmustur. Ancak, White
(1977) goOstermistir ki analizlerdeki bu sonuc¢ asiri dar varsayimlar ile
bulunmustur. Swan’in buldugu sonug¢ ancak tekelin mikemmel sekilde “fiyat
farklilastirmasi” yapabilmesi halinde dogru olmaktadir. EJer tekel fiyat
farkhlastirmasina gidemiyorsa -ki genelde durum budur- sirket herkese
makul bir gesit kimesi sunamamakta ve bunun yerine sirket bazi tuketiciler
icin tam uygun olmayan gesitler Uretecek veya bazi tlketici gruplari igin

tatmin edici cesitler Gretmeyecektir.

ilk calismalarda, dogal tekel piyasalarinda kalite problemi ile
duzenlemeler arasindaki baglanti arastirlmamigtir. Bu sorun, ilk olarak
Spence (1975) ve Sheshinski (1976) tarafindan yapilan c¢alismalarda
incelendi. Bu calismalarda dizenlemelerin fiyat, miktar ve kalite Gzerine

etkisi analiz edilmekteydi. Modellerinde, tek bir Grinun uretildigini ve tum
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tlketicilere esit kalitede Uretim saglandigini varsaymiglardir. Calismalarinda
tekelci firmanin talebin durumuna gore optimum kalite seviyesinden daha az
ya da daha yuksek kalite sagladigini bulmuslardir. Eger tuketicilerin kalite
icin 6demede bulunma istekliligi yuksek talep seviyelerinde duserse
(cikarsa) o halde kalite sosyal optimum noktasindan daha dustk (daha
yuksek) olacaktir. Bu durumun nedeni, Sheshinski’'nin de degindigi gibi
sudur: Tekelci yukselttigi kalitesinin degerini her bir tuketiciden geri
alabilirse, denge kalite seviyesi sosyal olarak optimum olur, eger marjinal

tuketiciye gore degerlendirme yaplilirsa, kararlar sapmaktadir.

Tekel konumundaki girket marjinal tlketicinin talebini esas alarak
karar vermektedir, fakat sosyal refah agisindan “ortalama tlketici”
onemlidir. Marjinal tuketici ortalama tlketiciyi temsil edemeyeceginden,
tekelci firmanin kalite tercihi genel olarak soysal optimum ile

ortugmeyecektir.

Mussa ve Rosen (1978) dogal tekellere Uretim gesitliligini analiz
etmiglerdir. Modellerinde, tuketiciler kalite taleplerinde heterojendir ancak
uretici satis oncesinde tuketiciler arasinda ayrim yapamamakta bu yuzden
de fiyat farklilagstirmasina gidememektedir. Bunun yerine, tekelci sirket
kalite spektrumu Uzerine tuketicileri dagitmakta, bu sekilde degisen talep
yogunluklarinda tuketiciler arasinda kismi fiyat farklilastirmasi yaparak,
kalite menusu teklif etmektedir. Alicilarin sadece bir birim mal satin aldigi
ve ortada sabit bir Uretim maliyeti oldugu varsayimiyla, Mussa-Rosen
monopolcunln, rekabet ortamina kiyasla neredeyse her zaman tiketiciye

satilan malin kalitesini dustrdigund bulmustur.

Mussa-Rosen modelinin temel sonucu kalite farklilastirmasi tekel
firmaya dolayli olarak farkl karakterdeki tliketiciler arasinda ayrima gitme

olanagi vermektedir.

Tekelin sonucu, nitelik ve nicelik olarak, toplum agisinda en optimum
sonu¢ degildir. Bir taraftan, tlketiciler sosyal olarak en uygun seviyeden

daha dusuk kalitede satin almaya tesvik edilmekteler diger taraftan da bazi
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tuketiciler de toplu olarak pazardan dislanabilmektedirler. Bu istenmeyen
neticelere muhtemel careler Besanko, Donnenfeld ve White (1988)
tarafindan ongoérulmustir. Bunlar Gg¢ dlzenleyici eylem olan minimum kalite
standartlari, fiyat tavani dizenlemesi ve getiri orani dizenlemesinin
ozelliklerini analiz etmiglerdir ve bunun sonucunda her dgunin de sosyal
refahi artirabilecegini bulmusglardir. Minimum kalite standartlari ve fiyat
tavani duzenlemesi birlikte kullanilmasi dustk kaliteli Grinu tercih eden
tlketicilere sunulan kaliteyi ylkseltmekte ve bu tuketicilerin kargilastiklar
olumsuzluklari dustrmektedir. Getiri orani dizenlemesi ile ilgili olarak da
tespit ettikleri, yuksek kaliteli Urlnler goreceli olarak sermaye yogun ise
getiri  orani duzenlemesi butun tiketici gruplarina sunulan Kkalite
seceneklerini yUkseltmektedir. Bu da dusik Kkaliteli darin tercih eden
tuketicilerin kargilastigi sapmalari azaltmakta ancak yuksek kaliteli mal
tercih eden tluketicilere sunulan kalitede sapmalara neden olmaktadir. Eger
dusuk kaliteli Granler gorece olarak sermaye yogunluklu ise getiri orani
duzenlemesi her iki tlketici tipi icin de kalitenin asagi dodru sapmasina
neden olmaktadir. Her iki durumda da getiri orani dizenlemesi optimum

olmayan yuksek sermaye kullanimina neden olmaktadir.

1.4. Dogal Tekel Olarak Elektrik Sektori

Tulketicilerin  kullanimina sunulan elektrik enerjisinin temel olarak
‘enerji” ve “nakil” olmak uUzere iki boyutu bulunmaktadir. Yeni piyasa
modelinde ticari bir mal olarak elektrik enerjisinin alinip satiimasi faaliyeti bu
enerjinin iletim ve dagitim gsebekesi Uzerinden nakledilmesi faaliyetinden
ayrilmistir. Birinci kisim serbest rekabete acilirken dogal tekel niteligindeki

ikinci kisim kamusal regulasyona tabi olmaya devam etmistir.

Bir elektrik dagitim bolgesinde sadece tek bir firma en dusuk maliyetle
hizmette bulunabilecedi icin dagitim sebeke hizmetleri dogal tekel
niteligindedir. Birden fazla firmanin ayni bodlgede sebeke hizmetinde

bulunmasi sebeke vyatirmlarinin tekrarlanmasina ve dolayisiyla kaynak
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israfina neden olacaktir. Bu durumun istisnasi olarak bazi tesislerin arz
guvenligi kaygisiyla dagitim sebekesine iki hat Uzerinden baglanmasi
gosterilebilir; fakat bu durum genel kuralh degistirmemektedir. Bunun yaninda
dagitim sektérinde sabit maliyetler buylk oranda batik maliyetlerden
olustugundan yatirim bir kez gerceklestirildikten sonra ayni veya yakin bir
degerle geri kazanmak mumkun degildir. Dolayisiyla dagitim sektorinde,
dogal tekeli rekabet¢i fiyata yonlendirecek potansiyel bir rekabet de s6z
konusu degildir. Bu durumda, kar maksimizasyonu gudusu ile hareket eden
elektrik dagitim tekeli, herhangi bir mudahale olmadigi takdirde, daha dusuk
kalitede hizmeti daha yuksek fiyatla arz edecektir. Bu nedenle 6zellestirme ile
birlikte elektrik dagitim faaliyetini yurutmekle gorevli firma tamamen serbest
birakilmamis; fiyat, kalite, performans, sebekeye baglanti vb. ydnlerden

kamusal regulasyona tabi tutulmustur.

2. REGULASYONUN TANIMI VE REGULASYONUN GEREKGELERI

Sosyal devlet anlayisini, deviletin goérev tanimini degistirmesi ve
arttirmasi, bunun yaninda devletin girisimci olarak faaliyet gosterdigi
alanlarda verimlilikle ilgili yagsanan sorunlar ile kamu igletmeciliginin rekabetgi
¢ozumler saglamakta yetersiz oldugunun gorulmesi Uzerine, regulasyona

donuk devlet mudahaleciligine gecisler yasanmaya baglanmistir.

Toplumun iktisadi agidan gelismesi icin, iki énemli goérevin devlet
tarafindan yerine getiriimesi gerekmektedir. Bunlardan ilki, kar marjinin s6z
konusu olmadigi ancak kamu duzeninin idamesi i¢in gerekli olan yatirimlari
yapmaktir. Ikincisi ise tam rekabetci ekonomik kosularin kuralina gére

islemesini saglamaktir (Ugar ve Karatepe, 1999).

Majone (1994)a gore regulasyon olgusuna hangi acidan bakildigina
bagl olarak farkli anlamlar yuklenebilmektedir. Dizenleme, bir hukukgunun
kelimelerinde devlet ve piyasalar arasindaki sinir; siyaset bilimcinin

g6zleminde gelismis Ulkelerde yaygin ve genel kabul gérmus bir olgu; bir
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iktisatginin anlayisinda ise hukimetin neye, nasil ve ne duzeyde mudahale

edeceginin dlgusudur.

Regulasyon, iktisat literatirinde dar ve genis anlamda olmak Uzere iki
sekilde tanimlanmaktadir. Dar anlamda regulasyon, hukimetlerin, bireylerin
ve firmalarin iktisadi ve sosyal agidan istenmeyen davranislarini engellemek
amaciyla olusturdugu uygun mueyyidelerle desteklenmis kurallar butund
olarak tanimlanmaktadir. Genis anlamda ise regulasyon, her turlu faaliyetin
ve slrecin mueyyide olusturma imkanina sahip herhangi bir otorite veya
mekanizma tarafindan olusturulacak kurallar, telkinler, kisitlar veya tesvikler
yoluyla denetim altina alinmasi, duzenlenmesi, yonlendiriimesi ve

sekillendiriimesi olarak tanimlanmaktadir (Guasch ve Hahn, 1999).

Regulasyonun, devletin piyasa faaliyetlerini ve 6zel sektorin ekonomi
icindeki davranislarini gozlemleyerek bir hakem gibi davranirken kullanimina
sunulan politikalari ifade ettigi gorulir. Diger bir deyisle regulasyonlar,
secilmis temsilciler tarafindan olusturulan ve oOncelikleri yansitan politik

araclardir.

20. yuzyll icinde duzenleyici devletin ortaya c¢ikisi, modern
endustrilesmis demokrasinin gelismesi icin gereken bir adim olarak kabul
edilmelidir. Regulasyon yoluyla devletler buyuk boyutlu ekonomik ve sosyal
degerlerin  korunmasina yonelik o6nemli kazanglar saglamislardir.
GUnumuzde, Ulke yonetiminde etkinligin saglanmasi, buylk Olglde

dizenleyici kurum ve kurallarin kalitelerine baglidir (OECD, 1998).

Regulésyon kavramina iktisadi agidan incelendiginde; uygulamada
farkhlik olmasina ragmen dunyadaki Ulkelerin buylk g¢ogunlugunun
benimsedigi piyasa ekonomisi, arz ve talep gugclerinin isleyisine dayanan
ekonomik yapidir. Piyasa ekonomisinde temel ekonomik kararlar, fiyat
mekanizmasinin igleyisi ile kendiliginden ¢6zime kavusur. Ureticileri
yonlendiren temel faktor kar gudusu, tuketicilerin tercihlerini belirleyen faktor
ise piyasa fiyatlaridir. Ozel milkiyet hakki ve girisim 6zgurliigi piyasa

ekonomisinin temel ozellikleridir. Piyasa ekonomilerinde ilke olarak ekonomik
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faaliyetler 6zel kisi ve kuruluglarca yurataltr. Bununla birlikte devletin belirli
Olgulerde mudahalelerde bulunmasi piyasa mekanizmasina aykiri degildir.

Bu mudahalelerin derecesi ulkelere gore farkliliklar gosterir.

Duinya genelinde piyasa ekonomisi sisteminin tercih edilmesinin temel
nedeni, rekabet igindeki piyasalarin optimum kaynak dagihimini saglayacagi

ve boylece toplumsal refahin artacagi dustncesine dayanmaktadir.

Rekabete dayall piyasa ekonomisinin genel tercih olmasi ve ardindan
yasanan bazi olumsuzluklar, oyunun kurallarinin belirlenmesine olan ihtiyaci
gun yuzune cikarmistir. Bu sebeple birgok Ulke regulasyon caligsmalarin

baglamis ve kendi regulésyon politikalarini olugturmustur.

Regulasyonun onde gelen amaci,hizmetlerin kaliteli bir bigcimde,
rekabetci bir piyasada ve tuketicilere esit sartlarla ulagsmasinin
saglanmasidir. Boyle bir ortamin saglanmasinda en buyuk rol regulasyon
otoritesine dusmektedir. Eger bir piyasada rekabetin saglam temellere
dayanmasi isteniyorsa, piyasada hem tiketiciler hem de yatinmcilar
acgisindan seffaflik ve istikrarin saglanmasi gerekmektedir ki bu da ancak

etkili bir regulasyonla gergeklestirilebilir.

Regulasyon otoritesini bu kadar etkin yapan fonksiyonlari su sekilde
siralayabiliriz:

e Kar ve fiyat kontroll

e Hizmetlerin standartlarinin tespiti

e Tuketicilere dogru ve ise yarar bir sikdyet hakki proseduru

e Cevresel faktorlerin gézden gegirilmesi

Kamusal alanlarda rekabete olanak taninsa dahi elektrik, su,
telekomunikasyon gibi kamu hizmetlerini yuruten sirketlerin, hiukumetlerin
sosyal tedbirlerini de karsilamasi ve godzetmesi gerekmektedir. Rekabet,
piyasada segenekleri artirarak daha ucuz ve geligtiriimis hizmet saglasa da,
Ozellikle enerji, gaz ve telekomunikasyonda, tuketici komisyonlari ve kamu

adina duzenleyici organlar, teknik arastirmalar ve incelemeler yapmak
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suretiyle hizmetlerin gerektigi gibi yerine getirilip getiriimedigini kontrol ettigi,
tuketiciyi korudugu ve tuketiciye seffaflasmis bilgi ulastirabildigi surece

aradaki denge saglanacaktir.

Hizmet sektdérinde neden reguléasyona ihtiyag duyuldugunu
anlayabilmek icin Oncelikle “Kamu Hizmeti“ kavrami Uzerinde durulmasi
gerekmektedir. Kamu hizmetinin goruldugu alanlara su, elektrik ve
telekomunikasyon sektorleri 6rnek gosterilebilir. Bu alanlarda kaynaklar
“Tabii Tekel” teskil etmektedir. Bir tekelin varhgindan s6z edebilmek igin

genel olarak su u¢ durumdan birinin varhgi sarttir;

e BUtln piyasada satis yapan ya da hizmet sunan tek bir Uretici ve

servis saglayici vardir.

e Satillan mal ya da verilen hizmet, tuketiciler tarafindan bagka bir

mal ya da hizmetle ikame edilemeyecek niteliktedir.

e Diger igletmelerin bu sektorlere giris yapmalari engellenmistir ve bu

sektorden ¢ikis yapmak da oldukga zordur.

Yukarida sayillan alanlarda kaynaklarin miktar olarak kit, ikame
edilemez ve ancak ¢ok az sayida igletmenin hizmet verebilecegi ekonomik
yeterlilige sahip olduklari agiktir (Mc Crudden, 1999). Bu dogal tekel sonunu
bu alanda faaliyet gOsteren bir girketin kimi zaman kamu menfaatine uygun
olmayan davranislar igine girebilmesi mimkin olmaktadir. Ustelik bu dogal
tekelin verdigi rahatlik Uretimin verimsiz ve yuksek maliyetle gerceklesmesine
neden olabilmektedir. Bu durum bu alanlarda regulasyonun gergekliginin

temel nedenini olusturmaktadir.

Bunlarin yaninda, regulasyonun iglevlerinden biri de s6zli edilen
hizmetlerin herkese ve belli bir hizmet kalitesinin ve fiyat dengesinin goéz
onune alinarak verilmesinin saglanmasidir. Cunkld bu dogal tekeli elinde
bulunduran isletmelerin tlketiciyi dikkate almadan; yuksek maliyet ve kar
marjiyla faaliyet gdstermeleri mimkundur. Tekelci bir piyasayi rekabetgi bir

piyasayla karsilastiracak olursak tekellerde, uretimin daha az, fiyatlarin daha
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yuksek oldugu ve gelirinde tuketiciden Ureticiye gegis yaptigi, gergegiyle
kargilagiriz.

Yabanci yatirimlar igin istikrarl bir ortam oldukg¢a dnemlidir. Hikimetin
tam bir sorumluluk altina girmesi gerekmektedir. Bir Ulkede surekli siyasi
karigikliklarin olmasi durumunda, tum ozellestirme cabalari bekletilip, bunu

yerine i¢ catismaya yonlenilmesi olduk¢ga muhtemeldir.

Yabanci yatirrmcilarin ¢ekilmesi igin tesvikler olmalidir ve bunlari
kolaylastirmanin en basarili yolu iyi dizenlenmis bir pazar seklindedir.
Olusturulacak olan yodnetmelikler seffaf, dngorulebilir ve tutarli olmali ve
dolayisiyla mali denetlemeyi kolaylagtirmali ve yatirrmcilarin guvenini

artirmalidir. Duzenleme agagidaki hususlari saglamalidir:

e Hukumet politikasinin agik bir gostergesi, bir bagka deyisle,
Ozellegtirmenin ve dolayisiyla rekabetin gelistirimesinde yabaci sermayeye
iliskin baghligr;

e Hizli, etkin ve maliyeti duslik anlagsmazliklari ¢ozimlemeye iligkin

aclk ve uygulanabilir bir gcerceve;
e Kar ve fiyat kontrollerine iligkin agik gostergeler.

Bu gostergeler algilanan risklerin duzeyini azaltacak ve dolayisiyla da

bir projenin toplam maliyetini Gnemli 6l¢ide dusurecektir.

Ancak, Ozellestirmenin gelisimi incelendiginde, birgok gelisen Ulkenin
kapilarini rekabete acar gorunumune ragmen, ilging sekilde oOzellestirme
adimlarinin  uygulanmasi konusunda zaman zaman basarisiz oldugu
gercegiyle karsilagiimaktadir. Bunun en énemli nedenlerden biri hukimetin,
yabanci kuruluslar basta olmak Gzere, kontroli baska yatirimcilara devretme
konusundaki isteksizligidir. Bu isteksizlik, siklikla giris Ucretlerinin
uygulanmasi seklinde kendini gostermigtir. Yerel yatirimcilara bu sekilde

fayda saglanirken, yabanci yatirnmcilara bayuk 6l¢gide engel olunmustur.
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Ozellikle gelisen ulkeler ile sinirli olmamak (zere, anilan tiirden
davranisin bir baska nedeni ise Ozellestirmenin pazar payini ve nihayetinde

ise kontrolu azaltacagdi inancidir.

Yukarida belirtilen gerekliligi karsilamak Uzere regulasyon Kurumu ilgili
pazarda rekabet ihlallerini tespit edecek ve gerektiginde cezalandirici

islemlerde bulunabilecektir.

2.1. Regiilasyon Cesitleri

Regulasyonlar, duzenleyici kurallarin gelistirildigi, guclendirildigi ve
degistirildigi stre¢ ve kurumlari iceren genis bir regulasyon sisteminin

drdnuadarler.

Regulasyon faaliyetleri ¢ ana baslik altinda toplanabilir (OECD,
1998). Bunlar asagidaki alt basliklarda incelenmektedir.

2.1.1. iktisadi Regiilasyon

Duzenleyici devletin, 1930’lu yillarda yasanan kriz ile ikinci dinya
savagl sirasinda giderek artan asil gayesi, ekonominin yonetiimesidir. Su
anda mevcut duzenleyici kurum ve kurallarin buyik ¢ogunlugu o dénemde
olusmus veya daha sonra o dénemde olusan fikirlerden etkilenmistir. iste,
piyasalarin etkinligini gelistirmeye yodnelik bu tirden regulasyonlara “iktisadi
regilasyon” denmektedir. iktisadi reglilasyonlara o©rnek olarak; fiyat
kontrolleri, Ucret kontrolleri (asgari Ucret uygulamasi gibi), faiz oraninin
kontroll, doviz kurunun kontrolt, kira kontrolleri, piyasaya girigin
engellenmesi veya sinirlandiriimasi, kamusal kuruluglara ve 6zel kuruluglara

tesvikler saglanmasi vb. uygulamalari gosterebiliriz (Aktan, 1998).

iktisadi regtilasyonlar genel olarak "yapisal iktisadi regilasyonlar" ve
"davranigsal iktisadi regulasyonlar" olmak Uzere ikiye ayrilmaktadir. Piyasa
yapisini duzenlemeye yonelik her turli duzenleme "yapisal iktisadi

reglilasyon” olarak adlandirilabilir. Ornegin, eksik rekabet, haksiz rekabet,
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yikici rekabet yonunde yapilan duzenlemeler bu konuda ornek verilebilir.
Bunun disinda piyasa aktorlerinin ve tim bireylerin davranislarini dizenleyen
kurallar ve yasal duzenlemeler de yapilabilir. Bu turde duzenlemeler ise
"davranigsal iktisadi regulasyonlar" olarak adlandirilir. Reklam ve sinema
filmlerinde yapilan devlet dizenlemeleri bu konuda bir 6rnek teskil etmektedir
(Aktan, 1998). Ekonomik regulésyon, piyasada mevcut aktorler arasinda
yeterli duzeyde rekabetin olugsmasini saglayarak piyasalari etkin kilmayi

amaclamaktadir.

2.1.2. Sosyal Regulasyon

Sosyal regulasyonlar, genis anlamiyla toplumun haklarini korumaya ve

refahini artirmaya yonelik Regulasyon faaliyetleridir.

Sosyal regllasyon; gevre, guvenlik, saglik ve ¢alisanlarin durumu gibi
konular Uzerine yogunlasmistir. Sosyal regulasyon gereksiniminin dayandigi
ana dusunce tek tek firmalarin, devlet muidahalesi olmaksizin,
faaliyetlerinden dogacak sosyal maliyetleri pek dikkate almayacaklaridir.
Ornegin, kar gludusi ile hareket edecek bir firmanin ic veya dis baskilar
olmaksizin gevreyi kirletme yonundeki egilimi surebilir (Guasch ve Spiller,
1999).

Sosyal regulasyonun derecesinin tespiti igin regulasyon sonucu ortaya
cikacak faydanin maliyetinin ortaya konmasi gerekir. Ornegin, cevre Kkirliligi
ile ilgili ve tesebbuslerin hareket alanini kisitlayan bir duzenleyici kural
koyulmadan 6nce, bu kural sonucu azalan kirliligin toplumsal refaha ne kadar
katkida bulundugunu hesaplanmasi ve bu kural sonucu tesebbuslerin

katlanmak zorunda oldugu maliyetlerle kargilastirilmasi gerekir.

2.1.3. idari Regiilasyon

GUnUumuzde devletin iglemleri daha karmasik ve bilgiye dayali hale

gelmekte ve bu yogun igslemlerin maliyetlerine katlanmak; bir baska ifade ile
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formlar doldurmak, izin istemek, rapor sunmak, bildirimde bulunmak, kayit
tutmak gibi burokratik islemleri gergeklestirmek, Uretici ve tuketicilere
diismektedir. iste devletin midahil oldugu islemlerin ne sekilde
gerceklesecegine iligkin kurallar butinune “idari regulasyon” denir. Devletin
trafigin iyi islemesi icin olusturdugu kurallar ve yaptigi dizenlemeler idari

regulasyona bir 6rnek olustururlar.

2.2. Regilasyonun Boyutlari

Devletin duzenleyici gorevlerinin genel olarak U¢ boyutu oldugu
soylenir (Vickers, 1997): Yapi, serbestlestirme ve davranis regulasyonu.
Yapi, ozellestirilecek olan sirketlerin parcalara bolunup bolinmeyecegi ile
ilgili kararlar, Ozellestirmeden sonra da birlesme talepleri ve sirketlerin
faaliyetlerine getirilebilecek sektdér sinirlamalari ile ilgili kararlardir.
Serbestlestirme (liberalizasyon), piyasalara yasal giris engellerinin azaltiimasi
veya kaldiriimasi veya faaliyetine izin verilecek firma sayisinin saptanmasi ile
ilgili konulari kapsar. Davranigsa yoOnelik dizenleme ise piyasada hakim
durumdaki firmalarin fiyatlama ve diger davraniglari Uzerine getirilen

kisitlamalari veya kurallari igerir.

Birgok ulkede Ozellestirme Oncesi piyasa yapisi dikey olarak entegre
bir hizmet sunucusundan olusmustur. Bu hizmet sunucusu hem dogal tekel
Ozelligi gosteren hem de rekabete agilabilecek faaliyetleri yerine getirmistir.
Genellikle bu firmalar kamu miuilkiyetinde ve dolayisiyla fiyatlama, yatirrm ve
finansman gibi kararlar cesitli idari mekanizmalar yoluyla alinirdi. Bir

anlamda, sirketin her turlt karari regulasyona tabi olmustur.

Piyasa yapisina iligkin ilk 6nemli karar, 6zellestirme sonucunda
mevcut yapinin yerini nasil bir yapinin alacagi sorunudur. Burada iki ana
secenek vardir: ik segenekte hakim firmaya rekabete agilabilecek
faaliyetlerden el cektirilir ve bu faaliyetlere yeni firmalarin girmesine izin

verilir. Bu modelde, yeni firmalarin hakim firmalarin hizmetlerinden
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yararlanmasi ise hakim durumun koétuye kullaniimasini onlemek igin,

dizenlemeye tabi tutulur. Buradaki segenege dikey ayrisma denilir.

Diger segenekte ise bir yanda rekabete agilabilecek faaliyetlerde yeni
girislere izin verilirken, bir yandan o alanlarda hakim firmanin da faaliyet
gOstermesine izin verilmesidir. Bu segenege de dikey entegrasyon ve
serbestlestirme adi verilebilir. Bu secenekte hakim firmanin tim fiyatlari

regulasyona tabi tutulabilir.

Toplumsal refah agisindan ayrismayi Ustun kilan birkag faktérden s6z
edilebilir. Bunlarin en oOnemlisi, ayrismanin olmadigi durumlarda, hakim
firmanin rekabete acilan faaliyetlerde kendine yakin firmalari kayirmasi veya
bagka sekillerde hakim durumu koétlye kullanmasi ihtimalidir. Hatta hakim
firma, ¢apraz stbvansiyon yolu ile yeni firmalarin rekabetgi alanlara girmesini
engelleyebilir ve bu yolla rekabeti kisitlayabilir. Dolayisiyla ayrisma, rekabetgi
faaliyetlerde rekabetin artmasini 6zendirebilir. Bunun disinda, ayrisma, hakim
firmanin hesaplarinin daha saydam olmasini saglayabilir, bu da duzenleyici

kurumun kararlarini daha elverisli bir bilgi ortaminda almasina yol agabilir.

Kuskusuz kimi sartlar altinda entegrasyonun toplumsal refah
acisindan daha uygun oldugu da savunulabilir. Ornegin, yogun belirsizlik
altinda dikey entegre bir yapinin daha etkin ¢alisacagi, ayrismis yapinin ciddi
koordinasyon sorunlari dogurabilecegi 6ne surulebilir. Rekabetin artmasinin
bolisimsel sonuclari da olacak, mevcut fiziksel varlik ve mukavelelerin bir
bdlimUu deger yitirecek, dolayisiyla bazi sirketler kayba ugrayacaktir (Helm
ve Jenkinson, 1997). Bu tur sorunlar, rekabetin kademeli bir bigimde

olusturulmasini gerektirebilir.

Burada vurgulanmak istenen, 6zellestirme sirasinda yapi konusunda
uzerinde dusunulmus ve bilingli bir karar verilmesi gerektigidir. Burada
alinacak kararin sektorun bir butun olarak gelisimini yakindan etkileyecegi
beklenmelidir. Dolayisiyla, yapi konusunda bugun alinacak kararlar, ayni
zamanda gelecekte nasil bir yapiya ulasiimak istendigi g6z o6nunde

bulundurularak alinmalidir. ingiltere deneyiminin en énemli sonuclarindan
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birinin, reformun uzun dénemli hedeflerinin ve ulasilmak istenen piyasa
tasariminin yeterince 6nceden dusunulmemis oldugu soylenmektedir (Helm
ve Jenkinson, 1997).

Rekabete acilabilecek faaliyetler konusunda Gzerinde karar verilmesi
gereken U¢ temel segenek vardir: Birincisi, faaliyeti rekabete agip agmamak.
ikincisi faaliyetin rekabete denetimli bir bicimde agiimasi, yani rekabete
acmak ama girisleri lisans ve benzeri araclar yoluyla sinirlamak ve

denetlemek. Uclinciisii tam serbestlestirmedir.

Bu secenekler arasinda karar verirken kullanilabilecek kriterlerden biri
rekabet ile regulasyon geregi arasindaki iligskidir. Potansiyel olarak rekabetgi
faaliyetlere girisin serbestlegtiriimesinin en 6nemli sonuglarindan biri bu
faaliyetlerde regulasyon ihtiyacinin azalmasidir. Ayrica bizzat rekabetin
kendisi (en azindan sirketler arasinda karsilastirma yapma olanag
saglayarak) enformasyonu arttiracagindan, halen gerekli olabilecek

regulasyonun daha elverisli bir ortamda yurutilmesine yardimci olabilir.

Serbestlestirme kararlarinda énemli olabilecek diger faktorler arasinda
ikisi onemli gorunmektedir. Rekabetin en 6nemli sonuglarindan bir tanesi
fiyatlama veya dagilim etkinligini arttirmasidir. Buna karsilik, firma sayisinin
artmasi bazi sabit maliyetlerin artmasina, yani 0Olgek ekonomilerinin
azalmasina neden olabilir. Dolayisi ile kimi zaman fiyatlama ve maliyet
etkinlikleri arasinda bir celiski olabilir ve serbestlestirme konusunda karar
verebilmek icin bunlardan hangisinin agir bastigini belirlemek gerekebilir.

Girigin tamamen serbest birakilmasi, asiri girise de yol agabilir.

Piyasanin serbestlestiriimesi sonucu yeni sirketlerin sadece karlligin
yuksek oldugu faaliyetlere girebilmesi ise ikinci faktérdir. Normal durumlarda
bu sakincali degildir, ancak sakincali gozukebilecedi bazi durumlar
disunilebilir. Ornegin, hakim firma bazi evrensel hizmet zorunluluklar
altinda ise kaymagin baska firmalarca kapilmasi ve kaymak faaliyetlerde

karliigin ¢ok azalmasi, evrensel hizmetin finansmanini gulglestirebilir. Bu
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durumlarda en azindan, rekabetin arttirilmasinin yani sira ek politikalarin

dugunulmesi gerekebilir.

Ote yandan bazi durumlarda rekabetci faaliyetlere ilk giren firmalar
bazi dodal rekabetci avantajlar elde edebilir, bu avantajlar ytuzinden ek
girigler sinirlanabilir. Bu durumlarda ek girislerin saglanmasi ve uzun
donemde rekabetgci bir yapinin olugsmasi igin girisleri desteklemek toplumsal

refahi olumlu bir bicimde etkileyebilir.

Davranis regllasyonu; piyasada hakim durumda bulunan
tesebbulslerin fiyatlandirma ve diger davraniglari Uzerine getirilen
kisitlamalari veya kurallari igerir. Ozellikle dogal tekel faaliyetlerindeki hakim

firmaya uygulanacak fiyat regllasyonudur.

2.3. Regulasyonun Hedefleri

Duzenleme politikalarinin hedefi rekabet degildir, rekabeti veya
rekabet politikasini bazi amaglara ulasmak igin kullanilabilecek en onemli
aracglardan biri olarak gérmek gerekir. Regulasyonun hedefleri arasinda ana

basliklar olarak sunlar sayilabilir (Joskow, 1998):

e SoOzkonusu hizmetlerin tluketiciler arasindaki dagiliminin etkin
olmasini saglamak, hakim konum durumlarinin hizmet dagiliminda
etkinsizlik yaratmasini onlemek. Buna kisaca fiyatlama etkinligi

veya dagilim etkinligi denir.

e Hizmetleri Ureten firmalarin o hizmetleri en dusik maliyetle

uretmelerini, yani maliyet verimliligini saglamak.

e Genellikle bu iki ana etkinlik hedeflerine toplumsal nitelikli ve gelir

dagihimina iliskin hedefler eklenir:

e Evrensel hizmet saglamak, yani hizmetin belki de maliyetini bile
karsilayacak durumda olmayan bolgelere veya gelir gruplarina

ulasmasini saglamak.
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e Hizmeti Ureten firmalarin hakim konumlarindan rant aratmalarini
onlemek, vyani asiri karlarini sinirlamak. Bir bagka ifadeyle

tuketicilerin 6dedigi fiyatlarin makul olmasini saglamak.

e Son olarak, 6zel kesimden yatirnmcilarin bu sektorlere yatirim

yapmalari i¢cinde bazi hedeflerin gézetilmesi gerekli:
e Yatirnmcilarin rekabetgi bir kar elde edebilmelerini 6ngérmek.

e Yatirmcilarin teknolojik yenilikleri yakindan takip edecek bicimde

yatirrm yapmalarini saglamak

e Kurallarin ileride istikrar gostereceklerine ve kendi aleyhlerine ve
belki de adil olmayan bir bigcimde degistirimeyecegine iligkin

kurumsal taahhutlerin olmasi

Bu hedefler cogu kez birbiriyle gelisebilecek, dolayisi ile regulasyon
tasarimini kaginilmaz olarak bazi dengeler gdézetmeye itecektir. Daha da
onemlisi, belirsizlik, gelecegin ayrintili bir bigcimde Ongorulememesi ve
dizenleyici kurum ile duzenlenen sirketler arasinda enformasyon dagiliminin
dengesiz olugu (6rnegin sirketin duzenleyiciye gore kendi maliyetleri ve
bunlarin azaltiimasi i¢in ne tlr ¢abalarin gosterilmesi gerektigi hakkinda daha
ustlin bilgiye sahip olmasi), kaginilmaz olarak, regulasyon kurallarinin ve
kararlarinin ¢gogu kez "en mukemmel"den uzaklagmasini, sapmasini
gerektirecektir. Iktisatcilarin deyimiyle regiilasyon bastan sona "ikinci hatta
aclncd en iyi" mantiginin hakim oldugu bir dunyadir. Boyle bir dinyada
genel optimal ¢ozUmler bulmak zordur, hangi ¢ozumlerin optimal oldugu
sartlara baghdir (Atiyas, 1999).

Regulasyon yazininda bu cgeligkilere en basit 6rnek, fiyat belirleme
alanindan verilir. Dlzenleyici kurumun sektorin hakim firmanin hizmet
sunum fiyatini veya fiyat tespit etme kuralini belirlemeye calistigini
varsayalim. Fiyat belirlemede, maliyet verimliligini saglama hedefi ile asir
rantlari 6nleme hedefi celigebilir (Laffont ve Tirole, 1993). Asiri rantlari
Oonlemenin en kestirme yollarindan biri, fiyatlarin belirlenmesinde "maliyet

art”" seklinde bir fiyatlama formualli izlemektir, yani toplam maliyetleri
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hesaplayip bunlara bir de normal kar orani ekleyip satis fiyatini buna goére
belirlemelidir. Oysa bdyle bir formalun, sirketin maliyetleri kismaya 6zendirme
ozelligi cok zayiftir. Jirket maliyetleri ne kadar kisarsa kissin kari ayni
kalacaktir, dolayisiyla maliyetleri kismaya yoOnelik faaliyetlerin kendileri

maliyetli ise, ki genelde dyledir, sirket bu faaliyetlerden kaginacaktir.

Sirketi maliyetleri kismaya 6zendirecek bir formul ise sabit bir fiyat
belirlemektir. Bu durumda sirket maliyetleri ne kadar dusurebilirse kari o
derece artacaktir, dolayisiyla bu formdlin maliyet azaltmaya yonelik
Ozendirici gucl, "maliyet arti" formiline gore ¢cok daha fazladir. Fakat bu
sefer de asin karlari onleme hedefi zarar gorebilir: girket maliyetlerini

azaltmada ¢ok basarili olursa, karlari cok artacaktir.

Duzenleyici hem fiyatt hem de maliyet azaltici tedbirleri birlikte
belirlemelidir. O halde yukarida deginilen celiski ortadan kalkar. Aslinda
pratikte yapiimaya calisilan bayuk Ol¢gide budur. Ancak, duzenleyicinin bu
maliyet azaltici tedbirleri ayrintisi ile bilme ve bu tedbirlerin alinip
alinmadigini eksiksiz izleme imkani yoktur, yani tam bilgiye sahip dedgildir.
Tam bilgiye sahip olmadigindan, diizenleyici, denetimini bir takim performans
gostergelerini izlemek ile sinirl tutmak zorunda kalacaktir. Bu gostergeler
bilgi sorununu bir miktar ¢cozer ama tam ¢6zemez. Bu yuzden, etkin bir
performans denetimi bile, yukarida s6zu edilen celigkiyi azaltabilir, ama tam

olarak ortadan kaldirmaz.

Yukarida vyer alan hedeflerin bazilari, bu celigskiyi daha da
siddetlendirebilir.  Yine klasiklesmis bir o6rnek vermek gerekirse,
dizenleyicinin, hakim firmanin az gelismis bolgelere de hizmet vermesini
istedigini varsayalim. Hakim firma o bdlgeye hizmet goétirmekten zarar
edecek ise bu zarar diger bolgelere verdigi hizmetten daha fazla kar ederek
kargilamasi gerekecektir. Bu ise firmaya, azgelismis bolgede ugradig! zarari
abartmasi icin bir firsat yaratacaktir. Yani evrensel hizmet zorunlulugu, eksik
bilgi sorununu arttiracak, bu ise asiri kari sinirlama ve maliyet etkinligini

arttirma hedefleri arasindaki celiskiyi siddetlendirecektir.
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Burada belirsizlik, eksik ve asimetrik enformasyon, gelecekte ortaya
cikabilecek durumlari 6ngérememe gibi faktorlerin regulasyon sorununu nasil
karmasiklastirdiginin altini ¢izmekte yarar vardir. Sorun sadece hedefler
arasinda geligki ve gerginliklerin olmasi degildir. Bu son derece dogaldir. Bu
celigkilere ragmen en iyi regulasyonun ne olmasi gerektigine karar vermek
zor olmazdi, sorun bir optimizasyon problemi olarak formule edilir ve en iyi
¢6zum bulunurdu. Ancak eksik ve asimetrik enformasyon ve Onceden
ongorilmeyen ihtimallerin varhidi, en iyi ¢6zUmu imkansiz kilmakta, koétuler

arasindaki en iyiyi bulmayi gerektirmektedir.

2.4. Ekonomik Regiilasyon

Regulasyon esas itibariyle &zgurliklerin kisittanmasi anlamina
gelmektedir. Reglle edilen piyasalarda fiyat, kalite, verimlilik vb. gibi énemli
konulara iliskin karar verme yetisi buylk Ol¢cide piyasa aktorlerinden
dizenleyici otoriteye gegcmektedir. Train’in ifadesiyle (1997) bu piyasalarda
“‘Regulasyon rekabetin gérinmez elini dogrudan mudahale ile -diger bir

deyisle gorunur elle- degistirmektedir”.

2.4.1. Ekonomik Regulasyon ve Etkinlik

Elektrik piyasasina yonelik rekabetci piyasa modelinde elektrik dagitim
hizmetinin etkin fiyatlandirmasi buylk onem tagimaktadir. Zira bireylerin ve
firmalarin  elektrik tiketim ve Uretim tercihleri dagitim hizmetinin
fiyatlandirmasindan buyuk oranda etkilenmektedir. Dolayisiyla rekabetin
isleyecegi altyapiyi saglayan elektrik dagitim sektoranun performansinin ayni
zamanda rekabet¢i segmentlerin de performansini belirledigini sOylemek
yanlis olmayacaktir. Bu nedenle elektrik dagitim sektoriunin ekonomik
regulasyonu c¢ok yonlu etkileri olan kapsamli bir sure¢ olarak karsimiza

¢cikmaktadir.
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Ekonomik regulasyon iki asamali bir sure¢ olarak dusunulebilir. Birinci
asamada regulasyonun hedefleri belirlenmekte; ikinci agamada ise bu hedefe

ulagsmak icin en uygun yontemler gelistiriimektedir.

Bu noktada ekonomik regulasyonun iki temel amaci ekonomik etkinlik

ve makul fiyatlandirma olarak sayilabilir.

e Ekonomik Etkinlik: Bir toplumda duretilen mallarin tuketiimek
istenen mallarla ayni oldugu ve Uretimin en dogru kaynak bilesimi
ile gergeklestirildigi noktada olusmaktadir. Bu nokta ayni zamanda
fiyatin marjinal maliyete esitlendigi noktadir. Ancak dogal tekellerde
firmalari marjinal maliyet fiyatlandirmasina yonlendirecek rekabetgi
bir baski mevcut degildir. Bu nedenle regule edilen piyasalarda
tarife duzeyi belirlenirken uzun dénem marjinal maliyetlerin esas

alinmasi gerekmektedir.

e Sirdurulebilirlik: Ancak marjinal maliyet fiyatlandirmasi dogal
tekellerde surduarulebilir bir durum olarak goérulmemektedir. Zira
dogal tekellerde marjinal gelir (MR), marjinal maliyet (MC) esitliginin
saglandigi durumda ortalama maliyetler (AC) azalmaya devam
etmektedir (marjinal maliyet egrisi ortalama maliyet egrisinin altinda
bir noktadadir). Dolayisiyla dogal tekellerde marjinal maliyet
fiyatlandirmasi firmanin zarar etmesiyle sonuglanacaktir. Sekil 2'de
gorulecegdi uzere F noktasinda firma ortalama maliyetin fiyati asan
kismi ile ¢ikti miktarinin garpimina esit olan alan kadar bir kayba
ugramaktadir. Bu noktada regulasyonun ikinci amaci, regule edilen
firmanin yeterli duzeyde gelir elde etmesini saglamak olarak ortaya
cikmaktadir. Zira surekli olarak zarar eden firma nihayetinde iflas
etmekle kargi karsiya kalacaktir. Sekilde ‘S’ noktasi firmanin
ortalama maliyetlerinin karsilandigi ve normal kar elde ettigi fiyat

duzeyini gostermektedir.
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Sekil — 2: Dogal Tekelde Optimum Fiyatlandirma (Train, 1997)

Ekonomik regllasyon esas itibariyle ekonomik etkinlik ile
surdurdlebilirlik arasindaki dengeyi saglayarak optimum ¢dzUme ulasmaya
cgahgir. Optimum ¢6zUm belirlendikten sonra ikinci asamada bu hedefe
ulasmak i¢in en uygun araclarin tespit edilmesi gerekmektedir. Ekonomik
regulasyonun en o©Onemli araci tarifelendirme olmakla birlikte sadece
tarifelendirme ile sinirli oldugunu soylemek dogru degildir. Ekonomik
regulasyon bunun yaninda piyasa giris-¢ikis, kalite dizenlemesi gibi diger

bazi unsurlari da igeren daha genis bir anlama sahiptir.

Train’e gore etkin bir dizenleyici mekanizmada firma optimum cikti,
fiyat, girdi bilegimini sectiginde diger butun olasiliklardan daha fazla gelir elde
eder. Bdylece sosyal faydayl maksimize eden ¢6zUm ayni zamanda regule
edilen firmanin karini da maksimize eder ve dolayisiyla dizenleyici amagla

firmanin ¢ikarlari érttismus olur.

Ancak, hi¢bir duzenleyici mekanizma gorinmez elin kendisinden daha
etkili sonuglar ortaya koyamaz. Zira serbest piyasada kendi c¢ikarlarini
gbzeten ¢ok sayida alici ve saticinin birbirleriyle etkilesimli kararlari sonucu
meydana gelen ekonomik etkinlige, sinirli bilgiyle donatiimis tek bir
duzenleyici otoritenin kararlari ile ulagsmak muUmkun degildir. Zaten
regulasyondan beklenen de bu dengeye olabildigince yaklasabilmektir. Bu

amagla ekonomik regulasyon oOzgurlik ile dizenleme arasinda dogru
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karisimi saglamaya c¢alisir. Newberry’'nin de belirttigi Uzere, “ekonomik
regulasyonda temel ilke, mumkin olan her yerde rekabeti igletmek, sadece

zorunlu hallerde regule etmek olmalidir” (Newberry, 2000).

2.4.1. Ekonomik Regiilasyon ve Diizenleyici Kurum ihtiyaci

Ortaya cikan piyasa aksakliklari, devletleri sosyal bazi hedeflere
ulagilmasi amaciyla da piyasalara miudahale etme fikriyle karsi karsiya
birakmigtir. Devletler rekabet ortaminin sadece birakiniz yapsinlar yaklagimi
ile yerlestirilemeyecegini dugundukleri i¢in, piyasalari regulasyon adi verilen
rekabet politikalari ile dizenlemek istemislerdir. Devletler sosyal amaclarin
da g6z 6nunde bulundurulmasi ile bazen rekabet kurallarindan taviz vermeyi
de go6ze alarak, piyasalara mudahale ederek onlari ¢esitli metotlarla

duzenlemiglerdir.

Birgok durumda piyasaya giris serbestlestirimesine ragmen,
beklenilen duzeyde rekabetci bir yapiya ulagilamamaktadir. CunkU piyasaya
girecek yeterince rakip isletme bulunmamasi, 6zellestirilen firmanin pazarda
onceden beri bulunmanin getirdigi c¢esitli avantajlari kullanmasi gibi
nedenlerle gogunlukla gugli bir piyasa lideri ve onun davraniglarina gore
kendilerini ayarlayan bir takim firmalardan olugan bir piyasa ortaya
cikarmaktadir. Keza, serbestlestirme, dlcek ekonomisinin s6z konusu oldugu
dogal tekel durumunda da ¢oéziim olmaktan gikabilmektedir. iste bu noktada
devletin, tekelci piyasalardaki 6zellestirme uygulamalarinda serbestlestirme
yaninda uygulayabileceg@i ikinci bir politika; ilgili pazardaki firma ya da
firmalarin fiyat, karlihk, Gretim miktari, Uretim kalitesi gibi parametrelerine
iliskin duzenlemeler yapacak ve uygulamayi denetleyecek duzenleyici
kurumlarin kurulmasidir. Bu sayede, bu tip piyasalarda da rekabet varmis

gibi iktisadi etkinlige ulasilacak veya yaklasilacaktir (OiK Raporu, 2000).

Kamusal mulkiyetin bir "regulasyon tarzi" olarak ugradigi basarisizlik,
kamusal c¢ikarlarla yakindan ilgili bulunan iktisadi faaliyet kollarinda

isletmenin  0zel sektorin elinde bulundugu, ama oyunun Kkurallarinin
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badimsiz, uzmanlasmis kurumlar ya da otoriteler tarafindan tanimlandigi,

v

yururlige kondugu ve denetlendigi "alternatif" bir regulasyon tarzini gindeme
getirmigtir. Bu kurumlarin "bagimsizhgdi", merkezi devlet birimlerinin hiyerarsik
kontrol ve vesayetinin disinda, kendilerine yasal olarak verilen yetkilere
dayanarak kural koyma, uygulama ve denetleme iglevlerini yerine getiriyor
olmalarindan kaynaklanmaktadir. Bu regulasyon tarzi, bagta Avrupa ulkeleri
olmak Uzere, diger sanayilesmis ve sanayilesmekte olan Ulkelerde iktisat
politikalar ve kamu yonetimi alanlarinda yeni ufuklar agmistir ( Mufttoglu,

2001).

80'li yillarin basindan itibaren, hizmet saglayan devletten, hizmet
saglanmasini saglamaya calisan ve saglanan hizmeti denetleyen devlet
anlayisina gegilmis ve "ayni anda hem hakem hem de oyuncu olunamaz"
fikrinden hareketle, devletin hala bircok ekonomik faaliyeti dolayli ya da
dogrudan ustleniyor olmasi olgusu karsisinda, regulédsyon faaliyetinin
merkezi idareden bagimsiz c¢alisan kamusal organlar tarafindan

ustlenilmesinin daha uygun olacagi sonucuna variimistir (Ulusoy, 2002).

Turkiye’de 1980’li yillara kadar uygulanan karma ekonomik sistem, bu
tarinten sonra biraz daha goOzle gorulebilir sekilde piyasa ekonomisine
gecmistir. O yillara kadar kamu eliyle yurutulen kamu hizmetleri, yapilan
Ozellestirmeler ile 6zel kesim tarafindan yuratiimeye baglamistir. Cogunlugu
dogal tekel niteligi arz eden bu kamu hizmetlerinin 6zel sektore devredilmesi
ile kamu tekellerinin yerini 0Ozel tekellerin almasi ihtimali dogmustur.
Olusabilecek piyasa aksakliklarini gdéz 6nune alarak, bu aksakliklari en aza
indirebilmek ve bu piyasalari dizenlemek amaciyla, ¢esitli kurallar konulmus

ve bu kurallari uygulamak tzere de kurum ve kurullar olusturulmustur.

2.5. Elektrik Sektoriinde Regulasyon

Regulasyon, basitce, bir tesebbusun aktivitelerinin devlet tarafindan
dizenlenmesi anlamina gelmektedir. Devlet, dizenleme yaparken, kamu

mulkiyetinde olan ya da olmayan tesebbuslerin davranislarini dogrudan ya
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da dolayli olarak kontrol eder. Regulasyon, koyulan kurallar (kanunlar,

kararnameler, yonetmelikler, prosedurler) yoluyla saglanir (Girdis, 2001).

Regule edilebilmesi mumkin olan her sektorin/piyasanin regule
edilmesi dogru degildir. Ornegin elektrik sektoriinde, Uretim, iletim, dagitim,
arz asamalarinin her biri regule edilebilir; fakat bu tim piyasalarin regile
edilmesi gerektigi anlamina gelmemektedir. Ulkelerin sik yaptiklari

hatalardan biri de gerekenden fazla reglulasyon yapmaktir.

“Tum dogal tekeller regule edilmelidir’ gibi kesin bir yargiya varmak da
mumkun degildir. Dogal tekelin maliyet avantaji, tek basina, dogal tekel
yapisinin birden fazla firmanin bulundugu rekabetgi bir piyasaya gore daha
ustlin oldugunun gostergesi olmamaktadir. Goz ardi edilmemesi gereken bir
konu da regulasyon maliyetleridir. Dogal tekelin reglle edilmesi igin gerekli
olan maliyet rekabetci yapi yerine monopolcu yapida kalinmasi ile elde
edilecek faydadan az ise monopolin regule edilmesi yoluna gidilmesi
mantikli olmaktadir. Kisaca, herhangi bir dogal tekelin regulasyonunun
faydasi maliyetinden fazlaysa, bu dogal tekeli reguile etme yolu tercih

edilmelidir.

Girdis (2001) regulédsyona nicin gerek duyuldugunu soyle
aciklamaktadir:

“‘Regulasyon i¢in iki 6nemli sebep bulunmaktadir:

e Birincisi, karmasik ve rekabet¢i ekonomilerde, rekabetgi
uygulamalardan emin olmak ve ekonominin herhangi bir
sektorindeki pazar katihmcilarinin fiyatlari bozacak kadar pazar
gucune sahip olmalarinin engellenmesi amaciyla biraz regulasyon

gerekmektedir.

e ikincisi, gaz ve enerji aj endistrilerinin sebeke kisimlarinda
regulasyona su konular yuzunden sikg¢a ihtiyagc duyulmaktadir:
hizmet saglayicilarinin, fiyatlari artirarak ve/veya kendilerine bagl

musterilerine dusuk kalitede hizmet sunmak yoluyla hakim/tekelci
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durumlarini  kotuye kullanmalarina engel olmak; yatirimcilari

devletin beklenmedik davraniglarindan korumak.”

Regulasyon sistemi degisime ayak uydurmali ve gesitli gruplarin
(tUketiciler, yatinmcilar, hizmet saglayicilar ve devlet) c¢ikarlarina uygun
olmalidir. Tuketicinin, hakim durumun kotuye kullaniimasindan korunmasi
gerekmektedir. Ayrica, tuketiciler hizmeti makul bir fiyattan ve gerekli bir
kalite seviyesinden almalidirlar. Hizmetin kalitesinin dismemesi igin
yatirmlarin tesvik edilmesi gerekmektedir. Regulasyonun, yatirimcilarin
yapmis olduklari sermaye yatirimlarinin kamulagtiriimalarina kargi onlari
korumasi gerekmektedir. Eger regulasyon devletten bagimsizsa, o zaman
s6z konusu regule edilen sirketin yatirrm ve fiyatlama kararlarina devletin
gereksiz mudahalesi, regulasyonun tampon goérevi gdérmesi ile
engellenecektir. lyi bir regiilasyonun, ayni zamanda, hizmet saglayicilarini,
politik etkilerden ve politikalardaki ani degisikliklerden korumasi da dnemlidir.
Devletin regulasyondan bekledigi ise eldeki kaynaklarin optimize edilmesi,
sosyal politikalardan ¢evresel politikalara kadar gerekli endustrilerin en etkin

sekilde igletiimesidir.

Degisen ekonomik yapilar kargisinda tesebbuslerin aktiviteleri daha
fazla olarak pazar gugleri tarafindan kontrol edilmeye baslanmistir. Pazar
tarafindan kontrol edilemeyenler bagimsiz bir sekilde regule edilmelidirler.
Sektorler, genel kapsamli politikalar altinda islevlerini surdirmektedirler.
Politikalar ve politik prensipler devlet tarafindan belirlenirken onlarin
uygulamalari bagimsiz regulasyon kurumlari tarafindan yadratalmelidir.
Politikacilar ~ tesebbusleri  etkileyecek olan regulasyon kararlarini
alamamalidirlar, ayni sekilde de regulasyondan sorumlu kurumlar da genis

kapsaml politikalar Gretmemelidirler.
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3. REGULASYON VE OZELLESTIRME

Ekonomik hayatta, mal ve hizmet Uureten tegebbuslerin kamu
mulkiyetinde tutulmasinin nedeni olarak, kullanilan teknoloji veya Uranun
Ozellikleri nedeniyle ortaya ¢ikan piyasa aksakliginin neden oldugu dagilim
sorununa dogrudan ¢ozum bulunmasi gosterilebilir. Bu durumda, ilgili
tesebbus devlet tarafindan gorevlendirilen kigiler araciligiyla idare edilir ve
rekabetc¢i bir firmanin davranislarini taklit etmeye c¢aligir (Domberger ve
Piggot, 1992). Ancak kamu tesebbdislerinin calistigi ortam 06zel sektore
kiyasla biraz daha karmasiktir. Cesitli nedenlerle hammadde ve ara mamul
temini konusundaki kararlar, isci sayisi, bor¢lanma karari gibi bir isletmenin
devamini etkileyen mekanizmalar 6zel sektordeki benzer tesebbulslerden
oldukga farklilik gosterir. Bu nedenle, ¢cogu durumda kamu tesebbuslerinin

kendilerini rekabetci pazar baskilarindan digarida tuttugunu gorurtz.

Birgcok Ulke, vatandaslarinin hayat standardini artirmak ve daha
yuksek bluyume hizlarina ulagsmak igin kamu mulkiyetindeki tesebbusleri
dzellestirmeye baslamistir. Ozellestirme, toplumda devletin roliinii azaltmada
onemli bir yapi tagini olusturmakta; mallarin ve hizmetlerin dogrudan dogruya

devlet tarafindan saglanmasindan uzaklagmaktadir.

3.1. Ozellestirmenin Tanimi ve Kapsami

Ozellestirme dinya ekonomisinde son 20 yil icinde en &nemli
konulardan biri haline gelmistir. 1970’li yillarda Sili'de baslayan 6zellestirme
hareketi, 1979 yilinda ingiltere’de Thatcher hiikiimetinin iktidara gelmesiyle

hiz kazanmistir.

Ozellestirme gerek teoride ve gerekse uygulamada tamamen acikliga
kavusturulamamis bir kavramdir ve konu ile ilgili pek ¢ok yazar tarafindan
degisik tamlamalar yapiimasi yoluna gidilmistir. Ozellestirme, bunu
gerceklestiren tum Ulkelerde “dar” ve “genis” kapsamda tanimlanmaktadir.
Genis anlamda oOzellestirme, devletin ekonomik faaliyetlerinin azaltiimasi

amaciyla konu sektorunun denetimi altindaki ekonomik kuruluglarin o6zel



sektore devredilmesidir. Bu tip Ozellestirmede, devletin genel ekonomi
icindeki ekonomik faaliyetlerinin en aza indiriimesi veya tamamen ortadan
kaldiriimasi s6z konusudur. Genis anlamda ozellestirme baslica, su
uygulamalari icermektedir ki bunlari “6zellestirme yontemleri” olarak
adlandirmak mumkuanduar (Aktan, 2000):

Yasal Kurumsal Serbestlesme:

Devletin ekonomiye yaptigi dizenleme ve kontrollerin kaldirilmasini
ifade etmektedir. Bu yontemin temel amaci tim sektorlerde rekabetin

canlanmasi ve dolayisiyla ekonomide verimliligin yukseltiimesidir.
Fiyatlama Yontemi:

Kamusal mal ve hizmetlerin fiyatlarinin piyasa mekanizmasina
uydurulmasi ve mumkin oldugu olgide hizmetten yararlanan kesimlerin

bunun kargiliginda bir bedel 6demeleridir.
Tuketicinin Denetlenmesi — Kupon Yontemi:

Belirli tlketici kesimlerin belirli mal ve hizmetlere olan tuketimini tesvik
etmek suretiyle gelistiriimis bir uygulamadir. Bu ydontemle, devlet gelir dizeyi
dusuk olan kimselere belirli kamusal mal ve hizmetleri bizzat sunmak yerine
bu kimselere sunulacak hizmetin bedelini kapsayan bir kupon vermektedir.
Boylece bu kimselerin hizmeti 6zel kesimden karsilayabilmeleri mumkuin

olmaktadir.
Subvansiyonlar:

Slubvansiyonlar, devlet tarafindan 6zel ve kamusal tesebbuslerin
uretiminin tegviki ve idamesi icin yapilan ayni veya nakdi yardimlardir. Bu
subvansiyonlar; kredi subvansiyonlari, garanti subvansiyonlari, vergi
subvansiyonlari, karsiliksiz nakit slbvansiyonlari, ayni subvansiyonlar

biciminde siralanabilir.
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ihale Yontemi:

Devletin bazi mal ve hizmetlerin Uretimini ihale yoluyla 6zel kesime
devretmesidir. Bu yontem ile devlet, mal ve hizmet arzini kendi

gerceklestirmek yerine, bunlari dzel kisi ve kuruluslardan satin almaktadir.
imtiyaz Yéntemi:

Bu yontemle, dogal tekel s6z konusu olan uretim alanlar bir s6zlesme
ile 6zel kesime devredilmektedir. Diger bir ifadeyle, mevcut dogal tekel kamu

ekonomisinden piyasa ekonomisine gegmektedir.
Ortak Girisim Yontemi:

Bu yontemde kamu kesimi ve 6zel kesim birlikte ortaklik kurarak bazi
faaliyetleri yUratmektedir. Ortak girisimler kamu ve 6zel kesim sermayelerini

yapisinda bulunduran bir tir sirket bigimidir.
Yonetim Devri Yontemi:

Devletin, kamu kuruluslari ve tegebbuslerinin “mulkiyet hakkini”

kendinde tutarak, yonetimini bir sozlesme ile 6zel kesime devretmesidir.
Kiralama Yoéntemi:

Devlet sahip oldugu isletmeyi bir 6zel sektore kiralamakta, 6zel sektor

faaliyetlerini kendi elemanlari ile yuriutmektedir.
Yap — iglet — Devret Yéntemi:

Bu ybdntem vyabanci Ulkelerin gelismekte olan Ulkelerde bazi
faaliyetlerde bizzat olusturmasi, belirli slrelerle isletmesi ve daha sonra

devlete devretmesini ongormektedir.

Genis anlamda oOzellestirme bu yontemi ihtiva ederken, dar anlamda
Ozellestirme, kamu mdulkiyetinde ki ekonomik kuruluglarin ve bir anlamda
KiTlerin yénetim ve miilkiyetinin 6zel sektdre devredilmesi olayidir. Burada
mutlak olarak mdulkiyet devrinin gerceklesmesi gerekir. Bu anlamda

dzellestirme KiT'lerin 6zel sirket ve sahislara satiimasi ile esanlamli olup
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Turkiye’de  Ozellegtirme  denilince bu anlamda bir  Ozellestirme

anlasiimaktadir.

3.2. Regiilasyon Ozellestirme iliskisi

Cogu Ulkede kamu igsletmeleri yasal olarak kurulan kamu kurumlari
olarak calisir ve gundelik iglere iligkin olarak yapilan kamu denetiminden
uzakhgina gore faaliyetlerini strdururler. Yine de siyasi kanadin, isletmelerin
yonetimine etkide bulunmasina olanak taniyacak pek c¢ok dizenek vardir.
Bunlar arasinda; yonetim kurullarina Uyeler atamak, izlenecek politikaya
yonelik yonergeler yayinlamak ve daha ¢ok da planlari onaylamak, ozellikle

de fiyatlari belirlemek sayilabilir.

Yonetime siyasal amacglarla sik sik muidahalede bulunulmasinin
sonugclarindan biri, ticari hedeflere aykiri olarak, isletmelerin o Glke mallarini
almaya zorlanmasi ya da fiyat ve Uucret duzeylerinin denetim altinda
tutulmasidir. Bu durum, Uretilen ve tuketiciye sunulan mal ve hizmetlerin
kalitesinde de hissedilir. Clunku, etkinligi ve verimliligi artirma yoéninde bir
baski olmadiginda, hizmetlerin kalitesini artirmaya yonelik bir motivasyon da

olusmaz.

Uretimde miilkiyetin kamudan ozel sektdre gecis slireci, piyasa
aksakliginin s6z konusu oldugu sektorlerde duzenleme islevinin de yeniden
yapilandiriimasini gerektirmistir. Devletin burokratik yapisi iginde Uretim ile
birlikte daginik bir sekilde bulunan duzenleyici kural ve kurumlarin ayri olarak
ele alinmalari ve belirli derecede bagimsizliga kavusturulmalari 6nem
kazanmigtir. Bu sebeple duzenleyici kural ve kurumlarin tam olarak
anlasilabilmesi i¢in ¢cagdas anlamiyla dizenleyici kurum ve kurallara ihtiyag
duyulmasini gerektiren 0Ozellestirmenin, oncelikle iyi tahlil edilmesi
gerekmektedir. Dduzenleyici kurum ve kurallara gegisin 6n sartini,
Ozellestirmenin buyUk oranda gercgeklestiriimesi olusturmaktadir. Cunku

regulasyon, kamu tekellerinden rekabet¢i pazarlara gegisin, énemli sosyal
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degerler korunarak basariyla gergeklestirimesinde kullanilacak en etkin
mekanizmadir (OECD, 1999).

3.3. Ozellestirmenin Amacglari

Dunya ekonomisinde Ozellestirme programi uygulayan tim Ulkelerde
Ozellestirmenin bazi ortak amaglar vardir. Bu ortak amagclarin disinda, her
ulkenin 6zel durumuna baglh olarak farkh éncelik ve amaglari olabilmektedir.
Ancak asil olarak butliin dunya Ulkelerinde 6zellestirme ile yapilmak istenen,
ekonomide Ozel sektor agirlikli ve liberal piyasa ekonomisinin duzgun bir
sekilde igledigi bir yeniden yapilanmayi saglamaktir. Bu amagla kamu
sektorunun hacmini kugultmek ve bdylece onun daha iyi islemesine yardimci
olmak hedeflenmektedir. Cunkli kamu sektorinde genelde kit kaynaklar,

dusuk verimlilikte kullaniimaktadir.

Ozellestirme ile piyasa guglerinin etkinliginin artarak 6zellikle sanayi
sektorunin performansinin gelismesi beklenmektedir. Ayrica 6zel sektorin
tabana yayilarak, bir anlamda politik 6zgurliklerin de garanti altina alinmasi

mumkun olmaktadir.

Turkiye'de Ozellestirme tartismalari ilgingtir; oblr Glkelerde oldugu gibi
son 10-15 yihin Urdnu degildir. Devletgilik politikasina bir tepki olarak 1950’li
yilllarda “kamu hizmeti goren ve ana sanayiye” ait bulunanlarinin diginda
kalan kamu girisimlerinin bir plan dahilinde ve elverigli kosullarda 6zel kesime
aktarilmasi yoluna gidilecedi bir hukumet politikasi konumuna gelmistir.
Ancak o yillarda ve sonrasinda, 1980’li yillarin ikinci yarisina dek kamu
kuruluglarinin 6zel sektore aktariimasi yoluna gidilememigtir. Tam tersine
gerek 1950’lerde gerekse onu izleyen yillarda, tim 6zel girisimci gorus ve
Onerilere kargin, kamu ekonomik kuruluglari gelistiriimis ve yayginlastiriimistir
(Kepenek, 1990).

Ulkemizde 6zellestirme uygulamasina 1980’li yillarin ortalarinda
gecilmigtir. Turkiye’de 1980 yilindan bu yana izlenen liberal ekonomik

politikalar dogrultusunda, agirlikli olarak 1986 yilindan itibaren uygulamaya
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konulan Ozellestirme programinin amag¢ ve hedeflerini su ana basliklar
altinda Ozetleyebiliriz (Karluk, 1999):

e Devletin ekonomide ki sinai ve ticari faaliyetlerini en aza indirerek
rekabete dayali bir piyasa ekonomisi olusturmak ve bdylece

ekonomide devlet payini azaltmak,
e Devlet biitgesi tizerindeki KiT finansman yiikiinii hafifletmek,
e Serbest piyasa ekonomisini gelistirmek,

e Devletin asli gorevi olan saglik, egitim ve milli givenlikle buyuk alt

yap! yatirimlarini gergeklestirmesine imkan saglamak,

e Ozel sektériin faaliyetleri icin saglam ve givenli bir is ortami
yaratabilmek,

e Sermayenin tabana yayllmasini saglayarak daha etkin ve gelismis

bir sermaye piyasasini olusturmak,
e Kaynaklarin daha etkin kullanimini saglamaktir.

Bu amac¢ ve 6nceliklerden, Tiirkiye'de KiTlerin 6zellestiriimesinde
ekonomik ve mali nitelikli amaglarin, sosyal, toplumsal ve politik amaglara
gore On siralarda geldigi anlagiimaktadir. Ayrica 6zellestirme ile devlete gelir

saglama amaci da son siralarda ortaya ¢ikmigtir.

3.4. Ozellestirmede Karsilasilan Sorunlar

Ulkemizde ozellestirme galismalari blyik umutlarla baslatiimistir.
Fakat zaman icerisinde elde edilen sonuclar hedeflenen amaclara
ulasamayacak kadar yetersiz kalmistir. Bu sayede KiT sisteminin genel
ekonomi igersindeki payinda énemli bir degisiklik olmadigi gibi, KiT’lerin
bitce ve genel ekonomiye yuki devam etmistir (Kilci, 1994). Sonuglarin
hedeflenen dizeyin ¢ok altinda kalmasi, belli basli sorunlardan

kaynaklanmaktadir. Bu sorunlar, 6zellestirmenin yapisal sorunlari, sureg ve
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uygulamalarinda karsilasilan sorunlar ve hukuki sorunlar olarak Uge

ayrilmaktadir.

3.4.1. Ozellestirmenin Yapisal Sorunlari

Bu sorunlardan bazilari su sekilde siralanmaktadir:

3.4.1.1. Siyasal istikrarsizlik ve Belirsizlik

Tarkiye’ de uzun zaman higbir parti tek basina iktidara gelememis ve
¢ok sik degisen koalisyon hukumetleri kurulmustur. Bunun sonucunda higbir
parti kendi programini ortaya koyamamigtir. Bu nedenle Ozellestirme gibi
siyasal istikrarsizliktan en ¢ok etkilenen bir konuda i¢ ve dig yatirimcilar rahat

karar verememektedir.

3.4.1.2. Sermaye Piyasasinin Gelismemis Olmasi

Tarkiye’ de sermaye piyasasinin mevcut yapisi, tasarruf kapasitesinin
dusuk olmasi, mevcut tasarruflarin gogunun devlet borglanmasi nedeniyle
kamuya gitmesi yuUzinden kapsamli bir Ozellestirmeyi kaldiracak gugcte
degildir (Barlas, 2002). Turkiye’ de mevcut enflasyon ve faiz oranlari ve hizla
artan doviz kurlari nedeniyle menkul kiymetlere olan talep azdir. Bu da
sermaye piyasasinin gelismesini engellemektedir. Ozellestirmenin basariyla
gerceklestirilebilmesi igin gerekli énkosullardan birinin sermaye piyasasinin
gelismis duzeyde olmasi oldugundan, ozellestirmenin tam olarak, istenilen

dizeyde uygulanmasi pek mumkun olmamaktadir.

3.4.1.3. Genel Ekonomik Durum

Ozellestirmenin uygulanabilmesi icin istikrarli ve gicli bir ekonomik
yapinin varligi benimsenmelidir. Buna karsin Turkiye’ de bdyle bir yapidan

s6z etmek pek mumkun olmamaktadir. Turkiye’ de enflasyon ve igsizlik orani
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yuksektir, ekonomik belirsizlik kronik hale gelmistir ve dis 6demeler bilangosu
surekli acik vermektedir. Ayrica i¢ ve dis bor¢ durumu kamu finansman
dengesini olumsuz etkilemektedir. Bu sorunlara ¢ézum bulmak agisindan
istikrarli politikalar uygulanamamaktadir. Tim bunlara bakildiginda KiT’lerin
alinip isletiimesi 6zel kesim icin cazip hale gelmemektedir. Talip olmalari igin
bu kuruluslarin cazip fiyatlarla one surlUlmeleri gerekmektedir. Boyle bir
uygulama ise bu kuruluglarin gergek fiyatinin altinda bir fiyata satiimasi

anlamina gelmektedir.

3.4.1.4. Tekelci Ekonomik Yapi

Turkiye’ de KiT'ler bazi sektdrlerde hukuki tekel, bazi sektorlerde ise
dogal tekel konumundadir. Bu kurumlarin 6zellestiriimesi ile birlikte 6zel
tekelin ortaya ¢cikmasi muhtemeldir. Kontrolstz bir 6zel tekel, kamu tekeline
gore gerek tuketiciler, gerekse genel ekonomi agisindan ¢ok daha zararl
sonuglar dogurmaktadir. Gunuimuzde birgok alanda hala 06zellestirme
calismalari devam etmektedir. Dikkat edilmesi gereken nokta ise tekel
konumundaki kurulusun Ozellestiriimesi igin once pargalara bolunup
igletiimesi, rakip firmalarin  piyasaya girmesinin  saglanmasi ve
subvansiyonlardan  vazgegilerek bu  kurumlarin  piyasaya uyumu

saglanmalidir.

3.4.2. Ozellestirme Siire¢ ve Uygulamalarinda Karsilagilan
Sorunlar

Ozellestirme uygulamalarinda bircok (ilkede cesitli sorunlar ortaya
ciktigr bilinmektedir. Ozellestirmenin ne zaman yapilacagi, hangi kamu
girisimlerinden baglanacagi, hisse senetlerinin nasil degerlendirilecedi,
Ozellestirilecek igletmelerdeki g¢alisanlarin  durumlarinin  ne olacagi,
dzellestirilen KiT'lerle devlet iligkilerinin ne olacagi, 6zellestirme amaclarina
uygun bir sekilde kapsamli bir 6zellestirme uygulanmasi sorunlari énem arz
etmektedir (Barlas, 2002).
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3.4.3. Ozellestirmede Karsilagilan Hukuki Sorunlar

Tarkiye’ de hukuki alt yapisi olusturulmadan oOnce uygulanmaya
calisilan ozellestirme kavrami zaman zaman hukuki sorunlara da yol
agmaktadir. Anayasa’ da ve diger kanunlarda o&zellestirmeye yonelik
hakumlerin  bulunmamasi, baslangigta Ozellestirmeye yonelik 06zel bir
kanunun yoklugu bu konudaki sorunlarin odak noktasini olusturmaktadir
(Barlas, 2002).

3.5. Elektrik Enerjisi Sektoriinde Ozellestirmenin Gerekgeleri
3.5.1. Elektrik Enerjisinde Kalitenin Saglanmasi

Sanayi Uretiminin kaliteli ve verimli olmasinin 6n kosullarindan birisi
temel girdi olan elektrigin kaliteli olmasina baghdir. Elektrikte kalite,
tlketicilere elektrik hizmetlerinin sabit gerilim ve frekans altinda kesintisiz
olarak saglanmasi seklinde tanimlanmaktadir. Sabit gerilim ve frekans
tuketiciye sunulan elektrigin gerilim ve frekansinin belli alt ve dst limitler
icinde kalmasidir. Kesintisiz hizmet ise tuketiciye her turll isletme
kosullarinda elektrigin sunulmasi, elektrigin higbir zaman kesilmemesi
anlamina gelmektedir. YUk arttik¢ca hizmette kalitenin saglanmasi yatirimlarin
gerceklestiriimesine baglidir.

3.5.2. Sektorde Kamu Tekeli Yapisindan Kaynaklanan
Olumsuzluklarin Giderilmesi

Genelde kamu igletmelerinde, 6zelde ise elektrik sektdrunde gozlenen,
modern igletmecilik anlayigindan uzak bir ydnetim anlayigi ve personel
atamalarinda politik tercihlerin 6n planda tutulmasi gibi uygulamalar, personel
ve yoneticileri kendi dogrularindan c¢ok politikaci dogrularini uygulamaya
yoneltmektedir. Sektorde; is garantisi saglanmasi, rekabet ve diger ¢agdas
motivasyonlarin bulunmamasindan kaynaklanan, isteksiz ¢alisma kosullari,

performansla iligkilendiriimeyen Ucretlendirme sistemi, netlestirilememis yetki
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sinirlari  gibi hususlar, performansin ve verimliligin istenilen seviyelere
cikartilamamasinin en 6nemli nedenleridir. Batun bunlar kamu isletmelerinin

O0zel kesime acgilmasi geregini ortaya koyan sebepler arasinda sayilabilir.

Elektrigin fiyatlandiriimasi, yatirnm yeri segimi, boyutu ve yatirrmin
zamanlamasi gibi konularda ekonomik, teknik ve finansal gerekgelerden gok
politik tercihlerin 6n planda tutulmasi, fiyatlarda gapraz subvansiyonlarin
olusmasi ya da etkinlik ve verimlilik artis1 yerine zararlarin fiyat artisi yoluyla
telafi edilmesi, keyfi fiyat artiglari ile enflasyonun kamgilanmasi gibi
uygulamalarin onlenmesi, elektrik sektorunde oOzellestirmenin gerekgeleri

arasinda sayilmaktadir (Kulah, 1997).

3.5.3. Sektordeki Yonetim ve Organizasyon Yapisi

Elektrik sektorUnin modern bir yonetim ve organizasyon yapisina
kavusturulmasi, ancak Ozellestirme yoluyla mUmkin olacagr iddia
edilmektedir. Bu iddia sektdorde sagliksiz karar alma ve uygulama
mekanizmasinin var olusundan hareketle ortaya atilmaktadir. Buna gore, her
yil bu aksakliklarin, ftrilyonlari bulan kaynak israfina neden oldugu
vurgulanmaktadir. Bu agidan, sektorin modern anlayis ve uygulanmasina

gegiriimesi 6zellestirme uygulamalariyla mumkuan olacaktir.

3.6. Elektrik Enerjisi Sektoriinde Ozellestirmenin Temel
Hedefleri

Elektrik enerjisi sektoriunde Ozellestirmenin temel hedefi sektoru
rekabete acmaktir. Halen kamu kuruluslari eliyle yurutilen bu faaliyetlere
O0zel tesebblsin uyumunu saglayarak ve sektorin piyasa ekonomisi
kosullarina aciimasini tesis ederek, sektorde verimlilik ve etkinlik
artirilacaktir. Bu genel cerceve igerisinde elektrik sektorunde 6zellestirmenin

temel hedefleri soyle siralanabilir (Kulal, 1997):

¢ Artan elektrik talebinin karsilanmasi
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o Verimliligi artirmak ve uretim kapasitesini yukseltmek,

e iletim ve dagitim hatlarindaki kayip ve kacaklari asgari diizeye

indirmek,

e Regulasyonla denetlenen bir rekabet ortami iginde, elektrik

tarifelerinde fiyat istikrarini saglamak,

e Uretim, iletim ve dagitimin tim asamalarinda maliyeti diisuriici,
etkinligi artirici ve butin bunlari elektrik fiyatlarina yansitici bir
tesvik mekanizmasi gelistirerek sanayinin uluslararasi rekabet

gucund artirmak.

Ayrica, devleti Uretici durumundan c¢ikarip, yonlendirici ve dizenleyici
konumuna sokmak, teknolojik yeniliklerin sektore uygulanmasini saglayacak
mali ve teknik altyapi olugturmak ve sermayenin tabana yayilmasini enerji

sektoru 6zellestirmesinin temel hedeflerini olusturmaktadir.

Bu baglamda, bu kadar farkli hedef iceren bir konu olan enerji sektoru
Ozellestiriimesinin basariya ulasip ulasmamasi, ancak dinyada uygulanmis

ornekleriyle karsilastiriimasi sonucu belirlenebilecektir.

3.7. Tirkiye’de Ozellestirmenin Prensipleri

Devletin piyasaya miudahale etmesinin temel nedeni, serbest calisan
piyasalarin bazi durumlarda yetersiz ya da istenmeyen ekonomik sonuglar
meydana getirmesidir. Ancak bodylesi bir mantik kamu politikasi devlet
mudahalesi igin gerekli, ancak yeterli olmayan bir kosulu dile getirmektedir.
Cunkld bazi durumlarda devlet muidahalesi, piyasalarin neden oldugu
sorunlardan daha ciddi olumsuz ekonomik sonuglar dogurabilmektedir.
Politika beklenirken piyasa ekonomisinin neden oldugu sorunlar ile bu
sorunlari duzeltmek icin olusturulan uygulamalarin olasi yetersizliklerinin

kargilikli olarak incelenmesi gereklidir.

Dunyada 1929 yilindaki buyuk buhrandan ve ondan sonraki yillarda

gelen Ikinci Diinya Savasrndan dolayi ekonomiler olumsuz etkilenmistir.



Ulkelerin refah seviyeleri dismustiir. Bu nedenlerden dolayi devletler mali ve
ekonomik sorunlari ¢ozmek amaciyla ekonomiye mudahale etmiglerdir.

Bdylece genigleyen kamu sektoru birgok ulkede kalkinmanin temeli olmustur.

Tirkiye'de bu yillarin olusturdugu sartlarda kurulan KiT'ler gesitli
alanlarda faaliyet géstermislerdir. KiTler Tirkiye de belirli nitelikte ve ucuz
fiyattan mal ve hizmet arzi, ekonomik istikran koruma ve sosyal adaletin
saglanmasi konularinda gorevlerini yapmislardir, ilerleyen yillarda KiT’lerin
giderek buyumesinin getirdigi sorunlar, bu kuruluglarda verimlilik ve etkinlik
artirlmasi sonucunu dogurmustur. Ozellestirme ile ekonominin artiriimasi,
enflasyonun Onlenmesi, piyasa ekonomisinin ve sermaye piyasasinin
guclendirilmesi, doviz gelirlerinin artirlmasi, mulkiyetin tabana yayilmasi ve

kamu finansman yukdnan azaltilmasi amaglanmistir.

Ozellestirme Tirkiye icin gereklidir. Piyasa ekonomisine gegciste kokll
adimlarin basariya ulagsmasi ve kaynaklarin iyi dagiliminin gergeklestiriimesi
icin devlet, sosyal ve stratejik nitelikte olmayan piyasalardan gekilmelidir. Bu
onemde, sosyal ve stratejik nitelikteki kuruluglar dogru ve saglikh bir bicimde
kamuoyu da dikkate alinarak tespit edilmeli, istikrarh bir 6zellestirme politikasi

geligtiriimeli ve ozellestirmeye iligkin alt yapi hazirlanmalidir.

Ozellestirmede, finansal, sosyal ve hukuksal altyapi saglikh bir

bicimde gelistiriimeli; ekonomik ve siyasi istikrar saglanmis olmalidir.

Toplumsal uzlasma saglayan ve halk destegi alan ydnetimler
Ozellestirme uygulamalarinda daha basarili olacaklardir. Ancak, Turkiye'de
toplumsal uzlasmanin  saglanamamasi ve vyeterli kamuoyunun
olusturulamamasi Ozellestirmenin 6ninde bir engel olusturmustur. Kamu
malinin, 6zel miulkiyete devredilmesinde siyasi ve toplumsal direngle
kargilasiimamasi igin yapilabilecek en akillica uygulama o6zellestirmenin yine
kamu vyararina kullanildigini gdstermektir. Kamuoyunun 6zellestirmenin
zorunluluguna, kisa ve uzun vadeli vyararlarina inandirnimalhdir ve

Ozellestirmenin basaril bir sekilde uygulanmasi igin gereklidir.
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Enflasyonun ylksek oldugu, gelirlerin ve tasarruflarin azaldidi,
igsizligin arttigi donemlerde basarili bir 6zellestirme yapilmasi imkansiz
derecede zordur. Oysaki Turkiye'deki 6zellestirme ¢alismalari yuksek oranli
enflasyon ortaminda yapilmaktadir. Kamu gelirlerinin KiT’lerin zararlarini
kapatmak icin kullanildigi, enflasyonun kamu agiklarindan dogdugu,
Ozellegtirme ile bu zararlarin kapatilacagr ve kamu borglanma ihtiyacinin

azaltilarak enflasyonun 6nlenecegi iddia edilmektedir.

Ozellestirme de amaclar olarak, kaynak kullaniminda etkinligi
saglamak, piyasa mekanizmasina islerlik kazandirmak ve tekellestirmeyi
ortadan kaldirmak, devlete gelir saglamak, KiT’leri borg yiikiinden kurtarmak,
sermaye piyasalarini  gelistirmek, devleti klUgultmek, demokrasiyi
glglendirmek ve uluslar arasi para kuruluglarina taviz vermek gibi ideolojik

amagclar ile gelir ve servet dagilimini duzenlenmesi vardir.

Turkiye ekonomisi ve toplumu igin hayati 6nem tasiyan stratejik 6neme
sahip sektorlerde genis kapsamli ve Oncelikli bir 6zellestirmeye gidilmesi
sakincali olacaktir. Yinede bunun yaninda stratejik 6neme sahip kuruluglarin

Ozellestiriimesinden dolayi tasfiyesi de sakincali olacaktir.



Il. BOLUM

BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURULUSLAR VE

ULUSLARARASI ULKE UYGULAMALARI

1. BAGIMSIZ DUZENLEYIiCi KURULUSLAR
1.1. Bagimsiz Diizenleyici Kurulug Kavrami

Teknolojinin ve kuresellesme slrecinin olaganusti hizi, toplumsal
iliskiler ve klasik devlet yapisi Gzerinde etkili sonuglar dogurmaktadir. Giderek
karmasgiklasan toplum iligkileri, yeni arayiglara kapilari aralamakta; pozitif
hukuk duzenine vyeni kurum ve kavramlarin eklenmesine olanak
saglamaktadir (Akinci, 1999). Bireylerin temel hak ve o6zgurliklerinin en
kapsamli bigimde korunmasi arayiglari, tum hukuk sistemleri ig¢inde
surmektedir. Baslangigta ulusal dizeyde kabul edilen bu usuller, bugin
evrensel anlamlarini bulmus ve yerlesmistir. Bu arayislarin ortaya ¢ikardigi

artnlerin biri de “Bagimsiz Duzenleyici Kurulug™tur (Soybay, 1994).

ilk olarak ortaya ciktigi yer olan ABD’'de “independent regulatory
agencies”, ingiltere’de “quangos” (quasi autonomous non-govermental
organizations) olarak adlandirilan bagimsiz duzenleyici kuruluglar igin
‘bagdimsiz idari otoriteler’, “bagimsiz Ust kurullar” gibi terimler de
kullaniimaktadir. Belli bir alana iliskin olarak yasama, yuritme ve yargi
erklerinin ~ kimi  Ozelliklerini  tagimalari  nedeniyle  Ulkelerin  idari

yapilanmalarinda karmasgik bir alani temsil etmektedir.

Tarkiye'de Sermaye Piyasasi Kurulu'nun (SPK) kurulmasi ile
baglayan BDK tipi yapilanma, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK),
Rekabet Kurumu (RK), Bankacilik Diuzenleme ve Denetleme Kurumu
(BDDK), Kamu Ihale Kurumu (KiK), Telekomiinikasyon Kurumu (TK) ve
Enerji Piyasasi Duzenleme Kurulu'nun (EPDK) olusturulmasi ile devam

etmistir.
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Ulkemizde enerji sektériinde, 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu
(EPK)(RG: 3.3.2001-243395) ile elektrik piyasasini dizenlemek Uzere Enerji
Piyasasi Duzenleme Kurumu (EPDK) kurulmus, 4646 sayih Dogalgaz
Piyasasi Kanunu (DPK) (RG: 2.5.2001-24390) ile dogalgaz piyasasini
duzenleme goérevi de bu kuruma verilmistir. Ayrica, 5015 sayili Petrol
Piyasasi Kanunu (PPK) (RG: 20.12.2003-25322) ile petrol piyasasini
dizenleme gorevi kurumun gorevleri arasina dahil edilmig, son olarak 5307
sayili Sivilastirilmig Petrol Gazlari (LPG) Piyasasi Kanunu (LPGK) (RG:
13.05.2005) ile sivilastirilmis petrol gazlarinin kullanicilara sunumuna iliskin
piyasa faaliyetlerini duzenleme gorevi de EPDK’nin gorev ve yetkisine

verilmistir.

1.1.1. Bagimsiz Diizenleyici Kurul ve Regiilasyon iligkisi

Regulasyonun esas amaci kamu yararidir ve ana hedefi piyasa
etkinligi saglamaktadir. Piyasalarda etkinligi saglamak ve kamu yarari adina
iktisadi ve sosyal hayata yapilan kamu muidahaleleri devletin dizenleyici
islevini olusturmaktadir. Devlet, bu duzenleyici iglevin yani regulasyon

faaliyetini yerine getirirken bagimsiz idari otoritelerden yararlanmaktadir.

20. yuzyll icinde duzenleyici devletin ortaya ¢ikigl, modern
endustrilesmis demokrasinin gelismesi icin gerekli bir adim olarak kabul
edilmektedir. Ekonomi ve toplumun yapisinin farklilasarak karmasik hale
gelmesi sonucu birbiriyle rekabet halindeki menfaatlerin dengelenmesi, yeni
hizmetlerin ortaya konmasi, hizla gelisen ekonominin yarattigi digsalliklarin
denetimi igin yeni yodnetim anlayiglarinin uygulanmasi ihtiyaci ortaya
cikmistir. Regulasyon yoluyla devletler buyluk boyutlu ekonomik ve sosyal
degerlerin korunmasina yonelik dnemli kazanclar saglamiglardir. Ginimuzde
ulke yonetiminde etkinligin saglanmasi ve regulasyonun getirilerinin
faydalaniimasi, buylk olcude duzenleyici kurum ve kurallarin kalitesine
baglidir. Regllasyon uygulayan BDK’lari bu kadar etkin yapan fonksiyonlari

asagidaki gibi siralayabiliriz:
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e Kar ve fiyat kontroli (6zellestirilen kamu hizmeti niteligindeki

kurumlar)
e Hizmetlerin standartlarinin tespiti
e Tuketicilere dogru ve ise yarar bir sikayet hakki proseduru
e Cevresel faktorlerin gdzden gegirilmesi

BDK’lara verilen farkh gorevlerden her biri, yasama erki tarafindan
zorunlu ve temel hizmet olarak kabul edilen, ancak devlet birimleri tarafindan

yerine getirilmeleri ¢cok zor oldugu dusunulen gorevleridir.

GUnumuzde piyasalarin aldigi karmasik yapi neticesinde, saf dogal
tekellerin sayisi olduk¢a azalmisg, fakat duzenleyici organlarin gérev alanlari
da dogal tekeller yaninda rekabete yeni acilan sektorleri, Ulke ekonomisi igin
onem arz eden hassas sektorleri icerecek sekilde geniglemis ve bu
sektorlerle ilgili genel duzenleyici organ olan dizenleyici kurullarin yani

BDK’larin 6nemi Ulkemizde de artmistir.

Piyasa faaliyetlerinin hem koruma, hem de kontrol gereksinimi, bu
faaliyetlerin regulle edilmesi sonucunu doguracaktir. Bunun nasil yerine
getirilecedi sorusunda karsilagilan segeneklerden birisi ise yasal
dizenlemelerin uygulanmasinin bagimsiz kurumlar ya da komisyonlar
araciligiyla saglanmasi olmaktadir. BDK’larin asil amaci regulasyon islevini
yerine getirmektir. Bu iglevin yerine getiriimesinde klasik idari yapilanma ve
yontemlerin yetersiz kaldigi ve basarisiz oldugu tespit edildiginden, bu iglevi
yerine getirmeye daha elverigli bir idari yapilanma tiura olarak BDK’lar ortaya
cikmistir. Bu baglamda bu islev siyasetin ve siyasetgilerin dogrudan etkisi
disina ¢ikarilmig, yani idari agidan bagimsiz ve uUyelerin kamuoyunda

sayginligi olan akil adamlardan olugan kurullara birakilmasi digunualmustar.

Genelde devlet dogal tekelin faaliyetini izlemek ve bu alanlarda
regulasyon faaliyetini ylratmek igin dizenleyici kurullar olusturur. Eger tekelci
firmalar kendi haline birakilirsa, daha ylksek fiyata mal satmak icin Uretimi

kisarlar. Kamu vyararini korumak igin duzenleme kurulu tekelcinin talep
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edecegi fiyati sinirlandirir. Ancak tekelci firmalar, bunun disinda daha baska
yollarla da piyasa etkinliginin ortadan kalkmasina yol agan faaliyetlere
girisebilir. Bunun 6nlenmesi icin devlet regulasyon yolunu segmektedir ve

bunu da bagimsiz idari otoriteler araciligiyla gergeklestirmektedir.

Regulasyon gorevi; kanun veya bir bagka yol ile bir veya birka¢ kamu
kurulusuna devredilecek, uygulama bu kuruluslar ve cgaliganlari tarafindan
yapilacaktir. Bu kamu kuruluglarindaki yetkililerden beklenen toplumsal refahi
yansittigina inanilan hedefleri hayata gecirmesi olacaktir. Bu hedeflerin ne
oldugu ise kurulusu olusturan kanun veya kanunlarda belirlenmektedir.
Regulésyonun ana kurallari, kurumlari ve bunlari uygulayacak kuruluslar,
uygulayicilar bu faktorler veri alininca kanunda belirtilen hedeflere uygun
davranmay! Ozendirecek bicimde tasarlanmalidir. Regulasyona tabi olan
sektorlerin  batik maliyeti yuUksek sektorler olmasi nedeniyle yatirim
yapildiginda yatirrmcilarin regulatore gore pazarlik gugleri azalr. Bu
yatirnmlarin yapilabilmesi i¢in yatirimcilarin duzenleyici kurallarin ileride
degismeyecegine, bir kere yatirnm yapildiktan sonra idari kurumlarin artan

pazarlik glclerini kotliye kullanmayacaklarina inanmasi gerekir (Atiyas,1999).

1.1.2. Bagimsiz Duzenleyici Kuruluglarin Ortaya Cikigi

Gelismis ulkelerin  birgogunda 06zellikle 1950’lerden 1980’lere
gelinceye kadar iktisat politikalarinda ithal ikameci sanayi stratejisi
uygulanmistir. Bu strateji geredi olarak devlet refahi artirmak ve tabana
yaymak, buyumeyi ve kalkinmayi hizlandirmak amaciyla ekonominin genelini
etkileyen duzenlemelerin ¢ok dtesine gegecek bir bicimde sektorel veya firma
bazinda dogrudan muldahalelerde bulunan mudahaleci devlet anlayisini
surdurmustar. Bu devlet anlayisinin gerekgesi ise gelisen Ulke ekonomilerinin
yapisal Ozelliklerinin fiyatlarin serbestge olusmasina izin vermedigi yapisal
farkhliklar nedeniyle piyasa aksamalarinin da Ustesinden gelebilmek igin

devletin ekonomiye mudahil olmasi gerektigi seklinde yaygin kanattir.
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1980’lere gelindiginde ise bu tur hukumet aksamalarinin ekonomiye
olumsuz etkilerinin Ustesinden gelmek amaciyla devletin ekonomideki

rolundn en aza indirilmesi yonunde politik gorugler 6ne ¢gikmaya baslamistir.

Ardindan tum dlnyada, O6zellikle gelismis Ulkelerde 1980’lerde
uygulanan yeni liberal anlayigla devletin ekonomi Uzerindeki aktif roll
hikumet aksamalarinin ekonomik etkinligi duzeltmek yerine bozacagi

gerekgesiyle hakli olarak elestirilmigtir.

1990’lara gelindiginde ise artik piyasa devletin birbirini diglar olmadig,
devletin gerekli kurumsal ve hukuki yapi olusturup piyasalari ayakta
tutmadigi durumlarda iktisadi aktorlerin davraniglarinin ve piyasalarin
isleyisinin kontrolden cikabildigi, iktisadi aktorlerin sadece kendi ¢ikarlari
pesinde sosyal faydayi hi¢c gdzetmeksizin devleti kusatip kendi amaclari
yonunde kullanabildikleri bu sUrecin sonunda kurumsal ve hukuki yapinin
¢okuntiye ugradigi “ devlet aksamasi “ durumunun ortaya ciktigi agikga
gorulmustar (Seren, 2003).

Oysa devletin gelismekte olan Ulkelerde hala sosyal refah, sosyal
guvenlik, sosyal adalet, gelirin adil bolusumu gibi konularda Ustlendigi ¢ok
onemli gorevi surmektedir. Bu Ulkelerde devletin iktisadi faaliyetler Gzerinde
oynadidi tek rol yalnizca rant dagitici madahalelerde bulunmak degildir. Bu
gun devlet piyasa ekonomisin ektin bir bicimde isleyebilmesi igcin gerekli
kurumsal ve hukuki altyapinin olusturulmasi ve korunmasi, piyasalarin etkili
isleyisinin saglanmasi, piyasa aksamalarinin olusmamasl igin gerekli

onlemlerin alinmasi gibi 6nemli gorevleri Ustlenmektedir (Seren, 2003).

Ulus devletin klresellesmesi anlayisi ¢ergcevesinde sermayenin,
mallarin ve bilginin serbest dolasimini sadlamak amaciyla dizenleme,
denetim ve gozetim iglevini hakkiyla yerine getirmesi amaciyla kendi
bunyesinde bir dizi reforma gitmistir. Yeni yonetim anlayigi ¢ergevesinde
ortaya ¢ikan kurumsal degisikliklerden birisi de Bagimsiz Duzenleyici Kurullar
(BDK) olgusudur.
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Duzenleyici devletin yapi taslari olarak adlandirdigimiz bu yeni
kurumlar ilgili olduklari alanda duzenleme yapmak uygulamay! denetlemek

Uzere tasarlanmamigtir.

Uzmanligi bulunmayan geleneksel devlet kurumlariyla bu sektorlerin
duzenlenmesinin ve denetlenmesinin  mUumkin olmayacaginin gorulmesi

uzerine bu kurumlarin kurulmasi zorunlu goérulmaustur.

BDK’lar ekonomide verimliligi ve etkinligi artirmak, rekabetgi bir yapiya
donustiurmek amaciyla isletmecilik faaliyetinden cekilerek devletin 6zellikle
piyasa aksamalarinin oldugu sektorlerde hem piyasa aktorleri hem tum
bireyleri korumak amaciyla duzenleme, denetim ve gozetim islevini gorecek

guclu ve etkin bir kamu yonetimine duyulan ihtiyacin sonucudur.

BDK’lar piyasa aksamalarinin sikga yasandigi elektrik, dogalgaz,
telekominikasyon ve ulastirma gibi alt yapi sektorlerinde, enformasyon
sorunlari ile finanssal piyasalarda ve genel ekonomik etkinligi olumsuz
etkileyen negatif digsalliklari i¢sellestirmek amaciyla da kurulan kuruluglar

olmuslardir.

Diger bir taraftan bu kuruluslarin olusmasinda énemli faktérlerden biri
de politikaya ve politikaciya olan guvensizliktir (Ulusoy, 1999a). Politikacilarin
popdulist yaklagimlari, yolsuzluklarin olugsmasina zemin hazirlamalari, rant
kollama,kirli siyaset anlayiglarinin getirdigi kota yonetimin dnemli bir etkisi

olmustur.

Bu kurumlarin ortaya c¢ikmasinin bir diger nedeni olarak da hizla
geligsen ve gittikge karmasiklasan temel hak ve ozgurlukler, iletigsim, rekabet
ve finans sektorleri gibi alanlarin niteliklerinin hassasiyeti nedeniyle siyasi
iktidarin etkisinden arindiriimasi ihtiyaci, bagimsiz idari kurumlarin neden

oldugu seklinde 6zetlenebilir.

Bu yuzden BDK ‘ larin asil misyonu, regulasyon (duzenleyici) iglevini
yerine getirmektir. Bu islevin yerine getiriimesinde klasik idari yapilanma ve
yontemlerin yetersiz kaldigi veya basarisiz oldugu tespit edildiginden, bu

islevi yerine getirmeye daha elverigli bir idari yapilanma turt olarak bagimsiz
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idari kurumlar ortaya cikmistir (Kaboglu, 1996). Clnkld ¢adimizda devlete
bigilen yeni rol toplumsal yagsama iligskin faaliyetlerin bizzat Ustlenilmesi degil
toplumsal yasamda bir tir hakemlik seklinde olusmakta ve bu yeni rol

geregdince regulasyon iglevi cok dnemli hale gelmektedir (Kaboglu, 1996).

1.1.3. Bagimsiz Diizenleyici Kuruluslarin Genel Ozellikleri

BDK’larin klasik idari kurumlardan ayrilan 6zellikleri bulunmaktadir.
Bunlar “bagimsizlik”, “6zerklik”, “yOnetsel otorite” ve “kamusal yasamin

duyarli alanlan” bagliklari altinda incelenecektir.

1.1.3.1. Bagimsizlik

“‘Bagimlilik, itaat ve denetimden 6zgur olma durumu” anlamina gelen
bagimsizlik, hukuk dizenine uygulanabilir bir kavramdir ve “digsal bir gicun
denetim ve sinirlandirmasina tabi olmama durumu” olarak tanimlanabilir
(Akinct, 1999).

BDK’lar agisindan bagimsizlik, yargilama, karar verme, danisma,
onerme, bilgi verme, sorusturma gibi etkinliklerin yerine getiriimesinde
bagkalarinin acgik yonlendirme ve etkilemelerine kargi bagimli olmama
durumunu goOstermektedir. Bu kurumlara bagimsizhigin verilmesiyle
amaclanan, bu kurumlarin faaliyetlerini yerine getirirken, bunlari politik
gUglerin ve karar alma suregleri Uzerinde etkili olan g¢esitli gikar gruplarinin
baski ve mudahalelerinden korumaktir.

BDK’larin bagimsizliginin en onemli guvencesi, organlarinin olusum
bigimi ile Uyelerinin statistdir. Karar organlarini olusturan Gyelerin
belirlenmesinde izlenecek yéntemin mumkin oldugu kadar siyasal etkiye
kapali olmasi tercih edilmektedir (Gozibuytk ve Tan, 1998). Atama belirli bir
donem icin ya da daha once belirlenmis olan bir emeklilik yasina kadar
olmalidir ve Uyeler hakli bir neden olmaksizin gorev sureleri dolmadan

gorevlerinden alinamamalidir. Atama slresi Uyelerin siyasal iktidarlarin



53

degisen egilimlerine karsi koruyucu bir dnlem olarak siyasal iktidarlarin gorev

suresinden daha uzun olmalidir.

Bagimsizlik, iki organ arasindaki iligkiyi nitelemektedir. Bir BDK'nin
bagimsiz olabilmesi igin bagimsiz bir tlizel kisilige sahip olmasi sart degildir;

onemli olan yurttme erkinden bagimsizliktir.

ilk olarak bunlarin kusurlu hatta kusursuz islemlerinin sebep oldugu
zararlar devlet tarafindan karsilanmaktadir. ikinci olarak bunlar ne bir
malvarligina, ne de gergcek anlamda bir mali 6zerkligi kurmaya imkan
taniyacak kendine 6zgu kaynaklara sahiptir. Butgeleri, calisma alanlariyla
ilgili olan bakanhgin, bazen de bagbakanlgin butgesine tabi olup, burada
gosterilen 6deneklerle giderleri karsilanmaktadir. BDK'lar bakanliklarin ya da
bagbakanligin érgutlenmesi ile ilgili kararnamelerde ismen sayildiklari gibi,

orglt semalarinda da gdsteriimemektedir (Ozel, 1999).

BDK’larin bagimsizliginin en énemli sonucu, bunlarin merkezi idarenin
hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi olmamalaridir. Ancak bunlarin
bagimsizhgi, higbir denetime baglh olmadiklari anlamina da gelmemektedir.
Yargisal denetime ve yasama denetimine tabi olduklari gibi, asgari bazi idari
denetime de tabi tutulabilirler (Ulusoy, 1999). Bunlarin bagimsizligindan
anlasiimasi gereken, devletin her turld mudahalesinden soyutlanmis olmak
degil (Akinci, 2001); personelin, dzellikle de karar organlarinin siyasi baski,
etki ve telkinden arindiriimig bir stati guvencesi tagsimasi olmalidir (Erkut,
1998).

Hukuksal dizenlemeler sonucu bir kuruluga bagimsizlik statusinin
verilmesi, sO0z konusu kurulusun bagimsiz oldugu, Oyle davranacagi
anlamina gelmeyebilecektir. Cunkli 6énemli olan bu kurumlarin uygulamada
ne kadar bagimsiz olduklaridir. Bu kurumlar, siyasal guglerin, farkli ekonomik
cikar gruplarinin ve uluslararasi kuruluslarin baski ve taleplerine karsi ne
kadar direngli olurlarsa bagimsizliklari o kadar fazla olacaktir. Aksi halde
hukuki  bagimsizliklari ne kadar yUksek olursa olsun, gergek

bagimsizliklarindan bahsetmek mumkun olmayacaktir.



1.1.3.2. Ozerklik

Ozerklik, bir idari birimin, belirli gbrevleri kendi bagina, kendi organlari
eliyle gérebilmesi ve bunun icin gerekli kaynaklara sahip olabilmesidir. Ozerk
yonetim, kendi hareketlerine hakim olacak kurallari, yine kendisi
diizenleyebilme yetkisine sahiptir (Nalbant, 1998). Ozerklik bagimsizliktan
farklidir. Yerel yonetimler 6rneginde oldugu gibi, her 6zerk kurum bagimsiz
degildir.

Ozerklik, BDK’larin yapilari geredi zorunlu bir kosuldur. BDK'larin
Ozerkliginin olmamasi, bunlarin iglevlerini yerine getirememesi anlamina
gelecektir. BDK’lar orgutlenme 6zerkligi gergevesinde personel alimi, butge
ve harcamaya iligkin konularda kendileri karar alirken; islevsel 6zgurlik
cercevesinde de kamusal yasamin duyarli alanlarinda dizenleme ve
denetleme gorevi yuratmektedir. Bunlara islevlerini yerine getirebilmeleri igin
hareket yeteneklerini gucglendirmek Gzere mali Ozerklik saglanmakta,

giderleriyle orantili gelir kaynaklari temin edilmektedir (Akinci, 1999).

1.1.3.3. idari Otorite Niteligi

BDK’lar yasama, yurutme ve vyargi erklerinin kimi niteliklerini
banyelerinde tasimalarina karsin, idari kuruluglardir. Yaptirnrm uygulama
yetkileri ve bazi kararlarin “cekismeli” prosedur uyarinca verilmesi nedeniyle,
bunlar icin “yargisal”’, “yari yargisal” ya da “yargisal benzeri” kurulus
nitelemeleri yapilmaktadir. Ancak kararlari icrai nitelige sahip ve yargisal
denetime tabi olan BDK'larin iglemleri yargisal iglem olarak kabul edilemez
(Duran, 1997).

BDK’lar yargisal ya da yari yargisal kuruluglar olarak nitelendirildigi
takdirde; Avrupa insan Haklari Sézlesmesinin altinci maddesindeki adil
yargilamaya iligkin tum kosullari (kanunilik, orantililik, kendini savunma hakki,
gerekge zorunlulugu vb.) yerine getirmeleri zorunlu olacak; ayirt edici
Ozelliklerinden olan acilen harekete gecgebilme, dizenleme ve etkin denetim

yapabilme gibi iglevleri zarar gorebilecek ve salt bir uzmanlik mahkemesi
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niteligine burlnecektir (Ulusoy, 2000). BDK’lar yasama organi olarak kabul
edilemez. Bunlar sadece ilgili olduklari alanlarda genel duzenleyici islemler

yapabilirler.

islevini yerine getirmek icin hukuksal diizenlemeleri ve bireysel
durumlar degistirme imkani verecek sekilde karar alma yetkisine sahip olan
kurulus bir otoritedir (Atay, 2000b) Duran (1997), BDK’larin gergek birer
otorite olarak ortaya c¢iktigini belitmektedir. BDK’larin otorite olarak
degerlendiriimesinin temel nedeni, temel hak ve o6zgurlikler ve kamusal
yasamin duyarl alanlarinda kendilerine ait etkili ve onemli yetkiler kullanarak
dizenleme, denetim ve icrai islemler yapabilmeleridir. Bunlari gergek birer
yonetsel  otorite  yapan ikinci neden, psikolojik  etkilerinden
kaynaklanmaktadir. Yonetilenlere kurumsal bir 6zgurlik guvencesi sunma
islevi, BDK’larin karar organlarinda yer alan Kigilerin seckin nitelikleriyle
olanakh olmaktadir (Akinci, 1999).

1.1.3.4. Kamusal Yagsamin Duyarh Alanlarinda Faaliyet Gosterme

Hangi sektorlerin duyarli olarak belirlenmesi gerektigi sorusuna agik ve
net bir yanit bulmak olanakli olmamakla beraber (Akinci, 1999), iletigim,
medya, rekabet, bankacilik ve finans gibi ¢cagdas toplumsal faaliyet alanlari

“kamusal yasamin duyarli alanlar” olarak kabul edilmektedir.

Kamusal yarar 6n plana alinmadan serbest birakilan faaliyetler, bir
sure sonra “baskasinin 6zgurlugunu zedeleme faaliyeti’ne dontsmektedir.
Kamusal yagsamdaki duyarli sektorlerin 6zel bir rejime baglanmak istenmesi
O0zunde, demokratik yonetimin agik kararli ve guvenli yapisini yasama
gecirme istedinden kaynaklanmaktadir (Soybay, 1994). Kamusal yasamin
siyasi iktidarin politik tercihlerine gore degismesini dnlemek icin 6zerk statult

uzmanlagmis organlar olusturulmaktadir (Akinci, 1999).
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2. ENERJi SEKTORUNDE REGULASYON VE BAGIMSIZ
DUZENLEYiCi KURULUSLAR

Dunyada ve uUlkemizde ekonomik ve sosyal kalkinmanin vazgeciimez
girdilerinden birisi olan enerjinin ihtiyaclari karsilayacak sekilde zamaninda
ve guvenilir olarak temin edilmesi buyuk oOonem arz etmektedir. Ener;ji
tuketimiyle ekonomik faaliyetler arasinda yakin bir iligki mevcuttur. Dunyada
Ozellikle 1980’lerden sonra hizli bir sekilde enerji sektoru reform galigsmalari
baslatilmistir. Enerji sektdriintin yeniden yapilanmasi dinamik bir suregtir ve
bu surecteki Ulkeler gerekli altyapi ve hukuki duzenlemeler ile bu sureg

icerisinde yeniden yapilanma galismalarina devam etmektedirler.

Enerji sektorinde yeniden yapilanmayi; Uretimden satigsa kadar olan
tim evrelerin tek bir kurum tarafindan yUrGtiimesi uygulanmasindan
vazgecilerek sektorde dikey ve yatay bolunmelerin gerceklestiriimesi ayni
zamanda rekabet ortaminin olusturulmasi, verimliligin artiriimasi ve hizmet
kalitesinin  yUkseltilmesi igin yapilan ¢alismalar olarak tanimlanabilir
(Yigitguden, 1999). Butun bunlarla saglanmak istenen temel amag ise
mumkun olan her asamada sektorin rekabete acgiimasini saglamaktir
(Bayraktar, 2003).

Yeniden yapllanma sonunda sektorun  mali ihtiyaclarinin
kargilanmasinin otesinde gelistirilecek rekabet ortamina bagli olarak,
hizmette kalite, yayginlik ve ucuzlugun da saglanabilmesi gerekmektedir.
Yeniden yapilanmanin hedeflerini siralamamiz gerekirse bunlari; politik
baskilardan arinma, yatirnm verimliliginin artmasi, yerli yabanci 6zel sektor
katiliminin saglanmasi, isletme veriminin artmasi, hizmet standartlarinin

yukselmesi, kamu yukunin azalmasi olarak siralayabiliriz (Yigitguden, 1999).

Regulasyon; oOzellikle kamu hizmeti niteligi tasiyan ve bu sebeple
uzunca bir donem devlet kurum ve Kkuruluslar tarafindan devlet eliyle
yurutilen hizmetlerin, liberal ekonomik sistemin benimsenmesi ile 6zel
sektore agilmasi neticesinde oldukg¢a ihtiyagc duyulan bir kavram haline

gelmistir. Bu sektorlerde regulasyon da ancak bagimsiz karar alma yetkisine
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sahip, Ozerklige kavusturulmus bir kurum tarafindan gerceklestirilecegi
belirtiimektedir.

Enerji sektorinde yatirrm yapmayir dusunen 6zel vyatirmcilara
kendilerini glivende hissettirmesi i¢in sahip olmasi gereken bazi yapisal ve
kurumsal Ozellikler vardir. Bunlar; iyi ve hizli isleyen, mulkiyet haklarina
saygih bir sistemi; sektorde ve ekonominin genelinde yuksek buyume hizlari;
dlzgun c¢aligan ve siyasi etkilere acik olmayan bagimsiz duzenleyici kurumlar
ve gelecekte hikumetlerin regulasyon sistemini degistirme ihtimallerinin
dusuklaguaduar. Enerji sektdrine uygulanan regulasyon ve bunu uygulayan

BDK; bu sektore yatirim yapan yatirimcilar i¢in de guven teskil etmektedir.

Uluslararasi alanda; enerjinin yapilanmasinda en dogru olan ve tum
ulkelerin kullandigi tek bir metot bulunmamaktadir. Bu dizenleme farkhliklari
daha ¢ok; wulusal, politik kdltir ve gegmis tecribe farkliliklarindan
kaynaklanmaktadir. Her ulke kendi ge¢misine ve amaglarina en uygun
sistemi kurmaya calisirken bazi ortak ve farkli noktalar da kendini
gOstermektedir. Metotlar degisse de; son yillarda genellikle rekabete
acllabilecek Ozellikteki pazarlarin rekabete acgilarak bunun avantajlarindan
yararlanilmasi, dogal tekel yapisindan dolayi rekabete aciimasi mumkin
olmayan piyasalarin regule edilmesi yoluna gidilmektedir. Enerji sektorinde
yeniden yapilanmanin Ulkeden Ulkeye farklilik gdstermesine ragmen bu
calismalarin temeli olarak; dretim, iletim ve dagitim fonksiyonlarinin
birbirinden ayrilmasi, tekellesmenin onlenmesi ve bagimsiz bir duzenleyici

kurulun olugturmasi gosterilebilir.

Enerji piyasalarinin duzenleyici kurumlar yoluyla dizenlemelerinde
sorumlu olduklari alanlar agisindan U¢ model gbze c¢arpmaktadir. Bu

modeller; endustriye 6zel, sektore 6zel ve gok-sektorli modellerdir.

Endustriye 0zel modelde; her bir endustri igin ayri bir kurum
kurulmaktadir. Enerji sektorundeki endustrilerden elektrik i¢in ayri bir
dizenleyici kurum, dogal gaz igin ayri bir diizenleyici kurum 6ngoértlmektedir.

ingiltere’de 2000 vyilinda yapilan degisiklikten ©nce elektrik sektdrini
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dizenleme gorevi, Office of Electricity Regulation (OFFER)a gaz sektdrinu
dizenleme gorevi ise OFGAS’a verilmigti. Yani, bu ulkede uygulanan model,

endustriye 6zel model goérintisundeydi.

Sektdre 6zel modelde ise daha genis tanimlanan her bir sektor icin bir
duzenleyici kurum kurulmaktadir. Yani enerji sektorinde tek bir BDK
ongorulmektedir. ABD’de bulunan Federal Energy Regulatory Commission
(FERC); elektrik, gaz ve su endustrisini duzenlemekle sorumludur. EPDK da;
elektrik, dogal gaz, petrol ve sivilastiriimis petrol gazi piyasasindan sorumlu,
yani enerji sektorinu regule eden tek kurum olmasi sektdre 6zel modele

ornek olusturmaktadir.

Cok sektorli modelde ise tek bir dizenleyici kurum bulunmakta ve bu
kurum Bolivya’daki ulusal duzenleyici kurum gibi, kamu hizmeti Ureten ve
regulasyona tabi tutulan sektorlerde faaliyet gdsteren sirketlerin olusturdugu

endustrilerin hepsinden veya hemen hemen hepsinden sorumlu olmaktadir.

2.1. Elektrik Sektoriinde Diizenleyici Kurum
2.1.1. Elektrik Sektorii Duzenleyici Kurumun Bagimsizliginin
Onemi

Elektrik sektorinde politika, mulkiyet ve regulasyonun islevleri
birbirinden tamamen ayristinimahdir. Bir duzenleyici kurumun, sektorle ilgili
her durumda saglikli kararlar alabilmesi igin, devletin ya da piyasada yer alan
tesebbuslerin etkisi altinda kalmamasi ¢ok 6nemlidir. Ozellikle elektrigin
politikanin oy kaygilarina alet olmasi ya da yuksek finansmanli yatirimlar
gerceklestiren tesebbuslerin dizenleyici kurum Uzerinde etkili olmalari
elektrik piyasasinin iyi ¢alismasina engel olacaktir. Bu sebeplerden 6tira
dizenleyici kurumlarin bagimsiz olmalari baylik énem tasimaktadir (Girdis,
2001).

Bagimsizlik kavramindan ne anlasilmasi gerektigi tartismalidir.

Duzenleyici kurumun elektrik sektdri hakkindaki tim politika kararlarini
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almaya yetkili tek kurum olacagi gorusu yanhstir. Elektrik sektorunden
sorumlu olan bakanliklar veya kamu kuruluglari, sektoru etkileyen ana politika
kararlarint  verme yetkisini ellerinde tutmalidirlar. Bakanlik politika
geligtirirken, duzenleyici kurum bunun uygulanmasindan sorumlu olmahdir.
Duzenleyici kurul Gyelerinin 3-7 yil arasi sabit bir ddnem icin atanmalari, ki bu
durumda hukumet degisikliginde degismemeleri ve mali olarak 6zerk olmalari
yani; bu agidan devlet butgesinden 6denek almamalari, piyasadaki fonlardan
ya da hizmet bedellerinden gelir elde etmeleri dizenleyici kurumlarin

bagimsizliklarini daha da belirginlestirmektedir.

2.1.2. Elektrik Sektorii Duzenleyici Kurumun Kapsami

Girdis (2001)’e gore, dunyadaki uygulamalarda, elektrik piyasalarinda
duzenleyici kurumlarin sorumlu olduklari alanlar agisindan u¢ model goze
carpmaktadir: endustriye 0Ozel, sektore 0zel ve ¢ok-sektorli modeller.
Endustriye 6zel modelde, her bir endustri i¢cin ayri bir dizenleyici kurum
kurulmaktadir. Sektér 6zel modelde ise daha genis tanimlanan her bir sektér
icin bir duzenleyici kurum kurulmaktadir. Turkiye’de Enerji Piyasasi
Duzenleme Kurumu’'nun hem elektrik hem de dogal gazdan sorumlu olacak
olmasi bu modele ornek tegkil etmektedir. Cok-sektorli modelde ise tek bir
dizenleyici kurum, ornegin Amerika'daki eyalet seviyesindeki duzenleyici
kurumlar gibi, kamu hizmeti Ureten sirketlerin olusturdugu endustrilerin
hepsinden veya hemen hemen hepsinden sorumlu olmaktadir. Endustriye
O0zel modelden gok-sektorli modele giderken kargsimiza bazi avantajlar ve

dezavantajlar gikmaktadir. Bu avantajlar sunlardir:

e Kaynaklarin (finansal, insan gucu, vb.) paylasiimasi ve etkin

kullanimi,

e Endustriler hakkindaki benzer bilgilerin, 0zellikle ekonomik
regulasyon hakkindaki endustriyel tecrubelerin paylagiimasi,
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e Duzenleyici kurumun sorumluluklari arttidi igin politik etki altinda

kalma riskinin azalmasi,

e Endustriler arasinda sergilenen tutarlh yaklagimlar sayesinde

ekonomik c¢arpiklik riskinin azalmasi,

e Birbiri ile alakali olan endustriler arasinda tutarli politikalar

izlenmesi.
Dezavantajlar ise sunlardir:

e Tek bir duzenleyici kuruma ¢ok fazla yatirrm yapilmasi, dolayisiyla
basarisiz olunmasi durumunda, bu basarisizigin yankilarinin

yuksek olmasi,
e Yeterli teknik uzmanligi bulmanin zor olmasi,

e EnduUstriler arasindaki buyudklik, yapi, gelisim surecindeki (6zellikle
Ozellegtirme sureci) vyerleri gibi konular agisindan farkhliklar
olmasindan dolayi her endustriye yeterli yogunlukta egilinememesi.

Endustrilerdeki oyuncularin dizenleyici kurumun kararlarini nasil
aldigini anlayabilmesi agisindan duzenleyici kurumun seffaf olmasi gereklidir.
Duzenleyici kurumun yeni mevzuat cikarmadan ve yeni uygulamalar
baglatmadan once ilgili taraflara duyuruda bulunmasi ve onlarin da fikirlerini

almasi 6nem tagimaktadir.

3. BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUL OLARAK ENERJI
PiYASASINDA ULUSLARARASI ULKE UYGULAMALARI

Regulasyon, oOzellikle kamu hizmeti 6zelligi tagiyan ve bu sebeple
uzunca bir dénem devlet kurum ve kuruluslari tarafindan devlet eliyle
yurutulen hizmetlerin, liberal ekonomik sistemin benimsenmesi ile 0Ozel
sektore agilmasi neticesinde oldukga ihtiya¢c duyulan bir kavram haline
gelmigtir. Dinya Bankasr’nin cgesitli dinya ulkelerinde edindigi tecrtbeler

neticesinde Ozellestirmeyi; devletin sahip oldugu varliklari Gzerindeki
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kontrolunin tamamen ya da kismen 0zel sektore 6deme karsiligr devri
oldugunu ve bu, devletin malvarliginin kamu teklifleri ya da 0Ozel teklifler
seklinde 06zel sektor yatirmcilarina satisini icerdigini belirterek tanimlar
(Sariibrahimoglu, 2002).

Konu ile ilgili olarak, ozellikle Turk yasalarinin uyumlastirma
calistirmalarinin devam ettigi icinde bulundugumuz donemde, dlkemiz igin de
model teskil eden Avrupa Birligi dizenlemelerinin de 6nemi buyuktir. Bu
nedenle, enerji regulasyonu konusunda 6zel énem tasiyan 96/92/EC sayili
Avrupa Birligi elektrik direktifine géz atmakta fayda vardir. Direktif elektrik
uretimi, iletim ve dagitim icin ortak kurallar dngormektedir. 96/992/EC sayili

AB Direktifinin amaglari su sekilde siralanabilir:
e Rekabete acgik bir elektrik pazarinin tamamlanmasi:

Uretim, iletim ve dagitimda verimin arttiriimasi

e Arz guvenilirliginin  ve Avrupa ekonomisinin  rekabet

edilebilirliginin gucglendiriimesi
e Cevresel korumaya deger verilmesi

e Ureticiler ve tiiketicilerin yararina sistemin emniyet, giivenilirlik

ve verimliliginin saglanmasi

e letim sistemi operatérlerinin objektif, seffaf ve ayirimsiz bir

sekilde davranmasinin garanti altina alinmasi

e Teknik kurallarin seffafhigini ve birbirleriyle uyumlu olmasinin

saglanmasi

Direktifin 4. maddesine goére Uye Ulkeler, yeni Uretim kapasitesinin
tesisi icin iki ayri usul arasinda tercih yapilabilir. Uye devlet, sectigi usul ne
olursa olsun igletmelerini objektif, seffaf ve ayrimsiz kriterlere gore
yurutmelidir. Direktifin 6ngdérdigu usullerden biri “yetkilendirme usull” olup
uye devletin yetkilendirmeyi saglayan kriterleri hazirladigi ve bunu ilan
yoluyla duyurdugu ardindan da bu kriterlere uyan basvurulari yetkilendirdigi

bir usuldir. Diger usul ise “teklif alma usulU” olup bu usule gore Uye devlet
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yeni kapasitenin tesisinin planlanmasina izin verir ve objektiflik, seffaflik ve
ayrimsizlik ilkeleri de g6z o©Onunde tutularak hazirlanan sartname
cercevesinde sunulan tekliflerin degerlendirildigi ve secim yapildid1 bir

usuldur.

Bu direktifte dizenlenen tim alanlar “kamu hizmeti yukimluliklerine”
tabidir. Uye devletler bu yikumlUlikleri agik bir sekilde tanimlamali ve
yukumlalikler seffaf, ayrimsiz, incelenebilir ve yayimlanmis olmahdir.
Yukumlalikler arz guavenilirligi, dizenleyici, arz kalitesi, arz fiyati, gevresel

korumadan olugsan bes kategoriden birine uymalidir.

AB uye Uulkelerde enerji ile ilgili duzenlemeleri ve uygulamalari

seffaflik, objektiflik ve ayrimsizlik ilkelerine dayandirmayi hedeflemigtir.

Temelde tiketicilerin  korunmasini hedefleyen “hdkim durumun
herhangi bir suiistimalini énlenmesi icin duzenleme, kontrol ve seffaflig
saglayacak” bir mekanizmayi kurmak Uzere olusturulacak bir duzenleyici bir

kurum modeli dngorulmustar.

3.1. ABD Federal Enerji Diizenleme Komisyonu (FERC)

Federal Enerji Dizenleme Komisyonu (FERC), resmi olarak Eneriji
Bakanligi’'nin bir pargasi olarak orgutlenmis olan bagimsiz bir hukimet
kurumudur.1997 yilinda kapatilan Federal Elektrik Komisyonu’nun yerine
ayni yil kurulmustur (TUSIAD, 2002).

FERC, kendi gelirlerini kendisinin olusturmasi, kurumun dis etkilerden
daha fazla korunmasini saglayan bir unsurdur. Komisyon Ucretler ve yillik
O0demelerle duzenlenmig oldugu endustrilerden dogrudan ucretler alarak

kendi ihtiyaglarinin ddemelerini yapmaktadir.

Komisyon, Kongre’den gecgen ug farkli Federal Kanunun yasal yetKkisi
altinda c¢alismaktadir. Bu kanunlar; Federal Gui¢ Kanunu; Kamu
Yararlanimlarini  DUzenleyici Politikalar Kanunu ve Enerji Politikasi

Kanunudur.
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1946 yilinda yururlige konan APA, dizenleyici kurumlarin faaliyetleri
sirasinda uymak zorunda olduklari temel gergeve yasadir. En genel ifade ile
APA, bagimsiz otoritelerin uymak zorunda oldugu asgari agiklik saydamlik

Olculerini belirleyen bir gergevedir.

3.1.1. ABD Federal Enerji Diizenleme Komisyonu’nun
Sorumluluk Alani

Federal Enerji Dizenleme Komisyonu (FERC), dogal gazin, petrolin
ve elektrigin eyaletler arasi naklini duzenleyen bagimsiz bir kurulustur.
FERC, dogal gaz ve hidroelektrik projelerini de dizenlemektedir. Dogalgazin
eyaletler arasi iletimi ve ticareti, petrolin eyaletler arasi iletimi, elektrigin
eyaletler arasi iletimi ve toptan ticareti; FERC’in dizenlemekle yukimla
oldugu alanlardir (TUSIAD, 2002).

FERC; eyaletler arasi ticarette tekrar satis amaciyla dogal gazin
naklini ve satisini dizenler; eyaletler arasi ticarette elektrigin naklini ve toptan
satislarini diizenler; 6zel, belediye ve eyalet hidroelektrik projelerinin lisansini
verir ve denetler; dogal gaz ve hidroelektrik projeleri ve major politika
girisimleri ile ilgili cevre konularini denetler; muhasebe ve mali raporlama

yasalarini ve regule edilen sirketlerin galismalarini yonetir.

3.1.2. ABD Federal Enerji Diizenleme Komisyonu’nun Gorevleri

FERC; belirli stok ve acik miktarlarinin gergeklesmesini, zorunluluk ve
yukumlulUklerin varsayillmasini ve birlesmeleri denetler. Dogal gaz, petrol ve
elektrigin bir yerden bir yere yasalara uygun sekilde nakledilmesini saglamak
anlamina gelen, dogal gaz, petrol ve elektrigin eyaletler arasi aktarimini
regule etmekten sorumludur. Enerji pazarlarini izler ve enerji girketlerinin
yasalar dahilinde c¢alismalarini saglamak icin arastirmalar duzenler.
Tuketicileri Pazar manipulasyonlarindan ve daha yuksek fiyatlardan korumak

icin enerji pazarlarini ve girketleri de izler. Elektrigin ve petrolin toptan
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hidroelektrik projelerine lisans verir, teftis eder.

FERC, enerji sirketleri, diger orgutler ve kamu arasindaki
anlasmazliklari da ¢oézimler. Cok karmasik ve tartismali durumlarda,
Komisyon genelliklere olgulari idari yargi hakimlerine, avukatlarina ve teknik
personele basvurur.Kurum, belirli konulari komisyon dizeyinde ele almadan
once kendi bunyesinde bulunan idari hakimler araciligiyla karara baglama

yolunu secgebilmektedir.

Cevreye uyumlu bir piyasanin olusturulmasi ve gevreye saygi FERC'in
onem verdigi konulardan bir digeridir. Dogal gaz ve hidroelektrik projelerle
ilgili cevre sorunlarini denetler. Komisyon bu gorevi, dodal gaz tesisleri ve
barajlar insa etmek igin izin verdigi sirketlere lisanslar veya izinler vererek
gergeklestirir. Bu izinleri almak igin, sirketlerin projelerinin ¢evresel etkilerini

degerlendireceklerini kanitlamalari gerekmektedir.

FERC'in; elektrikten istifade, pazar tasarimi ve yapisinda yeniden
yapillanmayi baslatmasi, geleneksel olarak bayilikler yoluyla yurGtilen
yararlanim hizmeti gorevlerinden gu¢ agisindan musterilerin tek bir servis
saglayiciyla bagh olmadiklari bir agik pazara ge¢me konusunda sektor
acisindan o6nemlidir. Bunu uygulamak icin, ABD’de elektrik Uretim
kaynaklarinin daha fazla erisilebilirligini yaratmak amaciyla endustriyi
yonetmek icin bir seri emirleri uygulamaya koymustur. Dolayisiyla tlketicilerin
cesitli gl¢ alternatiflerine daha fazla erisimini saglayan ve saglayacak olan
elektrik pazarlarint agmayi1 saglamigtir.Ortaya ¢ikan bu yeni bodlgesel iletim
orgutleriyle, musterileri geleneksel elektrik yararlanimi ile hizmet bolgeleri

disindaki saticilardan elektrik satin alma tercihlerine olanak saglayacaktir.

3.2. ingiltere Gaz ve Elektrik Piyasalari Dairesi (OFGEM)

Gaz ve Elektrik Piyasalari Dairesi (OFGEM),Gaz ve Elektrik Burosu
olup, ingiltere’de gaz ve elektrik endustrilerinin diizenleyicisidir. Elektrik

sektorinl duzenleyen OFFER ile dodalgaz sektérini dizenleyen OFGAS'’In
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birlestiriimesi sonucu 2000 yilinda kurulmustur. Yani OFGEM; aslinda
birbirinden ayri olan gaz ve elektrik duzenleyicilerinin birlestiriimesi sonucu
ortaya ¢ikmis bir kurumdur (TUSIAD, 2002). OFGEM’in temel amaci, bugiin
ve gelecekte uygun vyerlerde etkili rekabeti tesvik ederek tuketicilerin

menfaatlerini korumaktir.

OFGEM sirketleri icin uymak zorunda olduklari kosullari belirleyen
lisanslari vermektedir. Kurum, musteriler ciddi sekilde zarar gérdukleri zaman
mali cezalari uygulamayi iceren lisans yaptirrmlarina zorlama yetkisine

sahiptir.

OFGEM’in gorevi, elektrik ticareti duzenlemelerini yapmaktir. 2001
yihinda, fiyatlarin diusen maliyetleri ve artan rekabeti kargilayamadigi
anlamina gelen, toptan elektrik satiginin ayarlanmasi igin merkezilesmis ve
esnek olmayan Elektrik Havuzu’nun yerini almak Uzere, yeni elektrik ticareti

duzenlemeleri yapilmigtir.

OFGEM,; tekel iglerini de duzenlemektedir. Sirketlerin etkili bir tekel
olma durumunu korudugu rekabeti uygulamanin imkansiz olabildigi gaz ve
elektrik endustrisi bolgeleri bulunmaktadir. Tuketicinin ilgisini korumak

amacilyla, fiyat kontrolleri gibi 6zendirici dizenlemeler uygulanmaktadir

Fiyat kontrolu duzenlemeleri yapmak OFGEM’in diger bir gorevidir. Bu
dizenleme, tekellerin pozisyonlarini kotlye kullanmamasini ve statu
gorevlerini ve lisans zorunluluklarini karsilamak igin gelecekte gelir ve uygun
Ozendirme seviyesi olan sirketlerin  olusmasini  saglamak Uzere
tasarlanmaktadir. Bu kontrol, karlari degil fiyatlari sinirlar ve sirket

icerisindeki verimliligi tesvik eder.

2000 Hizmetler Kanunu, Gaz ve Elektrik Piyasalari Otoritesini ve Gaz
ve Elektrik Tuketici Konseyi'ni kurmaktadir. Bu Kanun ile; Gaz ve Enerji
Pazarlari Otoritesi olusturulmustur. Otoritenin ana amaci, uygun olan
yerlerde Uretim, nakil, dagitim ve arzda etkili rekabeti tesvik etmek,
tuketicilere, kamu yetkililerine ve diger kKigilere tavsiye ve bilgi saglayarak;

tuketici sikayetlerini inceleyerek ve tuketici meseleleri be bu konulardaki
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tuketici gorusleri konusundaki bilgileri elde ederek ve g6z onunde

bulundurarak, gaz ve elektrik musterilerinin ilgilerini korumaktir.

3.3. Fransa Elektrik Dizenleme Komitesi (CRE)

Elektrik Dizenleme Komitesi (CRE); 10 Subat 2000 ve 3 Ocak 2003
tarinli Kanunlarla kurulan bagimsiz duzenleyici bir kurumdur. Kuruma; 10
Subat 2000 ve 3 Ocak 2003 tarihli Kanunlar ile gaz ve elektrik piyasalarini

diizenleme ve denetleme gdrevi verilmistir (TUSIAD, 2002).

CRE’nin faaliyetlerini yurGtlrken izleyecegi usuller, gesitli kanunlarla
belirtiimigtir. CRE’nin izleyecedi usul; kamu elektrik hizmetlerinin
gelistiriimesine ve modernizasyonuna iligkin 20 Subat 2000 tarihli 2000-108
saylli yasanin 38.maddesini degistiren Kamu Enerji, Elektrik ve Gaz
Piyasasina iliskin 3 Ocak 2003 tarihli 2003—8 sayili yasanin hukumlerince;
CRE’de izlenecek usullere iliskin 11Eylal 2000 tarihli 2000-894 sayil
kararnamece ve CRE’nin i¢ tlzugunun 15 Subat 2001 tarihli kararinca

dizenlenmisgtir.

3.3.1. Tarafsizlik ve Ozerklik Giivenceleri

CRE, bagimsiz idari bir kurulugs olup gorevi agisindan gerekli
donanimi, tarafsizlik ve 6zerklik unsurlarini bunyesinde toplayan bir makam
niteligindedir. CRE’nin 10 Subat 2000 tarihli yasanin 35. maddesi tarafindan
memur ve uyelerinin hukUmetin veya dguncu sahislarin  her tarll

talimatlarindan bagimsiz davranmalarini 6ngoren 6zerklik saglanmaktadir.

3.3.2. Gorev ve Yetkileri

CRE’nin gorevleri ikiye ayrilarak aciklanabilir. CRE’nin ilk goérevi; likit
gaz depolama birimlerinin, dogal gaz hatlarinin ve kamu elektrik

sebekelerinin teminidir. Mevcut durumda; kurul elektrik tasima sebekesi
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isletimi konusunda, isletimin bagimsizligini ve tarafsizligini givence altina

almak amaciyla 6zel bir denetim gorevini yerine getirmektedir.

CRE’nin ikinci gorevi ise piyasanin duzenlenmesidir. CRE’nin gorevi
elektrik ve gaz piyasasinin duzenli igletiimesini saglamaktir. Bu gorevi yerine
getirirken kuruma gerekli teklif ve faaliyet raporlari sunan ve yasayla

kurulmus birgok kurulustan, CRE destek almaktadir.

CRE’nin  dizenleyici kurum olarak yetkilerinin  diger Ulke
uygulamalarindan daha fazla oranda hikimet ve yasama organiyla
paylastiklari gorulmektedir. Elektrik tasima ve dagitim sebekelerinden, dogal
gaz tasima ve dagitim hatlarindan ve likit gaz depolama Unitelerinin
temininden ve kullanimindan kaynaklanan uyusmazliklarin gideriimesinde

Kurula muracaat edilir.

Elektrik iletim-dagitim aglarina esit sartlarda baglanmayi garanti altina
alan duzenlemelerin belilenmesi CRE’nin tam yetkili oldugu tek konudur.
CRE, elektrik aglarini kullanma tarifelerini hazirladiktan sonra ilgili bakanhgin
onayina sunmak durumundadir. Kamu hizmeti niteligindeki faaliyetlerin
toplam maliyetini hesapladiktan sonra bu maliyetlerin nasil karsilanmasi
gerektigi ve bu amagla kurulan 6zel fonun gelirlerine ureticilerin ne kadar
katkida bulunacaklari gibi konulardaki O©neriler, bakanhk onayina CRE

tarafindan sunulmak zorundadir.

3.4. italya Elektrik ve Gaz Diizenleyici Kurumu (Autorita)

Elektrik ve Gaz Duzenleyici Kurumu (Autorita) ;elektrik ve gaz igin
italyan kanun koyucu tarafindan elektrik ve gaz sektérlerini diizenlemek ve
kontrol igin,14 Kasim 1995 tarihli 481 sayilh Kanun ile kurulan bagimsiz bir
kurum olup 4 Aralik 1996'da kurulmustur (TUSIAD, 2002).

Bagimsiz Duzenleyici Kurumu, mevcut kurum, islemler ve tluzuklerin
kosullari altinda kendi kararlarini veren bir kamu kurumudur. Kurum;
kararlarinda ve degerlendirmelerinde hikimetten ylksek derecede 6zerklik

saglamaktadir; tarifelerin ayarlanmasini, hizmet Kkalitesi standartlarinin
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tanimlanmasini, normal rekabetci pazar kosullari ve kullanici ve tuketicilerin
ilgilerini korumak igin pazar becerisini ilgilendiren teknik, yasal ve diger
celiskilerin bulundugu hizmetler icin aglara erisim ve baglantilarin teknik ve

ekonomik kosullarini tanimlamayi igcermektedir.

3.4.1. italya Elektrik ve Gaz Diizenleyici Kurumu’nun Ozerkligi

Autorita politik baski altinda kalmadan hareket etme yetkilerine
sahiptir. Kurum; hikimet ve parlamento tarafindan dizenlenen genel politika
kilavuzlari dahilinde ve ilgili Avrupa Birligi Yasalarini hesaba katarak, tam bir

Ozerklik bagimsizlik ile islemektedir.

Hukumet ve parlamentoya gdzlemlerini ve Onerilerini sunan Autorita,
etkinlikleri konusunda ve duzenlenen hizmetlerin durumu hakkinda
parlamento ve bagbakana vyillik rapor sunar. Kosullarin benimsenmesi igin
kendi islemlerini formuller ve i¢ duzenlenmesi, galismasi ve muhasebe
islemleri ile ilgili yasalari diUzenlemek igin organizasyon ozerkliginden

yararlanir.

3.4.2. italya Elektrik ve Gaz Diizenleyici Kurumu’nun Gérev ve
Yetkileri

14 Kasim 1995 tarihli 481 sayili yasaya gore elektrik ve gaz igin

dizenleyici otoritenin temel iglevleri sunlardir:
Tarifelerin Dizenlenmesi:

Kurumun gorevlerinden ilki, duzenlenen sektorler icin temel tarifeleri
ayarlamaktir. Bu (bircok yil temelinde fiyat degismelerindeki “tavan” olarak

tanimlanan) vergi ve tarife ayarlamalarinin maksimum fiyatlarini igermektedir.
Kalite Standartlarinin Belirlenmesi:

Kurumun gorevlerinden bir digeri, spesifik ve genel hizmet

standartlarinin yani sira, standartlarin karsilanmadigi durumlarda kullanicilar
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tlketiciler icin otomatik fonlama mekanizmalari ile birlikte, hizmetlerin Gretimi

ve dagitimi konusunda kilavuzlar olusturmaktir.
Lisans Alma:

Lisanslar ve yetkilendirmelerle ilgili olarak hikimet ve parlamento igin
gozlemler ve onerilerde bulunarak; lisans, uygunluk ve yetkilendirme planlari
ve mevcut planlarin degisiklik ve yenilenmesi konusundaki dizenlemeler ile

ilgili olarak Sanayi Bakanhgina 6nerilerde bulunmaktadir.
Muhasebe ve idari Dagitim:

Elektrik ve gaz sektorlerinin  duzenlendigi c¢esitli  aktivitelerin
muhasebesi ve idari dagilimi igin kilavuzlar olusturmak Autorita’nin gorevidir.
Dagilm, duzenlenen sektorler igerisinde c¢alisan  sirketlerin  yillik
muhasebelerindeki saydamlik ve standardizasyon hedeflerine, elektrik ve gaz
maliyetlerinin uygun sekilde rekabet ve verimliligi etkili sekilde tegvik
edebilecek uygun olarak dagilabilmesi ve ayrilabilmesine bagsarmaya yardim

eder.
Takip ve Kontrol:

Autorita’ya hizmetlerin saglandigi kosullari, gu¢ unitelerinden talep
belgelerine ve verilerine kadar kosullari izlemek, teftisleri gergeklestirmek,
peratorlerin kullanicilar ve tuketiciler icin geri 6demeler yapmasini gerektiren

durumlari belirlemek gorevleri verilmigtir.
Bilgi ve Saydamlik:

Piyasa aktorlerinin daha bilingli tercihler yapmasi amaciyla maksimum
saydamlik, rekabetgi arz kosullari ve olasiliklari saglamak igin hizmetlerin
arzi konusunda bilgileri yayinlamak ve yenilemek gorevlerini Autorita yerine

getirmektedir.
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3.4.3. italya Elektrik ve Gaz Diizenleyici Kurumu’nun Faaliyetleri

Autorita’nin gergeklestirmeyi planladigi hedefler arasinda; yillik hizmet
kalitesi icin genel kriterlerin tanimlanmasina dayanarak, elektrik ve gaz arzi
icin hizmet kalitesinin diizenlenmesi; minimum spesifik ve genel standartlarin
zorunlu ve evrensel olarak uygulanabilir olugsu ve uygulamanin yetersiz
kaldigi durumlarda otomatik geri 6deme mekanizmalarinin uygulamaya
konulmasi; saglanan kaliteyi birka¢ yil icerisinde tum Ulkede Avrupa
standartlarina yakin seviyelere getirmek, italya’nin farkli bolgeleri arasindaki
arz guvenilirligi ve emniyet kosullari agisindan agigi azaltmak igin tasarlanan

asamali teknik kalite geligtirme yer almaktadir.

Elektrik ve gaz gibi pazarlar igin AB kurumlarinin uluslar ustu
politikalarinin ve koordinasyonun rolt, Avrupa butinlesme slreci ve tek
pazarin anlagilmasi belirleyici onemdedir. Autorita; Avrupa Komisyonu ilgili
ulkelerinde liberalizasyon surecindeki ilerlemeleri izlemek igin ulusal otoriteler

ile ikili iligkilerini korumaktadir.

Autorita; tim Avrupa regiilatorleri ile ve dzellikle italya ile siniri olan
ulkelerin regulatorleri ile karsilikli enerji ticaretinin duzenleyici yonleri
nedeniyle karsilikh iligkileri korumaktadir. Ayrica kurum, enerji pazarlarinin
acihgi ile ilgili tum uluslar arasi kurumlarla ve kurumsal aktivitelerle ilgili

konularda igbirligi yapmaktadir.



. BOLUM

TURKIYE’'DE BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURULUSLAR VE

ENERJi SEKTORUNDE REGULASYON

1. TURKIYE’DE BAGIMSIZ DUZENLEYIiCi KURULUSLAR

Tarkiye, dinya toplumlarindaki gelismeler sonucu ortaya g¢ikan BDK
tipi idari yapilanmanin etkisinden uzak kalamamistir.1980’li yillarda alinan
ekonomik karar ve uygulamalar, idari yapilanmaya da yeni bir agilim
kazandirmistir. Liberal ve diga acgik bir ekonomik yapi ve Avrupa Birligi'ne
tam Uyelik yolunda atilan adimlarla birlikte, BDK’lara iligkin olarak dis
ulkelerde uzunca bir suredir gdzlenen hareketlilik, zorunlu olarak Ulkemize de
yansimis ve ekonomik altyapida 6zerk idari kurumlar ortaya c¢cikmistir (Cal,
2001).

BDK’lar gundeme girdiginden bu yana zaman zaman elestirilere konu
olmaktadir. Duran (1997), “Turkiye’de BDK’larin kamu yararini mi sagladig,
yoksa zaman ve para kaybina yol agan paravan kuruluslar mi oldugu
sorusunun zihinlerde belirebilecegi’ni savunmaktadir. BDK’lara ekonomi
politikalariyla ilgili olarak da cesitli elegtiriler yonelmektedir. Bunlarin,
ekonomi  yonetimi acisindan  budtuncil yapilyr bozacadr endigesi
duyulmaktadir. Planlamanin ve DPT’nin sistem digina itildigi suregte kurul
yapilariyla ekonomide makro duzeyde kalkinmaya donuk batuncul
politikalarin yuratilemeyeceg@i savunulmaktadir. BDK’lara yonelik elestiriler
esas olarak bunlarin idari yapi igindeki konumlarinin tespitine

odaklanmaktadir.



72

1.1.Turkiye’de BDK’larin Kurulma Nedenleri

Ulkemizde kurulan Bagimsiz Dizenleyici Kuruluglar agagidaki amaglar

icin kurulmustur (Kaya, 2004):

Devletin  Ozellestirme sonucu birgok sektorde Uretimden
cekilmesi ozellikle altyapi, enerji ve finans sektorleri gibi piyasa
aksakliklarinin hukim sirmeye devam ettigi sektorlerde iktisadi
faaliyetleri dizenleme, gbzetim ve denetim islevini etkin bir

bicimde yerine getirmek,

Klasik hukuki yapilari asarak, isletme, yonetim bilimi, sosyoloji,
politika bilimi ve hukuk disiplinlerini ortak olarak kullanmak
suretiyle belli bir alanda belli bir faaliyete iligkin olarak
piyasalarda “oyun kurallarin’” belirlemek yani o alani
dizenlemek ve bunu kontrol yani regulasyon islevini yerine

getirmek,

Bu kural koyma dizenleme ve denetleme iglevini yerine
getirirken geleneksel yapi disina c¢ikip idareden bagimsiz
sadece hukuk kurallariyla bagh kalmayip, hatta hukuk
kurallarini  olabildigince az kullanip sosyal psikolojiye,
deontolojiye ve yonetim bilimine iligkin yontemlere basvurarak

piyasalari igler hale getirip rekabete agmak,

Tarkiye'’de minimal devlet yaklasimi c¢ercevesinde devletin
dizenleyici kapasitesini daha etkin kilmak, piyasa aksamalari
denilen eksik rekabeti gidermek, iktisadi aktorlerin hem
bilgilenmelerini temin hem de piyasalara guven duymalarini

saglamak,

Teknolojik gelismelerin yogun yasandigi bazi sektorlerin etkin
bir bicimde duzenlenmesinde yuksek duzeyde duyulan

uzmanlik ihtiyacinin karsilanmasi,
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AB Ulkelerinin yaninda son yillarda gelismis OECD ulkeleri ile
Dunya Banmasi ve IMF gibi uluslararasi kuruluglarin piyasalarin
entegrasyonunu saglamak gibi politik tavsiyelerini yerine

getirmesi,

Tarkiye’de aksak isleyen mevcut hukuki ve siyasi yapiyl ginin
sartlarina donustirmek, ekonomik ve sosyal kalkinmayi

hizlandirmak, AB Uyeligini gergeklestirmesi,

Siyaset, blrokrasi, medya ve 6zel ¢ikar gruplarinin piyasalari
ve devleti kugatmalarinin dnlenmesini temin etmek, piyasalarin
siyasi iktidarin kisa vadeli ve popdulist politikalarindan
etkilenmelerini onlemek kamu yonetiminin asiri siyasilesmenin

yarattigi olumsuzlugu giderilmesi,

Secimlerin neden oldugu siyasi belirsizligin olumsuz sonuglarini
en aza indirmek, yasamanin da c¢alismalarini etkilemeyecegi
bicimde bagimsiz, devletin hukukun Gstinlagd ilkesi
cercevesinde sabit sermaye yatirimlarini cezp etme, iktisadi
blayimeyi hizlandirmak amaciyla hukuk ve duzeni tesis

konusunda guvenilir taahhitte bulundugunu gostermesi,

Devletin demokratik yapisi geregi, guvenirlik, siyasi belirsizlik ve
siyasete guvensizlik gibi piyasalarin igleyisini olumsuz etkileyen
unsurlarin Ustesinden gelip, hesap verebilir, seffaf, uzman ve

istikrar gibi iyi yonetigim gorevlerini yerine getirmek,

Yatirimcilar 6zellikle de yabanci yatirrmcilar 6zellestirme ve
serbestlestirme sonrasinda yeni olusturulan elektrik, dogalgaz
ve telekomunikasyon gibi sektorlerde yuksek batik maliyet
gerektiren yatirimlar Ustlenmek igin sektorle ilgili duzenlemelerin
ongorulebilir olmasini istemektedirler. Cunkd devlet kendi
vatandaslarinin davraniglarini mesru zor kullanim hakki
cercevesinde duzenleyebilse de ayni duzenlemeyi yabanci

yatinmcilara  dikte = edememektedir.  Devletin  yabanci
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yatirnmcilari tlkesinde yatirrm yapmaya, ancak ongorulebilir ve
guvenilir bir duzenleme setiyle ikna edebilmektedir. Bu da
Bagimsiz Duzenleyici Kuruluglara yetki verilmesini gerekli
kilmaktadir. lyi isleyen bir piyasa ekonomisi icin istikrarli
makroekonomik ortam ve rekabetci bir piyasa yapisi gerekli
olmakla beraber vyeterli degildir. Piyasalarin igleyisini
dizenleme, denetleme ve gozetim islevi gorecek guglu ve etkin
bir kamu sektérine de ihtiya¢g bulunmaktadir. Zira etkili bir
kurallar seti yetkin bir kamu idaresi tarafindan uygulanabildigi

surece beklenen olumlu sonuglari verecektir (Majone, 1990).

1990 yilina kadar Turkiye’de devletin piyasalar Uzerindeki gozetim ve
denetim islevi yeteri kadar énemli degildi. Ozellikle dogal tekellerden
kaynaklanan piyasa aksamalarinin hukim surdugu, enerji, telekomunikasyon
ve ulastirma gibi altyapi sektorlerinde devlet dizenleme ve denetim islevlerini
KiTler aracih@iyla sirdirmeyi tercih etmisti. Bu tarihten itibaren devletin
isletmecilik denetim iglevinin birbirinden ayriimasi, denetim iglevinin daha
etkin bir bicimde yerine getiriimesine izin verilecek kurumsal altyapinin
olusturulmasini saglamak giindeme gelmistir. iste bu yiizden devletin
duzenleyici kapasitesini daha etkin kilmak amaciyla idari ve mali 0zerklige

sahip olan Bagimsiz Dizenleyici Kuruluslar kurulmaya baglamigtir.

1.2. Bagimsiz Duzenleyici Kuruluglarin Dizenlemesinde
Yasanan Sorunlar

Tark idari yapisinin geleneksel isleyisi igerisinde bagimsiz duzenleyici
kurumlar hukimetler tarafindan desteklenmis olsa bile kurumsal reform
kargisinda siyasi ve idari kesimlerden gelen guglu bir direnisten dolayi bu

kurumlarin kurulmasi kolay olmamistir.

Bagimsiz Duzenleyici Kurullarin kurulugunda buyuk ol¢ude stratejik ve
batincul bir yaklasim sergilenmedigi i¢cin bu kurumlarin idari yapilari,

personeli, gorevleri, yetkileri, karar alma suregleri, butgeleri, bagimsizliklari
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ve nihayet hesap verebilirlikleri konularinda bugun hala buyuk tartismalar
yasanmaktadir (TUSIAD, 2002).

Yedinci bes yillik kalkinma planinda tanimlanan devletin yeni rolinu
ustlenmek amaciyla olusturuimus olmasina ve ardinda hikdmet programlari,
ulusal programlar olmasina ve IMF ye verilen niyet mektuplari olmasina
ragmen kamuoyunda sanki bu olusumlar IMF ve Dunya Bankasinin

dayatmasi olan kuruluglar olarak algilanmaktadir.

Bir bagka sorun, bu kurumlar Kkurulurken belli bir stratejiye
dayanmadigi i¢in kurulus gerekgelere net olarak ortaya konulmadi. Bu

konuda da buyuk bilgi kirliligi yasanmasina sebep oldu.

Bir diger sorun alani da bu kuruluslarin yapilanmalari da genel bir
cerceveye oturtulmadigi igin buralara yapilan atamalarda geleneksel siyaset
kUlturimUzde sikayetci oldugumuz liyakat yerine sadakat on plana ¢ikmis

oldu.

2. TURKIYE’DE ENERJi POLITIKALARININ GELIiSiMi VE ENERJI
PiYASASI DUZENLEME KURULU

2.1. Eneriji Piyasasi Diizenleme Kurulu’na ihtiyag Duyulmasinin

Sebepleri

Enerji sektorindeki reformun pek ¢ok amaci bulunmakta olup ana
amag, tuketicilere kesintisiz, kaliteli ve ucuz elektrik enerjisinin temin
edilebilmesidir. Enerji Uretimi, iletimi, dagitimi ve ticaretinin kamusal hizmet
alani yaklasimi terk edilerek ve tekelci yapilar parcalanarak, rekabetin tesis
edilmesine imkan taniyacak bir yasal ¢ergeveye oturtulabilmesi igin gereken
aracglardan en dnemlisi olan ana mevzuata ve bu kapsamda seffaf bir enerji
piyasasinin islemesini saglayacak olan bagimsiz bir duzenleyici kurumun
olusturulmasina buyuk o6nem veriimis ve bu baglamda EPDK hayata
gegcirilmigtir. Bu hedefler gergevesinde EPDK’nin kurulmasinda etkili olan

temel nedenler asagidaki gibi siralanabilir:
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2.1.1. Ozellestirme

Gelismekte olan ulkelerden biri olan Turkiye'nin ekonomisinin énemli
girdilerinden enerji alaninda ilerlemesi acisindan 6nemli asamalar vardir.
Ancak bu asamalardan gecilebilmesi icin gereken yatirnm tutari oldukga
yuksek olabilmektedir. Yerli ve yabanci sermayenin bu sektore dahil olmasi
icin Ozel sektor katilimini saglayacak duzenlemelerin yapiimasi gerekmistir.
Bu amaca hizmet etmek igin YiD, Yi ve IHD modelleri uygulamaya konulmus,
fakat bunlar yoluyla enerji sektorunin &zellestiriimesi c¢esitli nedenlerle

saglanamamisgtir.

istenen verimlilik artisinin saglanamamasi nedeniyle daha kapsamli
reform geredinin ortaya ¢ikmasi ve bu reform iginde mutlaka duzenleyici
kurumun olusturulmasinin yer almasi gerektigi konusunda fikirler 6ne

suralmustdar.

Uretimde miilkiyetin kamudan ozel sektdre gegcis slireci, piyasa
aksakliginin s6z konusu oldugu sektdrlerde duzenleme islevinin de yeniden
yapilandiriimasini gerektirmistir. Dolayisiyla dizenleyici kurum ve kurallara
gecisin  Oon sartinl, Ozellestirmenin buyuk oranda gercgeklestiriimesi

olusturmaktadir.

Sekizinci Bes Yilllk Kalkinma Planr’nda, “Yatirmcinin hukuki
glvenceye kavusturulasi igin sektorin temel yasasi olan Elektrik Enerjisi
Piyasa Kanununun ¢ikariimasina énem verilmelidir. Bu yasayla yatirimcilarin
ruhsat alarak sektore yatirrm yapilmasinin onu acilmahdir. Elektrik Piyasasi
Kurumunun piyasaya guven verebilmesi igin gerekli olan mekanizmalar
olusturulmahdir” seklinde vyapilan acgiklamayla o6zellestirme ile birlikte
sektorde bagimsiz bir kurulun olusturulmasi gerektigi vurgulanmistir (OIK
Raporu, 2001).

2.1.2. Rekabet

Enerji Uretiminde rekabetin artirilmasi konusunda bugune kadar

kargilasilan en buyuk problem, elektrik Uretimi ve ticaretinin kamu hizmeti
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olarak algilanmasi sonucu ortaya ¢ikan imtiyaz hukuku ¢ergevesinde, piyasa
icinde rekabete imké&n taniyacak bir yapinin olusturulamamasi ve bunun
yerine ihale ve/veya teklif alma usull ile gergeklesen bir piyasa igin rekabet
yapisinin uygulanmasidir. Bu c¢ergevede vyapilan uygulamalar, serbest

rekabeti engelleyici hukumler icermektedir.

4628 sayili EPK’dan onceki mevcut yapida enerji Uretim tesislerinin
buyuk bir bolumi kamunun kontrolinde bulunmaktadir. Sektorde yeterli
enerjinin saglanmasi, rekabetin getirilmesi, kalitenin ve verimliligin artiriimasi,
yeni teknolojinin transferi icin 6zel sektériin ve yabanci sermayenin payinin
artirilmasi amaci ile YiD, Yi ve IHD modelleri gelistirilmis ve daha énce

uygulanan modeller revize edilmigtir.

Enerji sektérinde 06zel ve kamu kesimi faaliyetlerinin rekabetgi
ortamda duzenlenmesine imkan verecek bagimsiz ve Ozerk bir karar
mekanizmasi ihtiyaci Yedinci ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planlarinda
genis Olgude yer almaktadir. Rekabetgi bir elektrik piyasasinin
olusturulmasina yonelik olarak 4628 sayili EPK, 3 Mart 2001 tarihinde Resmi

Gazete’de yayinlanarak yarurliage girmistir.

Ulkemizde gikarilan 4628 ve 4646 sayili kanunlarla sadece elektrik
sektorunde degil, bunun yaninda dogal gaz sektorinde de 6zellestirme karari
alinmig, buna paralel olarak elektrik ve dogdal gaz sektorindeki rekabetin

saglanmasindan EPDK’nin sorumlu olacagi belirtilmistir.

2.1.3.Tiuketicinin Korunmasi

Tlketicinin korunmasi ancak rekabete acgik bir piyasa yapisi iginde
mumkin olmaktadir. Enerji tlketiciler icin satin alinabilir, sade vatandaslar
icin de ulasilabilir olmak durumundadir. Anayasanin 166., 167. ve 172.
maddeleri geregince devletin tlketiciyi korumasi gerekmektedir. Bu
cercevede enerji sektorl, yapilmakta olan 6zellestirme islemlerinin yogun bir
sekilde uygulanmaya kondugu gézlemlenen YiD modeline ragmen hala

rekabete agik bir piyasa degildir.
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Avrupa Birligi'ne Uye Ulkelerde Ozellikle tuketicinin korunmasi
konusunda BDK’lar tarafindan yerine getirilen fonksiyonlar vardir.
(Sarnibrahimoglu, 2002) Bunlar;

o Kar ve fiyat kontrolu

e Hizmetlerin standardinin tespiti

e Tuketicilere taninan dogru ve ise yarar bir sikayet hakki proseduru
e Cevresel faktorlerin gdzden gecirilmesi olarak sayilabilir

4628 sayih EPK'nin genel gerekgesinde de belirtildigi; olusturulacak
yeni piyasa yapisi, serbest rekabetin, tlketicilere yansiyan fiyatlar bazinda
gelismesinin saglanmasini ve fiyatlarin gergcek maliyetleri yansitmasini
ongormektedir. Piyasada halen yer alan ve gelecekte de yer alabilecek kamu
tuzel kisilerinin de gergek maliyetler Gzerinden galigmasinin temin edilmesiyle
gereken seffaflik saglanacaktir (TBMM, 2001).

4628 saylli Kanun “tuketicilerin desteklenmesi” konusunu da
dizenlemis olup; fiyatlara yansitimamak kosuluyla tlketiciye yapilacak
destek miktari ile esas ve usullerin ETKB’nin teklifi ve Bakanlar Kurulu Karari
ile tuketicilere geri 6deme seklinde yapilacagini; niteliksiz elektrik enerjisi
nedeniyle tuketicinin ugradigi zararlarin ise piyasada faaliyet gosteren tuzel
Kisilerin lisanslarinda ve sézlesmelerinde yer alan hikamler geredince tazmin

edilecegini hUkme baglamistir.

2.1.4. AB Direktifleri

Enerji regulasyonunun uygulanmasini agiklarken, Avrupa Birligi’'nin bu
konudaki direktifine deginilmesi Ulkemizde bu alanda regulésyonun ortaya
cikmasinin nedeni ve gelisim asamasinin anlagilmasi bakimindan faydali
olacaktir. AB’nin Enerji Regulasyonu konusunda 6nem tasiyan 96/92/EC
sayilli Avrupa Birligi Elektrik Direktifinde konuyla ilgili énemli noktalar
bulunmaktadir. Elektrik i¢c pazarinin ortak kurallari ile ilgili 96/92/EC sayil
Avrupa Birligi Direktifi 19 Aralik 1996 tarihinde Bakanlar Konseyi tarafindan
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kabul edilmis;19 Subat 1997°de de yururlige girmistir. Direktif elektrik Gretim,

dagitim, iletim igin ortak kurallar Gngormektedir.

96/92/EC sayili AB Direktifinin amaclari su sekilde siralanabilir (OIK
Raporu, 2001; Sariibrahimoglu, 2002):

¢ Rekabete acik bir elektrik pazarinin tanimlanmasi
e Uretim, iletim ve dagitimda verimin artiriimasi

e Arz guvenilirliginin ve Avrupa ekonomisinin rekabet edilebilirliginin

guglendirilmesi
e Cevresel korumaya deger verilmesi

o Ureticiler ve tlketiciler yararina sistemin emniyet, guvenilirlik ve

verimliligin saglanmasi

e iletim sistemi operatérlerinin objektif, seffaf ve ayrimsiz bir sekilde

davranmasinin garanti altina alinmasi

e Teknik kurallarin geffafigini ve birbiriyle uyumlu olmasinin

saglanmasi
e Bir hakim durumun muhtemel suiistimalinin teshisi

Direktifin 4. maddesi Uye Ulkeler i¢in yeni Uretim kapasitesinin tesisi
icin iki ayri usul tespit etmistir. Bunlar, yetkilendirme ve ihale usulleridir. Uye
ulkeler bu sistemlerden birini veya her ikisini seffaf olacak sekilde ve sirketler

arasinda ayrim gozetmeksizin uygulayabilir.

Uye devletin sectigi usul ne olursa olsun islemlerini objektif, seffaf,
ayrimsiz, incelenebilir kriterlere gore yurutmelidir. Bu Direktifte dizenlenen
butin alanlar “kamu hizmeti yukumluliklerine” tabidir. AB; uye Ulkelerde
enerji ile alakali dizenlemeleri ve uygulamalari da diger kamu hizmeti
sektorlerinde oldugu gibi seffaflik, objektifik ve ayrimsizlik ilkelerine

dayandirmayi hedeflemistir.

Direktif; Gye ulkelerde belli konularla ilgilenen uzman ve bagimsiz

otoritelerin yani duzenleyici kurullarin olusturulmasini 6ngérmustir. Buna



80

gore; eger uye ulke ihale yontemini secmigse, ihale islemlerini izleyen ve
denetleyen otorite dngorulmastur. Bu usullerin tamami objektiflik, seffaflik ve

ayrimsizlik kriterlerine gore gergeklestiriimesi zorunludur.

Elektrik Direktifinin yayinlanmasindan sonra; 1997 yilinda Gaz
Direktifinin hazirlanmasi calismalari yapilmis ve Aralik 1997'de Gaz Direktifi
yayinlanmig, 98/30/EC sayih Gaz Direktifi 22 Haziran 1998'de yururluge
girmistir.4628 sayili EPK, AB’'nin 96/92 sayili Elektrik Piyasasi Direktifi ve
4646 sayili DPK’da, AB’nin 98/30 sayili Dogal Gaz Direktifi ile uyumlu olarak
cikariimigtir.

26 Haziran 2003 tarihinde yururluk kazanan Avrupa Birligi'nin yeni
2003/54 sayili Elektrik ve 2003/55 sayili Dogal Gaz Direktiflerinin yani sira
“Sebekeye Erisim ve Elektrikte Sinir Otesi Hareketlere iliskin 1228/2003
saylli AB Tuzugu” de ayni tarihte kabul edilmis ve 96/92 sayili Elektrik
Direktifi ile 98/30 sayili Dogal Gaz Direktifini yarurlikten kaldirmistir.

Avrupa Komisyonu’'nun, elektrik ve dogal gaz piyasalarinin rekabete
acllma surecini kuvvetlendirmek amaciyla 2001 yilinda yapmis oldugu oneri
uzerine iki yil boyunca devam eden muzakereler sonucunda, Avrupa
Parlamentosu ve Avrupa Konseyi'nin “Elektrik i¢ Pazari igin Ortak Kurallara
iligkin Direktif’i 26 Haziran 2003 tarihinde kabul edilmistir.

Yeni Direktif ile getirilen en onemli yenilik Duzenleyici Kurumlara
iliskindir.96/92 sayih Direktifte dolayli olarak, anlasmazliklarin ¢ézimlenmesi
ve rekabetin korunmasi baglaminda yer verilen ve “yetkili kurum” olarak ifade
edilen duzenleyici kurumlar, 2003/54/EC sayili Direktifte agikga ve oldukga
kapsamli bir sekilde yer bulmaktadir. Yeni Direktifin 23.maddesinde tum uye
ulkelerde duzenleyici kurumlarin olusturulmasi 6ngoérilmekte ve bu
kurumlarin dizenlenmekte olduklar elektrik sektorinden tamamen bagimsiz
olmalari geregi vurgulanmaktadir. Bu kurumlarin, elektrik piyasasinin esit
taraflar arasinda ayrim goézetiimeden, rekabete dayali ve verimli bir sekilde
islemesini saglamak icin gerekli 6nlemleri almakla gorevlendiriimeleri

ongorulmektedir.
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Tuarkiye, Avrupa Birligi'ne Gye olmayi hedeflemis bir Ulke olarak enerji
politikalarinda, idari enerji iglerinin yapilanmasinda ve eneriji ile ilgili yasal
dizenlemelerde AB’nin kosul ve standartlarint géz onunde bulundurulmasi

zorunlulugu ortaya gikmistir.

4628 sayili EPK'nin genel gerekcesinde de; “Elektrik enerjisi
sektorlerini yeniden yapilandirmig olan Ulkelerden pek ¢ogunda bu yapilanma
surecinin temel unsurlarindan biri; denetim, duzenleme faaliyetlerinde
bulunan, siyasi otoriteden bagimsiz bir organin olusturulmasi olmustur.
Ulkemizin Avrupa Birligi miktesebatina ve enerji mevzuatina uyumu
acisindan da bu organin olusturulmasi gerekli gorulmektedir” denmektedir
(TBMM, 2001).

Yeni bagimsiz sektorel duzenleyicilerinin kurulusu veya mevcutlarinin
yeniden bicimlendiriimesi anahtar konu haline gelmigtir.  Turkiye;
liberallestiriimis sektorlerde gunluk duzenleyici izlemeyi, mulkiyeti ve politika
gelismelerini birbirinden ayirma stratejisinin bir pargasi olarak bagimsiz

dizenleyici modelini segmistir.

2.1.5. Piyasa Yapisindan Kaynaklanan Sorunlar

Ulkemizde eneriji sektdriinde birgok sorun ve aksaklik devam etmekte
ve bu sorunlardan buyudk bir kismi yapisal sorunlardir. Bunlar; kuruluglar
arasindaki kopukluklar, elektrik sektoru ile ilgili yapilan yatirimlarin istikrarsiz
olusu, uretim ve dagitim hatlari arasindaki dengesizlikler olarak siralanabilir.
Bu yapisal sorunlarin nedeniyle, enerji politikamiz tekrar gézden gegirilerek
degisen dunya konjonkturine, ekonomik ve siyasi gelismelere, cevre
anlasmalarina ve enerji fiyatlarina adapte olacak sekilde yeniden

olusturulmaya calisiimigtir.

EPK ile herhangi bir ihale veya teklif alma usuli olmaksizin, ayrica
herhangi bir optimizasyon belirlenmeksizin ¢ikarilacak yonetmelikler

cercevesinde piyasada faaliyet gosterebilir durumda olan her tlzel kisinin
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kuruldan lisans almak suretiyle piyasada uretim ve ticaret yapabilmesine

imkan tanimigtir.

Yeni ¢ikarilan EPK’'da; Uretim tesisi kurarak sektore girmek isteyen
firmalar lisans almak Uzere Enerji Piyasasi Dizenleme Kurumu (EPDK)na

basvurmak zorundadir.

EPK’'nin kabul ettigi model, regule edilmis sebeke erisim modelidir.
Regule edilmis sebeke erisim modeli iletim sistemi sahibinin, tGg¢lncu kigilerle,
sebekenin kullanilabilmesi konusunda anlasma yapildigi bir modeldir. Bu

modelde erisim kosullarini ve tarifelerini EPDK belirlemektedir. (Oz, 2004)

2.2. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulunun Tiirk idari
Teskilatindaki Yeri

EPDK; ilk olarak Elektrik Piyasasi Duzenleme Kurulu olarak kurulmus
(Cal,2001) “Bagimsiz Duzenleyici Kurul Olarak Enerji Piyasasi Dizenleme
Kurulu” daha sonra 4646 sayili DPK ile Enerji Piyasasi Dizenleme Kurumu
adini almigtir. Kuruma; 5015 sayili PPK ile petrol piyasalarini ve son olarak
5307 sayih LPGK ile sivilastiriimis petrol gazi piyasasini dizenleme gorevi
de verilmigtir. EPDK; vyapilan Uye atamalarinin Resmi Gazete'de
yayinlanmasinin ardindan 19.11.2001 tarihinde goreve baslamistir. Bu
kanunlarin amaci; elektrigin, dogal gazin, petrolin ve LPG’nin yeterli, kaliteli,
surekli, dusuk maliyetli ve c¢evreyle uyumlu bir gsekilde tlketicilerin
kullanimina sunulmasi igin, rekabet ortaminda 6zel hukuk hikumlerine gore
faaliyet gosterebilecek, mali agidan gugla, istikrarl ve gseffaf bir enerji
piyasasinin olusturulmasi ve bu piyasada badimsiz bir duzenleme ve

denetimin saglanmasidir.

Ekonomik altyapida ortaya c¢ikan BDK'lar ekonominin hassas
alanlarina yonelik duzenlemeler getirmeyi hedeflemektedir. Ancak EPDK, bu
anlamda bir ilk olarak karsimiza ¢ikmaktadir. ilk kez altyapi alanindaki bir

kamu hizmeti faaliyetinin dlizenlenmesi s6z konusu olmaktadir ve altyapida
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gercek anlamda bir dzellestirme slrecinin bagsladidi ifade edilmektedir (Cal,
2001).

Enerji piyasasinin dizenlenmesi konusunda; kamu tuzel kisiligini haiz,
idari ve mali 6zerklige sahip ve yasa ile verilen gorevleri yerine getirmek
uzere BDK olarak kurulmus olan EPDK vyetkilendirilmis olup, yasa ile
kurumun gorevlerinin  yerine getiriimesinde yetkinin Enerji Piyasasi

Duzenleme Kurulu tarafindan kullanilacagi 6ngorulmustur.

EPDK’'ya da, ulkemizdeki diger oérneklerinde oldugu gibi kamu tizel
kisiligi taninmistir ve Kurumu kamu gucu kullanmaktadir. EPDK’'nin hukuk
dizeni icindeki yeri, faaliyet alanina giren konularda karar alma ve bu
kararlari yuritme yetkinligini gosteren bir otorite olmalariyla ve yasal bir
statilyle kendilerine tlzel kigilik verilmesiyle belirginlesmektedir (Akinci,
1999).

EPDK’nin faaliyet alanina giren konularda karar alma ve bu kararlari
yurutme yetkinligini gdsteren bir otorite olmasi BDK olarak kabul edilmesini
gerektiren ikinci sebeptir. Kamusal yasamin ekonomik altyapisini olusturan
enerji piyasasinda denetim ve duzenleme esasina dayali gug¢lu kamusal

yetkileri vardir.

EPDK 6zerk ve bagimsiz bir kurulustur. Ozerklige sahip oldugu kendi
kanununda da belirtiimistir. Bu 6zelligi nedeniyle, hiyerarsik denetime ve
vesayet denetimine tabi degildir. Ulkemizdeki diger BDK’larda oldugu gibi

EPDK’nin kararlarinin yargisal denetimi de idari yargida yapilmaktadir.

2.3.Turkiye’de Elektrik Sektorinde Serbest Piyasa Uygulamalari

Ekonomik ve sosyal kalkinmanin temel girdilerinden biri olan elektrigin
kesintisiz ve saglikh bir sekilde ekonomiye arzi, her zaman ulkenin temel
problemlerinden ve ugrasi alanlarindan birini olusturmustur. Bu 6nemsemeye
ve gosterilen gabalara kargin, asagi yukari hi¢cbir ddnemde sektorde saglikh

bir yapilanma ve gelisim gergeklestirilememigtir.



4628 sayih Elektrik Piyasasi Kanunu, gecmis sistemdeki ve
donemdeki ¢arpik uygulama ve basarisiz 6zellestirme girisimlerine bir tepki
olarak gindeme getirilmis, AB normlarinin ¢ok 6tesinde ve o tarih itibariyla
yururlikte olan 96 tarihli AB enerji direktifinde yer alan hedeflerin ¢ok
ilerisinde bir serbest piyasa sistemi hedef alinmistir. S6z konusu Kanun,

amag, hedef, kapsam ve temel 6zellikleri su sekildedir:

4628 sayili Kanunun temel amaci, elektrigin yeterli, kaliteli, surekli,
dusuk maliyetli ve cevreyle uyumlu bir sekilde tuketiciye sunulmasi olarak

verilmektedir.

Bu hedef dogrultusunda, rekabet ortaminda, 6zel hukuk kurallarina
gore faaliyet gosterebilecek, mali agidan guglu, istikrarli ve seffaf bir elektrik
piyasasinin olusturulmasi ve bu piyasada badimsiz bir dizenleme ve

denetimin saglanmasi amaclanmaktadir.

4628 sayili Kanun, elektrik Uretimi, iletimi, dagitimi, toptan satisi,
perakende satigi, perakende satis hizmeti, ithalat ve ihracati ile ilgili hususlari
kapsamakta, bagimsiz kurumun goérev ve sorumluluklarini siralamaktadir.
Serbest piyasaya gecis asamasinda sektdérde yapilmasi gerekli gorilen

calisma ve yontemler sayilimaktadir.

Kamu elinde kalmasi ongorilen iletim faaliyeti diginda, tim Uretim ve
dagitim tesislerinin  O6zellestirimesi, bu alanlarda bundan boyle
gerceklestirilecek butin yatirrm ve igletme faaliyetlerinin, piyasa ve rekabet

kurallar icinde 6zel sirketlerce yurutilmesi amaglanmaktadir.

Piyasada ¢ok sayida satici ve alicinin olusturulmasi amaglanmaktadir.
Tuketicilerin, zaman iginde artan oranda, tedarikgilerini se¢me hakki
olacaktir. Boylece ¢ok sayida Uretici ve toptan satis sirketi ile serbest tuketici
ve perakende sirketi arasinda gergeklestirilecek ikili anlasmalarla rekabet

yayginlasacak, maliyetler agagi ¢ekilebilecektir.
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Elektrik sektorunde serbest piyasa olusumu igin yapilmasi ongorulen

isler ve gelismeler su sekildedir.

e Piyasadaki faaliyetlerin dizenlenmesi ve denetimiyle ilgili

yonetmeliklerin hazirlanmasi.

e EUAS isletmesinde bulunan kamu santrallerinin, uygun

gruplandirmalar yapilarak ozellestirilmesi.
e Elektrik dagitim bolgelerinde bolgesel tarifelerin olusumu,
e Toptan satis ve perakende satis sirketlerine lisans verilmesi,
e Uretim sirketlerine lisans verilmesi,
e Serbest tuketici olusumu ve ikili anlagmalarin baglatiimasi.

o Ureticiler ile dagitim sirketleri ve serbest tiiketiciler arasinda uzun

donemli elektrik alim anlagmalarinin yapilmasi.
¢ Piyasanin ¢caligmaya baslamasi,
e Rekabet ve sonucunda elektrik maliyetlerinin dusurilmesi.

Ancak 4628 sayii Kanun uygulama amaglarina ragmen
gerceklestiriiemeyen hususlar s6z konusudur: Serbest piyasaya dénisim
yolunda gergeklestiriimesi gerekli gorilen c¢alismalardan, yonetmelik
olusturma, lisans verme ve serbest tuketici olusumu gibi mevzuata yonelik
galismalarin diginda, sistemin yapilanmasina, serbest piyasanin teknik ve

fiziki altyapisinin olusumuna yonelik ciddi bir mesafe alinamamistir.

Serbest piyasa olusumunun ve faaliyetinin temel sartlari olarak
gorulen dagitim igletmeleri ile kamu santrallerinin 6zellestiriimesi konusunda
bir gelisme saglanamamistir. Dagitim bdlgelerinin  gruplandiriimasi ve
Ozellestirme yontemi konusunda ilgili kuruluglar farkli goris ve yaklagsimlara
sahiptir. Ozellestirilecek dagitim bolgelerinin teknik, mali ve yapisal

Ozelliklerinin analizi ve maliyet muhasebesi ortaya konulamamistir.

Enerji maliyetlerinin tlketiciye tam ve dodru olarak yansitilmasini

amaglayan maliyet esasli bolgesel tarifelerin yurtrlige konulmasi konusunda
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yapilan calismalar gergeklesmemis, EPDK tarafindan ortaya konulan kayip
ve kacak maliyetine dayali bolgesel tarifeler kabul gormemistir. Capraz
subvansiyonlari kaldirmayr amaglayan Kanun'a karsin, bolgesel tarife
farkhliklarinin yaratacagi sosyal sorunlari 6nlemeye yonelik yeni "gapraz

subvansiyon" onerilerinde bulunulmaktadir.

2.4. Elektrik Sektoriinde Mevcut Durum ve Tespitler

Elektrik talep artisi ve yeni yatirim ihtiyaci devam etmektedir. Elektrik
Piyasasi Kanunu'nun vyirirliige girisiyle birlikte, Yap-islet-Devret gibi 6zel
santral projelerinin iptal edilmesinin yani sira kamu yatirim programlari da
ciddi bir daralma igine girmigtir. Serbest Uretici yatirimlarina imkan
saglanmasi amaciyla, kamu yatirrminda mevcut olup, yatirimi baslatiimamis
batin termik projeler, program disina alinmig, yeni hidroelektrik santral
projeleri durdurulmus bulunmaktadir. Halen sadece yatirim yuruyen projeler

ele alinmakta, programlari paralelinde tamamlanmaya g¢aligiimaktadir.

Elektrik dagitiminda kayip ve kacaklar ciddi bir sorun olusturmaktadir.
TEDAS isletmesinde bulunan elektrik dagitim muiesseselerindeki elektrik
kayip ve kacaklar kabul edilebilir oranlarin ¢ok Uzerinde degerlerde
seyretmektedir. Halen elektrik dagitiminda %19 duzeyinde oldugu belirtilen
kayip ve kacak orani icindeki gercek (teknik) dagitim kayiplarinin %12
civarinda oldugu ve bakiye bolimun kagaklari (elektrik hirsizhgini) isaret
ettigi dusunulmektedir. Yapilan analizler, gelismis Ulkelerde yuzde 5-8
arasinda degisen dagitim kayiplarinin, dlkemiz sartlarinda %10 diuzeyinde

olabilecegine isaret etmektedir.
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Tablo - 1: Tirkiye'deki Elektrik Kurulu Giig, Uretim, Tiiketim ve Kayiplar
istatistikleri (TEIAS, 2006)

Kurulu

Glg Uretim Tiketim Kayip
Yillar | (MW) Artis % | (Gwh) Artis % | (Gwh) Artis % | Kayiplar |yuzdesi
1997 |21.889 3,43% |103.295,8 |8,89% |81.884,9 |10,42% |21.410,9 |20,73%
1998 |23.263 6,28% |111.022,4 |7,48% |87.704,6 |7,11% |23.317,8 |21,00%
1999 |26.125 12,30% | 116.439,9 | 4,88% |91.201,9 |3,99% |25.238,0 |21,67%
2000 |27.264 4,36% |124.921,6 |7,28% |98.295,7 |7,78% |26.625,9 |21,31%
2001 |28.332 3,92% |122.724,7 |-1,76% |97.070,0 |-1,25% |25.654,7 |20,90%
2002 |31.752 12,07% | 129.399,5 | 5,44% |102.947,9 |6,06% |26.451,6 | 20,44%
2003 |35.564 12,00% | 140.580,5 | 8,64% |111.766,1 |8,57% |28.814,4 |20,50%
2004 |36.824 3,54% |150.698,4 |7,20% |121.141,9 |8,39% |29.556,5 |19,61%
2005 |38.820 5,42% |161.924,5|7,45% |130.262,8 |7,53% |31.661,7 |19,55%
2006 |40.519 4,38% |175.690,5 | 8,50% |141.300,0 |8,47% |34.390,5|19,57%

Dagitimdaki elektrik kacaklarinin  6nlenmesi, tahsilat oraninin
yukseltilmesi, dagitim kayiplarinin teknik kayip dizeyine ¢ekilmesi énemli bir

gelir ve elektrik tasarruf potansiyeli yaratmaktadir.

Kayip ve kagaklar 6zellikle giney ve guneydogu illerinde yuksektir. Bu
illerde ter6r nedeniyle uzun vyillardir kacak elektrik kullanimina g6z
yumulmustur. Bugin kacgak kullanimin engellenmesi konusunda tedbir
alinmasi, dnemli bir sosyal problem olarak karsimizda durmaktadir. Ancak bu
bolgelerdeki kagak elektrigin bedelinin, c¢apraz subvansiyonla, elektrik
faturasini 6deyen diger tuketiciler Uzerine aktarilmasi baska bir sosyal

problem olarak varligini surdirmektedir.

Sektdrde faaliyet gosteren kurum ve kuruluglar arasinda yasanan yetki
ve sorumluluk kargasasi, karar alma ve uygulamada sagliksiz bir ortam
yaratmaktadir. Elektrik ve dogal gaz sektorlerinde devam eden yeniden
yapilanma slrecinde, sektdrde mevcut kurum ve kuruluglar arasinda ciddi bir

gorev, yetki ve sorumluluk kargasasi yasanmakta, bu kargasa nedeniyle ya
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gorevsizlikten ya da ¢ok bagliliktan dolayi birgcok dnemli sorun ve c¢alisma

uzerine tam randimanla gidilememektedir.

Politika, planlama, yatirim, isletme ve tarife olugsumu ile ilgili gérevleri
yuriten ETKB, DPT, TEAS (EUAS, TEIAS, TETAS), TEDAS, DSi ve BOTAS
gibi kurum ve kuruluslarin faaliyet alanlari daraltilir veya sonlandirilirken,
sektorle teknik anlamda dogrudan iligkisi olmayan finansman kurumlarinin
yeni politika arayicilari olarak devreye girmeleri, sektdrde sagliksiz bir ortam

ve karmasga yaratmaktadir.

Sektérde amaglanan yeniden yapilanma ve serbestlesme ydnteminin,
sektor digindan oneri ve mudahalelerle gindeme getirilmesi, ciddi bir uzlagi
problemine neden olmaktadir. Bu uzlagi eksikligi yeniden yapilanmanin

surdurdlmesinde énemli bir darbodaz haline gelmistir.

2.5. 4628 Sayili Elektrik Piyasasi Kanunu ile ilgili Olarak,

Uygulamada Karsilasilan Sorunlar

4628 sayili Kanun'la getirilen sistem, 1980'li yillarin basindan bu yana
ingiltere’den baslayarak bircok lilkede elektrik sektdriiniin serbestlestiriime-
sini amaglayan politika ve uygulamalar sonucunda gelinen asamayi

yansitmaktadir.

Bu sistemde sektordeki kamu kontroli ve kamu hizmeti anlayisi sona
ermektedir. Kamu kuruluslarinda mevcut hantalhigin ve verimsizligin yerine
Ozel sirket dinamizmi ile verimliligin getirilmesi, maliyetlerin gergcek ve dogru
sekilde tarifelere ve tuketicilere yansitilmasi, rekabet kurallari igcinde enerji

maliyetlerinin dismesi ve tuketicinin korunmasi hedef alinmaktadir.

Kanun'la getirilen sistemin diger Ulkelerde basariyla ¢alistidi, yasanan
sorunlarin serbest piyasa uygulamasi iginde zamanla ¢ozume kavusacagi.
Kanuna ve serbest piyasaya guvenin ve bu guvenin ifadesinin, Kanun'un

basarisi igin temel sart oldugu ifade edilmektedir.
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Ozel sirketlerce yeni santral yapimina girisilebilmesi icin piyasaya
guven duyulmasi, bu amagla elektrik maliyetlerinin tuketiciye tam ve gergek
sekilde yansitilmasi, bu dogrultuda maliyet bazli bdlgesel dagitim tarifelerinin
olusturulmasi serbest piyasanin olusumu igin 6n sart olarak goérulmektedir.
Ayni vyaklasim icinde, bu sekilde olusturulacak maliyet esasl tarife
uygulamasinin kisa sure i¢inde nihai elektrik tarifelerinde artisa yol agsa da,

yeni yatirimlar igin gerekli cazip ortami hazirlamis olacagi ifade edilmektedir.

4628 sayili Kanun'la gundeme getirilen sistem, Ulke sartlarina uygun

bulunmamaktadir:

Elektrik sektorinde serbestlestirme konusunda ilk Oneriler, 7.
Kalkinma Plani ile gindeme getirilmistir. Ancak garantili 6zel santral proje
anlasmalarinin henuz asin buyukliklere ulagsmadigi bu dénemde gerekli
gorulen calismalarin baslatihp mesafe alinamamasi, bu arada ¢ok sayida
YiD ve Yi gibi garantili proje anlasmalarin yirirlige girmesi sonucu sektorde,

serbestlestirme ve rekabet icin olumsuz bir ortama suruklenilmistir.

Serbest piyasa sistemi tasarlanirken, Ulke sartlari dikkate
alinmaksizin, ileri Ulkelerdeki uygulamalar ve AB enerji direktifleri hedef
alinmigtir. Hatta AB mevzuatina déhi o tarihte girmemisg, ileriye donuk
hedefler 4628 sayili Kanunla, Turkiye'ye taginmaya galigiimistir.

Tarkiye'ye 2001 yilinda 4628 sayili Kanun'la getirilen bir¢cok yeniligin
AB'ye ancak, 2003 yilinda yenilenen Elektrik Direktifi ile girdigi izlenmektedir.
Serbest elektrik piyasasini yillardir oturtmaya calisan AB'nin liberallesme
konusunda Turkiye'nin gerisinden gelmesi gibi bir duruma acgiklama getirmek
pek mumkun degildir. Turkiye'nin, hi¢bir zorunluluk olmamasina ragmen
kendini, uygulanabilir olmayan asiri hizli bir liberallesme programina zorunlu

kildigr agiktir.

Bu tur serbest piyasa sistemleri, enerji talep artis hizi yavaslamis,
kurulu santral kapasitesi dusuk oranlarda ¢alisan, mevcut kapasitesiyle uzun
bir stire yatirnm yapmaksizin enerji talebini kargilamaya muktedir bir sektérde

basariyla uygulanabilir. Ancak Tirkiye bu sartlarda bir tlke degildir. Ulkemiz,
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mevcut yapisal Ozellikleriyle rekabete bir stre imkan tanimayacak sektorel
(elektrik) yapisinin yani sira, bu tur bir sistemi yasatacak guvenilir bir
ekonomik altyaplya ve sonugclarini kaldirabilecek toplumsal ve sosyal bir
yaplya da sahip degildir. Bu nedenle tam bir serbestlestirmeye gecerken
uzun bir ara sistem ve donemden gecilmesinde yarar gorulmektedir. Nitekim
uygulamadaki gecikmeler, kuruluglarin isteksizliginden veya
basarisizligindan ziyade, amaclanan iglerin uygulanabilir olmayisindan

kaynaklanmaktadir.

4628 sayil Kanun idaresi ve kontroli zor, karmasik bir sistem

getirmektedir:

4628 sayili Kanun, karmasik, idaresi ve kontroli zor bir sistem
yaratmaktadir. Elektrik akigina ¢ok sayida asama getiriimektedir. Rekabet
yaratmak amaciyla getirildigi ifade edilen toptan ve perakende satis
sirketlerinin sisteme ve rekabete katkisi tartismalidir. Toptan ve perakende
saticilar elektrik ticaretine ek kademe ve maliyetler getirmektedir. Ureticiler ile
dagiticilar ve serbest tuketiciler arasinda gergeklestiriimesi beklenen ikili
anlagmalara ve bunun sonucu olugmasi beklenen rekabete ek bir katki
saglamamaktadir. Buna karsilik sistem yapisini ve iglerligini daha da
karmasik hale getirmektedir.

ikili anlagmalarin artmasi, saatlk bazda tarife uygulamasinin
yayginlastiriimasi, toptanci ve perakendecilerle birlikte, takibi ve kontrolt zor

bir sistem yaratmaktadir. Dengeleme ve uzlastirma iglevi gluclesmektedir.

Kanun, vyeterli, surekli ve dusuk maliyetli elektrik amacini

gerceklestirmekten uzak bir sistem getirmektedir:

4628 sayili Kanunun amaci, rekabet ortaminda calisacak bir serbest
piyasada elektrigin yeterli, surekli ve dusuk maliyetli bir sekilde tuketicinin
kullanima sunulmasi olarak verilmektedir. Ancak getirilen sistem bu amaglari

ayni anda saglamaktan uzaktir.

Serbest piyasada, yatirrm girisimlerinin ve fiyatlarinin gelisimi, arz-

talep dengelerine paralel olarak donemsel onemli degisiklikler
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gOstermektedir. Arz vyetersiz oldugunda, fiyatlar ylUkselmekte, girisimci
yatirnrma yonelmekte, arz talebin Uzerine c¢iktiginda tersine bir geligsimle

fiyatlar dugsmekte, yatinm girigsimleri azalmaktadir.
Kanun'un, yatinnm yetersizligine alternatif yaklasimi bulunmamaktadir:

Yatirnrm uygulamasindaki her ¢o6zumsuzlUkte kamuya yonelim,
piyasaya olan guveni sarsacaktir. Kamu sirketlerinin ve Uretiminin daima
alternatif olarak dusunuldigu bir sistemde, rekabetin adil bir gsekilde

saglanacagi inancini asilamak mimkun degildir.

Yeni kamu yatirimlari ve projeleri, 6zellestirilecek proje paketini surekli
canli tutacak, bu projelerin gergek yatirrm degerleriyle Ozellestiriimesi
problem vyaratacaktir. Gergek maliyetlerle 06zellestirilemeyen santraller,
piyasa dinamigini ve rekabet zeminini saglikli kilmayacaktir. Bu nedenle
kamuya yonelim, en son care olarak dusunulmeli, yatirrm yetersizligine

oncelikle 6zel sirketler araciligiyla ¢ozim bulunulmasi Gzerinde durulmalidir.
Maliyet esasli oldugu iddia edilen tarifeler, maliyet esasli degildir:

Maliyet esasli oldugu iddia edilen serbest piyasa uygulamasinda, ikili
anlagmalar, sgirketlerin karlilk hesaplari ve marjinal maliyet yaklasimi
cercevesinde, buyuk ve istikrarli enerji tuketicileri (sanayiciler) ile kuguk ve
istikrarsiz tuketiciler (konutlar) arasinda buyuk tarife farkhliklari ortaya
cikmaktadir. Gergekte santrallerin Gretim maliyeti olusumu iginde ener;ji
uretimleri arasinda buUyuk farkliik bulunmamaktadir. Serbest piyasada ikili
anlasma ve alim rekabet glicl, maliyetlerin tarifelere yansitiimasi hedefinin
onune gegmektedir. Nitekim serbest piyasa ve ikili anlasma uygulamasi
icinde bulunan Ulkelerde kuguk tuketicilerin (konutlarin) elektrik tarifeleri,

blyUk elektrik tlketicisi sanayicilerin ¢ katma yaklagsmaktadir.

Marjinal maliyet yaklagsimi, piyasaya enerji fiyat teklifleri sunulurken,
ayni talebe hitap eden santraller arasinda en yuksek maliyetli santralin
teklifinin baz alinmasini gundeme getirmektedir. Hidrolik santrallerin
depolama imkanlari nedeniyle enerji Uretimlerini kontrol edebilme 6zellikleri,

piyasaya yuksek fiyatlardan enerji satabilme imkani dogurmaktadir. Sonug
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olarak piyasaya sunulan teklif fiyatlari, gercek maliyetleri degil pazarin kabul

gOsterecedi fiyatlar yansitmaktadir.

Mevcut alim ve tarife garantili projelerin yukumlUlUklerine, sistem

isleyisi iginde uygun yontemlerle ¢ozum getirilmelidir:

Yap-islet ve Yap-islet-Devret projelerinin alim ve tarife garantili
anlagsmalari, asiri yuksek yedek (atil kapasite) etkisiyle de sistem ve kamu
Uzerine onemli bir yuk getirmektedir. Bu projelerin anlasma tarifeleri (yani
kamuya maliyetleri) piyasa maliyetleri dilzeyine ininceye kadar, bu
yukUmlulUklerin bir sekilde sistem tarafindan Ustlenilmesi gerekmektedir. Bu
santrallerin Uretiminin dagitici sirketlere zorunlu sekilde paylastirilmasi, iletim
uzerine konacak bir fonla yukimluligun sisteme odettiriimesi veya buylk
hidroelektrik santrallerle birlikte muhasebelestiriierek maliyetlerinin asagi

cekilmesi gibi ¢cozumler tzerinde galisiimalidir.

2.6. Turkiye Elektrik Piyasasinin Degerlendirilmesi

Tarkiye elektrik sektérinde, 2001 vyilinda, Elektrik Piyasasi
Kanunu’nun yuarurluge girmesi ile beraber yeni bir donem agilmistir. Dinya ve
AB elektrik sektorlerinde gerceklesen reformlara paralel olarak hazirlanan
Kanun, elektrik sektorinde mevcut dikey butunlesik yapinin kirilarak,
rekabetin mumkin oldugu faaliyetlerin rekabetgi bir yapi igerisinde
gerceklestiriimesini, tekel olan faaliyetlerin ise diuzenlemeye tabii olarak

yurutulmesini ongormustdar.

Dogal tekel maliyet yapisinin gecerli olmadigi uretim seviyesi rekabete
acllarak, Uuretim vyatirmlarinin piyasa tabanli gerceklestirimesi esas
alinmigtir. Dikey butlnlesik yapinin pargcalanmasi ile beraber yatirm
kararlarinin talep tahminlerinin esas alindigi merkezi planlama sureci sonucu
alinmasina son verilerek, piyasada olusacak fiyatlarin potansiyel yatirrmcilar
icin en dogru yatirnm sinyallerini olusturacagi kabul edilmistir. Kanunda
ongorllen piyasa ile her bir oyuncunun kendi riskini yonettigi ve aldigi

kararlarin sorumlulugunu tasidigl, rekabet¢i bir yapinin tesis edilmesi
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saglanmaya calisilarak, yatirrmcilarin en etkin yatirrm kararlarinin almasi
tesvik edilmektedir. Bu sekilde sektorde elde edilecek performans artidi,

elektrik fiyatlarinin digmesine neden olacaktir.

Elektrik ekonominin temel girdilerinden bir tanesi olmasi nedeniyle
ulkeler agisindan kritik dneme sahiptir. Elektrik fiyatlarinda gergeklesen
artiglar sanayicilerin yabanci piyasalarda rekabet avantajini kaybetmesine
neden olmakta ve ekonominin geneli Uzerinde olumsuz sonuglar
dogurmaktadir. Bu nedenle elektrik fiyatlarinda gerceklesen artislar ve
kesintiler, elektrigin ekonomik degerinin Uzerinde ekonomik maliyetlere

neden olmaktadir.

Elektrigin ekonomiye olan dolayli etkilerine ek olarak, sosyal ve politik
boyutlarinin da olmasi nedeniyle Turkiye'de elektrik fiyatlari ve elektrik arz

guvenligi, her zaman sektor dis1 mudahalelere agik olmustur.

Elektrik Piyasasi Kanunu ile beraber arz guvenligini esas alan,
verimsiz yatirrmlara neden olmasina karsin bir sekilde elektrik talebinin
doyurulmasinin amaglayan dikey butlnlesik yapi terk edilerek, serbest piyasa
yapisi benimsenmigtir. Bununla beraber Ulkemizin elektrik talep artis hizinin
yuksek olmasi ve gegis doneminin uzamasi nedeniyle, 6zellikle son donemde

arz guvenligine iligkin kaygilar olusmaya baglamistir.

Tdm dudnyada uygulanmaya baslanan elektrik reformlarinin temel
amacl, dogal tekelin bulunmadigi piyasa faaliyetlerinin serbestlestirilerek
rekabetci bir piyasa yapisi igerisinde yurutulmesinin saglanmasi, bunun
mumkun olmadigr dogal tekel maliyet egrisinin hakim oldugu sebeke

faaliyetleri icin ise duzenleyici bir ¢ati olusturulmasi seklinde 6zetlenebilir.

Ulkemizde ¢ok alicili ve saticili sistem seklinde adlandirilan piyasa
yapisi uygulanmaktadir. Tek alici veya tek satici modellerinden farkli olarak,
ureticiler bir toptan satis piyasasi vasitasiyla tedarikgisini segme serbestisine
sahip tuketiciler ve toptan/perakende satis sirketleri ile dogrudan ikili anlasma

yapma imkanina sahiptirler.
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Gergek zamanda gergeklesen sistem dengesizliklerin ekonomik olarak
kargilanmasi amaciyla ikili anlagmalar piyasasina ek olarak bir dengeleme
piyasasinin olusturulmasi hedeflenmektedir. Dengeleme piyasasinin neden
oldugu finanssal sonuglar, uzlastirma mekanizmasi vasitasiyla, fiziksel
pozisyonu ile ikili anlagsmalarinda belirtilen finanssal pozisyonlari farkli olan

piyasa katilimcilarini etkileyecektir.

Kanun hdkumleri dogrultusunda 2001 yilinda kurulan Enerji Piyasasi
Duzenleme Kurulu mevzuat hazirlayarak lisanslama surecini tamamlamistir.
Bununla beraber piyasanin gergek bir serbest piyasa 6zelligini kazanabilmesi
icin sart olan Ozellestirmeler henuz gergeklestiriememistir. Devlet hala
piyasadaki en onemli oyuncu olarak varligini surdurmektedir. Bu nedenle

elektrik fiyatlari piyasa disi etkilere 6zellikle de politik midahalelere agiktir.

Kanun’un diger bir¢cok elektrik piyasasi kanunlarina nispeten ¢ok daha
ideal bir piyasa yapisi ongérmesine karsin, su zamana kadar ki uygulamalar
bu cercevede gerceklestiriiememistir. Elektrigin piyasa fiyati arz talep
dengesinin sonucu olarak degil piyasa glcline sahip devletin izledigi belirli

politikalar sonucu olugsmaktadir.

Ulkemizde birgok uygulama gibi, elektrik reformlari da sekil olarak
kalmis yururlige konulan kanunun ongordugu serbest piyasa yapisina
yonelik adimlar politik ve hukuki engellere takilmistir. Rekabet kurallari
cercevesinde igleyen bir piyasanin teorik olarak en etkin ¢ézimul ortaya
koyacagl akademik alanda genel kabul gormus bir gorus olmasina ve birgok
uygulamanin da bu yonde olmasina kargin, ulkemizde bu goéris henuz
gercek anlamda benimsenmemigstir. Bu gergevede devlet serbest piyasanin
gerekli yatirimlari ¢ekebilme yeteneginden endise etmekte ve piyasadan

¢ekilme konusunda net tavir almamaktadir.

Bu gergevede Ulkemiz gibi piyasa digi risklerin yuksek oldugu, piyasa
tecribesi yeni olan ve ekonomisinin gelismekte olmasi nedeniyle kirilgan bir
yaplya sahip olan Ulkeler igin serbest piyasanin temel hedeflerini

yakalayacak bununla beraber ayni zamanda arz guvenligini de riske
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atmayacak daha muhafazakar bir piyasa yapisi kurulmasi uygun olur. Arz
guvenliginin temin edilmesi amacina yonelik ek mekanizmalar olusturulmasi

reform surecinin basarisi agisindan da faydali olacaktir.

Arz guvenligini saglamaya yonelik bir mekanizma kurulana dek,
ulkemizdeki sistemin arz guvenligine iligkin olarak daha etkin galismasi
amaciyla belirli duzenlemeler yapilmasi uygun olur. Bu alanda yapilacak
duzenlemelerle ikili anlagsmalarin yapilmasini tesvik edilmelidir. Elektrik
piyasalarinda bir¢ok sorunun kaynagi olan kisa dénem talep esnekliginin
olmamasidir. Bu nedenle piyasada ikili anlagmalar Uzerinde islem goren
enerji miktari arttirimasi ile piyasa gucu kullanimi gibi sorunlarin yaninda arz

guvenligi sorunu da belirli dlgide ¢dzulmektedir.
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Regulasyonun onde gelen amaci, hizmetlerin kaliteli bir bigimde,
rekabetgi bir piyasada ve tuketicilere esit sartlarla ulagsmasinin
saglanmasidir. Bdyle bir ortamin saglanmasinda en bulyuk rol regulasyon
otoritesine dismektedir. Regulasyon otoritesini etkin yapan fonksiyonlari su
sekildedir: Kar ve fiyat kontrolu, hizmetlerin standartlarinin tespiti, tketicilere
dogru ve ige yarar bir sikdyet hakki proseduru, Cevresel faktorlerin gozden

gecirilmesi.

Tdm bu fonksiyonlara bakildiginda, 6zellestirmenin ve Turkiye
Cumhuriyeti'ndeki hizmet sektorlerinin temelinde yatan serbest rekabet,
tuketicinin korunmasi ve uretimde kalitenin artinimasinin da regulasyon

otoritesinin varligiyla hayata gecirilebilecegi gérunmektedir.

Regulasyonun ve kamu adina duzenleyici organin tek fonksiyonu
rekabetin etkin hale getiriimesi degildir. Anayasanin 5. maddesinde belirtilen
devletin temel amacg ve gorevleri arasinda da yer alan, ayrica, Anayasanin

“*

172. maddesinde de 0Ozel olarak dizenlenmis bulunan “ Devlet, tuketicileri
koruyucu ve aydinlatici tedbirler alir, tuketicilerin kendilerini koruyucu
girisimlerini tesvik eder” hukmunu pratige tagsimak agisindan da regulasyon

otoritelerinin kurulmasini tesvik etmek gerekmektedir.

Toplumlarin siyasal orgutlenmeleri olarak nitelendirilen devlet ve
yonetim sistemleri o toplumun sosyo-ekonomik kompozisyonu, siyasal
sistemini sekillendiren ana faktorlerden biri olmaktadir. Glinuimuizin ¢agdas,
demokratik ve modern toplumlarinin ekonomik sistemlerinin en belirgin
Ozelligi ise piyasa mekanizmasina bagli olmasidir. Tek basina yeterli
olmayan piyasa mekanizmasinin varligini idame ettirmesi gerekliligi devletin
mudahalesine neden olmaktadir. Bu hususta iki temel gorus mevcuttur.
Piyasa basarisizligi teorisine gore,aksayan yonlerin duzeltilerek optimum
kaynak dagihminin  saglanmasi kamu mudahalesinin  nedenidir.Bu
noktada,kaynak dagihiminda ve kullaniminda etkinligin dismesi, genel Ucret

ve gelir seviyesinde dususle sonuglanmaktadir. Kamu yarari teorisi gorusine
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gbreyse, mudahale, devletin piyasa mekanizmasinin gerektigi gibi
islememesine kargi reaksiyonudur. Bu baglamda devlet duzenlemeler

yaparak ve bunlara uyulmasini saglayarak kamuoyunu tatmin etmektedir.

Teknolojinin dinamizminden diger sektorlerle kiyasla daha fazla
etkilenen bazi sahalarin klasik idari yontemlerle duzenlenmesinin zorlugunun
ve yarginin da teknik uzmanlasma isteyen bu alanlarin denetiminde yetersiz
kalmasinin bagimsiz kurumlara olan ihtiyacin dogmasinin altinda yatan temel
nedendir. Duzenlenen ve denetlenen bu alanlarin tespit edilmesi, bir
kurumun BDK olarak nitelendiriimesinde 6zel bir 6neme sahip bulunmaktadir.
Kamusal hayatin duyarli sektorleri olarak adlandirilan bu sahalarin en bilinen
ornekleri iletisim, medya, rekabet, enerji, bankacilik ve finans alanlaridir.
BDK’larin temel gorevleri, faaliyet sahalarindaki ekonomik duzen ile temel

hak ve 6zgurlukleri, gu¢ odaklarinin ihlallerine kargi korumak ve kollamaktir.

Elektrik, telekomunikasyon, ulasim gibi sebeke sektorleri ekonomi ve
sosyal yasam agisindan hayati dneme sahip oldugunu herkes kabul
etmektedir. Bu sektorlerdeki verimlilik duzeyleri toplumun refahini direk

etkilemektedir.

Bu altyapi sektorleri dogal tekel niteliklerine sahiptirler ve rekabetgi
piyasa yapisi mevcut degildir. Dogal tekelin tanimini yapilacak olursa; bir
piyasada toplam ¢ikti miktarini, bir yerine iki ya da daha fazla firma Uretiyorsa
ve bu durumda toplam maliyetler ylkseliyorsa, bu piyasada sadece etkin
uretim yapan tek bir firma dogal tekel olarak adlandirlir. Buna gore, bu
sektorler icinde birden fazla firmanin saglayabilecegi ¢ikti miktarinin

tamaminin yalnizca bir firmanin Uretmesi daha etkindir.

Elektrik  sektorindeki liberallesme  egilimlerine  baktigimizda
sektordeki dikey-butunlesik yapinin uretim, iletim, dagitim ve perakende
faaliyetleri olarak ayristirildigi gorulmektedir. Elektrik sektorunde dizenleme
yonunden bakildiginda; rekabetin mumkun oldugu ve olmadigi alanlar
gorulmektedir. Elektrigin Uretimi ve ticareti disindaki, iletim ve dagitim

faaliyeti dogal tekel olarak nitelendirilir ve rekabete acilmalari miamkin
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deqildir. Elektrik sebekesi sektorinun dogal tekel yapisi nedeniyle rekabete

acilmasi s6z konusu degildir.

Elektrik dagitim sebekesinin dogal tekel yapisi sunulan hizmetin
kalitesini etkilemekte ve sosyal refah kaybina neden olmaktadir. Dagitim
sebekesinin sundugu elektrik enerjisinin kalitesi evsel ve sanayi tuketicisi
acisindan buyuk 6nem tasimaktadir. Bu nedenlerden dolayi, dogal tekel
olan elektrik sebekesi sektdoriunde teknik ve ekonomik duzenlemeler
yapilarak; sunulan hizmetin fiyatinin ve Kkalitesinin optimum seviyeye

getiriimesi gereklidir.

Dunyada ozellikle 1980’lerden sonra hizli bir sekilde elektrik sektoru
reform calismalari bagslatiimis olsa da hala 6grenme, deneme ve yanilma
sureci devam etmektedir. S6z konusu reform calismalari sirasinda Ulkeler
piyasalari rekabete acma ve regule etme sureclerinde c¢esitli hatalar
yapabilmektedirler. Ulkelerin, diger Ulkelerin yapmig olduklari hatalari
kendileri yasayarak 6grenmeleri hem masrafli, hem de zaman alici olacagi

icin, bu hatalardan kendileri i¢in gerekli dersi ¢gikarmalari gerekmektedir.

Enerji sektorinun ve Ozellikle elektrik sektorinin yeniden
yapilandiriimasi dinamik bir suregtir ve bu surecgteki Ulkeler zamanin
gerekliliklerini gerekli altyap! ve hukuki duzenlemeler ile yakalamalidirlar. Bu
baglamda; Turkiye’de alt yapi alanindaki kamu hizmeti faaliyetlerinin
dizenlenmesine yonelik ilk olusum, Enerji Piyasasini Dizenleme Kurulu'dur.
EPDK 20.02.2001 tarih ve 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu ile kamu
tuzel Kkisiligine haiz, idari ve mali Ozerklige sahip bir kurum olarak
kurulmustur. S6z konusu kanunun 4. maddesinin son fikrasina gore,

kurumun karar organi, Enerji Piyasasini Dlizenleme Kurulu’dur.

Kamu tuzel kisiligine haiz olarak kurulan Enerji Piyasasini Dizenleme
Kurulu’'nun ilgili oldugu alanlarda duzenleyici islem yapma yetkisi
bulunmaktadir. Bu yetkinin ¢ercevesi, 14.04.2001 tarih ve 4648 sayili Dogal
Gaz Piyasasl Kanunuyla degisik 20.02.2001 tarih ve 4628 sayili Elektrik

Piyasasi Kanunuyla cizilmektedir. Bu kanun hukumlerine bakildiginda,
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duzenleyici iglem yapma yetkisi en genig olan kurumun EPDK oldugu iddia
edilebilir.

EPDK; BDK olarak nitelendirilen, tUlkemizde uygulamasi yeni olan ve
kamusal yasamin hassas alanlarini dizenleme gorevi verilen kuruluslardan
birisidir. EPDK’'nin olusturulma sebebi; enerji sunumunda tuketicilerin
korunmasinin saglanmasi, piyasada rekabetin tesis edilmesi, istikrarli ve
seffaf bir enerji piyasasinin olusturulmasi ne bu piyasada bagimsiz bir

dizenleme ve denetimin saglanmasidir.

EPDK; genel anlamda piyasa faaliyetlerinin ve bu faaliyetlerden
kaynaklanan hak ve yukumlulukleri belirleyen lisanslar ile mevcut
sOzlesmelerin  bu kanun hukimleri geregince duzenlenmesi, piyasa
performanslarinin izlenmesi, uygulama ydnetmeliklerinin olusturulmasi,
fiyatlandirma esaslarinin belirlenmesi, iletim-dagitim-toptan ve perakende
satig tarifelerinin incelenmesi ve onaylanmasi, piyasa faaliyetlerinin
denetlenmesi ile piyasanin yasaya uygun olarak islemesini saglamak Uzere

gorevlendirilmistir.

Duzenleme goérevi acgisindan onemli bir konu; ulusal enerji
politikalarinin belirlenmesi ve planlarin yapilmasi konularinda ETKB yetkili
olup, EPDK sektorin rekabete agilmasinda ve piyasanin olusturulmasinda
yetkili kihnmis olmasidir. Yeniden yapilanma ¢alismalarinin tanimlanmasini
ve piyasanin islerlik kazanmasini bakimindan ETKB sadece makro dizeyde
enerji politikalarini dizenleyecek olup, EPDK ise piyasanin belirlenen makro
politikalarla uyumlu g¢alismasi icin piyasa i¢i duzenleme ve denetleme

faaliyetlerini yurutecektir.

Enerji Piyasasi Duzenleme Kurulu’nun sorumluluk alanina, sektordeki
kuruluglarin  uygulama ve davranislarinin  denetlenmesi, belirlenen
fiyatlandirma esaslari cergevesinde gerceklestirilien faaliyetlerin takip

edilmesi gibi konular girmektedir.
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Enerji Piyasasini Duzenleme Kurulu'nun uygulayabilecegdi yaptirimlar,
para cezalari ve verilen lisanslarin iptal edilmesi gibi yetkilerin kullaniimasini

icermektedir.

38.500 MW’lik toplam kurulu guce sahip olan Turkiye, OECD
kapasitesinin %2’sine sahiptir. Termal tesisler toplam kapasitenin %75’ini,
hidroelektrik tesisleri ise %25’ini olusturmaktadir. Turkiye'nin enerji talebinin
2020’'ye kadar yilda ortalama %8 artmasi beklenmektedir. Bunun sonucu
olarak, elektrik enerjisi arzinda yatirimlarin yetersiz olmasinin sikintilara yol
acacag! dusunulmektedir. 2020 yilina kadar duguk elektrik talebi durumunda
80.000 MW, vyuksek talep durumunda ise 96.000 MW kurulu glg
gerekecektir. Onlem alinmamasi durumunda 2020 yilinda ithal kaynaklara
bagimhlik oraninin %80’e yukselmesi ve ulke Uretiminin rekabet gucundn
zayiflamasi riskleri bulunmaktadir. Tarkiye’'nin bu sikintiyr asabilmesi igin
2020’ye kadar toplam $80 milyarlik enerji yatirrmi yapmasi gerektigi ifade
edilmektedir. Bu da yilda ortalama $5,3 milyarlik bir yatinma tekabdil

etmektedir.

Turkiye Elektrik iletim A.S.nin (TEIAS) projeksiyonuna gére proje
uretim kapasitesi baz alindiginda 2010 veya 2012 yilinda elektrik arzi ile
talebinin basa bas olma riski ortaya gikmaktadir. Avrupa Birligi'ne katilimdan
itibaren dusiik kalorili linyit santrallerinin yapiminda ortaya c¢ikacak iklim
Degisikligi Sozlesmesi ve Kyoto Protokolu gibi engellerden kurtulmak igin
ongorulecek makul bir gecis surecinde, linyit santral veya unitelerinin
yapimina zaman gegiriimeden baslanmasi gerekmektedir. Termik santraller
komdar yakith olacagi i¢in insa suresinin uzun ve maliyetli olmasi nedeniyle
Ozel sektor bu alanda yatirima ilgi duymamaktadir. TUrkiye enerji mevzuatina
gore kamu sektoru sadece elektrik Uretimine bir arz acgigi tehlikesi ortaya

ciktiginda yatirim yapabilmektedir.

AB’ye qirig surecinde Turkiye'nin verimlilik, c¢evre standartlari,
serbestlesmenin tamamlanmasi ve tam rekabet kosullarinin saglanmasi
konularinda duzenlemeler yapmasi gerekmektedir. EPDK’nin olusturulmasi,

akaryakit alaninda fiyat serbestisinin saglanmasi gibi duzenlemelerle ener;ji
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sektorinde serbestlesme sureci baglatiimistir. Uyum saglanmasi gereken
mevzuata karsin Tarkiye'nin cografi olarak ham petrol ve dogalgaz
kaynaklarina yakinligi gérugmeler surecinde énemli bir avantajdir. Avrupa’nin
enerji képrusu Turkiye, onumuzdeki on yillik slre igcerisinde tamamlanmasi
planlanan boru hatlari devreye girdiginde AB’nin, Ozellikle dogalgaz
acisindan terminali konumuna gelecektir. Enerji alanindaki bu isbirligi,
gérismeler surecinde Turkiye'yi gucgli konuma getirecektir. Ancak, bu
surecgte Turkiye’nin enerjide disa bagimliigini azaltmasi gerekmektedir. Bu
dogrultuda AB ile uyum yasalari ¢ercevesinde 2004 yilinin Haziran ayinda
cikarilan “Yenilenebilir Enerji Yasasi’nda yer alan tesviklerle elektrik Gretimi
icin kullanilan razgéar tribanleri yatinmlarinin artmasi beklenmektedir. AB’nin

cevre muktesebati da enerji sektorinl yakindan ilgilendirmektedir.

Turkiye, AB’deki enerji i¢ pazarina uyum saglanmasi i¢in ener;ji
sektorunin yeniden yapilanmasi, serbestlesme ve yabanci yatirimlarin
cekilmesi lzerinde yogunlagsmaktadir. 2004 ilerleme Raporu'nda éne cikan
konularda rekabetgi bir piyasanin olusmasi, enerji verimliliginin artiriimasi ve
yenilenebilir enerji kaynaklarinin desteklenmesi Uzerinde durulmaktadir.
Petrolde ise arz guvenligi konusunda Turkiye'nin kaynaklarini ve nakil
hatlarini  gesitlendirmesi, petrol ve gaz icin transit ulke konumunu

guglendirmesi planlanmaktadir.

Tarkiye'nin enerji alaninda AB’ye uyum saglamasi yonundeki en
onemli engel yluksek enerji tretim maliyeti ve reform calismalarinin yavas
ilerlemesidir. Enerji maliyetinin azaltiimasi dogrultusunda elektrik Gretiminde
kaynaklarin ¢ogaltiimasi ve verimliligin artirilarak maliyetlerin dugurulmesi

gerekmektedir.

Enerji sektorl, bolgenin bir enerji merkezi olmasi nedeni ile gelismeye
acik en onemli sektordur. Turkiye, AB’nin sinirlarini Hazar ve Ortadogu’ya
ulastiracak ulke olmasi nedeniyle buyuk onem tasimaktadir. Turkiye'nin
enerji politika ve mevzuatini AB ile uyumlastirmasi alternatif enerji ve ¢evre
konularini gundeme getirecek, bu alanlarda vyapilan yatirrmlarda AB

finansmani kullanilabilecektir.
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OZET

UGURLU, Aytac. Bagimsiz Diizenleyici Kuruluslar Ve Tirkiye'de
Enerji Sektorinde Uygulanmasi, Yuksek Lisans Tezi, Ankara, 2007

2001 yihnda yurarlige giren 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu ile
EPDK (Enerji Piyasasi Duzenleme Kurulu) kurulmus ve Avrupa Birligi
standartlarindan birisi olan Elektrigin Liberalizasyonu konusunda énemli bir
adim atiimigtir. Ayni yil igerisinde ¢ikarilan 4646 sayili Kanun ile dogalgaz
piyasasini, 5015 sayili Kanun ile petrol piyasasini ve 5307 sayili Kanun ile de

LPG piyasasini dizenleme ve denetleme yetkisi EPDK’ya verilmistir.

Enerji sektorindeki regllasyonun ana amaci, tuketicilere kesintisiz,
kaliteli ve ucuz elektrik enerjisinin temin edilebilmesidir. Enerji tretimi, iletimi,
dagitimi ve ticaretinin kamusal hizmet alani yaklagimi terk edilerek ve tekelci
yapilar pargalanarak, rekabetin tesis edilmesine imkan taniyacak bir yasal
cerceveye oturtulabilmesi igin gereken araglardan en 6nemlisi olan ana
mevzuata ve bu kapsamda seffaf bir enerji piyasasinin igslemesini saglayacak
olan bagimsiz bir duzenleyici kurulun olusturulmasina buyuk dnem verilmis

ve bu baglamda EPDK hayata gecirilmigtir.

Tuarkiye enerji sektorine yonelik dizenleme, AB uyum sureciyle birlikte
gindeme gelmis, Avrupa Birligi Direktifleri ve enerji piyasasinda yasanan
buyuk yolsuzluklar da EPDK gibi bagimsiz bir kurulun kurulmasini

hizlandiran etkenlerdir.

EPDK; genel anlamda piyasa faaliyetlerinin ve bu faaliyetlerden
kaynaklanan hak ve yukumlulUkleri belirleyen lisanslar ile mevcut
sozlegsmelerin bu kanun hukumleri geregince duzenlenmesi, uygulama
yonetmeliklerinin olusturulmasi, iletim-dagitim-toptan ve perakende satis
tarifelerinin incelenmesi ve onaylanmasi, piyasa faaliyetlerinin denetlenmesi
ile piyasanin yasaya uygun olarak islemesini saglamak Uzere

goOrevilendirilmigtir.
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Tarkiye’'nin  enerji talebinin budylme performansi ve yasam
standartlarindaki yukselmeye bagli olarak artacagi, arzin ise talebin gerisinde
kalacagi tahmin edilmektedir. Bu baglamda da enerji sektorinun yeniden
yapilandiriima sdrecinin basarili olmasinda EPDK’nin yerinde uygulamalari

ve performansi etkili olacaktir.
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ABSTRACT

UGURLU, Aytac. Independent Regulatory Authority and Their Application to
Energy Market in Turkey, Master Thesis, Ankara, 2007

EMRA (Energy Market Regulatory Authority) had been established
with the Electrical Market Law numbered 4628 enforced on 2001 and an
important step has been taken on the way to Electrical Liberalization which is
one of the important standards of European Union. EMRA had been entitled
for regulating the natural gas market with the Law number 4646, the
Petroleum Market with the law number 5015 and LPG market with the law

number 5307 to be enforced on the same year.

The main purpose for regulations in the energy sector is to provide
continuous, qualified and cheap electrical energy. A main regulation which is
one of the most important media to establish a legal structure for competition,
to break the trust structure and to leave the public institution approach for
producing, conveying and distributing the energy and to establish an
independent regulation unit for transparent action in the energy market and

EMRA has been established within this respect.

The regulation in the energy sector of Turkey has come in to agenda
with EU adaptation process and European Union Directives and also serious
corruptions had resulted the establishing of an independent institution like
EMRA.

EMRA; generally has been charged for regulating the market activities
and the licenses and present contracts, determining the rights and liabilities
arisen from such activities in accordance with the law, crating the application
regulations, observing the transmission, distribution, wholesale and retailer
sales and approving thereof, auditing the market activities and run of the

market in accordance with the law.
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It is estimated that the energy demand in Turkey will increase
dependent on growing performance and increase in the life standards, but
the supply will be under this demand. In this respect the applications and
performance of EMRA will be effective on success of re-structuring process

of the energy sector.
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