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DOSYA / DERLEME

CESITLI ULKELERDEKI KAMU OZEL ORTAKLIGI
UYGULAMALARININ HUKUKIi ACIDAN

DEGERLENDIRILMESI*

Mine KASAPOGLU TURHAN**
OZET

Kamu 6zel ortakhgi kavrami diinyada 1990’l yillarda ortaya ¢ikmustir. Kamu 6zel ortakhigi (KOO), idare
ile 6zel sektor arasinda uzun sureli bir sozlesme iligkisine dayanan ve kamu hizmetlerinin gortlmesine ve/
veya finansmanina idare ile 6zel sektortin birlikte katilmasini 6ngoren, finansman, altyapi ve hizmet saglama
modellerinin timu icin kullanilan bir tst kavramdir. Tirkiye’de bu kavram 3359 sayili Saglik Hizmetleri
Temel Kanunu’na 2005 yilinda eklenen bir madde (ek madde 7) ile giindeme gelmistir. KOO modelleri
dinyanin bir¢ok tilkesinde uygulanmaktadir. Bu kavram, kiresellesme ve liberal ekonomi politikalarinin bir
iriiniidir. Diinyadaki KOO uygulamalarina bakildiginda, KOO modelleri ile, kamu hizmeti alaninin yeniden
diizenlenerek, devletin kamu hizmetlerindeki roliiniin daraltiimasinin amaclandigi gériliir. KOO’larin
yayginlasmasiyla birlikte, devletin kamu hizmetleri alanindaki roll, daha ¢ok diizenleyici ve denetleyici bir
role doniismektedir. Bu baglamda, cesitli tilkelerdeki KOO uygulamalarinin hukuki acidan incelenmesi bir
gereklilik arzetmektedir.

Anahtar sozciikler: Kamu 6zel ortakligi, kamu hizmeti, kamu ihalesi, 6zellestirme, imtiyaz s6zlesmesi

Legal Analysis of Public-Private Partnership Practices in Various Countries
ABSTRACT

The concept of public-private partnership (PPP) has emerged in the 1990s in the world. Public-private
partnership, which is based on a long-term contractual relationship between the administration and the
private sector and is provided for the participation of the admininstration and the private sector together
to the conduction and/or financing of the public services, is an umbrella concept used for all the models of
funding, infrastructure and service delivery models. In Turkey, this concept came up with the article
(addition article 7) which is added to the Health Services Code (Code No0.3359) in 2005. PPP models are
applied in many countries of the world. This concept is a product of globalization and liberal economic
policies. When the PPP practices in the world are examined, it can be seen that it is intended to narrow
the state’s role in the public services by rearranging the field of public service through the PPP models. By
the spread of the PPPs, the state’s role in the field of public services has turned into a regulatory and
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supervisory role. In this context, examination of the PPP practices in various countries from a legal point of

view is a necessity.

Key words: Public private partnership, public service, public procurement, privatization, concession

contract

GiRis

Diinyada kamu hizmetinde hizli bir donisim
yasanmaktadir. Turkiye de bu dontstim riizgarindan
nasibini almaktadir. “Kamu 6zel ortakhg” (KOO)
kavraminin ortaya c¢ikmasiyla, kamu hizmetindeki
donlsim, daha belirgin bir sekilde kendisini
gostermektedir. Turkiye’de ise bu kavram 3359 sayili
Saghk Hizmetleri Temel Kanunu’na eklenen bir
madde ile saglik alaninda tartisiimaya baslanmistir.
Diinyada ise bu kavram, 1990'li yillarda ingiltere’de
ortaya ¢ikmis ve zamanla diinyanin bircok tilkesinde
kullanilir olmustur.

1. KOO KAVRAMI ve TANIMI
A. Kavram

Ozel sektériin kamu hizmetine uzun zamandan
beri katilmasina ragmen, 1990’larin basinda KOO
kavrami ile birlikte, kamu hizmetinde bir dontsiim
yasanmis ve devletin ve Ozel sektoriin kamu
hizmetindeki rolleri yeniden tanimlanmaya
baslamistir. Aslinda, kamu hizmetinin ozel kisilere
gordiiriilmesi yeni bir uygulama degildir. Ornegin,
Eski Roma donemine kadar uzanan imtiyaz yontemi,
17 ve 18. yizyillarda Fransa’da nehir kanallari ve
kopri yapimi ile devam etmis ve 19. yilizyilda elektrik,
gaz, ulastirma gibi hizmetlerle altin cagini yasamistir
(Tan, 1992; Uz, 2007; Cal, 2008). Dolayisiyla,
kamu hizmetinin 6zel kisilere gérdirilmesi, KOO
kavraminin kullanilmasiyla baslamamistir. 1990’1
yillarda KOO kavrami ile baslayan uygulamalar da
(6rnegin ingiltere’de 1992’de uygulanmaya
baslanan o0zel finansman girisimi- PFl yontemi-),
aslinda kamu hizmetlerinin o6zel kisilere
gordurilmesi niteligindedir.

Ulkemizde de kamu ile &zel sektériin ortakligina
yonelik uygulamalar Osmanli imparatorlugu
donemine kadar uzanmakta olup, cesitli kamu
hizmetlerinin ve altyapinin saglanmasinda ozel
sektor katilimindan yararlanilmistir (Tan, 1992;

DPT Kanun Tasarisi Taslagi). Su anda llkemizde
uygulanmakta olan yap-islet-devret, yap-islet, isletme
hakki devri ve yap-kirala gibi modeller aslinda kamu
ozel ortakhdi uygulamalarinin birer 6rnegidir.

Liberal ekonomi  politikalarinin  ve
kuresellesmenin etkisiyle glinimuzde popdler bir
kavram haline gelen “kamu ézel ortakhgi” (KOO),
bir s6zlesme tipi degildir (Sirmen, 1999). KOO,
kamu altyapi ve hizmetlerine iliskin projelerin
gerceklestirilmesi icin gelistirilen, idare ile 6zel sektor
arasinda uzun sureli esnek bir sozlesme iliskisine
dayanan ve kamu hizmetlerinin gorilmesine ve/
veya finansmanina idare ile 6zel sektoriin birlikte
katilmasini 6ngoren, finansman, altyapi ve hizmet
saglama modellerinin tumu icin kullanilan bir Gst
kavramdir (Gilizelsari, 2009; Karasu, 2009).
3996 sayili Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Yap-islet-
Devret Modeli Cercevesinde Yaptirilmasi Hakkinda
Kanun md.3/a’da, KOO modellerinden biri olan
yap-islet-devret modelinin, ileri teknoloji veya yiiksek
maddi kaynak ihtiyaci duyulan projelerin
gerceklestirilmesinde kullanilmak tzere gelistirilen
ozel bir finansman modeli oldugu belirtilmektedir.
Ancak, KOO sadece bir finansman modeli olmayip,
ayni zamanda bir islemler ve s6zlesmeler buttintdur
ve bastan sona bir sureci ifade eder (Zabunoglu,
1999). Biitiin KOO modellerinde temel amag, kamu
altyapi ve hizmetlerinin idarenin gozetimi ve
denetimi altinda, belli bir olctide Ozel sektore
gordurilmesidir, yani hepsinde amag aynidir (Uz,
2007). Modeller arasindaki asil fark, ozel sektor
tarafindan Ustlenilen isin kapsam ve niteligi, risklerin
taraflar arasinda nasil ve hangi oranda paylasildig
ile yatirim ve hizmet bedelinin kim tarafindan (idare
veya hizmetten yararlananlar) karsilandigr gibi
konulardan kaynaklanmaktadir (Uz, 2007).

KOO, kamu borclanmasina konan sinirlamalar
ve Ozellestirme ile ilgili olumsuz yaklasimlar
nedeniyle, “6zellestirme” kavramina bir alternatif
olarak gelistirilmistir. Kamu-6zel ortakhigi kavramiyla
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Ozellestirme kavramina gore daha olumlu bir
izlenim yaratilmak istenmis ve boylece 6zel sektoriin
kamu hizmetlerinde pazar payi elde etmelerini tesvik
etmek amaclanmistir (Hall, 2008).

Ozelle§tirmede, mevcut kamusal varliklarin 6zel
sektore devri, KOO'da ise gelecek kamusal varliklarin
Ozel sektore devri s6z konusudur. Sorumluluk ise
dzellestirmede 6zel sektore aitken, KOO’da 6zel
sektor ile kamu arasinda paylasiimaktadir.
Ozellestirmede ve kamu hizmetlerinin 6zel kisilere
gordiurulmesinde devletin Ustlendigi roller de
farklidir: Dar (teknik) anlamda oOzellestirmede,
devletin roli aktorlukten (piyasa oyunculugundan)
dizenleyen ve denetleyen bir konuma
dontsmektedir; diger bir ifadeyle, 6zellestirmede
devletin ozel sektor tzerindeki denetim yetkisi,
ekonomik kolluk yetkisidir (Uz, 2007); kamu
hizmetlerinin 6zel kisilere gordirilmesinde ise
idarenin yakin denetim ve gozetim yetkisi, kolluk
yetkisi niteliginde degildir; hizmetin nihai
sorumlulugu yine idareye aittir (Ozay, 2004;
Giritli, Bilgen, Akgiiner, 2006; Uz, 2007).
Kisacasi, KOO'lar kapsaminda 6zel kisi tarafindan
gorilen hizmet kamu hizmeti niteligini tasimakta
ve idarenin hizmet alanindan tiimuyle ¢ekilmesi s6z
konusu olmamaktadir; bu nedenle KOO'larin tipik
“6zellestirme” olarak degerlendirilmesi mimkiin
degildir (Karasu, 2009). KOO’larda idarenin
belirgin bir rolinin olmasi bu uygulamay:
Ozellestirmeden; 6zel sektorin hem hizmeti hem
de finansmani saglamasi nedeniyle de klasik ihale
yonteminden ayirmaktadir (Giizelsari, 2009).
Ayrica, 6zellestirmeyle mevcut bir kamusal varlk ve
kamusal is 6zel sektore devredilirken, KOO’larda yeni
bir hizmet alani ve is de yaratilabilmektedir
(Guzelsari, 2009).

B. Tanim

KOO kavraminin tanimi cesitli sekillerde
yapilmaktadir: Ornegin, Avrupa Komisyonu
tarafindan hazirlanan KOO'lara iliskin Yesil Kitap'a
gore KOO kavrami genel olarak, bir kamu hizmetinin
sunumunu ya da bir altyapinin finansmani, yapimi,
yenilenmesi, isletilmesi ve bakimini saglamak
amaciyla kamu kurum ve kuruluslari ile is diinyasi

arasinda isbirligi kurulmasinailiskin yontemleri ifade
eder (md.1) (Green Paper on Public-Private
Partnerships and Community Law On Public
Contracts and Concessions, 2004).

OECD tarafindan yapilan tanima goére, KOO, 6zel
kisinin kamu hizmetini, idarenin hizmet sunumu
hedefleri ile kendi kar hedefleri uyumlu olacak sekilde
yurittigu ve bu uyumun etkinliginin, yeteri kadar
riskin 6zel hukuk kisisine aktariimasina bagl oldugu,
idare ile Ozel kisi arasinda imzalanan s6zlesmedir
(OECD, 2008).

IMF tarafindan yapilan tanima gére ise KOO'lar,
geleneksel olarak idare tarafindan saglanan altyapi
ve kamu hizmetlerinin, 6zel sektor tarafindan
saglanmasi Uzerine kurulan sozlesmelerdir (IMF,
2006). IMF’ye gore, 6zel sektoriin kamu yatinmlarini
finanse etmesine ve yuritmesine ek olarak, KOO'lar
iki onemli 6zellie daha sahiptir:

- Birincisi, 6zel sektortn,
hizmeti de gormesi,

yatirimin yaninda

- ikincisi ise riskin onemli bir kisminin idareden
ozel sektore aktariimasidir.

Avrupa Yatirrm Bankasi tarafindan yapilan tanima
gore ise, kamu Ozel ortakhdi, kamu altyapi ve
hizmetlerinin saglanmasina ve sunulmasina yardimci
olmak icin, genellikle 6zel sektor kaynaklarini ve/veya
uzmanhgini kullanma amaciyla, idare ile 6zel sektor
arasinda kurulan iliskiler icin kullanilan genel bir
terimdir (OECD, 2008).

DPT tarafindan hazirlanan Bazi Yatirrm ve
Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektor Isbirligi
Modelleri Cercevesinde Gerceklestirilmesine iliskin
Kanun Tasarisi Taslagi'na’ gore, kamu ézel ortakligi
modelleri, altyap! yatirimlarini ve/veya kamu
hizmetlerini gerceklestirmek Uzere, bir projenin
tasarimi, finansmani, yapimi ve isletilmesi ile mevcut
bir yatinmin yenilenmesi, kiralanmasi, gelistiriimesi,
bakim-onariminin yapilmasi ve isletiimesinde, bu
yatinm ve hizmetlerin idare ile 6zel sektor arasinda
maliyet, risk ve getirilerinin paylasiimasi suretiyle,
ozel sektor katiminin saglandigi yontemlerdir (DPT
Kanun Tasarisi Taslagi).
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Gorildigi iizere, KOO kavraminin {izerinde
uzlasilmis tek bir tanimi yoktur. Tek tip bir KOO
modeli de yoktur. Ulkeden de iilkeye, farki KOO
modelleri uygulandigi gorilmektedir.

Yukarida yapilan tanimlardan yola cikarak, KOO
kavramini su sekilde tanimlamak miimkiindiir: KOO,
bir kamu altyapi ve/veya hizmetine iliskin bir projenin
tasarimi, finansmani, yapimi, isletilmesi veya mevcut
bir altyapinin yenilenmesi, kiralanmasi, gelistirilmesi,
bakim ve onariminin yapilmasi ve isletilmesi icin,
idare ile 6zel kisi arasinda risklerin paylasildigi, yatinm
ve hizmet bedelinin, hizmetten yararlananlarca veya
idare tarafindan veya her ikisi tarafindan 6zel kisiye
sOzlesme suresince uzun vadede 6dendigi, uzun
sureli sozlesme iliskisine dayanan modellerdir.

Belirtilen tanimlardan da yola cikarak KOO'larin
ortak unsurlarini su sekilde belirtebiliriz:

- Idare ile 6zel kisi arasinda imzalanan uzun sureli
bir sozlesme iligkisinin varhg

- Ozel kisi tarafindan kamu altyapi ve hizmetlere
iliskin bir projenin tasarimi, finansmani, yapimi,
isletiimesi veya mevcut bir altyapinin yenilenmesi,
kiralanmasi, gelistiriimesi, bakim ve onariminin
yapilmasi, isletilmesi

- idare ile 6zel kisi arasinda projeye konu altyapi
ve hizmetlerin risklerinin paylasiimasi?

- Yatirrm ve hizmet bedelinin, hizmetten
yararlananlarca veya idare tarafindan veya her ikisi
tarafindan, 6zel kisiye, sozlesme siresince uzun
vadede odenmesi (Hall, 2008)

Bu unsurlara bakildiginda, KOO'larin da aslinda
bir tir kamu hizmeti imtiyaz:® niteliginde oldugu
anlagilir; ancak KOO'lar, tabi oldugu hukuki rejim,
risk paylagimi, mali diizenlemeler ve 6rgiitlenme sekli
ile ilgili olan bazi 6nemli ozellikleri ile imtiyazdan
ayrilmaktadir (Karasu, 2009).

KOO’da altyapi ve hizmetlerin
gerceklestiriimesinde, kamu ve 6zel sektortin, en iyi
olduklari konularda yukimlalikleri Gstlenmesi
suretiyle, bir ortaklik kurmalari s6z konusudur
(Andrade, 2010). Kamu 6zel ortakligi baslangicta,

sadece ulkelerin altyapi yatinmlarinin karsilanmasi
icin ihtiyac duyulan finansmani saglamak Uizere
basvurdugu bir yol olarak gortliyordu. Ginlimuzde
ise KOO'larla, finansmanin yaninda 6zel sektériin
verimli isletmecilik becerilerinden de yararlanmak
amaclanmaktadir. Boylelikle, devletin rolii, sadece
yatirirmlarin koordinasyonu, genel planlama,
denetleme ve politika belirleme gibi konularla sinirli
olmaktadir (DPT Kanun Tasarisi Taslagi).

Il. DUNYA’'DA KOO’LARIN DOGUSU VE
GELiSiMI

KOO modelleri ile geleneksel olarak devlet
tarafindan saglanan altyapi ve hizmetlerin 6zel
sektor tarafindan iistlenilmesi amaclanmistir. KOO
modelleri diinyada ilk olarak 1990’ yillarda ulasim
sektériinde uygulanmistir. Giiniimiizde KOO'lar,
genellikle sosyal ve ekonomik altyapi projelerinde
uygulanmakta ve oOzellikle hastaneler, okullar,
cezaevleri, otoyollar, kopruler, tineller, hafif rayli
sistemler, havalimanlari, hava trafik kontrol
sistemleri, su ve kanalizasyon tesisleri gibi buyk
Olcekli projeleri gerceklestirmek icin kullaniimaktadir
(IMF, 2006).

Kamu 6zel ortakliklarinin ortaya ¢ikmasinin cesitli
nedenleri bulunmaktadir. Kamu 6zel ortakligi
kavraminin dogusunda oncelikle liberal ekonomi
politikalarinin ve kiresellesmenin etkisi vardir. Bu
etkinin yanisira, KOO'larin her ilkede uygulanmaya
baslanmasinin farkli nedenleri de bulunmaktadir.
Kamu o6zel ortakhidinin gerek nedenleri, gerekse
uygulanma sekilleri siyasi, idari, mali ve sosyal
kosullara ve cesitli sektorlere gore llkeden Ulkeye
farklilik gostermektedir. Ancak, kamu 6zel ortakhig
modelinin savunuculari, bu modelin uygulanmaya
baslanmasinin baslica iki sebebi oldugunu ileri
sirmektedirler: Bunlardan birincisi, finansman
sikintisina bir ¢6ziim aranmasi, ikincisi ise kamu
hizmetlerinin sunumunda 6zel sektorin isletme
uzmanhgindan yararlanma gereksinimidir. Nitekim,
1990’ yillarda bircok dlke, sinirli finansman
kaynaklari ve artan devlet borclari nedeniyle, bir
formdl arayisina girmis ve bu donemde, 6zel sektor
sermayesi -Ozellikle buyik altyapi projelerinde- bir
kurtarici olarak gortlmustir (OECD, 2008). Nitekim
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03.07.2005 tarih ve 5396 sayil Saglik Hizmetleri Temel
Kanunu’na Bir Ek Madde Eklenmesi Hakkinda
Kanun’un genel gerekcesinde de llkemizde saglik
alaninda KOO’lara duyulan ihtiyacin nedenleri
arasinda buitce imkanlarinin sinirli olmasi ve bunun
sonucu olarak saghk hizmetinin kaliteli, adil ve
strdurilebilir bir sekilde sunulabilmesi icin, ozel
sektorin finansman kaynaklarindan yararlanmanin
zorunlu olmasi sayilmaktadir.

Diger yandan, kamu 0Ozel ortakligi modeline
slipheyle yaklasanlar ise, islem maliyetleri, hesap
verilebilirlik ve sorumluluga iliskin kurallarin
belirsizligi, hizmetin yetersiz kalma riski gibi bazi
potansiyel sorunlara isaret etmektedirler
(Vrangbaek, 2008). Bu nedenle, KOO’larin
projenin yuritilmesi esnasinda hesapl olmasi ve
kamu yararina iliskin hedeflerin yerine getirilmesi
acisindan mikro-ekonomik faydalar saglayabilmesine
karsin, KOO’larin kamu sektériiniin karsi karsiya
oldugu finansman problemine mucizevi bir ¢6ziim
yolu olarak sunulmasinin dogru olmadigi da ileri
stirilmektedir (Green Paper on Public-Private
Partnerships and Community Law On Public
Contracts and Concessions, 2004). Kisacasi,
her bir proje icin, KOO kurulmasi seceneginin diger
seceneklerle (daha geleneksel tarzda s6zlesmeler)
kiyaslanmasi ve KOO'nun gercek bir fayda (katma
deger) saglayip saglamayacagi konusunda bir
degerlendirme yapilmasi gerekir.

IIl. AVRUPA BIiRLIGI’NDE KOO’LAR

Avrupa Birligi mevzuatinda, KOO'lar hakkinda
o0zel bir dizenleme bulunmamaktadir. Ancak,
Avrupa Birligi'nde KOO kavraminin ilk kez acikca
ifade edildigi temel kaynak, 2004 yilinda Avrupa
Komisyonu tarafindan diizenlenen Kamu Ozel
Ortakliklari ve Topluluk Hukukunda Kamu ihaleleri
ile Imtiyazlara iligkin Yesil Kitaptir (Green Paper
on Public-Private Partnerships and Community
Law On Public Contracts and Concessions, 2004).
Yesil Kitap KOO'lari, kamu ihaleleri ve imtiyazlara
iliskin Topluluk Hukukuna gore ele almaktadir.

Avrupa Birligi'nde kamu alimlari (ihaleleri) alanin
dizenleyen temel direktifler 2004/18/EC ve 2004/
17/EC sayili Direktiflerdir ve KOO'lar konu itibari ile

Avrupa Birligi'nin kamu alimlarini (ihalelerini)
diizenleyen miktesebati icerisinde yer almaktadir.
S6z konusu Direktiflerde KOO’lara iliskin &zel
dizenlemeler bulunmamakla birlikte, bu
Direktiflerdeki ihale usulleri, KOO’lar icin de
gecerlidir. Bu nedenle, KOO’lar da Kurucu
anlasmadan kaynaklanan, ozellikle de seffaflik, esit
muamele, orantililik, karsilikli tanima ilkelerini iceren
is kurma ve hizmet sunma serbestisine (AT
Anlasmasinin 43. ve 49. maddeleri) iliskin kural ve
ilkeler cercevesinde degerlendirilmelidir (Yesil Kitap
md.8).

Ayrica, Avrupa Birligi tarafindan 2003 yilinda
Basarili KOO'lar Rehberi yayimlanmistir. Rehber’de,
KOO’larin olumlu ve olumsuz yanlari, basaril
olmalari icin gerekli kosullar belirtilmis, ayrica YID
gibi KOO modellerinin baslica 6zellikleri,
uygulanmalari, glgli ve zayif yonleri agiklanmustir
(Eker, 2007). Rehber’de Avrupa Birligi'nin, KOO
uygulamalarinda 6zel sektorden baslica beklentileri
dort bashkta siralanmaktadir:

- Ek finansman kaynaklarinin temini

- Alternatif isletme ve uygulama becerilerinin
gelistirilmesi

- Kamu yararinin saglanmasi

- Ihtiyaglarin daha iyi tanimlanmasi, kaynaklarin
optimal kullaniminin saglanmasi

Yesil Kitap, KOO'lari “Sézlesmeden Dogan
KOO'lar" ve “Kurumsal KOO’lar” olmak {izere ikiye
ayirmaktadir: Bu ayrim, tye devletlerde karsilasilan
farkll KOO uygulamalarinin iki temel model tizerinde
yogunlastigi gozlemine dayanmaktadir (Yesil Kitap
md.20):

- Sozlesmeden Dogan KOO’lar: Altyap! veya
hizmetin tasarim, finansman, isletme, yenileme veya
kullanimini iceren bir veya daha fazla isin 6zel kisiye
verildigi sadece sozlesmeye dayal ortakliklari ifade
eder.

- Kurumsal KOO'lar: idare ile 6zel kisinin birlikte
bir sirket kurduklari ve altyapi veya hizmeti ortak
sirket araciigiyla kamu yararina sunduklari modeldir.
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A.S6zlesmeden Dogan KOO'lar

Yesil Kitap’ta kullanilan “tamamen sozlesmeden
dogan KOO” kavrami farkli aktorler arasinda yalnizca
s0zlesmeden dogan iliskiye dayanan ortakhgi ifade
etmektedir.

Diinya’da KOO sozlesmeleri iki ana sekilde
yapilmaktadir: Birincisi, hizmet bedelinin (su
hizmetleri, otoyollar vs.) 6zel kisiye hizmetten
yararlananlar tarafindan o6dendigi imtiyaz
sozlesmeleri (modeli): Ozel ortak ile hizmetten
yararlananlar arasinda dogrudan bir bag kuran
modeldir. Bu modelde 6zel ortak, idarenin yerine,
ancak onun yakin gozetimi ve denetimi altinda
kamuya bir hizmet sunar. Bu modelin bir diger
ozelligi ise, so6z konusu hizmetten yararlananlardan
toplanan hizmet bedellerinin yani sira gerekli gorilen
durumlarda idare tarafindan saglanan
sibvansiyonlarla ortak yukleniciye odeme
yapilmasidir.

ikincisi ise, 6demenin 6zel kisiye idare tarafindan
yapildigi sozlesmelerdir (Hall, 2008). Bunun tipik
ornegi ingiltere’de “OZEL FINANSMAN GIRISIMI
(private finance initiative-PFl)” olarak adlandirilan
KOO modelidir (Hall, 2008)*. Bu modelde, 6zel
sektore 6denen hizmet bedeli s6z konusu altyapi ya
da hizmetten yararlananlardan alinan kullanim
Ucretleri araciligi ile degil ancak idare tarafindan
Ozel ortaga diizenli olarak yapilan 6demeler yolu ile
karsilanir. Bu 6demeler sabit olabilir ya da 6rnegin
s0z konusu altyapi ya da hizmetin erisilebilirligi veya
s0z konusu altyapi ya da hizmetin kullanim orani
gibi farkli degiskenler kullanilarak hesaplanabilir.

B. Kurumsal KOO'lar

KOO’larin iki tiir sézlesme seklinden baska, bir
de Avrupa Komisyonu tarafindan ortaya konulan
tclincii sekli vardir. O da “Kurumsal KOO”dur.
Burada KOO'lar kurumsal bir yapiya sahiptirler. Bu
yapi itibariyla, idare ve 6zel sektor arasinda kurulan
ortaklik ayri bir tizel kisilik altinda gerceklesir.

Yesil Kitap'ta ele alinan anlamiyla, kurumsal KOO,
idare ve Ozel ortagin ortak girisimiyle yeni bir tiizel
kisi olusturulmasidir. Bu cercevede kurulan karma
sirket, yapim islerinin ve hizmetlerin kamu yararina

sunulmasini saglamakla sorumludur. Uye
devletlerde, 6zellikle yerel hizmetlerin sunulmasi s6z
konusu oldugunda (6rnegin su dagitim hizmetleri,
atik toplama hizmetleri), tye devletlerin kimi zaman
bu tip yapilara basvurduklari gorilmektedir.
Ornegin, Italya, Macaristan, Cek Cumhuriyeti ve
diger bazi Ulkelerde kismen belediyeye ve kismen
de ozel sirkete ait olan su dagitim sirketleri ile
belediye arasinda, su dagitim hizmetlerinin
yiriitiilmesi amaciyla KOO kuruldugu gériilmektedir
(Hall, 2008).

DPT tarafindan hazirlanan Bazi Yatirrm ve
Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektér Isbirligi
Modelleri Cercevesinde Gerceklestirilmesine iliskin
Kanun Tasarisi Taslagi'nda da KOO projesini
gerceklestirmek uzere, ihaleyi yapan idare ile ihaleyi
kazanan sirket veya ortak girisim tarafindan Turk
hukukuna gore bir anonim sirket kurulabilecegi
belirtiimektedir (DPT Kanun Tasarisi Taslagr)’.

Yesil Kitap’a gore, idare ve Ozel ortak arasinda
tuzel kisilige sahip bir platformda dogrudan isbirligi
saglanmasi, idarenin, kurulan ortak sirketin karar
verme mekanizmalarinda ve hissedarlarindan
olusan cesitli yapilanmalarda yer almasi vesilesi ile,
projenin gelistirilmesi konusunda daha ¢ok kontrol
sahibi olmasini saglayacaktir. Bu da zaman zarfinda
degisen kosullara kendini daha iyi adapte
edebilmesini saglayacaktir. Bu cercevede, Ozel
ortagin destegine basvuran idare s6z konusu
hizmetin sunulmasi konusunda kendi tecriibelerini
de arttiracaktir (Yesil Kitap m.54).

C. Avrupa Birligi Miktesebatina Gore
KOO’larda ihale Usulleri ve Rekabetci
Miizakere (Diyalog) Usuliiniin Kabul Edilmesi

1. Genel Olarak

Avrupa Birligi'nin kamu alimlari (ihaleleri) alanini
dizenleyen temel direktiflerinden 2004/18/EC® sayili
Direktif klasik kamu ihalelerini (yapim isleri ile mal
ve hizmet alimi ihalelerini) ve 2004/17/EC sayil
Direktif” ise su, enerji, ulastirma ve posta hizmet
sektorlerinde faaliyet gosteren kuruluslarin
ihalelelerini diizenlemektedir. ihalelere iligkin yeni
Direktiflerde acik ihale usulii ve belli istekliler arasinda
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ihale usull yaninda rekabetci diyalog usulii getirilmis
ve pazarlik usuli kapsaminda diizenlenen kimi islerin
bu usulle yapilmasi 6ngoérilmusttr. Diger taraftan
pazarlk usulinin kullanilacagdi haller daha ayrintili
olarak diizenlenmistir. KOO'lar konu itibari ile Avrupa
Birligi'nin kamu alimlarini (ihalelerini) diizenleyen
muktesebati icerisinde yer aldigindan, s6z konusu
Direktiflerde KOO'lara iliskin 6zel diizenlemeler
olmasa bile, bu Direktiflerdeki ihale usulleri, KOO'lar
icin de gecerlidir.

Tirk mevzuatinda, saglik alaninda KOO
sozlesmelerine iliskin olarak yapilacak ihalelerde,
“rekabetci muizakere usuli” diizenlenmemektedir.
Sadece, acik ihale usulii, belli istekliler arasinda ihale
usulli veya pazarlk usuli uygulanabilir. Tirkiye’'de
saglik alaninda KOO sézlesmelerine iliskin bu ihale
usulleri yonetmelikle belirlenmistir. 3359 sayili Saghk
Hizmetleri Temel Kanunu ek madde 7’ye gore, bu
maddeye gore yapilacak is ve islemler, 8.9.1983
tarihli ve 2886 sayili Devlet ihale Kanunu ile 4.1.2002
tarihli ve 4734 sayilh Kamu ihale Kanunu’na tabi
degildir. Bu maddenin uygulanmasina iliskin esas
ve usuller ile ihale yontemi; gercek veya 6zel hukuk
tlzel kisilerinde aranilacak nitelikler, sozlesmelerin
kapsami ve konuya iliskin diger hususlar Maliye
Bakanhgi, Saglk Bakanhgi, Devlet Planlama Teskilati
ve Hazine mustesarliklarinca miustereken
hazirlanarak Bakanlar Kurulu karari ile yurdrlige
konulur. Bu Kanun hiikmtine dayanilarak, Bakanlar
Kurulu tarafindan “Saglk Tesislerinin, Kiralama
Karsihgi Yaptiriimasi ile Tesislerdeki Tibbi Hizmet
Alanlari Disindaki Hizmet ve Alanlarin isletilmesi
Karsihginda Yenilenmesine Dair Yonetmelik”
cikariimistir (22.07.2006 tarih ve 26236 sayili
Resmi Gazete). Dolayisiyla, bu hilkme gore, saglhk
alaninda kamu o6zel ortakhgr s6zlesmeleri icin
yapilacak ihalelerde, ihale usullerini belirleme yetkisi,
yasama organina dedgil, idareye aittir. Saglik alaninda
KOO sozlesmelerine iliskin ihale usuliinun kanunda
acikca dizenlenmesi gerekirken, Bakanlar Kurulu
tarafindan yonetmelikle dizenlenmesi, diger bir
ifadeyle idarenin kendi acacagi ihalede uygulanacak
usul ve esaslari kendisinin belirlemesi, ihale hukuku
ilkeleri ile bagdasmadigi gibi, Anayasaya da aykiridir
(Kutlu, 1997; Kutlu, 2005). Nitekim Anayasa
Mahkemesi bazi kararlarinda, ihale usullerinin, kamu

idarelerinin satacagi mal veya gordurecegi islerde
rekabet kosullari icinde en uygun teklifin olugmasini
gerceklestirecek yontemler oldugunu, bu nedenle
kanunda yalnizca yontem tdrlerinin degil, durum
ve konuma gore hangilerinin uygulanacaginin
acikca belirlenmesi gerektigini vurgulamaktadir.
Anayasa Mahkemesi'ne gore, ihale komisyonlarinin
hicbir etki altinda kalmadan calisabilecekleri ortamin
saglanmasi gerekir. Bu nedenlerle, ihale usullerine
iliskin belirsizligin giderilmemesi ve ihale
komisyonlarinin olusumu, gorev ve yetkilerinin
yasama organinca diizenlenmemesi yasama
yetkisinin yuritmeye devri niteliginde olup,
Anayasa’nin 7. maddesine aykiridir®. Dolayisiyla,
saglik alaninda KOO sozlesmelerine iliskin olarak
yapilacak ihalelerde, hangi durumda hangi ihale
yonteminin uygulacaginin kanunda acikca
dizenlenmemesi ve idarenin kendi yapacagi
ihalelerde ihale yontemini kendisinin belirlemesi,
Anayasa md.7’de diizenlenen yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykiridir.

2. Rekabetci Miizakere (Diyalog) Usulii

2004/18/EC sayih Direktifin 29. maddesi,
rekabetci diyalog (miizakere) usuliinii yeni bir ihale
usulii olarak 6ngormektedir.?

Rekabetci miizakere (diyalog) usulii, acik ihale
usull veya belirli istekliler arasinda ihale usuli ile
ihale edilemeyen “6zellikle karmasik” olarak kabul
edilen ve idarelerin kendi ihtiya¢ ve hedeflerini en
iyi karsilayacak teknik yontemi saptayamadigi ya da
projenin hukuki ve/veya mali yapisini objektif olarak
belirleyemedigi durumlarda basvurulan bir usuldir.
Bu yeni usul ile, karmasik sozlesmelere ve 6zellikle
KOO sézlesmelerine iliskin ihalelerde ortaya cikan
kendine 6zgu ihtiyaclari karsilamak Uzere, idareye,
istekli 6zel hukuk kisileri ile karsilikh tartisma olanagi
taniyarak, idarenin ihtiyaclarina en iyi yanit veren
¢6ziim yolunu saptamasi amaclanmaktadir. Boylece,
sozlesmeler imzalanmadan once, taraflara karsilikli
esnek bir gorisme ortami saglanmaktadir. Rekabetgi
miizakere (diyalog) usulii, daha cok KOO'lara iliskin
ihalelerinin yapilmasinda kullaniimaktadir.

Rekabetci muizakere usulli eski direktiflerde yer
alan pazarlik usuli ile belirli istekliler arasinda ihale
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usuliniin arasinda bir usuldir (Calik,). Bu usulde,
fiyat teklifleri alinmadan ihalenin ilk asamasinda
muzakerelerle uygun ¢6zimin bulunmasi saglanir.
Daha sonra ikinci asamada kararlastirilan ¢6ziime
gore isteklilerin fiyata iliskin teklifleri alinir ve
ekonomik olarak en avantaijli teklif secilir.

IV. CESITLI ULKELERDEKIi KAMU OZEL
ORTAKLIGI UYGULAMALARI

A. Genel Olarak

Diinyada KOO uygulamalarina ingiltere ve
Avustralya 6nciiliik etmistir. KOO'lar ile ilgili ilk somut
adim, ingiltere tarafindan, 1992 yilinda, bir KOO
modeli olan ve “Ozel Finansman Girisimi (OFG)-
(Private Finance Initiative-PFl)" olarak adlandirilan
model ile atilmistir (Eker, 2007). Bunun ardindan,
Avustralya basta olmak Uzere, bircok (lke KOO
modellerini uygulamaya baglamistir.

Ingiltere’den sonra diger Avrupa Birligi
tlkelerinde KOO modellerinin uygulanmasinin en
onemli nedenlerinden biri ise, Maastricht
Anlasmasi’yla devlet borcglarina getirilen
sinirlamalardir (Hall, 2008). Avrupa Birligi, Uye
tilkelerde KOO'larin gelistiriimesini ve uygulanmasini
tesvik etmektedir. AB iilkelerinin cogu KOO'lari
kullanmaktadir. Yeni Zelanda ve daha yakin
zamanlarda da Kanada ve ABD, KOO'lari dar
anlamda ozellestirme politikalarinin bir unsuru
olarak kullanmaya baslamislardir. Diger taraftan,
yatinmcilar ve cok uluslu sirketler de, gelismekte olan
iilkelerde, KOO'larin yaygin olarak kullaniimasini
desteklemektedirler (Hall, 2008).

1990-2009 yillari arasinda ingiltere, Avrupa’da
tim KOO projelerinin licte ikisini yiriitmistiir.
ingiltere hem toplam KOO proje sayisi bakimindan,
hem KOO toplam proje degeri bakimindan birinci
sirada yer alir (JETRO, 2010). ingiltere’yi toplam
projelerin %10’unu yuriiten ispanya takip etmektedir.
Fransa, Almanya, Italya ve Portekiz ise sirasiyla
toplam projelerin %2-5’ini ylrttmustir. Projelerin
degerine bakildiginda, birinci sirada ingiltere, ikinci
sirada ispanya ve Uclinci sirada ise ulagim
sektoriindeki KOO'lari ile Portekiz yer almaktadir
(Kappeler, 2010).

Sektorel olarak incelendiginde, ingiltere’de
KOO'larin en ¢ok uygulandigi iki alan egitim ve
sagliktir (JETRO, 2010). KOO'larin %35'i egitim
alaninda, %34’u ise saglik alanindadir. Ulagim
sektoriindeki KOO'lar ingiltere’de toplam proje
sayisinin %4’unu olustururken, toplam degerin
%17'sini olusturmaktadir ve bu alandaki KOO'lar
azalma egilimi gostermektedir (Kappeler, 2010).
Fakat Ingiltere disindaki Avrupa Ulkelerine
bakildiginda, KOO'larin ulasim alaninda daha cok
oldugu gordlar (JETRO, 2010). Son bes yilda ulasim
alanindaki KOO'lar, toplam proje sayisinin %41’ini,
toplam degerin ise %76’sini olusturmaktadir. Egitim
ve saglik alanindaki KOO'lar ise ingiltere’nin aksine,
ulagim alanindakilerden sonra gelmektedir
(Kappeler, 2010). KOO'lar Avrupa’da 2008
yiindan once artis gosterirken, yasanan mali kriz
nedeniyle, 2008 yilindan itibaren azalmaya
baslamistir (Kappeler, 2010).

B. INGILTERE

ingiltere, diinyada KOO'lar konusunda 6ncii
ilkelerdendir. ingiltere’de OZEL FINANSMAN
GIRISIMI modeli (PFI) kapsaminda yapilan
sozlesmeler, finansmanin 6zel kisi tarafindan
saglanmasi suretiyle, kamu altyapi ve hizmetlerinin
yine Ozel kisi tarafindan goériilmesi icin idare ile 6zel
kisi arasinda yapilan so6zlesmelerdir. Bu
sozlesmelerde, hizmet bedeli 6zel kisiye idare
tarafindan yillik taksitlerle 6denir.

ingiltere’de, KOO'larda ihale siirecini diizenleyen
Ozel bir diizenleme bulunmamaktadir. Dolayisiyla,
bu konuda Avrupa Birligi’nin kamu ihalelerine iliskin
2004/18 sayil Direktifi, ingiliz Hukukuna aktarildig
Olctide uygulacaktir.

ingiltere’de, KOO'lar konusunda uzman birimler
gorev yapmaktadir. Bu birimlerden biri ingiltere
Ortakliklari Birimi- Partnerships UK (PUK)'dir.
ingiltere Ortakliklari Birimi, Maliye Bakanhgi ile 6zel
sektor arasinda kurulan ortak bir girisimdir. Diger
birim ise, KOO Programi Birimi- 4Ps’dir. Bu birim
ise, yerel yonetimler tarafindan yiiriitiilecek KOO
projelerinin ihale stirecinde koordinasyonunu saglar.
Ayrica, Egitim Bakanhgi’'nda ve Saglk Bakanhgi’nda
KOO projeleri ile ilgili olarak gérev yapan birimler
bulunmaktadir.
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ingiltere, KOO uygulamalari konusunda diinyada
en tecrlbeli ve en basarili tlkelerden biri oldugu
halde, ingiltere’de yiiriitiilen KOO projelerinin hepsi
de basarili sonuclar vermemistir. Ornegdin, 2007
yilinda, ingiltere’de en biiyiik KOO projelerinden
biri basarisiziga ugramisti. METRONET, Londra
metro sisteminin bakimi ve yenilenmesi icin kurulan
iki ortakliktan biriydi. Bu proje ingiltere’deki KOO
projelerinin toplam degerinin 1/6'sini olusturuyordu.
Ancak s6z konusu projede, ortak sirketler tarafindan
beklenen getiri, risklerle karsilastirildiginda,
beklenenin ¢ok altinda olmustur. Sozlesmede
sirketlerin sorumluluklari ¢ok sinirli miktarda
oldugundan, meydana gelen zarar 6denen
vergilerden ve metro yolcularindan alinan hizmet
bedellerinden devlet tarafindan karsilanmistir. Bu
olay da géstermistir ki, uygulamada, KOO’larin her
zaman, kamu sektoriinden 6zel sektore etkili bir risk
transferi sagladigi iddiasi, gercegi yansitmamaktadir
(Hall, 2008).

C. AVUSTRALYA (JETRO, 2010)

ingiltere’den sonra KOO’lar konusunda en
deneyimli tilke, Avustralya’dir. Avustralya’da Sidney
Liman Tiineli projesi ile uygulanmaya baslanan KOO
modeli, 1990°li yillardan bu yana buyuk olclide
gelisme kaydetmistir. Avustralya’da KOO'lar, ¢cok
cesitli alanlarda (yollar, demiryollari, havaalanlari,
okullar, hastaneler ve cezaevleri vb.) onemli altyapi
hizmetlerinin saglanmasi icin kullaniimaktadir.
Avustralya’da cogunlukla 25-30 yillik bir streyi
kapsayan Tasarla-Yap-Finanse Et-islet (TYFi) modeli
kullaniimaktadir.

Avustralya’da KOO’larin gelisimi, 1990’li yillarda
yapilan birtakim kanuni degisikliklerle
gerceklesmistir. 1990'l yillardan bu yana
Avustralya’da KOO'larin sayisi giinimiize kadar artis
gOstermistir. Ornegin, Havaalanlari Kanunu (1996),
Yollar Kanunu, Ulusal Demiryolu Birligi Kanunu
(1992) ve Telekomiinikasyon Kanunu (1997) bu
kanunlara 6rnek olarak gosterilebilir. Bu Kanunlar,
KOO’larin uygulanmasi konusunda daha cok
esneklige izin vermis ve 6zel kisilerin kamu altyapi
ve hizmetinin goriulmesine dahil olmalarini
kolaylastirmistir.

D. JAPONYA (JETRO, 2010)

Japonya’da KOO’larin kullanimi oldukca sinirh
tutulmaktadir (sadece kamu binalari, okullar,
hastaneler ve rekreasyon alanlari). Japonya’da
mevcut yasalara gore, yol, demiryolu, liman gibi
ekonomik altyapi hizmetlerinde KOO kullanimi
yasaklanmistir.

Ozel kisinin sadece kamu hizmetinin gériilecegi
tesisi yapmasi ve finansman saglamasiyla sinirli olan
ve tesisin yapimindan sonra miulkiyetin idareye ait
oldugu ve isletmeyi idarenin Ustlendigi Yap-Devret
modeli uygulanmaktadir. Kisacasl, Japonya’da KOO
projeleri daha c¢ok sosyal alana (kamu binalari,
okullar, hastaneler vb.) iliskin olup Yap-Devret
modeliyle yapilan kiiclk projelerdir.

Japonya’da 1999 yilinda cikarilan ve 2001 yilinda
degisiklige ugrayan KOO Kanunu ile, ingiltere’deki
KOO modelinin benzeri benimsenmistir.
Japonya’daki KOO modeli, &zel kisiye risk transferinin
derecesinin sinirlandirmaktadir. Ozel kisinin
yukimliliga sadece kamu hizmetinin gorilecegi
altyapi hizmetinin yapimi ve finansmani ile sinirlidir.
Japonya’da KOO'larin baslica 6zellikleri sunlardir:

- Japonya’da KOO'larla ilgili bir esgiidiim
mekanizmasi ve birimi kurulmamistir.

- Cogunlukla kicuk sermayeli projeler
yapilmaktadir.

- Projelerin cogunlugu Yap-Devret modeli ile
gerceklestirilir.

- Projeler, genellikle llke capinda degil yerel
dizeydedir.

- Uluslararasi pazardaki girisimciler ve yatinmcilar
Japonya’daki KOO projelerinden haberdar
olamamakta ve bu projelere katilmamaktadirlar.

Tum bu o6zelliklere bakildiginda, Japonya’nin
KOO’lara karsi cok temkinli ve tedbirli bir sekilde
yaklastigr gorilir. Japonya’da devletin bu tutumu,
6zel sektoriin KOO'lara olan ilgisini azaltmaktadir.
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E. PORTEKIZ (Andrade, 2010)

Avrupa’da KOO projelerinin toplam degerine
bakildiginda, ingiltere ve ispanya’dan sonra, ticiincii
sirada yer alan Portekiz’de, KOO'lar, havaalani, hizli
tren, koprii ve yeni otoyollarin yapimi projelerini
ustlenen 6nemli araglar olarak taninmaktadir
(Kappeler, 2010). Genellikle, Portekiz’de KOO
projeleri, Tasarla-Yap-islet-Devret ( Design-Build-Op-
erate-Transfer-DBOT) usull ile yiratilmektedir.
Portekiz Hiikiimeti, KOO'larin ydnetimi icin, Maliye
Bakanhigi'na bagl bir “Merkezi KOO'lar Birimi”
kurmay:i planladigini agiklamustir.

Portekiz’de KOO ile ilgili olarak yapilan
diizenleme, 26 Nisan 2003 tarihli ve 86/2003 sayil
Kanun Hikminde Kararname’dir. Bu Kararname'ye
gore, KOO, 6zel kisinin, toplumun ortak ihtiyacini
karsilamaya yonelik bir faaliyeti ve bu faaliyete iliskin
yatinm ve isletme sorumlulugunu kismen veya
tamamen Ustlendigi, riskleri ise idare ile paylastigi
sOzlesme veya sOzlesmeler grubudur.

Portekiz’de kamu ihale sozlesmelerine iliskin 29
Ocak 2008 tarih ve 18/2008 sayih Kanun ise 30
Temmuz 2008 tarihinde yirirlige girmistir. Portekiz
Kamu ihale Kanunu, imtiyaz sézlesmelerini, “yapim
isleri imtiyazi” ve “kamu hizmeti imtiyaz1” olmak
Uzere ikiye ayirir. Yapim isleri imtiyazinda, 6zel hukuk
kisisi, sozlesmede belirtilen fiyat Gzerinden ve
imzalanan projenin belirlenen bir siire boyunca
isletiimesi ve yonetilmesi de dahil olmak Uzere,
“yapma” veya “tasarlama ve yapma”
yukumlaligind dstlenir. Kamu hizmeti imtiyazinda
ise, 0zel hukuk kisisi, bir kamu hizmetini belirli bir
siire boyunca, dogrudan dogruya idare tarafindan
odemelerle veya kendi kaynaklariyla, kendi adina
ve kendi sorumlulugu altinda ytratdr.

Portekiz’de, imtiyazlar, KOO'larda basvurulan en
yaygin ve énemli usuldiir. imtiyaz sozlesmesinde, 6zel
kisi, projeye konu tesisin tasarimini, yapimini Ustlenir
ve bu tesisin miilkiyeti 6zel kisiye ait olur; 6zel kisi bu
tesisi belirli bir stire islettikten sonra, milkiyet idareye
gecer. Bu imtiyaz s6zlesmesi, proje icin yapilmasi
gerekli olan diger sozlesmelere dayanak olusturur.
Gorildugl tzere, Portekiz’de imtiyaz sozlesmesi
olarak adlandirilan sozlesme, Tirkiye'de

uygulanmakta olan yap-islet-devret modeline
benzemektedir. Portekiz’de idare, bir kamu
hizmetini veya yapim isini 6zel kisiye gordiirmeye
karar verdiginde, yapilacak ihale, yururlikteki kamu
ihale kurallarina gore gerceklestirilir. 2008 yilina
kadar, Avrupa Birligi Kamu ihale Direktifleri (2004/
17/EC ve 2004/18/EC) Portekiz Hukukuna
aktarilmamistir. O dénemde, KOO'lara iliskin
mevzuatta, sadece genel ilkeler diizenlenmekteydi.
Uygulamada ise, KOO kurulmasi icin, KOO’larina
iliskin genel kurallar ile kesisen, imtiyaz sozlesmesine
iliskin usul kurallari izleniyordu. Ocak 2008’de Avrupa
Birligi Kamu ihale Direktifleri, Portekiz “Kamu ihale
Kanunu”nda degisiklik yapilarak i¢c hukuka
aktarilmigtir.

Portekiz Kamu ihale Kanunu ile getirilen bir diger
yenilik, projenin finansmanina iliskin belirli konularin
diizenlenmesidir. Ornegin, finans kurumlarina bazi
durumlarda yetkiler verilmektedir. KOO’da &zel
kisinin sozlesme hukumlerini ihlal etmesi
durumunda, eger projenin devaminin garanti altina
alinmasi icin, bu kurumlarin miidahalesi gerekiyorsa,
bu kurumlar asagidaki seceneklerden birini
secebilirler:

- Ozel kisinin hisselerinin kontroliinii tizerine
almak

- KOO’da 6zel kisinin sézlesmedeki yerini almak
(Eger bu mudahale gecici ise, 6zel hukuk Kkisisi,
sozlesmedeki yerini yeniden kazanabilir.). Bu
durumun disinda, 6zel kisi s6zlesmeyi sona erdirmek
isterse, finans kurumlari bu konuda bilgilendirilir ve
bu kurumlar s6zlesmenin istikrarini glivence altina
almak icin miidahalede bulunabilirler.

Portekiz Kamu ihale Kanunu’nda Avrupa Birligi
Direktifleri'ne uygun olarak yapilan degisiklikle,
geleneksel acik ihale usulii ve belli istekliler arasinda
ihale usulinin yaninda, iki ihale usuli daha
getirilmistir. Bunlardan birincisi pazarlik usuli ve
rekabetci diyalog usultdir.

F. FRANSA (Hartmann, 2006)

Fransa’da KOO'larin kullanilmasi belirli alanlarla
sinirh degildir. KOO'lar genellikle kamu binalari ve
altyapi projeleri ile bilgi-teknolojileri (bilgi-islem) ve
telekomtinikasyon alanlarinda goralir.
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Fransa’da idare ile 6zel sektor arasinda iki tirla
sozlesme iliskisi kurulabilir:

- Kamu Ihale Direktiflerine uygun olarak kurulan
kamu ihale s6zlesmeleri

- imtiyaz s6zlesmeleri

Kamu ihale s6zlesmeleri, idare ile ozel kisi
arasinda, bir bedel karsihginda, mal ve hizmet
alimlari ile yapim islerinin gorulmesi icin yapilan
sozlesmedir. Bu s6zlesmede Ozel kisi herhangi bir
riski Ustlenmez. Buna karsilik, imtiyaz sozlesmesi, risk
paylasimi ve hizmetin bedelinin 6denmesi
bakimindan kamu ihale s6zlesmelerinden ayrilir.
imtiyaz, o©zel kisinin idarenin gbzetim ve
denetiminde bir kamu hizmetini yirtatmesi icin,
idare ile 6zel kisi arasinda yapilan bir sézlesme olarak
tanimlanmaktadir. Bu s6zlesmede risk 6zel kisiye
aittir. Ozel kisi hizmeti, kismen hizmetten
yararlananlar ve kismen idare tarafindan odenen
bedel karsiiginda gorur.

KOO'lar, Fransa’da idare ile 6zel kisi arasinda
kurulan tglinct bir s6zlesme tirtini dogurmustur.
“Ortaklik Sozlemesi” (Contrat de Partenariat) olarak
adlandirilan bu s6zlesme, 17 Haziran 2004 tarih ve
2004/559 sayili Kanun Hikminde Kararname ile
kabul edilmistir. Ozellikle kamu ihaleleri ile ilgili
olarak 2004 yilinda yayimlanan yeni Avrupa Birligi
Direktiflerinden sonra, Fransa’da KOO'lar ile ilgili
dizenleme yapma ihtiyaci dogmustur. Kamu
ihalelerine iliskin 2004/18/EC sayili Direktif ile de
uyumlu olan bu diizenleme ile, bir altyapi veya kamu
hizmetinin finansmani, tasarimi, yapimi, isletilmesi
ve bakimi icin  “Ortaklik Sozlegsmesi”
imzalanabilecektir. Bu Kanun Hikmuinde Kararname
ile ayrica, sozlesmenin taraflarina s6zlesmeden
dogan uyusmazliklar icin, Fransiz Hukuku
uygulanmak suretiyle tahkim ile ¢6zim yoluna
gidebilme hakki taninmistir. Boylelikle Fransiz
Hukukunda ilk defa, idarenin yabancilik unsuru
tasimayan sozlesmelerinden dogan uyusmazliklarda
tahkim yoluna gidilmesini yasaklayan genel ilkeye
(kurala) bir istisna getirilmistir.

Fransa’da KOO’lar, genellikle YID (yap-islet-
devret) veya TYFi (Tasarla-Yap-Finase Et-islet)

modellerine yakindir. KOO'lar cogunlukla, karmasik
kamu hizmeti altyapi projelerine dayali yapim ve
isletme yiikiimliiliiklerini kapsar. Ozel kisi, isletme
risklerini Ustlenir ve projenin veya hizmetin tim
finansmanini karsilar. Diger taraftan, idare de, 6zel
kisi tarafindan yuritilen kamu hizmetinin kalitesini
denetler. KOO kapsaminda yiiriitilen kamu
hizmetinin bedeli, kural olarak 6zel kisiye idare
tarafindan odenir; ancak, ozel kisi hizmetten
yararlananlardan da hizmetin karsiligi olarak bir
bedel alabilir (6rnegin otoyol gegis ticretleri). isletme
riskleri ile hizmetten kaynaklanan riskler 6zel kisiye
aittir.

Fransa’da Anayasa Mahkemesi bir kararinda
KOO Sézlesmesi'nin ancak belirli kosullarda
yapilabilecegine iliskin bir karar vermistir (Karar
No0.2003-473 DC, 26 Haziran 2003). Bu karara gore
(Karar No.2003-473 DC du 26 Haziran 2003), idare
sadece ivedi durumlarda veya 6ngorilen projenin
cok karmasik olmasi durumunda KOO s6zlesmesi
yapabilir. Yine, kamu ihale sozlesmeleri ile
karsilastinldiginda, KOO sézlesmesi yapilmasinin
ekonomik, hukuki ve idari vb. sebeplerden dolayi
daha avantajli oldugunun idare tarafindan ortaya
konmasi durumunda da, KOO kurulabilir. Eger bu
kosullar yoksa, idare KOO sézlesmesi yerine imtiyaz
sOzlesmesi veya kamu ihale kanunu kapsaminda
kamu ihale s6zlesmesi imzalamalidir.

ivedilik kosulu tarafsiz ve nesnel bir sekilde
degerlendirilmelidir. Fransiz yargisi bu konuda
pragmatik bir yorum yapmayi tercih etmistir. Bu
yoruma gore, eger KOO projesinin hayata
gecirilmesi, “kamu yarari ve hizmet gerekleri
agisindan zorunlu” ise ve “mevcut ihale usulleri de
bunu geciktirebilecek nitelikte” ise, ivedilik durumu
56z konusudur. (Fransiz Danistayi karari, No.269814,
29 Ekim 2004; Fransiz Anayasa Mahkemesi karari,
No0.2004-506 DC, 2 Aralik 2004)

Projenin karmasik olmasi kosulundan anlasiimasi
gereken ise, idarenin objektif olarak ihtiyaclarini
karsilayacak teknik yontemi tanimlayamamasi ya da
projenin hukuki veya mali cercevesini
belirleyememesidir. Karmasiklk, genellikle buytk




TOPLUM ve HEKIM e Temmuz - Agustos 2011 e Cilt 26 e Sayi 4

oOlcekli altyapi projeleri, bilgi teknolojileri projelerinde
s6z konusu olmaktadir.

Anayasa Mahkemesi’'nin s6z konusu karari
dogrultusunda, ortakhk s6zlesmelerini diizenleyen
17 Haziran 2004 tarih ve 2004/559 sayih Kanun
Hikmuinde Kararname’de 28 Temmuz 2008 yilinda
degisiklik yapilmistir. Yapilan bu degisiklik ile hangi
durumlarda ortaklik so6zlesmesi yapilabilecegi,
Anayasa Mahkemesi’nin karari dogrultusunda
diizenlenmistir. Artik Fransa’da KOO kurulmasina
iliskin ortaklik sozlesmeleri yapilabilmesi icin Uc¢
kosuldan birinin gerceklesmesi gerekecektir:

- Karmasik olma kosulu: idarenin objektif olarak
ihtiyaclarini  karsilayacak teknik yontemi
tanimlayamamasi ya da projenin hukuki veya mali
cercevesini belirleyememesidir. idare agisindan,
projenin tamamlanmasi icin gerekli olan s6zlesme
standartlarini ve teknik ozelliklerini objektif olarak
tanimlamak mimkiin degilse veya projenin hukuki
veya mali cercevesi belirlenemiyorsa, proje
karmasiktir.

- ivedilik kosulu: Kamu hizmetinin yerine
getirilmesini olumsuz yonde etkileyecek ve kamu
yarari icin zararli sonucglar dogurabilecek bir
gecikmeyi onlemek icin (veya beklenmeyen
hallerde), KOO projesinin ivedi bir sekilde hayata
gecirilmesinin zorunlu olmasidir.

- Maliyet-fayda dengesi kosulu: Kamu ihale
sozlesmeleri ile kiyaslandiginda, ortaklik
sozlesmesinin, avantajlar ile dezavantajlar arasinda
daha makul bir denge saglayacaginin tespit edilmesi
Fransa’da KOO’lar, kamu hizmetlerinin yar
ozellestiriimesi olarak gorilmektedir. Bir KOO’nun
kurulabilmesi icin ivedi bir durumun olmasi veya
projenin cok karmasik olmasi veya KOO’nun, kamu
ihale sozlesmeleri ile kiyaslandiginda daha avantajh
oldugunun, yatirnm veya isletme maliyetlerini
dislireceginin 6ngorulmesi gerekir. Ayrica, proje
karmasiksa, yapilacak ihalede “rekabatci diyalog
usult” uygulanir. Tim bunlari ispat ylku idarededir.

SONUC

Diinyadaki KOO uygulamalarina bakildiginda,
KOO modelleri ile, kamu hizmeti alaninin yeniden

dizenlenerek, devletin kamu hizmetlerindeki
roltintin daraltiimasinin amaclandigi gorilir. Bunda,
kiresellesmenin ve liberal ekonomi politikalarinin
etkisi vardir. KOO’larin yayginlasmasiyla birlikte,
devletin kamu hizmetleri alanindaki rolti, daha ¢ok
dizenleyici ve denetleyici bir role donlismektedir.

Kamu 6zel ortakligi hakkinda tzerinde onemle
durulmasi gereken noktalardan biri, devletin hangi
kamu hizmetlerini, ne 6l¢clide bu modeller ile 6zel
hukuk kisilerine gordiirebilecegidir. Ornegin, saglik,
egitim hizmetleri gibi klasik kamu hizmetleri
tamamiyla KOO modelleriyle 6zel hukuk kisilerine
gordurulebilir mi? Anayasamiz agisindan buna engel
bir durum var midir? Oncelikle tamamiyla 6zel kisilere
birakilamayacak kamusal hizmetlerin neler
olduklarinin saglam olcltlere dayanilarak
belirlenmesi gerekmektedir (Tan,1992).

Bu konuda saglik hizmetlerinden ornek
verebiliriz. Anayasa’nin 56.maddesinde saglk hakki
dizenlenmektedir. Anayasa’nin 56.maddesinde
dizenlenen ve sosyal haklardan olan saglik hakki,
yasam hakkinin ayrilmaz bir parcasidir. 56.maddeye
gore, devlet, herkesin hayatini, beden ve ruh saghgi
icinde strdirmesini saglamak; insan ve madde
gucinde tasarruf ve verimi artirarak, isbirligini
gerceklestirmek amaciyla saghk kuruluglarini tek
elden planlayip hizmet vermesini diizenler. Devlet,
bu gorevini kamu ve ozel kesimlerdeki saglk ve
sosyal kurumlarindan yararlanarak, onlari
denetleyerek yerine getirir. Bu diizenlemeye gore,
devlet saglik hizmetlerinde hem diizenleyici ve
denetleyici bir rol oynar, hem de bu hizmetleri bizzat
yuritdr. Diger bir ifadeyle, devletin saglik hizmetlerini
yuritme O6devinden tamamiyla vazgegmesi
mumkin degildir. Bu nedenle, Anayasa’nin 2.
maddesinde sosyal devlet olarak niterelendirilen
devletin saglik hizmetlerindeki roliiniiniin sadece
diizenleyeci ve denetleyici bir role donustirilmesi
ve bu hizmetlerin tamamiyla 6zel kesime
gordirilmesi, Anayasa’ya aykiri olur. Anayasa’nin
65. maddesinde, her ne kadar devletin, sosyal ve
ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen
gorevlerini, bu gorevlerin amacglarina uygun
oncelikleri gozeterek “mali kaynaklarinin yeterliligi”
Olclistinde yerine getirecegi belirtilse de, bu hiikiim,
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devletin  saghk hizmetinden tamamiyla
vazgecebilecegi seklinde anlasilamaz. Nitekim,
Danistay’in bir kararina gore, Anayasa’nin 56.
maddesine gore, saglk hizmeti 6ncelikle devletin
yukimlaligunde olan bir kamu hizmeti olup, saglk
hakki egitim, 6gretim ve kisi glivenligi gibi, devletin
varliginin sebebi olan haklardandir ve asil olan
bunlarin devlet eliyle yiritilmesidir; bu nedenle,
saglk hizmetlerinin anayasal niteligi geregi, imtiyaz
yolu ile 6zel kisilere gordirilmesi miimkiin degildir
(TAN, 1992)

Bu nedenle, kamu 6zel ortakhdi adi altinda, idare
ile 6zel sektor arasinda saglik hizmetinin
gordurilmesi amaciyla imzalanacak sozlesmenin,
imtiyaz teskil etmeyecek sekilde yapilmasi gerekir.
Diger bir ifadeyle, saglik hizmetlerinde, hizmetin
kar, hasar ve zarari 6zel hukuk kisisine ait olmak
Uzere, tekel olusturacak sekilde tamamiyla 6zel
hukuk kisisine devri, Anayasaya aykirilik olusturur. Bu
nedenle, kamu-0zel ortakligi modellerinin
Anayasa’ya aykirilik olusturmayacak sekilde formiile
edilmesi gerekir.

Kamu ozel ortakligi hakkinda lizerinde 6nemle
durulmasi gereken noktalardan bir digeri ise, KOO
modellerinin, alternatifleri ile (klasik idari s6zlesmeler
ile) karsilastirildiginda, kamu hizmeti acisindan
gercek ve surdurulebilir bir etkinlik ve verimlilik artisi
saglayip saglamayacagidir. Eger kamu hizmeti
acisindan boyle bir etkinlik ve verimlilik artisi
saglanamazsa, KOO’lar uzun vadede kamu
maliyesine yuk getirecektir. Diger bir deyisle,
uygulacak olan KOO modeli, kamu yarari amacina
hizmet etmelidir. Bu nedenle, giiniimiizde KOO’lar
her ne kadar bir kurtulus, bir mucize olarak
gorulmekte ise de, bunlarin kamu yarari agisindan
avantaj ve dezavantajlari doru bir sekilde
degerlendirilmeli ve kamu yararinin bulunmadigi
sonucuna varilmasi durumunda, bu yonteme
bagvurulmamalidir. Eer kamu yarari mevcutsa, KOO
projesinin hangi yontem ile gerceklestiriimesi
gerektigi ise projenin niteligine, kamu yararina ve
hizmetin gereklerine gore belirlenmelidir
(Yilmaz,2011).

KOO'lar ile ilgili olarak saglam bir hukuki
altyapinin olusturulmasi da ¢ok 6nemlidir. Oysa,

iilkemizin mevcut hukuki alt yapisi, KOO'larin elverisli
bir sekilde uygulanmasi icin yeterli degildir. Bu
konuda ulusal politika belirlenmeli, belirlenen
politikalar dogrultusunda KOO modellerinin alt
yapilari olusturulmali ve ilgili mevzuat, Anayasa’ya
aykirihk olusturmayacak sekilde, belirlenen
politikalara uyumlu hale getirilmelidir. KOO'lar
konusunda mevzuattaki daginikhgin onlenmesi
amaciyla, her biri belirli modelleri iceren
diizenlemelerin mimkiin oldugunca tek bir cerceve
kanun icinde yeniden diizenlenmesi de yerinde
olacaktir.

Kanuni altyapinin iyilestiriimesine paralel olarak
kurumsal altyapinin gelistirilmesi de gerekir. Bu
konuda uzman bir bagimsiz idari otorite kurulabilir.
KOO modelleri, béyle bir kurumun kordinasyonunda
ve danismanhiginda, belirli standartlarda
yuratdlmelidir.

Bir KOO sézlesmesinin basarili olabilmesi,
idarenin ve 6zel sektoriin hedeflerinin karsilanarak
birbirine uyumlu olmasini gerektirir. Burada risk
paylasimi cok 6nemlidir. Risk paylasiminda temel ilke
riskin en iyi yonetebilecek tarafca Ustlenilmesidir.
Kamu hizmetinin gerekleri ve idarenin bu alandaki
hedefleri dogrultusunda, her KOO sézlesmesi icin
ayri bir degerlendirme yapilmasi gerekir. Ozellikle
bu paylasimin uzun vadeli projelerde (6rnegin 49
yil), tim olasi risk ve zararlar kapsayacak sekilde
yapilmasi hem imkansizdir, hem de pratik degildir.
Bu nedenle, bu konuda saglam bir hukuki altyapinin
olusturulmasi ¢cok onemlidir. Uygulamada, riskin
paylasildigr ve dahasi riskin ozel sektorde oldugu
iddialari gercegi yansitmamaktadir. Sadece
ingiltere’deki uygulamalarin sonuclarina bakildiginda
bile, ortaklik uygulamalarinda 6zel sektore risk
transferinin gerceklesmedigi gorilecektir (Karasu,
2009; Giizelsan, 2009).

Peki olaganisti durumlarda veya 6zel kisinin
KOO kapsaminda Ustlendigi hizmeti yerine
getiremeyecek duruma diismesi durumunda, hizmet
nasil ylrittlecektir? Mevzuat, bu gibi durumlarda,
idarenin hizmeti yeniden ustlenmesini saglayacak
duzenlemeleri icermelidir.
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DPT tarafindan hazirlanan kanun tasarisi
taslaginin sorumlulukla ilgili 16. maddesine gore de,
yatirnm ve/veya hizmetin, uygulanacak KOO
modelinin 6zelligine gore, belirlenen sure icerisinde
projelendirilmesi, finansmani, gerceklestiriimesi ve
isletiimesinden gorevli sirket sorumludur. Uygulama
sozlesmesinde ongorilen yukumliltklerin yerine
getirilmemesi halinde taraflarin ve tGgtincu kisilerin
ugrayacagi zararin tazminine iliskin hikimler
uygulama sozlesmesinde yer alir. Gorevli sirketin
idareye ve tiiketicilere karsi yukimluliklerini yerine
getirememesi veya uygulama s6zlesmesi sartlarini
ihlal etmesi, iflasi, konkordato ilan etmesi, 6deme
gucligliine dismesi hallerinde idare tarafindan
ongorulecek cezai yaptirnrmlar uygulama
sozlesmesinde belirtilir. idareler uygulama
sozlesmesinin feshedilmesi durumunda kamu
hizmetinin aksamamasi icin gerekli tedbirleri almak
ve uygulamakla ytikiimli ve yetkilidir.

Bir kamu hizmeti, bir KOO modeli ile yiiriitiilse
bile, kamu hizmetinde stireklilik ilkesi geregi hicbir
sekilde kesintiye ugramamasi gerekir. Bu hem idare,
hem de hizmeti Ustlenen 6zel kisi icin uyulmasi
gereken bir zorunluluktur. Ancak ekonomik bazi
sebepler ve mevcut imkanlar hizmetin
surduridlmesini imkansiz hale getirmisse, bunu
onleyerek surekliligi saglama gorevi idareye
diismektedir (Ozay, 2004). Ciinkii, KOO’larda
hizmet 6zel kisilerce ytritilse de, hizmetin niteligi
ve ilkeleri degismez; idarenin hizmetten dogan
sorumlulugu devam eder (Karahanogullari,
2004). Bu nedenle, glinimuzde bir mucize olarak
nitelendirilen KOO modelleri, uygulanmadan 6nce
her yonuyle degerlendirilmeli, idareye ve hizmetten
yararlananlara yik getirme olasiligi da gézoninde
bulundurularak bir sonuca variimalidir.

DiPNOTLAR

1 Turkiye’de ilk olarak yap-islet-devret, yap-islet
ve isletme hakki devri uygulamalari ile glindeme
gelen ve 1984 yilindan bu yana cesitli sektorlerde
érneklerine rastladigimiz KOO’lar, 2007 yilinda
DPT'nin hazirladigr bu kanun tasarisi taslagi ile
diizenlenmistir. Taslak, yasama yilinin sona ermesi
ile kadiik hale geldigi halde, KOO'lar ile ilgili ilk
kapsamli ve cerceve niteliginde diizenleme olmasi

nedeniyle, Tiirkiye’de KOO'larin hukuki niteligi,
kapsami, finansman sekli ve 6rglitlenme biciminin
anlasiimasina yonelik 6nemli bir referans kaynag
olma 6zelligini tasimaktadir.

2 KOO modelleri, tiim risklerin &zel kisiye
yuklenmesi fikrini terkederek, riskin, onu daha iyi
yonetebilecek tarafa yuklenmesi fikrini
benimsemislerdir.

3 “idare hukukunda imtiyaz kavrami, kamu
hizmetinin yuritilmesi yontemlerinden biri olarak
kabul edilmektedir. Kamu hizmetinin, uzun streli
bir “idari so6zlesme” uyarinca, sermayesi, kari, hasar
ve zarari kendilerine ait olmak lizere 6zel hukuk
kisilerince yerine getirilmesine IMTIYAZ denir.
Gereksinimler karsisinda yonetimin isinin coklugu ya
da kaynak bulmadaki guglikler, kimi zaman bu
yontemin uygulanmasini zorunlu kilmakta ve kamu
hizmetinin 6zel girisime gordirilmesine olanak
saglamaktadir. Konusu, kamu hizmetinin kurulmasini
ve/veya isletiimesini bir 6zel kisiye devretmek olan
sozlesmeler “kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri”
olarak tanimlanmaktadir.” AYM, E.1994/71, K.1995/
23,28.06.1995

4 Ozel Finansman Girisimi anlamina gelen PFI
kavrami ingiliz hikimetinin 6zel finansman
kullanarak, kamu altyapisini yeniledigi bir programin
ismidir. Ayni model, kimi temel degisikliklerle diger
Uye Devletlerde de kullaniimistir. Ornegin
Almanya’da “Betreibermodell”in gelistirilmesi
esnasinda PFl modelinden esinlenilmistir.

5 Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Kamu Kesimi ile
Ozel Sektor Isbirligi Modelleri Cercevesinde
Gerceklestirilmesine iliskin Kanun Tasarisi Taslagi
m.3/1-1: “ Gorevli Sirket: Bu Kanun kapsaminda
KOI projesini gerceklestirmek (izere ihaleyi kazanan
sirket veya ortak girisim tarafindan veya ihaleyi
yapan idare ile ihaleyi kazanan sirket veya ortak
girisim tarafindan Turk hukukuna gore kurulan
anonim sirketi ifade eder.” http://ekutup.dpt.gov.tr/
haber/ahd/taslak.pdf, (Son erigim tarihi, 28.04.2011)

6 31 Mart 2004 tarihli Avrupa Parlamentosu ve
Konseyi ‘nin Kamu Yapim isleri, Kamu Mal Alimlari
ile Kamu Hizmet Alim ihale Usullerinin
Koordinasyonuna iliskin 2004/18/EC sayili Direktifi

7 31 Mart 2004 tarihli Avrupa Parlamentosu ve
Konseyi'nin Su, Enerji, Ulastirma ve Posta Hizmet
Sektorlerinde Faaliyet Gosteren Kuruluglarin ihale
Usullerinin Koordinasyonuna iliskin 2004/17/EC sayili
Direktifi

8 AYM, E.1995/38, K.1996/7, 28.02.1996, AYM
E.1997/35,K.1997/45,09.04.1997

9 Nitekim DPT tarafindan hazirlanan Bazi Yatinm
ve Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektér Isbirligi
Modelleri Cercevesinde Gergeklestirilmesine iliskin
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Kanun Tasarisi Taslagi'nda da KOO!'lara iliskin olarak
yapilacak ihalelerde uygulanacak usuller arasinda
"Rekabetci Diyalog" usulli de diizenlenmektedir. Bkz.
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