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DOSYA/DERLEME

KAMU OZEL SEKTOR iSBIRLIGI MODELI:
KAMU HIiZMETI HAKKININ PAYLASILMASI

Girig

Son otuz yilda yapilan “kotl yonetim”—"iyi yonetim”
tartismalari, kamu yonetiminde degisim olgusunun
odagini “idari reform” anlayisindan “yapisal reform”
uygulamalarina ve oradan da “duzenleyici reform”
onerilerine kaydirdi (Giiler, 2005; Bayramoglu, 2005).
isleyise odaklanan idari reform yerini toplumsal iliskilerin
yeniden yapilandiriimasini glindeme getiren reformlara
birakirken, kamu yonetimindeki yapisal ve islevsel
sorunlarin kaynagina yonelik tespitlerde de bir degisim
yasandi. Devlet-piyasa ve devlet-sivil toplum karsithg
tzerinden giindeme gelen devletin toplumsal iliskilerdeki
roli tartismasi, kamu yonetiminin ve sorunlarinin
tartisildigr baglami degistirmistir. Kamu yonetimdeki
yapisal ve islevsel sorunlar, toplumsal iliskilerin bir tirevi
olarak gorilmeye ve tartisilmaya baslanmustir.

" ou

Ozellikle 97 Asya krizi, terk edilmeye baslanan
“minimalist devlet” savunusu “piyasa aksakliklari”na kars
“devletin yeniden guclendirilmesi” onerisine yerini
birakirken, devletin toplumsal iliskilerdeki rollinu ve
donusturici gucunu tartismaya acmistir. Yeni bir
“yonetim tarzi” veya “toplumsal esgudimleme tarzi/
bicimi” olarak adlandirilan “iyi yonetisim” de bu
tartismalarin kamu yonetimi alanina tasinmasini
saglamistir (Bayramoglu, 2005).

Yonetisim, devletin degisen rolu ve bicimini anlatirken,
“bir yandan da bu degisimi saglayacak mekanizmalari ve
yeni kurallar bitinini” gostermek icin kullanilmistir
(Bayramoglu, 2005). Yonetisim anlayisi ve degisimin
kamu yonetimi alanina tasinmasi reformlarla olmustur.
Kamu hizmetleri, kamu finansmani ve kamu isletmeleri

*ODTU Aras. Gor.; Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakultesi
Doktora Ogrencisi

Eda YAZICIOGLU CELIK*

tzerinden gerceklestirilen reformlar kamu yonetiminde
kokli bir zihniyet degisimini beraberinde getirmistir. Kamu
yonetimindeki zihniyet degisimi, “devletin islev ve
yetkilerinin piyasa ile paylasiimasi” anlayisina
dayanmaktadir (Bayramoglu, 2005).

DPT’nin 2007 yil sonunda glindeme getirdigi “Bazi
Yatinm ve Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektér isbirligi
Modelleri Cercevesinde Gerceklestirilmesine iliskin Kanun
Tasarisi Taslagi” da hem bu zihniyetin bir gostergesi hem
de paylasim mekanizmasinin bicimine iliskin bir dneridir.
Bu taslak, ilk olarak yap-islet-devret, yap-islet ve isletme
devri uygulamalari ile gtindeme gelen ve 1984 yilindan
bu yana cesitli sektorlerde orneklerine rastladigimiz
uygulamalarin paylasimin yapisini belirleyecek bir Gst
bashk altinda toplanmasi girisimidir.

Danistay ve Anayasa Mahkemesinin bu kapsamda
aldig kararlar ile hukukgular tarafindan uzun yillardir
tartisilan bu uygulamalar, daha cok doguracag sonuclar
veya tabi olacagi hukuki rejim baglaminda ele alinmistir.!
iktisat, isletme ve kamu maliyesi alaninda ise konu daha
ziyade verimlilik ve alternatif kaynak yaratimi basliklar
altinda bir finansman yontemi olarak tartisilmistir.? Kamu
yonetimi alanindaki tartismalar ise, ilk olarak kendini kamu
yonetiminin 6zel sektor gibi 6rgiitlenmesi tizerine yapilan
onerilerde gostermistir.> Kamu yonetimindeki degisimi
toplumsal iliskiler baglaminda ele almak gerektigini iddia
eden bu yazida ise, kamu 6zel isbirligi modeli devletin
islev ve bicimindeki degisim lzerinden anlatilmaya
calisilacaktir. Siyasal ve yonetsel boyutun bir arada ele
alinmasini gerektiren bu yontem, isbirligi modelinin, bir
yandan egemenligin gostergesi olan kamu gulictndeki
donustm, bir yandan da, bu otoritenin kapitalist topluma
0zgu kurulus bicimi olan burokrasi anlayis ve yapisinda
yarattigi degisim baglaminda incelenmemize olanak
verecektir.
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Kamu yonetimi alaninda yasanan degisim, kamu
hizmeti anlayis ve orgutlenmesinin de degisimine neden
olmustur. Dolayisiyla, hizmet sunumunda alternatif bir
yaklasim olarak karsimiza ¢ikan kamu 6zel isbirligi modeli,
ancak, kamu yonetiminde yasanan degisim icinde
anlasilabilir. Bu baglamda, yazida, daha cok su, enerji,
ulastirma ve posta hizmeti gibi yiksek maliyetli altyapi
yatirimlariyla giindeme gelen kamu 6zel isbirligi
modelinin, yeniden yapilandirilan kamu yonetimi icinde
nasil bir boslugu doldurdugu veya nasil bir dontstimuin
katalizort oldugu aciklanmaya cahsilacaktir.

Taslak Kamu Ozel Isbirligi’'ne Nasil Bir Tanim
Getiriyor?

Taslakta Kamu Ozel isbirligi (KOI), kamu eliyle
yurutilmekte olan “yatirim ve hizmetlerin maliyet, risk ve
getirilerinin, idareler’ ve Ozel sektor arasinda Kanunda
ongorilen modeller cercevesinde paylasiimasi yoluyla
gerceklestirilmesi” olarak tanimlanmaktadir (md. 3).
Sozlesme turlerine gore farklihk gosteren modeller, kamu-
ozel isbirligini gerceklestirmek icin “bir projenin tasarimi,
finansmani, yapimi ve isletilmesi ile mevcut bir yatinmin
yenilenmesi, kiralanmasi, gelistirilmesi, bakim-onariminin
yapilmasi ve isletiimesinde 6zel sektor katiliminin
saglandigi yontemlerin bulunmasi” genel mantigi Gzerine
insa edilmistir (md. 3).

Zayiflayan kamu dengesi nedeniyle yasanan mali
krizlerden kaynakli zararlari en aza indirmek ve gelismekte
olan ulkelerde strdurilebilir bor¢clanmayi devam
ettirebilmek icin, mali disiplini koruyucu dizenlemeler
yapilmakta ve onlemler alinmaktadir (Bagimsiz Sosyal
Bilinciler Iktisat Grubu, 2007). Mali disiplinin korunmasi
yonundeki 6nlemlerin kamu hizmetine dogrudan
yansimasi kamu harcamalarinin azaltilmasi ve alternatif
finansman yontemlerine basvurulmasi seklinde
gerceklesmektedir. 74 Petrol Krizinden bu yana
stireklilesmis bir iktisat politikasinin parcasi haline gelen
bu uygulamalarin devami icin, dogrudan veya dolayli
olarak kamu eliyle ve kamu kaynaklariyla gerceklestirilen
kamu hizmetlerinde artan 6zel sektor katihmi daha istikrarli
ve guvenli hale getiriimeye calisiilmaktadir. 70’lerin
sonunda Carter ve Reagan-Thatcher hikimetleri ile
“ozellestirme politikalarinin bir parcasi haline gelen” ve
90’larin sonunda Clinton ve Blair'in oncultigundeki
Ugiincii Yol politikalari ile “yeni tip bir yonetisim” tiiri
olarak tanimlanan kamu-6zel isbirligi modelleri bu arayisin
bir Griintdur ve tanimu itibariyle yasanan krizlerin kendine
yukledigi anlamlari yansitmaktadir (Bult-Spiering ve
Dewulf, 2006). 80’lerin basindan bu yana farkli
uygulamalar dogrultusunda sekillenen kamu-6zel isbirligi
modellerinin taslaktaki tanimina da yansiyan temel
ozellikleri su sekilde siralanabilir:

- KOI, en az biri kamu kisisi olmak tizere iki veya daha
fazla aktorun/tarafin olusturdugu (Peters, 1997),

- Her bir katiimcinin asil (principal) olarak yer aldig
ve kendi adina pazarlik etme gliclini elinde bulundurdugu
(Peters, 1997),

- Karsilikli glivene dayali bir muzakere ve diyalog
ortaminin olusmasi icin iki esit taraf arasinda imzalanan
bir sozlesmeye dayanan ve boylelikle iliskilerin
strekliliginin temin edildigi (Andersen, 2004),

- Sozlesmeye taraf olan buitin aktorlerin isbirligine
konu olan faaliyetin sonuclarindan sorumlu oldugu (Pe-
ters, 1997),

- Amacg, gorev, mali yonetim ve sorumluluklarin
belirlenmesi ve ortak hedef dogrultusunda ortak
calismanin saglanabilmesi icin ayri bir orgutsel
yapilanmaya gidilebildigi (Andersen, 2004),

- Mal ve hizmet uretiminde maliyet, fayda ve riskin -
uretilen katma degerin adil bir sekilde paylasildig
(Akintoye, Beck ve Hardcastle, 2003),

- Kamu ile 6zel sektor arasindaki isbirligini diizenleyen
kural ve yontemlerin cisimlestigi modellerin ortak adidir
(Bult-Spiering ve Dewulf, 2006).

Diinyadaki 6rnekleriyle benzer &zellikler tasiyan KOI
modelinin  kamu hizmeti alaninin  yeniden
dizenlenmesine iliskin bir oneri oldugu duistndlirse,
modelin bu alana iliskin getirdigi en 6nemli yenilik, “esitler
arasl iliski” veya “yoneten-yonetilen ayrimi yerine birlikte
yonetme ilkesi”dir (Bayramoglu, 2005). Yukarida sayilan
ozellikler ile KOI anlayisi, kamu idareleri ile piyasa
aktorlerinin piyasa mekanizmasini diizenleyen 6zel
hukukta oldugu gibi tiizel kisiler arasi bir ortaklik kurmasini
saglayacak bir model 6nermektedir.

Bunun gerekcelerinden biri, taslakta Turkce’ye Kamu
Ozel isbirligi (KOI) olarak cevrilen Public Private
Partnership’in (PPP) tanimlayici 6gesi olan “partnership”
kavraminin Tirkce’deki isbirligini (co-operation) degil
ortaklik kavramini karsiliyor olmasidir. Kamu ve ozel
sektorl isbirligi zeminine ulastiran kavram bu iki ayr
yapinin ortaklik kurabiliyor olmalarndir. Anglo-sakson
diinyada KOI'lerin en geliskin formu olarak ifade edilen
“joint venture”lar Tirkcedeki “is ortakliklari”na tekabdil
etmektedir. Medeni Kanun, Turk Ticaret Kanunu, Borclar
Kanunu ve Vergi Mevzuati gozden gecirildigi zaman, is
ortakhgi soyle tanimlanabilmektedir: “hukuken ve
iktisaden bagimsiz birden fazla gercek veya tiizel kisinin
belirli bir isi ya da streklilik arz eden bir faaliyeti, bir ticaret
ortakligr kurarak veya boyle bir ortaklik s6z konusu
olmaksizin gerceklestirmek ve kazanc elde etmek amaciyla
bir sozlesme cercevesinde bir araya gelmeleri ve o
faaliyetin rizikolarini her biri muteselsilen sorumluluk
altina girmek suretiyle Gstlenmeleri” biciminde tarif
edilmektedir (Tirkiye Ingaat Sanayicileri Isveren
Sendikasi, 2008).

ikinci gerekce, kamu idareleri ile 6zel sektor kuruluslari
arasinda imzalanacak so6zlesmenin 6zel hukuk
hiktumlerine tabi olmasidir. 3. maddenin e fikrasinda
“uygulama sozlesmesi”, “idare ile ihaleyi kazanan sirket
veya ortak girisim arasinda 6zel hukuk hiikiimlerine gore

akdedilen yazili anlasma” olarak tanimlanmaktadir.

KOi modeli bu 6zelligi ile sadece kamu hizmeti alanini
dizenlemekle kalmiyor; ayni zamanda, kamu glciiniin
gostergesi olarak piyasa aktorlerinden toplum icindeki
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pozisyonu ve orglitlenme bicimi ile ayrilan birokrasiyi de
dondstirtcd bir glice sahip oluyor. Peki, nasil olmustur
da “devletin 6rgutleyici calismalarinin toplumdan cikarak
toplumun Ustinde yer alan ayricalikli kisilerce
yurutilmesi” olarak tanimlanan burokrasi, kendi gorev
alaniicinde piyasa aktorleriyle esit stattde iliski kuran kamu
idareleri bitini olarak tanimlanmaya baslanmistir
(Fisek, 2005). Cevaplamamiz gereken asil soru budur. Bu
soruyu, kamu-6zel isbirliginin kamu yonetiminde
meydana getirdigi bitiin diger degisikliklerle birlikte ele
alacagiz.

1. Neo-liberal Ekonomi Politikalariyla Birlikte Kamu
Hizmetinde Donisim

Devletin kilclltilmesi ve piyasalastiriimasi
tartismalarinda degisimin nesnesi kamu hizmeti ve kamu
hizmetini yerine getiren kamu orgutleridir. “Toplumsal
ihtiyaclari karsilayacak mal ve hizmet tretim alan1” olarak
tanimlanabilecek kamu hizmet alani Gretim iliskileri
tarafindan belirlenir; tretim iliskilerinde yasanan degisim
kamu hizmeti alanini dogrudan etkiler (Karahanogullari,
2004). Dolayisiyla, kapitalizmin krizlerinin kamu hizmeti
alani tGzerindeki belirleyiciligi ylksektir.

Klasik liberalizm doneminde kamusal hizmetler de
diger mal ve hizmetlerden farksiz bir sekilde “gorinmez
elin” kurallarina uygun olarak ozel girisimciler tarafindan
uretiliyordu. Sinirh devlet anlaysi, piyasa mekanizmasinin
isleyisini guvence altina alacak hukuki dizenlemelerin
yapilmasi ve devletin devlet olmaktan kaynakh kimi
faaliyetlerinin yerine getirilmesinden ibaretti. Devlet ve
piyasa arasindaki bu keskin ayrim, kamu hizmetinin kamu
orgutl’ -kamu faaliyeti®-kamu hukuku” birligi kuralina
gore tanimlanmasina yol acmistir (Karahanogullari,
2004). Blanco doktrini olarak bilinen bu ilke 1873 tarihli
Fransiz Uyusmazhk Mahkemesi kararina dayanmaktadir
(Karahanodullari, 2004). Zaman icinde devlet kapitalist
tretim biciminin ihtiyaclari dogrultusunda kimi tipik
piyasa alanlarini kamu hizmeti olarak tstlenmistir. Bu
gelisme ilk yansimasini 1921 tarihli Bac d’Eloka kararinda
bulmustur (Karahanogullari, 2004). Karara gore, 6zel
girisimcilerin piyasa kosullarina ve dolayisiyla 6zel hukuk
kurallarina tabi olarak yerine getirdigi bir hizmet, idarenin
kendi mal ve personeliyle dahi olsa 6zel hukuk kurallarina
tabi bir faaliyet olarak nitelendirilmistir. Devletin geleneksel
hizmetleri disinda Ustlendigi “sinai ve ticari kamu
hizmetleri” kamu hizmeti alaninda ikili bir hukuki rejimin
dogmasina neden olmustur. Bizde KiT’lerin kamu tiizel
kisisi olmakla birlikte, tGctinci kisilerle olan iligkilerinde
6zel hukuka tabi tutuluyor olmalari bu ikili yapiya bir 6rnek
olarak gosterilebilir.

1974 Krizine kadar strekli piyasaya dogru genisleyen
devlet faaliyetleri, “tersi bir gelismeyi, piyasa yontem ve
hukukunun kamuya girmesi sonucunu dogurmustur”
(Karahanogullari, 2004). Ancak, bu ikili yapi bile 74 Krizine
kadar hicbir sekilde kamunun piyasa usul ve ilkeleri
tarafindan kusatiimasina neden olmayacaktir. 74 Krizinin
tersi bir egilimi, piyasa aktorlerinin kamu hizmet alanina
dogru genisleme egilimini tetiklemesi bu donusumu

baslatmistir. Kamu hizmetinin gortlmesinde 6zel sektor
katilimi olarak dile getirilen bu daralma sureci, mulkiyet
devri uygulamalari ile kamu hizmetinin 6zel kisilere
gordurilmesi usulind glindeme getirmistir. Kamu
hizmetinin piyasalastirlmasinda énemli rol oynayan bu
iki yontemden ilki 6zellestirme politikalar ile gtindeme
gelirken ikincisi daha ziyade kamu alimlari alanindaki yeni
diizenlemeler ile kendini géstermistir. Kamu-Ozel isbirligi
Modelleri de miilkiyetin devredildigi 6rneklerden ziyade
kamu ihaleleri alaninda yapilan yeni diizenlemeler ile
ilgilidir.

1984 yilinda elektrik sektortindeki 3096 sayili “Turkiye
Elektrik Kurumu Digindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi,
iletimi, Dagitimi ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi Hakkinda
Kanun” ile gindeme gelen Yap-islet-Devret ve isletme
Hakki Devri Modeli kamu hizmetinin gordirilme
usullerindeki degisimin ilk ornegidir. 1984 tarihli
diizenlemeyi, karayollari, havayollari, elektrik, iletisim ve
su gibi sektorlerde bu ve benzeri modellerin uygulanmasi
icin cikarilan yasalar izlemistir. Bu tarz dizenlemeler
calismamizin konusunu olusturan taslaga kadar hep
sektorel bazda kalmistir. S6z konusu modellere hukuki
dayanak olusturma girisimleri olarak yorumlanabilecek
1994 tarihli 3996 sayil “Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Yap-
islet-Devret Modeli Cercevesinde Gerceklestirilmesi
Hakkinda Kanun” ve 4046 sayili “Ozellestirme
Uygulamalari Hakkinda Kanun”un o6zellestirme
yontemlerini siralayan 18. maddesi sektorel diizenlemeleri
asma Ozelligine sahiptir. Ancak, butiin bu dizenlemeler
1999 yilina kadar Danistay ve Anayasa Mahkemesi'nin
iptal kararlari ile idari s6zlesme kapsaminda tutulmustur.®
1999 yili kamu hizmet alani icin bir doniim noktasidir.
Golcik Depreminin de yardimiyla hayata gecirilen
Anayasa degisikligi ile Anayasa’nin idarenin yargisal
denetimini dizenleyen 125. maddesi imtiyaz
sozlesmelerinde tahkime izin verecek sekilde yeniden
dizenlenmistir. Anayasa’nin 125. maddesinin ikinci fikrasi
bu degisiklik ile “kamu hizmetleriyle ilgili imtiyaz sartlasma
ve sozlesmelerinde bunlardan dogan uyusmazliklarin milli
veya milletlerarasi tahkim yoluyla ¢coziilmesi 6ngorlebilir.
Milletlerarasi tahkime ancak yabancilik unsuru tasiyan
uyusmazliklar icin gidilebilir.” seklinde yeniden
dizenlenmistir.? 125. maddedeki bu dizenlemeyi
Danistay’in anayasal stattsint belirleyen 155. maddenin
ikinci fikrasindaki degisiklik izlemistir. Danistay’in “imtiyaz
sartlasma ve sozlesmelerini inceleme” yetkisi “kamu
hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sozlesmeleri
hakkinda iki ay icinde dustincesini bildirme” diizeyine
indirgenmistir. Anayasa degisikligini, 4492 sayili ve
18.12.1999 tarihli “Danistay Kanunu ve idari Yargilama
Usult Kanununun Bazi Maddelerinde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun” ve 4501 sayili ve 21.01.2000
tarihli “Kamu Hizmetleri ile ilgili imtiyaz Sartlasma ve
Sozlesmelerinden Dogan Uyusmazliklarda Tahkim Yoluna
Basvurulmasi Halinde Uyulmasi Gereken ilkelere Dair
Kanun” izlemistir.

Danistay’in yetki alanini daraltma istegi kamu hizmeti
alanindaki 6lcek sorunu ile ilgilidir (Ercan ve O§uz, 2006).
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Uluslararasi sermayenin “kiresel” olcekteki genislemesi,
kamu hizmet alanini belirleyen kamu harcama usullerinin
uluslararasi sermayenin ihtiyaclari dogrultusunda yeniden
diizenlenmesini gerektirmistir. 1994 yilinda kurulan ve
1995 yilinda faaliyete gecen Diinya Ticaret Orgiitii, bu
alana miuidahaleyi orguti dizenleyen en onemli
anlasmalardan biri olan GATS (General Agreement on
Trade of Services - Hizmet Ticareti Genel Anlasmasi) ile
yapmistir (Yilmaz, 2003). Tirkiye'nin de taraf oldugu bu
ilk cok tarafl ticaret anlasmasi 25.02.1995 tarihinde
yururlige girmistir. GATS, “ana ozellikleri ile kapitalizmin
ulasabilecegi tim alanlara girmesini saglayan; kamu
cikarina gore hizmet Uretilen ve daha once 6zel yatinm
yapilmamis hizmet alanlarina 6zel yatinnm yapma imkani
saglayan; boylece, piyasa disi kalan tiim alanlari ticarete
konu yapan ya da bu alanlari metalastiran bir anlasmadir.
GATS’a imza atan Ulkeler, kamu cikari ya da baska bir
gerekge ile “ticaret hakki”na engel olmayacaklarina dair
imza atmislardir” (Bayramoglu, 2005).

Hizmet ticaretini diizenleyen GATS Anlagsmasini kabul
ederek Turkiye, sadece egitim, saglik gibi kamu yarar
nedeniyle kamu hizmetine konu olmus alanlarda
serbestlesme yapacagina, yani uluslararasi ticarete
acacagina dair taahhutler vermekle kalmamis; ayni
zamanda, kamu hizmeti tanimini da degistirmistir. GATS
Anlasmasi’'na gore, “hizmetler”, “resmi otoritenin
uygulanmasinda sunulan hizmetler disinda kalan her
sektordeki hizmetleri kapsar” (md.1/3/b). Anlasma, resmi
otoritenin uygulamasina sunulan hizmetleri, “ticari amacg
disinda ve bir ya da daha fazla hizmet sunucusuyla rekabet
etmeksizin sunulan hizmetler” (md.1/3/c) olarak
tanimlayarak bu hizmetler disinda kalan bitin hizmetlerin
“ticari amac” ve “rekabete” konu olacaklarini kabul
etmistir. Bu diizenleme ile kamu ile 6zel tesebbuslerin bir
arada hizmet sundugu bir sektoriin, kamu hizmeti
ilkelerine gore degil piyasa ilkelerine gore yeniden
dizenlenecegi ongorilmustir. Kamu hizmetindeki bu
anlayis degisikligi, kamu hizmetinin streklilik-dizenlilik,
nesnellik-esitlik ve bedelsizlik 6zelliklerine de zarar verecek
niteliktedir (Gliinday, 1999). Anlasma, kamu hizmet
sunumunda yerli-yabanci ayrimini da kaldirmis ve
“ayrimcihiga karsi olma” ilkesi ile ulusal pazarlari yabanci
sermayenin de esit kosullarda rekabet edebilecegi
dizlemler haline getirmistir.

DTO’niin Kamu Mal Alimlari Anlasmasi da hizmetler
alanindaki diizenlemelere paralel Ozellikler tasir. Yerli-
yabanci ayrimi gozetilmeksizin piyasa kurallarina riayet
edilerek kamu mal ve hizmet alimlari gerceklestirilir.
DTO’niin Kamu Mal Alimlari Anlasmasi ve BM’nin
Uluslararasi Ticaret Hukuku Uzerine Birlesmis Milletler
Komisyonu’nun hazirladigi “model kanun” 2003 yilinda
4734 sayil Kamu Ihale Kanunu ile Kamu ihale S6zlesmeleri
Kanunu’nun temelini olusturacaktir (Bayramoglu, 2005).
Karar alma siireclerini ulusal sinirlar disina cikaran DTO,
anlasmalar ile getirdigi hikimlere aykiri davranilmasi
durumunda da yaptinm giiciine sahiptir. Béylelikle, DTO,
getirdigi kurallarin tye Ulkeler tizerindeki baglayiciigini
da giivence altina almaktadir. DTO, bu giicii, genel
anlamiyla tahkim olarak bilinen “Anlasmazliklarin Halli

Mekanizmasi”ndan (Dispute Settiment Understanding—
DSU) almaktadir (Bayramoglu, 2005). DSU Anlagsmasinin
hedefi, “liyeler arasindaki uyusmazliklari, DTO anlasmalari
icerisindeki herhangi bir ticaret kuralinin ihlal edilip
edilmedigine karar vermek suretiyle ¢oziime baglamak
ve sonucta da sorunun ¢ozimiinde hangi —cezai—
uygulama ya da tazminat yonteminin secilecegine karar
vermektir” (Yilmaz, 2001). Bu anlasmaya gore, taraflar
kendi aralarinda anlasarak anlasmazlig: tahkime
goturebilirler (md. 25).

Danistay’in yetki alanini sinirlayarak kamu hizmetinin
piyasalagsmasinin onlini acan bu dizenlemeler,
kapitalizmin krizine cevaben kamu hizmetlerinin kamu
eliyle sunumundan vazgecilerek imtiyaz usultne
yonelinmesini saglamistir. Bu donlsimu daha iyi
gorebilmek icin kamu hizmeti sunum yontemlerindeki
dontstime daha yakindan bakmamiz gerekmektedir.

2. Kamu Hizmetinde Emanet Usuliinden Imtiyaz
Usuliine

1929 Bunalimi kimi hizmetlerin kamu tarafindan
Ustlenilmesini glindeme getirmistir. Genislemeci iktisat
politikalari lehine istihdam saglayici ve kolektif tiketimi
tesvik edici onlemlerinin alinabilmesi icin kamu
harcamalarinin yaygin bir sekilde kullanilabilecegi
distincesi kamu kaynaklarinin mal ve hizmet dretimine
yonelmesine neden olmustur. Oncesinde piyasa tarafindan
Ustlenilen kimi hizmetlerin kamu tarafindan ustlenilmesi
sonucunu doguran Keynezyen iktisat politikalari, kamu-
Ozel sektor iliskilerini dondsturici bir etkiye sahiptir. Neo-
liberal donemle birlikte kamu yonetiminin alaninin
daraltilmasi kamu— 0Ozel sektor iliskilerinde yeni bir
donlsime neden olacaktir.

Devlet kamusal nitelikteki kimi mal ve hizmetlerin
uretimi icin, “kamusal 6rgutler kurarak faaliyette bulunur”
ya da “yakin gozetim ve denetimi altindaki 6zel kisilerin
faaliyetleriyle toplumsal ihtiyaclarin karsilanmasini saglar”
(Karahanodullari, 2004). Karahanogullari'nin dogrudan
ve dolayli yerine getirme olarak adlandirdigi bu iki yontem
kamu hizmetinin iki farkli sekilde gorilme usultdur
(2004).

Devletin kamu hizmetini geleneksel 6rgitlenme
bicimi olan bakanliklar ile bagl kuruluslar araciligiyla
yerine getirme usulli dogrudan yerine getirme olarak
adlandirilan emanet usulidir. Emanet usulli, hizmetin,
hizmete 6zgllenmis ayri bir tizel kisilik olarak
orglitlenmeden kendi mallari ve personeliyle devlet
tarafindan yerine getirilmesidir (Karahanogdullari, 2004;
Gozler, 2006). Mal ve hizmet UGretimi, adem-i tahsis
ilkesine dayali olarak genel bltce vergi gelirlerinden ayrilan
paylarla finanse edilir. Emanet usultiniin, mal ve hizmet
Uretiminde yarattigi en 6nemli degisiklik kamu hizmetinin
yikdmlilik ve ayricaliklar bakimindan piyasanin
kurallarindan belli oranlarda bagisik kilinmasidir
(Karahanogullari, 2004). Emanet usulli, kamu hizmetini
belli oranda kar-zarar dengesi lizerine kurulu piyasa ici
rekabetin baskisindan kurtarmistir. Finansmaninin temel
kaynagi vergiler olan devlet, “kamu gucini” “kamu
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yararina” kullanma konusunda bir 6zerklik kazanmustir.
Devletin geleneksel kamu hizmetlerinin yaninda sinai ve
ticari faaliyetleri de kapsayan kimi hizmetler tstlenmesi
zaman icinde yerine getirme usullerinde istisnai durumlar
ortaya cikarmistir. Sinai ve ticari faaliyetlerin piyasa
kurallarina gore uretiliyor olmasi kamu maliye teorisine
ve devletin bu hizmet alanini 6rgltlerken tercih ettigi
usullere yansimistir. Kamu maliyesi teorisi, mal ve
hizmetleri, Gretim slreclerine gore l¢ ana baslik altinda
toplamis ve yaratilan faydanin bolinebildigi ve
boliinemedigi veya faydaya gore fiyatlandirilabilen ve
fiyatlandirilamayan  hizmetler  kategorilerini
olusturmustur.'® Dolayisiyla, merkezi biitcenin yaninda
katma-buitce uygulamalari ortaya cikmaya baslamistir.

“Sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan veya dolayl
olarak devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklari”, yani
KiT’ler buna 6rnek olarak gosterilebilir. Katma bitceye
gore kaynak tahsis eden, “ticari esaslara, yani 6zel hukuk
hikimlerine gore faaliyette bulunan”, ayr bir tiizel kisilik
olarak faaliyet gosteren ve ayri karar alma organlari olan
KiT’ler emanet usuliinden farkl bir yerine getirme usuli
olmakla birlikte kamu-6zel isbirligi anlayisinin erken
donem gostergesi olarak gorilebilir mi? Emanet
usuliinden farkl bir uygulamaya dayanmakla KiT’lerin
kimi ozellikleri kamu-6zel isbirligi modellerine evrilmeyi
engellemis ve onlarn 6zellestirme politikalarinin konusu
yapmistir. Bakanlik 6rgutlenmesine ilgili kurulus statts
ile bagl olma, TBMM denetimine tabi kilinma, icyapi ve
iliskilerinde ve kamu hizmetinin ozel Kkisilere
gordurilmesini konu alan sozlesmelerinde idare hukukuna
tabi olma, mallarinin devlet mal statiistiinde sayilmasi,
“s6z konusu hizmetle baglantili kisilerin yonetimi
olusturduklar bir 6rgltlenmeye sahip olmamalan” gibi
ozellikler, KiT’lerin ayrim noktalarini olusturmaktadir
(Goziibiiyiik, 2004; Karahanogullari, 2004). Dolayisiyla,
KiT’lerin kamu hizmeti alaninda kamu kaynaginin
kullanim usulii agisindan istisnai bir uygulama yarattigini
soyleyecek olsak bile, bu kuruluslarin kamu hizmeti anlayis
ve yapilanmasini dogrudan degistirecek bir 6ze sahip
oldugunu soyleyemeyiz.

80’li yillara gelindiginde ise devlet, mulkiyet devri
uygulamalari ile tstlendigi kimi kamu hizmet alanlarini
tasfiye etmeye baslamistir. Ozellestirmenin hukuki
altyapisi 80°lerin baglarinda olusturulmakla birlikte, ilk
Ozellestirme uygulamalari 80’lerin sonunda hayata
gecirilmistir. Elektrik sektortinden 6rnek verecek olursak,
Ozellestirme politikalarn bu sektorde iki sekilde hayata
gecirilmeye calisilmistir. Birinci yontem, TEK'in
santrallerinin ve dagitim muesseselerinin isletme
haklarinin uzun dénemli 6zel sirketlere devri; ikinci yontem
ise, yeni santraller kurmak icin yap-islet-devret ve yap-
islet modellerine basvurulmasidir (Ataay, 2005). Yasal
dizenlemelerle 6zel hukuk hikimlerine tabi kilinmalari
ongorilen bu iki yontem, Danistay ve Anayasa
Mahkemesi‘nin kararlariyla bir idari s6zlesme tiri olan
imtiyaz sozlesmeleri icinde degerlendirilmis ve
ozellestirilmelerin disinda birakilmistir. Ancak, 1999 yilinda
Anayasa’da ve Yap-islet-Devret Modelini diizenleyen yasada
yapilan degisiklik ile daha 6nceden iptal edilen 5. maddede

ongorilen “6zel hukuk hiikkimlerine tabi olma” hikmu
gecerli sayllmis olmasina ragmen, 20 Subat 2001 tarihli
4628 sayih Elektrik Piyasasi Yasasi ruhsat yontemini
benimsemistir (Ataay, 2005)."" Bu degisiklik, 6zel hukuka
tabi olma isteginin kismi bir istek oldugunu ve kamunun
sagladigi kimi imtiyazlardan vazgecilmek istenmedigini
gostermistir. Bu ornek, 80’lerden bu yana icinde
bulunulan genel egilimi aciklayici niteliktedir.

“Sanilanin aksine, devletin islev bosaltmasi esas
gelisme degildir. Devlet, kamu hizmeti alanlarini piyasaya
devretmekten ziyade; bu alanlardaki kamusal faaliyetlerini
tasfiye etmekte ve bu alanlari piyasa aktorlerine
acmaktadir. Kamu hizmeti alanlari, kamunun dogrudan
faaliyetleri tasfiye edilmis sekilde varliklarini stirdiirmekte;
buradaki kamusal ayricaliklardan, imtiyazlar ve benzeri
yontemlerle 6zel girisimler yararlanmaktadir. Kamu
hizmeti alanlarinda toplumsal ihtiyaclar karsilayacak mal
ve hizmet Uretme islevi 6zel girisimcilere verilmektedir.
Bu sayede Ozel girisim, piyasa risklerinden arindiriimis
kamu hizmeti alanlarinda, gtivenceli karlar elde etme
sansina kavusmakta, kamu hizmeti alaninda tretilen
degerin onemli bir kismi, girisimci kari olarak 6zel alana
aktarilmaktadir (Karahanogullari, 2004).”

Kamu hizmetlerinin 6zel kesime gordiridlmesi
usullerinden biri olan imtiyaz, “bir 6zel kisinin bir kamu
idaresi ile yaptigi sozlesme uyarinca, kullanicilardan
alacag@ lcret karsiiginda kendi kar ve zararina bir kamu
hizmetini kurup isletmesi usultidir” (Gozler, 2006). Bu
usule gore, idareye imtiyaz veren, hizmeti goren 6zel kisiye
ise imtiyaz sahibi veya imtiyazci denmektedir. imtiyaz su
temel dzelliklere sahiptir: (1) imtiyazci kendi sermayesi ile
(2) kendi kar ve zararina bir kamu hizmetini kurma ve
isletme yetkisine sahip kiinmistir. (3) imtiyaz bir s6zlesme
yani iki tarafli bir islemdir. imtiyaz s6zlesmeleri idarenin
dizenleyici hiikiimlerinin yer aldig sartlasma/sartname
ve anlasma olmak tizere iki boliimden olusur. (4) imtiyazin
konusu bir kamu hizmetinin kurulmasi ve isletilmesidir.
(5) imtiyazcr kamu hizmetini hizmetten yararlananlardan
aldigi ticret karsihgr yiritir (Gozler, 2006).

imtiyaz usuliinde 6zel kisiye yiikimliiliik ve ayricalik
bakimindan bagisik kilinmis kamu hizmeti alanindan
yararlanma hakki taninmistir. imtiyaz usuliinde 6zel kisinin
yararlandigr en onemli imtiyaz tekel hakkidir
(Karahanogullari, 2004). Bir baska deyisle, kamu hizmeti
olarak ve kamu hizmeti alaninda 6rgtitlenmis olmasindan
kaynaklanan bir ayricalik 6zel sirkete gecmektedir. Esit
piyasa aktorleri karsisinda taninan ayricaliklardan bir kismi
alm guvencesi, sinirh veya tam tekel, kamu kredisi ve
kredi guvencesi olarak sayilabilir. Daha da 6nemlisi,
imtiyaz konusu faaliyet alanlari dogal tekel veya siyasi
tekel alanlaridir (DPT, 2006). Dolayisiyla, tim ekonomiyi
derinden sarsan kriz donemleri disinda imtiyaz sahibi
isletmenin kar garantisi kesindir; yani, imtiyazda 6ncelikle
karlilik gtivencesi vardir.

80’li yillardan itibaren belirginlesmeye baslayan
imtiyaz usult, Ozellikle, su, elektrik, ulasim,
telekominikasyon gibi dogal tekel niteligindeki
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sektorlerde kullanilmistir. DPT, bu yontemin tercih edilme
nedenini soyle aciklamaktadir: “6zellestirilemeyecek
KiT’lerin yonetimi devredilmektedir” (DPT, 2006).

3. Avrupa Birligi’ne Uyum ve Kamu-Ozel Isbirligi

Emanet usuliinden imtiyaz sozlesmelerine dogru
yasanan slrec, Avrupa Birligi Muktesabati’na uyum
calismalari ile yeni bir evreye giriyor. KOl'yi diizenleyen
taslakta yer alan maddeler, bu donemin imtiyaz
sozlesmelerinde niteliksel bir dontstiime neden olacak
ozellikte oldugunu gosteriyor.

Ulkemizde 6zel sektor tarafindan gerceklestirilen kimi
hizmetlerin devlet tarafindan yurttilmeye baslanmasiyla
birlikte kamu hizmeti 6zelligi kazanmalari geliskin kapitalist
tlkelerden farkl bir sekilde gerceklesmistir. Ctinkl bizden
farkh olarak, bu Ulkelerde s6z konusu hizmet alanlari
liberal donemde 6zel isletmeler tarafindan stlenilmisti.
Ozellikle, Endiistri Devrimi‘yle birlikte hiz kazanan
sehirlesme egilimi, beledi hizmetlerinin
gerceklestiriimesinde oncelikle 6zel isletmeleri 6ne
cikarmisti. Osmanli imparatorlugu’nda ise, kimi
hizmetlerin yogun sermaye birikimi ve teknik bilgi
ihtiyacindan dolayi devlet tarafindan
gerceklestirilememesi nedeniyle imtiyaz olarak ozel kisilere
gorduirilmesi s6z konusudur. Osmanl yari-somurgelesme
doneminde bu hizmetleri Ustlenecek yerli sermaye
bulmak da pek miimkiin degildir. Osmanli imparatorlugu
tarafindan gerceklestirilemeyen yatirnmlar yabancilar
tarafindan dogrudan gerceklestiriliyordu. Osmanli’da en
blytk dogrudan yabanci sermaye yatirrmina Fransizlar,
sermayelerinin %75’ini demiryolu ve limanlara
yatirmisken; Almanlar da, yatirrmlarinin %86'sini
demiryollarina, %5’ini limanlara ve %8’ini beledi
hizmetlere yapmuslardi (Cinar, 2004). Yabancilarin ticaret
sermayesinin ihtiyaclari dogrultusunda yaptigi bu
yatirrmlar Duyun-u Umumiye garantorligiundeki
imtiyazlar seklindeydi (Cinar, 2004). Cumhuriyet
yonetimi, 30’lu ve 40l yillar boyunca Osmanli doneminde
yabancilara verilmis bu imtiyazlari millilestirme politikasi
ile geri almistir. Millilestirme buytik oranda kentsel altyapi
hizmetlerinin beledilestirilmesi seklinde
gerceklestirilmistir. 1877 yilinda Britanya’ya imtiyaz olarak
verilen istanbul Sular idaresi 1932’de, Britanya’ya verilen
izmir Gaz ve istanbul Telefon 1936’da, Fransa’ya verilen
Dogu Demiryollari 1936’da, Fransa’ya verilen Eregli
Komirleri 1936’da, Belgika'ya verilen istanbul Tunel
1938’te, 1902 yiinda Almanya’ya verilen Haydarpasa
Limani 1938’de, Belcika’ya verilen izmir Elektrik ve
Tramvay ile izmir Sular idaresi 1944’te millilestirilerek
kamulastinlimislardir (Cinar, 2004).

imtiyaz sozlesmelerinde 80’li ve 90’l yillarda yasanan
genisleme egilimi, yine yerli sermayenin sermaye birikimi
ve teknik bilgi konusundaki yetersizlikleri nedeniyle bir
tikanma yasamistir. 1999 yilina gelindiginde DTO’niin
serbestlestirme cabalarinin bir yansimasi olarak hayata
gecirilen Anayasa degisikligi ile 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi kihnan ve tahkim yolu ile uluslararasi rekabete acilan
imtiyaz s6zlesmeleri, yabanci sermayenin oniundeki

engelleri kaldirmistir. Yasal diizenlemeler tamamlanmakla
birlikte 2001 krizine kadar hayata gecirilemeyen
reformlara, 2001 krizinden de yararlanarak ivme
kazandirilmis ve reformlar Avrupa Birligi'ne uyum
cercevesinde hayata gecirilmeye baslanmustir.

Avrupa Birligi'nde kamu-6zel isbirligi topluluk
dizeyinde tanimlanmamis; kamu alimlari (public
procurements) alaninda yapilan dizenlemeler
uygulamalara temel teskil etmistir (Hall, 2007). Bu alan
Avrupa Birligi'nin 2004/17/EC ve 2004/18/EC sayil iki
ayri direktifi ile diizenlenmistir. Avrupa Birligi'nde bu
ayrima gidilmesinin temel nedeni dogal tekel niteligi
tastyan hizmetler ile diger kamu hizmetlerini ayri ilkeler
dogrultusunda dizenleme ihtiyacidir.'? 2004/17/EC sayili
direktif, “su, enerji, ulasim ve posta hizmetlerinde faaliyet
gosteren isletmelerin girdikleri ihalelerde kamu ahm
sozlesmelerinde gecerli olan rekabetci diizenlemelerden
faydalanabilmelerini garanti etmek” (md. 9) amaciyla
genel ihale siirecini diizenleyen 2004/18/EC direktifinden
ayri olarak diizenlenmistir. S6z konusu hizmetlerin temin,
sunum ve isletilmesinde ulusal otoriteler tarafindan
saglanan ayricaliklar nedeniyle hala kapali piyasa
ekonomilerinde saglanan bu hizmetlerin (md. 2 ve md.
3) piyasaya acilmalarini saglamak (md. 5) gerekmektedir.
Bu sektorlerin piyasaya acilmasi “esit muamele”, “karsilikli
tanima”, “olcilulik ilkesi”, “seffafhik”, “ticaret hakkl” ve
“esneklik” ilkelerine uymayr (md. 9) ve bu ilkeler
dogrultusunda olusturulacak adil kamu alim
prosedirlerinin gelistirilmesini (md. 10) gerekli kilar.
Hizmetlerin yasal stattisi ne olursa olsun bu ilkelere gore
orgutlenmeleri 6ngorilir (md. 10). Direktifin amaci
sadece tekel durumunda olan veya kamu orgltleri
tarafindan yerine getirilen bir takim hizmet alanlarinin
piyasaya acilmasi degil; ayni zamanda, kismen veya
tamamen piyasaya acilmis dogal tekel niteligi tasiyan
alanlarin diizenlenmesi ve “etkin rekabeti” saglamaya
yonelik gozetlenmesidir. Ornegin, telekomiinikasyon
sektorii Topluluk Uye Ulkeleri’nin cogunda piyasaya
acilmis durumdadir; ancak, bu alan dahi hala piyasa
mekanizmasinin etkin isleyisi icin gozetlenmeye ihtiyac
duymaktadir (md. 7).

Avrupa Birligi, 2004/17/EC sayil direktifi ile kamu ahim
sozlesmelerinde serbestlesmenin saglanmasini ve dinya
ticaretinin genislemesi onlindeki engellerin kalkmasini
hedeflemektedir. Bir baska deyisle, Avrupa Birligi, Uye
Ulkeler’de taraf oldugu DTO Kamu Alimlari Anlagmasi’nin
(WTO Agreement on Government Procurement) imtiyazlar
da dahil bitin kamu s6zlesmelerinde uygulanmasini
garanti etmek istemektedir (md. 14). Avrupa Birligi, ortak
pazarin kamu hizmetleri alanina dogru genislemesi icin
bu serbestlesme girisimlerine ihtiyac duymaktadir (Hall,
2007).

Avrupa Birligi topluluk diizeyinde tanimlamadigi
kamu-o6zel isbirligi modelini, 2004/17/EC ve 2004/18/
EC sayil direktifler temelinde 30 Nisan 2004 tarihli Yesil
Kitap’a (Green Paper on Public-Private Partnerships and
Community Law on Public Contracts and Concessions)
konu yapmisti. Konsey, blytlik capli, sermaye yogun
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altyapi yatinmlari icin sozlesme temelinde kamu ile 6zel
sektoru bir araya getiren bu uygulamalarin, Avrupa Birligi
Uye Ulkeler’de yatinmlari arttirmanin bir araci olabilecegi
inancindadir. ihale siirecini seffaf ve esnek hale getireren
sozlesme temelli bu birliktelik, Avrupa Birligi'nin cok 6nem
verdigi riskleri 6zel sektor lehine azaltmasi dolayisiyla
onemsenmektedir.

Kamu ihale ve Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunlarinin
cikarilmasi ile kamu alimlarinda baslatilan dontsum,
Turkiye'de, Avrupa Birligi Tarama Sirecinin 5. Fash olan
Kamu Alimlari altinda devam etmektedir (ABGS, http://
www.abgs.gov.tr). Tarama Sirecinin bir parcasi olarak
2008-2009 doneminde cikarilmasinda yarar gorilen
yasalar kamu ihalelerini ve imtiyaz sozlesmelerini
diizenlemektedir. ilerleme Raporu’na gére belirlenen ve
muktesabata uyum kapsaminda  yeniden
duzenlenmesinde fayda gorilen bazi bashklar soyle
siralanabilir: (1) su, enerji, ulastirma ve posta hizmetleri
sektorlerinde faaliyet gosteren kurum veya kuruluslarin
tabi olduklari hukuki rejime bakilmaksizin
gerceklestirdikleri alimlarin AB mevzuatiyla uyumlu bir
sekilde diizenlenmesi, klasik kamu alimlari kurallarindan
daha esnek bir rejime tabi olmasinin saglanmasi ile ilgili
kanun. (2) imtiyaz ihalelerinde AB ve diger cagdas normlara
uygunluk saglanmasi amaciyla Bazi Yatirim ve Hizmetlerin
Yaptirilmasi icin Verilen imtiyazlara iliskin Kanun ve (3)
idareler tarafindan kamu-6zel isbirligi modelleri
cercevesinde, 6zel hukuk sozlesmeleriyle gercek veya tizel
kisilere yaptirilabilecek yatirrm ve hizmetlere iliskin
ihalelerde AB ve diger cagdas normlara uygunluk
saglayacak Bazi Yatirm ve Hizmetlerin Kamu Kesimi ile
Ozel Sektor isbirligi Modelleri Cercevesinde
Gergeklestirilmesine iliskin Kanun (ABGS, http://
www.abgs.gov.tr).

Miiktesabata uyum kapsaminda giindemimize gelen
KOi’ler Avrupa Birligi'nin kamu alimlari alanindaki
dizenlemeleri ile ilgilidir. Bu dizenlemeler, dogal tekel
ozelligine sahip alanlarda uygulanan imtiyaz
sozlesmelerini ve Danistay ile Anayasa Mahkemesi'nin
imtiyaz sozlesmeleri kapsaminda ele aldigi yap-islet-
devret, yap-islet ve isletme hakki devri sozlesmelerini
rekabetci piyasa ilkelerine acmanin aracidir. Boylelikle

(1) biridari sozlesme olarak Kamu Hukuku’na tabi olan
ve Idari Yargi'nin gérev alanina giren imtiyaz sézlesmeleri,
Borclar Hukuku'nun konusu olan ve Adli Yargi/Tahkim
denetimine acilan bir 6zel hukuk sozlesmesi haline
getirilmektedir."?

(2) imtiyaz s6zlesmelerinde, Devlet adina imtiyaz
verme yetkisi Bakanlar Kuruluna' ait oldugu halde KOI'de
bu yetki DPT ve YPK arasinda paylasiimaktadir (Taslak,
md. 6 ve md. 7).

(3) Diger idari sozlesmelerde oldugu gibi devletin
genel ve nesnel kurallar belirttigi sartname/sartlasma
bolimi, idare ve 6zel kisinin iradelerinin uyustugu
anlagsma bolumi lehine zayiflatilmistir. Her ne kadar “ihale
stratejisi”nde “garantilerin cesidi, miktari ve suresi, isletme

suiresi, maliyet, finansman sartlari, tarife, kira bedeli, ticret
ve golge ticret kosullari basta olmak tizere idarece uygun
gorulecek diger kriterler en avantajli teklifin
belirlenmesinde esas alinir” (md. 8/2); “esasl unsurlar
idare aleyhine degistirilemez” (md. md.14/1); “uygulama
sozlesmelerinde”, “sunulacak mal ve hizmetlerin
kalitesinin belirlenmesine, asgari kalite seviyelerinin
denetimine, tuketici sikayetlerinin nasil
degerlendirilecegine ve projenin her asamasinda denetim
ve kontrolliin nasil saglanacagina yonelik hikimlere yer
verilir” (md. 15/2); “gorevli sirketin idareye ve tiiketicilere
karsi yukimlultklerini yerine getirememesi veya
uygulama sozlesmesi sartlarini ihlal etmesi, iflasi,
konkordato ilan etmesi, 6deme gucligiine dismesi
hallerinde idare tarafindan 6ngorulecek cezai yaptirnmlar
uygulama sézlesmelerinde belirtilir” dense de KOI'lerin
temel Ozelligi olan “risk paylasimi”, “idare ile ihaleyi
kazanan sirket veya ortak girisim arasinda akdedilecek
uygulama sozlesmesinde”, “riskin en iyi yonetebilecek
tarafca Ustlenilmesi” kosuluna baglh olarak belirlenir ve
yazilir (md. 19/1). Ayrica, imtiyaz s6zlesmelerinden farkli
olarak, idarenin imtiyaz sahibinin agir kusuru halinde
yaptinm olarak sozlesmeyi tek yanli fesih yetkisi elinden
alinmis olmaktadir. Ama daha da 6nemlisi, “taraflar
uygulama sozlesmesinde uyusmazhklarin Ttrk Hukukuna
gore tahkim yolu ile ¢cozimlenmesini kararlastirabilirler”
(md. 17).

(4) KOl Taslagi, kamu idareleri ile 6zel kisiler arasindaki
iliskilerde Kamu ihale Kanunu’nu da asan bir diizenleme
getirmistir. KiK’te uygulanacak ihale usulleri, acik ihale,
belli istekliler arasinda, pazarlik ve dogrudan temin olarak
belirlenmisken KOi ile bu ihale usullerine rekabetci diyalog
ve muzakere usulleri eklenmistir. Rekabetci diyalog usuld,
“teknik standartlar, performans ve islevsel gereklilikler,
projenin hukuki, finansal karakteristiginin idare tarafindan
acikca belirtilemedigi durumlarda”, s6z konusu
yontemlerin ihale asamasinda diyalog yoluyla belirlenmesi
esasina dayanir (md. 10/c). Hukuki ve finansal unsurlarin
belirlenmesi KOI projelerinin en énemli sorunu olarak
gorulmis ve sadece yapim maliyetleri degil isletim ve
bakim maliyetleri de diyalog konusu yapilmistir. Mizakere
usultine ise “var olan risklerin, baslangicta genel bir
fiyatlandirmaya izin vermemesi” durumunda basvurulur
(md. 10/¢). Muzakere usulinde sadece fiyatlarlar degil
aktif bicimde isin tamamlanma suresi, teknik sartnameler
ve teminatlar gibi s6zlesme kosullari da pazarlik edilir.

(5) Isin yerine getirilmesinde sorumluluk 6zel kiside
olmasina ve o6zel kisi kendi kar ve zararina isi
gerceklestirmek zorunda olmasina ragmen riski “Maliye
Bakanhgi ve Hazine Bakanhgi tarafindan verilen garanti”
kanalyla kamusallastinlmistir (md.19/2). Ayrica, “garanti
verilmesi durumunda garantinin miktar ve siresinin
piyasanin isleyisi ile uyumlu olmasi esasi” getirilmistir
(md. 4/c). Garantilerin yani sira sirketlerin riskini
minimuma indirecek bir diger uygulama ise “golge ticret”
kavrami ile gelmektedir. Golge Ucret, “gorevli sirketin
isletme stiresinde urettigi mal veya hizmetlerin bedelinin,
mal veya hizmetten yararlananlar tarafindan 6denmesi
cesitli nedenlerle mimkiin olmayan yatinmlarda, mal veya
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hizmetten yararlananlarin tiketim veya kullanim
miktarlarina gore belirlenen ve idare tarafindan gorevli
sirkete 6denen ucrettir” (md. 3/1).

(6) Kamu idaresi, bir kez devlet tiizel kisiliginden
koparilarak KOI modelini kullanarak yapilacak bir projeye
yeterli oldugunu DPT nezdinde onaylattigi (6n
yapilabilirlik etlidii ve ihale stratejisi) ve YPK tarafindan
ihale cikma yetkisi aldigi andan itibaren, ozel kisi ile esit
konuma gelmistir.’® Yap-islet-devret ve yap-islet
modellerinde “gerekli hallerde tasarlandig1” ibaresine yer
verilerek ortak bir karar alma mekanizmasi olusturularak
(md. 5/a ve b), “Kamu Yonetiminin karar ve uygulama
asamalarinda yeni bir calisma altyapisi” yaratiimis
olmaktadir (Taslak Gerekgesi, 2007).

(7) Denetim ve kontrol, projenin basariya ulasmasini
temin etmek durumunda olan kamu idaresi ile gorevli
sirket icin esit kosullarda uygulanacaktir. “idare ve gorevli
sirket, bu Kanun kapsaminda yapilacak projelerin her
asamasinda, DPT Mustesarhginin projeleri izlemek ve
degerlendirmek icin talep ettigi her tirlu bilgi ve belgeyi
saglamakla ytkiumlidar” (md.15/3).

(8) Taslak, KOi’lerin koordinasyonunda DPT
Mistesarhgi binyesinde kurulacak Kamu-Ozel Isbirligi
Genel Mudurlagu’na yetkili kilmistir (md. 24). Boylelikle,
KOIi Genel Miidiirliigi, proje yonetimi konusunda genel
yetkili kilinmis olmaktadir.

Sonuc Yerine: Proje Finansmani Temelinde Ortaklik

Keynezyen Donemle birlikte kamu tarafindan
ustlenilen ve ikinci kusak haklardan biri durumuna gelen
kamu hizmeti, kapitalizmin krizi ve sermayenin genisleme
gldustyle birlikte piyasa kurallarina gore dizenlenmek
istenen bir alan haline gelmistir. Klasik kamu alimlari ve
imtiyaz sozlesmeleri, bu surecte 0zel sektoriin kamu
hizmeti alanina girisinin énindeki engel olarak
gorilmistir. imtiyaz s6zlesmelerinin 6zel hukuka tabi
kinmalari ve idari yarginin yerini tahkimin almasi ile yerli
ve yabanci sermaye onundeki engeller birer birer
kaldinimaya baslanmistir.

Kamu-0zel isbirligi modeli Gst bashgr altinda
toplanabilecek alternatif s6zlesme tiirlerinin her biri, kamu
hizmeti alanindaki yeni yonelimin daha gtivenli bir sekilde
nasil gerceklestirilebilecegine iliskin uygulama sekilleridir.
KOl ile dncelikle piyasa aksakliklari olarak nitelendirilen
dogal tekeller ve olumlu dissalliklar adi altinda kamunun
kamu gucini kullanarak kamu yararina yaptigi bitiin
mudahaleler ortadan kaldiriimaya calisiimaktadir. Bunun
icin kamu idareleri adlandirmasi ile gorev alanlari itibariyle
belirli hizmet alanlarindan sorumlu kamu kurum ve
kuruluslarinin hizmet alanlarina esit hukuki stattye sahip
ozel kisiler sokulmak istenmektedir. Esit iliskiler, yonetisim
anlayisina gore, oncelikle piyasa aksakliklarindan sayilan
bilgi asimetrisini, yani kamunun tekelindeki bilgiyi 6zel
sektor ile paylagsmasini glivence altina alacaktir
(Bayramoglu, 2005; Hall, 2007). Bu 6zelligi ile KOi'ler
ozel sirketler icin islem maliyetlerinin asgariye indirildigi
uygulamalar halini alacaklardir.

KOi’lerin yerli ve Tiirkiye 6zelinde de yabanci
sermayeyi cezbedici bir diger 6zelligi de kamunun
sorumluluk alanina girdigi distnilen ve dogal tekel
olusturan hizmetlerin, kamunun sundugu mesruiyet
zemini tizerinden 6zel sektore acilacak olmasidir. KOi’nin
sekillenmesinde ve bugtinki halini almasinda “kamu ve
Ozel sektor orgutleri arasindaki islemlerde isbirligini
saglayici davranislarin onlind acacak nitelikte ortak bir
adalet ve sorumluluk duygusunun yaratilarak piyasa
aksakliklariyla ugrasma kapasitesine sahip bir aracin”
yaratilmasi ihtiyacina yapilan vurgu da bu baglamda
onemlidir (Pongsiri, 2001).

Bilgi ve sorumluluk paylasimi, piyasanin uzun donemli
risklerinin paylasimi ile butinlenmektedir. Uzun vadeli
(Taslaga gore en cok 49 yilligina) sozlesmelere dayanan
KOi'ler, kamu kesiminin borc yiikiinii azaltiyor ve borcu
uzun bir déneme yayiyor goriinmekle birlikte, yatinmlarin
geri donusinin garanti edilmesi ve maliyetleri ancak uzun
donemde asan yatinmlarin kara donustarilmesi acisindan
sermayenin lehine olusumlardir (Hall, 2007).

KOi’lerin sermaye acisindan iktisadi avantajlari
olmakla birlikte sagladigi asil avantaj, karar alma
sureclerini yatayina orgutleyerek, projeye konu olan mal
ve hizmetin tasarim asamasindan bakim asamasina kadar
ozel sektoriin dogrudan katilimi ile planmasina imkan
vermesidir. Bu mekanizma, belirli bir ama¢ dogrultusunda
esnek orgltlenmeye dayali sekilde bir araya gelen tuzel
kisilerin, kendi cikarlarini maksimize edecek sekilde
faaliyeti planlama ve gerceklestirme anlayisi ile mimkin
hale gelmektedir. Dolayisiyla, KOi'ler kamu yénetiminde
proje finansman ve yonetimine dayali yeni tip bir yonetim
tarzini gtindeme getirmektedirler. Bu yeni tip yonetim tarzi,
klasik ihale stirecinin kisitlarini ortadan kaldiran, rekabetgi
diyalog ve muzakere temelinde taraflari bir araya getiren,
bilginin paylasildigi s6zlesme temelli esnek bir orgttliiliik
onermektedir. Sonuc itibariyle, bu yeni tip yonetim tarzi
ile kamu hizmetini bakanhk 6rgiitlenmesinin disina
cikaracak ozel sektor katihm sekli bulunmus olacaktir.
Siyasal ve kamusal sorumlulugun geri plana itilmesi ve
“isin gordurtulmesine” odaklanilmasi saglaniimis olacaktir.

DIPNOTLAR

1 Hukuk bilimindeki tartismalarin 6zeti icin bkz.
Karahanogullari, Onur (2004) Kamu Hizmeti (Kavram ve
Hukuksal Rejim), 2. Baski, Ankara: Turhan Kitabevi.

2 Kamu maliyesi alanindaki alternatif kaynak
kullanimi yaklagimi icin bkz. Aktan, Coskun Can (2004)
Kamu Maliyesinde Cagdas Yaklasimlar, Ankara: Seckin
Yayincilik.

3 Orgiit ve 6rgiitlenme ile ilgili tartismalari icin bkz.
Sargut, Selami A. ve digerleri (2007) Orgiit Kuramlari,
Ankara: imge Kitabevi.

4 Belediye, koy ve il 6zel idaresi disinda kalan kamu
orgutleri Devlet tuzel kisiliginden ayri bir tiizel kisilige sahip
olmamalari nedeniyle “idare” olarak degil “kamu kurum
ve kuruluslan” olarak adlandirilirlar (Onar, 1960). Ancak,
2006 yilinda yururlige giren 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile merkezi yonetim icindeki




TOPLUM ve HEKIM e Ocak - Subat 2008 e Cilt 23 e Say: 1 39

butin kamu kurum ve kuruluslarn, sosyal guvenlik
kurumlari, mahalli idareler ve kamu iktisadi tesebbusleri
ayri birer tuzel kisiligini temsil ettikleri gerekcesiyle “idare”
olarak adlandinlmistir (md. 8). Stratejik planlari ile kisa ve
uzun vadeli yetki, gorev ve sorumluluklarinin 6zinu
olusturacak amaclarini belirleyen, performans butceleriyle
belirlenen amaclara uygun kaynak tahsisini gerceklestiren
ve faaliyet raporlari ile hesap verme sorumluluklarini yerine
getiren kamu idarelerinin, ayr tizel kisilige sahip birer
orgut gibi hareket etmeleri beklenmektedir.

5 Kamu hizmetini organik acidan tanimlama
olcutiinden kaynaklanmaktadir. Bu olclite gore, kamu
hizmeti “belli bir gorevi yurtitmek icin bir kamu tiizel kisisi
tarafindan tahsis edilmis olan ajan ve vasitalarin butini”,
yani idare’nin kendisidir (Guinday, 1999).

6 Kamu hizmetini maddi acidan tanimlama
olcutinden kaynaklanmaktadir. Bu olclite gore, kamu
hizmeti 6rgutin niteligine gore degil faaliyetin niteligine,
yani “tatmininde kamu yarari olma” ozelligine gore
tanimlanmaktadir (Giinday, 1999).

7 Kamu hizmetini sekil acisindan tanimlama
olcttiinden kaynaklanmaktadir. Kamu hizmetinin “belli
bir usule gore, belli bir hukuki rejim icinde”
gerceklestirilebilecegini ifade etmektedir (Glinday, 1999).

8 Danistay ve Anayasa Mahkemesi, 1984 yilindan
baslayarak yap-islet-devret, yap-islet ve isletme hakki devir
sozlesmelerini “imtiyaz sozlesmesi” olarak nitelemistir.
Anayasa Mahkemesi’'nin goriisti su yondedir: “idare
hukukunda imtiyaz kavrami, kamu hizmetinin yurattlmesi
yontemlerinden biri olarak kabul edilmektedir. Kamu
hizmetinin, sermaye, kar, hasar ve zarar 6zel hukuk kisisine
iliskin olarak idarenin gozetim ve denetimi altinda
genellikle cok uzun sureli bir ‘idari sozlesme” uyarinca ozel
hukuk kisilerince ylruttilmesine imtiyaz denir. ... Kamu
hizmeti imtiyaz s6zlesmeleri, gerek konusunun bir kamu
hizmetinin kurulmasi ve/veya isletilmesi olmasi, gerekse
hizmetin yuritilmesini saglamak icin hizmeti yapanlara
kamu guctne dayanan kimi yetkiler tanimasi, gerekse
idarenin, hizmetin dizenli ve istikrarli bicimde
yuritulmesini saglamak icin denetim ve gozetim yetkisine
sahip olmasi yonunden idari s6zlesmelerin tim niteliklerini
tasir (s. 303). Uyusmazlik Mahkemesi ve Danistay
kararlarina gore de, ‘bir amme hizmetinin tanzim ve
isletilmesini temin’, ‘amme hizmetinin gorulmesinin ...
devri’, ‘amme hizmetlerinden birini ifa’, ‘kamu
hizmetlerinin yurittlmesini saglamak” hukuksal sonucunu
doguran uzun sureli s6zlesmeler, yalniz bu nedenle ‘idari
sozlesme’ oldugu gibi, ayni zamanda bir ‘kamu hizmeti
imtiyaz sozlesmesi‘dir (s.304). ... Anayasa yargisi alaninda
bir hizmetin ‘kamu hizmeti’, bir sozlesmenin de ‘imtiyaz
sozlesmesi’ olup olmadigi yasaya degil niteligine bakilarak
saptanabilir. ... Yasal diienlemeler bu niteligi degistirici etki
yapamaz (s.305). ... Bu aciklamalar karsisinda 3096 sayih
Yasa ile diizenlenen yap-islet-devret yonteminin kamu
hizmeti imtiyazindan, bu Yasaya gore yapilan
gorevlendirme ve isletme hakki devri sozlesmelerinin de
kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerinden baska bir sey
olmadigi gorilir. Gercekten, Yasa ile getirilen yontem,
ayricaligin (imtiyazin) tim ogelerini icermektedir.
Sermaye, riski de kendisinin olmak tizere 6zel hukuk kisisi

tarafindan konulacak ve idare ile aralarinda en cok 99 yil
streli bir idari sozlesme yapilacaktir. Yonetimin (idarenin)
hizmet konusunda g6zetim, denetim, yaptirim uygulama
ve yararlanacaklardan alinacak belirleme yetkileri vardir.
Yasaya gore stire sonunda tim tesisler ve mallar borctan
arinmis olarak idareye gececektir (s.304). AM., E. 1994/
43,K.1994/42-2, k.t. 9.12.1994, AMKD, Cilt 1, Say1 31

9 4446 sayil ve 13.08.1999 tarihli Anayasanin Bazi
Maddelerinde Degisiklik Yapiimasina iliskin Kanun, R.G.,
T.14.08.1999, S. 23786

10 Toplumsal/tam kamusal (savunma), yari-
toplumsal/kamusal (egitim, saglik) ve 6zel ihtiyaclarin
kamu ve ozel sektor tarafindan karsilandigi mal ve
hizmetler (KiT’ler, bankalar, turizm) (Uluatam, 1999).

11Ruhsat wusult, tek tarafli bir islem olup
(Karahanodgullari, 2004) idare ile ozel kisi arasinda
herhangi bir s6zlesme yapilmaz; idarenin hizmeti goren
ozel kisi Uzerinde genis bir denetim ve gozetim yetkisi
vardir (Giinday, 1999).

12 “Olcege gore artan randimanlarin baska bir ifadeyle
retim arttikca tretimin ortalama maliyetinin diismesidir.
Bu durumda iktisadi etkenlik sinirli sayida firma olmasini
gerektirir. Artan randimanlarin 6nemli oldugu ve bolgede
yalnizca bir firmanin faaliyet gostermesi gerektigi
sanayilere dogal tekeller adi verilir” (Stiglitz, 2004). Dogal
tekeller durumda yuksek piyasa giris maliyetlerinin varligi
piyasa aksaklhklarindan biri olarak sayilmaktadir; piyasa
aksakhklarinin diger ikisi, olumlu dissalliklar ve bilgi
asimetresinden kaynaklanan sermaye ve para piyasasi
bozukluklari ya da basarisizliklaridir. Su, dogal gaz, elektrik
tretim ve dagitim isletmeleri dogal tekele olarak verilebilir.
Ayrintili bilgi icin bkz. Durmus, Mustafa (2003) Maliye
Politikalar, Teori ve Uygulamalarinin Degerlendirilmesi,
Ankara: Yaklagim Yayinlari, s.327-331 Bu hizmetlerin
genellikle kamu hizmeti olarak 6rgiitlendigini goriyoruz.
S0z konusu alanlarin piyasaya acilmasi da kamu hizmeti
alaninda yeni bir diizenleme ihtiyacini dogurmustur
(Cakal, 1996).

13 Taslak, md. 3/e) Uygulama Sozlesmesi: “Yatirim ve
hizmetlerin gerceklestiriimesiyle ilgili olarak, idare ile
ihaleyi kazanan sirket veya ortak girisim arasinda ozel
hukuk hikimlerine gore akdedilen yazili anlasma” ve
ayrica bkz. Taslak md.14.

14 5393 sayih Belediye Kanunu’na gore, Belediye
“belirtilen hizmetleri Danistay’in gériisi ve Icisleri
Bakanhg@i'nin stiresi kirkdokuz yil gecmemek tizere imtiyaz
yoluyla devredilebilir”. 3.7.2005, R.G. 13.7.2005, S. 25874.

15 “YPK yetkili idareyi, secilecek KOiI modelini,
yapilacak yatinm ve hizmetleri, ihale stratejisinin esaslarini
ve yetkinin gecerli olacagi streyi de belirleyerek idareyi
KOI modeli ile ihaleye ¢cikmasi icin yetkilendirir.” Taslak,
md.6/4 ve ayrica bkz. Taslak, md. 6 ve md. 7
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