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OZET

“Kamu Ozel Ortakhklarinin Kamu Yénetimindeki Déniistiiriicii Etkisi” baglikh
calismanin esas konusunu kamu® ile 6zelin™ ortakligi olusturmaktadir. Teze konu olan haliyle
kamu 6zel ortakligi (KOO), basit bir kamu hizmeti sunum modeli olarak degerlendirilmemistir.
Tezin temel hedefi; KOO kamusal hizmet sunum anlayisini inceleyerek, bu sunum modelinin
talep ettigi diistiniilen degisimler 1s181nda, kamu ydnetimi alaninda meydana gelen doniisiimleri
saptamaya calismaktir.

Tezde, bu amacgla uygulama ornekleri ve bunlarin sonuglar iizerinde durulmustur. Bu
dogrultuda calisma tiimevarim yéntemi ile tek tek KOO uygulamalarindan yola cikarak genele
iliskin ticayakh bir déniisiimiin niteligini saptamaya cahsacaktir. ilki, KOO projeleri igin séz
konusu olan gereksinimleri temin edebilecek bir politik doniistim; ikincisi ise bunu uygulayacak
olan sistemsel ya da kurumsal doniisiim; sonuncusu ise diizenin tesisi icin gerekli olan hukuksal
doniistimdiir.

Anahtar Kelimeler: Kamu hizmeti, Kamu Ozel Ortakliklari, Déniisiim

Danisman: Yrd. Dog. Dr. Esra DIK, Mersin Universitesi, Kamu Yonetimi Anabilim Dali, Mersin

*Sézciigiin tez calismasinda karsiladigi kavram; “kamu hizmeti sunumu ile gérevli olan idari birimlerdir”.
* “Ozel” s6zctigii; kamusal hizmet mekanizmalari icerisine yerlesmeye calisan “6zel sektér” temsilcilerini
ifade etmektedir.
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ABSTRACT

The main theme of this study (Transformative Effect of Public Private Partnerships in
Public Administration) is the partnership between the public and private sector. Public private
partnerships (PPP) as a subject of thesis, have not been considered as a simple public service
delivery model. The basic aim of the thesis is to try to determine the transformations that take
place in the field of public administration.

In this thesis, examples of applications and their results are emphasized for this
purpose. In this direction, the study will try to determine the aspects of three-legged
transformation based on individual PPP practicings by induction. Initially, a political
transformation that can provide the requirements for the PPP projects; the second is the
systemic or institutional transformation; the last is the legal transformation required for the
establishment of the order.

Key Words: Public Service, Public Private Partnerships, Transformation

Advisor: Yrd. Dog. Dr. Esra DIK, Department of Public Administration, University of Mersin,
Mersin



TESEKKUR

Bir taraftan bilimsel yontem teknikleriyle elde edilen bulgularin degerlendirilmeye calisildigi,
diger taraftan ortaya yeni bir seyler koyma amaci tasiyan bu ¢alismada bir¢ok bilim insaninin
katkis1 olmustur. Tek tek isimleri saymak yerine emeklerinin degerini siraya koymak
istemedigim tiim hocalarima, asistan arkadaslarima ve aileme tesekkiir ederim.

Bu tesekkiir boliimii bir prosediirii gerceklestirmekten ote, gercek anlamda bilimsel bilgiye
ulasma ve yorumlama konusunda paylasimin ne denli énemli oldugunu vurgulamak icin
yazilmistir. Bu sebeple bireysel islerini bir kenara koyarak bize zaman ayiran danisman hocam
Yrd. Dog. Dr. Esra DIK’ e ayrica tesekkiir ederim.
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1.GiRiS

Kamu hizmeti alan1 devletin yapisal ve islevsel anlamda donilistimiinii incelemede bir
cikis noktasi olabilir. Calisma; Kamu 6zel ortaklik (KOO) uygulamalarinin sebep oldugu, tek tek
kiiciik degisimlerin belirli bir asamadan sonra niteliksel kirilmalara yol agarak klasik hizmet
sunum anlayisinda ve buna bagh olarak iist kertede kamu hizmeti anlayisinin déniistimiint
tetikledigini savunmaktadir. Soyut diizeyde cok¢a calisilan ve savlarin bircogu soyut diizeyde
aciklanmaya calisilan “devletin yeniden yapilanmasi sdylemi” ise yine aym sekilde KOO
uygulamalari ile pratikte gdzlemlenme sansi bulmaktadir. Degisimlerin toplamindan olusan ve
fakat ondan ¢ok daha fazla sey ifade eden doniisiim kavrami bu noktada net bir bigcimde
resmedilebilir.

Devlet; 20. ylizy1l icinde yeniden yapilandirilmis ve piyasa ekonomisinin gereklilikleriyle
beraber, mal ve kamusal hizmet sunumu alanindan biiytik 6l¢lide ¢ekilmistir. Pazar ekonomisi
icerisinde bosaltmis oldugu bu alanlar1 6zel kesime devretmeye baslamistir. Bu tutum ise
glnlimiizde siirdiirtilmeye devam etmektedir (Avci, 2014: 126). Yeni Kamu Yonetimi (YKY)
pratikleriyle celismeyen ve yonetisim anlayisina uygun olarak; yiikselen isletmecilik anlayisi ile
sekillenen KOO modelleri de 6zellestirme sonrasi yasanan siirecin dogal bir sonucu olarak
kamusal hizmet alanina 6zel finansmanin girmesi ile meydana gelmis bir yapilanmadir.

Klasik yapilanma igerisine transfer edilen bu sistem ile mevcut diizen uyusmamaktadir.
Kamu hizmetine iliskin temel degerler modern KOO felsefesi ile catismaktadir. Bu sebeple, gerek
kamu hizmetinin kendisi ve gerekse de hizmetin orgiitlenmesi acisindan kamu hizmetinin
orgilitlenmesinde ve uygulamasinda hizla artan s6zlesme iliskilerine dikkat cekmek ve bu konu
hakkinda bilgi iiretmek 6nemlidir (Karasu, 2009: 89). KOO yapilanmasi, sistemsel uyumun
geregi olarak kendi takim ve kadrosuyla is gormek istemekte, bu dogrultuda siirtikledigi
kurallar1 mevcut yonetsel yapiya uydurmaya calismaktadir.

Belirtilen hedeflerle, ilgili calisma; lizerinde yeterince tartisilmis olan idari reform
¢ozlimlemelerinden baska bir noktada, daha alt basamaklarda yer alan hizmet modelleri
uygulamalar1 ile ele alinacaktir. Farklilik, konunun kendisi kadar reform c¢oziimlemeleri
degerlendirmelerinin uygulamalar aracilifiyla yorumlanmasinda yatmaktadir. Kendisinden
once meydana gelmis fikirlerin, olgularin bir sonucu olarak degerlendirilen KOO kamusal
hizmet sunum modelleri yonetsel doniisiim siirecinde basl basina bir girdi veya sebep olabilir.
Kisacas1 gilincel anlamda istifade edilen kamu hizmeti sunum modelleri, bu modellerin
arkasinda yatan felsefi diisiinceler kadar doniistiiriicii etkilerde bulunabilecek potansiyele sahip
olabilirler. Calisma, ayrica KOO kamusal hizmet sunum modellerinin déniistiiriicii potansiyelini
fark edip, bu giiciin kamu y6netiminde ne gibi degisimleri tetikleyebilecegi fikrinden hareketle

bilimsel tahminlerde bulunmay1 amaclamaktadir.
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2.KAMU-OZEL ORTAKLIK MODELININ TANIMLANMASI

2.1. Modeli Kavramsallastirma Cabalari

Kamu ile 6zel sektoriin birlikteligi ve herhangi bir hizmete iliskin ortak hareket etmesi
yeni sayllmayabilir. Fakat ge¢mis uygulamalar ile benzerlik gosterse de kamu 6zel ortaklik
modelleri yeni bir anlayis ile sekillenmektedir. Bu anlayis yeni kamu yonetimi degerleri ile
paralellik gostermekte, uluslararasi finans kuruluslarinca desteklenmekte ve ydnetisim
anlayisinin is gordiirme bicimi olarak 1990’1 yillardan itibaren uygulama sayisi ve proje
maliyetleri agisindan yiikselise gegcmektedir.

Kamu 6zel ortaklig1 6ziinde yapisal reform g¢alismalarinin bir sonucu olarak goriilse de;
beraberinde, 1980 yillar1 ve devaminda, neoliberal reform politikalar1 sonucu ortaya ¢ikan
doniisiimiin en biiyiik araglarindan da bir tanesidir. Bu sebepledir ki farkli disiplinler cok
degisik agilardan KOO pratigini anlamlandirmaya ve onu somutlastirmaya c¢alismislardir. Bu
yiizden KOO literatiiriiniin multidisipliner oldugu kabul edilmektedir. Devlet maliyesi acisindan
getirdigi doniisim kamu maliyecilerinin; islem maliyetlerini ve isbirligi yapma ve siirdiirme ile
girdileri minimize etmeye c¢alismasi bakimindan iktisat biliminin, 6rgiitsel diisiinmede yeni bir
paradigma kaymasini temsil etmesi bakimindan ise kamu yonetimi disiplininin ilgisini ¢ekmistir
(Uzun, Yavilioglu, 2010: 68). Paradigma kaymasindan anlasilmasi gereken ise KOO modellerinin
daha basit bir anlamda hizmet ve s6zlesme iliskisinde devlet ve 6zel sektoér arasinda yeni bir
formun izlerini tasimasi gercegi oldugu sdylenebilir.

Kavram olarak KOO, her ne kadar evrensel bir uygulama modeli olarak ortaya ¢ikmissa
da sistemi pratik eden/ettirilen her devlet onun temel bazi ilkelerini kabul etmekle birlikte
modeli kendi sistemlerine/uygulama bicimlerine entegre etmistir. Bu duruma 6rnek vermek
gerekirse; ilgili sistem Ingiltere’de sosyal programlari uygulamanin bir arac (sehir sahalarinin
yenilenmesi) olarak kullanilmisken, gecis ekonomisi iilkelerinden* Macaristan’da sivil bir
toplum olusturmak ve bazi sosyal ve temel ihtiyaglar1 karsilamak iizere istifade edilmeye
calisilmis, Avrupa Birligi (AB) ve Amerika Birlesik Devletlerinde (ABD) ise yerel sehir
topluluklarini canlandirmak, gelistirmek ve desteklemenin bir araci olarak kullanilmistir (Uzun,
Yavilioglu; 2010: 68). Tiirkiye’de ise bu uygulamalar, 2015 yilinda yapilan yiiksek miktarlarda
sozlesme degerleri ile daha c¢ok saglk, egitim ve ulastirma alanlar1 gibi temel hizmet
gereksinimlerinde kullanilmaya c¢alisilmistir (European Public Private Partnerships (PPP)

Expertise Centre (EPEC); 2015: 1).

* Sovyet Rusya ve onun kati planli yénetsel anlayisi, 1991 ¢dkiis stirecinin ardindan blok iilkeler tarafindan
terk edilmeye baslanmis ve pazar ekonomisi anlayisina eklemlenme cabalari eski sistemin yerini almaya
baslamistir. KOO kamusal hizmet sunum modelleri bu dogrultuda uyum siirecinin hizlandirilmast adina
tercih edilen bir metot olmustur.
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2.1.1. Ozel Sektor ve Kamu Ortakhiginin Niteligi Acisindan: “Kamu” ve “Ozel” Ayrimi

Etimolojik agidan “kamu” s6zciligliniin en eski ifadesinin Orhun Yazitlarina (735) kadar
uzandigl ve “kamag” sozciligiinden tiiredigi iddia edilmektedir. Hep, biitiin ve hep birlikte
anlaminda kullanilan sézcilik giinlimiizde bu anlamlarinin yani sira halk, amme veya organik
anlamda halk hizmeti goéren devlet organlarin1 da ifade edecek sekilde kullanilmaktadir
(Eytiboglu, 1991: 370). "

“Ozel” kelimesi ise “6z” sozciigiinden tiiretilmistir. Ozle ilgili olan, kisinin kendisini,
ozunt ilgilendiren anlamlarina gelmektedir. Osmanlica karsilig1 “hususi” kavramidir (Eytibogluy,
1991: 541). Ozel tesebbiis ise, kamu kesimi disindaki gercek ve tiizel kisiler tarafindan yapilan
girisim™ olarak tanimlanmistir. Kendi nam ve hesabina ¢alisma ve olumlu digsalliklar bir kenara
birakilirsa toplumsal olmaktan 6te bireysel kazanim elde etme ¢abasidir. Kamusal olan ile 6zel
olanin ayrimi sosyolojik ve bunun dogal sonucu olarak da hukuksal temellidir. Yani insanin
dogas geregi sosyal bir varlik olmasi ve ona bagh olarak ortaya ¢ikan 6zel alan-kamusal alan
ayrimi gibi net sinirlari olmamakla birlikte ortada goériinmez bir ayrim oldugu fikri genel kabul
gormis durumdadir. Bu dogrultuda hukuksal belirginlik de sosyolojik belirginlige oranla
paralellik gosterip onu takip eder.

Sunu belirtmekte fayda var Kki; tiim zamanlarda tiim toplumlar i¢in kesin ve net bir
bicimde 06zel ve kamusal ayrimi yapmak zor bir ugrastir. Aciklamak gerekirse, tiim o0zel
kurucularin kar amaci ile hareket ettigi savin1 desteklemeyen Cal’a gore boylesi bir genelleme
ylizde yliz bir dogruluk ifade etmeyebilir (Cal, 2014, 13-14). Fakat calismada kullanilacak olan
kamu kesimi-6zel sektor ayrimi kar elde etme amaci ile kurulmus olan kamusal hizmet
sunucusu 6zel sirketler ile hizmetin esas sahibi idare arasindaki durum goz 6niinde tutularak
0zel sektoriin salt kar amacl hareket ettigi kabul edilmistir.

Bu anlamda 06zel olan ile kamusal olan ayrismaktadir. Devlete iliskin isler kamusallig1
ifade eder. Toplumun butiiniini ilgilendirdigi kabul edilen kamusal islerin faaliyetleri her
toplulugun kendi tarihselligi icerisinde sekillenerek kimi sinirlamalar ve amaglar ile
somutlasmistir.

Alanda yapilmis calismalarda ise ayrim daha ¢ok karsitliklar {izerinden goriiniir hale
getirilmeye calisiimistir. Farkhiliklar konusunda Goziibiiylik, Giritli, Bilgen, Akgiiner (2001) ve
Rivero'ya (1971) atfen Gozler dort maddelik bir ayrim tespitinde bulunmustur. Bu ayrimlardan

ilki 6zel idare (administration privee) ile kamu idaresi (administration publique) arasindaki

* Hamag, kamag, biitiin, tiim, hep, hepsi, toplum anlamlarina gelmektedir. En eski kaynak; Orhun Yazitlari
(735) : kamagi yétiyiiz er bolmis hepsi yediyiiz er oldu
kamugun "hep birlikte (zarf)" [Uygurca lyi ve Kétii Prens Oykiisii (1000 yilindan énce) : ol bes yiiz er
kamugun étiintiiler [o begyiiz kisi hep birlikte yalvardilar) bkz.www.etimolojiturkce.com/kelime/kamu

** Bkz. (http://www.iktisatsozlugu.com/nedir).
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amagsal farkhihiktir (Gozler, 2010: 10). Ciinkii bir kamu idaresinin nihai amaci1 kamu yarari
olmalidir. Oysa 6zel bir yonetimin amaci genelde bireysel kazanim elde etmektir. Diger ayrim
noktalari ise kamu giicti kullanim 6lg¢titii, rizaya dayali yonetim ve serbestlik ile kanunilik ilkesi
arasindaki iliskidir (Gozler, 2010: 10). Temeli toplumsal so6zlesme kuramlarina kadar
gotiiriilebilecek olan list otorite ve ona bilingli bir bicimde riza gésterme kamu idaresine
ickindir. Ozel yonetimler 6ziinde béyle bir giice sahip degillerdir. Yine iigiincii farklilikla
baglantili olarak kamu idareleri insanlarin rizasini dogal olarak almis yapilanmalar oldugundan
toplumsal c¢ikar adina hareket ettigini kabullendirip, sahislarin rizasi disinda islemler tesis
edebilecekken, 6zel bir girisimin bunu yapmaya yetkisi yoktur.

Bir kamu 6rgilitlenmesi kamu kaynaklarindan istifade edebilir ve kamu diizeninin tesisi
icin faaliyette bulunur. Bu tarz orgiitlenmeler pazar piyasasi kurallarindan bagisik bir bicimde
mevcut sistem icerisinde ortaklasa tiiketilen mal ve hizmetleri iiretmekle yiikiimliidiirler. Ozel
lretim mantiginin aksine tam kamusal hizmet diye tabir edilebilecek hizmet sahalarinda,
dislanma olgusu ve tiiketim miktar1 s6z konusu olamayacagindan bu alanlarda yapilan
liretimlerde kar amaci ile 6rgilitlenemezler.

Bir diger dikkate deger nokta ise kamu kesimi ile 6zel sektor kesiminin farkl dncelikler
dogrultusunda hareket ettigi gercegidir. Bu oncelik 6zel kesim icin daha net ve belirgindir.
Kendi kar ve etkinligini en yiiksek diizeyde tutmak goniillii kuruluslar hari¢ 6zel girisimlerin
birinci gayesidir. Oysa kamu kesiminin bu hedeflerle hareket etmesi tartismalidir. Ona yiiklenen
gorev farkl ulus, kiiltlir ve siyasi yapilar nedeniyle 6zel kesim icin belirtildigi kadar tartismasiz
ve evrensel olmamakla birlikte ¢cok daha karmasiktir. Bu karmasa kendi icerisinde tarihsel
slirecte belirginlesir. Bu ag¢idan degerlendirildiginde kamu hizmetinin ilk olarak meydana
gelisinden bu tarafa her donemin politik, sosyal ve ekonomik yapisina gore devamli degisim
gecirdigi gozlemlenmistir (Avci, 2014: 110). Baz1 donemlerde” devletten fabrika acip kadrolu
isci almasi beklenirken ekonomik felsefelerin degismesi ile talepler de degisebilmekte ve boylesi
beklentiler tarihe karisabilmektedir. Sonug itibariyle, kamu kesiminin nihai amaci kamu yarari
kavramina iliskin olmalidir. Cevreyi korumak higbir 6zel sirket icin birinci amac degilken kamu
kesimi bu konuyu yasalarla kendine misyon edinmistir. Bununla birlikte kamu kesimi bazi
yasamsal, temel hizmetleri hicbir karsilik beklemeden yerine getirmek zorundadir. Vatandasin
vergi vermesindeki temel mantik bununla iliskilidir.

Tim tartismalardan hareketle, kamu kesimi ile 6zel sektor yonetim ayriminin inceleme
nesnesine ve bakis agisina gore degistigini kabul etmek gerekir. Modern 6rgiitlenme modeli ve
is yapma bicimi disliniildiigiinde ise benzerliklerin farklhliklara baskin oldugu soylenebilir
(Kesgin, 2013: 66). KOO uygulamalarinin da etkisinin tartigilabilecegi siirecte etkinlik verimlilik

temelli uygulamalar ile orgiitsel yapillanmalar arasindaki farkhiliklarin bir par¢a daha

* Kriz donemlerinde ve refah devleti uygulamalarinda bu duruma sikca rastlanmaktadir.
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belirsizlesmesine neden olmustur. Ozellikle érgiitlerin biiyiimesi ve devasa biirokratik yapilara
benzemesi ile birlikte Taylorist isletme anlayisinin yeni kamu yonetimi felsefesi ile kamu
yOnetiminin isletme yontem ve tekniklerini benimsemesi, kamu-6zel yonetimlerinin ayrim
kistaslarini etkisizlestirmeye baglamistir. KOO kamusal hizmet sunum uygulamalarinin ise bu
ayrimin belirgin 0Ozelliklerini dogrudan dogruya asindiran uygulamalara sahip oldugu

gozlemlenebilir.

2.1.2. Kamu Ozel Ortakliklar1 (KOO-Public Private Partnerships (PPP))

Ortaklik uygulamalarinin neo liberal politikalardan 6nceki tarihlerde de var oldugu
iddia edilse de (Karasu, 2009: 79; Sahin, Uysal, 2008: 3-6) KOO kamusal hizmet sunum
modellerinin 1980-1990’l yillarda, somut anlamda hayata gecirilmesine oncelikle “Ozel Sektér
Finansman Girisimi” (PFI-Private Finance Initiative) ismiyle ingiltere’de énemli bir kamusal
hizmet sunum araci haline gelmeye basladig1 alanda siklikla dile getirilmistir (Giizelsari, 2009:
43-44, Sahin ve Uysal, 2008: 7). Daha sonra bu model basarili bulunan kesimlerce dikkate
alinmis ve kiiresel anlamda yayginlik kazanmistir (Durucasu, Acar, 2015: 298). Fakat
Ingiltere’de gerceklestirilen PFI uygulamalarinin tam olarak KOO/PPP olmadigi yéniinde
elestiriler de mevcuttur. PFI bu elestiride bir hizmet satin alma modeli olarak
degerlendirilirken, KOO/PPP uygulamalarinin daha niteliksel anlamda kamu kesiminin sahip
oldugu miidahale araglariyla ortaya konulan hizmetin dis pazarlara da acilip genislemesini
saglamak icin 6zel sektdr ve kamu kesimi arasindaki iliskilerin gelistirilmesi ile olusturuldugu
savunulmaktadir (Kesli: 2009: 7).

Her ne kadar tarihsel siirecte devlet tlizel Kkisiligi birtakim hizmet sunumunun
tedarikinde 6zel sektor ile farkli yontemlerde, degisen seviyelerde iliski icerisine girmis olsa da
modern kamu 06zel ortakliklari modellerinden anlasilmasi gereken farkli bir durum soéz
konusudur. idare kendi istegi ile kamusal hizmet alanlarin terk etmekte, fakat bu cekilis tam
anlami ile gergceklesmemektedir. Risk paylasimi adi altinda kamusal gii¢, hizmet sunucusu
olacak 0zel sektor lehine aktif bir bicimde hem bir baski hem de destek araci olarak
kullanilmaktadir. Bu durumun o6zellikle Yeni Kamu Yonetisimi (YKY) anlayisi ile ylikselise
gectigi kabul edilmektedir. Bu kabul beraberinde modern uygulamalari oOnciillerinden
ayirmaktadir. Bu ayrim ismen olmasa bile devletin hizmetin yapilisi sirasindaki konumlanisi
acisindan belirgindir.

Calisma ac¢isindan diger 6nemli bir tespit de bu farkliligin ne zamandan itibaren ve hangi
degisikliklerle yasanmaya basladigidir. Baz1 kamu hizmetlerinin sunumu veya tedarik edilmesi
acisindan ortaklik uygulamalarin 19. yiizyila kadar uzandigi bilinmektedir. Osmanh

imparatorlugu donemine kadar uzanan bu uygulamalar icerik acisindan bugtinkii uygulamalarin
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niteligine kavusamayacak o6lciidedir. Donem hakkinda kisaca bilgi vermek gerekirse; dncelikle
Osmanli déneminde imtiyaz usulii uygulamalari, yenilesme hareketleriyle baglantili bir sekilde
i¢c ve dis dinamiklerin etkisi izlenerek degerlendirilmesi gerektigi belirtilmelidir. Donemin ilerici
sayilan padisahlari bu doniisiimde etkili rol almislar ve Bati'nin etkisinin yani sira devletin
icerisinde bulundugu eksiklikler ve yoksulluklar modern kamu hizmetlerinin olusumunda
zemin hazirlamistir (Orsten Esirgen, 2011: 937). Yani yonetimin yasadig1 finansman sikintis
ozel sektoriin varligina ihtiya¢c duymustur. Ancak bir diger 6nemli gerekce de bugiinkii
tartismalara benzer bir bicimde sermayenin kendisine yeni alanlar yaratma istegidir. Bu
dogrultuda imtiyaz uygulamasi ile is gérme yonteminin, i¢ ve dis tlilke politikasi ile siyasi ve
iktisadi tlim dinamiklerinin ayn1 anda bir araya gelmesiyle uygulanma sansi elde ettigi ve
bugiinkii uygulamalara benzer birtakim izler tasidig ifade edilebilir (Orsten Esirgen, 2011:
937).

Daha detayh bir bilgi vermek gerekirse; 6zel finansmanin kamusal islerde idarece
kullaniminin, Osmanli Imparatorlugu dénemi icinde de dénemin gereklilikleri ve sartlari
dahilinde devreye sokuldugu soylenebilir. Yap-islet-devret formiilii ile hazirlanmis ilk uygulama
Sultan Abdiilaziz tarafindan 1870 yilinda Fransiz bir sermayedara verilmistir (Arioglu, Arioglu,
1996: 250). Sozlesmenin konusu Karakoy-Pera arasinda yer alan tiinel yeralti treni ulasim
sistemine iliskindir. Fakat Fransiz sirket bu anlasma sonucu 42 yillik bir imtiyaz elde etmesine
karsin, cesitli sebeplerden dolayr 1900 yilinda imtiyaz siiresi uzatilmamis ve nihayetinde de
1938 yilinda Tiirkiye Cumhuriyeti devletince satin alinarak devletlestirilmistir (Arioglu, Arioglu,
1996: 250).

Calismaya konu olan sekli ile KOO uygulamalar: ise 1980'li yillardan itibaren Tiirkiye’de
tartisilmaya ¢alisilmis ve ilk izleri goriilmeye baslamistir. Bu silsileyi gerek mevzuat {izerinden
gerekse de uygulamalar {lizerinden takip etmek mimkiindiir. Tekrar belirtmek gerekirse gerek
sozlesmelerin niteligi, gerek hukuksal yapisi ve de yonetsel ile mali nitelikleri bakimindan
ayrisan bu uygulamalar icerisinde ilk 6rneklere ise 1980 askeri darbesinden sonra rastlanmaya
basladig1 sdylenebilir. Ikinci paylasim savasi sonrasi yillarinda, artik devlete atfedilen roliin
degistigi ve benimsenen ekoliin arkasindaki felsefi glic olan neo-liberal devlet anlayisina uygun
bir bicimde hareket edildigi belirtilebilir. Kamusal hizmet sunumlarinda da yeni modeller
benimsenmeye baslanmis ve 6zel sektor lehine alan genisletilmeye calisilmistir. Tiirkiye’de KOO
cat1 kavraminin alt uygulamalarindan olan ve genellikle en ¢ok tercih edilen yontem olan yap-
islet-devret (YID) modelinin, giincel anlamda ilk kullaniminin 2016 -2017 yillarinda halen
etkisini koruyan, 1984 yilinda yapilmasi planlanan fakat donemim Kkosullari icerisinde
yapilamayan “Akkuyu Niikleer Enerji Santrali” projesi oldugu bilinmektedir (Arioglu, Arioglu,
1996: 250).



Unal Kiigiik, Yiiksek Lisans Tezi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Mersin Universitesi, 2017

Ozetlemek gerekirse; KOO uygulama modelleri; kamu hizmeti sunumuna iliskin kamu
kesimi ile 6zel sektoriin bir arada hareket etmesi olarak degerlendirilebilir. ilgili modellerin
biitce kisitlamasi ve buna bagl olarak biitce a¢ig1 ve artan altyapi maliyetlerinin birlikteliginin
zorunlu sonucu olarak ortaya ¢iktig1 kabul edilir. Fakat biit¢e sikintis1 olmayan iilkelerin de bu
slirecin icerisinde olmasi bu kabuliin eksikligini ortaya koymaktadir.” Klasik kamu alim ihaleleri
ile ozellestirme arasinda bir yerde konumlandirilabilecek olan (Emek, 2009: 8) ortaklik
faaliyetleri 6zel sektoriin finansman destegi ile hizmetin esas sahibi kamu kesimi arasinda
sonug¢ odakli bir tiir is birligi etkinligi olarak da tanimlanabilir. Kamu hizmeti, tanimi ve niteligi
geregi piyasa kosullarindan gorece bagimsiz birtakim o6zeliklere sahipken, 6zel sektor
temsilcileri ise tamamen piyasa kosul ve sartlarinda hareket etmektedir. Oysa kamu-6zel
ortakligr modeli bir tiir karma nitelige sahiptir. Bu nitelik; ortakliklari, 6zellestirme ile klasik
hizmet alimi arasinda bir yerde tutan ana faktérdiir. KOO, bir tiir cati kavram olma ozelligi
gostermektedir. Bu sebeple icerisinde bircok uygulama modeli olusturulabilir. Bu cesitlilik
kamu ile 6zel sektor arasinda yapilacak s6zlesme modellerine esneklik kazandirmaktadir.

Kamu 06zel ortaklik uygulamalari bir tiir sé6zlesme iiriinii oldugundan kavram farkl
uygulamalarda ¢ok degisik bicimlerle de tanimlanmaktadir. Gerek Tiirkiye'de gerek uluslararasi
alanda, uygulama sézlesmeleri incelendiginde kavramin ¢ati kavram olma niteligi daha net bir
bicimde anlasilabilir. Biinyesinde birden fazla alt modeli barindiran uygulama, ayni zamanda
bu konuda kendisine de bir sinir koymamistir. Bu yiizden su an aktif olan modellerin yanina
sozlesme ile yeni tipler yerlestirilebilir.

Devletin roliiniin yeniden degerlendirilmesine degin vardirilabilen (Ugur ve Miynat,
2014: 34) kavram, Ozellestirmenin bir tiiri (Kesgin, 2013: 68), eksik imtiyaz modeli
(Karahanogullari, 2011; 177) veya bir tiir liberal politika araci (Yal¢in, 2014: 138) olarak da
degerlendirilebilmistir. Dahasi, Hodge ve Greve (2007), KOO uygulamalari icin bir “mega kredi
kart1” benzetmesi yapmislardir (Clerck, 2012: 248; akt. Ugur ve Miynat, 2014: 23). Yapilan
harcamalar icin “simdi al sonra 6de” anlayisina gore hareket eden bu sistemin, sonraki
hiikiimetler ve belediyeler acisindan 6nceki yonetimden kalan s6zlesme borg¢larini 6demede
birtakim problemler ve darliklar meydana getirebilecegi de belirtilmistir (Ugur, Miynat, 2014;
23). Ulus iistii diizeyde ¢ok genis bir diizlemde Kamu Ozel Ortaklig: tartisildig1 kabul edilmesine

ragmen; ilgili kavramin gerek kapsam ve icerigine yonelik olarak bir uzlasi gerek tanimsal

* Birlesik Arap Emirlikleri, Suudi Krallik ve diger finansman konusunda bir problem yasamayan petrol
zengini iilkelerdeki KOO uygulamalarinin amacinin maddi kaynak arayisi olmadigi belirtilebilir. Bu
birlikteligin esas sebebinin, kamusal hizmetlerin yerine getirilmesinde ve diger yatirimlarda 6zel sektérle
ortaya konulan isbirliginin daha etkin sonuglar verecegi inanci oldugu iddia edilmektedir (Uz, 2007: 1167).
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acidan ortak bir fikre varma konusunda basarisiz olundugu alanda yapilmis ¢alismalarda dile
getirilmistir (Yal¢in, 2014: 143).~

Uluslararasi finans gevrelerince ve kiiresel iktisadi 6rglitlerce de bu uygulama yakindan
takip edilmistir. Kamu ile 6zelin modern ortaklik anlayisi dogrultusunda sekillenen kamu
hizmeti sunum bicimleri tiim diinyada hizli bir bicimde yayginlasmaya baslamistir. Yayilmanin
gerekceleri arasinda hiikiimetlerin, yerli ve yabanci varlikli kesimlerinin, kiiresel capl finans
kuruluslarinin yanisira uluslariistii siyasi organizasyonlarin uygulamalara arka c¢ikmasi, bu
uygulamalari tesvik etmesi yer almistir (Giizelsari, 2009: 44). Ozellikle; Avrupa Birligi (AB-EU),
Ekonomik Kalkinma ve isbirligi Teskilati (EIKT-OECD), Diinya Bankas1 (WB-DB) gibi olusumlar
KOO modelini agiklamak ve niteliklerini ortaya koymak icin calismalar yapmuslardur.

Diinya Bankasi resmi internet sitesinde® modele iliskin ayr1 bir baslik agmis ve “6zel
sektoriin altyapi hizmetlerine katiimi (Private Participation in Infrastructre- PPI) adini verdigi
sistem hakkinda kavramsal bilgilerin yanisira degisik ililke uygulamalar: iizerinden istatistiki
bilgiler paylasilmistir. DB’ye gére KOO; hiikiimetler icin kamusal hizmet veya altyap:
yatirimlarinda o6zel sektor tecriibe ve kaynaklarinin kullanildigi bir tiir mekanizmadir. Bu
mekanizmanin en blyiik o6zelligi, kamu kesimi ve 6zel sektdr yetenek ve kaynaklarinin
sorumluluk ve risk konusunda birlestirilmesidir. Kurumun goriisiine gére kamu kesimi, ilgili
sistemin benimsenmesi halinde 6zel sektér deneyimlerinden faydalanabilecek, ilaveten yine
sistem sayesinde politika belirleme, planlama yapma ve denetleme gibi islere yogunlasma
firsatin1 yakalayabilecektir.

OECD perspektifinden KOO; kamunun hizmet alim amacinin 6zel sektoriin kir amaci ile
ortiistiigii, kamu ve 0zel sektor arasindaki uzun siireli anlagsmalardir.

OECD’nin KOO alaninda yayimnladigi PPP isimli raporda da kamu hizmeti imtiyazinin ve
kamu o6zel ortakliklart sunum modeli anlayisinin farkhi tiirden uygulamalar oldugu ayrica
belirtilmektedir (OECD, Public-Private Partnerships, 12; akt. Karasu, 2009: 82). Bash basina bir
tanimlama olmasa dahi OECD’nin bu ¢abasi kamu 6zel ortakliklarinin Kklasik hizmet sunma
bicimlerinden farkli bir yerde durdugunu géstermektedir.

Standard and Poor’s (S&P) ise, KOO’yu bir iliski yéntemi olarak tanimlamaya calisirken;
bu iliski siiresinin orta ve uzun vadeli oldugunu vurgulamistir. Tanimindan hareketle temel
amacin istenen siyasal ¢iktilarin elde edilmesi oldugu ve dogrultuda 6zel sektoriin ve kamu
kesiminin ortaya koyacaklari yetenekler, tecriibeler ve finansmanin paylasiminin benimsenmesi

usulii oldugu belirtilebilir (Standard&Poors PPP Credit Survey, 2005 ve ppiaf.org, 3).

*’Kér adamlar ve fil” hikdyesini andiran bu durumda; her disiplin konuyu kendi el yordami ile tanimlamis,
bazi ortak noktalar yakalanabilmis, fakat aslinda higbiri tek basina biitiinii kavrayamamis ya da tek bir
tanim lizerinde uzlasamamigtir.

* http://www.ppi.worldbank
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Avrupa Birligi; KOO’nun ne oldugunu anlamak adina ve birlik hukuki yapisinin bu sistem
icin uygun olup olmadiginin tartismasini yapmak icin “Yesil Kitap” (Green Paper) isimli bir
calisma yapmustir (Green Paper On Public-Private Partnerships And Community Law On Public
Contracts And Concessions, 2004: 3). Buna gore; KOO; kamu ile 6zel sektér arasinda altyapi
hizmetlerinin finansmani, yapimi, yenilenmesi, isletilmesi ve bakimi ile hizmetlerin sunulmasina
iliskin olarak gergeklestirilen bir ortaklik yontemidir. Altyap1 hizmetlerinin finansmani tizerine
odaklanmis bir tanim gibi goriinse de; AB; yapim, yenilenme ve isletme faaliyetleri ile aslinda
hizmetin sunum modelinin tamamen 6zel sektdriin eline gectigini kabul etmektedir. Bu ¢alisma
ile iki farkli KOO tipi (sézlesme ve kurumsal KOO tipi) benimseyen AB, ilgili modeli
kimliklestirmeye cahsmistir. KOO uygulamalarinin; ortaklar arasindaki iliskinin siiresi, projeyi
finanse etme yontemi; hedeflerin, tasarimin, tamamlanmanin, uygulanmasinin ve finansmanin
tanimlanmasinda ortaklarin rolii ve risk dagilimi tizerine karakterize edildigini belirtmektedir.
Sayilan 6zellikler ashnda KOO cati uygulamasi altinda yer alan, modern sayilabilecek hizmet
sunma alternatiflerinin neden ve hangi kistaslarla klasik modellerden ayrildiginin da bir
tespitidir. Ciinkii KOO uygulamalarinin dért temel ayirt edici 6zelliginden bahsedilmistir.
Bunlarin ilki, kamu Kkesimi ile 6zel sektor arasinda hizmete iliskin projelerin yapimi veya
hizmetin dogrudan sunumuna iligskin kararlastirilan s6zlesme siireleridir. Artik kamu ile 6zel
olanin iliskisi anlik ya da gecici degil, orta ve uzun vadeli iliski bicimindedir. Klasik kamu 6zel
birlikteliginden, KOO uygulamalar1 bu noktada ayrilabilir. Diger taraftan KOO bir tiir proje
finansman yontemidir. Devletin kasasindan para ¢ikmadan bir kamusal hizmet sunumu séylemi
bu cercevede gelistirilmistir. AB; liciincli karakteristik 6zellik olarak 6zel sektoriin, hizmetin
hemen hemen her asamasinda aktif bir bicimde rol almasini géstermektedir. Bu rol alma kimi
durumlarda devletin roliinii alma olarak yorumlanabilecek seviyelere ulasabilmektedir. Son
kistas ise modern KOO uygulamalarin1 gecmis uygulamalardan ayiran ve teknik ifade olan "risk
paylasimi" kavramidir. Ozellikle gecmis dénem '"imtiyaz" uygulamalari ile benzetilen giincel
KOO uygulamalar1 bu acilardan tamamen farkh bir konumda yer almaktadir (Green Paper,
2004: 3).

Kasim 2012 yilinda yayinlanmis olan Kalkinma Bakanligi (KB) raporunda ise ilgili
model adlandirilmaya ¢alisilirken yine bir¢ok tanimda oldugu gibi ortaklik yerine isbirligi
kavrami tercih edilmistir. Bu tanimda kamu 6zel isbirligi (KOI) bir sézlesmeye dayal olarak
gerceklestirilen yatirim ve hizmetlerdir. S6yle ki bu yatirim ve hizmetlerin dogal olarak
biinyesinde barindirmis oldugu projenin kendisine iliskin maliyetin, hizmetin sunumu ve
sonrasinda ortaya ¢ikabilecek olan risklerin, sunum sirasinda elde edilen gelirlerin de dahil
olmak iizere 6zel sektor ve kamu kesimi arasinda her konuda ortaklik olusturulmasi yoluyla

gerceklestirilmesidir (KB, 2012: 6).
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Yaklasimlar ve uygulamalarin tiimiinden yola ¢ikarak, KOO uygulama modellerine
iliskin tek bir tanim yapma ¢abasi icerisine girmek indirgemeci bir anlayisa yol acabilecegi gibi,
ilgili kavramin salt bir cati terim oldugunu kabullenmek de bu genislik icerisinde kavram
belirsizligine yol acabilecektir. Sosyal bilimler alaninda siklikla yasanmakta olan kavram
kargasasi da géz oniinde bulunduruldugunda KOO sunum modellerine iliskin boylesi bir durum
sasirtici olmamistir. Kavram kargasasi bu noktada uygulamalarin 6ziinii géz ardi1 edeceginden,
tartismanin boyutunu KOO uygulamalarinin igerigine yéneltmek alana ilgi duyanlar acisindan
daha faydali bir hareket olacaktir (Kesli, 2009: 6). Burada tlizerinde durulmasi gereken en
onemli kisim donemin hakim anlayisi olan esneklik vurgusunun bir ¢esit kamu hizmeti sunum
bicimi olarak kabul edilen KOO modelinin kavramsallastirlmasinda ne élciide etkili oldugu
gercegidir. Baska bir ifadeyle, ilgili tartismanin, KOO tanimlamasina iligkin bu cesitliligin

1%

“esneklik anlayisinin kavramsal yansimasi”* olarak degerlendirilip degerlendirilemeyecegidir.

2.1.3. Kamu-0zel Cati Kavraminin Diger Modellerden Farki

Oncelikle sunu belirtmek gerekir ki, KOO uygulama anlaminda tek formda géze ¢arpan
yeknesak bir model degildir. KOO belirsizlik elestirisi yapilabilecek seviyede bir cati kavram
veya semsiye (lst baslik) (Giizelsari, 2009: 44) kavramdir. Biinyesinde onlarca uygulama
modeli gelistirilebilir. Bu yiizden dogrudan dogruya ozellestirme ya da imtiyaz modeli ile
karsilastirilmasi tartismalidir. Burada yapilan ise kamu 6zel ortakliginin kodlarindan yola
cikarak ve somut goériiniimlerini olusturan yap-islet-devret (YID), yap-kirala (YK) gibi
modellerin genel o6zelliklerini ve ortak noktalarim1 yakalayarak, KOO sunum modellerinin
imtiyaz ya da ozellestirme uygulamasindan farkh bir karaktere sahip olup olmadigini ortaya
koymaktir.

KOO sézlesmeleri olusturulurken kendine 6zgii asamalardan ge¢cmek zorundadir. Tablo:

2. 1. temel safthalar1 gostermektedir.

* Esnekligin kavramsal yansimasindan kastedilen belirsizligin bilingli tercihidir. Bir seyin ne oldugunun
tespiti ayni zamanda onun baskaca bir sey olmadiginin da tespitidir. Kurallar ve kisitlamalar ise belirli
nesneler icin miimkiindiir. KOO kavraminin tam olarak tanimlanamamast ayni zamanda onun istenilen
durumlarda belirli kategorilerin disinda oldugunu savunmayi kolaylastirir.

10



Unal Kiigiik, Yiiksek Lisans Tezi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Mersin Universitesi, 2017

Tablo: 2. 1. KOO Temel Safhalar (Grimsey ve Lewis, 2004: 85; akt. Sahin ve Uysal, 2008: 22)

Saftha Temel Gorevler Hiikiimetin Rolii

Hizmet ihtiyaglarini tanimlama | -Hizmet ihtiyaglarini -Miisteri
tanimlama -Sebeke planlayicisi
-Ciktilar1 saptama
-Sebeke etkileri, koridor
planlamayi dikkate alma
-Inovasyona olanak tanima

Deger bicme -Farkl alternatifleri -Sebeke planlayicisi
inceleme -Cevre koruyucusu
-Finansal sonuclari, -Kamu ¢ikarinin temsilcisi
riskleri ve diger etkileri
hesaplama

Olurluk incelemesi -Riskler ve maliyetleri -Sebeke planlayicisi

sayisallastirip net faydayi
tespit etme

-Fayda maliyet analizi
-Finansman ve proje onay1
alma

-Finansman saglayan

Proje gelistirme

-Proje kaynaklarini bir
araya getirme (yonetim
kurulu, proje direktort,
tedarik takimi)

-Proje plani olusturma

-Proje yoneticisi

[hale siireci

-llgililere davette bulunup
konuyla ilgili aciklama
yapma

-Cevaplari degerlendirme
ve adaylarin son listesini
hazirlama

-Imtiyaz veren

Proje sonucunu gozden gecirme

-Paranin karsilig1 ve siyasi
amacin basarisini teyit
etme

-Sebeke planlayicisi
-Kamu ¢ikarinin temsilcisi

Son pazarlik

-Pazarlik cercevesi ve
takimi olusturma
-Dogrulugu gézden
gecirme

-Sozlesmeyi yiirtrlige
koyma

-Finansal ¢6ziim

-Finansman saglayan
-Imtiyaz veren

Soézlesme Yonetimi

-Sozlesme yonetim
takimina teslim etme
-Yonetim sorumluluklarini
diizenleme

-Proje teslimini
sonug¢landirma
-Sozlesmeye yonelik
degisiklikleri ele alma
-Hizmet ¢iktilarini izleyip
denetleme

-Sozlesmenin biitiinligiini
koruyup siirdiirme

-Denetci
-Miifettis/YOnetici
-Sozlesme yoneticisi

11
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Tablo: 2. 1. KOO sézlesmelerinin ne denli karmasik ve ¢ok asamali oldugunu
gostermektedir. Sekiz asamali bu ayrim tespitinde bulunan Grimsey ve Lewis; KOO
uygulamalarini, diger modellerden ayirmakta ve altyapi yatirim, tedarik ve finansmaninda
yayginlasan bir devrim olarak gérmektedirler. Tablo: 1. 1.den de anlagilacag: iizere KOO
slirecinde idare yeri geldiginde miisteri, yeri geldiginde sebeke planlayicisi, imtiyaz veren, kamu
cikariin temsilcisi, denetci/miifettis olabilmektedir. Bu durum fizik yasalarinda yer verilen
“prizma spektrum”” olayina benzemektedir. S6zlesme projesine giren idare gorevlerinde ve
konumlanisinda meydana gelen gesitlenme sebebiyle adeta “rol spektrumu” yasamaktadir.

Sekil: 2. 1. Rol spektrumu olusumunu betimlemektedir. KOO siireci sonunda idare klasik
usullerden farklilagsarak kamusal hizmet sunumu gergeklestirmek adina siire¢ igerisinde
ortaklik iligkisinin sonucunda ¢ok farkli uglarda rolleri benimsemek durumunda kalmaktadir.
Bu siire¢ ayn1 zamanda yonetsel zorluklar1 da icerisinde barindirir. Projenin ilk asamasinda
hizmet ihtiyaclarini belirleme gorevinde “miisteri” rolii Ustlenen idare; son asamada
sozlesmenin bitiinliglini koruyup siirdiirme gorevinde ise denetci ve sdzlesme yoneticisi

olabilmektedir.

Miisteri

Denetci
Imtiyaza
Sozlesme yoneticisi/Sebeke planlayicisi

idare Kamu ¢ikarinin temsilcisi

KOO

SURECI Proje yoneticisi

Finansman saglayan

Sekil: 2. 1. KOO Siireci ile idarenin Rol Spektrumu

* 1666 yilinda Newton tarafindan bulunduguna inanilan, beyaz 15181n uygun bir ortamda prizma i¢inden
gecirilerek yedi farkli renge ayrilmasi durumudur. Renk tayfi ismiyle de anilir.

12
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2.1.3.1. Ozellestirme ve KOO Iliskisi

Ozellestirme; KOO modellerine en yakin kavramlardan bir tanesi olsa da siire¢ icerisinde
uygulamalar dikkate alindiginda her iki modelin de net bir bicimde gozlemlenebilecek
birbirlerinden ayri prensiplere sahip olduklar: belirtilebilir.

Ozellestirme kavraminin ilk kez Peter F. Drucker tarafindan, “The Age of Discountinuity”
isimli eserde (1969) “reprivatization” seklinde kullanildig;; daha sonra kavramin
“privatization” yazimi ile Robert W. Poole tarafindan “Reason Foundation” adli calismada
(1976) dile getirildigi belirtilmistir (Yavilioglu, Delice, 2010: 15). Ozellestirme modeli, kokleri
Adam Smith’e kadar uzandig1 kabul edilen (Yavuzyigit, 1999: 122-123) bir yontem olmakla
birlikte, 1929 krizi ile yiikselen Keynesyen iktisat anlayisinin basarisizlign ya da gorevini
sonlandirdig1 elestirilerine paralel bir bicimde yiikselen neo-liberal politikalar (monetarizm,
kamu tercihi teorisi, rasyonel beklentiler teorisi) esliginde kendisini hissettirmeye baslamistir.
Bu modelin uygulamadaki énciiliigiiniin ingiltere tarafindan gerceklestirildigi kabul edilebilir
(Tirk, 2014: 4). Buna gore 0Ozellestirme; devlet miilkiyetinde olan kuruluslarin degisik
sekillerde 6zel girisimcilere, tamaminin veya ilgili kurulusun bir kisminin satilmasi yontemi
olarak tanimlanabilir (Yavuzyigit, 1999: 126).

Ozellestirme uygulamalar1 gegerlilik savlarini “hantal kamu biirokrasisi” séylemi
lizerinde yiikseltmistir. Kamunun ekonomik alandaki varliginin tartisilmasi sonucu bu alanda
kamu acisindan bir dislanma s6z konusu olmustur. Bu sebeple 6zellestirme; etkinlik, verimlilik
temelinde kamunun timden dislanmasi gerektigi konusunda itici gli¢ olusturmustur. Yani
“kamu ile birlikte” degil, “kamusuzluk” s6ylemi esastir.

Alanda; KOO uygulamasini ya da sézlesmelerini, 6zellestirme uygulamasinin bir tiir
devamr’, yeni bir boyutu ya da 6zellestirmenin olumsuz yonlerini gizlemekle birlikte kavramin
olumsuz anlamindan uzaklasmak adina kullanilmis bir yontem oldugunu belirtenler de vardir
(Karasu, 2009: 80; Yalgin, 2014: 134™). Her ne kadar o&zellestirme uygulamasi ile KOO
uygulamalar birbiri ile iliskilendirilse de gerek amagsal yonden gerekse de uygulama yontemi
ve tabi olunan hukuki rejim acisindan iki yontem birbirinden tamamen farklidir ve her ikisi de
kendine has ozelliklere sahiptir (Kesli, 2009: 10). Yine 6zellestirme faaliyeti ile 6zel sektor
hizmet-mal iireticilerinin daha az maliyetle {iriin ve hizmet sagladiklar1 ve bu amacla kamu
sektoriinde daralma séylemleri 6n planda yer alirken; KOO uygulamalarinda rekabet yerine

isbirligi ve risk paylasimindan bahsedilmektedir (Glizelsari, 2009: 58).

*

“PPP, gelecekte yapilacak kamu yatirimlarinin bugiinden ézellestirilmesidir.” Bu tanim Basbakanlik
Ozellestirme Idaresi Baskanhgi (OIB)'nin 2009-2013 stratejik planinda yer almaktadir. (OIB Stratejik raporu
2009-2013: 22-23)

* Yalgin 2014 yilindaki eserinde KOI (Kamu Ozel Isbirligi) icin; ...”kamusal miilkiyeti tamamen ézel sektére
devretmeden kamusal faaliyetlere ézel sektirii dahil etme”.. Ifadesini kullanmistir
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Bu konuda karsilastirmali analiz yapilirken kavramsal celiskilerden c¢ok isleyisin
icerigine odaklanmak ve uygulamalarin kimligini olusturan ve onlar1 karakterize eden yonleri
saptama lizerinde yogunlasmak gereklidir. Aksi durumlarda salt teknik ve sekilci yaklasmak
kritik 6neme sahip noktalarin gézden kagmasina neden olabilecektir.

Kamu 06zel ortakliklarina konu olan sdzlesmelerin icerigi cogunlukla birer kamu
hizmetine iliskindir. Ne sekilde yerine getirilirse getirilsin, mevcut hizmetlerin kamusal olma
niteligi stirmektedir. Benzer bir bicimde, 6zellestirmeden tamamen farkli bir sekilde devlet
yapilanmasi, baska bir deyisle idare; gerek sozlesme asamasinda gerekse de sozlesme siiresi
boyunca hemen hemen her asamada aktif bir bicimde uygulamanin gerceklestirilmesi adina
kamu giliclinden istifade ederek “etkin” bir tutum sergilemektedir. Siyasi organlarin hizmeti
tlimiiyle ve sartsiz bir bicimde piyasaya terk etmesi bu a¢idan bakildiginda pek de miimkiin
goriinmemektedir. “Risk paylasimi” adlandirilmasi uygulama siirecini 6zetler niteliktedir.

Hizmetin kosulsuz sartsiz piyasaya devredilmedigi ve yine kamu idaresinin “ortaklik”
amagclar1 dogrultusunda kullanilacag: ve hizmetlerin kamu hizmeti niteligini korumasi ile buna
istinaden hizmet ilkeleri geregi hizmetin siirekliligini kesintiye ugratabilecek durumlarn goz
ontinde bulundurarak elinde tutmus oldugu araglar (denetim, miidahale, iptal, fiyat belirleme)
ozellestirmeden farkh bir uygulamanin oldugunu hissettirmektedir. KOO uygulamasinin bu
ozellikleri goz 6niinde bulunduruldugunda onun 6zellestirmeden farkh oldugu diisiiniilmelidir.
Salt doniistiiriicti etki bakimindan veya 6zel hukuk rejiminin agirligi bakimindan ele alindiginda,
KOO modelleri ézellestirme uygulamalar ile benzerdir (Karasu, 2009: 80), fakat bu benzerlik
diisiinsel acidan 6zellestirme ve KOO modellerinin farkim golgeleyecek diizeyde degildir. KOO
uygulamalarinda; idarenin hizmetten tamamen kopmadigi, risk paylasiminin oldugu, idarenin
yeri geldiginde kiraci pozisyonuna gectigi ve duruma gore yiikleniciye miisteri garantisi
sundugu bir yapilanma hakimdir. Bu konuda Tablo: 2. 2." de karsilastirma yaparak iki kavramin

iliskisi ortaya koyulmaya ¢alisiimistir.
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Tablo: 2. 2. Ozellestirme Faaliyeti ile KOO Uygulamalar1 Arasindaki Iliski

OZELLESTIRME FAALIYETI KOO UYGULAMALARI
Idare Hizmetten Tiimiiyle Cekilir Idare Hizmetten Tamamen Ayrilmaz
Risk Paylasimi Yoktur Risk Paylasimi Vardir
Satim Islemi Vardir Hizmet Alimi Ve Kiralama Vardir
KiT’lere iliskindir Temel Kamu Hizmetlerine iliskindir
Temel Ama¢ Maddi Kaynak Yaratmaktir Temel Amac Hizmeti Finanse Etmektir
Miisteri Garantisi Yoktur (Tekel Durumu | Miisteri Garantisi Vardir (Idare Tarafindan
Harig) Odenir)

Tablo: 2. 2.de de belirtildigi tizere KOO uygulamalarinda ulusal varliklar veya kamu
mallarinin miilkiyeti 6zel sektor kurulusuna ya hi¢ devredilmemekte veya sdzlesme ile
belirlenen siirelerin sonunda hizmet ile ilgili kamu kesimine iadesi 6ngoriilmektedir. Uygulama
slirecinde de devletin hizmeti géren kesimlerin lizerinde eksiksiz bir sekilde otoriteye sahip
olmaya devam ettigi kabul edilmektedir (Sarisu, 2007: 200). Sonug olarak KOO uygulamas s6z
konusu oldugunda sézlesmeye konu olan kamusal varliklarin devrinin 6zel sektor lehine kalic

olarak gergeklestirilmemesi en temel farkliliklardan birisi olarak degerlendirilebilir.

2.1.3.2. imtiyaz ve KOO iliskisi

Imtiyaz kelimesi Arapca bir kavram olup temyiz ile ayn1 kokten gelmektedir. Temyiz
hukuk dilinde de sik¢a kullanilmakta ve ayirt etme manasina gelmektedir. imtiyaz ise “ayricalik
tanima” anlamindadir. Osmanlica dilinde ise tli¢ farkh sekilde kullanilan kavram su anlamlara
karsilik gelmektedir. Kavramin ilk anlami, digerlerinden farkl olmak iken, ikincisi resmi veya
hususi izin seklindedir. Kavramin son kullanim hali ise masrafli ve mesuliyetli bir isin baskalari
yapmamak lizere bir sahis veya sirket yahut da bir heyete tahsis edilmesi seklinde
tanimlanmistir (http://www.luggat.com/0/imtiyaz/1). Kelimenin kokeninden de anlasilacagi
lizere, imtiyaz s6z konusu oldugunda mutlak egemenlik yetkisini elinde bulunduran idare
tarafindan verilmis bir 6zel statiiden bahsedildigini anlamak gerekir. Bu ayricalik sinirsiz ve
sorumsuz bir ayricalik olmayip kamu hizmeti faaliyetinde bulunmak i¢in verilmis bir izindir ve

eylem nihai olarak kamu yararini saglamaya yoneliktir.
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Kamu hizmeti imtiyaz1 bir kamusal hizmet sunum usuliidiir ki bu yontem; bir akit
dogrultusunda herhangi bir 6zel hukuk kisisi ile kamu hukuku kisisi olan idari birimin,
vatandaslardan/kullanicilardan elde edecegi gelir ile kar-zarar1 kendi hesabina dahil edilerek
bir kamu hizmetinin kurulup isletilmesini icerir (Gozler, 2010: 559). Bu tarzla; idare, “imtiyaz1
veren” olurken hizmeti goéren 6zel kisi imtiyazci (imtiyaz sahibi) olarak anilmaktadir (Giinday,
2004:307).

Danistay (1. Dairesi) ise 1992 tarihli bir kararinda (K: 1992 /294, E: 1992 /232) imtiyazi
su sekilde tanimlamistir (Danistay Dergisi (DD), Sa. 87, s. 37 aktaran Beydogan, 2011: 113):

Idarenin gercek ve genel olarak sermaye sirketi olan bir tiizel kisiyle yaptig1 bir
sozlesmeyle, bir kamu hizmetinin belirli ve uzun bir siire i¢cinde kurulmasi ve
isletilmesinin karsiliginda hizmetten yararlananlardan iicret ya da bedel alinmak ve
giderleriyle kar ve zararn (risk) 0zel girisimciye ait olmak iizere idarenin kendi
buyrugu ve sorumlulugu altinda sagladigi bir yonetim bigimi.

Yine Danistay’a gore bir sozlesmenin imtiyaz olmasi icin oncelikli olarak s6zlesme
konusu isin bir “kamu hizmeti” ve bu isin aymi zamanda bir “idari sdzlesme” olmasi
gerekmektedir. Ikinci olarak bu modelde tahsil hakki sakl kalmak iizere “kar-zarar ézel
isletmeciye aittir”. Ugiinciil olarak “kullanicilardan alinacak iicretler esaslar1 kanunla” belirlenir.
Son olarak ise imtiyaz belirli bir siire icin ve genellikle uzun dénemli verilir (Danistay 10.
Dairesinin 29.04.1993 tarih ve E. 1991/1, 1993/ 1752 sayili karari; Donmez, 1998: 56-57).

Modern anlamda KOO uygulama modelleri incelendiginde ise sozlesmelerin birer dzel
hukuk s6zlesmesi olmasi ile beraber adli yarginin konusu olmasi ve tahkim yolunun acik olmasi
cesitli denetim tiirlerine sahip olmalar1 bakimindan imtiyaz modelinden ayrismaktadir. 1999
anayasa degisiklikleri ile bu alanlarda imtiyazin 6nii a¢ilmak istenmistir. Halbuki imtiyaz
uygulamalarinin en temel 6zelliklerinden bir tanesinin yapilan sézlesmenin niteligine iliskin
olarak o6zel hukuk Kkisisi ile idare arasinda yapilan akdin bir idari akit oldugu belirtilmistir.
Bununla beraber imtiyaz uygulamalarinin ayirt edici 6zelliklerinden bir tanesi de idare ile 6zel
hukuk Kkisisi arasinda yapilan akdin bir geregi olarak belirli standartlarda hizmet sunma
yukimliiliigl altinda olan yiiklenicinin (imtiyaz verilen), kamu hizmetinin temel ilkelerini ihlal
etmemek kaydi ile faaliyette bulunmasidir. Kendi nam ve hesabina calisirken tim bu
yuktimlilikler altinda kar-zarar imtiyazcinin kendisine aittir. Oysa kamu-6zel ortakliklari
uygulamalarinin bircogunda aktif risk paylasimi ve tiiketim veya miisteri garantisi s6z konusu
olabilmektedir.

KOO uygulamalar ile imtiyaz usuliiniin birbirinden farkhi kamusal hizmet goérme
bicimleri oldugu daha evvel dile getirilmistir (OECD, Public-Private Partnerships, s. 12). Genis
acidan bakildiginda KOO sunum modellerinin aslinda bir gesit kamu hizmeti imtiyaz1 oldugu

soylenebilir. Fakat iki uygulama da géz 6niine alindiginda gerek tabi olunan hukuki rejim gerek

16



Unal Kiigiik, Yiiksek Lisans Tezi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Mersin Universitesi, 2017

akcal diizenlemeler, isin gerektirdigi orglitlenme bicimi ile en Onemlisi oldugunu
diistindiigiimiiz “risk paylasimi” konularimin, KOO sunum modellerini imtiyazdan farkhlagtiran
bazi 6nemli kistaslar oldugu ileri siiriilmektedir (Karasu, 2009: 82).

Alanda yapilan calismalarda imtiyaz modelinin, modern anlamda kamu-dzel ortaklig
cat1 bashi altinda gosterilmesi salt sekilci bir yaklasimdan kaynaklanmaktadir. Imtiyazin kendi
icerisinde bir isbirligi barindirdig1 gercegine ragmen, kavramlarin ruhu birbirinden oldukca
farkhidir. Ek olarak; gerek T.C. 1982 Anayasasinin 155. Maddesinde, gerek 2575 sayili Danistay
Kanunu’'nun 23. Maddesinde belirtildigi lizere; s6z konusu kamu hizmetine iliskin hizmet
sozlesmesi eger bir imtiyaz sozlesmesi ise bu konuda Danistay goriisi alinmasi zorunludur
(Glinday, 2004: 309).

T.C. 1982 Anayasasi Uglinci bolim “Yargl” bashgi altinda, Yiiksek Mahkemeler
boéliimiinde, 155. madde imtiyaza iliskin bahsi gecen madde metninin ikinci fikrasinda ve 2575
sayili kanun metninde Danistay su sekilde gorevlendirilmistir:

155. Madde: (Degisik: 13/8/1999- 4446/3 Md.) Danistay, davalar1 gormek, Basbakan
ve Bakanlar Kurulunca gonderilen kanun tasarilari, kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz
sartlasma ve sozlesmeleri hakkinda iki ay icinde diisiincesini bildirmek, tiiziik
tasarilarini incelemek, idarif uyusmazliklar: ¢6zmek ve kanunla gosterilen diger isleri
yapmakla gorevlidir.

23. Madde: (Degisik: 18.12.1999 - 4492/1 Md.) Tiiziik tasarilarini inceler; kamu
hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve s6zlesmeleri hakkinda diisiincesini bildirir.

Oysa kamu o6zel ortakligi modeli ile gerceklestirilen projeler icin boylesi bir
baglayicilik yoktur. Kaldi ki imtiyaz usulii ile is gormek icin Tiirk Anonim sirketi olma
zorunlulugu da s6z konusudur.

Imtiyaz modeline iliskin diizenleyici kanun 1910 tarihli Menafii Umumiyeye
Miiteallik imtiyazat Hakkinda Kanun hitkmiidiir* (Gozler, 2010: 561). Kanun metninin
ilk haline gore imtiyaz verme belirli sinirlamalara tabi tutulmus ve tek yetkili olarak
Bakanlar Kurulu (Heyet-i Viikela) memur kilinmistir. 1924 Anayasasindan itibaren
Danistay’in imtiyaz uygulamalari hakkinda diizenlenen yetkileri sirasiyla goriis
bildirme (1924), inceleme (1961) ve diislincesini bildirmek (1982 son hali) seklinde
diizenlenmistir.

Soézlesme hiiklimleri ile kamusal hizmet ilkeleri arasindaki iliskiye benzer bir
durum imtiyaz ve KOO uygulamalar icin gecerlidir. Tablo: 2. 3. Imtiyaz modeli ile KOO
kamusal hizmet sunum modelleri arasindaki iliskinin daha net anlasilmasi adina

hazirlanmistir.

* “Menafii Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat Hakkinda Kanun” Kabul Tarihi: 10 Haziran 1326 Yayimlandig
Takvimi Vakayi: Tarih: 24 Haziran 1326 Sayi: 576 Yayimlandigi Diistur: Tertip: 2 Cilt: 2 Sayfa: 362
(http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/0.1.6.pdf)
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Tablo: 2. 3. imtiyaz Modelleri ile KOO Uygulamalar1 Arasindaki Iliski

IMTiYAZ MODELI

KOO UYGULAMALARI

So6zlesme Tiirk Anonim Sirketi (Gergek veya
Tiizel Kisilerce) ile Yapilabilir

Herhangi Bir Sermaye Grubu ya da Ortak
Girisim ile Olabilir

Kar-Zarar imtiyazciya Aittir

Kar-Zarar Idare ve Ozel isletmeci Arasinda
Dagitilir

Risk Paylasimi  Yoktur (Ongériilemezlik,
Fediiprens (Fait Du Prince) Haric)

Risk paylasimi vardir

Esasen Idari Sozlesmedir (1999 Anayasa

Genellikle Ozel Hukuk Sézlesmesidir

Degisikligi 47. Madde degisikligi ile

esnetilmistir)

Esasen idari Yarginin Konusudur Adli Yarginin veya Tahkimin Konusu
Olabilir

Tekel Durumu S6z Konusu Olabilir, Miisteri | Miisteri Garantisi Vardir (S6z Konusu

Garantisi Anlayisinin Niteligi Farkhidir

Hizmet Kullanilmasa Dahi Bor¢ Dogar)

DIK ve KiK Baglayicidir

Kamu fhale Kanunu (KiK) ve Devlet ihale
Kanunu’na (DiK) Tabi Olmayabilir*
(istisnalar S6z Konusu Olabilir)

1982 T.C. Anayasasina (155. madde) Gore
Danistay Iki Ay Icinde Goriis Bildirir
(Danistay Kanunu 23/d)

Danistay’a Sunma ve Onun Goriisiinii Alma
Kapsami Disinda Tutulabilir

Imtiyaz Sahibi Elde Ettigi Bu Gorevi Bizzat
Yerine Getirmelidir

KOO ile Ihaleyi Alan Sirket Bu isleri
Sozlesme Hiikiimlerine Bagli Kalarak Alt

Isverenlere Devredebilir

Imtiyaz uygulamasinda esasen rakipsiz is gérme s6z konusudur™ (Beydogan, 2011:
119). Fakat KOO uygulamalarinda séz konusu olan miisteri garantisi anlayisi ile nitelik fark
vardir. KOO hizmet modelinde hizmetin kullanicilar1 s6z konusu kamu hizmetinden hig istifade

etmeseler dahi idare lizerinde bor¢ dogarken digerinde bdyle bir durum s6z konusu degildir.

2.1.4. Kamu-0zel Ortaklik Modellerinin Somut Gériiniimii: Uygulama Modelleri

Kamu 06zel ortaklik uygulamalari; yapilmis olan projelerin niteligine ve icerigine, kamu
kesimi ile 6zel sektoriin katilim seviyelerine gore ve taraflarin listlendikleri riskin dagilimina
bagh olarak cok degisik sekil ve isimlerde viicut bulabilir (Durucasu, Acar, 2015: 299). KOO
modellerinin baslica uygulamalar1 arasinda; yap- islet-devret (YiD), yap-kirala (YK), yap-islet

* 5396 Sayili 03.07.2005 tarihli; “Saglik Hizmetleri Temel Kanununa Bir Ek Madde Eklenmesi Hakkinda
Kanun” maddesinin altinci ve yedinci fikralarinda bu metinlere dayanilarak yapilan sézlesmelere iliskin bazi
muafiyetler getirilmistir. Altinci fikra damga vergisi ve harclar kanununa iliskin muafiyetler getirirken,
yedinci fikra, bu maddeye gére yapilacak islemlerin KIK ve DIK mevzuatina tabi olmayacagini belirtmistir.

* Imtiyaz uygulamasinda her zaman tekel durumu olusmayabilir. Or: Telekomiinikasyon ayricaliklar
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(YD), isletme hakki devri (IHD), yap-kirala-devret (YKD) ve yénetim anlasmalari, yap kirala islet
devret, tasarla yap finanse et islet, ortak girisimler (joint venture), kismi 6zellestirme, tasarla
yap modelleri 6rnek gosterilebilir (Durucasu, Acar, 2015: 299). Bununla beraber isletme-bakim,
gelistir-islet, ek yatirim yap-tiim tesisi islet-ek yatirima sahip ol, yap-devret-islet, yap-islet-sahip
ol-devret, menkul kiymetlestirme gibi yontemler de alanda dile getirilmistir (Glizelsari, 2009:
52-53).

llgili tanimlamalardan da anlagilacag lizere KOO, biinyesinde birden ¢ok alt uygulama
ve modeli barindirmaktadir. Kuskusuz KOO modellerinin bir listesini yapmak miimkiindiir fakat
cerceve sadece somut sozlesmelerin ¢api ile sinirh tutulamaz. Belirli sartlar dahilinde s6zlesme
serbestisi mantig1 ile idare ve 06zel kesim arasinda c¢ok cesitli uygulama modellerinin
olusturuldugu veya istenildigi takdirde olusturulabilecegi gozlemlenmektedir.

Tirkiye 6rnegi géz dniinde bulunduruldugunda yap-islet-devret, isletme hakki devri ve
yap-kirala-devret modellerinin 6n planda oldugu géze ¢capmaktadir.

Konu ile ilgili Diinya Bankasi (DB) ve EPEC (European Public Private Partnership
Expertise Center) 6nemli veriler paylasmislardir(ppi.worldbank.org, 2015: 1):

Tiirkiye’de kabaran yatirimlardan dolay1 PPI yatirimlari 2014 ile ayni seviyeyi
yakalamis durumdadir. Tirkiye icin 2015 yili, kiiresel olcekte yatirim degerinin
%40'1na karsilik gelen ve yedi proje ile toplamda 44,7 milyar dolara ulasan yatirimlar
ile muthis bir y1l sayilabilir. Tiirkiye’deki bu taahhiitlerin en biiyiik payimni olusturan
ise (IGA) Istanbul Yeni Havalimanidir. 29,1 milyar dolarlik imtiyaz iicreti (consession
fee) de dahil edilerek, toplamda 35,6 milyar dolar ile bu proje PPI veri tabanina girmis
en biiytik projedir.*

Yukarida bahsi gecen ve Tiirkiye'nin glindemini de siklikla mesgul eden iiciinci
havalimani projesi goriildiigii lizere kiiresel 6lcekli gelmis gecmis en biiyiik parasal degere
ulasan
KOO modeli ile yapimi gerceklestirilen bir yatirimdir. Projenin tek basina ne denli biiyiik oldugu
ismi gecen raporda su ifadelerle dile getirilmistir: (ppi.wordbank.org, 2015: 2)

2015’te ozel sektoriin altyapi projeleri toplam 111,6 milyar dolar ile 2014 y1l1 ile esit
olsa da son 5 yilin ortalama degerinden %5 daha disiiktiir. Yatirimlarin biiytik bir
parcas1 tek basina bir proje; Tiirkiye’nin Istanbul Grand Airport (IGA) Havalimani
projesidir, bu proje olmadan yatirimlar bir énceki yila gére %26 daha diisiik olurdu

ve toplam degeri 82,5 milyar dolar olurdu.

* Diinya Bankasi resmi internet sayfasi veri tabani ile ulasilabilecek bir ¢alisma raporu hazirlanilmigtir.
Private Participation in Infrastructre (Altyapt Hizmetlerine Ozel Sektériin Katihmi-PPI) Database
http://ppi.worldbank.org/resources/ppi_methodology.aspx
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Tablo: 2. 4. 2015 yili temel alinarak 6nceki bes yilin degerleri ile yapilan
kiyaslamalar ile en fazla yatirim yapan gelismekte olan tilkelerin rakamsal degerlerini
vermektedir.

Tablo: 2. 4. 2015 Yilinda Hizli Gelismekte Olan Ulkeler icerisinde Kiiresel En Yiiksek Toplam 10
Yatirim (Total Global Investment In Top 10 Emdes In 2015, Excluding Brazil, China & India,
ppi.worldbank.org, 2015: 3)

Son 5 Yilin Yatirim 2015 Yili Yatirimlar | 5 Yildaki Ortalama
Degeri (Investment(US$ Degisim (%)
5-Year Average millions)) (Change from 5-
Investment (US$ Year Average (%))
millions)
Tirkiye (Turkey) $10,247 $44,681 +52
Kolombiya(Colombia) $2,763 $11,849 +329
Peru (Peru) $2,637 $7,081 +169
Filipinler(Philippines) $2,425 $5,892 +143
Sili (Chile) $3,706 $4,295 +16
G. Afrika (South $2,648 $3,973 +50
Africa)
Meksika (Mexico) $4,673 $3,970 -15
Rusya Federasyonu $5,487 $3,024 -45
(Russian Federation)
Malezya (Malaysia) $883 $2,675 +203
Fas (Morocco) $1,215 $1,914 +58

Tirkiye 2015 yili verilerine gore toplamda 44,681 milyar dolar sézlesme ile “Emerging
Market Developing Economies” (EMDE) diye tabir edilen “Gelismekte Olan Ekonomilerin Pazar
Ekonomisinde Yiikselmesi” arasinda en yiiksek yatirim tutarina sahip iilkedir. Bu konuda proje
sayist bakimindan ilk sirada yer almasa da Tiirkiye, yaptig1 sozlesmeler ile ulasilmasi zor
rakamlarla yatirimlar imzalamistir.

Diger taraftan KOO modelleri arasinda en cok tercih edilen YID, IHD ve YKD modelleri
hakkinda gerek proje sayisi bakimindan gerekse de bu projelerin mali degeri acisindan bilgi
sahibi olmak adina KB verileri kullanilarak Grafik: 1. ve Grafik: 2. gostergeleri hazirlanmistir
(https://koi.kalkinma.gov.tr).

Sozlesme degeri acisindan diger uygulamalara goére daha genis kamusal hizmet
sahasinda kullamlma imkamn tasiyan YID modeli yaygin kullanimi sayesinde toplamda en yiiksek

proje degerine ulasmistir.
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Grafik: 2. 1. Tiirkiye’de KOO modelleri ve S6zlesme Tipine Gore Degerler
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Sozlesme degerleri “Amerikan Dolari ($)” cinsinden degerlendirilmistir

Kalkinma Bakanhg KOI bashg altinda degerlendirdigi modellere iliskin tablolardan da
anlasilacag iizere birtakim veriler paylasmigtir. YID sézlesmeleri i¢in belirtilen anlasma degeri
sitenin verilerinden elde edilen bilgilerle 76.747.586.487.00$’ civarindadir. IHD sézlesmeleri
icin ise 30.825.673.512.00$% seviyesinde bir tutardan bahsedilmistir. YKD modelleri ile
iliskilendirilen tutar ise isletme hakki devri icin belirtilen miktarin yaklasik tigte biri kadardir
(10.446.534.549.00%). Bunun en biiyiik sebebi yap-kirala-devret modelinin dar bir sahada,
ozellikle saglik hizmeti alaninda, uygulaniyor olmasidir. Fakat ilerleyen donemde egitim hizmeti
sahasinda da YKD modeli yayginlasma egiliminde olacaktir.

Diger taraftan iki numaral grafikte ise Tiirkiye’de KOO modelleri ve sézlesme tipine
gore proje sayilar1 yer almaktadir. 2016 verileri olmasi sebebiyle 6zellikle son dénemlerde
tercih edilen kamusal hizmet sunma yontemi olma o6zelligine sahip olan YKD modelinin

sayisinda bir artis yasanacagi simdiden belirtilebilir.
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Grafik: 2. 2. Tiirkiye’de KOO modelleri ve Sézlesme Tipine Gore Proje Sayilari
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Grafik: 2. 1. ve Grafik: 2. 2. Kalkinma Bakanlif1 verileri kullanilarak hazirlanmistir.

Proje sayilar1 goz oOniline alindiginda so6zlesme degerleri arasinda paralellik soz
konusudur. YID kamusal hizmet sunum modeli; 101 proje ile basi ¢ekerken, IHD hizmet
uygulamas1 87 proje ile onu takip etmektedir. S6zlesme degeri en diisiik seviyede olan YKD
hizmet sunum modeli ise 18 projeyle liclincl sirada yer almaktadir. Kalkinma Bakanlig ilgili
verilerin sadece uygulama sozlesmesi yapilmis olan projeleri kapsadigimi ve her yil
glincellendigini belirtmektedir. Yani uygulama sézlesmesi yapilmamis olan islemler bu tablolara
yansitilmamistir. 2016 Nisan EPEC verilerine gore ise; 2015'te 5 biiyiik islem/proje
sonlandirilmistir. Bu say1 2014’te 11'dir. Bu projelerin toplam degeri 9,6 milyar avro olarak
gerceklesmistir. Bu rakamlar o yil i¢in toplam pazar degerinin %62’sini temsil etmektedir. 2015’
te en biiyiik s6zlesme degerine sahip 5 finansal proje asagidaki sekilde siralanmistir.

-Istanbul 3. Havalimani Projesi (6 milyar avro- imtiyaz iicreti dahil edilmemis), Tiirkiye’de
-Etlik-Ankara Saglik Kampusu (1,1 milyar avro), Tiirkiye'de

-Bilkent Saglik Kampiisti (1,1 milyar avro), Tiirkiye’de

-The Calais and Boulogne-sur-Mer port (liman projesi) (863 milyon avro) , Fransa’da

-The Ijmuiden sea-lock (deniz-set islemi), (508 milyon avro), Hollanda’'da

Tablo: 2. 5. te en ¢ok tercih edilen KOO modelleri arasindan YID, YI, YKD ve IHD
modellerinin iliskili olduklar1 mevzuat derlemesi yapilarak uygulamasi gerceklesmis KOO

modellerinin somut uygulama 6rnekleri paylasilmistir.
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Tablo: 2. 5. Ornek Kamu-Ozel Ortaklik Modelleri

MODEL iSMi

ILGILI MEVZUAT (NO)

ORNEK PROJE

YAP-ISLET MODEL]

4283

zmir'de yer alan intergen-Enka
kombine Dogalgaz cevrim tesisi
kapasite (1520 Mega Watt)
Ankara’da yer alan National
Power-Bayindir-Mimag kombine
dogalgaz ¢evrim tesisi (Kapasite:
770 Mega Watt)

Gebze- Kocaeli'nde yer alan
Intergen-Enka kombine
Dogalgaz cevrim tesisi (Kapasite
1540 Mega Watt)
Adapazari-Kocaeli'nde yer alan
Intergen-Enka Dogalgaz
kombine ¢evrim tesisi (Kapasite:
770 Mega Watt)
Iskenderun-Hatay’da yer alan
“Siemens-Steag” (ithal kémiir ile
calisan tesis) (Kapasite: 1210
Mega Watt) (Dolun, 2002: 10)

YAP-ISLET-DEVRET MODELI

3096, 3996, 4047, 4446, 4492,
4493 ve 4501 SAYILI
KANUNLAR

Kuzey Marmara Otoyolu Projesi
(Ugiincii Bogaz Képriisii- Yavuz
Sultan Selim Képriisii)

Istanbul Grand Airport (IGA)

YAP-KIRALA-DEVRET MODELI

5396, 652, 6428 ve 351 SAYILI
KANUNLAR

Sehir Hastaneleri Projeleri

ISLETME HAKKI DEVRI MODELI

4046, 5335, 3465,3096 SAYILI
KANUNLAR

Bursa’da yer alan Orhaneli
Termik Santrali (Kapasite: 210
Mega Watt) Sorel-Siizer Soma
Elektrik Uretim LTD. Sirketi
Manisa’da yer alan Soma-A
Termik Santrali (Kapasite: 44
Mega Watt)-Sorel-Siizer Soma
Elektrik Uretim LTD. Sirketi
Manisa’da yer alan Soma-B
Termik Santrali (990MW)-Sorel-
Siizer Soma Elektrik Uretim LTD.
Sirketi

Zonguldak ‘ta (Catalagzi) yer
alan Termik santral(Kapasite:
300 Mega  Watt)-Catalagz
Elektrik Uretim Anonim Sirketi
(Dolun, 2002: 11)
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2.1.4.1. Yap- islet- Devret Modeli

Kamu hizmetinin sunulmasinda 6zel sektoriin dahil edildigi bir yontemdir. Calismanin
savunusu geregi KOO cati kavraminin alt bashklarindan bir tanesi olarak degerlendirilmistir.
Hizmetin yapimyi, isletilmesi ve yiiklenici tarafindan hizmetin asil sahibi sayilan kamuya tesisin
devri asamalarindan meydana geldigi i¢cin bu isimle anilmistir.

1994 tarihli ve 3996 sayii kanunda belirtildigi tizere YID kamusal hizmet sunum
modeli; yliksek maddi kaynak veya ileri teknolojik gereksinim ihtiyaci hissedilen kamusal
hizmet faaliyetlerinde kullanilmak tizere gelistirilmis bir ortaklik yontemidir. Kanun metninin
ilk halinde her ne kadar “...ileri teknoloji ve yiiksek maddi kaynak gerektiren...” seklinde bir ifade
yer almissa da bu metin 2008 yilinda, 5762 sayili kanun ile degistirilmis ve baglac degisikligi ile
secenek genisletilmistir. Yani bir kamusal faaliyetin tek basina ytliksek maliyetli olmasi veya yine
tek basina ileri teknoloji gerektiriyor olmasi bu formiilii kullanmak icin yeterli olabilecektir. Her
ne kadar 1994 tarihli ve 3996 sayili kanun bu konu hakkinda ismen bir diizenleme yapmis olsa
da kronolojik anlamda YID modeli daha eskilere gétiiriilebilir. 04.12.1984 tarihli ve 3096 sayili
“Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitimi ve Ticareti ile
Gérevlendirilmesi Hakkinda Kanun” modern ortaklik anlayisinin sekillenmeye basladigi
diizenlemeler olarak kabul edilebilir. Bu so6zlesmeler ile artik Tiirkiye Elektrik Kurumu (TEK)
elektrik dagitimi, iletimi ve iiretimi konusunda tekelci pozisyonunu yitirmis ve bu alani 6zel
sirketler ile paylasmak durumunda kalmistir (Orak, 2006: 46).

Yap-islet-devret modeli 6zellikle 3996, 3465™ ve 3096™" sayili kanunlar ¢ercevesinde
sekillenmis ve kamusal alan olarak en kapsayicit modellerden birisi olmustur. Havaalani, liman,
otoyol, marina, gimriik kapist gibi ¢ok degisik tliirde kamusal hizmet alaninda ilgili
uygulamadan faydalanilmaya calisiimistir.

3996 sayill kanunun icerigi uzun siire tartisilmamak kaydiyla biinyesinde YID modeli
hakkinda oldukea fazla bir bigimde bilgi sunuldugu belirtilebilir. 3996 sayili kanunun besinci
maddesi donlisim konusunda kirilma noktalarinda bir tanesi iizerinde 1srarla durmakta ve
kanun ve model kapsaminda hazirlanacak olan sézlesmelerin 6zel hukuk yargi koluna ait
oldugu saptamasinda bulunmaktadir. Anayasa degisikligi teklifi ve bu degisikligin kabuliine
kadar tirmanacak g¢ekismede ekonomik doniistimiin yargiy1 nasil degisime zorladig1 net bir
bicimde goriilebilecektir. Hukuksal doniisiim bashginin bir pargasi olarak planlanan konuya

simdilik bu kadar deginmek yerinde olacaktir.

* 3996 sayili, 08.06.1994 tarihli “Bazi Yatirim Ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cercevesinde
Yaptirilmasi Hakkinda Kanun (Yayimlandigi Diistur: Tertip:5 Cilt: 33)

" 3465 sayili, 28.05.1988 tarihli “Karayollari Genel Miidiirliigii Disindaki Kuruluglarin Erisme Kontrollii
Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi ve Isletilmesi ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun

** 3096 sayil, 04.12.1984 tarihli “Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, Iletimi,
Dagitimi Ve Ticareti Ile Gérevlendirilmesi Hakkinda Kanun” (Yayimlandigi Diistur: Tertip: 5 Cilt: 24)
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Hukuk aleminde ve yonetsel zeminde hi¢cbir mevzuat ve kurumsal diizenleme sebepsiz
degildir. Kamu yoOnetimi alaninda da bu minvalde tesadiife yer yoktur. Yap-islet-devret
modelinin de gerek Tiirkiye ve onun gibi gelismekte olan iilkelerde gerekse de modeli
uygulamaya baslayan diinyanin geri kalaninda benimsenmis olmasinin farkli gerekgeleri
olacaktir.

Yap-islet-devret modelinin uygulama gerekeeleri cesitlilik arz etse de belirli baghklar
altinda su maddeler benimsenebilir;

o Ozellikle sermaye agisindan gelismis, insaat alaninda faaliyet gosteren biiyiik ¢caph
firmalarin ihtiyacini giderecek 6lciide yiiksek karli yeni projelerin ortaya konulmasi,

« Yiiksek miktarlarda bilingsiz bor¢glanmadan dolay1 kriz icerisinde bulunan az gelismis
diinya ilkelerinde ortaya ¢ikan 6deme gii¢liigli ve bu durumda klasik yontemlerle kamunun
yatirim yapamamasl,

eArtan niifusun ayni 6lciide artan ihtiyaclarina cevap verilememesi sorunu ve altyapi
yatirimlarinin yetersiz kalmasi

 Kiiresel kuruluslarca desteklenen bircok iilkede uygulama sansi bulan 6zellestirme
uygulamalar1 (Akilli, 2013: 95).

Yukarida belirtilen gerekgelerin orami farkh iilke uygulamalari ve degisik ihtiyaclar
miinasebeti ile cesitlilik arz edecektir. Fakat sistemin diinya 6lceginde genis yer bulmus olmasi

ozellikle 6zel sektor lehine piyasa alaninda yasanan dontistimdiir.

2.1.4.2. Yap- islet Modeli

Bu model 4283 sayili ve 1997 tarihli “Yap-Islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim
Tesislerinin Kurulmast ve Isletilmesi ile Enerji Satistnin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun”
cercevesinde sekillenmistir. Bir diger tanimlamaya goére ise kamu kesimi ve 6zel sektor
temsilcileri arasinda yapilan sozlesme uyarinca herhangi bir yapinin sézlesme cercevesinde
tasarlandigi, 6zel girisimci tarafindan maliyetlerinin iistlenilerek yapildig1 ve yine sdzlesme
sonunda akdin konusu olan isletmenin miilkiyetinin 6zel sektorde kaldigi modeldir (Kerman,
Altan, Aktel, Eke, 2012: 10).

Yap-islet modelini yap-islet-devret usuliinden ayiran sey soézlesme siiresi sonunda
yapinin miilkiyetinin ve kullanim haklarinin 6zel sektérde kalacak olmasidir.

Bu model sadece elektrik satisi ile termik santral kurma ve isletme izni verilmesine
iliskindir (Gozler, 2010: 573). Yapip isletme mantig1 {izerine kurulu olan bu formilde 6zel

sektor miilkiyetinde kurulacak ve hep o6zel sektér miilkiyetinde kalacak olan santrallerden

idarece elektrik satin alinmasi s6z konusudur.
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Sozlesme Tiirkiye Elektrik Anonim Sirketi (TEAS) ile s6zlesme yapacak sirket arasinda
olmaktadir. Kanuna dayanilarak hazirlanmis olan 1997 tarihli ve 97/9853 sayili “Yap-islet
Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmas: ve Isletilmesi ile Enerji Satisinin

Diizenlenmesi Hakkinda Yonetmelik” e gore ise bu sozlesmelerin sinir1 20 yi1l olarak belirtilmistir.

Herhangi bir uyusmazlik konusunda ilgili yarg: kolunun tartismali oldugu bir diger alan
da YI modeli s6zlesmelerine iliskindir. Bu sézlesmelerin mahiyeti geregi idari sozlesme olarak
kabul edilmesi gerektigi yoniinde beyanlar olsa da; 1999 yilinda yasanan, T.C 1982 Anayasa
degisikligi sonras1 2006 tarihli 4283 sayili kanunla ilgili modelin baslangi¢c diizenlemesinde
idari s6zlesme olarak diizenlenmis olan hali degistirilerek YI uygulama modelleri de 6zel hukuk

sozlesmesi kapsamina alinmistir (Gozler, 2010: 573).

2.1.4.3. Yap- Kirala- Devret Modeli

Hastane okul ve yurt yapiminda kullanilmaya baslayan bir modeldir. Ozellikle sehir
hastaneleri projelerinde yogun bir sekilde kullanilmaya baslanilan hizmet sunum y6ntemi olan
YKD hizmet sunum modelinin, 2005 yasa degisikligi (15.07.2005 tarihli ve 5396 sayili Saghk
Hizmetleri Temel Kanununa Bir Ek Madde Eklenmesi Hakkinda Kanun, R.G. Tarih: 15.07.2005
Say1: 25876) ile 6niiniin agildig1 sdylenebilir.

Kavram bir baska deyisle, 6zel sektéor ve kamu kesimince karsilikli bir akit
dogrultusunda herhangi bir kamusal hizmete 6zgiilenecek yapinin masraflarinin ve gerektigi
durumlarda tasariminin 6zel kesim tarafindan karsilanarak- planlanarak yapilmasi seklinde
tanimlanabilir. YKD kamusal hizmet sunum modeli tanimlanirken eklenmesi gereken birtakim
onemli noktalarin varligini belirtmek gerekir. Sozlesme ile YKD modeline konu olan
yapinin/tesisin idareye kiralandigi ve ev sahibi konumundaki isletmecinin bazi hizmet
alanlarini isletebildigi ve sozlesme stiresi sonunda binanin sahipliginin kamu kesimine ge¢cmesi
(Kerman, Altan, Aktel, Eke, 2012: 10) YKD modelinin birtakim 6nemli sonuclar1 olarak
degerlendirilebilir.

YKD kamusal hizmet modeline iliskin mevzuat incelendiginde; 2013 tarihli ve 6428
sayili kanun® ile bu kanuna ve diger baz1 kanunlara dayanilarak hazirlanmis olan, 2014/6282
tarih ve karar numarali yonetmelik™ modelin saglik hizmet alanindaki yasal dayanaklarim

olusturdugu belirtilebilir. [laveten, 25.08.2011 tarihli Bakanlar Kurulu (BK) kararina dayanarak,

* 6428 Sayih 21.02.2013 Tarihli “Saghk Bakanliginca Kamu Ozel Isbirligi Modeli [le Tesis Yaptiriimasi,
Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmasi Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun Hakkinda Kanun Yayimlandigi Resmi Gazete: Tarih: 09.03.2013, Sayi: 8582, Tertip: 5, Cilt:
53

*09.05.2014 tarihli, 28995 Resmi Gazete Say1 Numaral “Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Isbirligi Modeli [le
Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Yénetmeligi”
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Resmi Gazete 'de ilan edilen kanun hiikmiinde kararnamede (KHK) de (14.09.2011/28054)
egitim hizmeti alaninda YKD hizmet sunum modelinden istifade edilecegi anlasilmaktadir.

28054 sayili 2011 tarihli KHK metninin 23. Maddesinde; egitim 6gretim tesislerinin
genel yapim cercevesi, mekansal sinirlama ve siire sinirina iliskin birtakim sartlar ortaya
konulmustur. Bakanlik (Milli Egitim Bakanligi-MEB) tarafindan yapiminin gerekli olduguna
kanaat getirilen tesisler temel standartlar cercevesinde 49 yili gecmeyecek bir sekilde bu
diizenlemeye dayanilarak kiralama karsiliginda 6zel sektore yaptirilabilecektir. Yer tahsisi
konusunda ise ilgili diizenleme ya bakanliga ya da hazineye ait tasinmazlari isaret etmistir.

Her ne kadar egitim sektoriinde bu noktada gerekli diizenlemeler gerceklestirilmis olsa
da heniiz ilgili idari birimlerin hedefledigi asamalara gelindigi s6ylenemez. Bu konuda Saglik
Bakanlig1 Sehir Hastaneleri” (Entegre Saglik Kampiisleri-ESK) projeleri ile atilima ge¢mistir.
YKD kamusal hizmet sunum modeli dahilinde Tiirkiye’de bir¢cok sehir hastanesi projesi
planlanmistir. 3 Subat 2017 tarihinde hizmete agilan Mersin Entegre Saglik Tesisi (MEST-Sehir
Hastanesi) projelerin dontistiiriicii etkisi bakimindan ilk olmasi1 miinasebeti ile incelemeye
deger bir alan olusturmaktadir. YKD modeli bu yolla ilerleyen donemde gerek saglik alaninda
gerekse de egitim hizmeti sahasinda sik¢a kullanilacak bir hizmet tedarik yontemi olacaktir.
Tablo: 2. 6-10; YKD modelinden yararlanilarak gerceklestirilmesi diistintilen saglik yatirimlarini

gostermektedir.

Tablo: 2. 6. S6zlesmesi imzalanmis Olan Projeler

Hastane ismi Yatak Kapasitesi Sozlesme Siiresi
Ankara Bilkent Sehir Hastanesi (3660 Yatak) 25 YIL
Ankara Etlik Sehir Hastanesi (3566 Yatak) 25 YIL
Kayseri Sehir Hastanesi (1584 Yatak) 3 YIL YAPIM 25 YIL ISLETME
Istanbul ikitelli (Basaksehir) (2682 Yatak) 3 YIL YAPIM 25 YIL ISLETME
Sehir Hastanesi
Yozgat Sehir Hastanesi (475 Yatak) 25 YIL
Tiirkiye Ilag ve Tibbi Cihaz - 15 YIL ISLETME (3 YIL YAPIM)
Kurumu Kampiisii
Adana Sehir Hastanesi (1550 Yatak) 25 YIL
Elaz1g Sehir Hastanesi (1040 Yatak) 25 YIL
Gaziantep Sehir Hastanesi (1875 Yatak) 25 YIL (3 YIL YAPIM)
Manisa Sehir Hastanesi (560 Yatak) 25 YIL
Mersin Sehir Hastanesi (1250 Yatak) 25 YIL (3 YIL YAPIM)
Izmir Bayrakli Sehir Hastanesi (2060 Yatak) 25 YIL (3 YIL YAPIM)
Isparta Sehir Hastanesi (755 Yatak) 25 y1l (2 YIL YAPIM)
Kocaeli Sehir Hastanesi (1180 Yatak) 25 YIL (3 YIL YAPIM)
Konya Sehir Hastanesi (840 Yatak) 25 YIL (3 YIL YAPIM)
FTR & YGAP & PH Paketi (2400 Yatak) 25 yil (2 YIL YAPIM)
Bursa Sehir Hastanesi (1355 Yatak) 3 YIL YAPIM 25 YIL iISLETME
Eskisehir Sehir Hastanesi (1081 Yatak) 25 YIL (3 YIL YAPIM)
Tekirdag Sehir Hastanesi (480 Yatak) 27-28 YIL
Sanliurfa Sehir Hastanesi (1700 Yatak) 28-29 YIL
Kiitahya Sehir Hastanesi (600 Yatak) 27-28 YIL
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Tablo: 2. 7. Nihai Teklif Asamasinda Olan Hastane Projeleri

Hastane Ismi Yatak Kapasitesi Sozlesme Siuiresi
Samsun Sehir Hastanesi (900 Yatak) 27.5-28.5 YIL
Denizli Sehir Hastanesi (1000 Yatak) 27.5-28.5 YIL

Tablo: 2. 8. ihale Hazirlik Siireci Devam Eden Projeler

Hastane Ismi Yatak Kapasitesi Sozlesme Siiresi
Izmir Yenisehir (Tepecik) (1200 Yatak) -
Sehir Hastanesi
Aydin Fizik Tedavi (150 Yatak) -
ve Rehabilitasyon Hastanesi

Tablo: 2. 9. Yiiksek Planlama Kurulu Onayinda Olan Projeler

Hastane Ismi Yatak Kapasitesi Sozlesme Siiresi
Istanbul Sancaktepe Sehir (3800 Yatak) -
Hastanesi
Antalya Sehir Hastanesi (1000 Yatak) -
Diyarbakir Sehir Hastanesi (750 Yatak) -
Aydin Sehir Hastanesi (800 Yatak) -

Tablo: 2. 10. On Fizibilitesi Devam Eden Projeler

Hastane Ismi Yatak Kapasitesi Sozlesme Stresi

Trabzon Sehir Hastanesi 800 Yatak -

Tablo: 2. 6-10. ‘da bir baska dikkat ¢ekici nokta ise YKD modeli ile Saglik Bakanliginin
ayni anda bir¢cok projeyi baslatabilme imkanina kavusmus olmasidir. Klasik ihale yontemleri ile
yilik biitce kisitlamasinin imkdn vermeyecegi konularda YKD esnek bir ddeme yontemi
olusturarak, yani 6demeleri 25 yillik vadelere yayarak ayni anda tiim bdlgelerde benzer

yatirimlarin gergeklesmesine imkan verdigi belirtilebilir.

* Tablo: 5-6-7-8-9 icerisindeki veriler T. C. Saglik Bakanliginin resmi internet sitesinden yararlanilarak
hazirlanmigstir (http://www.saglikyatirimlarigov.tr/Tabld/34 -devam-eden-Projeler, erisim: 17.03.2017)
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3. KAMU OZEL ORTAKLIKLARININ (KAMUDAN OZELE) KAMU YONETIMINDEKI
DONUSTURUCU ETKiSi

3.1. Kamu Ozel Ortaklik Uygulamalarinin Déniistiiriicii Potansiyeli

Kamu kaynaklarinin artan kamusal ihtiyaclar1 karsilamada ne derece yeterli olacagi
konusu tartismalidir. Fakat giiniimiizde idarenin bu konudaki tavr tartismalar1 sonlandiracak
netliktedir. Artan kamusal ihtiyaclar1 kamusal kaynaklarla hizli bir bicimde yerine getirmek
mimkin gorinmemektedir.” Devletin bu konudaki hakim goriisii, benimsenen politikalar*
degerlendirildiginde, 6zel girisim finansmanlarinin bu konuda faydali olabilecegi anlayisinin
benimsendigi yoniindedir. Basta AB (Ulusoy, 1998: 37) ve DB™* olmak tizere diger uluslararasi
aktorlerin konu hakkindaki gorisleri de benzer cizgidedir. Kamusal hizmet sunumunda kamu
kesiminin ilerleyen yillarda, ortaya ¢ikacak olan temel ihtiyaclarin ve artarak devam edecek
olan devasa kamusal hizmetlerin maliyetlerini tek basina karsilayamayacagi ve bu konuda 6zel
sektorle isbirligi yapmasinin faydali ve neredeyse zorunlu oldugu inanci evrensel bir hal almaya
baslamistir.

Cogalmakta olan kamusal hizmet talepleri ile hizli niifus artisina paralel bir bicimde
artan altyapi gereksinimleri de géz 6niine alindiginda, 6niimiizdeki donemlerde kamusal hizmet
sunumunda adini ¢ok daha sik duyacagimiz bir formiil olan KOO hizmet sunum modelleri, gerek
uygulama alani gerek farkli hizmet dallarinda giderek genisleme egilimi icerisinde olacaktir.

KOO uygulamalarinin; ulastirma alanina dahil edilen otoyol, képrii, havalimani ve
yeralt1 treni projelerinden baslayip, su ihtiyacinin karsilanmasi, saghk alani, ¢op, egitim
hizmetleri alan1 ve hatta sosyal hizmetlere varan sahalarda kullanilmaya baslandigini belirtmek
gerekir (Karasu, 2009: 80-81). Benzer bir bicimde; enerji, kanalizasyon, turizm, genel idare,

madencilik, ¢evre yatirimlari, liretim isleri (fabrika), haberlesme ve tarimsal hizmetler de

* T.C. Basbakanlik Ozellestirme Idaresi 2014-2018 yillarint kapsayan Stratejik Planinda bu konu hakkinda su
ifadeyi kullanmigstir: ...”Her gecen giin altyapi taleplerinin artmasina karsin, kamu biitcesi bu talebi
karsilamada yetersiz kalmaktadir.” Detayl bilgi icin bkz. http://www.oib.gov.tr/2014/sdb/2014-2018-
STRATEJIK-PLANI

* 10. Kalkinma Planinda yer alan ve ayni zamanda Kalkinma Bakanligi tarafindan (Caner Sarcan-Kamu
Ozel Isbirliji Mevzuati) hazirlanan rapordaki ifadeler kamusal hizmet sunumunda KOO modellerinin
benimsenmeye bagsladiginin acik géstergesidir.

340. Madde Spor tesislerinin yapimi ve isletiminde basta kamu-dzel is birligi modeli olmak iizere alternatif
finansman ve isletme modelleri hayata gegirilecektir (Sarcan, 2015: 3).

581. Madde Tiirkiye’nin artan altyapi ihtiyaglarinin karsilanmasinda kamu kaynaklarinin kullanilmasi
yaninda ozel sektortin katilimiyla saglanacak alternatif finansman modellerinden de yararlanilmasina gerek
duyulmaktadir. Bu cercevede son yillarda gelismis ve gelismekte olan iilkelerde altyapi yatirimlarinin
gerceklestirilmesinde yaygin olarak kullanilan KOI modeli iilkemizde de uygulanmaktadir.

Dokuzuncu Kalkinma Plant déneminde yetki verilen yap-islet-devret ve yap-kirala modelli projelerin sayisi
46'ya, bu projelerin toplam yatirim tutari ise 28,5 milyar dolara ulagsmistir (Sarcan, 2015:2).

“* https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership /about-public-private-partnerships
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mevcut KOO yasal mevzuatinin kapsadig1 sektérler olarak degerlendirilebilir (Giizelsari, 2009:
69).

KOO uygulama modelleri; kamusal hizmet sunumu ve ona uygun érgiitlenme anlayisinin
yaninda, amme hukuku ile kamu menfaati birlikteligini de ¢d6zme potansiyelini biinyesinde
barindirma 6zelligine sahiptir. Dahas;; KOO modelleri, 1980 ve devamim izleyen yillarda
devletin doniisiimiinden, yani kamu hizmetinin gecirmis oldugu ve gecirmeye devam ettigi
doniisiimden, devletin ve kamu orgiitlerinin benimsedigi rolden ayriksi diisiiniilemez (Karasu,
2009: 80).

KOO kamusal hizmet sunum modelleri basit birer kamu hizmeti uygulama modeli olarak
degerlendirilip ge¢ilmemelidir. En azindan uygulamalarin ne gibi sonuclar doguracag {izerine
kafa yormak gerekmektedir. Siiphe gotirmez bir bicimde yeni model anlayisi, devlet
yapilanmasi ve ruhundaki degisim stirecinde en énemli dontistiirme araglarindan bir tanesidir.

TBMM ilgili komisyonuna sunulan Tiirk Tabipler Birligi (TTB) tarafindan hazirlanan
raporda; KOO kamusal hizmet sunum yénteminin, basit bir bicimde herhangi bir yatirnm
finansman sekli olarak algilanmasinin elestirisi yapilmistir. Oyle ki bu sistem; kamunun hizmet
orgiitlenmesinden baslayarak kamu hizmeti sunum anlayisina kadar bir¢ok alana tesir edecek
doniistlriicii bir giice sahiptir. Hizmet alanlarin hizmetlerden yararlanma sartlar1 da dahil
olmak iizere calisanlarin hukuksal durumunun ve hizmetin sunum bi¢ciminin bu model
cercevesinde tlimiyle degisebilecegi kamu kurumu niteliginde meslek kurulusu ilgili
organizasyon olan TTB tarafindan iddia edilmektedir.

KOO modeli ilk uygulamalarda, TTB'nin elestirisine konu olan sekliyle altyap:
ihtiyaglarinin yerine getirilmesinde basit bir finansman tedariki olarak algilanmistir.
Sozlesmelerin uygulanmaya baslamasi ve somut gériiniimiin netlesmesi ile beraber KOO
modelleri ile 6zel sektoriin finansman katkisinin yaninda, sunum esnasinda verimli yonetim
anlayisi sayilan isletmecilik ve yonetim becerilerinden de faydalanildig1 goérilmistiir. Ek olarak
hizmetin esas yiiklenicisi oldugu kabul edilen kamunun-idari birimin gorevlerinin ise yatirima
iliskin esgiidiimii saglamak, genel planlama, denetlenme ve yonelti belirleme faaliyetlerinde
bulunmak gibi alanlarda yogunlastigini sdylemek yanlis olmayacaktir (Kalkinma Bakanligy,
Orman, 2016: 1).

Kalkinma Bakanligi énciiliigiinde KOO Ozel Ihtisas Komisyonunun (OIK) hazirladig
raporda da teze iliskin destekleyici somut olusumlar komisyon tarafindan OiK raporuna
islenmistir (KOI OiK Raporu, 2014: 84). Bu raporda; KOO kurumsal déniistiiriicii etkisinin bir
sonucu olarak degerlendirilebilecek diizenleyici-uzman KOO kurulunun gerekliligi tartisiimistir.

Bahsi gecen ve kurulmasi planlanan kuruma yiiklenen en 6énemli gorev bir¢ok bakanlik veya

* TTB’nin Plan Biitce Komisyon Bagskanligi’'na sundugu ve komisyon tyelerine dagittigi yasa tasarisi detayli
bilgi icin bkz. http://www.tth.org.tr/index.php/Haberler/tbmm-3568.html
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ilgili idari birimlerce ayn1 anda ortaya cikan projelerin kamu biitcesi lizerinde asir1 yiik
getirmeyecek bir bicimde siraya konulmasi ve dnem degerlendirilmesinin yapilmas: isidir.
Projelerin oOnceliklendirmesi isini yapmasi istenen bu kurum ayrica kamu hizmeti sunum
sorumlulugu verilen ilgili idari birimlere KOO uygulamasinin, klasik hizmet sunum modellerinin
basit bir alternatifi olmadiginin anlatilmasinda da etkin bir rol oynayacaktir. Yani idare; KOO
anlayisinin, kamusal hizmet sunumunda sadece diger hizmet sunum modellerinin basit bir
ikamesi olmadigini kabul etmis, bu dogrultuda diger kurumlari da uyarma ihtiyaci hissetmistir.
Kamu 6zel ortaklik pratiginin doniistiiriicii 6zelligini temel alan tezin tamamina tesir
ettigini diisiindiigiimiiz ve KOO modellerinin itici ve yol acial giicii ile degismesi beklenen
konular, alanda yapilmis baska bir ¢alismada ¢ok net bir bicimde isaretlenmistir. Dolayli bir
anlatimla dillendirmek gerekirse; hiikiimetler eliyle klasik hizmet sunumunun yerine yerlesen
KOO modellerinin/uygulamalarinin veya yeni kamu hizmeti sunum bigimlerinin gelistirilmesi
icin li¢ temel unsur iizerinde durulacag) séylenebilir. ilk olarak, hangi alanda yatirim yapilacak
ise, o sektorlere gerekli katkiy: saglayacak bir program ile KOO projeleri icin ihtiyac duyulan
gereksinimleri temin edebilecek bir “politik cat” doniisiimii gerekmektedir. Ikincil doniisiim ise
hazirlanan KOO projelerinin etkin/verimli bir bicimde uygulanmasini gergeklestirecek olan
“kurumsal ¢catinin” gerekliliginde ortaya cikacaktir. Son olarak ise risk paylasimi ve finansman
saglanmasi konusunda énemli gorevler iistlenecek olan ve ciddi parasal kaynaklar temin edecek
olan 6zel girisimcilerin ihtiyaglarini karsilamak i¢in ve bununla beraber hizmet ile ilgili kamu
sektoriine de rehberlik saglayacak olan “yasal ¢ati” iizerinde bir doniisiim beklenmelidir (Uzun,
Yavilioglu, 2010: 75). ilgili yazarlarin alana katki sundugu bu ii¢ degisim faktorlerini dikkatli bir
bicimde irdelemek gerekmektedir. Ozgiin bir bicimde yeniden degerlendirmek gerekirse;
modelin saglikli bir bicimde uygulanabilmesi icin siyasal anlayista bir degisim onciiliigiinde,
yasal gerekli diizenlemeler hiikiimetler eliyle diizenlemeye tabi tutulmalidir. Clinkii hukuk
tiretim iliskilerine gore daha duragandir ve mevcut olani koruma egilimindedir. Uygun yargisal
ortam olusturulmadan benimsenecek bir politika, itirazlar {izerine yargisal mekanizmalara
takilacaktir. Kacinilmaz yasal dontisiim bu noktada baslamaktadir. Kurumsal doniisiim ise yasal
donilisimiin dogal bir sonucu olarak ilgili yiiriitme faaliyetlerinin resmi boyutunu
olusturmaktadir. Igerik olarak risk paylasimmin ve aktif sermaye aktarimimin oldugu bir
yonetsel diizende karar alma mekanizmalari da bu programlar vasitasiyla sekillenecek ve
politik karar alma siireclerine devlet dis1 diger aktorler de dahil olabileceklerdir. Boylece kamu
hizmeti iiretim ve sunum anlayisinda meydana gelen bu degisim, uzun dénemlere yayilarak

hukuksal, siyasal ve kurumsal doniisiimii gerceklestirmis olacaktir.
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KOO

Kurumsal Déniisiim Politik Doniisiim

' e

Hukuksal Doniisiim

Sekil: 3. 1. KOO Déniistiiriicii Potansiyeli ve Karsihkl Etkilesim

Sekil: 3. 1.de, teze konu olan bicimiyle KOO uygulama modellerinin déniigtiiriicii
potansiyelinin, lizerinde etki edecegi lic temel alan saptamasi yapilmistir. Sekilde anlatilmak
istenen esas konu KOO uygulamalarinin talep ettigi degisimlerin siire¢ sonunda karsi besleme
ile hem diger alanlari hem de KOO uygulama anlayisim siirekli bir bicimde besleyerek
déniisiime zorlamasidir. KOO uygulamalar1 bir taraftan tek tek ilgili alanlar1 déniisiime
zorlarken diger taraftan bu alanlarda meydana gelen yenilikler kaginilmaz olarak diger

alanlarda da baskaca doniisiimleri zorunlu kilmaktadir.

Ozellestirme idaresi Baskanligi'nin (OiB) 2014-2018 tarihleri arasin1 kapsayan stratejik
raporu kamusal hizmet sunumlarina artan o6zel sektor katiliminmin idareyi bir sekilde

déniistiirecegi konusunda su ifadeleri kullanmistir (KOO OIK Raporu, 2014: 35):*

Diinyadaki kamu yatirim ve hizmetlerinin 6zel sektér katihimiyla gerceklestirilmesi
egilimi, idarenin gelecek odakli misyonunu bu dogrultuda genisletmesi zorunlulugunu

dogurmaktadir ve idare bunu yerine getirmek i¢in gerekli yetkinlige sahiptir.
idare kendi yetkileri ve erkiyle hem digsal hem igsel bir déniisiimii gerceklestirecektir.

Kamu 6zel ortakliklar biitiin igerisinde bir parcadir ve ayni zamanda bu parga sistemin
genel oOzelliklerini bize verebilir. Kurulmasi planlanan yeni olusumlar ise ileriye yonelik
tahminlerde bulunmak adina isaret fisekleri olarak degerlendirilebilir. Somut uygulamalardan
(kamu hizmeti sunum teknikleri sirasinda olusturulan karar alma, denetim, isleyis, yapilanma,
sonu¢ mekanizmalarinin tiimii) soyutlama (degim, doniisiim, yeniden yapilanma, y6netisim)
diizeyine ulasilabilir. Boylesi bir metot calismaya yontem olarak tlimevarimsal bir teknigin
benimsendigi izlenimi verecektir. Sekil: 3. 2. ‘de doniistiigli iddia edilen kurumsal siyasal ve
hukuksal yap1 degisiklikleri daha detayli olarak verilmistir. Tim basliklar ilerleyen béliimde

ayrintili olarak ele alinacagindan bu kisimda sadece ana basliklar belirtilmistir.

* 2014-2018 tarihli Ozellestirme Idaresi Baskanligi Raporu http://www.oib.gov.tr/dokuman/stratejik-
planlar/2014-2018-stratejik-plani.pdf
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KOO HIZMET SUNUMU
Kurumsal Hukuksal Siyasal
-Teskilat Yapisinin Uyarlanmasi -Yasal Altyap1 Hazirlama - Karar Alic1 Aktorlerde

-Bakanliklarin Oziiniin Degismesi -Idari Yargi- Adli Yargi Alan  Cesitlilik ve Degisim
Catismasi ve Kaymasi

Sekil: 3. 2. KOO Hizmet Sunumunun Déniistiiriicii Etkisinin Hissedildigi Alanlar

3.1.1. Tiirk Kamu Yénetiminde Klasik Hizmet Sunum Anlayisi ve ilkeleri

Kamu hizmetinin klasik anlayisinda temel yaklasimin 6zekte yer alan erkin egemenlik
Ustlinlligii esasi lizerine yiikseldigi ve hatta kamusal hizmetlerin dogrudan devlet eliyle
gerceklestirilmesi anlayisinin/6n kabuliiniin onun varlik sebebi oldugu belirtilir (Avci, 2014:

ES

112). “Devlet amme hizmetleri heyet-i mecmuasidir’”* tanimlamasi ¢ok net bir ifadedir. KOO ile
bu tanimin iddia ettigi varlik sebebinin de ne oldugu tartismah hale gelmistir. Idare esas olarak
hizmetin esas sunucusu olmaya devam ederken diger taraftan yavasca kamusal hizmetleri
dogrudan sunma ve bu dogrultuda orgiitlenme hedefinden de vazge¢cmeye baslamistir.
Diizenleyici ve denetleyici bir rol tstlenen idare, s6zlesme sistemini genel isleyisine hakim
kilmaya baslamistir. Istihdam konusunda ve kamusal hizmet sunum sozlesmelerinde bu

durumu net olarak gérmek miimkiindir.

3.1.1.1. Tarihsel Gelisim

Tarihsel gelisim bashig1 tezin ilgi alan1 oraninda, ¢ok fazla detaya girilmeden ge¢mis
dénem uygulamalarimi degerlendirmekten ibarettir. Bu noktada KOO uygulamalarinin da ¢ikis
noktasi olan kamu hizmetinin ne oldugu ve belirli donemlerde hangi hakim ilkeler ile nasil
uygulama sansi buldugu konularina deginilecektir. Esasen bu kisimda “neydi?” ve “ne oldu?”
sorular1 6nem arz etmektedir.

Diger bir ifade ile doniisturiicii etkilerden bahsedilmek icin calismanin 6niinde cevap
bekleyen sorulardan bir tanesi de sudur: Tiirkiye’de kamu hizmeti sunum modelleri bu model

olmadan veya yaygin bir bicimde kullanilmadan 6nce nasil siirdiiriiliiyordu. Uygulamalar1 genis

* Crozat'm "Amme Hizmeti Mefhumu” (Ankara, s. 194) isimli ¢alismasinda dile getirdigi belirtilen
kavramdir. Bu bilgiyi paylasan calisma ise Derbil'in “Kamu Hizmeti Nedir?”’(Ankara Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi c. 8, 1950, s.29) adli eseridir.
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acidan degerlendirebilmek adina bu yéntem aydinlatici olabilir. Ardindan giiniimtize kadar olan
donemleri uygun alt bashklar halinde zaman cizelgesi icerisinde degerlendirmek gereklidir.
Sonuc¢ta somut uygulamalardan, iizerinde ¢okga tartisilan fakat soyutlama diizeyinde kalan bazi
tartismalara 151k tutarak genele dogru bilgi arayisi icerisine gidilebilir.

Tarihsel bir donemlendirme yapabilmek bu noktada hem zor hem de gereklidir. Kirilma
noktalarini tetikleyen ana unsurlar ise isin yapilma bicimi ve gii¢ odaklarinin nerelerde
yogunlastigidir. Her ne kadar calisma 6zellikle KOO uygulamalarinin sikga tercih edilir oldugu
neo liberal politikalarin yiikselise gectigi 1980 sonrasi doneme odaklanacak olsa da biitiinliik
acisindan ve degisiminin doniisimii nasil harekete gecirdiginin anlasilmasi bakimindan bir
gereklilik unsuru olarak tarihsel olana kisaca deginmekte fayda vardir.

Kamusal faaliyetlere 6zel sektortin katilimi ile kamusal hizmet sunma olgusunun yeni
olmadig1 bilinmektedir (Sahin, Uysal, 2008: 1). Bununla birlikte tezin ilk béliimiinde KOO
uygulamalarinin 6zgiinliiklerinden ve ge¢mis modellerden farkli oldugu da dile getirilmistir. Bu
noktada KOO uygulamalarini ge¢misteki benzer uygulamalardan ayiran énemli 6zelliklerin ise
kamusal faaliyetlerin risk ve getirilerinin 6zel sektdr ve kamu kesimi arasinda paylastirilmasi
merkezli yaklasim ile devletin aktif bir ¢cekilme politikasi izleme yontemi olduklari belirtilebilir

(Sahin, Uysal: 2008: 1).

ingiltere’de 1990-1996 Liberalizasyon ve gelismekte AB Elektrik direktifi ile
Ozellestirmenin baglamasi olan iilkelerde 6zel sektoriin gelisimi elektrik piyasalarinin

Serbest rekabete agilmasi

1970’ler 1980’ler 1990’lar l 2000’1er
| | ' | | 1 | »
| | ! o ! |
1984 1992 1995
Diinyadaki ilk YID kanunu T
Tiirkiye’de 3096 sayili YID Kanunu
Tiirkiye’de ilk YID
ABD’de petrol havayollari, demiryollar projelerinin imzasi
ve telekomiinikasyon piyasalarinin 6zel Birecik ve izmit Su

sektore agilmasi
ingiltere’de Kamu Hizmetlerinin
Ozel Sektdre Gordiiriilmesi Programi (PFI)
Siirecinin baslamasi

Sekil: 3. 3. KOO Tarihgesi (Yéndem, 2006: 27; aktaran Sahin, Uysal, 2008: 7)
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Bu yontem aktif bir bicimde o6zellikle seksenli yilardan sonra birtakim hukuksal
diizenlemeler eliyle hayata gecirilmeye baslanmistir. Bunlardan en énemlisi 1984 tarihli 3096
sayih Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitimi Ve
Ticareti ile Gérevlendirilmesi Hakkinda Kanun olan YiD kanunudur. Kanunun énemi kamusal
hizmet sunum anlayisinda yasanacak olan degisim riizgarinin habercisi olmasindan
kaynaklanmaktadir.

Klasik sunum modelleri ile idarenin seksenli yillarda gecirdigi donlisiime kadar gegen
siirecte kamusal hizmetler esasen devletce yerine getirilmekteydi. KOO ile ortaya ¢ikan “ne
oldu?” sorusuna ge¢meden oOnce onceki donemin (neydi?) genel o6zelliklerine deginmek
gerekebilir. Bu noktada kendi isini kendisi géren kamusal hizmet sunumunda ortaya c¢ikan
varliklarin degerlerin sahibi konumundadir. Isi yapan devletin kendisi olunca karar alma
mekanizmalarinda devlet dis1 aktorlere de nadiren rastlanir. Yani planlama ve risk kamu kesimi
tarafindan iistlenilmis olur (Sahin ve Uysal, 2008: 123). Idarenin bu noktada 6zel ile olan iliskisi
anlik ve gecicidir. KOO uygulamalariyla klasik diizende birtakim degisimler yasanmstir.
Oncelikle idarenin varliklarin sahibi olma vasfi zedelenmistir. Her ne kadar yapilan usullerin
bircogunda tesisin kamuya devrine iliskin diizenlemeler yer alsa da uzun donemli isletme
stirelerinin sonunda sozlesmelerin yenilenme ihtimali g6z éniinde bulundurulmahdir. KOO
uygulamalar1 ile ne oldu sorusuna cevap ararken sozlesmeler eliyle artik risk paylasimi
kavraminin hakim oldugu bir diizenden bahsedilebilir.

Diger taraftan yeni olusumda deginilmesi gereken bir baska konu da 6zel sektor eliyle
yapilan hizmetlerin kullanici diye tabir edilen vatandaslara sunumu esnasinda ytliksek kullanim
licretlerinin ortaya cikmasina sebep olmasidir. Ozel sektériin kar amaci ile kamunun hizmet
sunma amacinin birlestigi bu noktada nasil kamu-6zel ortakligi amacsal dengesi araniyorsa
fiyatlandirma konusunda da aymi gayelerle hareket edilmelidir. Aksi bir durum KOO
doniistlriicii etkisinin finansal yansimasi olarak “cifte vergilendirme” kavraminin kamusal

alana transferine neden olabilir.

3.1.1.1.1. Kamu Hizmeti Anlayisinda Farklilasma

Kamu y6netimi denildiginde alanda yasanan kimlik krizi g6z ardi1 edilmemelidir. Gerek
zamansal gerek mekansal hudutlarin c¢izilemedigi ve kavramsallasma konusunda bilim
insanlarinmi tartismaya diisiiren disiplinin en 6nemli alt basliklarindan bir tanesi de siiphesiz
kamu hizmeti alanidur.

Kamu hizmeti kavraminin farkli tanimlamalara sahip ve karmasik bir alan (Derbil, 1950:
28) oldugunu belirtmekle birlikte, 6zet bir bicimde kamu hizmetini, bir kamu kurumu veya

onun yakin gozetim ve denetimi alinda amme menfaati gozetilerek toplumsal ihtiyaclar
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karsilamaya yonelik islevler seklinde tanimlayabiliriz. Siiphesiz kamu hizmeti anlayis1 hakim
iktisadi anlayislardan bagimsiz diisiiniilemez. Iki yiiz y1l éncesinin sartlar1 ve kamu hizmeti
anlayis1 ayni degildir. Hatta kamu hizmeti kavraminin bile gliniimiizdeki anlami ile ayni olmasi
beklenemez.

Degisen sartlara uygun devlet yapilanmasi ise liretim iliskileri ile hem sekillenmis hem
de bizzat bu degisimin aktorlerinden bir tanesi olmustur. Bakis acis1 ve yontem farkliligiyla
devlet zaman zaman bu iliskiler icerinde hem nesne hem 06zne olmustur. Kamu hizmeti
anlayisinda meydana gelen degisim ile devlete yiiklenen édevler de farkhlasmistir. KOO mantig1
ise ozellikle 1980 yillarindan itibaren bu degisimdeki yerini almistir. Tespit edilmis kirilma

noktalari lizerinden ortaya c¢ikarilan 3. 1. numarali tablo bu degisimi ifade etmektedir.

Tablo: 3. 1. Kamusal Hizmet Sunum Anlayisinda Ge¢is Dénemleri*

Askeri meseleler ve dis iliskiler gérevinin

Idare-1 Umumiye-i yaninda idareye il yonetiminde ¢esitli gorevler
1913 6ncesi ve Vilayat Kanun-i yliklenmistir. Bundan dncesi i¢in 6zellikle
sonrasl Muvakkati ** reform calismalarina kadar Osmanlh
(Kanun sonrasi hizmet Imparatorlugunda yaygin bir kamu hizmeti
anlayisi anlayis1 hakim degildir. Toplumsal ihtiyaclar
kurumsallagsmistir) genellikle vakiflar eli ile saglanmistir.
Bu dénemde piyasa basarisizligi kabul
1929-1938 Kiiresel Kriz edilmistir. Keynesyen Politikalar neticesinde
Kamu bizzat iktisadi faaliyetler icerisinde yer
almistir.
Olaganiistii bir doénemdir. Savasin dogal
1938-1945 Ikinci Diinya Savasi neticesi olarak gelen yikim ile sonraki
donemde Refah Devleti anlayisinin

yerlesmesine yardimci olacaktir.

Bu dénemde kamusal hizmet anlayisi1 devletin
1960-1980 Gecis Dénemi (Refah | Kamu iktisadi Tesebbiisleri (KIT) eli aracihg
Devleti Uygulamalar1) | ile 6zel sektor arasinda bugiinkiinden farkli bir
isbirligi icerisinde ylriitilmistiir.

Devletin iktisadi alanda isgal ettigi alanlar
1980 ve sonrasi Yeni Diizen Arayisi piyasa lehine bosaltilmaya baslanmistir.
Kamusal hizmet gorme bicimi degismis,
piyasaya devredilmeyenler donistirilmiistir.

Osmanli doneminde, “miilk her daim devletindir” anlayisi hdkim olmustur. Bununla
birlikte kamusal hizmet sunumu yerel nitelikteki gelirler ile vakiflar araciligiyla ve merkezin

temsilcisinin gozetiminde gerceklestirilmistir (Karahanogullari, 2004: 131). Devletin esas isi

*Tablo 2. 1. Onur Karahanogullari’nin 2004 tarihli doktora tezinden esinlenilerek hazirlanmigtir.

** 1913 Tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkati, Diistur, Tertip 2, Cilt 5Sayfa 186, Miladi 26
Mart 1913 (Hicri: 1331). Detayl bilgi icin Yiiksel Kastanin; “Osmanli Devleti'nde “1913 Tarihli Idare-i
Umumiye-i Vilayat Kanun-i Muvakkati” ile Vilayet Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast” isimli eserine
bakiniz. OSMED, cilt:2, say1:2.
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dinin de etkisi ile dis iliskiler, fetihler ve askeri konulara iliskindir. Buradan su c¢ikarim
yapilabilir ki bu pek yanlis olmaz, devlet dogrudan piyasa iliskileri icerisinde hizmet sunan bir
orgiitlenme icerisinde degildir. Fakat bununla beraber Karahanogullari’nin da belirtigi {izere
temel toplumsal ihtiyaglar piyasa kurallarindan bagisik olarak yerine getirilmistir. Diger
taraftan bu durum Osmanli déneminde padisahtan bagimsiz bir kamusallik anlayisinin gelistigi
anlayisim da desteklemez (Karahanogullari, 2004: 137-138). Ozetle kamu hizmeti anlayisi bu
donemde pek gelismemis ve kendine 6zgili yontemler ve uygulamalar aracilifiyla temel
toplumsal ihtiyaclar bir sekilde saglanmaya calisilmistir. Bu anlayis son dénem reform
hareketleri ve Osmanli Devletinin yikilmasiyla degisecektir.

1913 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-i Muvakkati bu noktada bir kirilma
noktasini temsil etmekle birlikte kanun oncesi birtakim diizenlemelerin oldugu da kabul
edilmektedir. Fakat bu diizenlemenin 6nemi Osmanli Devletinin kamusal hizmetlere bakis
acisina iliskin degisikliklerdir. Kamusal hizmetlerin iretiminde ve sunumunda yerel birimler 6n
plana ¢ikmis ve glinlimiizdeki beledi hizmetleri andiran yetkiler eliyle Vilayet Umumi Heyetine
bazi kamusal hizmet gorevleri yiiklenmistir (Kastan, 2016: 90-91). Calismanin biitlinliigiinii
bozmamak adina daha fazla detaya girmeden belirtmek gerekirse; bu diizenlemeler eliyle
kamusal hizmet anlayisinda yasanan doniisiim fark edilecektir.

Cumbhuriyet donemi ile birlikte ortada yeni kurulmus bir devlet vardir ve yerli sermaye
yetersizligi gibi gerceklikler ile idare dogrudan iiretimin igerisinde yer almak durumunda
kalmistir. Gilic Osmanli doneminin aksine vakiflardan alinmis ilgili kamu kuruluslarina
aktarilmistir. Emanet diye tabir edilen birtakim kamu hizmetleri devlet eliyle gordiiriilmeye
baslanmistir. Bu siirecin refah devleti déneminde de devam ettigi soylenebilir. Fakat artik KIT
ve 0zel sektor arasinda isbirligi uygulamalar gortilmeye baslanmistir. Ara iiriin temini ve riskli
tiretim halen devlet idaresinde bulunan kuruluslarca yerine getirilmektedir. Bu noktada esas
kirilma noktasi 1974 Petrol Krizi ve neticesinde yeni iktisadi anlayisin benimsenmesi olmustur.

1980 sonrasi donem tiim diinya diizeninde bir déniisiimii baslatmis ve kamusal hizmet
sunum bicimleri de bu silirecten payimni almistir. Kiiresel orgiitlerce desteklenen yeni is
gordiirme bicimleri ise ortaya ciktiklar1 andan itibaren kendileri birer doniistiiriicii gii¢c olmaya
baslamislar ve kamu yonetim mekanizmalarini etkilemislerdir.

Yeni denge diizenini Karahanogullari; “tiim sosyal harcamalarin kisilmasi, kamu hizmeti
alanlarinin piyasaya devredilmesi ve varligin1 siirdiiren kamu hizmeti alanlarinin ise
ticarilestirilmesi” olarak tanimlamistir (Karahanogullari, 2004: 151). Varligini stirdiiren kamu
hizmeti alanlarinin ticarilesme asamasi yapisal, hukuksal ve siyasal bir doniisimi
tetiklemektedir. Bu noktada en etkin rollerden bir tanesini de KOO uygulamalarinin tistlendigi

belirtilebilir.
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3.1.1.2. Anayasal Diizlem ve ilkeler

Devasa tiizel kisilikler olarak somutlasan devletler; ulus devlet formiilleriyle yeniden
sekillenmisler ve temel prensiplerini anayasa icerikleriyle olusturmuslardir. Gérevli ve yetkili
tim organlarin hepsine birden anayasal hiikiimlerle mezuniyet kazandirilmistir. Bu yiizden
herhangi bir ulusun kamu yonetimi anlayisinin ait olduklari anayasalarinda belirtilen temel
niteliklerin golgesi altinda sekillendigini séylemek yanlis bir ifade olmaz. Yine bu ifadeye
dayanarak her ulusun kendine 6zgii yonetsel anlayislar: da yonetimin evrenselliginin yani sira
kabul edilmesi gerekli bir konudur. Tirkiye’de de kamu hizmeti anlayisinin genel cercevesi
lizerinde anayasanin belirgin bir etkisi olmustur. Kazuistik bir anlayis dogrultusunda sekillenen
1982 Anayasasi kamusal hizmet ilkelerine kaynaklik eden ve hizmetin niteligini belirleyen
bir¢ok diizenlemeyi biinyesinde barindirir. Kamusal hizmet alaninda déniisiimiin bir zorlamasi
olarak degerlendirdigimiz 1999 yilinda meydana gelen tic maddeye iliskin anayasa degisiklikleri
bu dogrultuda degerlendirilmelidir.

T.C. 1982 Anayasasi Tiirk kamu yonetimi ve kamusal hizmet sunum anlayisinin en genis
cercevesini olusturmaktadir. Bu ¢izgide sdylenecek ilk s6z de ikinci maddeye iliskin olmalidir.
Devletin niteliklerinin sayildig: ilgili madde metninde demokratik, laik ve sosyal bir hukuk
devletinden bahsedilmistir. Kamu yonetimi anlayisina etkisi bakimindan bahsi gecen
diizenlemeler kapsayici-sinirlayici rol oynamaktadir. idare gerek oérgiitlenme/teskilatlanma
safhasinda, gerekse de kamu yararina yonelik eylemleri sirasinda bu temel ilkeler istikametinde
faaliyette bulunmak durumundadir. Bununla birlikte yonetim ve hizmet orgiitlenmesine iliskin
anayasal maddeler ile uluslararasi giindemin dayattigi eko-politik de kamusal tercihleri
etkileyip sekillendirme gliciine sahip diger ve belki de daha 6nemli faktorlerdir.

Anayasal diizeyde 5., 10., 18., 43., 44., 45.,46.,47.,56.,60., 65.,70.,72.,73.,123.,
125.,126.,127.,128.,ve 155. maddeler kamusal hizmet sunum ve 6rgiitlenmesine iliskin diger
o6nemli diizenlemelerdir.

S6z konusu yasal mevzuat sirasi ile incelendiginde hukuk devleti ilkesinin idarenin
ilkeleri Uzerindeki belirleyici etkisi ile baslanabilir. Polis devleti anlayisinin akabinde hazine
teorisinin tarihsel stlirecte birtakim toplumsal kazanim yoluyla olumlu ydnde gelistirilmesi
sonucu varilmis olunan ve anayasalarla giivence altina alinan hukuk devleti sdéyleminden
anlasilmasi gerekenler bizzat idarenin ilkelerinin neler oldugunu da betimler niteliktedir. Soyle
ki; bir hukuk devletinde idare ortak yarar dogrultusunda kamu hizmeti sunarken tim
faaliyetlerinden de sorumludur ve hesap verir. Clinkii hukuk devleti ilkesi s6z konusu
oldugunda kanunlarin anayasaya uygunlugunun denetimi, yasal yoOnetim, temel hak ve
ozgiirliklerin giivence altina alinmis olmasi, devlet faaliyetlerinin belirliligi, idarenin yargisal

denetimi, mahkemelerin bagimsizlig1 ve yargi¢c giivencesi ile idarenin mali sorumlulugu akla
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gelmelidir (Giinday, 2004: 38-49). Tirk kamu yonetimi daha alt kademe diizenlemeler ve
hizmet fonksiyonlarinda bu semsiye anlayis cercevesinde hareket etmektedir.

ikinci temel nitelik ise sosyal devlet anlayisidir. Kapitalist diizen icerisinde ilgili
anlayisin bir zorunluluk mu oldugu yoksa aksine basli basina bir ¢eliski mi oldugu diisiincesi
kafalar karistirsa da sosyal devlet kavrami anayasal bir hiikiim kazanmistir*. Bu kavramdan ise
kisilerin sosyal durumlarinin iyilestirilmesini, onlara insanca bir yasayis diizeninin saglanmasin
ve ayni zamanda sosyal giivenlige kavusturulmasini kendisi icin 6dev bilen bir devlet yonetimi
anlasilmalidir (Goziibiiytik, Tan, 1998: 40).

1980°1i yillardan itibaren dzellikle sosyal devlet anlayisinda gozle goriiliir bir asinma
yasandigi dile getirilebilir. Ilerleyen bashiklar altnda detayl bir bicimde bu konu ele
alinacagindan bu kisim icin genel niteliklerden bahsedilmesi yeterli olacaktir.

Son olarak ise demokratik ve laik devlet anlayislari cumhuriyetin temel nitelikleri olarak
addedilmislerdir. Laiklik kavraminin ortaya ¢ikisi ve ne anlama geldiginden 6te, kavramin kamu
yonetiminde ne ifade ettigi lizerinde durmak konu disina ¢ikmamak adina 6énemli olacaktir.
Bunlardan en O6nemlisi sayilabilecek olan nitelik; kamu (devlet) yOnetiminin ve toplumsal
iliskilerin herhangi bir dinin kurallarina tabi olmamasi ve hizmet sunumunda bu konuda
kimseye bir ayrim yapilmamasidir.

Yine anayasanin belirledigi smirlar icerisinde teskilatlanma adina, Tiirk kamu
yOnetiminin merkez ve tasra ayrimi tizerinden sekillendigi belirtilmistir. Bu idarenin biitiinliigii
kavramini bozan bir uygulama gibi goriinse de siyasi yerinden yénetim ile karistirilmamalidir.
Yetki genisligi ve idari vesayet kavramlari da merkezden yonetim ve yerinden yonetim ilkelerini
tamamladig1 savunulan diger temel ilkelerdir (Goziibiiyiik, Tan, 1998: 130). Klasik Osmanh
devlet yapilanmasina benzer bicimde giiclii merkezi yap1 ve ona bagl tasra yonetimi uygulamasi
Tiirk kamu yonetimi teskilatlanmasina hakim olmustur.

Varilmak istenen hedef kamu hizmeti sunumunda hakim olan temel ilkelerdir. Yontem
konusuna deginirken kamusal hizmetlerin tezin temel calisma alam olan KOO modelleri
olmadan nasil stirdiiriildiigii konusundaki tarama kamu hizmeti temel ilkelerinde son bulur.

Kamu hizmetleri sunulurken idare bu konuda temel ilkeler ile baghdir. Bu ilkeler tiim
kamu hizmetleri i¢cin temel asgari miisterekler olarak kabul edilmektedir (Karahanogullari,
2004: 228). Hizmetin niteliginin ne oldugu bu durumda 6nemli degildir. S6z konusu ilkeler ise
esitlik (kamu yiikiimliiliik ve faydalar1 konusunda-yansizlik ve laiklik), siireklilik (kesintisizlik

anlaminda degil), degisim (uyum) ve parasiziik® (meccanilik-bedelsizlik) ilkeleridir

* T.C. 1961 Anayasast 2. Madde; Kurucu Mecliste Kabul Tarihi: 27/5/1961 Halkoyuna Sunulmak Uzere
Tasarinin Resmi Gazete ile Ilami: 31/5/1961 Kanunun Resmi Gazete ile llam: 20/7/1961 / Sayi: 10859
Kanun No Kabul Tarihi 334 9/7/1961

* Hicbir kamu hizmeti 6ziinde bedelsiz degildir. Sonucta dogrudan ya da dolayli olarak bu bedel bir sekilde
finanse edilmektedir (Karahanogullari, 2004: 276).
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(Karahanogullari, 2004: 229-276). Yukarida da belirtilen sekliyle dort temel ilke (Bedelsizlik
Siireklilik, degiskenlik ve esitlik) klasik kamu hizmeti 6zellikleri olarak kodlandirilabilir.

Tablo: 3. 2. Kamusal Hizmet Sunum ilkelerinin Anayasal (1982 Anayasasi) Kaynaklari™
(Karahanogullari, 2004: 230-298)

Siireklilik ilkesi 128. madde
Esitlik ilkesi Baslangi¢ hiikiimleri, 10, 29/son, 33/son, 36
ve 70. maddeler
Uyum [lkesi 126/son, 131,138, 166 vel66/2. maddeler
Meccanilik (Parasizlik) 42. madde

Anayasadan sirayet ettigini diislindiiglimiiz kamu hizmeti sunumunun cergeve seklinin
yani ilkelerinin bazilar1 da teamiillerle sekillenmistir (Karahanogullari, 2004: 229).

Gerek teamiillerle viicut bulan gerek dogrudan kaynagini anayasadan alan kamusal
sunum hizmetleri de KOO felsefesi ile nitelikli degisim siireci icerisine girmistir. Bu degisim
stireci kamu hizmeti sunum ilkelerini doniisiime iki farkli yolla zorlamistir. Bir taraftan yeni
kamusal hizmet ilkeleri tiiretilirken diger taraftan da yasanan siireclerin ardindan bazi temel
ilkelerde asinma meydana gelmistir. Zaten zayif bir konumda olan meccanilik ilkesi ve kamu
yarari anlayisi kiiresel birtakim dinamiklerin daha etkin olmalariyla birlikte asinma yasamis ve

g0z ard1 edilmeye baslanmistir (Gokis, 2010: 205).

3.1.2. Kamu Yénetiminin Yapisinda ve isleyisinde Déniisiim (Genel Bakis)

Kamu yonetimi alaninda donlisiim mefhumu idari reform bashig: altinda ele alinmistir.
Ozellikle tarihsel bir kirllma noktasi olarak sikca zikredilen ve yogun olarak 1980 yilindan
itibaren bahsi gecen konu, yonetim bilimi calisanlar1 ve diger ilgililerce iizerinde ¢ok sayida
calisma yapilmis bir bilim alan1 haline gelmistir. Oyle ki neo-liberal felsefe ile kamu politikalar
ve uluslararasi gerekliliklerle bu degisimlerin olup olmadig1 yoniinde bir tartismanin yapilmas;,
yani degisimin yasanmadiginin iddia edilmesi dahi pek miimkiin gériilmemektedir.

Yonetimin neredeyse tiim 6gelerinde yasanabilecek/yasanacak olasit bir doniisimiin
niceliksel son degisimlerinden bir tanesini temsil eden modern hizmet sunum bi¢imi diye tabir
edilen KOO pratikleri sadece Tiirkiye’nin yasadig1 bir olgu degildir. Aksine, kiiresel bir eylem
oldugu fikri genel kabul goren diisiincedir. Buna dayanarak 1980°li yillardan itibaren kiiresel

capl bu degisim siirecinden Tiirkiye’'nin de etkilendigi ve ilaveten yine bu tarihten itibaren

* Onur Karahanogullari’'nin 2004 tarihli yayimlanmis doktora tezinden esinlenilerek ve alinti yapilarak
hazirlanmistir.
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iktisadi, toplumsal, mali ve idari anlamda ¢ok 6nemli reformlarin da gergeklestirildigi
soylenebilir (Sobaci, 2014: 190).

Taylorist bilimsel yonetim anlayisinin bazi temel ilkelerinin kamusal hizmet sunumuna
aktarllmasi olarak da degerlendirilebilecek olan KOO uygulamalar1 yine benzer bicimde
birtakim kokli degisiklikleri de beraberinde getirecektir. Bu anlayis neo-klasik yonetim
anlayisinin dogusuna zemin hazirlayan Taylorist yonetsel anlayisin bir benzeri olarak kendi
elestirisini ve bu elestirinin ortaya ¢ikaracagi kurumsal yapilanmanin da tohumlarini atacaktir.

Gergeklestirilen bu reformlar icerisinde kuskusuz daha alt 6lgekte kalsa da KOO
modellerinin de yadsinamaz donitstiiriicii etkisi kabul edilmelidir. Alt o6lcek tabirinin
kullanilmasinin sebebi ise idari reform c¢alismalarinin arkasindaki itici gii¢ kabul edilen
felsefelerin yani soyut tabirlerin, somut haldeki uygulamalar1 golgeleyip kusatmasidir.

Kamu idaresinde organlarin islevlere gore sekillendigi kabul edilebilir. Fonksiyonel
anlamda yasanacak bir degisimin beraberinde kurumsal déniisiimleri de tetiklemesi beklenir.
Ozellikle kamu hizmetlerine iliskin anlayisin giincel politikalar esligindeki hareketleri bu
konuda etkileyici bir rol oynamaktadir. Zira devletlerin kamu hizmeti sunucular1 olarak
resmiyet kazandiklar1 distintliir. Sunulacak olan bu kamu hizmetlerinin servis edilme sekli
bastan asag1 degisimi ve beraberinde son kertede ise niteliksel kirilma ile doniistimii zorunlu
kilacaktir.

Birlesmis Milletlerin (1983: 3) reformlara iliskin yayinladigi raporda; idari reformlarin
gelismekte olan tilkeler icin, gegmiste somiirge donemlerine ait yonetsel yapilanma ve egemen
devletin talepleri ve ihtiyaclar1 arasindaki streksizlikler, ekonomide devletin artan yiikii
karsisinda yeniden yapilanmasi ihtiyaci, bununla birlikte kamusal hizmetlerin sunumunda daha
etkin ve verimli bir kamu yonetimi yapilanmasi amaciyla modern yonetim sistemini baslatma
istegi ile iliskilendirildigi belirtilmektedir (Sobaci, 2014: 6). BM raporunda da dile getirildigi gibi
kamusal hizmetlerin sunumunda bir degisim talebi 80’lerden itibaren dillendirilmeye
baslanmistir. Hizmetlerin sunumunda daha etkin ve verimli olunabilmesi icin bu bir 6én kosul
olarak degerlendirilmistir. “Hantal kamu biirokrasisi” ve “devletin artan yiki” genel
gerekceleri ile yonetsel ve orgilitlenme anlaminda ¢ok sayida niceliksel degisimi zorunlu kilacak
degisikliklerin adimlar1 atilmaya baslanmistir. Kamusal hizmet sunumunda ise 6zel sektor;
kullandig1 yontem ve tecriibeleri ile hizmet sunumuna hem dinamizm katacak hem de
maliyetleri gogiisleyecek olan sorun giderici rolii iistlenecektir. Nihayetinde bu olusum hizmet
sunum anlayisinda bir niteliksel kirllmaya yani kamu yOnetiminde bir “dénilisiime” zemin

hazirlayacaktir.
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3.1.3. Kamu Ozel Ortakliklarimin Kamusal Déniisiimdeki Roliiniin Saptanmasi

Kamu hizmetlerinin tedarik edilme sekli belirli donemlerde cesitlilik arz edebilmektedir.
Hizmetin asil sahibi idare esas hizmet sunucusu olarak kabul edilir. Bununla beraber idarenin
hizmet sunumu konusunda geriye cekilmeyi tercih ettigi donemlerde dahi zaman zaman
piyasaya miidahaleleri ile hizmetin asil sahibi oldugunu net bir bicimde de hissettirmistir.
Ozellikle kriz dénemlerinde ve sermaye yetersiz donemlerde idari birimler, kamu hizmeti
sunumunda dogrudan gorev ve rol alirlar ve bu dogrultuda orgiitlenirler. Fakat degisen sartlar
ile icerisinde bulunulan dénemsel durum bu rollerde bazi gorev ve sorumluluk ¢esitlenmesine
ve degisikliklere neden olabilmektedir.

Bugilinlerde uygulama sansi bulan kamu hizmeti sunumunda devlet dis1 aktorlerin aktif
olarak karar alma mekanizmalarinin ve projelerin igerisinde olmasi buna 6rnek olarak
gosterilebilir. Esasen tiim bunlar olurken iilkelerin icinde bulundugu sartlar ve gereksinimler de
gecmisle kiyaslamayacak cesitlilikte istek ve ihtiyaclari icerir. Bilinglenen halkin daha ytiksek
kalitelerde hizmet talebinde bulunmasi (Gokiis, 2010: 205) ve devletin artan altyapi, temel
hizmet ve diger gorevleri; sadece 6z kaynaklarla bu isin yapilmasimi devlet agisindan
zorlastirmis olabilir. Bu siirec¢ alisilagelmis olan hizmet sunum modellerinin yer yer yetersizligi
elestirilerine sebep olmus ve yeni tedarik yontemleri benimsenmeye calisiimistir. Kuskusuz bu
yenilikler beraberinde tasidiklari bazi degerleri mevcut yapi iizerinde onu degisime zorlayarak
kabul ettirecektir. Calisma bu amacla KOO uygulamalarinin kamu yénetiminde ne gibi niteliksel
kirilmalar yasatabilecek potansiyele sahip oldugunu arastirmaya ve bu yeni degerleri
incelemeye yoneliktir.

Tartismanin esas boyutu kamu yonetimi alaninda herhangi bir doniistimiin yasanip
yasanmadigindan éte KOO modelleri ve anlayisimin bu noktadaki payina iliskindir. Ozellikle en
giincel uygulama olan YKD ve YiD modelleri goz 6niine alindiginda ilerleyen yillarda da benzer
akademik calismalarin ve tartismalarin yasanacagini simdiden tahmin etmek zor degildir.

Bu dogrultuda kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde klasik kabul edilen, hizmeti
bizzat sunan devlet anlayisi siireg icerisinde yerini 6zel sektorle ortaklik anlayisina terk etmekte
ve Kklasik kamu hizmeti anlayis1 da hem siyasi hem iktisadi ve hukuki a¢idan s6z konusu yeni
sartlara kendisini adapte etmek zorunda kalmaktadir (Sarcan, 6). Kamu yatirim ve hizmetlerini
ozel sektor katilimiyla gercgeklestirmek demek her iki kesimin de yeni gorevler yiiklenmesi
demektir. Yeni gorev ve sorumluluklar; araciligi, s6zlesmeleri uzman ellerce miizakere etmeyi,
projelere iliskin risk analizi ve pazarlik ile isbirligini, en énemlisi ihale sonrasi yasanabilecek
tiim durumlara iliskin kontrolleri gerektirmektedir (KOO OiK Raporu, 2014: 35).

Acikca goriinmektedir ki, KOO modelleri; yonetim alaninda, ézellikle kamusal hizmet

orgiitlenmesi alaninda, bir doniisiim siirecini baslatmistir. Kuskusuz bu stire¢ uygulama alanlari
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genisledikce ve esnek bir bicimde kurgulanan sézlesme tipleri ile modeller cogaltildik¢a
kamusal dontisiimii siirdiirmeye devam edecektir. Yukarida da belirtildigi tizere bu dontistimler
yonetsel acidan karar alma mekanizmalarinda, kurumsal yapilanmada ve hukuksal diizende

kendisini hissettirmis ve hissettirmeye devam edecektir.

3.1.3.1. Karar Alma Siirecinde Doniisiim

Karar alma siireci belki de kamu yénetiminin en temel unsurlarindan bir tanesidir. s
basina gelen tiim yonetimlerin ilk faaliyetleri 6zgiin sekilde kendilerine sunulan asli gorevleri
yerine getirmektir. Bu siirecin en 6nemli ¢iktilarindan birisi ise kamu politikalaridir (Yildiz ve
Sobaci, 2013: 17).

Kamu politikasi karmasik bir alan olmakla birlikte yonetim anlayisinin onciillerinden
olmasi onu ¢alisma adina incelemeye deger kilmistir. Kamu hizmetinin sunumu ile politika
belirleme i¢ icedir. Belirli sartlar dahilinde ydnetime gelmis siyasilerin gorevi toplumsal
talepleri karsilayacak hizmetleri tiretmek oldugundan ve bu asli gérevin esas c¢iktilarindan birisi
de kamu politikasi oldugundan (Yildiz ve Sobaci, 2013: 17) iki konunun i¢ ice oldugu iddiasinda
bulunulmustur.

Kamu politikalar1 karar almaya iliskin bir siirectir ve degisen kosullara uygun bir
bicimde siirece etki eden aktorler eliyle degisiklik ya da cesitlilik gdsterebilir. Bugiin icinde
bulunulan durumda da kamusal hizmet faaliyetleri artik 6zel finansman destegi ile saglanmakta
oldugundan siirece etki eden ve yonelti belirleme konusunda s6z sahibi olmak isteyen 6zel
kesim karar belirleyiciler icerisine dogal olarak dahil edilmistir.

Kamu 06zel ortakliklarinin; yonetisimci devlet anlayisinin temel degerlerinden ¢ok da
farklilasmayan bir bicimde kamusal politika belirleme siirecinde 6zel sektoriin devletin yaninda
yer almasini ifade eden bir anlayisa sahip oldugu soylenebilir (Karasu, 2009: 79-80). Eger kamu
menfaati ile 6zel sektoriin kar giidiisii birlestirilmek isteniyorsa ve bu sistem devletin tim
hizmet alanlarina sirayet edecekse kamusal karar alma mekanizmalari da bu yenilikten
etkilenecektir.

i¢ cesitliligin yaninda KOO Ozel ihtisas Komisyonu Raporunda belirtildigi tizere (KOO
OIK Raporu, 2014: 84)* mevcut kamu kurumlan iizerinde bir iist kurulun da ilerleyen yillarda

varlig1 bu noktada tartisilabilir. Bu durumda bakanliklarin yatirim konusundaki 6zerkliklerine

* 2014 yihinda yaymnlanan KOO OIK Raporu, 84. Sayfada aynen su ifadelere yer verilmistir. “Farkli kamu
birimlerinin sonugta ayni ortak kamu hazinesine dayanarak uzun dénemli mali taahhiitlere girmesi, kamu
lizerindeki kosullu risk yiikiiniin hesaplanmasini zorlastirmaktadir. Bu nedenle, kamunun KOI projeleri
yoluyla iistlendigi toplam blitce yiikiiniin ve verdigi garantilerin merkezi bir birim tarafindan yakindan
degerlendirilip uluslararasi muhasebe sistemlerine uygun dlclitlerle izlenmesi ve diger kamu idareleri
tizerinde kontrol kurulabilmesi gerekmektedir”. http://www.oib.gov.tr/dokuman/stratejik-planlar/2014-
2018-stratejik-plani.pdf
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miidahale kapisi acilabilir. Bakanliklar tlizerinde yatirim konusunda bir {ist vesayet olusumu bu
yolla s6z konusu olabilecektir. Bu ise karar alma mekanizmalarinda artik iist bir otoritenin
varliginin tespiti demektir.

Kamu idareleri kamu yararini gergeklestirmek ve ortak en iyi yarari saglamak adina 6zel
sektorii de etkiledigi kabul edilen bazi politik kararlar alirlar. Bu kararlar vatandaslar icin
baglayici bazi yasal ylikiimliiliikleri beraberinde getirirken 6zel sektor ve yatirimcilar igin ise
yol gosterici niteliktedir. Bu anlayisin KOO uygulamalar ile giiniimiizde almaya ¢alistig bicim
ise 0zel sektoriin daha aktif bir bicimde politika belirleme sahnesinde sandalye kapmis olmasi
seklinde ozetlenebilir. Kamu politikalar1 artik dogrudan devlet kurumlarinca organize edilen
programlar ile 6zel kuruluslar veya herhangi bir kar amaci giitmeyen kurumlar araciligiyla degil
belirlenen ve anlasmaya varilan ihtiyaclara paralel olarak 6zel kurumlar ile kar amaci olmadan
kamusal yarar amaci giiden birimler arasinda olusturulan ortakliklar eliyle belirlenir olmustur
(Utiik, 2015: 64).

Artik tek ozneli veya tek merkezli bir sekilde sadece secilmis ya da atanmis devlet
biirokrasisinin karar almasi politika belirleme islevinde bulunmasi séz konusu
gorinmemektedir.  Tersine yukarida belirtilen aktorler tarafindan 6nceden kararlastirilan
istikamete dogru degil, icerisinde birden fazla aktorii barindiran, rasyonel bir felsefe ile hizmeti
dogrudan kendisi yapmak yerine toplumsal hayattaki diger aktorlere yaptiran ve onlari
yapmaya tesvik edip 6niinii agan bir ydnetisim anlayisina gecilmektedir (Ozer, 2006: 60). KOO
uygulamalar1 bu séylemlerle paralellik arz etmektedir. Bu kabul, teze konu olan sekliyle KOO
uygulama modellerinin temel felsefesi ile celismemektedir.

Karar alma ve uygulama bir siire¢ gerektirir. Bu siire¢ icerisinde donemsel sartlara bagh
olarak degisebilen aktorleri de dahil eder. Bu aktorlerin icerisinde idarenin yani sira s6z sahibi
olmay1 basarabilmis diger glicler de etkili olabilirler. Yonetisim (Governance) sdylemi altinda
kamu y6netiminin giindemine giren kamu politikas1 karar1 alma siirecindeki degisim tam da bu
noktaya iliskindir.

Nihayetinde gerceklesen bu yonetim anlayisi beraberinde yonetim islevinin, artik
sadece devlet organlar1 ve orgilitlenmesi eliyle gerceklestirilen bir fonksiyon olmadigi
iddiasindadir. Ustiine iistliik bu yeni yonetsel anlayis ¢cok diizensiz bir olusum igerisinde bircok
ulusal-uluslararasi, sivil-resmi belirleyici aktorler eliyle kapsam ve icerik kazanmaktadir
(Saylan, 1996: 6).

Temel kamusal hizmet alanlar1 da dahil olmak tlizere neredeyse tiim klasik hizmet
orgiitlenmesi icerisinde bir yerlere 6zel sektor yontem tecriibe ve onun isletmecilik mantig
hakim olmaya baslarsa siiphesiz isin ilk ¢ikis noktasi1 kabul edilebilecek olan karar alma stireci
de yine ayni felsefe ve katilimcilar ile islenmek zorundadir. Béyle bir mantik da yonetisim ve

KOO modellerinin birbirinden bagimsiz diisiiniilemeyecegi fikrini desteklemektedir. Calismanin
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amaci da yonetisimin ne oldugunu arastirmak degil KOO felsefesi ile zorunlu bir birliktelik
icerisinde oldugunu gostermek ve hatta karar alma mekanizmalar1 agisindan ise bir biitiiniin
pargalari olarak goriiliip goriilemeyecegini tartismaktir.

Bu siire¢ aslinda yukarida da deginildigi gibi karsilikli bir etkilesim tiriiniidiir. Yani kamu
yonetimine hakim yeni anlayislar/felsefeler birtakim degisimleri istemekte, bu degisimlerin
gozlemlendigi somut uygulamalar olarak degerlendirebilecegimiz KOO modelleri de tesadiif
sayllmayacak oOl¢iide aymi degisiklikleri talep etmekte, topyekiin bir doniisiimiin temel yapi
taslar1 dosenmektedir. Soyut, anlasilmasi gii¢ felsefi bilgilerin somut tezahiirii olmas1 amaciyla
KOO pratiklerini calismak temel amaglardan bir tanesidir.

Bu anlamda yodnetisim kamu 6zel ortaklig1 siirecinde faaliyette bulunulan alanda karar
alma siirecinde énem tasimaktadir. Tek basina model 6zellikleri yeterli olmayabilir. KOO
modellerinden 06zellikle son zamanlara olduk¢a meshur bir hale gelen saghk hizmeti
sunumunda kullanilan yap-kirala modeli gibi uygulamalar kullanilarak aciklik ve somutluk
kazandirilabilir.

Modern kamu hizmeti liretim anlayis1 rekabetten ziyade kamu kurum ve kuruluslar ile
0zel sektorii temsil edenlerce en iyi yonlerin birlikteligini amaglamakta, kamusal mal ve
hizmetlerin ne sekilde iiretilecegi nasil dagitilacagi konusunda ikame teknikler ortaya
koymaktadir (Ozer, 2006: 60).

Kamu yonetimi kavramini kisaca kamu politikalarini gergeklestirecek olan orgiitlerin
yonetimi olarak tanimlarsak, politika belirleyecek olan aktorlerin degisimi de kamu
yonetiminde karar alma siirecinde yasanacak olan doniistimu gozler 6niine serecektir.

Yeni Kamu Yonetimi (YKY) eski hizmet sunum tarzi ve orgiitlenme bicimi olarak kabul
edilen klasik kamu yonetimi anlayisinin boslugunu dolduran yani onun yerine gecen basit bir
yenilikten ote; hikiimet-toplum-kamusal o6rgiitlenme/yonetim gibi aktorler arasindaki
iliskilerin seklinde niteliksel bir degisim ve kirilmay1 disa vuran déntstiiriicii bir etken olarak
ortada durmaktadir (Ozer, 2005: 14). Yani YKY, yénetisim felsefesi ve KOO kamusal hizmet
tedarik etme anlayisi birgok ortak diizenleme ihtiyacini beraber talep etmektedirler.

Kamu hizmetlerinin yiriitiilmesi esnasinda karar alic1 stire¢ degismis ve bu asamada
karar alic1 aktorler ¢esitlenmistir.

Kamu politikasinin aktoérleri artik sadece siyasiler degil ¢cok daha genis yelpazede resmi
ve gayri resmi kuruluslari da biinyesinde barindirilan bir yapilanmaya dogru evrilmistir. Bu
konuda yapilmis kapsamli bir calismada kamu politikasinin aktdrleri resmi kuruluslar gayri
resmi kuruluslar ve uluslararasi aktorler olarak belirlenmistir (Yildiz, Sobaci, 2013: 19). Resmi
aktorler; parlamento, bilirokrasi, yargl diizeni olarak siralanmistir. Gayri resmi aktorler ise;
vatandaslar, girisimciler, siyasal partiler, baski gruplari, politik liderler, diisiince {iretim

kuruluslari, medya olarak degerlendirilmistir. Son olarak uluslararasi aktdrler ise ulus
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devletlerin bir araya gelerek olusturduklar1 kuruluslar (AB, DB, OECD, IMF) ve ¢ok uluslu
sirketlerdir (Yildiz, Sobaci, 201: 22-23-24).

Kamu 6zel ortakliklar1 s6z konusu oldugunda kamu kurum ve kuruluslarinin yanisira
diger soz sahiplerinin de ilerleyen yillarda ¢ok daha net bir bicimde rol alabileceklerini
simdiden dile getirmek yanlis olmayacaktir. Kamu 6zel ortakligi konusunda toplanan o6zel
ihtisas komisyonunun raporuna gore bu aktdrler sekiz baslk altinda ele alinmistir. Bu
kurumlar;

-Yiiksek Planlama Kurulu (YPK)

-Kalkinma Bakanlig1

-Maliye Bakanlhgi

-Ozellestirme idaresi Bagkanlig

-Uygulayic1 Kurumlar: Bakanliklar — Kuruluslar - Belediyeler
-Ozel Sektér Kuruluslari: Bankalar-Sirketler

-Uluslararasi Kuruluslardir.

Madde halinde siralanan kurumlar halihazirda kamu yonetimi icerisinde bulunan
kurumlardir. KOO uygulama modelleri mevcut kurumlar icin déniistiiriicii dis etkendir. Ashinda;
KOO modelleri ile is gérme bicimlerinde s6z konusu idari birimlerde kurum ici déniisiim ve
yeniden bir gérev tanimlamasi s6z konusudur (KOO OIK Raporu, 2014: 50). Bu dogrultuda
Kalkinma Bakanlhigi koordinatér gérevini iistlenmekte, KOO projelerini takibe alip, onlar
degerlendirip taraflar arasinda plan program ve stratejiler arasindaki uyumlulugu gézetmek
gorevini listlenmektedir. Diger taraftan bilinen gorevlerinin yaninda Maliye Bakanligi, KOO
projelerine iliskin mali yiikiimliiliikleri gozetmekle gorevlidir. Uzun dénemlere yayilacak 6deme
ylkiimliklerinin kamu iizerinde yaratacagi kiilfeti takip etmek en 6nemli gorevlerinden bir
tanesi haline gelmistir. Bununla birlikte KOO projelerinde kullanilmasi planlanan hazineye ait
tasinmazlarin tahsisi islemleri de bu bakanlik¢a yerine getirilmektedir. Benzer bir bicimde
Hazine Miistesarligl 'da, idareler tarafindan gorevli sirketlere verilen taahhiitlerin kamuya
muhtemel mali yiikiinii hesaplayarak riskleri ve paylasimin1 degerlendirmekle ilgili is ve
islemleri yerine getirmek konularinda gérevlendirilmislerdir (KOi OiK Raporu, 2014: 50).

2014-2018 dénemsel kalkinma raporu ézel ihtisas komisyonu da iist kerteden KOO
alanina iligskin bir yonelti belirleme stirecini icerisinde barindirir. Bu sebeple ilgili komisyonun
kimlerden olustugu karar alic1 aktorlerin kimler oldugu konusunda 6nem arz eder. Haziran ve
Ekim 2012 tarihlerinde iki kez toplanan kurulun katilimcilar dikkat cekicidir. 1 baskan, 1 rapor
yazicl, 1 koordinatér ve 105 liye olmak iizere 108 kisiden olusan komisyonun igerigine
bakildiginda bu konu hakkinda fikir beyan edenlerin, dahasi ileride devletin 2018 yilina kadar
gerceklestirmeyi planladign faaliyetlerde sirketler ile 6zel banka kuruluslann ve KOO

kurumlarinin yonelti belirleme siirecinde agirlikta oldugu net bir bicimde goze c¢arpacaktir.
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Toplantilara, 55 kamu, 23 ytklenici firma, 17 finans kurumu, 9 sivil toplum kurulusu, 2
liniversite ve 2 danisman firma temsilcisi olmak iizere toplam 108 kisi katilmistir (KOO OIK
Raporu, 2014: 53). Bunun yaninda ilgili tlim bakanlik temsilcileri ile bazi sivil toplum
kuruluslar® da siirece dahil olmuslardir (2014-2018 OiK Raporu, XI-XIII).

Diger taraftan farkl bir yaklasimla kullanici/vergi miikellefi, isletmeciler, mali teknik ve
hukuk danismanlari ve bu isleri iistlenen sirketler, insaat firmalar ile diger finansérler de KOO
paydaslari olarak siralanmistir (Sahin ve Uysal, 2008: 17-19).

Cok paydaslik beraberinde sistemin uyum ve basarisi adina birden ¢ok aktoriin kendi
lizerine diisen gorevi yerine getirmesine baglhdir. Bu noktada kamusal hizmet sunumunda tim
paydaslarin rolii sézlesme temelinde hareket etmekten gecer. ilging olan bir bagka alan ise
paydaslar arasinda degerlendirilen kullanicilar/vergi miikelleflerinin bu sistemdeki roliidiir.
Gozden kacirlmamasi gereken ve kammmizca KOO pratikleri ile yeni hizmet sunumu
anlayislarinin basarisin1 ve devamliligini etkileyecek olan dnemli faktérlerden bir tanesi olan
hizmetin tiiketicileri yani miisteri odagina yerlestirilen vatandasin kendisidir. Vatandaslarin da
slirece miisteri olarak dahil edilmesi sunulan hizmetlerin devami konusunda sikdyet ya da
memnuniyet gosterileri ile gayri resmi aktor olarak devreye girmesi kacinilmaz bir bigcimde
kendisini ilerleyen siirecte hissettirecektir. Ciinkii devlet; bir taraftan hesap verebilen,
denetlenebilir ve katilimc1 6zellikler sergileyip piyasaya oncelik verirken, bununla beraber 6zel
sektori, sivil toplumu siirece dahil ederken diger taraftan; iktisadi hedefler ile kamu menfaatini,
vatandas-miisteri baglantisini da en yliksek diizeyde tutmay:1 basarmali ve tiim bu olusumlar
arasinda dengeyi kurabilen bir yapiya kavusmaldir. Giincel KOO modellerinin de temel
gerekcelerinden olan piyasadaki aksakliklar1 diizenlerken toplumsal sorunlar da goéz ardi
edilmemeli bunlarin tamamini bir biitiin olarak ¢6zebilecek politikalar liretmelidir (Arslan,
2010: 35-36). Aksi halde herhangi bir kullanici memnuniyetsizligi projelerin degerini
kaybetmesine neden olabilir. Klasik hizmet sunumundan farkli olarak yasanacak bu durumda
s6z konusu hizmet iirtinii anlamsiz hale gelebilir ve kamu {lizerinde gereksiz mali kiilfetlerin
olusmasina neden olabilir.

Kamu hizmetlerinde hizmetin sunum niteligi karar alma silirecinde de degisimi
tetikleyebilir. idarenin asil hizmet sunucusu olmaktan ¢ikip diizenleyici ve denetleyici rol almasi
politik sistemdeki yetkililer gibi katilanlarin da karar alma siireglerinde etkili birer aktor
olmasinin 6niinii agmistir.

Kamu politikas1 olusturma siirecinin siniflandirilmas1 ¢ok farkhi sekillerde ortaya

koyulabilir. Fakat bu konuda dort asamal silire¢ benimsenebilir;

* Miistakil Sanayici ve Isadamlar1 Dernegi (MUSIAD), Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi (TOBB), Tiirkiye
Miiteahhitler Birligi (TMB), Tiirkiye Isveren Sendikalar1 Konfederasyonu (TISK), Yollar Tiirk Milli Komitesi
(YTMK), Tiirkiye Barolar Birligi (TBB), PPP Platform
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-Gilindem olusturma: Mevcut toplumsal sorunlar icerisinde devletin, yonetimin dikkatini
¢eken konularin olusturdugu

-Politikay1 olusturma: Hedef belirleme ve secenekleri degerlendirme asamasi

-Olusturulan politikanin uygulanmasi: Resmiyet kazanan bir politikanin hayata
gecirilmesidir.

-Degerlendirme: Uygulanan politikalarin basarisinin dl¢iilmesidir (Yildiz, Sobaci, 2013:
24-25).

KOO kamusal hizmet sunum uygulamalari da goz éniine alindiginda artik ulusal bir KOO
politikasinin olusturulmasinda yarar oldugu soylenebilir (Kalkinma Bakanhg, OiK Raporu,
2014: 84).

Idare; gecmise oranla artan sayida kamu politikas: etkileyicisi ile muhatap olmak
durumunda kalmaktadir. Eger ilerleyen yillarda hizla biliyliyen bir bigimde altyapinin
sunumunda 0Ozel sektorle isbirligi icerisine girilecekse, aktorler konusundaki bu cesitlilik
olusumu siirpriz bir durum olarak degerlendirilemez. KOO kamusal hizmet sunum modelleri
mevcut siirecin somut gériiniimii adina énemlidir. Isminden de anlasilacag: gibi artik kamu ile
0zel ortak hareket etmektedir. Finansman sorununun 6n planda oldugu, baska bir deyisle
modelin gerekgesi olarak degerlendirildigi i¢cin her ne kadar parasal kaynaklar isin goriinen
ylzll olsa da ortaklik uygulamalar1 beraberinde isleyise iliskin bir takim klasik ilkelerin de
degisimini gerekli ve mecbur kilacaktir.

Kamu politikasinin nasil belirlenecegi kuskusuz ¢ok yiiksek miktarlarda yatirim yapan
ve sermaye riski listlenen 6zel girisimci i¢cin 6nemlidir. Bu ylizden 6zel girisimciler gayri resmi
kamu politikasi aktorleri arasinda sayilmaktadirlar. Belki de ilerleyen yillarda 6zel temsilciler
kamusal hizmet sunum alaninda politik kararlar alinirken dogrudan resmi aktdrler olarak
degerlendirilebileceklerdir.

Hiikiimet planlar1 ve diger resmi belgelerde bu ifadelere siklikla ve agik bir bicimde
rastlanmaktadir. Bu dogrultuda 59. Hiikiimet Plani incelendiginde; “gerekirse” devletin temel
saglik hizmetlerini dahi 6zel kesimle isbirligi anlayisi dogrultusunda gerceklestirebilecegi
belirtilmistir. Saglik hizmetlerinin etkin ve verimli bir bicimde yerine getirilmesi sosyal devlet
anlayisinin dogal bir sonucu olarak goriilmistiir. Saglik hizmetlerinin biitiinciil bir anlayis ve
isbirligi icerisinde ele alinacaginin séylenmesi ise akillara “entegre (biitiinlesik) saglik tesisleri”
uygulamasini getirmektedir.

10. Kalkinma Plani bu dogrultuda bir¢cok 6nemli degerler dizisine isaret etmekte ve
2018 yilina kadar gerceklestirilmesi planlanan KOO kamusal hizmet sunum ve uygulama
modellerinin de istekleri dogrultusunda politika belirleme anlayisini gozler 6niine sermektedir.
llgili kalkinma plaminda 589. madde itibariyle bir dizi politik éncelikler belirtilmis, kamusal

hizmet sunum alanlarinda YKD hizmet sunum modelinin hakim oldugu egitim ve saglk

48



Unal Kiigiik, Yiiksek Lisans Tezi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Mersin Universitesi, 2017

alanlarina éncelik taninmistir. KOO uygulamalarina éncelik verilerek bu alanlarda daha énce
istifade edilen kamusal kaynaklar daha ¢ok adalet, igme suyu temini ve teknolojik yatirimlara
aktarllmak istenmektedir. Bu anlayis Diinya Bankasi’'min KOO modellerinin ne gibi faydalar
getirebilecegi goriisii ile ayn1 dogrultudadir. Yani klasik kamusal hizmet anlayisi cercevesinde
tasarruf edilen kamusal kaynaklar artik ¢ekirdek hizmet alanlarinda yogunlastirilacak, KOO
modeli ile diger alanlarin 6demeleri uzun yillara yayilarak, biitce tizerindeki olumsuz etkisi
azaltilmaya calisilacaktir. Sehir hastaneleri projeleri ile biiytlik ulastirma projeleri bu anlamda en
biiyilik kaynaklarin ayrildigi alanlar olarak belirtilebilir.

Karar alma fonksiyonunun niteligi bu yontemle, 6zel sektor lehine evrilecek; 25-30 yillik
planlama anlayisi ile politika belirleme siireci icerisine yeni aktorlerin dahil edilmesini kabul
edecektir.

Ozellikle projelerin gelistirilmesi siirecinde bankalarin ve finansman kuruluslarinin
goriisiiniin alinmas1 gerektigi fikri 6zel ihtisas komisyonunca ve Avrupa imar ve Kalkinma
Bankasi (EBRD) tarafindan dnemle vurgulanmistir.

Bu anlayis dogrultusunda proje modellendirmelerinin yapilmasinin énemi goéz ardi
edilemez. Yani kamu bir kamusal hizmeti yerine getirmeden 6nce o hizmeti yiikiimlenecek olan
0zel kesim temsilcileri ve diger paydaslar ile bankalar arasinda projenin heniiz olusum
safthasinda siki bir diyalog icerisinde olmasi ve uygun 6deme planlarinin yapilmasi gerekliligi 6n
plana cikarilmistir. Bu sayede proje sozlesmesi sonrasi yasanmasi muhtemel sorunlarin 6ntine
gecilerek kesin ve daha hizh ¢oziimler tiretilebilecektir (KOO OIK Raporu, 2014: 74).

Diger taraftan kamusal hizmet sunum aktorlerinde yasanacak bu denli bir ¢esitlenme
politika belirleme konusunda degisik fikirlerin ve onceliklerin meydana gelmesine firsat
taniyacaktir. Karar alma fonksiyonunun niteligi degisecek ve bir donemler devlet sirr1 kavrami
altinda sekillenen kamusal hizmetler artik ticari sir kavrami ile iliskilendirilecektir. Tablo: 3. 3.
Karar alma fonksiyonunun niteligine iliskin ti¢ dénemli bir betimlemeyi anlatmaktadir. Devletin
bizzat hizmet sundugu donemin popiiler ifadesi olan “devlet sirr1” kavrami gecis siireci ile
asinmaya baslamistir. Seffaflasma séylemi alinda yumusatilan bu alan KOO siirecinin ardindan

yerini ticari sir (Giizelsari, 2009: 63) kavramina birakmak durumunda kalmistir.
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Tablo: 3. 3. Karar Alma Fonksiyonunun Niteligi

DEVLETIN BiZZAT HiZMET 1980 SONRASI KOO SURECI
SUNDUGU DONEMLER GECi$ DONEMI

Kapali kapilar ardinda yénelti | Yonetisim ve yeni kamu | KOO kamusal hizmet
belirleme siireci hakimdir. “Devlet | yonetimi felsefenin olumlu | sunum anlayis1 ile yonelti
sirr1” kavrami donemin kamu hizmeti | ylizleri olarak agiklik, seffaflik | belirleme siireci igerisinde

anlayisiin alamet-i farikasidir. katilim bilgi edinme | neredeyse resmi aktor
kavramlarinin 6n plana ¢iktigi | olarak  6zel  finansman
gozlemlenmektedir. sahipleri yer alirken bu

donemin kilit kavrami ise
“ticari sirdir”

3.1.3.1.1. Karar Alma Siirecinde Déniisiim Kategorisinde Sonuc¢

Tiirkiye’de uygulanan KOO politikalar1 ve bu dogrultuda yapilan sézlesmeler uzun
donemli olma ve hazine garantisini icerisinde barindirma 6zelligine sahiptir. Tarz1 geregi bu
sozlesmeler Kkarar alma acgisindan sonraki donemler ve hiikiimetler agisindan
degerlendirildiginde kamusal hizmet politikas1 belirleme islevinde sinirlandirici etki
yaratabilecektir. Tersten bir yorum yapilacak olursa, s6zlesme anindaki yonetim adina, uzun
donemli kamusal hizmet politikalarinin uygulanmasinda imkan taninmis olacaktir. S6zlesme ile
0deme kosullar1 esnetilirken hazine garantileri ile de siyasal etki alani uzun yillara
yayilabilecektir.

Baska bir acidan degerlendirildiginde ise uzun doénemli soézlesmeler ile kamusal
yatirimlar siyasal alanin belirsizliginden c¢ikarilmakta ve projelerin partizanliktan uzak bir
bicimde tamamlanmasi s6z konusu olabilmektedir. Kisa donemlerde yogun degisiklikler biiyiik
caph altyapt yatinmlarinin gerceklestirilmesini  geciktirebilmektedir. KOO uygulama
modellerinin sonuglari arasinda ilk boliim bir olumsuzluk algis1 olustururken ikinci béliim daha
akilc1 ve olumlu gelebilmektedir.

Hiikiimet ile KOO sozlesmesi cercevesinde uzun dénemli is yapma olanag bulan ve
misteri garantisi elde eden 6zel sektor temsilcileri ile digerleri agisindan rekabet sartlar1 ayni
diizeyde olusmayabilecektir. Risk paylasimi ve ortaklik mantiginin dogasi geregi is yapma firsati
bulan biiyiik sirketler piyasa hakkinda, alinacak kamusal hizmet politikalarina digerlerine
nazaran daha rahat etki edebileceklerdir. Bu bir taraftan esitsizlik séylemlerinin ytlikselmesine
neden olabilecegi gibi piyasanin ileride karsilasacagi olumsuzluklara ortak ¢6ziim arayislarinin
da kapisini aralayacaktir.

Sekil: 3. 4. sayisal verilerin cizime eklenmemis bir modelini temsil etmektedir. Kamu ile
ozelin tek basina gerceklestirebilecegi kamusal hizmet alan1 KOO egrisi ile genisleme imkan
bulmustur. Proje sayisindaki artisa imkan saglamasi agisindan ve daha da 6nemlisi biiyiik

sermaye gerektiren isleri yillara yayma avantajim1 kullanarak, idare; gerek sayisal gerek de
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finansal acidan ¢ok daha biiytik capli islere daha dar bir zaman igerisinde basvurma imkani elde
etmektedir.

KOO projelerin maliyet agisindan sicrama yaptig1 yil olan 2015 verilerine gére Tiirkiye
tek basina 44.7 milyar dolarlik bir yatirim gerceklestirmistir (2015 Global PPI Update, 2015: 9).
Normal sartlarda biitce kisitlamasi ile bu denli biiyiik yatirimi bir yil icerisinde gerceklestirmek
pek miimkiin olamayabilirdi. KOO 6zel ile kamunun birlesiminden olusturdugu sinerji ile her iki
kesimin tek tek elde edecegi faydanin toplamindan ¢ok daha fazla sey ifade edebilecegi inanci
buradan kaynaklanmaktadir. Ayrica kirpi problemi * ile ifade edilen bu yakinlasma Sekil: 3. 4. ‘te
de belirtildigi gibi yliksek oranlarda fayda saglarken ayni sekilde yiiksek riski de icermektedir.

Sekil: 3. 4.te X ve Y diye belirtilen alanlar sadece kamu ve sadece 6zel sektoriin herhangi
bir yatirim veya hizmet sunumunda karsilasacagi risk orani ve fayda analizini gostermeyi
amaclamistir. Sekil iizerinde belirtilen rakamsal degerler temsilidir. KOO egrisi ise ortak
projelerde risk ve fayda analizini ¢ok daha {ist sinirlara tasima potansiyelini icerisinde
barindirmaktadir. Bu noktada sozlesmenin dnemi ortaya c¢ikmakta ve dogru yapilmis bir
sozlesme ile risk orani adil bir bicimde dagitilabilecekken yanlis yapilan bir sartname ve ona
baglh sozlesme ise 0Ozellikle kamu acisindan ciddi mali kiilfetlerin yasanmasina sebebiyet
verebilir. Ciinkii KOO projeleri kendine has teknik ile uzun dénemli sézlesmeler ve karmasik
iliskilerle gerceklestirilme sans1 bulmaktadir (KOO OiK Raporu, 2014: 85).

Calisma sonucunda ortaya cikarilan Sekil: 3. 4. sézlesme degerleri ile ve sézlesme
strelerinin biiyiikliikleri esas alinarak analitik ¢alismalar temsili degil gercek rakamlar {izerine

insa edilip gelistirilebilir.

* A. Schopenhauer’in 1851 yilinda yaptigi gézlemler neticesinde kirpi problemi kavramini ortaya attigi
belirtilmektedir. Daha sonra ilging bir bicimde bu kavram, kamu 6zel ortaklik modellerinde kamu-ézel
yakinlasmast ile iliskilendirilmistir. Bu gézlemi baska bir gozlemle birlestirip KOO iliskisine uyarlayan kisiler
R. Hubbart ve Gilles Paquet olarak belirtilmistir. Bu hikdyeye gére; kis aylarinda soguk havada isinmak
amaciyla birgcok kirpi birbirine yakinlasmaya baglarlar. Devam eden siiregte sicakligin etkisine kapilan
kirpiler gitgide daha fazla yakinlasma egilimi icerisine girerler ve bir miiddet sonra dikenleri birbirine
batmaya baglar. Olayin ardindan birbirinden uzaklasan kirpiler soguk havanin etkisiyle tekrar bir araya
gelmeye baslarlar. Bu olaydan sonra kirpilerin ¢ikardigi ders ise giivenilir bir mesafede kalarak
yakinlasmanin uygun deger seviyesinin yakalanmasi olmustur. Sekil: 3. 4.’te de deginildigi gibi Sahin ve
Uysal KOO’ larin, kamusal hizmet iiretiminde sorunlara ¢éziim ararken kirpi problemine benzer celiskilerin
ortaya cikabilecegini belirtmislerdir. Sahin ve Uysalin deyimiyle; "KOSO’ lar 6zel, kamu, ve sivil sektérlerin
temelini olusturdugu farli koordinasyon mekanizmalari ve mantigiyla etkileyici bir sinerji, inovasyon ve
yiiksek iiretkenlik yaratirken, ayni zamanda enerjileri bosa harcayan bir mekanizmaya da doniisebilir”
(Sahin, Uysal, 2008: 3).
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Risk ve Fayda Olgegi
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Sekil: 3. 4. KOO modelleri ile Risk ve Fayda Olcegi (Sézlesmelerin Onemi)

Yerli ya da milli para birimi yerine doviz lizerinden gerceklestirilen sermaye yogun
islerde oOzellikle ekonomik kriz donemlerinde kamu {izerinde bilyiik bir mali kiilfet
olusabilmektedir. 2015-2016 yilinda yasanan hizli kur artis1 sonucunda yasanan koprii ve
otoyol krizleri buna 6rnek gosterilebilir. Bununla birlikte bu tamamen sézlesmenin icerigine

yonelik bir unsurdur ve sézlesmelerin uzman kisilerce hazirlanmasinin kamu agisindan énemi

bu noktada ortaya ¢ikmaktadir.

3.1.3.2. Kurumsal Yapilanmada Déniisiim (Organik Kamu Yénetiminin Degismesi)

KOO uygulama modelleri kamu yo6netimi alaninda déniisiimii tetiklerken, bu
doniisiimiin en somut goézlemlerden bir tanesi de kurumsal yapilar tlizerinde kendisini
gostermektedir. KOO mevcut kurumsal diizen icerisindeki yer arayisim ya kurum ici
diizenlemeler yoluyla ya da sifirdan kurumsal olusumlar eliyle saglamaya calismaktadir.

KOO kamunun yani hizmetle 6zgiilenmis ilgili idari birimin kamusal hizmet alnindan
tamamen ¢ekilmeden ortaklik ve risk paylasimi dogrultusunda hareket etme temeline dayal

oldugundan tiim hizmet birimleri kendi icerisinde yeniden yapilanma ihtiyaci hissedecektir.
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Saglik Bakanlig1 teskilatlanmasi icerisinde yer alan ve ana hizmet birimlerine eklenen Kamu
Ozel Ortakh@ Daire Bagkanlhigi bu konuda iyi bir érnektir. Bununla birlikte kurulmasini
gerekliligi lizerinde tartismalarin yasandigit KOO Ust Kurulu benzeri bir yapilanma da ayni

diizlemde degerlendirilebilir.

3.1.3.2.1. Hizmet Birimlerinde Yasanan Doniisiim

Kamu Ozel Isbirligi (Ortaklig) kanun tasarisi 1. maddede, ilgili kanunun amaci
belirtilirken aslinda {istii kapali bir sekilde kamu idarelerinin, sosyal giivenlik kurumlarinin,
yerel yonetim birimleri diye de adlandirilan mahalli idarelerin ve kamu iktisadi tesebbiislerinin
bir donlisiimden gececegi de belirtilmektedir. Bu degisim siirecinin nitelikli bir hal alarak
doniisiime dogru evrilmesi esnasinda, yasal-kurumsal-politik déniisiim birbirinden bagimsiz bir
sekilde degismemekte; bir taraftan kapsayicit kanuni diizenleme siireci devam ederken, dbiir
taraftan kamu yoOnetiminin yapisinda ve karar alma siirecinde ilgili kamu hizmeti sunum
bicimine uygun diizenlemeler yasanmaktadir (Karasu, 2009: 85). Ciinkii KOO ilgili kurumlarin
varlik sebebi sayilabilecek kamusal hizmetlerin 6zel sektér finansmani ile modern anlamda
yenilikei sunumunu icermektedir. Yapilan is farklilasmaya basladig1 andan itibaren isi yapan
birimlerin de en azindan bir alan degisikligi yasamasi kuvvetle muhtemeldir.

Bu degisimin ilk gostergelerinden bir tanesi diizenleyici ve denetleyici kurumlara
iliskindir.

Regiilasyon kurumlarinin en oOnemli o6zellii bagimsiz olmalar1 ve diizenleme
(regiilasyon) isi gormeleri olarak belirtilmistir (Ulusoy, 2000: 46). Buchanan’in kamu tercihi
teorisinden” etkilenilmis olacak ki 6zel sektor temsilcileri idare ile is yaparken ve bazi hassas
ekonomik birimlerin giivenini sarsmamak adina bagimsiz oldugu diisiiniilen bu kurumlarin
varligina ihtiya¢ duyulmustur.

Yatirimcinin ikna edilip batik maliyet riski yliksek alanlarda islemler yapabilmesi i¢in
nasil hukuksal anlamda bir degisiklik ihtiyaci kendisini hissettirdiyse; bagimsiz idari
otoritelerce de yonetsel anlamda ortaya ¢ikan benzer ihtiyacin iistlenildigi belirtilebilir (Sarisoy,
2010: 287).

Bir baska degerlendirme ise ortaya ¢ikan bu yeni durumun, diger bir ifadeyle yeni idari
yapilanmalarin bir nevi egemenlik yetkisinin, yasanan alan kaymasina gore elden birakilmayip

revize edilmesi ve pozisyon gilincellemesi yapilmasidir (Avci, 2014: 134).

* James Buchanan ve Gordon Tullock énemli savunuculari olarak kabul edilir. Kamu tercihi teorisinin éziinde
neo-klasik anlayist savunan iktisat bilimcilerinin, piyasanin basarisizligi tezini ¢iirtitmek amaciyla ortaya
koyduklari devletin basarisizligi kurami anlayist hakimdir (Akcagiindiiz, 2010: 30).
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Tirkiye’de hizmet 6rgiitlenmesi, idari yapilanma anlaminda bir¢ok noktada selefi olan
Osmanli imparatorlugu devrinde gerceklesen 2. Mahmut reformlari ile glindeme gelen ve yine o
donemden itibaren uygulamasi baslamis olan yaklasik iki ylz yillik gegmise sahip “bakanlik
orgiitlenmesi” seklindedir (Dik, 2017: 35). Yani hizmet alanlar1 stibjektif kamu hizmeti anlayisi
cercevesinde yasama tarafindan belirlendikten sonra ilgili hizmeti sunacak olan hizmet birimi
olusturulur. iste bu birimler Tiirk kamu ydnetiminde bakanliklar seklinde viicut bulur.

Nasil ki divanlik sisteminden bakanlik sistemine gecis giic ve iktidarin yeni merkezler
yaratilarak el degisimi ile gerceklestirildi (Dik, 2017: 38) ise gliniimiizde de buna benzer bir
bicimde yeni organizasyonlar eliyle dengeler ve gii¢c odaklar1 farklilasmaktadir. Ustiine idari
yapilanmada hizmetin sunumunun ézel sektor lehine genislemesini saglayan KOO modelleri ile
bakanliklar birer golge kurulus haline gelebilecektir. Bagimsiz idari otoritelerce diizenlenen
alan tahkim usulii ile anlasmazliklarn ¢ézecek ve nihayet tek tek bakanliklarin asirn yiik
getirmesinden hareketle kurulmasi planlanan KOO bakanliklar iistii kurulu da bu degisime son
noktay1 koyacaktir.

Kurulmasi planlanan KOO iist kurulu hakkinda daha detayl bilgi vermek adina ilgili
calismalara eklenmesi gereken bir diger konu da 2014 yilinda yayinlanan kamu 6zel ortaklig
ozel ihtisas komisyonu (OIK) raporunda belirtilen bir iist kurulun varhginin gerekliligidir.
Kalkinma Bakanhg: énciiliigiinde KOO alanina iligkin bir {ist kurumun olusturulmasi talebi KOO
ozel ihtisas komisyonu raporunda belgeli hale getirilmistir. Hatta ayr1 bir baslik altinda
incelenen kurumun bir an dnce kurulmasi gerektigi ve boylesi riskli ve iyi diizenlenmemesi
halinde kamu maliyesi lizerinde kiilfet olusturacak bir konuda ne denli énemli oldugu da
vurgulanmistir. *

KOO OIK raporunda sonug ve degerlendirmeler kisminda kendisine altinci bashkta yer
bulan ifadeler kurumsal anlamda hizmet sunumu alaninda bakanliklar iistiinde bir merkezi
kamu hizmeti sunum denetim, yonlendirme biriminin kurulmasinin 6neminden bahsedilmistir.
Kurumsal kapasitenin yetersiz oldugu savindan hareketle bu sorunlarin ortadan kaldirilmasi
icin boylesi bir yapilanmanin varhig zaruri olarak degerlendirilmistir. Ciinkii KOO uygulamalari,
cok aktorlii, uluslararasi proje finansmani tekniginin gerektirdigi karisik ve uzun siirelere
yayilan akitler ile hayata gecirilebilen projelerdir.

KOO modelleri de bu genel déniisiim igerisinde etkili olmus ve yeni birimlerin ortaya
cikmasina neden olmusken (Kalkinma Bakanligl), bazi birimlerde ise yeni bir hizmet

orgiitlenmesi seklinde olusumlara sebebiyet vermistir (Ornek: Kamu Ozel Ortakhg Daire

* 2014 yihnda toplanan KOO Ozel Ihtisas Komisyonu (OIK) Sonuc ve Degerlendirmeler kisminda “KOI
Alaninda Merkezi Bir Koordinasyon Birimi Kurulmasi, Stratejilerin Belirlenip Stirecin Yénetilmesi” bagsligi
kullamlmistir (KOI OIK Raporu, s. 84)

llgili mevzuatta ézellestirme idaresi isaret edilerek benzer bir kurumsal yapimn varligina duyulan ihtiyag
dile getirilmistir. Hem cat1 yasal doniisiim hem de cati kurumsal doniisiim talep edilmektedir (KOI OIK
Raporu, s. 79).
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Baskanligl). Donlisiimiin basinda en biiylik paylardan birisini Saglhik Bakanliginin aldigi
sdylenebilir. 2003 tarihinde baslatilan, “Saglikta Doniisiim” adli bilyiik proje KOO felsefesinden
ayriksi disiinilmemelidir.

Bu ac¢idan 13.12.1983 tarih ve 181 sayili Saglik Bakanliginin Tegkilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 8. maddesinde degisiklik yapan 5683 sayili yasa ilk
ve Onemli bir adim olarak gorilebilir. 5683 sayli yasa diizenlemesinin Tiirk kamu
orgilitlenmesinde bir ilk oldugu; ayrica kamusal 6rgiitlenme acgisindan da koklii bir déniisiimiin
gostergesi oldugu kabul edilmektedir (Karasu, 2009: 85). 2007 yilinda ¢ikarilan 5683 sayili yasa
ile saglik kamu hizmeti temel sunucusu olan Saglik Bakanligi'nin gorev alanina giren ve ana
hizmet faaliyetlerini ylriiten temel saglik érgiitlenmelerinin yanina ilave bir ana hizmet birimi
daha eklenmistir (Karasu, 2009: 85). Bu birimin adi;; Kamu Ozel Ortakhg Daire Baskanhg
olarak belirlenmistir. KOO kurumsal déniisiim alaninda en net bir bicimde Saglik Bakanhgi
biinyesinde ortaya ¢ikmistir.

Bu konu farkll calismalarda da dile getirilmis, KOO yo6nteminin saglk hizmet
sunumunda uygulanmasi amaciyla yasal adimlarin atilmaya baslandigi belirtilmis, gerek hizmet
alimi ve sunumu gerek hizmet oOrglitlenmesi ve bunlarin finansman tedariki bakimindan
birtakim degisiklikler yasandig belirtilmistir. Bu ifadeye ilaveten Kamu Ozel Ortakhigi Daire
Baskanhig1 ve Ingaat ve Onarim Daire Bagkanligimin Saghk Bakanhig: teskilatlanmasinda ana
hizmet birimleri igerisine dahil edilmesi, orgiitlenme alaninda yasanan degisimi bir kez daha
ortaya koymustur (Kerman, Altan, Aktel, Eke, 2012: 21).

Aslinda saglik konusunda yasanan doniisiim i¢in daha gerilerdeki diizenlemelere ve
tarihlere gitmek gerektir. Soyle ki; saglik reformu sadece 2000 yillarinda degil, 1990’1 yillardan
itibaren baslatilmis bir adimdir. Bu amacla saglik hizmet sunumunda ve Orgilitlenmesinde
reformlarin ayak sesleri o yillarda duyulmus, ayn1 zamanda KOO tipine uygun bir bicimde kamu
hastanelerinin 6zerklestirilme amaclarindan bahsedilmistir (Soyer, 2007: 19-22). Bu tarihler de
KOO anlayisinin yiikselise gectigi doneme denk diismekte ve zamansal bir uyum goze
carpmaktadir. Ciinkii yukarida da ifade edildigi iizere KOO kiiresel desteklemeleri, bu yillardan
itibaren goériinmeye baslamis ve Tiirkiye’'deki ilk degisim izleri de bu doneme rastlamistir.

Kurumsal anlamda, artik bizzat hizmet sunma gorevini yavas yavas terk eden
bakanliklarin, bu dogrultuda yeniden personel alim teminine giristikleri ve kurumsallastiklari
gorinmektedir. Boylece kamu hizmeti-kolluk ayrimi kolluk lehine genisleme egilimi
gostermekte ve devlete bicilen esas gorevin diimen tutmak oldugu yéniindeki benzetme KOO
uygulamalar1 aracihgiyla net olarak gézlemlenebilmektedir. Oziinde diizenleme anlamina gelen
fakat ondan fazlaca sey ifade eden regllasyon birimleri tarafindan sergilenen
regiilasyon(diizenleme) islevlerini; kolluk hizmeti ve gorece kamusal hizmet islevleri seklinde

kabul etmek miimkiin (Avci, 2014: 126) olmakla birlikte hizmetten cekilme eyleminin ne
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seviyede olacagl bu nokta da esas belirleyici kriter olacaktir. Kolluk faaliyetleri kamu hizmetini
kapsar bir terim olarak yeniden diistiniilebilecek diizeylere bu mantik dogrultusunda ulasma
ihtimalini icerisinde barindirir.

Boylesi bir durum bir yandan elestirilere sahne olusturacak ortamlarin meydana
gelmesinde etkili olabilecekken, bir yandan da akip giden iiretim iligkilerinin saglikli bir bicimde
diizenlenmesi adina bir zaruriyettir de. Ciinkii devletin artan hizlarda kamu hizmeti iiretim
alanindan kapsamh 6lciide gekilisi ayn1 zamanda tek tek fertleri 6zel sektériin hakim oldugu
pazar ekonomisinin eline birakmasi demek oldugundan, 6zellikle iktisadi bakimdan az gelismis
ya da gelismeye calisan toplumlarda birtakim problemlere sebep olmasini 6nlemek amaciyla
etkili miidahale ve denetim araclarinin gelistirilmesi 6nem kazanmaktadir (Avci, 2014: 127).
Kurumsal degisimin zorunlu yanlarinin ortaya ¢ikmaya basladigl 6nemli noktalardan bir tanesi
de bu anlayistir.

T.C. Saghk Bakanhgi'nin 2003 yilinda baslatmis oldugu saglikta doniisiim programi
mevcuttur. iki asamadan olusacag belirtilen bu déniisiim programinin ilk ayaginin giiniimiizde
gerceklestigi kabul edilmekte, bir KOO modeli olan YKD modeli ile yapilacak olan sehir
hastaneleri projeleriyle de ikinci asamasinin gergeklestirilecegi belirtilmektedir. Doniistim
programina gore bu programin amaci etkinlik, verimlilik, hakkaniyet ve bélge farkliliklarini
ortadan kaldirmaktir. Diger taraftan hasta saghiginin yaninda, hizmetin daha az maliyetle
sunulmasi fikri baslica amaclarindandir. Bu dogrultuda bazi temel ilkeler savunulmus ve ilk
sirada Saglik Bakanligi'nin hizmeti dogrudan sunan birim degil, onu regiile eden ve denetleyen
bir kurum olmasi gerektigi savunulmustur (Saglikta Déniisiim, 2003: 26). Bu istem, KOO modeli
olan YKD kamusal hizmet sunum modelinin savunulari ile paralellik géstermektedir. Buradan
da anlasilacagi lizere bakanlik saglik hizmet sunum alaninda planlama yapan stratejik bir 6rgiit
yapisina kavusacaktir.

KOO modellerinin déniistiiriicii etkisi tartisildiginda ise 2003 tarihli “Saghkta Déniigiim”
isimli idari ¢alismanin 27. sayfasindaki ifade bu uygulamalarin politikalarda ve kurumsal
doniisiimde ne denli etkili oldugunu gostermektedir. Belirlenen hedeflerin gerceklestirilmesi
icin, yani bizim yorumumuzla KOO felsefesi ile is yapabilmek ve piyasa ile ortaklik kurabilmek
adina Saglik Bakanliginin dikey yapilanma modelini ortadan kaldirmasi gerektigi belirtilmistir.
Entegre diye tabir olunan biitiinlesik saglik hizmetlerinin 6n plana ¢ikarilmasi gerektigi ayrica
belirtilmistir (Saglikta dontiisiim, 2003: 27).

Saglikta donilisiim kavraminin ne anlama geldigi tizerinde tartismak gerekir. Bu tartisma
sadece doniisiim tespiti olmaktan 6te, durum tespitinin aragsallastirilarak ilerleyen siirecte ne

gibi sonuclarinin olacagi tizerine bilimsel tahminlerde bulunmaktir.
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Bu konuda yapilmis bir ¢alismada, saglhkta donlisim denildiginde dort temel bashk
tizerinden hareket edildigi iddia edilmektedir (Soyer, 2007: 80-81). Bu tespitler sirasiyla su
sekildedir;

1. Desantralizasyon (Adem-i Merkeziyetcilik-Merkezin bazi islerden el gekmesi)
2. Vergi finansman modelinden sigorta finansman modeline gecis

3. Cepten 6demelerin finansman modeline dahil edilmesi

4. Ozellestirme

Bu calismanin bizim ¢alismamiza olan katkisi her ne kadar farkli kavramlar iizerinden
yola cikilmis olunsa da saglik sektoriinde yasanacak hem hizmet sunumu alaninda hem
kurumsal anlamda hem de personel temini anlaminda bir déniisiim iddiasini igeresinde
barindiriyor olmasidir. Ozellikle, 6zellestirme bashg ¢calismanin ilgi alanina girmekte ve KOO
modelleri ile amaglanmak istenen durumlarla olan paralelligi dikkat cekmektedir. Ozellestirme
sonrasl islem konusu kurum olan saghk bakanliginin kademeli olarak 6zel sektdre devri; aym
zamanda hizmet sunumunun devri ve personel istthdamin devri gibi asamalardan olusan bir
biitiin olarak degerlendirilmektedir (Soyer, 2007: 81).

Yal¢in ise su an yasanan degisimlerin iistii kapali bir bigimde bir baslangi¢ oldugunu
iddia etmekte ve doniisiim kavramini dogrular bir bicimde bu degisim riizgarinin niteliksel bir
bicimde devam edecegini belirtmektedir. Ona gére; KOO uygulamalarimin sekli olarak
kademeleri mevcuttur. Tiirkiye'nin de icerisinde bulundugu kabul edilen KOO uygulamasinin ilk
basamaginda, Karahanogullar’'nin eksik imtiyaz benzetmesine uygun bir bicimde ¢ekirdek
hizmet alanlar1 disindaki kamusal hizmet sahalarinin 6zel sektor tarafindan doldurulmasini
ifade eder. Bu basamagi takip eden siirecte ise ¢ekirdek kamu hizmeti sahalarinin 6zel sektore
devredilmesi sdz konusu iken halen oralarda gorev yapan personelin devlet tarafindan istthdam
edilmesi durumu goézlemlenmektedir. Bugiinkii saglik tesislerinin idarece kiralanmasi yontemi
ile gerceklestirilen saglik hizmet sunumu bu duruma en yakin érnek olarak kabul edilebilir.
Nihai asamada ise hizmet sunum alaninin kamu kesiminden o6zel sektdore tamamen devri
ongoriilmiis ve KOO uygulamalar ile ¢ekirdek hizmet alanlarinin tamamen devredildigi bircok
tilke oldugu belirtilmistir (Yal¢in, 2014: 135) .

Elde edilen bilgilerin ardindan KOO uygulama modelleri ve 1980 sonrasi kamu hizmeti
anlayisinin dontistiriicii etkisinin nerede son bulacagini tahmin etmek oldukea zordur.
Kamudan 06zele bir doniisiim siireci uzun yillar devam edebilecegi gibi; yasanmasi muhtemel
birtakim olumsuzluklar sonucu sarkac¢ etkisi gibi bir siirecin de fitili ateslenmis olabilir.
Kamudan 0zele dogru evrilen doniisim o6zelden kamuya dogru bir tersine dontsimii
tetikleyebilir.

1980’lerden bu yana siiregelen piyasaci anlayisin, kamu hizmetlerinin piyasaya devrine

yonelik uzun yliriiylisiin ardindan ilk uygulamalarini kendi icinde basariyla gerceklestirdikten
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sonra, bu defa enerjisini ortaya ¢ikacak olan yogun kolluk etkinliklerinin piyasalastirmasina
yogunlastirabilecegi simdiden tartisilmaya baslanmistir (Cal, 2014: 3).

Sekil: 3. 5., bu amagla ve kolluk-kamu hizmeti ayrimi 6n kabulii ile hazirlanmistir.

KOLLUK

~—— —
N — T~

KAMU HIZMETI

Sekil: 3. 5. KOO Politikalar1 Sonrasi Kolluk-Kamu Hizmeti Dengesi

Devletin kolluk faaliyetleri ile kamu hizmeti faaliyetleri arasindaki dengenin “kolluk”
lehine yeniden olusabilecegi fikrinden hareketle, sosyal devletten cezalandirici devlete gecis s6z
konusu olabilecek (Karahanogullari, 2004: 153-155) ve bu da kamu hukuku alanini ceza hukuku
alanina sikistirabilecektir. Benzer bir dontlisiim bu sebeple sadece kolluk hizmeti-kamu hizmeti
sunan kurumsal mekanizmalara degil olusabilecek yeni duruma adapte olmak isteyen yargisal
mekanizmalar i¢in de gegerli olacaktir.

Kurumsal doniisim acisindan dis iilke uygulamalar1 Tiirkiye’de yasanabilecek
degisiklikler adina rol model ya da bir yol gosterici olarak izlemeye degerdir. 1992 yilindan
itibaren altyapi hizmetlerine 6zel sektor finansman katilimi (Private Finance Initiative- PFI)
modelini benimsemis ve bu alanda tecriibe sahibi oldugu kabul edilen Ingiltere incelendiginde
KOO felsefesinin orada da kurumsal anlamda birtakim degisiklikleri tetikledigini gormekteyiz.

Ingiltere’de; %51 oram 6zel kesime, %49 orani ise kamu kesimine ait bir sirket oldugu
belirtilen “Treasury Taskforce (TTF)”; Partnerships UK (PUK), Office of Government Commerce
(OGC) ve 4Ps (Mahalli idarelere PFI uygulanma yéntemi konusunda énerilerde bulunmak,
yardim etmek) gibi kuruluslar PFI etkisi ile ortaya ¢cikmislardir (Uz, 2007: 1175).

Tiirkiye uygulamalarinin genisleyip sozlesme miktarlarinin daha da artmasiyla Ingiltere
ornegine benzer diizenleme ve yonlendirme kuruluslar ortaya cikmaya baslayacaktir. Soyle ki
27 yillik siireclerde idareyi baglayacak uzun dénemli sézlesmeler kamu maliyesi tizerinde
onlarca milyar dolarlik kiilfetler, yani 6deme yikimliiligii dogurmustur. Sermaye yogun bu
islerin kamu kesimince ¢ok titiz bir bicimde organize edilmesi gereklidir.

Kurumsal ne gibi degisimlerin yasanacagina dair son olarak yerel yonetimlerden
bahsetmek gerekirse; mahalli idareler iizerinde, KOO vasitasiyla yeni vesayet mekanizmalari
gelistirilmesi ve bu alanda yerel yonetimlerin takip edilmeleri gerektigi tartisilmaya baslamistir.
KOO yéntemi kullanan yerel yoénetimlerin, belediye iktisadi tesebbiisii (BiT) olusumlarin yerel

diizeyde ortaya ¢ikmasindan endise edilmektedir (KOi OiK Raporu, 2014: 59).

58



Unal Kiigiik, Yiiksek Lisans Tezi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Mersin Universitesi, 2017

3.1.3.2.2. Kurulmasi Planlanan KOO Ust Birimi

Kurulmasi planlanan ve bu alanda KOO uygulama modellerinin diizenlemesinde gérev
verilmesi diislinilen kurumun gerekli oldugu tartismalari resmi olarak 2008 yilina kadar
uzanmaktadir. Devlet Planlama Teskilati (DPT) tarafindan 2008-2009 yillarinda yayinlanan
raporun bir benzeri ise 2014-2018 KOI OiK Raporunda yer almistir. EBRD tarafindan da
desteklenen ve kurulmasi istenen bu yapilanma kurumsal déniisiim konusunda en biiyiik KOO
sonuclarindan bir tanesi olmaya adaydir. Olusturulmasi amaclanan diizenleyici kurumun adi
DPT tarafindan “genel miidiirlik” seviyesinde ele alinmistir (OiK KOO Raporu, 2014: 61)

Bu konu hakkinda ayri bir baslik agmak kurumsal déniisiim ve bu déniisiimiin sonuclari
aciklamak ve ileriye doniik bilimsel tahminlerde bulunmak adina 6nemlidir. Kamu hizmeti
sunumunda kurulu diizenin tim kurallarin1 degistirebilecek olan ve fakat heniiz diisiince
asamasindaki bu idari yap1 adeta tiim bakanliklar lizerinde kamu hizmeti vesayet mekanizmasi
olusumuna sebebiyet verebilecektir. Hizmet sunumuna iliskin ortaklik kavrami altinda
gerceklestirilen sozlesmelerin diizenlenmesi ihtiyaci ve diger bircok gerekce lizerine kurumsal
felsefesi insa edilecek olan s6z konusu kurum eliyle kamusal hizmet alaninda ciddi bir
merkezilesme egilimi goriilebilecektir. Kalkinma Bakanligi tarafindan yayinlanan ve 2014
yilinda rapor haline gelen kamu 6zel ortaklig1 6zel ihtisas komisyonunun hazirladig1 raporda,
ileride kurulmasinin gerekli oldugu diisiiniilen bu yapinin hangi gorevleri listlenmesi gerektigi
de belirtilmistir.

ihtisas Komisyonunun giincel sayilabilecek 2014 tarihli raporunda KOO hizmet gérme
biciminin birtakim 6zelliklerinden bahsedilmistir. Bu 6zelliklerden ilki risk faktoriine iliskindir.
Uzun donemli projeler her ne kadar biitce lizerindeki yukii hafifletip bor¢ ylikiinii siireclere
yaymis olsa da bu siire zarfinda sézlesme taraflari pek ¢ok belirsiz unsura iliskin 6ngoriilerde de
bulunmak zorunda kalmaktadir. Herhangi bir alim satim iliskisinde oldugu gibi vade siiresi
uzadik¢a meydana gelebilecek olaylar1 tahmin etmek de ayni 6l¢iide zorlasacaktir. Basarisiz bir
Ongoriiniin ne gibi sonuclar doguracagini tahmin etmek zor degildir. S6zlesme ile 25-30 yillik
uzun zaman zarflarinda geri doniisii ¢cok zor olan ve devlet maliyesi {lizerine yiik bindiren
durumlarin olumsuz sonuglarimi diisiinmek gerekir. KOO hizmet sunum modellerini klasik
sunum yontemlerinden ayiran en 6nemli 6zelliklerden bir tanesi bu durumdur. O yiizden ¢ok
dikkatli ve tecriibeli eller aracihigiyla hukuki, iktisadi siizgeclerden gecirilmeden kamu, boylesi
uzun dénemli kiilfetlerin altina sokulmamalidir.

2014 tarihli KOO OIK raporunda, KOO hizmet sunum modellerinin kisa vadede fazlaca
o6deme yiikiimlulugl getirmemesi nedeniyle 6deme kosullarinin 6nemsenmemesi ihtimalinin
varliginin tehlikeli oldugu belirtilmistir. Buna dayanarak hem KOO uygulamalariyla is yapacak

olan kamu kurumlarina rehberlik edecek hem de KOO uygulamalarim diizenleyip ihtiyaglar
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sirasinl kamu biitcesine uygun olarak siralayabilecek uzman bir birimin varliginin gerekliligine
isaret edilmektedir (KOO OiK Raporu, 2014: 85).

Benzer bir bicimde 10. Kalkinma Planinda yer alan 595. madde de KOO kamusal hizmet
sunum mekanizmalarina iligskin olarak esgiidiim saglayacak bir kurumun varhiginin gerekliligine
dikkat ¢ekmistir. Bu birimin; hem koordinasyonu gii¢lendirilecek hem de imzalanacak olan
projelerin kamu biitcesi {lizerinde ne gibi etkilerinin olabilecegi konusunda riskleri
degerlendirebilecek etkin bir kurum olmasi planlanmaktadir (Sarcan, 2015:2).

EBRD konu hakkinda fikir beyan etmis ve merkezi bir KOO biriminin neden kurulmasi
gerektigi konusunda tecriibelerini paylagsmistir. KOO ile is yapma faaliyetleri sirasinda bilgilerin
tek merkezde toplanarak standardizasyonun saglanmasi adina, anlasilir, tutarh ve tekrar eden
projelerde hizli uygulamalar icin merkezi bir KOO biriminin varhg sartur (KOO OIK Raporu,
2014: 64).

KOO Koordinator Ust Kurulu (Uzmanlagmis Birim)

Projeler 1 Projeler 2 Projeler 3

1&

Bakanliklar Yerel Yonetimler

Kamusal Hizmet Sunmakla Yiikiimlii Diger Kuruluslar

Sekil: 3. 6. Kurulmasi Planlanan KOO Ust Koordinasyon Kurulu

Kamusal hizmet sunumu ile kendisine gelen projeler hakkinda kamu maliyesine
gereksiz ylik getirmemek ve projeler arasinda dnceliklendirme sirasi yaparak makro diizeyde
mali dengeleri gézeterek yatirim politikalarina uygun bir bicimde karar vermek zorundadir.

Bu dogrultuda KOO Ust Kuruly;

-Ulusal KOO strateji belgesi ile KOO politikasini hazirlamak

-Hazine tlizerine binecek yiikii kontrol etmek

-Diger kamusal hizmet sunumu ile gorevlendirilmis kuruluslara rehberlik etmek ve
uygulamalardan elde edecegi tecriibeleri onlara aktarmak

-Standart KOO projeleri ve sablon sartnameler hazirlamak gibi 6devlerle

gorevlendirilmesi gerektigi tartisilmaktadir.
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Heniiz kurulmamis olan bu kurulun belirlenen sartlar dogrultusunda gerceklestigi
diistiniiliirse, sekil: 3. 6.dan da anlasilacag lizere yeni bir yonetsel vesayet mekanizmasinin
ortaya c¢ikacagi belirtilebilir. Ciinkii raporda kurulmasi istenen ilgili kurumun diger kamu
idareleri iizerinde kontrol kurmasi gerektiginden bahsedilmistir (KOO OiK Raporu, 2014: 8).

Merkezi bir iist KOO otoritesinin olusturulmaya calisilmas1 sadece bakanliklar ve
merkezi kurumlar iizerinde degil kamusal hizmet sunumunda KOO modelini kullanmak
durumunda kalan diger biitiin kuruluslar lizerinde bir nevi vesayet mekanizmasi1 haline
gelebilecektir. Yerel yonetimlerin BIT olusumlarina sebebiyet vermemeleri gerektigi
konusundaki endiselerin yanisira, yerel yonetimler ve ozellikle belediyeler KOO alaninda
bilingsiz bir sekilde is yapmakla elestirilmistir (KOI OIK Raporu, 2014: 58-59). Kurumsal yeterli
kapasiteye sahip olmamakla elestirilen ve KOO modeli ile merkezi yeterince bilgilendirmeden
yapilacak kamusal hizmet sézlesmelerinin kamu maliyesi lizerinde olusturacag: yiike isaret
edilerek simdiden bu islevlere miidahale kapilarinin aralandifi sezilmektedir. KOO iist
kurulunun gergeklestirilmesi durumunda en azindan danismanlik yapacagini belirtmek gerekir.
KOO kamusal hizmet sunum mekanizmalarinin déniistiiriicii giiciiniin yerel siyaset alanina
kadar sirayet edecegi goriilmektedir.

Boylece kamusal hizmet sunumunda y6netsel mekanizmaya bir birim daha eklenmis
olacak ve KOO modeli ile gergeklestirilecek kamusal hizmet sunumunda merkezilesme egilimi

yasanabilecektir.

3.1.3.2.3. Personel Alaninda Yasanan Doniisiim

Devlette yasanan doniisiim siiphesiz kamu personel sisteminde degisimi zorunlu kilar.
Devletin degisen kosullara uyum amaciyla ugradig1 yeni form icerisinde kamu personel sistemi
de gerek istihdam ilkeleri ve 6rgiitlenme bakimindan gerek isleyis bakiminda yeni forma uygun
seklini almak durumundadir (Giiler, 2005: 12).

Diinyanin biyiik bir ¢ogunlugunda ve Tiirkiye’de seksenli yillardan baslayarak artan ve
gliclii bir bicimde yayginlasip uygulama alani1 bulan neo-liberal politikalarin diger birtakim
alanlarda etkili oldugu gibi, kamu yonetimi alaninda ve biitiinleyicisi kabul edilen kamu
personel sisteminde de yapisal bir doniisiimii dayatacagi bilinmektedir (Eren, 2009: 175).

Eren, personel sistemindeki donilisiimii ii¢ baslkta ele almaya c¢alismistir. Basligin
icerigini ise sozlesmeli personel uygulamasinin yaygin hale gelmesi, taseronlasma ve
Ozellestirme pratigi olusturmaktadir (Eren, 2009: 176).

Ayn1 sekilde KOO anlayisi cercevesinde kamunun hizmet iireten bir birim olmaktan
cikip hizmeti satin alan pozisyona gecisi kuskusuz isttihdam konusunda bir 6zellestirmeyi de

beraberinde getirecektir. Cok hizli bir bicimde saglik calisanlarinin sayisinin artmasi ve fakat
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beraberinde is olanaklarinin ayni hizda artmayacak olmasi ilerleyen stirecte issizlie neden
olabilecek ve mevcut calisanlar icin ise is giivencesi kavrami zayiflatilabilecektir. S6zlesme
uygulamasinin genellestigini savunan Karasu'nun fikrinden hareketle temel hizmet alaninda
tlim istihdamlarin da sozlesme iizerinden yiiriitiilecegi ya da en azindan bu uygulamanin
yayginlasacagl yorumunu yapmak yanlis olmayacaktir.

Siire¢ dahilinde Sayan ve Kiigiik’ {in sézlerini KOO temelinde yeniden degerlendirirsek,
sozlesmeli personel sisteminin yayginlasmasi ve taseronlastirma seklinde olacag belirtilebilir
(Sayan ve Kiiciik, 2012: 173).

Ayni zamanda taseron personel ve yabanci saglik personeli istihdaminin, KOO modelleri
ile kamu hastane birlikleri ve entegre saglik tesisi uygulamalari tarzindaki orgilitlenme
dontisiimii ile artabilecegi ileri siirilmektedir (Sayan ve Kiigtlik, 2012: 174).

Bu noktada “Eleman Temininde Gli¢glik Cekilen Yerlerde Soézlesmeli Saglik Personeli
Calistirllmas1 ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun”, (RG: 24.07.2003, 25178) dnem arz etmektedir. Ciinki saglik hizmet sunum
alaninda YKD hizmet sunum modelinin tamamlayicisi sayilabilecek bu yasal diizenleme ile ayni
zamanda personel alaninda da bir yapilanma s6z konusu olmaktadir. Béylelikle KOO
uygulamalarinin personel alaninda yasanan doniisiimdeki rolii net bir bicimde ortaya
cikmaktadir. Bu diizenleme ile sozlesmeli personel istthdaminin Saglik Bakanligi icerisinde
yayginlasmasi adina yasal diizenleme gerceklestirilmistir.

Ozellestirme uygulamalarinin kamusal hizmet alanlarindan devletin ¢ekilme islevlerine
bagli olarak daralma sonucunu dogurmasi simdiye kadar altmis bin civarinda kamu
personelinin istihdam fazlasi olarak degerlendirilmesine yol a¢mis, bunlar bazi kamusal
kurumlara memur olarak atanmistir. Bununla birlikte bu kapsam icerisinde 4/c statiisiinde
calisan on alti bin dolayindaki isc¢i haricindeki geriye kalan biitiin ¢alisanlar kamu istihdam
alaninin disinda kalmistir (Eren, 2009: 176). Esglidiimlii olarak mevcut kurumlarda is goren
personeller ise artik s6zlesme sistemi ile atanmaya baslamis ve memurluk giivenceli istihdam
usulii iyiden iyiye daraltilmistir. KOO uygulamalari zaten bu felsefe ile calismaktadir. Takdir
edilecektir ki dzel sektor yontem ve teknikleri ile gerceklestirilen bir kamu hizmeti sunumu
icerisinde giivenceli bir ¢alisma bigimi miimkiin degildir.

Bu konuda Karasu, kamu orgiitlenmesinde yaygin hale gelen so6zlesme sistemi
iddialarini, personel sistemi alanindaki diizenlemeler vasitasiyla da ortaya koyarak
desteklemistir. 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 36. maddesinde farkli zamanlarda
gerceklestirilen degisiklikler ile iki farkli hizmet sinifinda (yardimci hizmetlerde “ihale”, saglik
hizmetleri ve yardimci saglik hizmetlerinde “hizmet satin alinmasi”) hizmetlerin sozlesme

yoluyla gordiiriilmesinin hiikme baglandigini belirtmistir. Kamu hizmeti alani agisindan
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sozlesme sisteminin nasil yayginlastirildigini géormek acgisindan bu diizenlemelerin anayasa
degisiklikleri ile birlikte degerlendirilmesi gerektigi vurgulanmistir (Karasu, 2009: 82).

Klasik kamu hizmetlerine ihale yolu ile 6zel sektor ve piyasa mantigina paralel istihdam
anlayisinin ilk yasal diizenlemelerinden bir tanesinin de 1988 yilinda yasalastirilmis olan 318
saylli KHK diizenlemesi oldugu belirtilebilir. Bu diizenleme d6énemin sartlar1 icerisinde
degerlendirildiginde devrimci bir nitelige sahiptir. Oyle ki 318 sayih KHK ile temel kamu
hizmetleri biitlinctil yapisindan arindirilarak pargali bir yapiya kavusturulmakta ve ana hizmet
yan hizmet sayilabilecek bir kategori icerisinde yan hizmetlerin iclincii kisilere
gordiriilmesinin 6niinii agmaktadir. S6z konusu hizmetler ise mevcut kamu personelleri
tarafindan yerine getirilen temizlik, bakim ve isletim gibi benzeri nitelikteki isler olarak
siralanmistir.

Benzer bir uygulama da 2003 tarihinde saglik hizmeti alaninda meydana gelmistir.
Boylesi bir uygulamanin personel sisteminde istihdam tipine iliskin rakamsal degerlerde de
koklii bir degisime neden olacag: agiktir. Bu sayede saglik hizmet alani da kamusal hizmet alan
olma vasfini 6zel sektor ile personel alimina iliskin paylasmis olacaktir (Eren, 2009, 180).

Kamu 6zel ortaliklari biinyesinde YKD sunum modeli ile hayata gegirilen “Entegre Saglik
Kampiisleri” ise personel istihdami ve ¢alisma sartlar1 bakimindan merak konusudur.”

Kamu hizmeti alaninda daralma ve KOO pratiklerinin benimsenmesi dogal olarak
memur statiisiinde calisanlarin seneler icerisinde toplam c¢alisanlar igerisindeki ytlizdesini
diisiirecektir.

Hizmette kesintisizlige varan siireklilik anlayisi ve devletin temelini olusturdugu kabul
edilen sistem memurluk kavrami ile siki sikiya bir iliski icerisindedir. Glincel hizmet sunum
modellerinde ise alan kaymasina ve doniisiime bagh yeni islevsellige uygun olarak hizmeti
sunan personelden ziyade onu denetleyen diizenleyen alanda nitelikli ve s6zlesme yapma giicti
on planda olan kamu personeli 6n plana ¢ikmaktadir. Zaten bu 6zelligin, yani memurluk orani
diizeyinin sistemin piyasa mantigina mi yoksa kamu mantigina m1 daha yakin oldugunu

gostermesi bakimindan 6nem atfedildigi s6ylenebilir (Giiler, 2003: 3).

*11.04.2017 Tarihli Basbakanlk Iletisim Merkezi (BIMER) basvurusu sonrasi alinan cevap personel alimmnin
kapatilan diger kurumlardaki personelin nakli ve eksik kalan kisim icin ise Kamu Personel Se¢me Sinavi ile
(KPSS) puan géz éniinde bulundurularak yapilacak atama ile gerceklestirilecegi yodniinde olmustur
(19.04.2017)
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Liberal
Kamu
Personel
Rejimi

Fordist
Kamu
Personel
Rejimi

Esnek
Kamu
Personel
Rejimi

Sekil: 3. 7. Kamu Personel Rejiminin Tarihsel Asamalar1™

KOO bir is yapma bicimidir ve bu bigimin kendine 6zgii kurallar1 ve beklentileri vardr.
Klasik yonetsel orgiitlenme icerisinde birtakim kosullarin sistemin tam anlamu ile islemesi igin
uyumlastirilmas1 gerekmektedir. Yani yapisal uyum politikalar1 denilen idari reform
calismalarinin arkasindaki itici faktérlerden bir tanesi de KOO mantigi ve onun istedigi
ortamdir.

Artan kamusal taleplerin ve altyapi yatirnmlarinin tek basina kamu kaynaklan ile
karsilanamayacagl temel varsayimi lizerine kurulan ézel sektoér finansmani anlayisi KOO cati
kavrami ve uygulamalar ile kurumsallasmistir. Fakat 6nemli bir gercegi g6z ardi etmemek bu
noktada 6nemlidir. O da sistemin saglikli bir bicimde islemesi i¢in Fordist kamu personel
rejiminin de bu dogrultuda yeniden sekillendirilmesi ve istihdam politikalar1 ile 6zliik
haklarinin bastan tasarimlandirilmas: gerekliliginde ortaya ¢ikmaktadir. Ozel sektér sisteme
sadece finansal agidan dahil edilmemis yani yalnizca parasim alip gelmemistir. Ustiine bir de
o0zel sektér yontem ve teknikleri ile klasik kamusal hizmet sunumlarinin icgerisine
eklemlenmistir.

Statili giivencesi olan, yasalar ile 6miir boyu memuriyette kalma garantisi elde edilen,
tekeci maas unsurunun oldugu ve rekabetin dislandigi, orgiitliiliik diizeyi yliksek bir kamu
personel sistemi ile 6zel sektér yontem ve tekniklerinin uyusmasi her halde beklenmemelidir.
Bu yiizdendir ki KOO modellerinin yayginlasip hukuksal anlamda temellendirildigi nihayetinde
kurumsallasma siirecine girdigi evreye paralel bir bicimde kamu personel rejimi de kokli bir
degisim gecirmektedir. Bu birliktelik KOO uygulamalarinin sistem icerisinde kendisine bir yer
edinme kaygisi icerisinde oldugunun da acik bir gostergesi olarak degerlendirilebilir.

Kamusal hizmetlerin ¢ok uzun stireli sozlesmeler ile 6zel sirketler tarafindan sunulmaya
baslamasi ve bu islerin yine 6zel sirketlerce istihdam edilen personeliyle goérdiiriilmeye
baslamasi kamu hizmeti alaninda daralma yasanmasina neden olurken ayni zamanda isi yapan
personelin niteliginde de bir kayma hareketi ile donilisiim otomatik olarak baglatilmis

olmaktadir.

* 0. E. Aslan’in (2005) Kamu Personel Rejimi isimli yayinindan esinlenilerek hazirlanmigtir.
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KOO uygulamalar ile kamusal hizmet alanlar1 miimkiin oldugunca piyasaya terk edilmis,
terk edilemeyen cekirdek alanlar ise kendi igerisinde donlistime maruz kalmistir. Boylelikle
kamu kurumlar icerisinde de degisime uygun olarak mevcut iliskiler s6zlesme unsuruna

donistirilmistiir.

3.1.3.2.4. Kurumsal Yapilanma Kategorisinde Sonu¢ B6liimii

Idare artik hizmeti dogrudan iistlenen taraf olma vasfim kaybedecegi icin ve bu yénde
kurumsallasacag i¢in istihdam politikalarinda da degisiklige gitmesi gerekebilir. Hizmeti bizzat
yerine getiren saha elemanlarin1 tedarik etmek yerine 0zel sektériin yapacagl bu islerde,
diizenleyici ve denetleyici personel ihtiyacim hissedecektir. Koprii yapacak is¢i istihdam etmek
yerine s6zlesme yapan uzman ya da hukukculara ihtiya¢ duyulacaktir.

I1gili is yapma bi¢iminin ilerleyen yillarda kamusal hizmet sunum mekanizmalarina tam
anlamu ile sirayet etmesi durumunda so6zlesmelilik ve taseronlasma gorece daha yogun hale
gelebilecektir. Istihdam siireleri ise genellikle giivenceli ve siirekli bir is garantisi sunan
memurluk statiistiiniin aksine isin basarisina bagli olacak ve nihayetinde isin bitim siireleri ile
sinirli olacaktir.

Kamu personel sistemi ve alanda halen kullanilmakta olan 657 sayii DMK ve alan ile
alakali mevzuat yeniden gézden gegirilebilecektir. Kamusal istihdam ile ilgili tiim mevzuat KOO

ve 6zel sektor ile is yapma bigcimine uygun olarak revize edilebilecegi yorumu yapilabilir.

3.1.3.3. Hukuksal Anlamda Déniisiim

Hukukun en yaygin ayiriminin 6zel hukuk-kamu hukuku ayrimi oldugu bilinmektedir.
Ulpianus® tarafindan ortaya atildig1 kabul edilen bu ayrimin giintimiizde de gecerli oldugu fakat
ozellestirme faaliyetleri siirecinde belirsizlestigi, sinirlarinin netliginin ortadan kayboldugunun
ve akabinde bu degisimlerin toplaminin sonucu olarak 6zel hukuk lehine (kamu hukuku
aleyhine) bir doniistimiin gergeklestigi goriilmektedir (Sancakdar, 2006: 243).

Devlete iliskin faaliyetler, son donemde devlete iliskin alginin degisip doniismesi ile
hukuk-ekonomi-kamu yonetimi liggeni igerisinde popiiler bir ¢alisma alaninin sinirlarini
genisleten bir birliktelikle ele alinmaya baslamistir.

1980’lerden bu yana ‘piyasact’ ekonomik yapilanmalarin toplumsal yasamin iizerindeki
etkisini giderek artan oranda gosterdigi bununla beraber hukuksal boyutta da kimi déntisiimleri

kacinilmaz olarak beraberinde getirdigi kabul edilmektedir (Cal, 1).

* Roma déneminin bes biiyiik hukukcusundan bir tanesi olarak kabul edilir. Tabii hukuk kavraminin en
biiyiik savunucularindandir.
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Hukuksal doniisiim bashgindan kastedilen sey tek tek mevzuat diizenlemelerini
incelemek degildir. Bunun yerine kirilma noktalarini temsil ettigi diisiiniilen yasalar tlizerinden
donilisimiin niteligi tespit edilmeye calisilacaktir. Bu yilizden daha ¢ok yargisal diizlemde
yasanan déniisiim bu bashgin ilgi konusu olacaktir. idari yargida eksen kaymasi ya da daralma
denilebilecek gozlemler ile kamu hizmetlerinin 6zel sektorce yerine getirilmesinin yargisal
dogal sonucu olarak degerlendirilebilecek olan tahkim usulii ana basliklar olarak incelemeye
degerdir.

Doéntisiim kavraminin tercihi tesadiifi degil tam tersine yasanan siirecin 6zetlenmesi
adina zaruridir. idare hukukunun tercih edilen hizmet sunum metotlar ile siiphesiz tamamen
soyutlanmamis oldugu gergeginin yani sira karma bir hukuk modelinin (Ulusoy, 2001: 22)
ilerleyen yillarda kamusal hizmet sunumu alaninda hakim olacagi fikri benimsenebilir.

Doniisen ekonomik sistem anlayisi devlet sézciigii ile kavramsallastirilan devasa
yapilanmalarin da 6z pozisyonunu revize etmesini mecbur kilmistir. Kimi kuramlarca devletin
varlik sebebi sayilan “kamu hizmeti gorme” niteligi de iliretim anlayisi ¢ercevesinde yeniden
sekillenmistir.

Hukuk toplumdan kopuk olamaz, ayni sekilde kamu hizmeti ve onun sunum anlayisi da
toplumsal gereksinimlerle sekillenir.

Genis anlamda kamu yodnetimi, yani devlet idaresi; biinyesinde yargi erkini de barindirir.
Bu yiizden yargisal anlamda bir doniisim daha tist pencereden kamunun yonetimine iliskin
olarak degerlendirilebilir. Yargisal donlistim kamu yonetiminde yasanan doniisiimden bagimsiz
degildir.

KOO modellerinin bir ¢ati kavram oldugu daha énceden dile getirilmisti. Modelin alt
uygulama birimleri olan somut modeller ilizerinden yasalastirma cabalar1 1910 tarihine kadar
uzanmaktadir. O yillarda, Osmanli Devleti ikinci mesrutiyet donemini yasamaktadir, yaklasik
altmis yillik bir imtiyaz deneyimine sahip olan Osmanl yonetimi parga parca diizenlemelerden
ancak yarim yiizyildan sonra bir yasal diizenleme yapabilmis ve dénemin kosullar1 icerisinde
ozelin hizmet sunumuna katihmi yasalastirilmaya calisilmistir (Orsten Esirgen, 2011: 935).
Giniimiizde ise imtiyaz konusu boyut degistirmis farkl tarzlarla ve usullerle kamu hizmeti
sunum alaninda boy gdstermeye baslamistir. 1910 tarihli imtiyaz kanununa benzer bir bicimde
su anda da uygulamalarin daha saglikli ve diizenli yapilabilmesi i¢in yasal mevzuat ihtiyaci
ortaya cikmistir. Esasen yine 19. yy. Osmanli doneminde oldugu gibi sistem kendi yasal
altyapisini alttan alttan olusturmaya baslamistir.

Ozellikle 1980 yilindan itibaren alana iliskin mevzuat hareketliliginin basladig
soylenebilir. Bu kapsamda, 1980 yilindan giiniimiize dogru kademeli bir bicimde ¢esitli yasal
diizenlemeler yapilarak KOO modellerinin yasal altyapisinin olusturulmaya calisildigi iddia

edilebilir (Sarcan, 2015: 1).
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Uygulama ; Sozlesme

Anayasa Sarthame

Kanun f Yonetmelik

Sekil: 3. 8. KOO Yasal Déniistiiriicii Etkisi

KOO felsefesinin kamusal hizmet sunum alanlarina yerlesmeye baslamasiyla 6zelden
genele dogru bir evrilme yasanmistir. Uyum konusunda yasal diizenlemelerin tam olarak
yerlesmedigi alanda uygulamalar yoluyla degisim siireci tetiklenmistir. Domino etkisi yaratacak
bir bicimde KOO tipine uygun yasal déniisiim ihtiyac1 anayasa degisiklikleri diizeyine kadar
varmistir. Etki anayasal degisikliklerle tekrar uygulamalara ve s6zlesmelere yansimis ve bu bir
dongitisel hal almaya baslamistir.

Fransa tlizerinden bir dis lilke incelemesi yapildiginda benzer tartismalarin orada da
yasandigl ve KOO (Fransa’daki adiyla: Ortaklik Sozlesmesi-Contrat de Partenariat) alaninda
uygulanmak amaciyla 2003* tarihli yetki yasasina dayanarak 2004 tarihinde Fransiz
Hiikiimet'inin gerceklestirdigi kapsayici yasa degisikligi (559 Sayili KHK) yaptig1 gériilmektedir
(Uz, 2007: 1175). KOO yasal doniistiiriicii giiciiniin sadece Tiirkiye uygulamalarinda olmadigi bu
sekilde ortaya cikmistir. Yine benzer bir bigimde uluslararasi olmasi sarti aranmadan Fransiz
yonetimi bir KOO sézlesmesine Tahkim usuliiniin uygulanmasinin éniinii agnistir (Uz, 2007:
1976). Bu uygulamanin ise Tiirkiye’deki uygulamadan farkli olarak Fransiz hukukunun
uygulanmasi sarti ile konuldugunu belirtmekte fayda vardir. Tiirkiye agisindan ise bu durumun
icerigine yonelik yapilan yasal diizenleme ile eger sartlar uygunsa baska bir hukukun s6zlesme
iliskisine de uygulanmasi miimkiin olabilecektir. Tahkim usuliinii diizenleyen 4501 sayili

kanunun 3. maddesine gore; yabancilik unsuru ihtiva eden herhangi bir kamusal hizmet sunum

* (Loi No. 2003-591 du 2 juillet 2003 habilitant le Government a simplifi er le droit), JORF 3 Temmuz 2003,
www.legifrance.gouv.f, (Uz, 2007: 1175).)
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sozlesmesinden kaynaklanan uyusmazliklarda ii¢ ¢6ziim yolu 6ngoériilmiistiir. Bunlarin ilki ilgili
kanunun a bendinde belirtilmis, mekan olarak Tiirkiye'nin secilmesi ve devaminda Tiirk hukuku
ya da yabanci hukuk kuralinin uygulanmasinin kabul edilmesi seklinde diizenlenmistir. B
bendinde diizenlenen ikinci madde ise yine Tiirk hukuku ya da belirlenecek bir baska hukuk
diizeninin Tiirkiye disinda baska bir iilkede toplanarak karar verilmesini icermektedir. Sonuncu
diizenleme olan c bendinde ise liciincii formiil, kendine has tahkim usulii bulunan milletlerarasi
tahkim kurulusu bilinyesinde ¢6ziimiin saglanmasi seklinde formiile edilmistir.

Madde metninin a, b ve c fikralarinda gerek yargisal egemenligin mekansal boyutu
gerekse de baskaca bir hukukun uygulanmasi konusunda genis davranilmistir.

Hukuksal donlisiim bashigi hem yazili hukuk kurallarindaki degisiklikleri gozler dniine
sermeyi amaclamakta hem de hukuk alaninda bir diisiinsel déniistimiin yasandigini1 ortaya
koymaya calismaktadir. Yasal degisimlerin zirvesi i¢c hukukta siiphesiz bu konu ile ilgili anayasal
diizenlemelerdir. Diisiinsel doniisiim ise kamu hizmeti-kolluk dengesinin ikincisi lehine

bozulmaya baslamasidir.

3.1.3.3.1. Anayasa Degisikligi Diizeyine Ulasabilecek Yargisal Déniistiirticii Etki

Hukukun da tarihi oldugu inkar edilemez, fakat géz 6niinde bulundurulmasi gereken
onemli bir ¢cikis noktasi olarak ¢alismada kabul edebilecegimiz hukukun tarihinin iiretim ile bu
stirecin dogurdugu iliskilerin tarihinden daha yavas aktigi (Karahanogullari, 2011: 179)
gercekligi soz konusudur. Yani hukuk alemi iiretim iliskilerine gore yeniden sekillenir ve onu
takip eder.

Hukukun kamusal iktisadi tercihlerinin pesinden sekillendigi 6n kabulii, kamu hizmeti
alaninda yasanan doniisiim sonucu birtakim yasal diizenlemelerin gelecegini ayn1 oranda kabul
etmek gerekliligini dogurur. Clinki hukuk ile ekonominin en fazla goriiniir hale geldigi
kavramlardan birisi "kamu hizmeti" alan1 olmustur (Cal, 2002: 163). Siyasi ve iktisadi politik
tercihler kamusal hizmet sunum alaninda déniisiim ihtiyacini ortaya koymustur. Hukuk ise
yasanan bu hizl siireci niteligi geregi geriden takip etmektedir. Bu geriden takip etme ister
istemez somut gerceklikler ile yargi organlar1 arasinda uyumsuzluklarin yasanmasina neden
olmakta, siyasi irade tarafindan yargi organlari kanun degisiklikleri ile baskilanmaya
calisilmaktadir. Kamu hizmeti alanina iliskin “hizmet sunumunda uygun modelin ne olmas1”
gerektigi sorusu ile “kamusal hizmet sunumunda kurallarin ne oldugu” sorulari siyasi iktidar ile
hukuk organlari arasindaki tartismalarin genel catismasini ifade etmektedir (Sarcan, 3-4).

Boylesi bir cekisme nihai olarak normlar hiyerarsisi paralelinde yiikselecek ve anayasa

degisikliklerine kap1 aralayacaktir.
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Tiirkiye’de cesitli sektorlerde KOO modelleri uygulanmaktadir. Bu modellerin basinda
YK (Yap-Kirala), YID (Yap-Islet-Devret), IHD (Isletme Hakki Devri), YI (Yap-islet) gelmektedir.
1984 uygulama ve yasal dlizenlemeler agisindan 6nemli bir tarih olarak kabul edilebilir. Bu siire
zarfinda benimsenen yeni hizmet anlayislarina uyum ve modellerin etkin sunumu amaciyla ¢ok
saylda yasal degisiklik ve siyasi diizlemde bircok calisma yapilmistir (Kalkinma Bakanligi,
Orman, 2016: 14). Bu uyum cabasinin halen aktif bir bicimde devam ettigini belirtmemiz
gerekir.

ilgili modelin uygulama safhasinda yasanabilecek olumsuzluklarin &éniine gecmek
amaciyla yasal diizeyde bir déniisiim ihtiyaci ortaya ¢ikmistir. Devlet Planlama Teskilat1 KOO
taslaginin genel gerekcesinde kamusal hizmet ve yatirimlarda “ézel sektortin éntindeki mevzuata
iliskin engellerin kaldirilmasinin” amaglandig1 aktarilmaktadir (Karasu, 2009: 83).

Hukuksal uyum ihtiyac1 yiiksek yargi organlarinin degisime gecit vermeyen kararlari
neticesinde 1999 yilinda yliksek dilizeyde bir doniisimi zorunlu kilmistir. Aym yil
gerceklestirilen anayasa degisiklikleri bu noktada énemlidir. irdelenmesi ve gercek sebepleri
hakkinda calismalar yapilmasi gereken 1999 degisiklikleri yargisal déniisiimiin ana temasi
olmaya adaydir.

KOO éniindeki engelleri kaldirmaya yénelik atilmis en biiyiik hukuksal adimlardan birisi
olarak 1999 Anayasa degisiklikleri kabul edilebilir. 1999 Anayasa degisiklikleri” ne giden yolda
baslica itici etmen KOO prensipleri ile halihazirdaki yargisal kurumlar arasindaki
uyumsuzluktur. Daha dogrusu yargi organlarinin vermis oldugu ve KOO uygulamalarinin éniinii
kesen kararlardir. Ozellikle 47. Maddeye iliskin degisiklik talebi KOO icin énemlidir. Diger
taraftan 6zel hukuk soézlesmelerinin daha evvel idari s6zlesmeler eliyle diizenlenen alanlara

girecek olmasi adli- idari diizende alan degisikliklerine ve sinirlara neden olmustur.

*Esas S.:1994/71, Karar S. : 1995/23 Karar Giinii: 28.6.1995 R.G. Tarih-Say1: 20.03.1996-22586
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Tablo: 3. 4. 1999 Anayasa Degisiklikleri

1999 Anayasa Degisiklik Oncesi Durumun Degisiklik Sonrasi Durum
Degisiklikleri Yorumlanmasi
Madde metni sadece 1999 yilinda yapilan degisiklikler
“Devletlestirme” basligini bir ek madde seklinde
diizenlemistir. diizenlenmistir.
Kamu yarar1 vurgusu 6n Degisiklik oOncesi diizenlemeler
plandadir. aynen  kalmis, devletlestirme
Gercgek karsilig1 iizerinden bashiginin  yanina  ozellestirme
yapilacak devletlestirme bashig1 eklenmistir.

47. Madde isleminde izlenecek usuliin Ozellestirmeye iliskin esas ve
kanunla belirlenecegi usullerin kanunla diizenlenecegi
belirtilmistir. belirtilmistir.

Ancak kamu menfaatinin Bununla birlikte calismay1

zorunlu kildig1 hallerde yakindan ilgilendiren degisiklik ise;

devletlestirme yapilabilir. Devlet, tarafindan yluriitiilen
kamusal hizmet ve yatirimlarin
hangilerinin ozel hukuk
sozlesmeleri ile gercek-tiizel
kisilere  yaptirilabilecegi  veya
devredilebileceginin kanunla
diizenlenecek olmasidir.
Bu sayede KOO; déniistiiriicii etkisi
ile anayasal yargi konusunda
oniindeki en biiyiik engellerden bir
tanesini agmistir.

Yargi yolu baslikli diizenlemenin | Yargi yolu baslikli diizenlemenin ilk

ilk ctimlesi idarenin her tirli climlesi idarenin her tiirli

faaliyetlerine yonelik yargi faaliyetlerine yonelik yargi yolunun

yolunun acik olacagi seklindedir. | a¢ik olacag seklindedir.

ikinci fikra da bu konuya iliskin | Calismaya konu olma sebebi olan

birtakim istisnalari ek ikinci madde hiikmii ilk fikradan

125. Madde

diizenlenmistir.
(Cumhurbaskaninin tek basina
yapacagi islemler (16 Nisan
referandumu ile bu madde de
ozelligini kismen yitirmistir),
YAS kararlari gibi)

Ugiincii bentte de idari yargida
dava agma siiresinin yazil
bildirim tarihi ile baslayacagi
belirtilmistir.

Yargisal yetkiler yerindelik
denetimi ile sinirhdir.

sonra eklenmistir. Buna gore artik
kamusal hizmet s6zlesmelerinde
tahkim yolu 6ngoriilebilecektir.
Milletlerarasi tahkime ise
yabancilik unsuru tasiyan
sirketlerle yapilan s6zlesmelerde
gidilebilir.

Ikinci fikradan itibaren degisiklik
oncesi metin ile aynidir
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Tablo: 3. 4. ‘lin devamidir.

1999 Anayasa
Degisiklikleri

Degisiklik Oncesi Durumun
Yorumlanmasi

Degisiklik Sonrasi Durum

125. Madde

iki kosulun varhg: halinde
ylritmenin durdurulmasi karari
verilebilir. Bunlar telafisi gii¢c ve
imkansiz zararlarin dogmasi ile
acik bir bigimde kanuna
aykirihiktir.

Son olarak ise idarenin maddi
sorumlulugu diizenlenmistir.
Vermis oldugu zararlardan
dolay1 6deme ytkiimliligi soz
konusudur.

155. Madde

155. madde Danistay’a iliskin bir
maddedir.

Danistay idari yargi hiyerarsisi
icerisinde son inceleme
merciidir. Bu sebeple kendisine
kanunla gosterilen belli davalara
da ilk ve son derece mahkemesi
olarak bakar.

llgili madde metninde sayilan
birtakim gorevlerinin konu ile
ilgili olan kismi1 kamu hizmeti
imtiyazlarina iliskin olanidir.
Kanuna gore Danistay imtiyaz
sartlasma ve s6zlesmelerini
incelemekle gorevlidir.

Diger alt fikralar ise Danistay
liyelerinin nasil belirlenecegine
iliskindir

155. madde Danistay’a iliskin bir
maddedir.

Danistay idari yarg hiyerarsisi
icerisinde son inceleme merciidir.
Bu sebeple kendisine kanunla
gosterilen belli davalara da ilk ve
son derece mahkemesi olarak
bakar. (Buraya kadar aynen
kalmistir)

Takip eden fikrada Danistay’in
imtiyazlara iliskin gérevinde
niteliksel bir daralma yasanmaistir.
Buna gore inceleme yetkisi yerine
imtiyaz sartlasma ve sozlesmeleri
hakkinda iki ay i¢inde diisiincesini
bildirmek ile yetinmek
durumundadir.

Gorildiigu tizere ilk boliimde tizerinde durulmus olan ve 6zelikle 1980 sonrasi donemde
1999 yilina kadar yapilan KOO uyumu saglama amagh yasal diizenlemeler 1999 yilinda anayasa
degisikligine kadar varmistir. 47. , 125 ve 155. maddelerde yapilan degisiklikler ile kamu
hizmeti sunum alaninda yeni bir doneme girildigi belirtilebilir. Anayasa degisiklikleri mecliste
birtakim tartismalarda® da olsa déneme ayak uydurma ve artik is yapmanin kiiresel bir hale
geldigi ve tahkim unsurunun bunun kac¢inilmaz bir sonucu oldugu ve hatta diinya devletlerinden

geri kalma sebebi gibi genel gerekeelerle kabul edilmistir™.

* 1999 yilinda oylamasi gergeklestirilen anayasa degisikleri, o esnada her ne kadar uzlasma saglandigi kabul
edilse de bazi milletvekilleri tarafindan protesto edilmistir. Konunun disinda kalacagi gerekgesiyle daha
detayl bilgi vermek dogru olmayacaktir. Bununla birlikte sunu belirtmekte fayda var ki bu itirazlarin bir
kismi calismanin savini destekler nitelikte agciklamalari icerir.

Detayli bilgi igin https://www.tbmm.gov.tr/tutanak/donem21/yill/bas/b049m.htm (13 Agustos 1999, 49.
Birlesim)” adresinden ilgili tartismalara bakilabilir.

** Simdi, bu konuda yayimlanan istatistiklere, gostergelere baktiginizda, soyledigimiz hususun ne kadar hakli

oldugunu géreceksiniz. Bakiniz, mesela, demokratiklesme, insan haklar1 ve ézgiirliikleri agisindan,
diinyadaki 191 iilke arasinda Tiirkiye kaginct siradadir; ben sdyleyeyim, 191 lilke igerisinde,
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Tek tek madde degisikliklerinin gerekgeleri ve sonuglar1 degerlendirilmeden 6nce sunu
belirtmekte fayda var ki bu degisiklikler eliyle Anayasa yargisinin kamu hizmeti anlayis
degistirilmis objektivist kamu hizmeti anlayisindan stibjektivist kamu hizmeti anlayisina gecis
ilgili yasal diizenlemelerle sabitlenmistir (Ulusoy, 2001: 2). Yani “baz1 hizmetleri dogas1 geregi
kamu hizmeti sayan” anlayistan; “neyin kamu hizmeti olup olmadigina kanun koyucunun karar
verecegi bir anlayisa” gecisin adimlar1 atilmistir.

KOO bu noktada anayasa degisiklerinin arkasindaki itici gii¢ roliinde ve
pozisyonundadir. Meclis tutanaklari ve donemin haberleri incelendiginde aslinda bu isin temel
gerekcesinin KOO pratigi ile uyumlu ve onun istedigi tarzda kamusal hizmetlerin daraltilmasi,
kamu kesiminin 6zel sektor lehine kamusal hizmet alanlarini bosaltmasi anlayisi ile uyum
icerisinde oldugu goriiliir. Bu sayede 6zel sektor temsilcileri kamu ile daha genis alanda tahkim
glivencesi ile yapilan sézlesmelerin yliksek yargi organinca iptali korkusu olmadan rahat bir
bicimde is yapma firsatim bulabilecektir. Gercekten de anayasa mahkemesi vermis oldugu
kararlar ile KOO felsefesinin Tiirkiye’de kamu hizmeti alaninda hakim olmasini geciktirici bircok
karar almistir.”

1999 Anayasa degisikligi dncesinde davaya konu olan ve AYM tarafindan iptal edilen
birtakim diizenlemelerin hayata gecirilememesi nihayetinde 47. , 125. ve 155. maddelerde
degisiklikle ve kamu hizmeti anlayisinda bir doniisiimle sonu¢lanmistir.

KOO istekleri dogrultusunda énce 47. maddeye iliskin diizenlemeler gerceklestirilmis,
devletlestirme baslhiginin yanina dénemin iktisadi anlayisina uygun bir bigimde 6zellestirme
bashigl eklenerek devletin iktisadi alandaki varligini daraltmaya yonelik anayasal diizeyde
adimlar atilmistir.

ikinci paragrafta da hangi yatinm ve kamusal hizmetlerin 6zel kisilerce ki bunlar hem
gercek hem de tiizel kisi olabilirler, yerine getirilebilecek olmasinin kanunla belirlenmesi ile
0zel hukuk soézlesmelerinin artik kamusal hizmet alanlarinda anayasal bir engel olmadan
uygulanabilecek olmas ile KOO is yapma bigiminin énii agilmistir.

Idare hukuku olgusunun yerlestigi Tiirk yarg: sisteminde kamu giicii 6lgiitii ve hizmetin

kamu yararina iliskin olmasi onun bir idari sozlesme oldugu gercegini ortaya koymaktadir.

demokratiklesme ve insan haklart agisindan, Tiirkiye, 136’nc1 siradadir. Acaba, ekonomik haklar ve
ozgiirliikler agisindan Tiirkiye'nin bulundugu nokta neresidir; diinyadaki 150 iilke icerisinde, Tiirkiye, bu
ozgiirliikler acisindan da, ancak 50°nci siradadir... Bu, Tiirkiye'nin hak ettigi bir yer degildir, Tiirkiye'ye layik
olan bir yer de degildir.

Onun i¢in, demek istiyoruz ki, evet, Anayasanin 47'nci maddesini degistirelim, 125’inci maddesini
degistirelim, 155’inci maddesini degistirelim...(FP Milletvekili Cemil Cicek, 10.08.1999 meclis tutanaklari,
www.tbmm.gov.tr)

* 3974 Sayil Kanuna [liskin: 09.12.1994 tarihli, Esas Sayisi: 1994/43, Karar Sayisi: 1994,/42-2
3996 Sayil Kanuna Iliskin: 28.06.1995 tarihli, Esas Sayisi: 1994/71, Karar Sayisi: 1995/23
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Fakat ilgili dizenlemeler eliyle normlar hiyerarsisinin bir {ist perdesinden bu islerin
hangilerinin 6zel hukuk sézlesmesi ile devredilebileceginin kanunla tespitine karar verilmistir.

KOO mantig1 agisindan béylesi bir diizenleme olmazsa olmaz niteliktedir. Tamamen 6zel
sektor araclari, yonetim tecriibesi ve kurallari ile diizenlenmesi diisiiniilen is yapma bicimi bir
kere “idari sozlesme” bashgindan c¢ikarilmalidir. Ciinkii taraflarin esitligi ancak bu sayede
miimkin olabilecektir. Tahkim unsuru ile bu esitlik uyusmazlik s6z konusu oldugunda devreye
girecektir. Yani Ustiin kamu menfaatinin gerektirdigi hallerden ziyade taraflarin cikarlar
cekisecektir.

Kamusal hizmet gérme bicimindeki degisime uygun olarak 125. madde de tahkim
konusu eklenerek yeniden diizenlenmistir. Konusu kamusal hizmetler olan imtiyaz sartlasma ve
sozlesmelerinde gergeklesebilecek bir c¢ekismede artik tahkim yolu Ongoriilebilecektir.
Milletlerarasi tahkime ancak yabancilik unsuru tasiyan uyusmazliklar icin gidilebilecekken yerli
tahkime de her tiirlii gidilebilecektir. Bu degisiklikleri KOO penceresinden inceledigimizde riskli
ve yogun sermaye gerektiren alanlarda yatirimcilarin {izerinde olusan yargisal belirsizlik ve
egemen iradesinin ortadan kaldirilmasi acisindan 6nemli bir adim olarak degerlendirilebilir.
Ciinkii tahkim bir talebin iriiniidiir. Tahkim, 6zellikle kamusal hizmetlerin 6zel sektorce ve
yabancit yatirimcilar eliyle goérdiriilmesinin 6n kosullarindan bir tanesi olarak
degerlendirilebilir.

155. madde degisikligi de tahkim unsurunu tamamlar bir bigimde idari yargi kolunun
tepesinde yer alan yiliksek yargl organinin imtiyaz islerinden elinin c¢ektirilmesi olarak
algilanabilir. Tiim bu ifadeler ilgili anayasal diizenlemelerin “kamusal hizmet gérme”den,
“kamusal hizmet gordiirme”ye giden anlayisla degerlendirildiginde ortaya cikacak olan
gorintmleridir. Bu degisiklikle Danistay’in imtiyaz sozlesmeleri ve sartnameleri tizerindeki
inceleme yetkisi zamansal ve yetkisel olarak sinirlandirilmistir. Danistay yeni diizenleme ile iki
ay icerisinde diisiincesini aciklamak gorevi ile yetkilendirilmistir.

Idari yarg: kolunun tepesinde yer alan Danistay; 1924 anayasasimin 51. maddesi, 1961
anayasasinin 140. maddesi ve 1982 anayasasinin 155. maddesinde yer alan imtiyazlara iliskin
inceleme yetkisini 1999 yilinda kaybetmistir.

KOO uygulamalariyla yargisal alanda talep edilen bu degisim istekleri sonucunda 6zel
hukuk lehine bir eksen kaymasi yasandigi gozlemlenmektedir. Bu durumun sebebi ise 6zel
hukuk yontem teknik ve uygulamalarinin pratikte daha agir basmaya baslamasidir.

Sekil: 3. 9. KOO kamusal hizmet sunum mekanizmalar ile kamu hizmetleri icin séz
konusu olan kamu hukuku 6zel hukuk dengesinin tahkim, sozlesme serbestisi, taraf esitligi gibi

ilke ve uygulamalarin benimsenmesiyle 6zel hukuk lehine genisledigini betimlemektedir.
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Tahkim

’ ._Idari Sozle
| S6zlesme Serbe?tlilsei
Idari Taraf
amn Yarg) Esitligi
Hukuku

: Ozel Hukuk

Sekil: 3. 9. KOO Uygulamalar ile Kamu Hukuku-Ozel Hukuk Dengesi

3.1.3.3.2. KOO Cat1 Yasa Diizenlemesi ihtiyaci

KOO konusunda biitiinlestirici yasal mevzuat ihtiyaci iyiden iyiye belirmektedir. Bu
konu hakkinda énemli diizenlemelerin gerceklestirilmis olmasi gercegine ragmen, mevzuatin
kapsayici bir yasayla yeknesak bir sekilde diizenlenmesi ihtiyacinin halihazirda devam ettigini
belirtmek gerekir (Sarcan, 2015: 2). Tek tek ve birbirinden ayr1 diizenlemeler hem kafa
karisikliklarina yol agmakta hem de uygulamalarda belirsizlige sebep olmaktadir.

KOO uygulamalarinin basarisiz olabilme sebepleri arasinda parcali ve daginik yapidaki
yasal mevzuat gosterilmistir. Bahsedilen risk paylasimi konusunda “hukuki riskler” basliginda
ele alinan belirsiz ve eksik yasal diizenlemeler altyap: gelisiminde KOO 6niindeki engellerden
birisi olarak tanimlanmistir (Sahin ve Uysal, 2008: 43).

Ayni zamanda KOO uygulamalarinda 6zel hukuk rejiminin daha agir bastig1 ya da hakim
oldugu goriisii savunulabilir. Bu sebeple ilgili donlisiim sonucunda kamu hukukunun alanini
daraltan mevzuat ¢alismalari s6z konusu olabilecektir (Yal¢in, 2014: 134).

Yapilan anayasa degisiklikleri ile ortaya ¢ikan engellerin kaldirilmaya ¢alisildiginin (Tan,
1999: 23) séylenmesi, aslinda bizlere KOO uygulamalari ve felsefesinin déniistiiriicii etkisinin
ontindeki engelleri kaldirdigini yani doniistiiriicii giiciinii de gdstermektedir.

30967 sayili kanunun (1984) amaci Tiirkiye Elektrik Kurumu (TEK) disindaki 6zel hukuk
hiikiimlerine gore kurulan ve sermaye sirketi gostergelerine sahip olan baz1 6zel kuruluslara
elektrik tedarikinde bulunmak ile bunlarin kullanicilara ulastirilmast konusunda

yetkilendirilmesine yonelik yasal statii kazandirilmasidir.

* “Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluglarin Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitimi Ve Ticareti lle
Gérevlendirilmesi Hakkinda Kanun” Kabul Tarihi: 04.12.1984, R. Gazete: Tarih: 19.12.1984, Say1: 18610,
Tertip: 5, Cilt: 24, Sayfa: 121
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3465™ sayillh kanunun amaci ise; KOO modellerinin ulastirma alaninda uygulanmasina
yonelik yasal zemin hazirlamaktir. Bu kanun maddesine gore sermaye sirketleri artik
otoyollarin ve bu yollar f{izerindeki tesislerin gerek bakiminda gerek isletilmesinde
gorevlendirilebileceklerdir. isletme hakki devri ve yap islet devret KOO uygulamalan ile uyum
halinde g¢alisabilecek bir diizenlemedir. Hizmet devri ilgili s6zlesme siirelerinin sonunda yol ve
tesislerin Karayollar1 Genel Miidiirliigiine teslimi ile sona erer.

351" sayili kanunda ise 2010 yiinda madde metnine eklenen bir diizenleme ile KOO
yap kirala devret modelinin uygulama alaninin egitim hizmetleri sinifi igerisine dogru
genisledigi gorilmektedir. Saglik tesislerinin kiralama karsilig1 yaptirilmasinin ardindan yap-
kirala modeli i¢in egitim ve yurt binalar1 da kapsama alani sinirlarina dahil edilmistir. ilgili
kanun metni 49 yii gecmemek sarti ile YPK tarafindan yapilmasi gerekli olduguna kanaat
getirilen binalarin ve tesislerin, hazineye veya kurumun kendisine ait tasinmazlar iizerinde 6zel
hukuk Kkisilerince yaptirllmasina iliskindir. Bu maddenin iliskili oldugu KOO bicimi ise yap-
kirala-devret modelidir.

3996 sayili kanun ve bu kanuna 1999 yilinda eklenmis olan 4493 sayili kanun ve degisik
madde olarak eklenmis olan yine 1994 tarihli 4047 sayili kanunlar yap-islet-devret modelinin
uygulama alanlarina iliskindir. KOO sézlesme sistemi mevcut diizenlemeler eli ile adeta tiim
kamusal hizmet alanlarina yayilmaya baslamistir. Kamu iktisadi Tesekkiilleri (KiT) dahil kamu
kurumlarinca ifa edilen ileri teknoloji veya yiiksek maddi kaynak gerektiren gorevlerin YID
modeli cer¢cevesinde sunumu amaglanmistir. Her ne kadar kanun metninin ilk halinde “ileri
teknoloji ve yiiksek maddi kaynak gerektiren” ifadesi yer alsa da son hali “ileri teknoloji veya
kaynak gerektiren” seklinde diizenlenerek birlikte olma sarti yerine bu meziyetlerden bir
tanesinin olsa dahi yeterli olacak sekilde diizenlemesine birakmistir. S6z konusu diizenleme
alanlari ise ¢evre Kkirliligini dnleyici yatirimlar, elektrik ve maden isletmeleri, karayolu-her tiirli
rayl sistem-askili ulasim-deniz ve hava limanlari, tiim bunlara iliskin her tiirli tesis ve binanin
yapimini kapsamaktadir. Ek olarak doga hayatin1 koruyucu ve gelistirici faaliyetler ile toptanci
halleri ve benzeri yatirim alanlar1 ve yine bunlara iliskin her tiirlii altyapi-tesis ve bina yapimi
hizmet alanlarinda uygulanabilecegi seklinde olabildigince genis yorumlanmistir. Kanunun ilgili
oldugu KOO bigimi YID sunum modelidir. Tiim bu faaliyetler sermaye sirketlerince ve yabanci
sirketlerce yerine getirilebilir.

Gorildiigh tizere hemen hemen biitiin ortak toplumsal gereksinim kamusal hizmet

sunum alanlar1 uygulama kapsamina dahil edilmeye ¢alisilmistir.

sk ()

Karayollar1 Genel Miidiirliigii Disindaki Kuruluslarin Erisme Kontrollii Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi
Ve Isletilmesi lle Goreviendirilmesi Hakkinda Kanun”

Kanun Numarast: 3465, Kabul Tarihi: 28.5.1988, Resmi Gazete: Tarih: 2/6/1988, Sayi: 19830 Yayimlandigi
Diistur: Tertip: 5, Cilt: 27

** “Yiiksekégrenim Kredi Ve Yurtlar Kurumu Kanunu” Kanun Numarasi: 351, Kabul Tarihi: 16/8/1961
Yayimlandigi R. Gazete: Tarih: 22/8/1961, Say1: 10887, Tertip: 4, Cilt: 1, Sayfa: 3012
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4283" numarali yasa da aym sekilde yap-islet-devret modeli ¢ercevesinde elektrik
liretim, dagitim ve satisina iliskin bir diger diizenlemedir.

5396 sayili ek diizenleme eliyle artik 6428 lehine miilga edilmistir. 6428 sayili kanun
ise 2013 yilinda kabul edilen ve saglik bakanligi alaninda yap-kirala-devret modeli ile tesis
yapim, isletim ve hizmet alimi1 unsurlarini kapsamaktadir. Boylelikle kurumsal anlamda Saghk
Bakanhgl, islevsel anlamda saglk kamusal hizmet sunumu da KOO modelleri ile is gorme
alanlarina kapsamli bir bigimde dahil edilmistir.

4501 sayili kanun ise uygulama asamasinda ¢ikacak olumsuzluk ihtimalleri karsisinda
¢Ozlime (tahkim) iliskindir.

Bu kapsamda yerel yonetimlere yapma-yaptirma yetkisi veren; 5216, 5393 (Biiyiiksehir
Belediyelerine ve belediyelere iliskin), 5302 (i1 Ozel idarelerine iliskin) sayili kanunlar
(Glizelsari, 2009: 67-68) ile 3096, 3996, 4047, 4446, 4492, 4493, 4501, 5396, 652, 6428, 351,
4046, 5335, 3465 sayili kanunlar KOO ile iliskili mevcut kanunlardir. Farkhh kamusal hizmet
sunum alanlarinda bunca karmasik diizenleme ve kullanilan farkli KOO modelleri sézlesmelerin
takibini zorlastirmakta ve anlam kargasasina sebep olmaktadir.

Nihai olarak yukarida da belirtilen ve parca parca hukuksal sisteme dahil edilen
karmasik yapidan kurtulmak isteyen idare yeknesak bir uygulama ve takibi kolay bir stireg
gerceklestirmek adina konuya iliskin tek bir yasal diizenlemenin yapilmasi gerektigini 2014
yilindaki KOO OIK Raporunda (85) dile getirmistir. Buna gore; “Hukuki Cercevenin Gelistirilmesi”
bashg altinda ele alinan konuda, daginik halde bulunan KOO mevzuatindan tiireyen
problemlerin ortadan kaldirilmasi i¢in mevcut kalabalik yasal metinler lagvedilmeli, diger tlke
uygulamalar1 6rnek alinarak yeknesak ve uyum getiren uzlagma iiriinii bir KOO kanunu
hazirlanmahdir.

Kalkinma Bakanlig1 tarafindan yayinlanan 10. Kalkinma Plani1 594. madde de konuya
iliskin gerekliligi ortaya koymaktadur. ilgili madde ile idareye 2018 yili sonuna kadar bu konu
hakkinda bir gorev yiiklenmistir. Yol haritasi niteliginde bir strateji belgesi hazirlanacak ve
dagimk yapidaki KOO yasalar birlestirilerek cati bir yasal diizenlemeye kavusturulacaktir
(Sarcan, 2015: 2).

* “Yap-Islet Modeli lle Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmas: Ve Isletilmesi [le Enerji Satisinin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun” Kanun Numarasi: 4283, Kabul Tarihi: 16.07.1997, Tarih: 19.07.1997, Sayi:
23054, Tertip: 5, Cilt: 36

* Kanun ismi: Saghk Bakanhginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet
Alinmasi Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun

Kanun Numarasi: 6428, Kabul Tarihi: 21.02.2013, Resmi Gazete: Tarih: 09.03.2013, Say1: 28582, Tertip: 5,
Cilt: 53

** Kanun ismi: Kamu Hizmetleri lle Ilgili Imtiyaz Sartlasma Ve Sézlesmelerinden Dogan Uyusmazliklarda
Tahkim Yoluna Basvurulmasi Halinde Uyulmasi Gereken Ilkelere Dair Kanun, Kanun Numarasi: 4501, Kabul
Tarihi: 21.01.2000, Resmi Gazete: Tarih: 22.1.2000, Say1: 23941, Tertip: 5, Cilt: 39
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Obiir taraftan, 6zel ihtisas komisyonunca hazirlanan raporda 1910 tarihli Menafi-i
Umumiyeye Miiteallik imtiyazat Hakkinda Kanun hiikmiiniin de bir an énce revize edilmesi
gerektigi lizerinde durulmustur. Ek olarak istii kapali bir bicimde adli yargi ve idari yarg
alaninda yasanan catisma vurgulanarak her iki hukuk dalinin da esit degerde oldugu, bunlarin
birinin digerine listiin olmadig1 belirtilmistir. Hangisinin ilgili alanda daha ¢ok tercih edilecegini
ise “etkinlik anlayisinin belirleyecegi” ifade edilmistir (KOO OIK Raporu, 2014: 64).

Komisyonun c¢alismasinin devaminda, 1980 yillarindan itibaren daginik mevzuat
yapisinin varligi tespit edilerek bu alanin bir an evvel diizenlenmesi gerektigi belirtilmistir.
Ancak bu sayede mevcut durum yerli ve yabanci yatirimcilara a¢ik bir bicimde anlatilabilecek ve
yasal giivence saglanacaktir. Yabanci yatirimcilarn Tiirkiye’ye cekebilmek adina ve bununla
birlikte acik, anlasilabilir ve uyum icerisinde bir KOO piyasasi i¢in bu durum vazgecilmez bir
engel olarak durmaktadir (KOO OiK Raporu, 2014: 78).

Acikca goriinmektedir ki KOO déniistiiriicii potansiyeli daha tam anlamu ile hukuksal
zemine sirayet etmemistir. Oyle ki KOO ile iliskilendirilebilecek bir¢ok parc¢al yasal diizenleme
s6z konusu iken hala KOO uygulamalarina iliskin tek bir mevzuat yapilabilmis degildir.

Calismanin kategorize ettigi dontlisiim alt basliklar1 aslinda birbirinden kopuk ya da
bagimsiz olmadigindan yasal/hukuksal doniisiim beraberinde hem kurumsal hem personel hem
de yonetsel dontisiimii de kendiliginden tetikleme 6zelligine sahip olacaktir.

Cat1 yasa ve yeknesak bir mevzuatin gerekliligi KOI OiK raporunun bir¢ok kisminda dile
getirilmistir. Aksi durumlarda daginik yasa hiikiimlerinin belirsizlige yol actigi, bazi sektorleri
kapsamadig1 ve eksik diizenlemeler sebebiyle de kimi durumlarda yetersiz kaldig1 gerekgeleri
gosterilmistir. Avrupa imar ve Kalkinma Bankas1 (EBRD) kurulmasinin gerekli oldugu catt KOO
mevzuatinin diinyadaki diger iilke uygulamalari temel alinarak hazirladigi on prensibi
icerisinde barindirmasi gerektigi yoniinde gériislerini paylasmistir (KOO OiK Raporu, 2014: 79-
81). Buna gore dilizenlenmesi planlanan kanun tasarisinda;

1. Ozel sektériin bu isleyisin icerisinde olmasi gerekir. Net bir bicimde 6zel sektdriin
katilimi saglanmalidir.

2. Hazirlanacak olan kanun altyapi imtiyaz haklarinin paylasimina uygun bir bigimde
olmalidur.

3. Konuya iligkin tiim kurallar daha acik ve anlasilir olmaldir.

4. Ongoriilebilir ve istikrar vaat eden bir hukuki cerceve KOO modellerinin saghkli bir
bicimde gerceklestirilmesi i¢in elzemdir.

5. Herkesce ulasilabilen, adaletli ve seffaf kurallar konulmalidir.

6. Bu maddede hukuksal doniisiim isaretleri net bir bicimde belirtilerek tilkenin genel
hukuk diizeninin de yeni kosullara uyum saglamasi gerektiginden bahsedilmistir.

7.Sozlesmeler konusunda miizakereci anlayis benimsenmelidir.
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8. Hukukta doniisiim olgusunun bir parcasi olarak uygulanacak yontemler ve
hazirlanmasi planlanan kanun tasarilari tahkim sistemine acik olmalhdir.

9. KOO alanina hakim olmas istenilen tek parcali kanun tasarisi hiikiimetce taninacak
garantilere ve ayricaliklara imkan vermelidir.

10. Son olarak ilgili kanun tasarisinda olmasi istenen diizenleme ise teminat haklarina
iliskindir.

S6z konusu yasal alt yap: arayisi KOO i¢in uygun ortamin olusturulmasi adina olmazsa
olmaz donisiim taleplerinden bir tanesidir. Ekonomik iliskilerden ve iiretim tercihlerinden
daha yavas seyreden bir yargi mekanizmasinin bu modeller dniinde verecegi kararlar ile engel
olusturma potansiyeli, ancak yukarida belirtilen 6zellikleri biinyesinde tasiyan bir formiil ile
ortadan kaldirilabilir. Bu sayede KOO ile ézel sektoriin giiglerinin tam anlami ile birlesecegine

inanilmaktadir.

3.1.3.3.3. Tahkim

Sozlesme iliskisi cercevesinde iki ortagin is yaptigi bir konuda yargi¢c bir tarafin
egemenliginde bulunuyorsa kuskusuz diger taraf bu durumdan pek de hosnut olmayacaktir.
KOO modelleri ¢ok yiiklii sermayelerin uzun yillar boyunca yapilan sézlesmeler uyarinca ilgili
kamu hizmeti alanina tahsisini icerir. Bliyiik risk beraberinde sermayedara giivence verilmesi
karsiliginda azaltilabilecektir. Tahkim olgusunun; sermaye yatirimcilar: tarafindan alternatif
kamu hizmeti sunum modeli kabul ettigimiz KOO uygulamalar1 sonucunda bir talep sonucu
meydana geldigi soylenebilir. Yani tahkim aslinda kamu hizmeti alaninda bir talebin triintidiir
(Gulan, 2001: 141).

Calisma tahkimin iyi ya da koti oldugu olumlama ya da yerme cabasi iginde
olmayacaktir. Aksine egemenlik yetkileri kisitlaniyor gibi siyasi iceriklerden ¢ok yonetsel
anlamda yarg: erkinin de icerisinde bulunan yonetsel mekanizmalarin KOO pratiklerinden ne
Olciide etkilendigi ve bu doOnistiriicii etkinin tahkimin ortaya ¢ikmasinda veya
yayginlasmasinda ne gibi roliintin oldugu iizerinde durulacaktir.

Her ne kadar tahkim miiessesesine iliskin yukaridaki bilgilerde de deginildigi tizere ilk
defa neo liberal politikalar ile ortaya ¢iktig1 anlamina gelmemelidir. Hem yerli hukuk sisteminde
hem de yabanci hukuk sistemlerinde kiiresellesmenin dogal bir sonucu olarak o6zellikle diinya
genelinde uluslararas1 sirketlerin ¢ogalmasi ve buna bagh ticari iligkilerin yogunlagsmasi
sonucunda ilgili kavramin sikca kullanilarak popiilaritesinin arttigi gergeginin yanisira,
koklerinin ¢ok eskiye dayandigi da belirtilmektedir (Sanl;,1986:13). Calismaya konu olan
tahkim idare hukukunun uygulandigi kamusal hizmet alanlarinda meydana gelen ve gelmeye

devam edecegine inanilan yayginlasma egilimidir.
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Bu yayillmanin en biiyiik gerekgelerinden bir tanesi ise son donemlerde iktisadi
iliskilerin ve ticaret yapma biciminin degismesi ile diinya {izerindeki serbestlesme
hareketlerinin hiz kazanmasidir. Bu noktada tahkim kurumunun kamusal hizmet alanina dahil
olmasi konusunda en biiyiik etken ise kuskusuz kamusal hizmet gérme mekanizmalarinda
meydana gelen degisim ve donilistimdiir. Oysa tahkim kurumunun devlet yargisinin kurumsal
olmadig1 donemlerden beri varhigini siirdiirdiigii simdiye kadar geri planda kalmis olmasinin
sebebinin ise yarginin devlet eliyle organize bir bicimde goriilmeye baslanmasi oldugu
belirtilmistir (Sanl,1986:16).

O halde, ne degisti de simdi yargi ozellikle idari yargi, yogun bir devlet
kurumsallagsmasim reddeder hale geldi. Acaba bu durum KOO yatirimcilarinin ortak bir talebi
miydi? Bu konuyu aciklayacak en biiyiik olaylardan bir tanesi 1999 anayasa degisiklikleri ile
anayasal nitelik kazanan tahkim oylamasi sirasinda mecliste yapilan goriismelerdir. Bu noktada
tahkimi anlamak 6nemlidir. Onun neden idari yargi iizerinden devlet yargisina alternatif olarak
diistiniildiigiiniin anlasilabilmesi icin 6ncelikle tahkim konusunu ¢ok iyi tanimak gereklidir
(Aslan, Arat, 2005: 2).

Ortada is yapma Kkabiliyetinin artirilmasina yonelik bir ¢abanin iiriinii olan yargisal
diizenlemeler s6z konusudur. Biiyiik sermaye sahiplerinin is yapmak icin ugradig1 egemenin
insafina kalmamak adina giristigi kabul edilen tarafsiz ve bagimsiz tahkim kurumunu talep
etmesi ¢ok da akil dis1 bir durum degildir. Olas1 yasal diizenlemeler ve anayasa degisiklikleri;
KOO ve uluslararasi aktérlerle is yapabilme kabiliyetinin artirillmas: adina gerceklestirilebilir.
Bu degisiklikler devam edebilir ve muhtemelen yetersiz KOO mevzuatinin oldugu yoniindeki
baskilar ve 06zel sektor temsilcilerinin talepleri géz oOniine alindiginda bu c¢ok sasirtic
olmayacaktir.

Uluslararasi ticaret alaninda, milli-yerel hukuklarin gegerliligi 6nemini kaybetmekte ve
uygulanma sahalar daralmaktadir (Ozdemir, 6). Milletlerarasi ticaret hukukunun ortaya ¢cikma
nedenlerinde oldugu gibi piyasanin talepleri, tek tek yerel hukuklarin meydana gelecek
uyusmazhklar icin yetersiz kalacagi gibi sebeplerle, uluslararasi bir KOO hukukunun da
olusabilecegi yorumu yapilabilir. Bu yorumun varabilecegi neticeler ise artik anayasal diizlemin
de tstiinde bir kamu hizmeti sunum alani iist kurallarinin meydana gelebilecegidir.

Kurulmasi planlanan ve yetkisel agidan bakanliklar {istiinde bir yerde konumlanacagini
diisindiigiimiiz KOO iist kurulu nasil kurumsal anlamda kamu hizmeti sunumunda
merkezilesme egilimi yaratacak bir organ haline gelebilecekse, ulusal yeknesak ve hatta belki
ileride tartisilacak olan ulus o6tesi kapsayici mevzuat da yargisal diizlemde ayni sonuglari
doguracaktir.

Somut tahkim uygulamalarina doéniilecek olursa, yeniliginin iki 6nemli o6zelligi

oldugundan bahsedilebilir. ilkin, tahkim ile sézlesmelerin gizli kalabilecek olmasidir. Aym
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zamanda, esas zaruret buradan ortaya ¢ikmistir, bu durum ayni zamanda hem sermaye kesimi
icin hem de ilgili idari birim icin giivence teskil etmektedir. Dis ililkede yatirim yapan Tiirk
sermayedarlar icin ne kadar gerekli ise Tiirkiye'de yatirim yapan yabancilar icin o kadar gerekli
bir diizenleme oldugu kabul edilmelidir.

1999 yilinda T.C. 1982 Anayasasinin ilgili maddelerinde yapilan degisiklik sonucu yasal
diizenlemenin ytiksek yargi organlarinca anayasaya aykiriligi gerekce gosterilerek engellenmesi
ortadan kalktigindan bu diizenlemeyi destekleyecek yasal adimlar atilmaya baslanmistir.

21/01/2000 tarihinde 4501 sayih “Kamu Hizmetleri ile Ilgili Imtiyaz Sartlasma Ve
Sozlesmelerinden Dogan Uyusmazliklarda Tahkim Yoluna Basvurulmasi Halinde Uyulmasi
Gereken Ilkelere Dair Kanun” bu adimlardan bir tanesidir. Buna gore kanunun amaci, kamu
hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerinde bunlardan dogan uyusmazliklarin
tahkim yoluyla ¢6ziilmesinin 6ngoriilmesi durumunda taraflarca sézlesme yapilirken uyulmasi
gereken ilke ve esaslari belirlemek olarak maddelendirilmistir.

llgili kanun ile tahkim kurumsallastirilmis, hangi sartlarda diizenlenecegi ve usuliine
iliskin bilgiler paylasilmistir.

Tahkim kurallari, tahkim yeri, hakem ya da hakem kurulunun secimi ve sayisi tahkime
iliskin en temel ilkeler olarak kabul edilebilir. Bununla beraber ilgili yasal diizenleme ile hakem
kurulunun yetkisiyle, hakem kurulunun yargilama usulii ve yargilamada kullanilacak dil de
belirtilen diger alanlardir.

Cekismenin temeline iliskin hangi maddi hukuk kurallarinin uygulanacaginin se¢imi,
karsilikli olarak taraflarin delil ikamesi ile uyusmazligin diger tarafa ne sekilde bildirilecegi,
bildirim siiresi ve bilirkisilerin se¢imi konuya iliskin diger baslklaridir. Son olarak tahkim
stresi, hakem kurulunun delil toplama yetkisi ve usulii, hakem iicreti, yargilama giderleri,
vekalet Ucreti ve benzeri seyler belirtilmistir. Bu ilkelerin ise iceriginin sdzlesmelerde veya
tahkim sartlarinda netlestirilecegi yazilmistir.

Ayrica 1999 Anayasa degisiklikleri ile giindeme getirilen, “yabancilik unsuru tasiyan”
kavramina da ilgili kanun metninde agiklik getirilmistir. Buna goére yabancilik unsurunun iddia
edilebilmesi iki sarta baglanmistir:

Sozlesmeye taraf kurulu veya kurulacak sirket ortaklarindan en az birinin yabanci
sermayeyi tesvik mevzuati hiikiimlerine gore yabanci menseli olmasi veya
sozlesmenin uygulanabilmesi i¢in yurt dis1 kaynakli sermaye veya kredi veya teminat
sozlesmelerinin akdedilmesinin gerekli olmasi hallerinden birini ifade eder.

ilgili madde metninin acik ifadesi sudur. Kamusal hizmet sunma yiikiimliligiini
listlenmis olan 6zel sektor ortakliklarindan herhangi birisinin yabanci menseli olmasi ya da

ikincil sart olan yurt dis1 kaynakl bir kredi veya teminatin s6zlesmenin gerceklesmesi adina
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gerekli olmasi durumunda diger tiim ortaklar yerli olsa dahi idare ile bir ¢ekisme yasanmasi
durumunda milletlerarasi tahkim yolu acilabilir.

Tahkim usuliinii diizenleyen 4501 sayili kanunun 3. maddesine gore; yabancilik unsuru
ihtiva eden herhangi bir kamusal hizmet sunum s6zlesmesinden kaynaklanan uyusmazliklarda
lic ¢6zlim yolu 6ngorilmiistiir. Bunlarin ilki ilgili kanunun a bendinde belirtilmis, mekan olarak
Tirkiye'nin secilmesi ve devaminda Tiirk hukuku ya da yabanca hukuk kuralinin
uygulanmasinin kabul edilmesi seklinde diizenlenmistir. B bendinde diizenlenen ikinci madde
ise yine Tiirk hukuku ya da belirlenecek bir baska hukuk diizeninin Tiirkiye disinda baska bir
tilkede toplanarak karar verilmesini icermektedir. Sonuncu diizenleme olan c bendinde ise
ticlincli formil, kendine has tahkim usulii bulunan milletlerarasi tahkim kurulusu bilinyesinde
¢6ziimiin saglanmasi seklinde formiile edilmistir. Milletlerarasi tahkim uygulamasinin 6nemi ise
yargisal yetkilerin hem mekansal hem de otorite bakimindan tasinmasini icermesidir. Soyle ki
milletlerarasi tahkim durumunda hem tlke hukuku uygulamasinin disinda baskaca hukuk
kurallarina gore yargilama yapilabilmekte hem de bu islemin Tiirkiye disinda bir yerde
yapilmasi miimkiin olabilmektedir.

Tahkim kurumunun kamusal hizmet alaninda KOO aracihigiyla yayginlasmas1 maliye
teorisinde yer edinen kamusal mallar- 6zel mallar ayrimini da ¢6zmeye baslamistir. Bu noktada
artik saf kamusal ya da saf 6zel mal ifadelerini kullanmak elestirilere sebebiyet verebilecektir.
Tahkim uygulamasinin icerisinde bulundugu adalet hizmeti saf kamusal mallar arasinda
gosterilmektedir. Oysa KOO uygulamalar1 sonucunda tahkim uygulamasinin yayginlasacagl
ortadadir. Oziinde tahkim kamusal bir kurum degildir. Hatta 6zel olana daha yakindir. Yani artik
saf kamusal mal ve hizmet tabiri veya saf 6zel mal tabiri KOO eliyle kaynastinlmis ve

yakinlastirilmistir.

3.1.3.3.4. Hukuksal Déniisiim Kategorisinde Sonu¢ Boliimi

Genel gerekgeleri incelendiginde 1999 anayasa degisiklikleri KOO ile iliskilendirilebilir.
Simdiye kadar KOO alaninda yapilan diizenlemeler eliyle idare hukuku ve o6zel hukuk
alanlarinda bir alan savasimi yasanmaktadir. Kamu hizmetlerine uygulanmasi bakimindan idare
hukuku bir daralma yasamakta ve 6zel hukuk ile tahkim lehine bir alan genislemesi s6z konusu
olmaktadir.

Bu konu hakkinda Giilan ¢ok daha iddiali bir yorumda bulunmus ve kamu hizmeti
kavraminin 6lmeye birakilacagini iddia etmis devaminda idare hukukunun, liberal talepler
eliyle sosyal ihtiyaclarin dengesini kurma c¢abasi gozeten bir 6zel hukuk dali haline

gelebileceginden bahsetmistir (Giilan, 2001: 151).
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Bu agamada ayrica, kamu menfaatinin ortaya ¢ikmasimi saglamak adina KOO ve
ozellestirme uygulamalarinin dogal sonucu olarak 6zel sektér kesimince sunulan hizmet ve
tiriinlerin, sorumlulugun esas sahibinin degismedigi yani idarede kaldig1 bu alanlarda gozetim
ve denetim gerekliligi hizmetin belirlenen esaslar ¢ercevesinde sunulup sunulmadiginin
anlasilmasi acisindan bir ihtiyactir (Avci, 2014: 105). Kuskusuz bu ihtiya¢ neticesinde hem
kurumsal hem yonetim faaliyeti alaninda bir degisim riizgar1 kendisini hissettirecektir.

Devletin kolluk faaliyetleri ile kamu hizmeti faaliyetleri arasindaki dengenin “kolluk”
lehine yeniden olusabilecegi fikrinden hareketle, sosyal devletten cezalandirici devlete gecis s6z
konusu olabilecek (Karahanogullari, 2004: 153-155) ve bu da kamu hukuku alanini ceza hukuku
alanina sikistirabilecektir. Bizzat hizmet sunma islevlerini bir kenara birakan idare 6zel hukuk
kisilerince yerine getirilen hizmetlerin denetimini gerceklestirilecek olan kurum haline
gelmistir. Hatta ilerleyen yillarda, 80’ li yillardan itibaren devam eden piyasa dostu anlayisin, bir
sire¢ ve uzun zaman dilimine yayilan kamu hizmetlerinin piyasaya devrinin ardindan ilk
uygulamalarini kendi i¢ mekanizmalarinda basari bir sekilde uyguladiktan sonra, bu defa
enerjisini ortaya ¢ikacak olan yogun kolluk etkinliklerinin piyasalastirilmasina
yogunlastirabilecegi tartisilmaya baslanmistir (Cal, 2014: 3).

Benzer bir bicimde o6zel ihtisas komisyonunca hazirlanan raporda kamu hizmeti
sozlesmelerinin Borg¢lar Hukukunda yer alan uygulamalara benzer bicimde “sézlesme
serbestisi” mantigiyla diizenlenmesinin KOO cesitlenmesine daha faydali olabilecegi yoniinde
tartismalarin yasandig belirtilmistir (KOO OIK Raporu, 2014: 63).

Boylece kamu hukuku, 6zellikle kamusal hizmet alanina iliskin idare hukuku alani
daralma yasamakta ve birtakim temel ilkeler KOO felsefesi ile asinmaya maruz kalmaktadir.
Idare hukukundan bosalan bu alanlar ise etkinlik arayisinin istedigi ortami yaratan ve isteklere
cevap verebilen 6zel hukuk kavramlariyla doldurulmaya baslamistir.

Diger taraftan tahkim usuliinlin yayginlasmaya baslamasiyla idare hukukunda yasanan
doniisiim ve daralma etkisi kendisini mahkemeler ve davalar diizeyinde de gosterecektir. Kural
olarak idare mahkemelerinde goriilmesi gereken ve idari nitelik tasiyan uyusmazliklar artik ya

0zel hukuk mahkemelerinde ya da tahkim 6nilinde ¢6zliime kavusturulacaktir.
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SONUC

KOO; kamu ve 6zelin kamusal hizmet sunum alaninda ortakhik kurma anlayisinin bir
Uriinidir. Ortaya ¢ikis tarihi konusunda net bir ifade kullanmanin zorlugunun yaninda ortaklik
ifadesi 1980 sonrasi siirecte kamusal hizmet sunumunda ¢ok daha fazla sey ifade eder hale
gelmistir. Neo liberal politikalarin bir sonucu olarak ydnetisim anlayisinin is yapma biciminden,
devletin roliiniin yeniden degerlendirilmesine (Ugur ve Miynat, 2014: 34) ve 6zellestirmenin bir
tiri olmasina (Kesgin, 2013: 68) kadar varan tanmimlandirmalara sahiptir. “Esnekligin
kavramsal yansimasi” tabiri kavram-liretim anlayisi iliskisini ortaya koymaktadir. Ayrica
kavramin; eksik imtiyaz modeli (Karahanogullari, 2011; 177) veya bir politika arac1 (Yalgin,
2014: 138) olarak degerlendirilmesine degin varan tanimlari ve gercek manada ¢ok disiplinli bir
alanin icerisinde yer almasi KOO kamusal hizmet sunum bicimleri 6zellikle seksen sonrasi bir
nitelik déniisiimiinii agiklar vaziyettedir. Bu nedenle KOO uygulamalar basit birer kamusal
hizmet sunumu ikamesi degildir.

Tez cahismasinin sonucunda KOO uygulama modelleri hakkinda su tespitlere varilmistir;

1) Idare KOO siireci ile birlikte rol spektrumu yasamstir.

2) KOO déniistiiriicii etkisi ile sirketler oligarsisi olusumlarina zemin hazirlamstir.

3) Taylorist yénetsel anlayisin kamusal hizmetlere uyarlanmasina benzer bicimde KOO
politikalar1 kendi antitezini iiretme potansiyeline sahiptir.

4) KOO konusunda bir kavram birligine varilamamis olunmasi bilingli bir tercih olarak
degerlendirilmis ve bu durum esnekligin kavramsal yansimasi olarak adlandirilmistir.

5) Kullanic1 diye tabir edilen vatandaslardan alinan vergilerin yaninda ytiksek kullanim
licretlerinin talep edilmesi cifte vergilendirme benzeri bir algi olusturabilir.

6) Kurulmasi planlanan KOO iist kurul yapilanmasi ile idari teskilatlanma icerisinde yeni
bir vesayet birimi meydana getirilebilir. KOO uygulamalari ile kamusal hizmet sunum anlayisi
yerellesme ilkesinin aksine merkezilesme egilimine kayabilir.

7) KOO uygulamalar: sonrasi kamusal hizmet sunum alaninda, hukuksal alanda idare
hukuku i¢in daralma s6z konusu iken, 6zel hukuk alaninda bir genisleme s6z konusudur. Adli
yargl ve tahkim, idari niteligini kaybeden kabul edilen sozlesmeler i¢cin daha fazla tercih
edilmeye baslanmistir.

8) Kamusal mal-6zel mal ayrimi belirsizlesmeye baslamistir. Biitce esneklestirilmistir.

9) Devlet sirri kavrami yerini ticari sir kavramina birakmistir.

KOO uygulama modellerinin 6zellikle seksenli yillardan sonra hizli bir bicimde
yayllmasinin ve popililer hale gelmesinin bir¢ok i¢c ve dis kaynakli sebebi oldugu
belirtilmektedir. KOO’nun hizh yiikselisinin sebepleri arasinda hiikiimetlerin, yerli ve yabanci

varlikli kesimlerinin, kiiresel c¢apli finans Kkuruluslarinin yani sira uluslariistii siyasi
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organizasyonlarin uygulamalara arka c¢ikmasi, bu uygulamalar1 tesvik etmesi sayilabilir
(Glizelsari, 2009: 44). Kiiresel kuruluslarin basinda ise AB, DB ve OECD gibi kuruluslar
gelmektedir. Daha da 6nemlisi KOO; devlete bigilen rolleri listlenme arayisinda 6zel sektériin is
yapma bi¢imi haline gelirken bir¢ok olusumu da ortaya ¢ikarmaya baslamistir. Diger taraftan bu
model; uluslararasi ve yerel dilzeylerde sirketler birligi, tahkimler, kredi kuruluslarn,
garantorler, sigorta sirketleri gibi organizasyonlarin da c¢ogalmasinda etkili olabilecek
potansiyele sahiptir.

Bu anlamda en 6nemli tespitlerden bir tanesi KOO kavramimin diger kamusal hizmet
modellerinden ayrilmasidir. Modern KOO uygulamalar1 kendisi ile en ¢ok karsilastirilan
ozellestirme, imtiyaz gibi uygulamalardan nitelik olarak farklilasir. Ozellestirmenin aksine KOO
uygulamalarinda aktif bir birliktelik vardir. idare tiimiiyle hizmetten ¢ekilmez ve KOO
aracilifiyla aktif risk paylasimi sayesinde kamuyu temsil eden idare ile ortaklik kuran o6zel
sirket, piyasa kosullarindan gorece bagimsiz ¢alisma sansi elde eder.

Imtiyaz uygulamasindan farkl olarak ise kar ve zarar konusunda 6zel isletmeci yalnmz
birakilmamistir. Aym sekilde KOO déniistiiriicii etkisini bu alanda da géstermis ve ise konu olan
sozlesme ve bu sOzlesmeye ya da uygulamaya iliskin ortaya ¢ikabilecek uyusmazliklarda s6z
konusu yargi biriminde bir alan kaymasina neden olmustur. Ciinkii imtiyaz modellerinin aksine
KOO sézlesmeleri 6zel hukuk s6zlesmesi olarak ele alinmis ve gorevli yargi yeri olarak idare
mahkemeleri degil, adli yargi mercileri ile tahkim kuruluslar tercih edilmeye baslanmistir.

KOO bir cati kavram oldugundan ve bu alanda is yapma biciminin icerigi sozlesme ile
belirlendiginden ¢ok farkli modellere konu olabilmektedir. Bununla birlikte bilinen en yaygin
uygulamalari YiID, IHD ve YKD modelleridir. Kamusal hizmet sunumunda bu modeller hem proje
sayis1 bakimindan hem de proje degeri bakimindan hizla artma egilimindedir. 2015 yilinda YiD
projesine konu olan IGA projesinin imtiyaz iicreti dahil 35.6 milyar dolarlik bir hacme sahip
oldugu bilinmektedir (ppi.wordbank.org, 2015: 2). Ek olarak biiyiik projeleri uzun dénemli
taksitlere bolme kolaylig1 sayesinde KOO uygulamalar: yillik biitce uyum politikalarina farkh bir
bakis acisi ile yaklasma imkam tanimistir. Daha “esnek biitce” anlayisi1 KOO modellerinden
ozellikle YKD modeli ile miimkiin hale gelebilecektir.

KOO uygulamalarimin klasik yéntemlerden ¢ok daha fazla sey ifade ettigi én kabuliiyle,
sistemle biitiinlestirme cabasi sirasinda KOO felsefesine uygun bir olusum icin ise bazi
diizenlemeler ve degisimler ile nihayetinde kamu yoOnetiminde bir doniisim yasanacagi
belirtilebilir.

Sunumunu dogrudan devletin iistlendigi kamusal hizmet anlayis1 KOO felsefesi ile bircok
noktada uyusmamaktadir. Ozellikle seksenli yillardan sonra uygulanmak istenen ve ilk YiD
kanunu yasalasan Tiirkiye’de, altyapinin sisteme olan uyumsuzlugu nedeniyle Ozal déneminde

baslatilmas: planlanan yatirimlar gecikmistir. Ozellikle kurumsal, siyasal ve hukuksal alanda
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gerceklesmesi gereken déniisiimler giiniimiizde halen devam etmekte ve KOO anlayisina uygun
bir yonetsel zemin hazirlanmaya ¢alisilmaktadir. Kamu yonetimi teskilat yapisi, bakanliklarin ig
yapilanmasi ve gorevlerinde meydana gelen degisimleri ile iistlendikleri roller ve buna bagh
olarak tercih edilen istihdam anlayis1 KOO felsefesi ile uyumlu hale getirilmeye baslanmigtir.

Hukuksal anlamda ise catismalar anayasa yargisi diizeyine varmistir. 1999 yilinda
meydana gelen degisikliklerle KOO uygulamalarinin éniiniin acildig ve artik yargi kararlariyla
kamusal hizmet sunumunda idare ile 6zel sirketler arasinda 6zel hukuk sézlesmesi yoluyla is
gorme biciminin engellenmesinin 6niine gecilmistir. Yine ayn1 sekilde Danistay’in bu alanda
yetkileri kisitlanmis ve tahkim uygulamasi yayginlastirilmistir. Tiim bunlarin sonucunda KOO
etkisi ile kamu hukuku alan1 daralmis ve 6zel hukuk uygulamalar1 popiiler hale gelmistir.
Uyusmazliklarin ¢éziimii konusunda ise idari yargi adli yargi cekismesinin yasandigi, bunun
sonucunda da adli yarginin kamusal hizmet alaninda ¢ok daha aktif bir bicimde yer almasi icin
gerekli ortamin saglandig belirtilebilir. KOO taraflarinca tercih edilen tahkim uygulamasinin ise
ilerleyen donemlerde ¢ok daha kurumsallasmis bir bicimde hukuk alaninda yer edecegi
soylenebilir.

Cat1 bir yonetsel kurulusa benzer bicimde KOO alaninda dagmik bicimde ¢ok sayida
yasal diizenlemeyi daha anlasilir kilmak ve yeknesak bir goriintii saglamak adina yasal dontlisiim
de bu asamada s6z konusu olabilecektir.

Karar alici aktorler ve siyaset diizleminde ise ¢ok cesitli iddialar ortaya koymak
miimkiindiir. KOO politikalari ile uzun dénemli sézlesmeler yapilabilmekte ve bu siire zarfinda
kamusal hizmet sunumunda rol alan 6zel firmalarin getirileri hazine garantisi kapsamina dahil
edilebilmektedir. Bu uygulamalarin ardindan goéreve gelen farkli hiikiimetler ag¢isindan
degerlendirildiginde, uzun donemli garantiler yeni yonetim sahipleri icin kisitlayic1 etki
olusturabilirler. Diger taraftan artik kamusal yonelti belirleme stirecinde ¢ok biiyiik finansman
girdisi saglayan 6zel temsilcilerin de goriisleri alinmaktadir. Bu durum 6zel sektér alaninda iki
bash bir yapiya sebep olabilir. Soyle ki “kamu ile ortak olanlar” ve “ol(a)mayanlar” artik
piyasada esit sartlarda ve rekabet igerisinde yarisamamaktadir. Hatta kamusal hizmet
sunumlarinda ¢ok bilyiik sermaye gerektiren alanlar olmasi sebebiyle rekabet oraninin
azalmaya ve belli bash sirketlerin alana hikim olmaya baslamasiyla yonelti belirleme
stirecindeki aktif roller “sirketler oligarsisi” olusumuna zemin hazirlamaktadir. Bununla birlikte
kamusal hizmet sunumunda “devlet sirr1” kavrami yerini “ticari sir” kavrami ile degistirmistir.

Kamusal kaynaklar ve kamu giicii ile uzun doénemli yillara yayilan kiilfet ve 6zel
sektoriin finansman giicli birlestirilerek ¢ok daha biliyiik risk-fayda iceren projelerin
gerceklestirilmesi adina da KOO yeni bir ortam olusturmustur.

Bu noktada kurulmasi planlanan KOO iist kurul benzeri yapilanmasi ise kamu yonetimi

yapilanmasinda basli basina bir inceleme alani olmaya degerdir. Bakanliklar ve diger tiim
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kamusal hizmet sunma yiikiimliiliigii tistlenmis kamu idareleri ki bunlara yerel yonetimleri de
dahil etmek gerekir, KOO uygulama modelleri ile hizmet sunumu sirasinda artik kendilerinin
istiinde bir yerde proje degerlendirmesi yapacak bir yapilanma s6z konusu olabilecektir. Kamu
idareleri tizerinde kontrol kurmas: gerektiginden bahsedilen (KOO OiK Raporu, 2014: 8) iist
kurul benzeri bu yapilanmadan istenen gérevlerin basinda standart KOO projeleri ve sablon
sartnameler hazirlamak, diger kamusal hizmet sunumu ile gorevlendirilmis kuruluslara
rehberlik etmek gibi gorevler yiliklenmistir. Bununla birlikte uygulamalardan edinecegi
tecriibeleri kamusal hizmet sunan birimlere aktarmak, hazine iizerine binecek yiikii kontrol
etmek, ulusal KOO politikas1 hazirlamak ve proje énceliklendirmesi yapmak gibi gérevleri
listlenebilecegi belirtilmistir. KOO yonetsel diizendeki déniisiim arayislarinin dogal sonucu
olarak “yeni bir vesayet yapilanmasi” ortaya ¢ikabilecektir.

Idare artik hizmeti dogrudan iistlenen taraf olma vasfin1 kaybedecegi icin ve bu yonde
kurumsallasacag i¢in istihdam politikalarinda da degisiklige gitmesi gerekecektir.

Neoliberal politikalarin bir sonucu olarak degerlendirilen KOO felsefesi ayn1 zamanda
sistemlere dahil olmak icin birtakim degisiklikler talep etmektedir. Bunun dogal sonucu olarak
KOO uygulamalar1 genis anlamda kamu yonetimi alaminda déniisiimiin tetikleyicisi
konumundadir. Ciinkii liretime iligkin siire¢ degismekte ve liretim bandinda ihmal edilen insan
unsurunu andirir bicimde KOO kamusal hizmet uygulamalar1 da verimlilik temelinde kamusal
hizmet alaninin salt niceliksel olarak ele almaya baslamaktadir. Kopriilerden kag kisinin gegtigi,
hastanelerde ka¢ kisinin yatis yaptif1 gibi rakamsal ifadeler 6lgiilebilirligi kolaylastirmanin
yanisira temel kamusal degerlerin de ihmal edilmesinin 6niinii agabilir. Bu ylizden kamusal
hizmet alaninda sorunlar sadece niceliksel olarak ele alinirsa bu durum yanlis sonuglar
dogurabilir ve kendi icerisinde bir celiski olusturabilir ve bu tablo soyut degerler ve hizmetin
niteligi konusunda problemler ortaya cikarabilir (Ustiiner ve Kalav Idrisoglu, 2014:
182,183,190). Hatta kamusal hizmet s6z konusu oldugunda nicelik ve nitelik tartismasindan da
soz edilebilir. Her kamusal hizmet alaninda tretim yapan personel ile bina cihaz gibi teknik
donanimlarin bir kapasitesi ve belirli bir is gérme potansiyeli oldugundan niceliksel sonsuz artis
niteliksel sonsuz fayda anlamina gelmeyebilir (Ustiiner ve Kalav Idrisoglu, 2014: 186).
Havaalanina inen ucak ve yolcu sayisi, hastanelerdeki yatak kapasitelerinin doluluk orani ile
hasta giris adedi veya kopriilerden gecen ara¢ sayisi bash basina bir hizmetin kalitesini
belirlemek icin yeterli kabul edilemez. Hatta bu sayisal artis bir yerde ilgili hizmetin niteliksel
olarak uygun deger hizmet sunabilme potansiyelini asip sunulan hizmetin kalitesinin diismesine
sebep olabilecektir.

Yargida eksen kaymasina neden olan, ortaklik ile is yapan ve yapmayan biiyiik
firmalarin ayrilmasina neden olabilen, tahkim uygulamasini idari sézlesmelere uygulanabilir

kilan, 6zel hukuk sézlesme tipinin tiim alanlara hakim olmasinmin éniinii agan KOO uygulamalar:
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gizli bir déniistiiriicii gii¢ olarak degerlendirilebilir. KOO felsefesine uygun olarak kamusal
hizmet sunumunda yetki ve hiyerarsisi bu degisim talebi ile yeni kurumlar olusturabilir. Yeni
vesayet makamlar1 anlamina gelen bu kurullar eliyle kamusal hizmet sunum alani merkezilesme
egilimindedir.

Basarisizligi durumunda “cifte vergilendirmeye” kanal agma ve kamusal mal 6zel mal
ayrimimn  belirsizlesmesine neden olan KOO kamusal hizmet sunum modelleri, ilgili
kavramlarin bircogunu da déniisiime zorlamistir.

“Rol spektrumu” dedigimiz bir gérev cesitlenmesi ise KOO uygulama modellerinin
yonetimler ilizerinde meydana getirdigi diger 0zgiin sonuglarindan biri olarak
degerlendirilmelidir. Projeye tek parca giren idare siirecin sonunda ¢ok farkli konumlarda ve
gorev lstleniminde bulunarak cikabilmektedir. S6zlesmenin niteligine gore de bu roller
cesitlenebilmektedir.

KOO iist kurul benzeri bir idari kurulus eliyle kamusal hizmet sunum alaninin
merkezilesmesi, istihdam anlayisinin KOO felsefesi ile uyumlu bir bicimde yeniden
yapilandirilmasi, devlet sirr1 kavraminin yerini ticari sir kavramina birakmasi, tahkim usuliiniin
kamusal hizmet alaninda yayginlasmas1 KOO uygulamalarinin déniistiiriicii etkisinin sonuglar
olarak degerlendirilebilir. Gerceklesmesi beklenen KOO iist kurul benzeri yapilanmasi ile
yeknesak KOO mevzuati ihtiyacimin geregi olarak genis anlamda kamu yonetimi alaminda
doniisiim talepleri devam etmektedir.

Kamu 6zel ortaklik uygulamalarinin basit bir kamusal hizmet sunum ikamesi olmadigi
iddias1 ile yola c¢ikilan tezin temel hedefi KOO uygulamalarimin déniistiiriicii giiciinii ve
potansiyelini ortaya koymaktir. Tezin tamamina sirayet eden eve ii¢c ana baslikta incelenmeye
calisilan doniisiim alanlarinda meydana gelen kurumsal, siyasal ve hukuksal degisim talepleri
ile KOO arasindaki iliskinin niteligi tespit edilmeye calisilmistir. Sonug olarak ¢alismanin temel
varsayiminda iddia edildigi gibi KOO, elde edilen bulgular géz oéniine alindiginda kamu

yonetiminde dontistiiriicii bir giictiir.
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Zeynep Orman) Hazirlanmis Rapor “ Diinyada Ve Tiirkiye'de Kamu-Ozel Isbirligi
Uygulamalarina Iliskin Gelismeler 2015”
[103].http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%20Raporlar/Attachme
nts/221/Kamu%Z20%C3%96zel%20%C4%B0%C5%9Fbirli%C4%9Fi%20%C3%96%C4%B0OK
%?20Raporu.pdf

Mevzuat ve Yasa Calismalari

[104].Baz1 yatirim ve hizmetlerin yap-islet-devret modeli ¢ergevesinde yaptirilmasi hakkinda
kanun. Kanun Numarasi: 3996 Kabul Tarihi: 08.06.1994, Yayimlandigi R. Gazete: Tarih:
13.06.1994, say1: 21959, yayimlandig diistur: Tertip: 5, cilt: 33

[105].Kamu Hizmetleri ile ilgili imtiyaz Sartlasma Ve Sézlesmelerinden Dogan Uyusmazliklarda
Tahkim Yoluna Basvurulmas: Halinde Uyulmas: Gereken Ilkelere Dair Kanun Numaras:: 4501
Kabul Tarihi: 21.01.2000, Yayimlandigi Resmi Gazete: Tarih: 22.1.2000 Sayi: 23941
Yayimlandigi Diistur: Tertip: 5 Cilt: 39

[106].Karayollar1 genel miidirligii disindaki kuruluslarin erisme kontrollii karayolu (otoyol)
yapimi, Bakimi ve isletilmesi ile gorevlendirilmesi hakkinda kanun. Kanun, Numarasi: 3465
Kabul Tarihi: 28.05.1988 Yayimlandig1 R. Gazete: Tarih: 02.06.1988, Say1: 19830 Yayimlandigi
Distur: Tertip: 5, Cilt: 27

[107].Menafii Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat Hakkinda Kanun. Kabul Tarihi: 10 Haziran 1326
Yayimlandig1 Takvimi Vakayi: Tarih: 24 Haziran 1326, sayi: 576, Yayimlandigi Diistur: Tertip: 2
Cilt: 2 Sayfa: 362

[108].Milletlerarast Tahkim Kanunu Kanun Numarasi: 4686 Kabul Tarihi: 21/6/2001
Yayimlandigi R. Gazete: Tarih: 05.07.2001 Say1: 24453 Yayimlandig1 Diistur: Tertip: 5, Cilt: 40
[109].Tasarruflarin Tesviki Ve Kamu Yatirimlarinin Hizlandirilmas: Hakkinda Kanun Numarast:
2983 Kabul Tarihi: 29.02.1984 Yayimlandigi R. Gazete: Tarih: 17.03.1984 Sayi: 18344
Yayimlandigi Diistur: Tertip: 5 Cilt: 23 Sayfa: 47

[110].Telgraf Ve Telefon Kanunu, Kanun Numarasi: 406 Kabul Tarihi: 04.02.1924 Yayimlandig1
R. Gazete: Tarih: 21.02.1924 Say1: 59 Yayimlandigi Diistur: Tertip: 3 Cilt: 5 Sayfa: 273
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[111].Telsiz kanunu. Kanun numarasi: 2813, kabul tarihi: 05.04.1983, yayimlandig1 resmi
gazete: tarih: 07.04.1983 say1: 18011, yayimlandig diistur: tertip: 5, cilt: 22, sayfa: 261
[112].Turkiye elektrik kurumu disindaki kuruluslarin elektrik iretimi, iletimi, dagitimi ve
ticareti ile gorevlendirilmesi hakkinda kanun. Kanun Numarasi: 3096, Kabul Tarihi: 04.12.1984,
Yayimlandig1 R. Gazete: Tarih: 19.12.1984, Say1: 18610, Yayimlandig Diistur: Tertip: 5, Cilt: 24,
Sayfa: 121

93



Unal Kiigiik, Yiiksek Lisans Tezi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Mersin Universitesi, 2017

OZGECMiS

Adive Soyadi
Dogum Tarihi
E-mail

Ogrenim Durumu

: Unal KUCUK

:30.07.1989

: unalkucuk@mersin.edu.tr

Boliim /Program

Derece Universite Yil

Lisans Siyaset Bilimi ve Kamu Ankara Universitesi 2008-2013
Yonetimi/SBF

Lisans Hukuk Fakiiltesi Inénii Universitesi 2015-

Yiiksek Lisans Kamu Yonetimi/SBE Mersin Universitesi 2015-2017

Doktora

Gorevler :

Gorev Unvani Gorev Yeri Yil

Arastirma Gorevlisi | Orta Dogu Teknik Universitesi (Dil Kursu) 2014-2015

Arastirma Gorevlisi | Firat Universitesi 2014-2015

Arastirma Gorevlisi | Mersin Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii 2015-

ESERLER (Makaleler ve Bildiriler)

1. “Ara Secimin Yetersizligi ve Temsilde Siireklilik Sorunu: Yedek Milletvekilligi Tartismalar1”
Toros Universitesi IISBF SOSYAL BILIMLER DERGISI, Y1l:3 Say1:6 ARALIK 2016, s. 11-30

94



