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Kamu-Ozel Ortakhigimin Degisen Kosullar:: Tiirkiye Ornegi
Erol ESEN” ve Ali ERDEM™

Ozet

1980 sonras1 donemde, neoliberal politikalar 1s1¢inda degisen ve doniisen devletler, finansman
yaratamama, etkin ve verimli yOnetim gergeklestirememe gibi gerekgelerle kamusal alandan
cekilmekte ve her gecen giin daha da kiiglilmektedirler. Bu durumun arka planinda daha kiiciik ve
etkin bir devletin varligi amaglanmaktadir. Devletler, kamusal hizmetleri farkli yol ve yontemler
kullanarak 6zel sektdre devretmekte ya da Ozel sektdr yonetim tekniklerini kamusal alana
tagimaktadirlar. Kamusal hizmetlerin 6zel sektére devri konusunda kullanilan en yaygin yollardan
biri kamu-6zel ortakligi (KOO) yapilanmalaridir.  Bu calismada kamu-6zel ortakligina
deginilmekte ve Tiirkiye’deki mevcut yap1 ana hatlariyla ele alinmaktadir. Tiim ¢ikarimlar 1s18inda,
Tiirkiye i¢in kamu-6zel ortakligi yapilanmasina dair oneriler gelistirilmistir. Caligsma, kamu-6zel
ortaklig1 yapilarinin, proje omiirlii basit iliskilere dayali olmadigini belirtmektedir.

Anahtar kelimeler: Ortaklik, Kamu Ozel Ortaklig1, Risk Paylagimu.

Changing Conditions of Public Private Partnership: The Case of Turkey

Abstract

Due to the inability in creating of financial recourses and to the ineffectiveness of governance the
states started to isolate themselves from public life in the era of neo-liberal politics after 1980. The
aim of this change is to create smaller and more effective states. The governments transfer the
public services to the private sectors by using different tools. The most popular device for this
purpose is Public-Private Partnership (PPP). The aim of this study is to analyse the structure of PPP
in general and to that of Turkey in particular. As a result of this study it will be proposed how
Turkey can pave the way to establish a functioning framework for her PPP.

Keywords: Partnership, Public-Private Partnership, Risk Sharing.

1980 sonras1 dénemde, neoliberal politikalar 1s1ginda degisen ve doniisen devletler,
ekonomik alandan ¢ekilmekte, her gegen giin daha da kii¢iilmektedirler. Bu sekilde “daha
kiigiik ve etkin bir devlet” amaglanmaktadir." Devletler, asagida siralanmis yontemleri
kullanarak kamusal hizmetlerin sunumundan uzaklagsmaktadirlar: Birincisi, kamusal
hizmetlerin tamamen 6zel sektoriin inisiyatifine birakilmasi (6zellestirme), ikincisi,
hizmetlerin sunumunda riskin ve karin paylasimi temelinde daha etkin ve verimli bir
yonetim hedefleyen kamu-6zel ortakliklar1 kurulmasi, {igiinciisii ise, 6zel sektér yonetim
tekniklerinin kamusal alanlara ve hizmetlere taginmasidir (yeni kamu yonetimi).

Yonetim alanindaki giincel gelismeler incelendiginde, “Cevre Ulkeler” olarak da
adlandirilan gelismekte olan lilkelerde degisim ve doniisiimiin digerlerine kiyasla ¢ok
yiiksek diizeyde gerceklestigi gozlenmektedir. Bu iilkelerdeki yonetim kademeleri iginde
en ¢ok etkilenenler ise “Yerel Yonetimler’dir. Degisen alanlar ise “Kamusal Hizmetlerin
Sunum Teknikleri” olmustur. Yerel yonetimler, yerindelik, katilim, etkinlik, verimlilik,
yonetisim gibi kavramlarla tanisip bu yonde degisip doniisiirken; kamusal hizmetler ise
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Ozellestirmelerle yiiz yiize gelmis, kamu-0zel ortakliklar1 ve 0Ozel sektér yonetim
tekniklerinin kamuya aktarimi, yine “etkinlik” ve “verimlilik” gerekgeleriyle sunulmaya
baslammlstlr.2 Yerel yonetimlerin doniisiimiinde etkili olan kavramlardan, “yonetisim”,
stirecin ya da isleyisin taraflar1 ile bu taraflarin rolleri ve sorumluluklaryla ilgilidir.
“Yonetisim”, o6zel sektor ve sivil toplum kuruluslarimi da kamusal odakli denkleme
eklemlemektedir.

Diinyanin kiiresel bir kdy oldugu, sinirlarin hizla asindigi, devletlerin kiiciildiigii
disiiniildiigiinde yerel yonetimlerin ne derece Onemli oldugu bir kez daha ortaya
cikmaktadir. Yerel yonetimler alaninda yapilan reformlar incelendiginde, tiim reformlarin
biraz daha 6zerk, uluslararasi1 sorumluluklar tasiyan, etkin ve verimli yonetim birimleri
olusturmak gibi amagclar giittiigii goriilecektir. Bu anlamda, yerel yonetimler, yerel nitelikli
hizmetlerin sunumunda tipki merkezi diizeyde oldugu gibi kamu-6zel ortakliklari tizerinde
durmaktadir. Yiiksek sermayeye ve uzun siireye ihtiyag duyulan altyapi hizmetlerinin
sunumu buna iyi bir 6rnek teskil etmektedir.

Gerek merkezi gerekse yerel diizeyde, Ozel sektorle girilen her tiirlii
isbirligi/ortaklik yapisinin, saglam bir kurumsal altyap: ile gergeklestirilmesi gerekliligi,
hem ulusal hem de uluslararasi tecriibelerle ortaya c¢ikmustir. Ketll ve Savas’a gore,
giintimiizde devletlerin basvuracaklar1 en iyi model “kamu-6zel ortakliklari”dir. Kamu-
0zel ortaklig1 yapilari, tecriibelerden de goriilecegi iizere, kimi zaman yOnetim
reformlarinin bir bileseni, kimi zaman diizenleyici islemlerin bir pargasi, kimi zaman ise
ozerk kuruluslarin inisiyatifindeki bir olgu olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Dolayisiyla
kamu-ozel ortakligi incelenirken hangi anlamda ele alinacagi 6nemlidir. Linder, kamu-6zel
ortakliginin, yonetim reformu, problemin doniisiimii, ahlaki yeniden canlanma, riskin
yansitilmasi, kamu hizmetlerinin yeniden yapilandirilmas: ve gii¢ boliisimi acisindan ele
aliabilecegini belirtmistir.

Bu calismada o6zellikle, 1980’lerde baslayip son yillarda hiz kazanan kamu
yonetimi reformlart 1s18inda;  yonetim reformu (Tirkiye’de 2000’li yillardan sonra
gerceklestirilen reform calismalari), kamu hizmetlerinin yeniden yapilanmasi (kamunun
kamusal hizmetlerdeki Onceliklendirme islevleri) ve kismen de riskin yansitilmasi
temelinde degerlendirmeler yapilacaktir.

Tiirkiye’de Kamu-Ozel Ortakh@imin Gelismesi

Tiirkiye’de kamu-ozel ortakliginin (KOO) ¢ikis noktasi ve gelisim siireci, dénemsel
ve Ozglin kosullardan dolayr Batili iilkelerden farkli olmustur. Avrupa’da sermayenin
varligit KOO modellerinin yerli sermaye ile gelismesine olanak saglarken, Osmanli’da ise
yerli sermaye heniiz olugsmadigi i¢in yogun sermaye ve yiiksek teknik gerektiren hizmetler,
yabancilar tarafindan dogrudan gergeklestirilmistir. Bu imtiyazlar, 1930 ve 1940’11 yillarda
Tiirkiye Cumbhuriyeti tarafindan geri alinmigtir.

Tiirkiye igin yeni bir olgu olmayan ve son yillarda popiilerlik kazanan KOO’lara
ornek olarak, 1980’li yillarda sik¢a goriilen fakat risk paylasimi, hukuk rejimi, mali
diizenlemeler ve oOrgiitlenme bigimi gibi alanlarda farkliliklar gdsteren “Kamu Hizmeti
Imtiyazlar1” gésterilebilir.3 1980’11 yillar ile 2000’11 yillar arasinda yasanan tikanmalarin da

2 Fromm ve Torse’den aktaran Greve, Carsten, “Public-Private Partnerships in Scandinavia”, IPMR, Volume
4, Issue 2, 2003, s.64 ve Ozer, M. Akif, “Yeni kamu Yonetimi — Teoriden Uygulamaya”, Platin Yaynlar,
Ankara 2005.

3 Karasu, Koray, Kamu Ozel Ortakligi: Szlesme Sisteminin Genellesmesi, Kamu Yénetimi: Yapi isleyis
Reform, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi- Kamu Yonetim Arastirma ve Uygulama Merkezi
Yayini, Ankara 2009a, s.79-82.
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etkisiyle, Diinya Ticaret Orgiitii’niin (DTO) serbestlestirme ¢alismalar1, uluslararasi ve
ulusal diizeyde gerceklestirilen girisim ve anlagsmalarla kamu ¢ikar1 veya baska bir gerekce
ile “ticaret hakki”na engel olunamayacagi hususunu yasallasmlstlr.4

Tirkiye’de 1980’lerde baslayan ozellestirme akimiyla ve bunun yaninda 2000’li
yillardaki yonetim reformlariyla birlikte, yerel yonetimlere sorumluluk, gorev, yetki vb.
aktarimlarda bulunulmustur. Yerel yonetimlerin 6zerklik dereceleri, yerel diizeyde
kurulacak KOO’lar1 dogrudan etkilemektedir. KOO’larin Tiirkiye’de farkli isimler ve
yapilarla tarihi bir gegmisi ve ¢ok sayida uygulama sekli olsa da, en ¢ok kullanilanlar
merkezi diizey ve yerel yonetimler igin farklilik gosterebilmektedir. Merkezi diizeyde, yap-
islet-devret, yap-islet, yap-kirala-devret ve yap-kirala yontemleri; yerel yonetimler igin
ise, ihale, imtiyaz, yap-islet-devret, satis, yonetimler arasi isbirligi, kupon, sirketlesme ve
ortak girisim, vergi tesvikleri ve idari dilizenlemeler, goniillii organizasyonlar,
fiyatlandirma ve kendi kendine hizmet yontemleri olarak siralanmaktadir. KOO’larin
Tiirkiye’de ilgi gorme sebepleri arasinda;® Tiirkiye nin alana iliskin uygun altyapiya sahip
olmasi, mevceut tecriibesinin ¢oklugu, Avrupa Birligi (AB) iiyesi ya da gegis siirecinde olan
tilkeler i¢in 6rnek teskil edecek derecede uygulama 6rneklerinin ¢oklugu, proje stokunun
oldukga yiiksek olmasi ve vatandaslar tizerindeki vergi yiikiinii arttirarak finansman
saglamamas1 gibi noktalar bulunmaktadir.

Yarar ve Sakincalari ile Kamu-Ozel Ortakhig

Her iilkede yapisal farkliliklar goriilmesi nedeniyle KOO’ nun iizerinde uzlasilmis
bir tanimi bulunmamaktadir. Literatlir incelendiginde c¢esitli tanimlara rastlanmaktadir.
KOO bir yaklasima gore, kamu ile piyasa aktdrleri arasinda, 6zel hukuka tabi uzun siireli
sOzlesmeler; yeni bir 6rglitlenme ve finansman yéin‘[emi;6 kamunun tizerindeki riskleri 6zel
sektore devretme sistemi de isin i¢inde olmak lizere kamu ile 6zel Sektoriin sozlesme
sartlar1 altinda kurdugu ortaklik; hiikiimetlerin  yonetim stratejileri  seklinde
tanimlanmaktadir.”

Birlesmis Milletler, OECD ve Diinya Bankasi gibi uluslararas1 kuruluslarin
“orgiitsel tasarim™1, mali yeniden yapilanmanin biitiinleyici bir pargasi olarak gdérmesi,
KOO’larin sadece bir finansman ydntemi degil, ayn1 zamanda hizmet sunumunda yeni bir
yaklasim olarak ortaya ¢ikmasini saglamistir. Uluslararas1 kuruluslarin “idari kapasiteyi
giiclendirme” olarak adlandirdiklar1 Orgiitsel tasarim ihtiyaci, siirdiiriilebilir yollarin
bulunmas1 ve mevcut aktorlerin kendi baglarina veya bu aktorlerin disinda yer alan baska
aktorlerin ¢abasiyla, bu alandaki yeteneklerinin arttirilmasi igi” olarak tammlanmaktadir.®
Kimi bilim insanlarma gore, KOO’lar, devlet miidahalesine kars1 ¢ikan, piyasa yonelimli
bir yol, sermayenin yeniden iiretimi ile ilgili arayisin bir {lrlinii ve risk ile maliyetlerin
kamulastiriimasi anlamina gelmektedir.’

*Celik, F. Eda, Hizmet Sunumuna katlm ve Kamu Ozel Ortakhiklari, 2008, s. 3,
http://www.yayed.org.tr/resimler/ekler/9ae49a23f67¢759 ek.pdf?tipi=7&turu=X&sube=0 (01.07.2011).

> Andrew N. Vorkink’in Acilis Konusmasi (Uluslararasi PPP Zirvesi), http://go.worldbank.org/-
2E09W32KWO ( 01.07.2011).

® Karasu, Kamu Ozel Ortaklig1: Sézlesme Sisteminin Genellesmesi, Kamu Yoénetimi: Yap1 Isleyis Reform,
a.g.e. s.80.

" Uniivar, Rasit, “Kamu Ozel Ortakhig (KOO) Proje Finansman Sisteminin Yerel Yénetim Yatirimlarinda
Kullanilmasi, Teknik Miisavirlerin Roli”, Tiirk Miisavir Miihendisler ve Mimarlar Birligi, 2006,
www.tmmmb.org.tr, (04.03.2011).

8 Celik, a.g.e. s.2.

% Karasu, Koray, “Yeni Kamusal Hizmetler: Kamu Yarari Sirketleri”, Ankara Universitesi Basimevi, Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 64, Ankara Temmuz-Eyliil 2009b, No: 3, 5.12-42.
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Yukaridaki tanimlamalara bakilarak, KOO’larin, ulusal ve uluslararasi alanda genel
kabul gormiis ve one ¢ikmis bazi Ozellikleri; uzun siireli sozlesmelere dayali iligki,
alternatif degil ama sonugta bir tiir finansman saglama yontemi, ekonomik isletmecinin
projeye katilimi (tasarim, finansman, uygulama ve isletme), riskin kamu ve 6zel sektor
ortaklar1 arasinda paylasimi; sorumluluk ve yiikiimliliiklerin taraflarca kabul edilmesi,
uyusmazliklarda ilgili yontemin ve hukuk yolunun belirlenmesi, sartnamelerin taraflarca
kabul edilmesi, genelde uzun donemde paylasim igeriginin analiz edilmesi ve belirlenmesi,
esnek bir yonetim ve orgiitlenme modeli, ilgili taraflarin yeteneklerini arttirma isi, piyasa
yonelimli yeni bir yol, esitler aras1 iliskiye dayali isbirligi ve ortaklik modeli seklinde
siralanabilir.’® Sonug olarak KOO, kamu hizmetlerinin devletge klasik yollardan temini ile
tiim hizmet temininin 6zel sektor araciligi ile yapilmasi arasindaki yelpazede yer alan,
devlet ve 6zel sektoriin birlikte katilimini igeren mal ve hizmet temini modellerinin bir tist
kavramidir.™*

KOO’larmn avantajlar1 ve dezavantajlar1 farkli alanlar1 kapsamaktadir. Avantajlari;
yatinmlarin hizli, kaliteli ve kisa siirede bitirilmesi ile en iist diizeyde kamu yararinin
saglanabilmesi, kamu kaynaklarindaki israfin en aza indirgenmesi, finans sorunu nedeniyle
bekleyen projelerin hayata gecirilmesi, fizibilite ¢alisma raporlari sonucunda projelerin
gercekei siirelerde bitirilmesi, projelerin siyasi kriterlere gore degil, ihtiyaglara uygun
nitelikte yapilmasi, sosyal igerikli projelerin artmasi, ilgili taraflarin kazan-kazan (win-
win) durumuyla karli ¢ikmalari, sonugta dolayli yollardan da olsa iilke ekonomisinin bu
durumdan karli ¢ikmasi seklinde saymak miimkiindiir.'? Dezavantajlarina gelince; aslinda
yukarida sayilan birgok avantajin dezavantaja donme olasiligi mevcuttur. Séyle ki, bu
slire¢ ve yapilarin iyi bir sekilde yonetilmemesi durumunda, kamusal tarafin kontrolii
kaybetmesi, kamunun mali yiikiiniin artmasi, kayirmaciligin ise karismasi, kalitesiz iglerin
ortaya ¢ikmasi, rekabetin olumsuz yonde etkilenmesi, kamusal istihdamda azalma ve
islemlerin tamamlanma siirelerinin uzamasi gibi bir takim olumsuzluklar ortaya
¢ikmaktadir.

KOO’larda 6zellikle olumlu sonuglarm ortaya ¢ikmasi, siirecin nasil organize
edilecegi ve sonrasinda nasil yonetilecegi ile ilgilidir. Sdyle ki, KOO yapilar1 eger saglam
bir yasal mevzuattan temellenmiyor, kapsamli ve giiclii bir 6rgiit tarafindan yonetilmiyor
ve denetlenmiyorsa, yukarida sayilan dezavantajlarin ortaya ¢ikmasi siirecin dogal bir
sonucu olacaktir,"®

Kamu-Ozel Ortakhigimi Ortaya Cikaran Nedenler

KOO’lar1 ortaya cikaran asil neden, devletin sinirli kaynaklarla siirekli olarak artan
talep ve gereksinimlere cevap verme kapasitesinin diigmesi ve alternatif arayiglara girmesi
olarak gosterilebilir. Bu nedenler, asagidaki sekilde siralanabilir; Birinci kapasite

19 peters B. Guy, “With a Little Help from our Friends: Public-Private Partnerships as Institutions and
Instruments”, J. Pierre (Ed) Partnerships in Urban Governance: European and American Experiences,
Macmillan, London 1997; Andersen, O. J., “Public-Private Partnerships: Organizational Hybrids as Channels
for Local Mobilization and Participation?”, Scandinavian Political Studies, Cilt 1, Say1 27 2004 ; Akintoye,
Akintola, vd. , Public-Private Partnerships: Managing Risks and Opportunities, Wiley-Blackwell; 1 edition,
2003; M. Bult-Spiering, vd., Strategic Issues in Public-Private Partnerships — An International Perspective,
Blackwell Publishing, Oxford 2006; Bayramoglu, Sonay, Yonetisim Zihniyeti: Tiirkiye’de Ust Kurullar ve
Siyasal iktidarin Déniisiimii, {letisim Yayinlari, Istanbul 2005.

1 Tekin, Ali Giiner. , “Kamu-Ozel Sektor Isbirlikleri - Kamu-Ozel Ortakliklar1”, idarecinin Sesi Dergisi,
Cilt:21, Say1: 122, Mayis-Haziran 2007, s.10.

2 Uniivar, a.g.e.

13 Gogiis, Lale, “Kamu-Ozel Ortakligi-Yerel Yénetimler”, Lexium, GLO 2006.
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yetersizligi sorunudur. Ister merkezi ister yerel diizeyde olsun, kamu yatirimlarina tahsis
edilebilen kaynaklarin yetersizligi yaninda kisitl kaynaklarin etkin kullanilamamasi da
onemli sorunlardandir. Yapilan rasyonellestirme c¢aligmalari ile son yillarda, belirli
diizeyde 1iyilestirmeler saglanabilmistir. Ancak kamu proje stokunun mevcut sinirl
kaynaklarla yiiriitilemeyecek Olclide biiyiik olmasi, kamu kuruluslarinin proje hazirlama,
uygulama, izleme ve degerlendirme birimlerindeki kapasite yetersizlikleri, projelerin
programlandig1 sekilde tamamlanamamasi, hizmet sunumunun rekabet ortamindan ve
tesvik/performans degerlendirmelerinden uzak oluslari, yararlanicilarin katihm eksiklikleri
ve mevcut yapr icginde idari kapasite sorunlari, kamuda istenilen faydalarin elde
edilememesi sonucunu ¢ikarmaktadir.**

Ikincisi, yerel yonetimlerin; gorev-finansman carpikligi, yetki ve oOzerklik
sorunlaridir. Konu yerel yonetimler agisindan ele alindiginda ise; son yillardaki
gelismelerin (reform girisimleri sonucu ¢ikarilan kanunlar) etkisiyle yerel yonetimlerin,
daha oOzelde belediyelerin hizmet ve gorev tanimlarinin olabildigince genisledigi
goriilmektedir. En genel anlamda, kentsel altyapi yatirimlarinin gergeklestirilmesinde
sorumluluk biiyiik 6l¢iide belediyelere aittir. Ancak belediyelerin ¢ogu, ¢evresel altyapiy1
biitiinciil bir yaklagimla ele alamamakta, basta yaptirim yetkilerinin kullanimi1 olmak {izere,
finansman ve idari kapasite yetersizlikleri ile koordinasyon eksikligi gibi sorunlarla karsi
karsiya kalmaktadirlar. Tiirkiye agisindan cumhurbaskanligi tarafindan 2012 Aralik ayinda
onaylanan, Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nun, verimliligi ve katilimi arttirmaya; hizmetler
arasindaki koordinasyonu saglamaya yonelik oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir.

Artan hizmet talebine paralel olarak gelirleri artirilamayan yerel yonetimlere,
ozellikle de belediyelere yeterli kaynak saglanamamistir. Belediyeler, genel olarak {i¢
kanaldan finansman saglamaktadirlar. Bunlar; kendi biit¢eleri, Hazine Miistesarlig
tarafindan saglanan dis krediler ve iller Bankasi1 gibi kaynaklardir. Belediyelerin biiyiik
cogunlugu, genel biitge vergi gelirlerinden aldiklar1 paylarla kentsel altyapiya finansman
ayirmakta giicliik cekmektedirler. Bu anlamda KOO yoluyla ortaya ¢ikan altyap:
finansman yontemlerinden bazilar1 soyledir: Bagimsiz/kamu finansmani (asli sorumlu
Kamu’dur), kurumsal finansman (asli sorumlu yiiklenici 6zel sektordiir), sinirh riicu “proje
finansman1” (proje maliyetinin yilizde 25°lik kismin1 olusturan konsorsiyum, kalani ise 6zel
finansorlerden karsilanmakta, proje gelirleri teminat olarak gosterilmektedir).™

Yerel yonetimler, daha once belirtilen gerekgelere ek olarak, merkezi yonetimden
kaynakli sorunlarin azaltilmasi (biirokrasi) gibi gerekgelerle hizmet —sorumluluk ile biitce-
yetki esitsizligine ¢dziim olarak da KOO’lara basvurmaktadirlar. Yerel ydnetimlerin
ozerkliklerinin idari oldugu kadar mali yonden de genislemesi gibi etkenler de KOO’larin
giderek yayginlagmasina neden olmaktadir.

Uciinciisii ise, hizli kentlesme ile taleplerin artmasi ve farklilasmadir. Hizh
kentlesmeyle birlikte artan yerel taleplerin karsilanmasi, verimliligin ve etkinligin
saglanmasi rekabet ortami olusturarak hizmet kalitesinin yiikseltilmesini gerektirmektedir.
Belediye hizmetlerinin 6zellestirilmesi ile 6zel sektore hizmet transferi s6z konusu iken,
kurumsal kapasitenin artirtlmas1 ya da idari kapasitenin gii¢lendirilmesi goz ardi
edilebilmektedir. Iste KOO’lar bu sorunlari ortadan kaldirmaktadir.

! Tetra Tech Sirketine Bagh Kamu Ozel Ortakhigi Enstitiistiniin 11-29 Eyliil 2011 tarihleri arasinda; “Kamu-
Ozel Ortakligi Finans Yontem ve Teknikleri, Fizibilite Calismalar1, Kredilendirilebilir KOO Olusturmak” ve
“Kamu Ozel Ortakhg Imtiyazlari ve Sézlesmeler igin Yasal Anlagmalar Yapilandirma” {izerine
Washington’da diizenlenen egitim programinda ve yazarlardan Ali Erdem tarafindan tutulan notlar.

> Ay yerde.
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Kamu-Ozel Ortakh@inin Taraflar

Adindan da anlasilacag iizere KOO’ larda, ana belirleyici taraflar “kamu kurulusu”
ve “Ozel sektdr” olmaktadir. Bu taraflara siire¢ icerisinde, dogrudan ya da dolayh etkide
bulunan diger bazi taraflar da eklemlenmektedir.'® Sayilabilecek taraflar asgidaki
sekildedir: Kamu kurulusu; Ozel sektdriin performansi igin belirli bir siire aldig1 hizmetler
karsilig1 ve ilk yatirrm bedelinin karsiligi olarak bir bedel dder. Ozel sektor; Finansman,
tasarim, insaat, onarim, yenileme, isletme vb. hizmetler i¢in kamu sektdriiniin 6zellikleri ve
kurallar1 gergevesinde tiim riskleri iistlenir. Ozel sektor i¢in KOO’larin cazibesi, kamunun
sorumluluk alanina girdigi diisliniilen ve dogal tekel olusturan hizmetlerin, kamunun
sundugu mesruiyet zemini iizerinden dzel sektore agilacak olmasidir.”” Bankalar; denklem
igerisine, se¢ilen finansman yontemine bagh olarak, gerek kamu kurulusu gerek 6zel sektor
varliklar1 ya da proje ciktilar1 {izerine teminatlar alan ve finansmanin belirli oranlarini
karsilayan taraftir.'® Miisteriler; 6zel sektoriin belirli bir siire isletme garantisi karsilig
tistlenmis oldugu islerin miisterileri, genel olarak bu hizmet ve mallardan yararlanan
vatandaslar, diger bir deyisle “miisteriler”’dir. Bu anlamda miisteriler, hem kamu kurulusu
hem de 6zel sektor ile iliski igerisinde ve bunlar lizerinde kamuoyu denetimi ile yaptirimi
olan taraftir. Isciler ve isci sendikalari; hizmetin sunumu- malin {iretimi ve dagitimi
stirecinde gerek aktif rol oynayan, gerekse pasif birakildiklari i¢in tepkisel bir hareket icine
girebilecek ve dolayli yollardan etkili olabilecek taraftir. Sivil Toplum Kuruluglar1 (STK);
yine sunulan hizmet ve mal icerigi veya niteligine bagli olarak bir takim farkli STKlar
ilgilendirebilmektedir. Birgok avantajla yola c¢ikan KOO’larm, istenilen hedeflerden
uzaklagmasi ve istenen sonuglara ulagamamasi, kamusal tarafin STK’lar tarafindan yasal
diizeyde uyarilmasini gerektirebilmektedir. STK’larin en biiytik etkisi, siirecin ve yapinin
mesruiyetini saglamaktir. Yerel yonetim birlikleri; genel olarak kamu kesimi iginde yer
alan taraftir. Bu arastirmanin konusu itibariyla yerel yonetimlerdir. Fakat daha onceki
tespitlerde kismen de olsa deginildigi iizere, yerel yonetimler yalniz tek baslarina degil,
olusturduklar1 birlikler eliyle de KOO yapilarindan yararlanma yolunu segebilirler. Bu
nedenle, KOO’larin taraflar1 konusu igerisinde incelenmesi gereken bir diger unsur ise
“birlikler”dir. Birden fazla yerel yonetimi kapsayan hizmetler de ozel sektor eliyle
gordiiriilebilmektedir. Bu anlamda bdlgesel ve yerel diizey birbirini tamamlamaktadir.
Ornegin, birden fazla yerel yonetimin gorev alanina iliskin olusturulan “Sulama birlikleri”,
sulama hizmetlerinin bazi KOO modelleriyle gordiiriilmesine karar verebilmektedirler.™
Bunlara ek olarak, yine koordinasyonu saglamakla gorevli olan belediye birlikleri de, yol
gostericilik anlaminda KOO’lara yonelik ¢alismalar da yaparak, onerilerde bulunmakta ve
bu yapilanmalara 6n ayak olabilmektedirler.

En genel anlamda merkezi yonetimler ve yerel yonetimler diizeyinde son yillarda
gerceklestirilen reform caligmalar1 gostermektedir ki, artik kapsayici ve katilimci yonetim
kademeleri tercih edilmektedir. Genis toplumsal kesimlerin olabildigince katilim1 giderek
On plana ¢ikmaktadir. Bu siire i¢inde en popiiler kavram daha 6nce de vurgulandig: lizere

16 Tetra Tech Sirketi egitim programi notlar1 ve Ali Erdem’in “Belediyeler Ozelinde Kamu-Ozel Ortakligs;
Tiirkiye-Isve¢ Karsilastirmas1” bashkli doktora calismasi kapsaminda Ekim 2011 ve Mart-Haziran-Eyliil
2012 tarihlerinde Isveg belediyelerinde yapmis oldugu alan ¢aligmasi.

17 Pongsiri, Nutavoot , “Regulation and Public-Private Partnerships”, International Journal of Public Sector
Management, , 2001, Cilt 6, Say1 15, s. 487-495.

'8 Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari.

19 Celik, a.g.e.
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“yonetisim”dir. Bu yolla daha genis ve derin bir girisimci Kkiiltiiriniin yaratilmasi
amaclanmaktadir.”

Kamu-Ozel Ortakhg Tiirleri

KOO ile ilgili olarak, iilkelerin farkli ydnetim gelenekleri, yonetim bicimleri,
ideolojileri ve iktidar iradeleri gibi temel degiskenlere bagli olarak ¢ok farkli modeller
tercih edebilmektedir. KOO’ya, kamu ve &zel sektdriin her hangi bir sekilde bulusmasi
anlaminda bakilacak olursa, olduk¢a fazla sayida yontemle karsilasilmaktadir. Nitekim bu
calisma da, konuyu bu diizlemde ele almaktadir. s ortakligi (joint-venture), kiralama
(leasing), yap-islet-devret (build-operate-transfer), yap-sahip ol-islet-devret (build-own-
operate-transfer) gibi bir ¢cok yontem mevcuttur. Ilgili kurum ve kuruluslarin hangi
yontemi kullanacagi yukarida belirtilenlerin yaninda, hizmetin 6nceligi, yatinrm maliyeti,
fizibilite raporlar1 gibi birgok unsurdan dogrudan etkilenmektedir. Genel olarak;
sirketlesme, hizmet s6zlesmeleri, yonetim sézlesmeleri, kiralama, yap-islet-devret ve yap-
sahip ol-islet ile imtiyaz s6zlesmeleri bu baglamda incelenebilir.

Sirketlesme: Her hangi bir kamu kurumunun varliklari, yeni bir orgiitlenme igine
tasinmis olur. Devlet hala en biiylik hissedardir ve bunu yoneticiler kurulu iginde
hissettirir. Calisanlar, sivil iscilikten kamu sirketi calisanlar1 haline gelirler. Gelirler ilk
olarak genel biitge yerine kamu ortaklig1 yapilari i¢ine alinirlar. Tahakkuk esasli kurumsal
muhasebe standartlari, daha dogru bir finansal performans 6l¢iimii ve maliyet kurtarma
analizi ("Benchmarking") saglar. Bankalar disinda kendi varlik ve gelirleri iizerine borg
alma islemleri gerceklestirebilirler. Basarinin yollarindan bir tanesi, kamu yoneticiler
kurulunun yénetisim kapasite ortakligidir.*

Hizmet sozlesmeleri: Genelde kamu kurumlarinin  hizmetleri  sektorden
ayristirllmigtir (faturalama ve toplama; bakim isleri, su tesisati tamirleri, yol bakimlari
gibi). Genel olarak bunlar ana hizmetler degildir. Bu baglamda ekonomiklik ve paranin
degeri tespit edilir. Siireleri genel olarak 2-3 yildir. Birim basina 6deme ya2p11maktad1r.
Isletim verimliligi temel amagtir. Isci katilimlari belitleyici diizeyde dnemlidir. 2

Yonetim sozlesmeleri: Kamu kurumlari, genel ve kurumsal diizeyde isletim
sorunlarm tespit eder. Ozel sektor, belli bir iicret karsiigi profesyonel iist yoneticiler
araciligl ile degisimi saglayacak teklif sunar. Yonetim sozlesmesi kazan-kazan tesvik
O0demelerini igeren, ylklenicilerin yerine getirmesi gereken belirli igletim hedeflerini,
isletim diizeylerini tespit eder. Sozlesme siireleri genellikle 2-5 yil arasindadir. Temel
amaglar genellikle; yeni bilgi sistemleri, maliyet hesaplari, kayiplarin azaltilmasi, toplama
islemlerini gelistirme ve kurmaktir.?®

Kiralama: Devletin ilgili birimi kisa ve uzun dénemli igletim problemlerini tespit
eder. Ozel Sektor genellikle 7-15 yil siireligine ve belli bir kira iicreti karsiligina devlet
varliklarim1 kiralamak icin rekabete dayali yarisa girerler. Kamu calisanlar, 6zel sektor
kiraci ortaklig1 calisanlarina d(jniismektedirler.24

Yap-islet-devret ve yap-sahip ol-islet: Cesitli ya da ¢ok sayida tarafi “tek amach
proje sirketleri” etrafinda bir araya getirmektedir. Yatirim, isletim sorumluluklar 6zel
sektor tarafina aittir. Bu yolla, belirli hizmetler i¢in altyapr olusturulabilmekte, hizmetler

20 Karasu, Koray, “Yeni Kamusal Hizmetler: Kamu Yarar1 Sirketleri”, a.g.e., S.17.
2! Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari.
?2 Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari.
2 Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari.
? Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari.
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daha erken sunulabilmektedir. Ozel sektor calisanlari
statiisiindedir.®

Imtiyaz sozlesmeleri: Ozel sirketlerden olusan konsorsiyum, (6zel amach arac),
kamusal hizmetin dagitim agin1 gelistirmek, yaymak ve isletmek i¢in yeni bir proje sirketi
kurmaktadir. Yeni sirket, belirli uzun donem fonunu ticari bor¢ veren kuruluslardan (yiizde
75) bor¢ almaktadir. Bor¢ verenler, sirketin kismi varliklarina, tiim borcun Odenmesi
konusunda geri doniisimii saglayacak olan ‘“Projenin gelecek gelirlerini” incelemeye
yetkilidir. Ev sahibi devletler, ne borg¢ verenlere teminat vermekte ne de 6zel yatirimcilara
sponsor olmaktadir ( nazim ﬁnatnsrnanl).26

Bu noktada imtiyaz sozlesmeleri ile yap-islet-devret s6zlesmeleri arasindaki temel

farki ortaya koymakta yarar vardir. Bu anlamda Tablo 1 agiklayici olacaktir.

Calisanlar dogal olarak,

Tablo 1: imtiyaz ve Yap-Islet-Devret Karsilastirmasi

imtiyaz

Yap Islet Devret

Tekel (Tek tedarikei)

Monopson (tek tiiketici)

Yasal olarak perakende bir kamu hizmetinin
sunumu i¢in detayl haklarla sigortalanan ve
genellikle 6zel sektor hukukunu benimser.

Kamu en basit anlamda, bir hizmeti
tiretmektense, onu satin almaktadir ( elektrik,
aritilmig su, atik yonetimi).

Perakende tiiketiciler imtiyazcilardan hizmet
almaktadirlar.

Perakende tiiketiciler kamudan hizmet
almaktadirlar.

Tahsilde biiyiik risk var.

Tahsilde diisiik risk var.

Genellikle zayif isleyen altyap1 ag1 ve
varliklarin bilinmeyen durumlarinda daha
biiyiik risk goriinmektedir.

Genel olarak yeni yesil alan projeleri ve mevcut
varliklarin durumunda daha az risk ya da risk hig¢
yoktur.

Uretim kapasitesini artirir. Fakat sistem capinda
isletme verimliligini artirmaz.

Sistem ¢apinda isletme verimliligini
artirmaya yonelik tesvikler var.

Tiiketicileri ve yatirimcilar: koruyan KOO sdzlesme izleme birimi

diizenleyici organlar gerekmektedir.

Kaynak: Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari, Washington DC., 11-29 Eyliil 2011.

Hangi KOO yontemi kullanilirsa kullanilsin olusturulan “altyapi”lar iizerindeki
sahiplik durumu olduk¢a Onemlidir. Hemen hemen biitiin KOO projelerinde, Devlet;
altyap1 varliklarinin resmi, yasal ve kalic1 sahibidir. Imtiyazlarda ve diger KOO’larda Ozel
yiiklenici intifa hakkini (iist hakki) elde eder (kelimenin tam anlamiyla, meyvenin
kullanimi). Gegici olarak ise, yatirimi genisletmek, isletmek, kamu hizmetleri sunmak,
odemeleri tahsil etmek gibi haklari elde eder. Ozel sektdr ortag: genellikle sadece intifa
hakkini devletin onay1 ile satabilir. Yine ¢ok sik olmakla birlikte KOO sdzlesmeleri,
devlete ret hakki ya da ilk alict olma hakki tamimaktadir. Ozel sektdr ortagi bu varliklar:
tasfiye edemez ve farkli kullanimlar i¢in doniistiiremez (tek amacli varliklar). Projelere

% Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari.
% Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari.
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borg verenler genel olarak ipotek haklarini, projelerin basarisiz olma ihtimallerine karsilik
gerekli gtirmektedirler.‘27

Tablo 2: KOO’lar ve Kamu-Ozel Konumu

KOO Sézlesme | Ortalama | Hizmeti | Isgiiciinii | Net Uzun Yasal Hizmetleri
Araglari Sozlesme | yada Sunan Dénem | Donem Olarak | Diizenleyen
Siireleri Isletmeyi Kan Finans Varhgin | ve Sektorel
Sunan ve Sunan Sahibi Planlamay
Zarar1 Yapan
Alan
Sirketlesme ve | Daimi Kamu Kamu/Ozel | Kamu | Kamu/Ozel | Kamu Kamu
Ozel Pazar
Finansi
Hizmet 2-3 Y1l Ozel Kamu Kamu | Kamu Kamu Kamu
Sozlesmeleri Sektor
Yonetim 2-5y1l Ozel Kamu Kamu | Kamu Kamu Kamu
Sozlesmeleri Sektor
Kira/Affermage | 7-15 yil Ozel Ozel Ozel Kamu Kamu Kamu
Sektor Sektor Sektor
YID/OFinans1 | 20-30+ Ozel Ozel Ozel Ozel Kamu Kamu
yil Sektor Sektor Sektor | Sektor
YIS 20-30+ Ozel Ozel Ozel Ozel Ozel Kamu
yil Sektor Sektor Sektor | Sektor Sektor
Imtiyaz 20-30+ Ozel Ozel Ozel Ozel Kamu Kamu
yil Sektor Sektor Sektor | Sektor
Tasfiye ve Daimi Ozel Ozel Ozel Ozel Ozel Kamu
Varlik Satis1 Sektor Sektor Sektor | Sektor Sektor

Kaynak: Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari, Washington DC., 11-29 Eyliil 2011.

Yukaridaki Tablo 2’de goriildiigii gibi, son kertede varligin yasal sahibi (YIS ve
tasfiye varlik satis1 hari¢) hizmetleri diizenleyip, sektorel planlamay1 yapan Kamu tarafidir.
Bu da KOO’larin dzellestirme ile karigtirilmamasi gerektigini gdstermektedir. Vurgulamak
gerekirse; “imtiyaz sdzlesmelerinde” KOO’ya konu olacak hizmetler sinirliyken, burada
kapsam genislemektedir. Soyle ki, ag (network) ve yazilim hizmetleri de artik KOO
kapsamina alinmistir.

Tiirkiye’de KOO, 1980 sonrasi dénemde yerel yonetimler alaninda goriilmeye
baslamus, siirekli olarak siyasi ve idari giindemde yer almistir. KOO’ya konu olan
hizmetler, gérev alanina gore genel olarak soyle stralanabilir:* Ulasim; hizli tren, metro,
hafif rayli sistem, otoyol, egitim; okullar, haberlesme, saglik; hastaneler, atik su, igme suyu
sistemleri ve aritma tesisleri, atik yonetimi; kati atik yonetimi, geri doniisiime konu olacak
dogal atiklarin yonetimi, yerel enerji dagitimi (dogal gaz), elektrik iiretim ve dagitim,
opera, tiyatro, sinema salonlari, hapishaneler, spor salonlari, stadyumlar, havalimanlari,
pazar yerleri, filo bakimlari, bilgi teknolojileri sistemi, diger yerel hizmet ve varliklar.

Kamu-Ozel Ortakliklari; Idari, Mali Ve Hukuki Yap1

Idari Yapi: Kurumsal bir yapmin olusturulmas: gerekliligi, daha Onceki
deneyimlerdeki aksakliklar g6z Oniine alinarak her gecen yil kendini daha fazla
hissettirmektedir. Daha ¢ok koordinasyon, esgiidiim, denetim, gozetim, idari kapasite

2" Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari.

%8 Karasu, Koray, Kamu Ozel Ortaklig1: Sézlesme Sisteminin Genellesmesi, Kamu Yénetimi: Yapi Isleyis
Reform, s.85.

? Uniivar, a.g.e., 5.78.
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gelistirme ile teknik yardimlarda bulunmak iizere tek ve iist merkezi bir kurumsal
orgiitlenme c¢atis1 olusturma girisimleri, i¢ degisim ve dis sartlariyla giindemi isgal
etmektedir. Bu anlamda, AB 2004/18/EC sayili direktif dogrultusunda ¢ikarilmasi
diisiiniilen, ayn1 zamanda 2008-2009 AB ilerleme raporunda kanunlagsmamis olmasi
elestirilen, kanun tasarist ¢ok énemlidir.*® Bu anlamda, son yillarda, Tiirkiye’de kurulan
merkezi iist kurullarin sayilarindaki artiglar, kurumsal bakis agisinin gelistiine isaret
etmektedir. Son olarak calisma alanina iliskin, DPT’nin kaldirilmasi ya da islevleriyle
birlikte yeni kurulan Kalkinma Bakanlig1 icerisine alinmasit olduk¢a 6nemlidir. Daha once
KOO, Kamu ihale Kurulu ile DPT arasinda g¢ekismelere sebep olurken, Kalkinma
Bakanliginin kurulmasiyla bu ¢ekisme son bulmus, bakanlik birincil diizeyde yetkili ve
sorumlu kilinmistir. Tipki, Avrupa Birligi Genel Sekreterligi’nin (ABGS), basbakanlik ile
DPT arasinda gelip gitmesi ve sonunda yeni kurulan AB Bakanligina baglanmas gibi.**

KOO’lara gegmiste ornek gosterilen “imtiyaz sozlesmelerinde” Kamu ihale
Kurulu'nun (KIK) agirhig varken, KOO’larda DPT merkezi kurum olmustur. DPT’nin
merkezi kurum olarak yer aldigit KOO’larda hukuk rejimi agisindan, 6zel hukuk agirlikta
iken,® KiK’in merkezi kurum durumunda oldugu “imtiyaz sézlesmelerinde” hukuk rejimi
tam olarak belli degildir. DPT’nin 2007 KOO-Taslagi’na karsilik, KiK “Imtiyaz Usulleri
Hakkinda Kanun Tasaris” hazirlamustir.®® Tiim bu yapilanmalar i¢in merkezi/tek bir ¢ati
kurumun olusturulmasi yerine, {ist kurumlarm (DPT ve KiK) yeni yapilanmas1 ayrismayi
daha da derinlestirecek, birlikteligi koparacak, esgiidim ve koordinasyonu daha da
karmagiklastiracak, kurumlar aras1 gorev ve yetki catismalarina sebep olacak, biirokrasiyi
agirlastiracak ve parcalanmishig arttiracak girisimlerde bulunmalari oldukea ilgingtir. Ister
“imtiyaz sdzlesmeleri” olsun, ister KOO’lar olsun, tiim bu yapilanmalar ayn1 amaca hizmet
etmek i¢in gelistirilmislerdir. Bu gercek 1s18inda ayni ve birbirine yakin alanlar
diizenleyici iki farkli kurum tarafindan iki ayr1 kanun tasarisi taslaginin yerine belki de,
bunlar1 biitiinliigii koruyucu ve kapsayici tek bir kanun tasarisinda birlestirmek dogru
olacaktir. Iste bu islevi biiyiik olasilikla, Kalkinma Bakanhg gerceklestirecektir.

KOO’nun hukuksal yapisini daha ayrintili ele almadan dnce hemen belirtmekte
yarar var ki, yonetsel doniisiim alaninda ilk ¢alisma, 13 Aralik 1983 tarih ve 181 sayili
Saglik Bakanligi Kanunu’nun 8. maddesiyle gerceklesmistir. Saghk Bakanliginin orgiitsel
yapisma, 5683 sayili kanun ile Kamu-Ozel Ortakligi Daire Baskanligi eklenmistir.
Kurumsal doniistimii ilk baslatan bakanlik olmasindan dolayidir ki, saglik alanina iliskin,
reform diizeyinde atilmis adim olan “saglik kampiisleri” projeleri yakin tarihlerde hayat
bulacaktir. Buna ek olarak 2012 yilinin son ¢eyregi ve 2013’iin ilk ¢eyreginde giindemi
mesgul eden “sehir hastanelerinin kurulmasi” siireci, saglik hizmeti alaninda ¢ikarilan
kamu-6zel sektor igbirligi bu yeni kanunla hiz kazanmustir. Saglik hizmetleri
dogrultusunda ¢ikarilan yeni kanun ile birlikte, KOO larin temel 6rgiitsel yapilar yaninda,
performans ve yonetimi ilistlenecek/denetleyecek performans denetimi ve isin yonetimine

%0 Karasu, Koray, Kamu Ozel Ortakligi: Sézlesme Sisteminin Genellesmesi, Kamu Yonetimi: Yapi isleyis
Reform, s.84.

! Erdem, Ali, “AB Siireci ve Tiirkiye’nin Kurumsal Doniisiimii”, (Ed.) Sener, Hasan Engin, Esen, Erol,
Avrupa Birligi’ne Uyelik Siirecinin Orgiitlenmesi, Phoenix Yayinlari, Ankara 2010, 5.89-119.

%2 DPT Tarafindan Hazirlanan “Bazi Yatinm Ve Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektor isbirligi
Modelleri Cercevesinde Gergeklestirilme-sine Iliskin Kanun Tasaris1 Taslag1”,
http://ekutup.dpt.gov.tr/haber/ahd/taslak.pdf, (01.07.2011).

% Karasu, Koray, a.g.e., s.85.
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iliskin olarak denetim ve yonetim sistemi gibi farkli icraci birimlerin kurulabilecegi de
vurgulanmaktadlr.34

Mevcut durumda, merkezi kurum Kalkinma Bakanligi, bunun hemen alt
basamaginda gerekli goriildiiglii takdirde, bakanlik oOrgiitsel yapisi i¢inde olusturulan,
miidiirliik, daire baskanliklari, yeni olusturulan kalkinma ajanslar1 i¢indeki ilgili KOO
birimleri, yerel yonetim birlikleri ve yerel yonetimler yer almaktadir. Yerel yonetimler
icinde, KOO’lar i¢cin ayrica kurulmus birimler heniiz yoktur. Yakin gelecekte bunun
kacinilmaz bir 6rgiitlenme ihtiyaci oldugu ortaya ¢ikacaktir.

Mali Yapr: KOO olusturma ya da yararlanma gerekgelerinden bir tanesi, kamu
biitcesinin artan talepler ve hizmet gereksinimlerine zamaninda, yeterli ve etkin cevap
verememesidir. Son yillarda yerel yonetimlere merkezi biitgeden aktarilan paylarin hizmet
ve gorevleriyle paralellik sergilememesi ve zaten esit konumda olmayan ve kaynak
yaratmada sorunlar yasayan yerel yonetim birimlerinin, mali a¢idan sunmakta yetersiz ve
geri kaldiklar1 hizmetleri, KOO yéntemleriyle sunma yolunu tercih etmeye basladiklar:
goriilmektedir.

KOO olusturulurken, ilgili taraflarin farkli sorumluluk ve yiikiimliiliikleri vardur.
Bu anlamda, kamu tarafi agirlikli olarak, 6zel sektoriin almis oldugu ekonomik riske
karsilik, geri doniisii karsilayacak talep garantisi ya da beklenmeyen kosullarin ortaya
¢ikmasi durumunda hazine garantisi dahilinde olan kisimlara iliskin sorumluluklar altina
girebilmektedir. Bu durumda, ister dogrudan ister dolayli yollardan kamuyu mali agidan
yiikiimliiliikler altina sokan KOO sézlesmeleri, iilkenin makro ekonomik dengeleri ile
uyumlu olmalidir. Bu uyumu saglayict ve koruyucu mekanizma ise 2007 yilinda DPT
tarafindan hazirlanan KOO kanun tasarisi ile gelistirilmek istenmis, saglik alaninda
gerceklestirilecek isbirlikleri igin 6428 sayili kanun vasitasiyla ozellikle hazine
garantilerinin limitleri belirlenmistir.*® Tasarida, yapilacak etiit ¢alismalarina, siyasal, fiziki
riskleri de hesaba katarak net maliyetlerin ve risklerin agik bir sekilde ortaya ¢ikarilmasi
gerekliligi  vurgulanmaktadir. Bundan sonraki adim ise, en ekonomik teklifin
degerlendirilmesi ve tespiti ile yetkilendirme siirecine gecilmektedir. Ekonomik agidan en
avantajh teklifin, en az maliyetle en yiiksek fayda saglayan teklif oldugu ve cesitli ihale
kriterlerinin en avantajli  teklifin  belirlenmesinde  kullanilabilecegini  hiikkme
baglanmaktadlr.36

Hukuki yapi: KOO yapilarmm istenilen diizeyde olusturulamamas: ile ilgili
gerekcelerden onemli bir diger unsur hukuksal boyuttur. Kamu kesiminde elestirilen temel
hususlar; biirokrasinin patolojik yonii, kirtasiyecilik, nepotizm, is/islemlerin uzun siirelere
yayilmasi, idare hukuku hiikiimlerine tabi olmanin sagladigi negatif ¢iktilar gibi noktalarda
toplanmaktadir. Kamu kesimi, elestirilen bu noktalarda daha verimli ve etkin ¢alisabilmek
icin KOO modellerini, baslangicta finansman gerekcesiyle kullanmis olsa da, artik 6zel
sektor yonetim teknikleriyle daha rekabet¢i bir ortamda, verimli ve etkin hizmet
sunabilmek igin kullanmaktadir. Bu nedenle, KOO yoluyla idari sézlesmelerin alan
genislemekte ve “idare hukuku” yerine, “6zel hukuk” a kaymalar olmaktadir.*’

% 6428 sayill “Saghik Bakanligica Kamu Ozel isbirligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve
Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Kanun” , Resmi Gazete Tarihi: 09.03.2013, www.mevzuat.gov.tr (18.03.2013).

% DPT Tarafindan Hazirlanan Yasa Tasarisi, a.g.e.

% DPT Tarafindan Hazirlanan “Bazi Yatiim Ve Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektor isbirligi
Modelleri  Cergevesinde  Gergeklestirilme-sine  Iliskin ~ Kanun  Tasaris1  Taslagi  Gerekgesi”,
http://ekutup.dpt.gov.tr/haber/ahd/gerekce.pdf (10.04.2011).

%" Karasu, Koray, a.g.e., 88-89.

Elektronik Siyaset Bilimi Arastirmalar1 Dergisi Haziran 2013 Cilt:4 Sayi:2


http://www.mevzuat.gov.tr/
http://ekutup.dpt.gov.tr/haber/ahd/gerekce.pdf

Erol ESEN ve Ali ERDEM 111

Imtiyaz sozlesmeleriyle gergeklestirilen hizmetler sonucu ortaya ¢ikan, olumsuz
imajin (kayirmacilik, projelerin siirelerinde ve istenilen kalitede tamamlanamamasi vb.)
kaldirilmasi igin, ilgili taraflara sorumluluklar yiikleyen ve bunu yaptirimlara baglayan
sozlesme esasina dayali yeni bir yap1 olarak KOO &én plana ¢ikmustir. Bazi bilim insanlar
tarafindan, mevcut gelisim, degisim, doniisim ya da evrimle, muafiyetlerin
genellestirildigi, biitce ve idari alanlarda esnek bir yapt ve risk yaratildigi dile
getirilmektedir.®® Ancak unutulmamalidir ki, secilecek olan KOO yontemleri, her ne kadar
taraflarin sorumluluk diizeylerini dogrudan etkilese de, yapilan KOO sozlesmeleri, aslinda
“0zel sektor” tarafin1 biraz daha fazla olmak iizere, her iki tarafi sorumluluk altina
sokmakta ve risk yiiklemektedir. Clinkii “6zel sektor”, yapilan fizibilite/etiit ¢alismalar
sonucunda, geri donilislimii olacag1 varsayimiyla 6z sermayesini (6zel sektoriin donemsel
sabit yatirim tutarinin en az yiizde 20’si diizeyinde 6z kaynag1 olmalidir) kamusal alanlarda
kullanmaktadir. KOO’ya konu olan hizmetler, gérev alanina gore genel olarak soyle
siralanabilir; ulagim hizli tren, hafif rayli sistem, otoyol, egitim; okullar, haberlesme,
saglik; hastaneler, atik su, icme suyu sistemleri ve aritma tesisleri.®® Kamunun ise, siirecin
izlenmesi ve kamu yarar1 kapsaminda projenin siiresi i¢inde kaliteli bir sekilde bitirilmesi
ve geri doniisiimiinde talep garantisine iliskin sorumluluklar1 vardir. Bunlara ek olarak;
saglik alaninda ¢ikarilan 6428 sayili kanun incelendiginde, kamu tarafina, 6zel sektoriin
keyfiligini engellemek iizere ¢ok 6nemli diizeyde “tek tarafli ama gerekgeli fesih yetkisi”
verildigi goriilmektedir.

Sozlesme iligkisi esasli hizmet gérme yolu ile sadece tabi olunan hukuk sistemi
degil (idare hukukundan 6zel hukuka kayma), kamu yonetimi de ayn1 zamanda yapisal ve
islevsel (Orglit, is ve isleyis) anlamda degismektedir. Clinkii degisim/doniisiim ya da siirec,
hizmetin ve orgilitlenmenin asli unsurlarini degistirmektedir.40 Sozlesme iliskisi igerisinde
daha oncede belirtildigi tizere “kurumsal sorumluluk™ 6n plana ¢ikmaktadir. Yani, hangi
taraf hangi alanda daha iyiyse, o alanda islev gorecektir. Ancak iyi olduklari alanlarda islev
gormeleri demek, taraflarin herhangi bir riskle karsilasmayacaklar1 anlamina
gelmemektedir. Genel olarak s6zlesmelere taraf olan orgiitlerin sorumluluk alanlarina giren
risk faktorleri, insaat, isletim, talep, idari, siyasi ve hukuki risklerdir. S6z konusu alanlarda
hangi taraf daha iyiyse o taraf yapsin gerekcesi, KOO’larm ana unsur olmustur. Ilgili
taraflar her ne kadar iyi olduklar1 alanlarda islev gorseler de, baz1 durumlarda beklentiler
disinda sonuglar ortaya ¢ikabilmektedir. Ornegin; SHAEL, risk transferinin 6ziinde kusurlu
oldugunu ve bu yiizden Ingiltere’de 6zel sektdre risk transferinin gerceklesmedigini
belirtmistir.41 Buna ek olarak, kimi durumlarda, ozellikle iyi hazirlanmamis s6zlesme
iligkilerinde, orgiitsel yapilarda, siire¢ daha c¢ok kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi,
risklerin kamusallagmasi, karmasik iliskilere dayali sézlesmeler, idarenin biitiinliigiine
zarar veren, denetlenmezlik, hatta yonetilemezlik sorunlarina yol agabilmektedir.*

Dolayistyla risk analizlerinin iyi bir sekilde yapilmasi1 gerekmektedir. Her bir KOO
kendine 6zgii ve benzersizdir. Bdylece, tipik KOO riskleri model listesi her hangi bir proje
icin sadece risklerin belirli bir kismini kapsayabilir. Duruma igkin olan risklerin
belirlenmesi gerekmektedir. KOO model risk matrisleri, KOO risklerinin, tanimlanmasi ve
daha sonra paylastirilmasi ve analiz edilmesi siireclerinde, ortak bazi kavramlar yoluyla,

3% Aym yerde.

%9 Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari.

“0 Karasu, Koray, a.g.e. s.90.

* Shael’den Aktaran Karasu, Kamu Ozel Ortakligi: Sozlesme Sisteminin Genellesmesi, Kamu Ydnetimi:
Yap1 Isleyis Reform, a.g.e. 5.93.

* Karasu, a.g.e. s.90.
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Ortak bir KOO Kkiiltiirii olusturmaya yardimc1 olmaktadir. Muglak olan (politik riskler gibi)
baz1 kategorilerden kaginilmalidir.*

Sonug olarak; kamu tarafi risk igerikli siireclerden olabildigince uzak durmaktadir.
Gegmisteki birgok yatirim planlarinin hayata gegirilememe sebebi, kamunun dogasinda yer
alan “risk alamama” 6zelliginin yani sira, karar alma siireglerinin karmasikligi, kamunun
hemen her hizmeti kendi sunma gerekliligi gibi faktorlerin etkili olmasindandir. Bunun
sonucu, kamunun smirh kaynaklarini, risk ve maliyet analizi sonucu en diisiik olan
alanlarda kullanmasi kacinilmaz olmaktadir. Iste &zel sektdr, girisimei, kar, kazang,
bilyiime gibi amaglar1 dogrultusunda KOO’larin yardimiyla, finans saglayabilme kapasitesi
ve risk alabilme cesaretiyle kamusal alanda daha c¢ok hizmeti daha hizli ve kaliteli
sunulabilmektedir. Ancak bu siirecin saglikli isleyebilmesi i¢in, risk dagilimimin dogru ve
gercekei sekilde yapilmasi ve sézlesmelerin her tiir alan1 diizenleyici sekilde yapilmasi
gerekmektedir. Yani sozlesmelerin, taraflarin  sorumluluklarinin  yaninda olasi
uyusmazliklari ¢6zmek i¢in ihtiya¢ duyulan yol ve yontemi de icermesi gerekmektedir.

Saglik alaninda ¢ikarilan 6428 sayili kanun incelendiginde; siyasi iradenin kamu-
0zel igbirligi yoniinde oldugu gercegiyle; on proje ve On fizibilite ¢alismalarinin 6nemli yer
teskil etmeleri, kamu tarafinin feshetme yetkisi ile donatilmasi, denetim ve yoOnetim
mekanizmalar1 olusturmasi, mali yil bor¢lanma limitlerinde devletin makro ekonomik
gostergelerinin dikkate alinmasi gibi faktorler kamu tarafin1 giiglendirirken, 6zel sektoriin
finansman kaynagimin ugrayacagi degiskenlere bagli olarak borcundaki artiglarin, Devlet
tarafindan yapilacak olan diizenlemelerle giderilecegi garantisi ile sdzlesme’de bir ¢ok
alanin karsilikli pazarlik ve goriigmeler sirasinda belirlenebilecegi vurgusu (ara 6deme
donemlerinin ve olas1 ihtilaflarda Tiirk hukukunun uygulanmasi ve davalarin Tiirk
mahkemelerinde goriilmesi kaydiyla Milletleraras1 Tahkim Kanunu ¢ergevesinde
coziimlenebileceginin kararlastirilabilecegi) 6zel sektdr i¢in Ozendirici ya da ¢ekici
unsurlar olmaktadur.**

Kamu-Ozel Ortakhiginin Uluslararasi ve Ulusal Dayanagi

AB, Uluslararas1 Para Fonu, Diinya Bankasi, DTO, BM ve NATO gibi 6rgiitsel
yapilanmalar gerek finans saglarken, gerek tam iiyelik icin gerekce olarak bu sistemlere
6zgii yapilanmalarin olusturulmasmni ve isletilmesini isteyebilmektedirler.* Katilimei
demokrasi, yOnetisim, verimli ve etkin yonetim, performans yonetimi ve denetimi,
bolgeselcilik, yerellesme, yerindelik, kiigiik ama daha etkin devletler gibi talep ve
gerekcelerle hemen her zaman karsilagilabilmektedir. Arastirma alani, ulusal mevzuatla
sinirli oldugu i¢in uluslararas1 mevzuata iliskin ayrintilara girilmeyecektir.

Daha oOnceki bagliklarda sik¢a deginildigi gibi, Tirkiye’de, merkezi bir kurum
ve/veya genel diizenleyici bir kanununun olmamasi nedeniyle, KOO farkli kanunlar iginde
yer almaktadir. Ulusal diizeyde KOO ya iliskin mevcut mevzuat; 3096 sayili ve 1984
tarihli “Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, Isletimi,
Dagitim1 ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun”, 3996 sayili ve 1999 tarihli
“Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptiriimasi
Hakkinda Kanun”, 3465 sayili ve 1988 tarihli, “Karayollar1 Genel Miidiirliigii Disindaki
Kuruluslarin Erisme Kontrollii Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi ve isletilmesi ile
Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun”, 4283 sayili ve 1997 tarihli “Yap-islet Modeli ile
Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmasi ve Isletilmesi ile Satisinin Diizenlenmesi

*® Tetra Tech Sirketi egitim programi notlart.
* 6428 sayili Kanun, md.11.
*® Ataay, a.g.e. 5.23.
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Hakkinda Kanun”, 4046 sayili “Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun”, 5216 sayili
2004 tarihli, “Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu”, 5393 sayili 2005 tarihli “Belediye
Kanunu”, 6360 sayil1 ve 2012 tarihli "On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi
llge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasma Dair Kanun" ve son olarak 6428 sayili 2013 tarihli “Saglik Bakanliginca
Kamu Ozel Isbirligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmast ile
Bazi1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun”
bu kanunlara gore islemektedir.*®

Arastirma konusunun yerel yonetimler ve Ozellikle belediye odakli olmasi
dolayisiyla belediye kanunlarina daha ayrintili deginilecektir. Hemen ardindan ise,
KOO’ya iliskin genel yasal ¢erceve olusturma girisimleri kapsamindaki kanun tasarilarina
deginilecektir. Tiirkiye’de son ¢ikan, 6360 sayili "On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve
Yirmi Yedi Ilce Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun" ile kurulan yeni 13 biiyiiksehir belediyesi ile toplam
biiyiiksehir belediye sayis1 29°a ardindan da Ordu iliyle birlikte bu say1 30’a ¢ikmustir®’.
Ayrica, biiyiiksehir belediye sinirlart il smirlar1 olarak kabul edilmistir. Kanunun genel
gerekeesi incelendiginde, yukarida belirtilmeye calisilan degerlerin 6n plana ¢ikti1 acik
bir sekilde goriilmektedir.

Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu: Biiyiiksehir, ilge ve ilk kademe belediyeleri;
gorevli olduklari konularda, bu kanunla birlikte belediye kanunu ve diger mevzuat
hiikiimleri ile ilgisine gore belediyelere tanman yetki, imtiyaz ve muafiyetlere sahiptir.*®

Belediye Kanunu: Madde 15; belediye, (e), (f) ve (g) bentlerinde belirtilen
hizmetleri Danistay’mn goriisii ve Icisleri Bakanhiginin karariyla siiresi kirk dokuz yili
geememek lizere imtiyaz yoluyla devredebilir; toplu tagima hizmetlerini imtiyaz veya tekel
olusturmayacak sekilde ruhsat vermek suretiyle yerine getirebilecegi gibi, toplu tasima
hatlarin1 kiraya verme veya 67’nci maddedeki esaslara gére hizmet satin alma yoluyla
(hizmet sozlesmeleri) yerine getirebilir. Belediye’de belediye meclisinin, belediyeye baglh
kuruluglarda yetkili organin karar1 ile kanunda tek tek sayilmis ve ¢ok genis bir hizmet
yelpazesini kapsayan isler, siiresi ilk mahalli idareler genel se¢imlerini izleyen altinci ayin
sonunu gegmemek iizere ihale yoluyla iigiincii sahislara gordiiriilebilir.*® Bu anlamda KOO
yontemlerinden “hizmet s6zlesmeleri” 6n plana ¢ikmaktadir.

Her iki kanunun ilgili maddeleri degerlendirilecek olursa, 5216 sayili kanunun 10.
Maddesi, biiyiiksehir belediyesinin yetkileri ve imtiyazlar ile ilgilidir. Bu maddeye gore,
bliyiiksehir, ilge ve ilk kademe belediyeler; gorevli olduklar1 konularda bu kanunla birlikte
Belediye Kanunu ve diger mevzuat hiikiimleri ile ilgisine gore belediyelere taninan yetki,
imtiyaz ve muafiyetlere sahiptir. Biiyiiksehir belediyelerinin, ¢ok genis bir alana yayilan
gorev alanlarinda, genis diizeyde hizmet sunma yontemi kullanmaya yetkili oldugu agik bir
sekilde goriilmektedir. Madde 26’da ise ‘“sirket kurulmasina” iliskin bilgiler yer
almaktadir. Buna gore, biiyliksehir belediyesi kendisine verilen goérev ve hizmet
alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore sermaye sirketleri kurabilir. Genel
sekreter ile belediye ve bagli kuruluglarinda yoneticilik sifatina haiz personel, bu sirketlerin

“8 \www.mevzuat.gov.tr, (02.12.2013).

* 6360 sayil "On Dért ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi ilge Kurulmas: ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun"
http://www.mevzuat.gov.tr/AramaSonuc.aspx?searchText=6360, Resmi Gazete, 06.12.2012.

*8 5216 Sayili “Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ”
http://lwww.mevzuat.gov.tr/AramaSonuc.aspx?searchText=5216, Resmi Gazete, 23.07.2004.

#5393 Sayili “Belediye Kanunu”, Md.67, http://www.mevzuat.gov.tr/AramaSonuc.aspx?searchText=5393,
Resmi Gazete, 13.07.2005.
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yonetim ve denetim kurullarinda gorev alabilirler. Biiyiiksehir belediyesi; kendine ait biife,
otopark ve cay bahceleri isletebilir; ya da bu yerlerin belediye veya bagli kuruluslarinin
yiizde 50’sinden fazlasina ortak oldugu sirketler ile bu sirketlerin yiizde 50’sinden
fazlasina ortak oldugu sirketlere, 2886 sayili Devlet Thale Kanunu (bu oldukca &nemlidir)
hiikiimlerine tabi olmaksizin belediye meclisince belirlenecek siire ve bedelle isletilmesini
devredebilir.® Burada ise hem &zel sektor gibi roliinde bir degisiklige gidebilme
esnekligine, hem de 6zel sektorle yeni bir orglitsel yapi/kademe iginde isbirligi kurabilme
olanagina ve gerekli goriildiigiinde 6zel sektdre hizmet sunumunu devredebilme yetkisine
kavugmaktadir. Belediyelere sermaye sirketleri kurabilme yetkisinin verilmemesi,
biiyiliksehir i¢inde yer almayan belediyeler acisindan dezavantaj gibi gériinmektedir.

Bunlara ek olarak, madde 7 (fikra v) , ek madde-1 ve ek madde-2 (01 Temmuz
2005-5378/40 md) ile cesitli alanlarda (6zellikle sosyal icerikli hizmet, c¢aligma ve
projeler), meslek kuruluslari, STKlar, 6zel sektor ve egitim kurumlariyla gesitli sekillerde
karsilikli igbirliklerine gidilebilecegi Dbelirtilmistir. 5393 sayili Belediye kanunu
incelenecek olursa, tgiincii kisilerle isbirligi kurmak ya da hizmet gordiirmek cesitli
maddelerde yer almaktadir. Madde 15, 67 ve 73’te liglincl taraflarla kurulacak iliski,
isbirligi ya da ortakliklara iliskin bilgiler yer almaktadir. Madde 15, “a”, “d”, “e”, “f”, “g”,
“”, ve “p”, fikralarinda 6zellikle bu konunun alt1 ¢izilmektedir. Ilgili madde ve fikralarda,
hemen biitlin hizmet alanina iliskin; yapmak-yaptirmak, isletmek-islettirmek, sunmak-
sundurmak, kurmak-kurdurmak gibi vurgular yapilmistir. Iste bu vurgular, belediyelere
hizmet sunumu konusunda taninan esnekligi ve yetkinin siirlarini gostermektedir. Yani
belediyeler yetki ve gorev alanlari i¢inde bulunan hemen her hizmetin ve malin iiretimi ve
sunumu iginde gesitli yol ve yontemlere bagvurabilmektedir. Hatirlatmak gerekirse, yerel
yonetimlerin gorev ve yetki alanlarin1 “yerel yonetimler, kendi smirlari i¢inde kanun ile
baska bir kurum ya da kurulusa verilmemis gorevleri yiiklenmekle miikelleftir” maddesi
acik bir sekilde gozler 6niine sermektedir.>

Madde 67 ise daha once yukarida da deginildigi {izere, ¢ok genis alana yayilan
hizmet ve gorev yelpazesi iginde bu isleri, “siiresi ilk mahalli idareler genel se¢imlerini
izleyen altinc1 ayin sonunu gegmemek lizere, ihale yoluyla ii¢lincii sahislara gordiiriilebilir”
sOylemi yer almaktadir.>® Burada siireye iliskin verilen sinirlama, oldukga yerinde ve dogru
bir adimdir. Bes yilda bir yapilan yerel segcimlerde, olast yonetim degisiklikleri, hizmet
sunum tekniklerinde de degisim getirebilmektedir. Bu nedenle her ydnetim sonraki
yonetimin  tasarruflariin  boyundurugu altinda kalmadan kendi politikalarimi
uygulayabilmelidir.

Madde 73’de Toplu Konut Idaresi ile konut yapmmi ve satigt igin isbirligi
olusturulabilecegine deginilmistir. Belediyelerin katildigir sirket, kurulus ve birlikler
sOylemi, tipki biiyliksehir belediyelerinde oldugu gibi, 6zel sektoriin artik hizmet
sunumunda etkin yer aldiginin gdostergelerinden bir tanesidir. Ancak biiyiiksehir
belediyelerine taninan, “sermaye sirketi kurabilme” yetkisi verilmemesinden dolayi, 6zel
sektorle olan isbirligi diizeyleri sinirli kalmaktadir. Sonug olarak, kar elde edecekleri ve bu
kar tekrar kamu yararina kullanabilecekleri temel gelir kaynaklariin birinden yoksun
kalmaktadirlar.

Tiirkiye’de ulusal diizeyde olusturulmus bir g¢att kurum ve genel gerceveyi
belirleyici bir mevzuat (kanun) mevcut degildir. KOO ya iliskin diizenlemeler, yukarida da
siralandigi tizere, ilgili hizmet kanunlar i¢inde daginik halde yer almaktadir. Bu anlamda

%05216 Sayili Kanun.
*1 5393 Sayili Kanun.
°2'5393 Sayili Kanun.

Elektronik Siyaset Bilimi Arastirmalar1 Dergisi Haziran 2013 Cilt:4 Sayi:2



Erol ESEN ve Ali ERDEM 115

merkezi ya da ¢at1 kurum olusturma girisimleri, yapilan son diizenlemelere kadar, her ne
kadar Kamu Thale Kurumu ile DPT arasinda devam etmis olsa da, yapilan son degisiklikle
DPT’nin yetkileri kaldirilarak bu alandaki yetki, goérev ve sorumluluklari, Kalkinma
Bakanlig1 catist altinda toplanmistir. 2007 yilinda, DPT tarafindan hazirlanmis, ancak
heniiz kanunlasmamis KOO kanun tasarisi taslagi ile 21 Subat 2013 tarihinde cikarilan,
6428 sayili “Saghk Bakanhginca Kamu Ozel Isbirligi Modeli ile Tesis Yaptirilmas,
Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun” a deginmek yerinde olacaktir. Buna karsilik Plan
ve Biitce Komisyonu ile Kamu fhale Kurumu’nun hazirlamis olduklar1 kanun tasarilarinin
kapsayict olmamalari ve ilgili g¢evrelerin ¢ok fazla ilgisini ¢ekmemesi nedeniyle
degerlendirmeye alinmayacaklardir.

Saghk Hizmetlerinde Kamu ve Ozel Ortakhg:

2007 yili Kasim ayinda DPT Miistesarlig1 tarafindan olusturulan “Baz1 Yatirim ve
Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektér Isbirligi Modelleri Cercevesinde
Gergeklestirilmesine Iliskin Kanun Tasaris1 Taslagl”n1n53, aradan gecen 6 yila ragmen
kanunlasmamis olmasi, Tiirkiye’de bu alanda 2013 yilina kadar siyasi bir uzlasinin
saglanamadiginin ya da bu alanin siyasi iradenin Oncelikleri arasina giremediginin bir
gostergesidir. Buna merkezi yonetimin tepe organlari, yani bakanliklarla ilgili yeni
diizenlemeyi ekledigimizde, s6zii gecen taslagin da onemli degisikliklere ugrayacagi
simdiden sdylenebilir. Ancak kiiresellesmenin ve etkilerinin birgok alanda halen siirmesi,
Tiirkiye’de KOO konusunda daha toparlayict bir diizenlemeye gidilmesi gerektigini
gostermektedir. Hatta kiiresellesmenin etkilerinin bir¢ok alanda artarak devam etmesi,
beklenen diizenlemenin bir an 6nce yapilmasini zorunlu kilmaktadir. Tam da bu noktada,
Saglik alaninda, 21 Subat 2013 tarihinde ¢ikarilan, 6428 sayil1 “Saglik Bakanliginca Kamu
Ozel Isbirligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Almnmas: ile Bazi
Kanun ve Kanun Hiikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun” ile,
siyasi iradenin bu alana dncelik vermeye basladigi goriilmektedir.

Saglik alanindaki son degisikliklere de§inmeden Once; yiirlirliikte bulunan, kamu ve
0zel sektor isbirligi modellerini diizenlemeye calisan, bu dagmik yapidan kurtarmak
amactyla, ytriirliikten kaldirilarak tek bir ¢erceve kanun altinda toplamak amaciyla, DPT
tarafindan hazirlanan taslagi genel hatlartyla incelemek yararli olacaktir. Taslak
cercevesinde KOO alaninda ortaya ¢ikan temel sorunlar ekseninde, uluslararas: drnekler de
dikkate alinarak cesitli dneriler gelistirilmistir. idari, hukuki ve kurumsal alanlar1 kapsayan
bu oneriler; ulusal bir politika olusturmak, KOO siirecini basindan sonuna kadar yiiriitecek
ve takip edecek (hazirladigi rehber, sozlesme standartlariyla) merkezi bir kurumun
kurulmasi, yeni bir kanunun hazirlanmasi, KOO rehberleri yaymlanmasi, rekabetci ihale
iceren standart islem siiresinin  belirlenmesi, sartname ve sozlesme formatlar
olusturulmasi, Kontrol ve uyusmazlik ¢oziimleri i¢in gerekli mekanizmalarin kurulmasi,
bakanlik biinyelerinde, merkezi KOO kurumuyla koordineli ¢alisacak birimlerin
olusturulmasi, bu degisikliklerin pilot projelerle uygulanmasi ve uluslararasi kuruluglardan
finansman saglanmasi seklinde siralanabilir.

Kanun tasaris1 gerekgesinde de agiklandigi iizere, planlanan kanun ile getirilmek
istenen yeni diizenlemeleri Tablo 3 ¢ergevesinde derli toplu anlatmak yerinde olacaktir.

> DPT’nin Hazirlamis Oldugu Kanun Taslagi Tasarisi icin bkz.: http://ekutup.dpt.gov.tr/haber/ahd/taslak.pdf
(01.07.2011).
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Tablo-3: KOO alaninda Yapilmas: Planlanan Yeni Diizenlemeler

Kamu-Ozel Isbirligi
Kavraminin Tanimlanmasi

Halen gesitli adlar altinda ozel sektdriin, kamu hizmetlerinin sunumuna
kattlimimin Tirkiye i¢in yeni bir kavram olan KOO adi altinda
diizenlenmektedir.

Kamu-Ozel Isbirligi
Mevzuatinin Birlestirilmesi

Tasar1 ile dagmik bir yapiya sahip olan KOO mevzuati bir kanun
cergevesinde toplulastirilmakta, sadelestirilmekte ve uygulamadaki
farkliliklar 6nlenerek hepsi i¢in gegerli tek bir siireg geligtirilmektedir.

Kamu-Ozel Isbirligi
Modellerinin Tanimlanmasi
ve Modellere Esneklik
Getirilmesi

Tiirkiye’de, halen uygulanan Yap-islet-Devret, Yap-islet, Yap-Kirala ve
Isletme Hakki Devri modelleri, tek bir kanun gergevesinde tanimlanmakta
ve ayrica bu modellerin degisik tlrlerinin uygulanmasina da imkan
saglanmaktadir.

Yeni Sektorlerin
Eklenmesiyle Kapsamin
Genigletilmesi

Mevcut KOO mevzuati ile diizenlenmeyen egitim, kiiltiir ve genel idare
altyapis1 gibi alanlar bu tasari ile ayni kapsama alinmaktadir.

Kamu-Ozel Isbirligi Siirecine
[liskin Objektif Kriterler
Getirilmesi

Proje segiminde yapilabilirlik etiidii sart1 getirilmekte ve karar alma siireci
daha taniml ve rasyonel kilinmaktadir.

Kamu-Ozel Isbirligi
Projelerinden Sorumlu
Merkezi Bir Birim Kurulmasi

KOO/ projelerinin  koordinasyonundan sorumlu bir birimin DPT
Miistesarligi bilinyesinde olusturulmasit hedeflenirken bu daha sonra
Kalkinma Bakanligma tevdi edilmistir.

Kamu-Ozel Isbirligi
Projelerinde Risk Kavraminin
Getirilmesi ve Garantilerin

Basarili KOO projelerinin temel unsuru olan etkin risk paylasimina, ilk
olarak bu kanunda deginilmistir. Ayrica kanunun garantiler nedeniyle
olusabilecek mali yiikiimliiliiklerinin izlenmesini ve bu yiikiimliiliklerin

Tanimlanmast makroekonomik dengelerle uyumlu olmasini saglayacak mekanizmalar

gelistirilmisgtir.

Kaynak: DPT Tarafindan Hazirlanan Kanun Tasaris1 Gerekgesi, a.g.e.

Yukaridaki tespitlerden sonra heniiz yeni bir kanun olan 6428 sayili kanun igin su
tespitleri yapmak yerinde olacaktir. Kamu-ozel isbirligi yontemiyle yapilacak is ve
islemler, 2886 sayili Devlet Thale Kanunu ve 4734 sayili kanunlara tabii tutulmamaktadir.>*
Bu anlamda, biirokrasinin azaltilmasinin ve yasal karmasikligin ortadan kaldirilmasinin
hedeflendigini sdylemek pek yanlis olmayacaktir. Yiiklenici, yapilan igbirligi ihalelerinde,
toplam sabit yatirim tutar1 veya teklif bedelinin en az ylizde ii¢li oraninda ge¢ici teminat,
yiizde li¢li oraninda kesin teminat, sabit yatirimin tamamlanmasindan sonra ise (isletme
doneminde) yiizde bir bucugu oraninda teminat yatirmak durumundadir. Ozel Sektor
(yiiklenici), isbirligi konusu proje i¢in, donemsel yatirim tutarinin yiizde 20’sinden az
olmamak kaydiyla 6z kaynaga sahip olmali ve bu durumu belgelemelidir. Bu tiir
teminatlarla Yiiklenici ylikiimliiliikk altina konulmakta ve is-islem kapasitesi yliksek
sirketler ihalelere katilabilmektedirler.>® Bu yolla da, Kamu tarafi i¢in biiyliik bir kaygi
olusturan, islerin zamaninda bitirilememe riski en alt diizeye indirgenmektedir. Diger
yandan, Ozel sektor tarafina (yiikleniciye), hazinenin 6zel miilkiyetindeki tasinmazlar
tizerinde, sozlesmede belirtilen sabit yatirrm donemi hari¢ 30 yili ge¢gmemek iizere
bagimsiz ve siirekli nitelikte “iist hakki” tesis edilmektedir. Bu yapiyla 6zellikle son
kertede yine idarenin, hizmet ve diger varliklarin sahibi oldugu ve bu yapimin
“ozellestirmelerle” karistirilmamasi gerektigi ortaya ¢ikmaktadir.>

Imar planlarmin bakanliklar diizeyinde yapilmasi da, 6zel sektdriin biirokratik
engellere takilmadan hizli ve etkin hareket etmesini saglamaktadir. Imar planlari, Saglik
Bakanlhiginin talebi {iizerine, Cevre ve Sehircilik Bakanliginca yapilir, yaptirilir ve

5 Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Isbirligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi
Hakkinda Kanun Tasarisi, Md.11, www2.tbmm.gov.tr/d24/1/1-0722.pdf, (06.09.2012).

> 6428 sayili Kanun, md.6,12.

*0 6428 sayili Kanun, md.1.
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onaylanir. Tiim is ve islemler damga vergisi ve diger harclardan muaftir.”” Idarenin giiclii
durumda oldugu ve bunun kanun teminati altina alindigi asagidaki maddelerde de
belirtilmektedir. Soézlesme hiikiimlerine gore, tamamlama asamalarinin timii idarenin
onayina bagli iken, ilgili bakanlik biitiin asamalarda is ve islemleri denetler ya da denetletir
ve yine gerekli gérmesi durumunda ytiklenicinin performans denetimi ve isin yonetimine
iligkin olarak denetim ve yOnetim sistemi kurabilir.®® En az bes kisi veya tek sayidan
olusan ihale komisyonu inceleme raporlar1 ve diger tiim dokiimanlar Saglik Bakanligina
ulagtirllmakta, Saglik Bakanligi talep ve teklifi ile Yiiksek Planlama Kurulunu,
yetkilendirerek incelemesini bagslatmaktadir.”® ihaleler Yiiksek Planlama Kurulunun
yetkilendirmesi ile ger¢eklesmekteyken, olasi keyfiyet¢ilik ve aksamalara karsilik; hem
yiikleniciye hem de finansoriine, noter aracilifiyla ihtar c¢ekilmekte, eksiklik ya da
aksakligin zamaninda yerine getirilmemesi durumunda; finansorle idare arasinda irade
uyumuna bagl olarak, ortaklik yapi1 ve payr konusunda yeniden bir yapilanmaya
gidilmekte, yiiklenicinin ise cezai sorumlulugu devam etmektedir.®

KOO ya da ilgili kanun tasarisinda soz edildigi gibi “Kamu-Ozel Isbirligi” (KOI),
artik sadece “merkezi yonetimlerin” ilgi alaninda degil, tiim yonetim kademelerinin ve
birimlerinin hizmet sunumunda basvurduklari, tipik bir yontem olmustur. Bu nedenle, etki
ve kapsam alani bu kadar geniglemis bir yontemin, sinirlt bir orgiitlenme ile yiiriitiilmesi
olduke¢a gii¢c goriinmektedir. 2011 secimleri sonrast uygulanan, merkezi yonetim organlari
ve oOrgiitleri ile ilgili kapsamli degisiklikler yeni bir firsat olabilir. 2012 yilinda DPT yerine
Kalkinma Bakanlhig1 ve 13 biiyiiksehir belediyesinin kurulmasimndan sonra KOO alaninda
daha ozerk ve orgiitsel bir yap1 gelistirmek, tiim potansiyel taraflar1 dikkate alan (STK’lar
da dahil), genel koordinasyonu saglayici bir yapinin olusturulmasi bir gereklilik olmustur.

Pozitif ve Negatif KOO Stratejileri

Pozitif ve Negatif KOO stratejileri bu konu baglaminda énemli oldugundan Tablo 4
aracthigryla KOO stratejilerinin olumlu ve olumsuz yanlari gosterilecektir.

Tablo 4: Pozitif ve Negatif KOO Stratejileri

Pozitif KOO Stratejisi Negatif KOO Stratejisi

Pro-aktif (uzun donem altyapi reformlari) Re-aktif (sadece yeni paraya ihtiya¢ duyulmasi)

Belki devlette iiretebilir fakat KOO daha etkin | Zorunluluk olarak KOO secilmistir, ¢iinkii bu

olacaktir ve segilmistir. hizmetleri devlet sunamamaktadir

Kamu hizmetlerinin uzun donem rekabet giicii Kisa vadede yeni para bulma istegi

Kamu parast i¢in degerin daha iyi diizeyde olugmasi Devlet ¢oktan girdileri segmektedir (teknoloji ve
dizayn)

Yeni is ve giiclendirme Is kayiplar1 korkusu

Yerel olanlarin disaridan gelenlerden daha ucuz | Yabancilar tarafindan kontrol korkusu
oldugunu anlamak

Mevcut kamu ¢alisanlarinin 6zel sektor ¢alisanlarina | Biz (devlet) ve onlar (6zel sektor) anlayisi,
doniismesi,

Problemleri stirdiiriilebilir ve iyi diizenlemek adil bir | Yiiklenicileri her durumda kontrol etmek gerek, aksi
sekilde ele almak gerekmektedir taktirde anlagma iptal edilir

Kaynak: Tetra Tech Sirketi egitim programi notlari

7 6428 say1li Kanun, md.8,9.

%8 6428 sayili Kanun, md.4.

% 6428 sayili Kanun, md. 3/14, 2/1.
%0 6428 sayili Kanun, md.4/6.
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Tablo 4’e bakildiginda, KOO’lara sadece finans saglamak gerekgesi ile degil, daha
etkin ve verimli yonetim gerekceleriyle bagvurmanin dogru oldugu goriilmektedir. Kisacasi
KOO yapilariyla dogru ama¢ ve sonuca ulasilmak hedefleniyorsa, finans kaynag
olusturma yaklasimina ek olarak, yeni bir yonetim teknigi bakisi, genel ¢ergceve kanun ve
merkezi kurum olusturma gayretleriyle, ortaklik/isbirliginin tiim taraflarimi siirece dahil
ederek, hem merkezi he yerel diizeyde gerekli yapilanmalara olanak taniyacak
stirdiiriilebilir ulusal bir politika olusturmak gerekmektedir.

Sonug ve Oneriler

“Kamu-Ozel Ortaklig1”nin, kiiresellesen diinya, kiigiilen devletler ve gii¢lenen yerel
yonetimler ve STK’lar denkleminde kilit bir rol iistlendigi aciktir.®* KOO artik merkezi
yonetimler ve 6zerklesen yerel yonetimler igin alternatif bir yontem olmaktan ¢ikmus, tipik
bir yonteme déniismiistir. KOO’lar ¢ikis noktalar1 olan, finans yaratma gerekgelerini
asarak giiniimiizde artik yeni ve islevsel orgiitsel yapilar sunmaktadirlar. Dolayisiyla KOO
sadece finans saglamak icin kullanilan bir yontem olmaktan ¢ikmus, farkli orgiitlenme ve
yonetim teknikleri sunan bir yonteme evirilmistir. KOO iginde yer alan, kamu, 6zel sektor
ve sivil toplum kuruluglar birlikteligi ile kamusal hizmetlerin {iretim, yonetim ve
dagitimlar1 daha etkin, verimli, kaliteli ve hizli ger¢eklesmektedir. Bu birliktelikte her bir
tarafa farkli sorumluluklar ve riskler yansimaktadir. Esitler aras1 iliski de denilebilecek bu
yontemde, kamu ve 6zel sektor, hangi alanda daha iyi ise orada sorumluluk alip riskleri
tistlenecektir. Paylasima (risk, kar, siire¢, vb.) dayali olan bu siirecin iyi yOnetilmesi
gerekliligi, ulusal ve uluslararasit 6rneklerde kendini gostermistir. Bu anlamda, ti¢ alanin
birbirini tamamlamasi ve desteklemesi gerekmektedir. Bunlar; siyasi, hukuki ve idari
alanlardir. Higbir devlet yoktur ki, o ydnde siyasi irade olmaksizin, KOO yapilarini
olusturabilsin. Siyasi irade, KOO’lar1 ulusal politikalar haline getirdigi siirece, bu yapilar
istikrarli bir sekilde geliserek yayginlasacaktir. Ayni sekilde, siyasi iradenin o yonde
olmasi ve ulusal politikalar olusturmasi diginda, ortaklik yapilarinin, saglikli olusturulmasi,
isletilmesi, sonuglandirilmasi ve varsa sorunlarin ¢oéziime kavusturulmasi icin saglam,
kapsayici, genel cerceveyi cizici ulusal bir mevzuatin olusturulmasi gerekmektedir.
Bununla birlikte merkezi ve yerel yonetimler arasinda genel koordinasyonu saglayacak
gbzetim ve denetimi zamaninda ve diizenli olarak yerine getirebilecek, yerel yonetimlere
gerekli teknik ve idari kapasite destegi verebilecek merkezi bir kurumun olusturulmas: da
yararl olacaktir.

Tiirkiye’deki KOO konusunda gerek hukuki, gerekse merkezi otorite anlaminda var
olan daginiklig1 giderici kanun tasarisi, her ne kadar heniiz kanunlagmamis olsa da, olumlu
bir adim olarak goriilmelidir. Her ne kadar 1980’lerden sonra KOO yapilari cesitli
yontemlerle uygulana gelse ve 2000°1i yillardan bu yana kurumsal bir yapiya dogru gidisat
olsa da heniiz ne merkezi bir kurum ne de hukuksal bir alt yap1 heniiz olusturulamamustir.
Ancak saglik alaninda g¢ikarilan 6428 sayili kanun ile tiim ¢abalarin artik sonug vermeye
basladig1 sdylenebilir. Siyasi irade (iktidar ve muhalefet), KOO’lar1, hizmet sunumunda
alternatif degil artik yonetim teknikleri icinde tipik bir yontem kabul ederek, bu yonde
ulusal politikalar olugturmali, daginik olan mevzuat toparlanip birlestirilmeli ve tiim bu
siireci yonetecek bir cati “list kurum” (bakanlik, genel sekreterlik, miistesarlik, vb.)
kurulmalidir. Yukarida yapilan arastirmaya dayanarak su oneriler gelistirilmistir:

61 Salamon, Lester M., Partners in Public Service Baltimore, John Hopkins University Press, Baltimore,
1995.
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1. KOO’lara iliskin Devlet Politikas1 gelistirilmesi ve siirekliliginin saglanilmasi
gerekir.

2. Hizmet alanlarinin tiimiinii (asli ve siirekli gorevler d1§1nd362) kapsayic1 genel
gergeve ¢izici bir kanun ¢ikarilmalidir.

3. Kalkinma Bakanlig1 biinyesinde; Yatirim Programlama, izleme ve Derecelendirme
Genel Miidiirliigi icinde ve yine Saglik Bakanlig1 iginde Daire Baskanligi seklinde
orgiitlenmis olan KOO’lar i¢in, hem merkezi hem yerel KOO’larm her asamasinda
rol alabilecek, tagra uzantilart ve yerel yonetim birimleriyle de koordinasyonu hat
safhada tutabilecek orgiitsel bir yap1 kurulmalidir.

4. Orgiitsel yapida, alaninda uzmanlasmis profesyonellerin istihdam edilmesi, dnde
gelen oOzel sektor, STK temsilcilerinin ve {iiniversite akademisyenlerinden,
olusturulacak danigsma kurullar1 gérev yapmalidir.

5. Olusturulacak merkezi kurumun, uluslararasi alanda KOO’larin gelisim, degisim ve
doniigiimiinii yakindan takip edebilmeleri i¢in yurtdis teskilatlart kurulmalidir.

6. Kamu, ozel sektér- STK ve iiniversitelerin katihmiyla KOO rehberleri
yayinlanmalidir.

7. Kamu, 6zel sektor STK’lar ve iiniversiteler arasinda alana iligskin bir kopriiniin
kurularak, teorik altyapilarin olusturulmasi, 6zgiin degerlerin siire¢ igerisinde
ortaya ¢ikarilmasi gerekmektedir.

8. Biiyiiksehir belediyelerinden baslamak tizere, belediyelerin orgiitsel yapilari iginde,
KOO orgiitlenmelerinin  kurularak merkezi kurumla koordineli caligmalari
saglanmalidir.

9. Uygulanacak KOO projelerine, miimkiin mertebe pilot uygulamalarla
baslanilmalidir.

10. Kamu kuruluslar1 ve iilke diizeyinde bu konu ile ilgili (kamu 06zel ortakligi)
yapilacak her tiirlii bilimsel arastirmalar desteklenmeli ve tesvik edilmelidir.

%2 Oztekin, Ali, Yonetim Bilimi, Siyasal Kitabevi, Ankara 2010.
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