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ONSOZ

Kamu hizmeti anlayisinin, devlet anlayisinin degisimi baglaminda igerik ve
unsurlarinda degisikliklerin oldugu, kamu hizmeti sunum yontemlerinin de bu kapsamda
degisime ugradigl, kamu hizmetlerinin sunumunda kamu sektorii ile 6zel kesim arasinda
bir sorumluluk paylagimi ve sosyal ekonomik kalkinmaya yonelik politik bir yaklagim
olarak tiim diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de kamu hizmeti sunumunda kamu o6zel
isbirligi modeli yonteminin 6n plana ¢iktig1 goriilmektedir. Bu ¢alismada; kamu o6zel
isbirligi modelinin kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde alternatif bir yontem olarak ortaya
¢ikmasi KOI’lerin arastirmaya deger bir konu oldugu diisiiniilmektedir.

Diinya genelinde ve Tiirkiye 6zelinde kamu politikas1 araci olarak ortaya ¢ikan
KOI uygulamalari; Tiirkiye’de yillara, modellere, yatirrm miktarma ve sektorlere gére KOI
uygulamalarinin gelisimi ve degisimi calismanin ¢ikis noktasini olusturmustur.

Lisansiistii egitim siiresince bana sabir ve ilgiyle yardimci olan, akademik
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OZET

1970’i yillarda devlet basarisizliginin ortaya c¢ikmast ve 1980’1 yillarin
basinda yasanan kiiresellesme ve sermaye hareketlerinin serbestlesmesi ile birlikte
ekonomide, kamu ekonomisi ve piyasa ekonomisini birlikte oldugu hatta piyasa
ekonomisinin 6n plana ¢iktig1 goriilmiistiir. Bu durum kamusal hizmet sunum anlayisini
degistirmistir. Bu degisim, ilk basta kamusal hizmetlerin 6zel sektdre devrini zorunlu kilan
Ozellestirmelerle yapilmistir. Ancak 6zellestirmelerden beklenen faydanin elde edilmemesi
ile birlikte kamu hizmetlerinin 6zel sektore devredilmeden Ozel sektor ile birlikte
gerceklestirilmesi anlayisi benimsenmistir. Bu anlayis kamu 6zel isbirligidir. Bir sézlesme
temeline dayanan bu is birliginin 6zellestirmeden farki, alt modeller (yap-islet, yap-islet
devret-isletme hakki...) vasitasiyla yiritilmesidir. Kamu ve 6zel sektor arasinda tesis
edilen bu iligskide devlet kar amaci giitmemekle birlikte hizmetlerin daha verimli ve etkin
bir sekilde yiiriitiilmesi igin 6zel sektdre bazi durumlarda garanti vermekte ve 6zel sektor
ile risk paylasimi yapmaktadir.

Bu calismada kamu hizmeti ve yeni kamusal hizmet sunum anlayis1 teorik
diizeyde derinlemesine incelenmistir. Kamu-Ozel Is Birligi yontemi érnek bir model olarak
ele almmistir. Ayni zamanda kamu hizmetlerinin kamu-6zel is birligi seklinde
goriilmesinin diinya ve Tirkiye acgisindan uygulanabilirligi ve bu uygulamalarin etkileri
incelenmistir. Literatiir taramasi yapilarak elde edilen verilerle arastirma bulgular1 elde
edilmistir. Verilerle desteklenen aragtirma bulgulari, hem diinyada hem de Tiirkiye’de
kamusal hizmet sunum anlayisinin mutlak bir degisim gecirdigi gézlemlenmistir. Kamu ve
Ozel sektér sorumluluk alanlarinin kesin c¢izgilerle ayristigt ve kamu ozel isbirligi
yonteminin bir alt modeli olan yap islet-devret modelinin kamusal hizmet sunumunda
yogun olarak bagvurulan bir model oldugu saptanmustir.

Anahtar Kavramlar: Kamu Hizmeti, Yonetisim, Yeni Kamu Isletmeciligi,

Kamu Ozel s Birligi.



ABSTRACT

With the emergence of stat efailure in the 1970s and thee lasmation of
globalization and capitalmovements in theearly 1980s, it has been seent hatt he economy,
the publice conomyand the market economy to get herandeven the market economy come
to the forefront. This has changed the under standing of public service presentation. This
change was made by privatizations, which in the first placemandated the transfer of public
services to the privatesector. However, witht henon-obtaining of the expected benefit from
privatizations, theunder standing of there alization of public services to get her witht
heprivate sector with outtransferring them to theprivate sector has been adopted. This
under standing is public private cooperation. The difference of this cooperation based on a
contract is that it is car riedout throughsub-models (build-operate, build-operate-operate-
operating right...). In this relationship between the public andprivate sectors, the state is not
for profit, but in somecases it guarantees the private sector and shares risks witht heprivate

sector in order tocarr yout services more efficiently and effectively.

In this study, the concept of public service and newpublic service presentation
wasexamined in depth at the theore ticallevel. The Public-Private Cooperation method is
considered as an exem plary model. At the same time, the feasibleness of the public
services in the form of public-private cooperation for the World and Turkey and the effects
of the sepractices have been examined. Research findings were obtained with the data
obtained by conducting a literatiire review. Research findings supported by data have
observed that the understanding of public service presentation has undergon an absolutech
angeboth in the worldand in Turkey. It has been determined that public and private
sectorareas of responsibilityare separated by preciselines and that the buildoperate-and-
transferr model, which is a submodel of the public private cooperation method, is a model

that is heavilyused in public service delivery.

Key Concepts: Public Service, Governance, New Public Administration,

Public Private Cooperation.



ICINDEKILER TABLOSU

OINSOZ ..o e et et e e et e e i
OZET ..o e et e e e et e e et e et er e e, ii
AB ST RACT oo et e e e e e et et iii
ICINDEKILER TABLOSU.........coooiiiiiietieees e eeeeesesassens s ssnnas iv
KISALTMALAR LISTESI ..o e, Vii
GRAFIKLER DEZINT ..o e e viii
TABLOLAR DIZANT ..o e e e iX
L@ 15 LT TS U PRSPPI 1
I. BOLUM: KAMU HiZMETi ANLAYISINDA DONUSUM...................... 6
L L KAMU HIZIMET ettt eeeee e eeeeeeeeeeeeeseseeeeesereseeeeeeereeeees 6
1.2. Kamu Hizmetinin TIKEIEi......ovoveoeeeee oo, 12
1.2.1. Siireklilik ve DiizenliliK TIKeSi ..........c..cooveeveeeeeeeereeeeeeeeer e, 12
1.2.2. Degiskenlik (Uyarlama)...............ccococeiiiiiiiiiniii e 13
1.2.3. Nesnellik ve Esitlik ................ccocooiiiiiiii 13
1.2.4. BedelSiZIK TTKESi........cveveveeeeeeeee oo eee e e e e e e e e eeee e enans 14

L3. Kamu Hizmeth TUFICT .. ..coniieeieiee e 15
1.3.1. Tekel ve Tekel Olmayan Kamu Hizmetleri...........c.cccoovviienn, 15
1.3.2. Etkinlik Diizeyine Gore Kamu Hizmetleri ................................. 16

1.3.3. Bireylerin Yararlanma Bicimlerine Gore Kamu Hizmetleri.... 16
1.3.4. Konularmma Gore Kamu Hizmeti.....................cccoooiiiinnn, 16

I.4. Kamu Hizmetlerinin Goriillme Usulleri ............ccooovvvvvviiiiiiiiniiciinn, 18



[4.1. Emanet YOntemi............cccoooviiiiiiiiiiii e 19
1.4.2. Miisterek Emanet Yontemi ...................cccccoooiiiiii e 20
L4.3. Tltizam YOntemi...........oocooooviriiniiininineeeseeeennas 20
[.4.4. Ruhsat YOntemi...........ccocoooiiiiiiiiiiiii e 21
L4.5. Imtiyaz YOntemi...........cc.cccoooevrueveieieercieieeceesee e, 22
1.4.6. Yap-Islet-Devret YONtemi ...............ccccooccvvveevceereerecescieseseeeenenan, 23
1.4.7. Yap-Tslet YORtem ............cccooevcvierieeeiciece e, 24
1.4.8. Thale YONtemi...........ccoocvevveireiiiecierceeee e, 25
L.5. Kamu Hizmetinin DOntistimii .................cccccoooiiiiiiii e 26
I.5.1. Kamu Hizmetinin Tarihsel Gelisimi.....................cccccooiiiniinnn. 26
[.5.2. Klasik Kamu Yonetimi ve Kamu Hizmeti .................................. 28
L.6. Doniisiim DinamiKIeri.....................ccocccoiiii e 32
1.6.1. Refah Devleti Anlayisi............ccooooviiiiiiiineec e 33
1.6.2. KiireselleSme................cocoooeiiiiiiiiiiii e 37
L.6.3. YerelleSme............cccoooiiiiiiiiiiiiii e 40
L.6.4. YONEtiSim .........oooiviiiiiiiiiii e 42
I.7. Klasik Kamu Yénetiminden Yeni Kamu isletmeciligine ................. 46
1.8. Yeni Kamu HiZMeti. ... 53
II. BOLUM: KAMU OZEL iS BIRLIGI MODELI............c..cccoovevvinnnn. 61
I1.1. Kamu Ozel s Birligi Kavram ve Anlami..................ccocoeverinnnnn. 61
I1.2. Kamu Ozel s Birligi Modelinin Tarihsel Gelisimi.......................... 67

I1.3. Kamu Ozel s Birligi Modelinin Temel Ozellikleri ......................... 71



Vi

I1.4. Kamu Ozel Is Birligi Modelleri .................cccccoovevrrreereererereceenenn. 74
11.4.1. Yap-Islet-Devret MOGeli..........ccccovvevvieeeeieceeeereeee e, 75
11.4.2. Yap-Islet MOdeli .............ccoovvruereririeeicieceecece e, 76
11.4.3. Yap-Kirala-Devret Modeli...........cccccooviiiiiiniiieen, 76
11.4.4. Yap-Sahip Ol-Islet Modeli.............c..ccoooererrerrrirererriereerenenae, 77
11.4.5. Yap-Sahip Ol-islet-Devret Modeli..............ccocvevvererereeininene, 78
11.4.6. Isletme Hakki Devri Modeli...............cocoovovveieieieeeieieieieseeeeeeeens 78
I11.4.7. Diger Kamu Ozel Is Birligi Modelleri.................c.c..cccocooevuernnnn. 79

I1.5. Kamu Ozel s Birligi Modelinin Avantaj ve Dezavantajlari .......... 79

I1.6. Kamu Ozel Is Birliginin Yapisi...........cccocooovveiieiinienicrseecie, 82

I1.7. Kamu Ozel Is Birligine Yonelik Elestiriler ..................ccccccoooinn. 84

I1.8. Boliim: Kamu Ozel isbirligi Modelinin Uygulama OrneKleri ....... 87

I1.8.1. Kamu Ozel Is Birligi Modelinin Diinya Uzerindeki

Uygulamalari............ocoooiiiiiii e 87
I1.8.2. Kamu Ozel Is Birliginin Avrupa Uygulamasi........................... 94
I1.9. Kamu Ozel s Birliginin Tiirkiye Uygulamasi ....................cc.cc........ 99

11.9.1. Tiirkiye’de Kamu Ozel Is Birligi Modeline Dair Hukuki Yapi

..................................................................................................................................... 99
I1.9.2. Kamu Ozel s Birliginin Tiirkiye Uygulamalari..................... 103
SONUGQ ... 115



KISALTMALAR LISTESI

AB: Avrupa Birligi

BM: Birlesmis Milletler

DHMI: Devlet Hava Meydanlar Isletmeciligi
ICT: Bilgi ve Iletisim Teknolojisi

KOI: Kamu Ozel Is Birligi

OECD: iktisadi Is Birligi ve Gelisme Teskilat1
PPP: Kamu Ozel Is Birligi

RDI: Arastirma Gelistirme Inovasyonu

TUSIAD: Tiirk Sanayicileri ve Is Insanlar1 Dernegi
Yi: Yap-islet

YID: Yap-islet-Devret

YKD: Yap-Kirala-Devret

YKH: Yeni Kamu Hizmeti

YKi: Yeni Kamu isletmeciligi

vii



viii

GRAFIKLER DiZiNi

Grafik 1: 1990-2020 Yillar1 Arasindaki Gelismekte Olan Ulkelerde Kamu ve

Ozel Is Birligi Projelerinin Dagilimi (Milyar ABD DOIar1) .......c.cccoocveieeeieecieiceeieie e 88
Grafik 2: Proje ve Toplam Yatirimlarin Sektorlere Gore Dagilimi.................. 89
Grafik 3: Proje Sayisina Gore Siralanan Bolgeler 1990-2019............ccceeneee. 90
Grafik 4: Yatirima Gore Siralanan Bolgeler (1990-2019).......cccevevvieevvenenee. 91
Grafik 5: Projelere Sayisina Gore Ik 10 Ulke (1990-2019)........ccccevvvrrrrrnnen. 92

Grafik 6: Yatirrm Tutarma Gore 11k 10 Ulke (Milyon Dolar) (1990-2019)..... 93
Grafik 7: AB Ulkelerinde Yatirrm Degeri ve Proje Sayisi (1990-2020)........... 96

Grafik 8: AB Ulkelerinde KOI Projelerinin Toplam Yatirim Degeri ve Proje

Sayisinin Sektore Gore Dagilimi (1990-2020).........coviiiirieiiiiieieiie e 97
Grafik 9: KOI Projelerinin Ulke Dagilimi...........ccocvvveveriiernicesnissereneeessennns 98
Grafik 10: Proje Sayilarinin Yillara Gore Dagilimi (1986-2019) .................. 104

Grafik 11: Tirkiye’de Sozlesme Degerinin Yillara Gore Dagilimi Toplam
ABD Dolart (1986-2019) .....cuiiiriiiiiiieiieeeiieie ettt st 105
Grafik 12: Tirkiye’de Yatirim Tutarmin Yillara Goére Dagilimi Toplam (ABD
DOlart) (1986-2019).......ciuiiieiuieiieiieiee ettt ettt b b ne et 106
Grafik 13: Tiirkiye’de Proje Sayisinin Sektorel Dagilimi (1986-2019)......... 107
Grafik 14: Proje Sayisi, S6zlesme Degeri, Yatirnm Tutarinin Modellere Gore
DIAGIIIMIL ..t b e nns 108
Grafik 15: Yatirim Tutarinin llere Gére Dagilimi (2002-2018).................... 109
Grafik 16: Tiirkiye’de Mali Kapanisa Ulasan Kamu-Ozel Sektér Ortakligi
Projelerinin Sektorler Itibariyle Proje Sayis1 Bakimindan Dagilimi (1990-2019)............ 110

Grafik 17: Tiirkiye’de Sektorler itibariyle Kamu-Ozel Sektor Isbirligi......... 111



TABLOLAR DiZiNi

Tablo 1: Klasik Kamu Yénetimi, Yeni Kamu Isletmeciligi ve Yeni Kamu

Hizmetinin Karstlastirtlmash ................c.coooiiiiiiiiiiiccc e 59
Tablo 2: Tiirk Kanunlarinda KOI Modeline Ait Yasal Mevzuatlar ......... 70
Tablo 3: Kamu Ozel Is Birligi Modelleri................c.c..cccoorveruercrenercnnannn, 74
Tablo 4: Tiirkiye’de Uygulan KOI Modelleri..................ccococvvvvrverenennnn. 101

Tablo 5: Tiirkiye’de Kamu Ozel Is Birligi Proje Sayisinin, Sézlesme
Degerlerinin ve Yatirnm Tutarlarinin Sektorlere Gore Dagilimu................c.cccoee 103

Tablo 6: Tiirkiye’de Kamu Ozel Is Birligi Proje Tutari......................... 111



Giris

Kiiresellesme, sermaye hareketlerinin serbestlesmesi ve finansal biitiinlesme;
siyasi, ekonomik, mali, sosyal ve Kkiiltiirel alanlarda Onemli etkiler yaratmistir.
Kiiresellesme ile birlikte kamu hizmetlerinin sunum sekli, igerigi, kapsam ve niteligi
degismistir. Kamusal hizmet ihtiyacinin giderilmesi i¢in hiikiimetlerin, elinde bulanan
kaynaklar haricinde baska kaynaklara da yonelmesi gerekmektedir. Bu durum, hiikiimetleri
farkli arayiglara sevk etmistir. Bu arayislar kamu hizmeti faaliyetlerinde ve bu faaliyetlerin
sunumunda yasanan aksakliklara son verilmesi ve kamu hizmetlerinin daha hizli, etkin ve
verimli iglemesini saglamak i¢in kamunun 6zel sektorle yaptig1 s6zlesme ile kamu 6zel is
birligi modelinin dogmasina neden olmustur.

Kamu 6zel is birligi modelinin birden fazla tanimi yapilmis olmakla birlikte
genel olarak KOI; mali desteklerden, isletmecilik anlayisindan ve bilgi deneyiminden
yararlanmak, devamli ve kaliteli bir kamu hizmetini takdim edebilmek icin altyapr ve
listyapr yatirimlarinin planlanmasi, koordinasyonu ve finansmaninin saglanip isletilmesi
icin kamu kurumlari ile 6zel kuruluslarin bir akit ¢ercevesinde sorumluluk, yetki ve riskleri
bolismek suretiyle is birligi yapmalar1 temeline dayanan kamu hizmet ve faaliyetlerinin bir
modeli olarak belirtilmektedir. Bu durumda KOI modeli projelerin nitelik ve gereklikleri
ile projelere katilim derecelerine gore kamu ve 06zel kesim arasindaki farkli risk
paylasimlarma baglh olarak gesitli sekillerde cereyan edebilir. KOI modelinde, kamu ve
0zel sektor arasinda sézlesme usulii bir ig birligi vardir. Bu is birliginden dogan iliskiye
KOI denilebilmesi i¢in temel konunun kamu hizmeti olmasi ve 6zel sektdriin altyap:
projeleri i¢in yeterli sermayeyi temin edip riskleri iistlenmesi gerekmektedir. Bununla

birlikte idarenin ihtiyaclart dogru ve sistematik bir bigimde belirlenip ortaya konulmalidir.



Kamu-6zel sektdr arasinda yapilan bu is birligi iki taraf agisindan da 6nem arz
etmektedir. Kamunun, 6zel sektdriin finansal destegini alarak kamu sektorli iizerinde
olusan mali baskiy1 gidermek, ayni zamanda 6zel sektoriin isletmecilik tecriibesinden
yararlanarak hizmetlerin daha kaliteli ve verimli sekilde yliriitiilmesini saglamak amaci;
0zel sektoriin ise kamu destegiyle birlikte devletin kendisine sagladigi giivence ile
risklerini minimize edip karmi artirma amaci, kamu ve 6zel sektor ig birliginin iki taraf
acisindan da dnemini ortaya koymaktadir. Kamu kesimi ve 6zel sektor arasinda yapilan bu
ortaklik her iki tarafin menfaatleri ¢er¢evesinde sekillenmektedir. Gergeklestirilen risk
paylasimi taraflarin daha verimli ve etkin ¢alismasini saglamaya yoneliktir.

KOI’ler, iilkelerin gelismislik diizeylerine gore farklilik gostermekle birlikte
uygulanmasinda da farkli yontemler izlenmistir. Bu durum gelismekte olan iilkelerde yeni
bir altyap1 insasinin gerceklestirilmesini saglarken, gelismis olan {ilkelerde ise var olan
altyapt ve diger kamu hizmetlerinin daha da iyilestirilmesini ve gelistirilmesini
saglamaktadir. Bu kapsamda KOI’ler genel olarak, sermayesi ve riski biiyiik olan enerji
sektorii, kopriiler, su aritma tesisleri, barajlar, otoyollar, havaalanlari, hapishaneler ve diger
sosyal altyapt yatirimlarmin oldugu alanlarda yogunlagsmaktadir. Bu model altyap1
yatirrmlarmin daha hizli bir sekilde gergeklesmesini saglamaktadir. Ayni zamanda bu
model hizmetlerin siirekliligi agisindan biiyiik bir 6nem tagimaktadir. Model, diger diinya
tilkelerinde oldugu gibi bizim iilkemizde de siklikla kullanilmaktadir.

Kamu hizmetinin hem kavramsal hem de igerik olarak degismesi ilerleyen
stireclerde kamu hizmeti sunum yontemlerinin de degismesine sebep olmus ve yeni hizmet
sunum yontemlerinin de dogmasina sebep olmustur. Bu nedenle konuyla ilgili birgok

kaynamak mevcuttur. Konuyla ilgili kapsamli bir literatiir taramas1 yapilmis ancak tiimiine



deginmenin miimkiin olmadig1 gerekgesiyle caligmaya biiyiik 6l¢iide yon veren kaynaklara
asagida yer verilmistir:

Aytug Altin (2019) “Kamu Hizmetinde Degisim ve Kalite” baslikli kitap
calismasinda kamu hizmeti anlayigindaki degisimi arastirmis ve bu degiseme yeni kamu
yonetimi, yerellesme, kiiresellesme ve bilgi teknolojilerinin etkisinin kacinilmaz oldugu
sonucuna varmistir.

Mehmet Gokis (2010) “Kiiresellesme Stirecinin Kamu Hizmetine Yansimasi”
adli makale c¢aligmasinda kiiresellesme siirecinin kamu hizmeti etkisini arastirmis ve
stirecin kamu hizmetinin sunumunu ve kalitesini etkiledigini belirtmistir.

Ahmet Kostekei (2014) “Tiirkiye'de Saglik Hizmetlerinin Sunumunda Kamu
ve Ozel Sektor Ortakliginin Analizi” adli tez calismasinda, saghk hizmeti sunumunda
kamu 6zel ortakligini analiz etmis ve kamu 6zel ortakliin saglik hizmetlerinin sunumunda
etkin bir yontem olabilecegi sonucuna ulagsmistir.

Ayhan Sarisu (2009) “Kamu Ozel Isbirlikleri” adl1 kitap calismasinda kamu ve
0zel sektor arasindaki isbirligini aragtirarak gelismekte olan iilkelerde 6zel sektoriin kamu
hizmetlerine katiliminin arttigini, kaliteli bir hizmet sunumu saglandigini ve verimlilik
konusunda 6nemli ilerlemeler saglandig1 sonuglarina ulasmaistir.

Fatih Gokyurt (2018) “Idare Hukuku Bakimidan KOI Sézlesmeleri” adli kitap
calismasinda kamu ve 6zel sektor arasindaki iligskinin hukuki boyutunu arastirmistir.

Bu arastirma sonucunda kamu ve 6zel sektor arasinda uzun donemli s6zlesme
iliskisi oldugunu ve bu durumun kamu yarari1 ve kamu hizmeti ilkeleri acisindan
degerlendirilmesi, sonradan doga bilecek olumsuzluklarin 6niine ge¢ildigini belirtmistir.

Berna Hizarci Beser (2018) “Ozellestirmenin Ikinci Dalgasi: Kamu Ozel

Isbirligi Kamu Hizmetlerinin Sunumunda Devletin Degisen Rolii’> adli kitap calismasinda



KOI modelinin diinya geleninde uygulamasini arastirmis ve diinya genelinde niifusun
artmast ve kentlesme oraninda da yiikselislerin olmasi devletlerin biiyiik altyap1
ihtiyaclarina daha fazla yatirim yapma zorunlugunun dogdugunu belirterek, kamu ve 6zel
sektor arasindaki igbirliginin bu durumu karsilayacagi sunucuna ulasmaistir.

Ozge Uysal ve Mehmet Sahin (2008) “Kamu Ekonomisi Perspektifinden Kamu
Ozel Sektor Ortakliklar” adli kitap calismalarinda kamu ve ozel sektdr ortakliklar:
uygulamalarini aragtirmis ve kamu 6zel sektor ortakliklarin sadece alt yap1 hizmetlerinde
degil, sosyal altyapiya yonelik alanlarda faaliyetlerde bulunmasi gerektigi sonucuna
ulagmustir.

Kalkinma Bakanhigmin 2018 yilinda yaymladigi “Kamu Ozel Isbirligi
Uygulamalarinda Etkin Yonetim” adli 6zel ihtisas komisyonu raporunda kamu 6zel
isbirligi projelerinin sektorel cesitliligine deginilirken, 6zellikle yerel yonetimler tarafindan
hayata gegirilmesi muhtemel KOI uygulamalar1 arastirilmis ve tiim projelerin iyi bir
koordinasyon ve kontrol siirecine tabi olmasi; farkli idare ve sektorlerin deneyimlerinin
KOI'yi yeni kullanacak merkezi birimlere ve yerel yonetimlere aktarilmasi gerektigini
belirtmistir.

Bu ¢alismada kamu hizmeti kavrami ve kamu hizmetlerinin hangi etkilerle ve
ne sekilde doniisiim gegirdiginin tespit edilmesi amacglanmistir. Bu ana amag ¢ercevesinde
yeni kamu hizmet modelleri ele alinmis ve kamu 6zel isbirligi modeli 6rnek olarak
secilerek incelenmistir. Literatiir taramasi yoluyla alan yazin incelenmis ve kamu hizmeti
kavrami, kamu hizmetinin tarihi seyri, doniim noktalar1 ve doniisiimiine yonelik bilgiler
toplanmigtir. Literatiir destegiyle toplanan bu bilgeler 1518inda kamu hizmeti anlayisinin,
devlet anlayisinin degisimi baglaminda icerik ve unsurlarinda degisikliklerin oldugu, kamu

hizmeti sunum yontemlerinin de bu kapsamda degisime ugradigi gozlemlenmistir. Bu



kapsamda kamu hizmetlerinin doniisiimii, yeni kamu hizmeti ve kamu-6zel is birligi
modeli degerlendirilmistir. Calisma kamu hizmetine ve hizmet sunum yontemlerine yer
vermekle birlikte, ele alinan konu KOI modeli ile sinirlidir. Bu calisma iki béliimden
olugmaktadir. Birinci boliimde; kamu hizmetinin kavramsal ¢ergevesi, tarihsel gelisimi,
tirleri, sunum yontemleri ve gecirdigi doniisiimler aciklanirken; ikinci bdliimde, bu
calismanin asil konusu olan kamu 6zel isbirliginin tanimi, gelisim siireci, genel 6zellikleri,
avantaj ve dezavantajlarinin yaninda kamu 06zel is birliginin diinya ve Tirkiye

uygulamalari ele alinmaktadir.



I. BOLUM: KAMU HIiZMETI ANLAYISINDA DONUSUM

I.1. Kamu Hizmeti

Kamu hizmeti kavraminin ortaya ¢ikisi, sosyal yagamin baslamasinin ardindan
insanlarin bazi hizmetlere ihtiya¢ duymasi, bu hizmetleri karsilayacak olan temel kaynak
ve servet ile diizenleme yetkisinin devlet elinde olmasi siireci ile baslamistir (Vural,
2014:5). Bu kavram ozellikle son yiizyillik donemde igerigi ve kapsami genislemis bir
sekilde karsimiza ¢ikmaktadir. Ciinkii ¢agdas olarak tanimlanan devlet anlayisi, genis
anlamiyla kamu diizenini ve ulusal savunmay1 gergeklestirmek gibi klasik gorevleri yerine
getirmekle kalmamaktadir. Giiniimiizdeki devlet, ekonomik ve sosyal yasamin farkli
kesimlerinde lider konumda rol almaktadir. Boylece insanlarin giindelik hayat kosullarini
etkileyecek farkli diizenlemeler ve hizmetler sunmak durumundadir. Ozellikle sosyal
devlet anlayisi iilkelere, ekonomik ve sosyal yasamin adaletli ve herkese insanca bir yasam
seviyesi saglayacak bir bicimde diizetilmesi gorevlerini yiikledigi i¢in kamu hizmetlerinin
tiirii ve yogunlugu da artmistir (Abay ve Abay, 2008:222).

Kamu hizmeti kavrami biitlin kamu hukuku dallar1 i¢in 6nem tasiyan bir
kavramdir. Buna karsin kamu hizmetinin tanimi1 konusunda ortak bir uzlasi saglanamamuis,
kavram biitlin kamu hukuku alanlar1 i¢in karisik ve bulanik kalmis tanimlardan birisidir
(Derbil, 1950:28). Kamu hukukunun bir parcast olan idare hukuku i¢inde yer alan bir¢ok
kavramin (idari s6zlesme, kamu mali ve kamulastirma) tasnifinde ve tanimlanmasinda bir
Olclit olarak ele alinan ve ayn1 zamanda idare hukukunun tanimlanmasinda giicliik ¢ekilen
ve en mithim kavrami olarak belirtilen kamu hizmeti kavraminin, zaman kronolojisinde
objektif bir bakis agisindan subjektif bir bakis agisina dogru bir doniisiim yasadigi
gozlemlenmektedir (Uz, 2007:1169). Kavramin bu alanlarda da farkli bir bigim almasi,

ortak bir tanim olusturulmasi agisindan giicliikklerin yasanmasina sebebiyet vermistir.



Yasanan bu durum, 6zellikle Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra idare hukukundaki
gelismeler ile devletin artan miidahalesi ve ortaya ¢ikan ekonomik etkenlerden otiirii
gecirdigi krizden kaynaklanmaktadir. Kamu hizmeti teriminin bir¢ok alanda kullanilmasi
ve zaman igerisindeki doniisiimii, gecerli ve ortak bir taniminin yapilmasini engellemistir
(Gtilan, 1988:147). Kavram bazen ‘faaliyet, is ve ugras’ anlaminda kullanilirken, bazen de
‘kamu kuruluslar1’ anlaminda kullanilmaktadir (Goziibiiyiik, 1983:8).

Literatiirde rastlanan farkli tanimlamalar, tanimda kullanilan kriterlere gore
sekillenmektedir. Ayn1 zamanda kamu hizmetinin niteligi hususunda farklilik gosteren
goriis ve yaklagimlarda mevcuttur (Capar vd. 2015:364). Bu yaklasimlar incelendiginde
kamu hizmeti kavraminin organik, maddi ve bigimsel olmak iizere li¢ farkli kriterle
tanimlandig1 goriilmektedir (Altin, 2013:103). Organik kamu hizmeti, belli bir gorevin
yiritiilmesi i¢in kamu tiizel kisisi eliyle tahsil edilmis olan vasitalarin ve ajanlarin tiimii
olarak tanimlanmaktadir. Bir kamu hizmetinin kamu tiizel kisilerinin eliyle veya onlarin
denetimi ve sorumlulugunda olan 6zel hukuk tiizel kisileri tarafindan yiiriitiilmesi kamu
hizmetinin organik anlamini olusturmaktadir (Altin, 2019:25). Organik yonden kamu
hizmeti, belli bir teskilati tanimlamak i¢in kullanilir. Verilen bir gorevi uygulamak
maksadiyla bir kamu tiizel kisisi tarafindan temin edilmis tasinmazlar, kamu gorevlileri ve
maddi araclarin biitiinii kamu hizmetleri i¢in zorunludur. Kisaca organik acidan kamu
hizmeti, idarenin belirtilmesi i¢in kullanilmaktadir (Akgiiner ve Berk, 2017:1043).
Ornegin, Anayasanin 70’inci maddesinde “Her Tiirk kamu hizmetlerine girme hakkina
sahiptir.” denilirken, kamu hizmeti kavraminin organik agidan kullanildig: belirtilmektedir
(Gozler ve Kaplan, 2018:476).

Kamu hizmetinin maddi unsur tanimu ise faaliyetlerin yiiriitiilmesinde teskilatin

niteliklerine bakilmaksizin sadece icra edilen faaliyetlerin niteligine gore yapilan



tanimlamalardir. Anayasasinin 47’inci maddesinde ifadesini bulan “Kamu hizmeti niteligi
tagtyan Ozel tesebbiisler, kamu yararinin zorunlu kildigi hallerde devletlestirilebilir.”
hiikmii buna agik bir 6rnektir (Demir, 2003:231).

Sekli unsur ise kamu hizmetlerinin yiiriitilmesinde uygulanan hukuki bir rejim
olarak ifade edilmektedir (Keskin, 2006:10). Bu ifadeye gore faaliyetlerin kamu hizmeti
olarak sayilabilmesi i¢in kamu hizmeti yasal diizenine tabi olmasi gerekmektedir. Sekli
unsur, tarihsel siirec icerisinde farkli doniisiimler gecirmistir. Ozel kesim tarafindan
yiriitiilen bazi faaliyetler zamanla kamusal hizmetler bi¢cimine getirilmis ve bunlar kamu
hukuku yerine 6zel hukuka tabi tutulmustur (Sizl1 Erol, 1999:8).

Kamu hizmeti kavramsal diizeyde anayasada yer almis ve kamu hizmetinin
tanimina anayasa mahkemesi ve Danistay kararlarinda aciklik getirilmistir (Demir,
2003:231). Ornegin Anayasa Mahkemesi, kamu hizmeti kavraminin belirsizligini
vurguladiktan sonra tanimini su sekilde vermektedir: Kamu hizmeti, devlet ya da diger
kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetimleri ve denetimleri altinda, genel ve
ortak gereksinimleri karsilamak, kamu yarar1 ya da ¢ikarimi saglamak i¢in yapilan ve
topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir. Danigtay'in verdigi karara gore
ise kamu hizmeti; umuma arz edilen, siirekli ve kesintisiz bir bigimde islemesi zorunlu,
toplumun genel ve ortak gereksinimlerini karsilamak amaciyla kanunla kurulan idarenin,
dogrudan ya da yakin gbzetim ve sorumlulugu altinda kamusal yetki ve usuller kullanilarak
yurittigii faaliyetlerdir (Adalet Bakanligi, 2016:45-46).

Kamu hizmeti kavrami, kamu veya devlet tiizel kisiligi tarafindan ya da bu
tiizel kisilerin himayesi ve denetimleri altinda umumi ve kolektif gereksinimlerini
karsilamak amaciyla kamu yararimi temin etmek icin kamuya sunulmus siirekli ve

muntazam faaliyetler yan1 sira 6zel tesebbiise ait kurumlar ve kuruluslar tarafindan



saglanan hizmetler olarak da tanimlanmaktadir (Cal, 2007:606, Sarisu, 2007:7, Keskin,
2006:3, Denek, 2019:420).

Politik organlarin kamuya yararli olabilecek ve kamu hizmeti seklinde ifade
edilebilecek, kamusal bir ihtiya¢ i¢in kamu idaresi tarafindan ya da kamu idaresinin
denetim ve sorumlulugunda &zel kisilerce yiiriitiilen faaliyetler kamu hizmetidir. Hizmetin
kamu yarar1 igeren fakat 6zel kesim tarafindan yeterli seviyede sunulamayan ve yasama
organi tarafindan ozel faaliyetlere dahil olmayacak imtiyazlar rejimine bagli olan ve
sorumlulugu kamunun gozetim ve denetiminde olan faaliyetler kamu hizmeti
kapsamindadir (Capar ve digerleri, 2015:369).

Kamu hizmetinin temel amaci kamu yararidir. Cilinkii kamu yarar1 kavrama,
idarenin tiim faaliyetlerinin de amacini olusturmaktadir. Kamu yarar1 kavrami, temelde
kisiye iliskin degil, kisilerin bir arada yasayarak olusturduklari toplumun varligini
stirdiirmesine iligkin bir ¢ikar seklinde tanimlanmaktadir. (Kurucu, 2008:2). Dolayisiyla
kamu hizmeti, karsilanmasinda kamu yarari bulunan toplumsal bir ihtiyaci karsilayan
faaliyettir. Diger bir ifadeyle kamu hizmetlerinin kurulug amaci ve nedeni kamu yararini
saglamak oldugundan, kamu hizmetinin devletin ya da kamu hukukuna tabii tiizel
kisiliklerince yiiriitiilmesi durumunda kamu yarari, direkt olarak gozetilmektedir (Akgiiner
ve Berk, 2017:1045-1046).

Boylece kamu yarar1 kriteri goz Onilinde bulunduruldugunda idarenin &zel
mallarmin yonetiminin, 6zel kisilerin faaliyet ve etkinliklerine benzer olmasi sebebiyle,
0zel hukuka bagl bir faaliyet olarak kabul edilmesinin dogru olmadig: ifade edilmektedir;
aslinda gilinlimiizde bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadigi yer ve zaman, yasama
organin takdirine veya yetkisinin olmas1 durumunda idarenin iradesine bagli olmas1 nedeni

ile tamamen degisken bir yap1 sergiledigi goriilmektedir. (Akgiiner ve Berk, 2017:1046).
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Hizmetlerin ifa edilmesi ic¢in belli sartlar gerekmektedir. Bir hizmetin kamu
hizmeti olarak goriilmesi i¢in iki sartin yerine getirilmesi gerekir. Birinci sart, hizmetin
kamuya yararli ve ayn1 zamanda kamuya sunulmus olmasi gerekmektedir. Ikinci sart ise
hizmetin ya kamu kuruluslarinca ya da kamu kuruluslarinin gozetim ve denetimi altinda
0zel hukuka tabi kesimlerce siirdiiriilmesidir (Altin, 2013:103). Aslinda hizmetlerin
hangisinin kamuya hangisinin kamu denetimi altinda olan 6zel hukuka tabi bir kesime ait
oldugunun mutlak bir ayrimi bulunmamaktadir (Trakya Kalkinma Ajansi, 2013:6). Ciinkii
sunulan bir hizmetin kamu hizmeti olabilmesi icin tekel olmasi veya biitiiniiyle kamu
tarafindan verilmesi gerekmemektedir. Buna karsin bir hizmet biitiiniiyle 6zel sektor
tarafindan sunulsa bile kamu hizmeti olabilir. Ancak bir kamu hizmetinin 6zel kesimlerce
gerceklestirilmesi, belirli kurallara baglanmis ve yonetsel yarginin denetimine birakilmistir
(Soysal ve Ertugrul, 1999:8).

Bu baglamda kamu hizmeti adi altinda yapilan isler, hitkkmedenlerin gozetim ve
denetimleri altinda gergeklestirilir. Kamu hizmetindeki tesekkiilleri diizenleyen ve
denetleyenlerin hukuki durumlari, 6zel kesim tesekkiillerinin hukuki durumlarindan daha
farkli bir boyuttadir. Kamu hizmetinde yer alan kamu tesekkiilleri kamu hukukuna tabi
iken, 6zel kesim tesekkiilleri 6zel hukuka tabidirler (Derbil, 1950:35-36). Fakat yiiriitiilen
kamu hizmetleri, kamu yarar1 i¢in de olsa sadece kamu kesimi tarafindan
yuriitilmemektedir. Ayni zamanda kamu tiizel kisilerinin denetimi, gozetimi ve
sorumlulugu altinda 6zel hukuk tiizel kisileri tarafindan da yiiriitiilmektedir (Akgiiner ve
Berk, 2002: 1046). Ancak faaliyetleri kamu hizmeti olarak belirtmek ve devletin gorev
alanma dahil etmek, yasama organinin yetkileri i¢inde bulunmaktadir. Bdylece yasama

organi anayasaya ekledigi hiikiimlerle kamu hizmeti faaliyetlerini devletin gorev alanina
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dahil etmektedir. Bu faaliyetler ekonomik yapisi itibariyle olmasa da anayasa hiikmii
sebebiyle kamu hizmeti olarak goriilmektedirler (Bilgen, 1980:113).

Kamu hizmetinin nitelik kriterleri ise en yalin bicimde iki baglikta
smiflanabilir. Bunlardan ilki verilen hizmetin kamu kurumu tarafindan verilmesi ikincisi
ise kamu yarar1 tagimasidir. Kamu hizmeti olma noktasinda dikkat edilmesi gereken iki
unsur, hangi ¢esit iglerin kamu hizmeti oldugu ve hangi tiir teskilatin kamusal oldugudur.
Bu iki husus idare hukuku basta olmak tiizere her alanda kamu hizmeti kavraminda
belirleyici olan faktorlerdir. Hangi tiir islerin kamusal oldugu ve kamusal teskilat yapilari
hukuk alaninda tlizerine uzunca tartismalarin yapilmis oldugu konulardan biridir ¢iinkii
anayasa kamu hizmetini kavramsal diizeyde agiklamaktadir. Diger yandan kamu hizmeti
tanimlamasi ve acilimi Anayasa Mahkemesi kararlar1 ile Danistay kararlarinda
diizenlendiginden kamu hizmetinin ne tiir isleri kapsadigina yonelik kesin sinirlari
belirlemek gii¢ olmaktadir (Y1ilmaz, 2008: 1221). Yalnizca kamu hizmeti olma Kriterinde
bu iki unsurun belirleyici oldugu unutulmamalidir. Kamu yarar1 kavrami ise devletin
varligint dogrulamak i¢in kullanildigi gibi, kamusal islerin hukuka uygunlugunu 6lgmede
de kullanilir. Temel haklarin siirlandirilmasinda basvurulan baslica nedenlerden biridir.
Yasama faaliyetlerinin ana amaci ve sonucudur. Yargicin yetkilerinin belirlenmesinde
temel alinan bir kavramdir. Bir faaliyetin kamu hukukuna uygunlugunun bir dlgiitiidiir.
Yaygin kapsamina karsin belirsizligi, “6znel” ve “bulanik™ olmasi dikkat ¢ekicidir. Kamu
yarar1 kavrami, AYM Kkararlariyla her olayda somut kosullara goére bir sekil, bir esneklik

kazanmistir (Sarag, 2002: 16).
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I.2. Kamu Hizmetinin flkeleri
Kamu hizmetlerinin belli kurallar cercevesinde yiiriitiilebilmesi i¢in bazi
ilkelere ihtiya¢ duyulmustur. Her bir kamu hizmetinin kendine has kurallar1 olsa da ortak

bir alanda birlestigi temel ilkeleri vardir.

I.2.1. Siireklilik ve Diizenlilik Ilkesi

Kamu hizmeti s6z konusu oldugunda kamu yarar1 kavraminin énemi ortadadir.
Kamu hizmeti temelde kamu yarar1 olan ihtiyaglar1 Kkarsilayan faaliyetler olarak
nitelendirildiginden, bu hizmetlerin siirekli ve diizenli bir sekilde yiiriitilmesi
gerekmektedir. Aksi bir durumda kamusal ihtiyaglar giderilemez ve bunun sonucunda
kamu yarar1 da ger¢eklesemez. Siireklilik ilkesi her kamu hizmetinin 6zeliklerine ve
niteliklerine gore cesitlilik arz etmektedir. Yani kamu hizmetlerinin kesintisiz yiirtitiilmesi,
her zaman ve her anda yiiriitiilmesi anlamina gelmemektedir. Buna gore siireklilik
ilkesinin, her bir kamu hizmetinin kendi 6zeligine ve niteligine goére ayr1 bigimde
uygulanmasi1 gerekir. Siireklilik ilkesinin bir tarafi zaman anlaminda daim oldugunu
gosterirken, diger bir diger tarafi ise istikrarli bir yapisinin oldugunu gostermektedir
(Demir, 2003:234). Ornegin, iilke ici giivenlik, acil yardim ve ulusal savunma hizmetleri
gibi esas hizmetlerde siireklilik ilkesi “kesintisizlige” kadar gotiriilmekte; diger bazi
hizmetlerde ise faaliyetlerin yiiriitilmesindeki  “diizenliligi” ifade etmektedir
(Karahanogullari, 2002:231).

Anayasamizda siireklilik ilkesinin temeli bulunmaktadir. Kamu hizmetlerine
atifla dolaysiz bigimde, Anayasanin 128. maddesinin birinci fikrasinda “Devletin, kamu
iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle
yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar ve

diger kamu gorevlileri eliyle goriliir” denilerek siirekli gorevlerden séz edilmektedir.
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Ornegin Anayasamn 77. maddesinin son fikrasinda “yenilenmesine karar verilen meclisin
yetkileri, yeni meclisin se¢ilmesine kadar siirer” hiitkmii mevcuttur. Bu kanun ve hiikiimler,

kamu hizmetinin siirekliligini belirten bir nisanedir (Karahanogullari, 2002:231).

1.2.2. Degiskenlik (Uyarlama)

Kamu hizmeti, farkli bir boyut kazanan toplumsal gereksinimler ve gelisen
teknolojiyle birlikte degisen durumlara ayak uydurmak zorundadir. Bu durumda kamu
hizmetlerinin teknolojik gelisim ve degisimlere de uyarlanmasi gerekir. Dolayisiyla kamu
hizmetinin siirekli faaliyet icinde goriilmesi, hizmetin kamu hizmeti olarak kurulmasi,
hicbir degisim yasanmadan ayni bigimde yiiriitme saglanacagi anlamina gelmemektedir.
Oyle ki degisenler, genelde kamu hizmetlerinin varliginin olusmasinin nedeni olan ortak
ihtiyaglar olmamakla birlikte bu gereksinimin giderilmesinin bir seklidir (Adalet Bakanligi,
2016:47). Bundan dolay1r kamu hizmetleri degiserek ve uyum saglayarak siirekliligini
saglamaktadir (Karahanogullari, 2002:269). Siireklilik ve uyarlama ilkelerinin birbiriyle
olan iligkileri, kamu hizmetinin kaliteli ve yeni gelismelere uygun bir bigimde sunulmasini

ve bu iliskilerin etkili bir bicimde uygulanmasin1 gosterir (Bagriacik, 2018:159).

I.2.3. Nesnellik ve Esitlik

Kamu hizmetinin amaci, kamu yararidir. Bu sebeple kamu hizmetini sunan
tarafin (kamu veya 0Ozel) gercekci temellere bagli kalmasi ve taraf tutmamasi
gerekmektedir. Boylece kamu hizmeti esit ve nesnel bir sekilde sunulup yiiriitilmektedir
(Si1zl1 Erol, 1999:14).

Kamu hizmetleri bireysel olmamasi bakimindan ve toplumsal ihtiyaglarin
karsilanmasi i¢in yiiriitiildiiklerinden, idarenin bu hizmetleri gergeklestirirken nesnel
davranmasi ve tarafsiz olmasi gerekmektedir (Uz, 2011:19). Bu sebeple bireylerin kamu

hizmetlerinden saglikli bir bi¢imde yararlanmasi i¢in bu hizmetlerin objektif ve esit bir
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sekilde sunulmas1 gerekmektedir. Bdylece bireyler kamu hizmetlerine hem katilma hem de
bu hizmetlerden yararlanma agisindan esit bir bigimde muamele gérmektedirler. Fakat bu
esitlik sonsuz bir nitelik tasimamaktadir. Ciinkii esitlik, ayni hukuki durumlarda
bulunanlarin esit olarak kamu hizmetlerinden yararlanmalarin1 saglamaktadir. Esitlik
ilkesine gore kamu hizmetinin gerektirdigi yiikiimliikler agisindan herhangi bir farklilik
gozetilmeyecegi kesin olup, biitlin devlet organlart ve idari makamlar biitiin is ve
islemlerinde anayasanin genel esitlik ilkesine uymak zorundadir. Ciinkii esitlik ilkesi
kanun Oniinde ve diger diizenleyici igslemlerde karsimiza ¢ikmaktadir (Karahanogullari,
2002:246). Ornegin, Anayasanin 10. maddesine gore esitlik ilkesi “Herkes dil, din, 1rk,
renk, cinsiyet, siyasi digiince, felsefi inang, mezhep ve benzeri sebeplerle ayrim
gozetilmeksizin kanun Oniinde esittir. Hi¢bir aileye, ziimreye veya sinifa imtiyaz taninmaz”
olarak ifade edilmektedir.

Esitlik ilkesinin kamu hizmetine yansimasinin bir sonucu olarak tiizel ve
gercek kisiler kamu hizmetleri karsisinda esittir. Buradaki esitlik, diizenleyici islemlerin ve
kanunlarin belirttikleri nesnel sart ve nitelikleri tagiyanlar arasindaki esitliktir. Nesnellik

ilkesi idareye hak yiiklemekle beraber kisilere bir hak vermemektedir (Gokiis, 2010:197).

1.2.4. Bedelsizlik Ilkesi

Bedelsizlik, Arapga karsiligi olan “meccanilik”, yani “karsiliksiz” anlamina
gelmektedir. Buna gore kamu hizmeti kural olarak meccanidir (Keskin, 2006:28). Ciinkii
kamu hizmetlerinde amag¢ kar elde etmek degildir. Kamu hizmetleri bedelsiz, yani
karsiliksizdir. Ancak bazi hizmetler i¢in kanunun 6ngérdiigii kurumlar araciligiyla belli
miktarda harg, resim gibi katki payr alinmaktadir (Nohut¢u, 2018:277). Buna ragmen,
idarenin yiiriittiigii kamu hizmetlerinden bir kar elde edilmesi disiiniilmeyecegi gibi

hizmetten tasarruf edenlerden aliman bedel ile sunulan o hizmetin maliyetinin
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kargilanmasinin da diisiiniilmeyecegi ileri siiriilmiistiir (Gokiis, 2011:29). Buradaki amag,
kamu hizmetleri ile toplumun zorunlu ve ortak ihtiyaglarii gidererek kamu yararini
gerceklestirmektir (Keskin, 2006:28).

I.3. Kamu Hizmeti Tiirleri

Kamu hizmetleri toplumlarin ihtiyaglarina, hukuki, ekonomik ve sosyal
yapisina gore degisiklik arz etmektedir. Boylece devletler kendi toplum yapisina gore bu
ihtiyaclarin giderilmesini ve sunulmasini saglamaktadir. Kamu hizmetleri farkli agilardan
siiflandirilmaktadir. Kamu hizmetlerini; tekel ve tekel olmayan kamu hizmetleri, etkinlik
diizeyine gore kamu hizmetleri, bireylerin yararlanma bicimlerine gore kamu hizmetleri ve
konularma goére kamu hizmetleri olmak iizere dort baslhik altinda siniflandirmak

miumkindiir.

1.3.1. Tekel ve Tekel Olmayan Kamu Hizmetleri

Kamu hizmeti teskil eden faaliyetlerin 6zel hukuk tiizel kisisine birakilmamasi
veya birakilmasi seklinde ikili bir ayrima gidilebilir. Bunlardan ilki tekel kamu hizmeti,
ikincisi ise tekel olmayan kamu hizmetidir. (Demir, 2003:236-237). Tekel kamu hizmeti,
bir kamusal gereksinimin tatmin edilmesi amaciyla yalnizca devlet tarafindan yiiriitiiliirken
ozel sektdr tarafindan yiiriitilmemesi olarak tanimlanmaktadir (Altm, 2019: 38). Ornegin,
demiryolu ve posta-telgraf faaliyetlerinin 6zel kesime her sekilde yasaklanmasi tekel kamu
hizmetleri olarak 6ne ¢ikmaktadir. Kamu hizmetini olusturan faaliyetlerin 6zel hukuk tiizel
kisisine birakilmas: ise tekel olmayan kamu hizmeti olarak belirtilmektedir (Demir,
2003:236-237). Ornegin, 6zel sektor eliyle de sunulan saglik ve egitim hizmetleri gibi
(Altin 2019:38). Tekel olmayan kamu hizmetleri ayn1 zamanda yar1 kamusal mallar olarak

belirtilmektedir.
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1.3.2. Etkinlik Diizeyine Gore Kamu Hizmetleri

Bu alandaki kamu hizmetleri, milli kamu hizmetleri ve yerel (mahalli) kamu
hizmetleri olarak iki tiire ayrilmaktadir. Milli kamu hizmetleri, merkezi yonetim ile hizmet
yonlinden yerinden yonetim kuruluslari tarafindan yiriitilen hizmetler olarak
belirtilmektedir. Ulusal kamu hizmeti olarak adlandirilan milli kamu hizmetleri, yasama
organi tarafindan kanun ile kurulabilir. Milli kamu hizmetleri, iilke genelinde tiim halkin
yararlanacagi bir bi¢imde sunulmaktadir (Altin, 2019: 37). Milli kamu hizmetleri ayni
zamanda tam kamusal mallar1 da ifade edilmektedir. Ornegin savunma hizmetleri gibi.

Yerinden yonetim kuruluslarinin, yani mahalli idarelerin sundugu hizmetler ise
belli bir yorede veya bolgede yliriitiilen faaliyetlerin sadece o bolge halkina sunulmasi
olarak ifade edilir. Yerel kamu hizmetleri, yalnizca belli kisilerin yararlandigi hizmetler
olarak belirtilmektedir. Misal, IETT’nin sundugu hizmet mahalli iken, TCDD’nin sundugu

hizmet milli kamu hizmetidir (isten, 2007:114).

1.3.3. Bireylerin Yararlanma Bicimlerine Gore Kamu Hizmetleri

Kamu hizmetleri, bireylerin ihtiyaclari1 temin etme agisindan iki sekilde
tanimlanmaktadir. Bireylerin idareyle saglik ve egitimde oldugu gibi dolaysiz olarak iligki
kurmasi, kamu hizmetlerinden dogrudan dogruya yararlanma bigimi olarak ifade edilirken;
bireylerin kamu hizmetlerinden idareyle herhangi bir iliski i¢ine girmeden yararlanmasina
dolayli yararlanma denir. Bayindirlik hizmetinde yiiriitiilen faaliyetler bu duruma 6rnek

gosterilebilir (Keskin, 2006:38).

1.3.4. Konularina Gore Kamu Hizmeti
Konularina gore kamu hizmetleri dort gruba (idari, iktisadi, sosyal ve bilimsel-
teknik-kiiltiirel) ayrilmaktadir. Bu ayrim kamu hizmetlerinin hangi hukuki rejime bagh

olduklarmin belirtilmesi agisindan énem tasimaktadir. Tktisadi kamu hizmetleri, toplumun
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ekonomik ihtiyaclarinin 6zel hukuk mevzuatina gore karsilanmasini saglayan hizmetlerdir.
Iktisadi kamu hizmeti, devletin kendi icindeki ekonomik piyasaya miidahale etmesinin bir
sarti olarak ortaya ¢ikmustir. Ancak iktisadi kamu hizmetleri, 6zel sektorle birlikte
yiiriitiilmesinden dolay1 6zel hukuk rejimine tabidirler (Capar vd. 2015:370).

Idari kamu hizmetleri; milli savunma, tapu kadastro ve baymndirlik gibi
hizmetleri kapsamaktadir. Bu ornekler, idari kamu hizmetlerinin geleneksel bigimde
idarece kamu hukuku rejimine tabi ve uygun bir sekilde yiiriitiilen hizmetler olarak ifade
edilir (Altin, 2013:106). Lakin bazi istisnai durumlarda idari kamu hizmetlerinin
yiriitiilmesi i¢in 6zel hukuk rejimine de bagvurulabilir; mesela bu hizmetlerin yiiriitiilmesi
icin kullanilacak ara¢ ve gereglerin temininde 6zel hukuk protokolleri (sdzlesmeler)
imzalanabilmektedir (isten, 2007:14).

Sosyal kamu hizmetleri bir devletin kalkinma seviyesini ve gelisimini gosteren
temel dinamiklerindendir. Sosyal kamu hizmetlerinin gelisimi, ozellikle Ikinci Diinya
Savasi’ndan sonra toplumun c¢alisma diizeni ve sosyal giivenligiyle ilgili alanlarda gelisme
gosteren faaliyetlerdir. Sosyal kamu hizmetleri devlet tiizel kisisi veya diger kamu tiizel
kisilerince yiiriitiilen faaliyetlerdir; s6z gelimi, is ve is¢i bulma faaliyetlerinde oldugu gibi.
Bu hizmetlerin bir kismi sadece devlet tekeliyle yiiriitiilmektedir. Kamu yarar1 amaci bu
hizmet alaninda daha belirgin bir sekilde giidiilmektedir (Sizli Erol, 1999:20). Devletin
hem kisinin 6zel yasantisiyla ilgili (egitim, saglik, ekonomik giivenligi, igsizligi gibi) hem
de konut ve kamu saglhigi gibi alanlardaki faaliyetleri kapsamaktadir. Sosyal hizmetler
kisilerin fiziki, moral ve motivasyon sartlari1 gelistirmeye ve diizeltmeye, kabul
edilebilecek bir alt sinirt korumaya, muhafaza etmeye yonelmis hizmetlerdir (Oriicii,

1971:215).
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Bilimsel-teknik-kiiltiirel kamu hizmetleri, diger kamu hizmeti tiirlerine gore
daha yakin tarihlerde ortaya ¢ikmis hizmetlerdir. Bu hizmetler (bilimsel ve teknik
aragtirma, miizik, resim, bale, tiyatro gibi) daha Onceleri 6zel sektor eliyle yiiriitiilen
hizmetler olup, sonradan devletin ekonomiye miidahale etmesi sonucu kamu hizmetlerine
dontigmiistiir (Altin, 2019:36). Boylece devlet, bu hizmeti olusturan faaliyetleri idari kamu
hizmetlerinin teskilat biciminde ve isleyisinde, bagimsiz kuruluslar, serbest usuller, 6zerk
personel ve daha genis ekonomik imkanlar dahilinde yiiriitiillmesinde rol almakta ve izin
verilen kamu-6zel yonetim bigimlerinin karigimimdan olusan bir hukuki usul ve rejim
iginde bu faaliyetleri yiirtitmektedir. Ciinkii bu faaliyetler niteliklerinden dolay1 klasik idari
bir kalip i¢inde yiiriitilemezler. Bu hizmetler devletin yiiriittiigii bilim, kiiltiir ve sanata
iligkin faaliyetlerle birlikte devletin yaptig1 teknik ve bilimsel arastirmalar olan miizik, bale
ve tiyatro gibi alanlar1 da kapsamaktadir (Altin, 2013:106).

I.4. Kamu Hizmetlerinin Goriilme Usulleri

Kamu hizmeti sadece kamu tiizel kisisi tarafindan yiiriitiilmemekle beraber
hem kamu-6zel is birligiyle yapilmakta hem de sadece 6zel kesim tarafindan yiiriitilmesi
saglanmaktadir. Kamu hizmetlerinin goriilme usulleri de bu ¢ercevede sekillenmektedirler.

Kamu hizmeti literatiirinde kamu hizmetlerinin goriilme usullerinin
belirlenmesinde esas Ol¢lit olarak kabul edilen 6nemli noktalardan biri, hizmetin niteligi
konusudur. Bu acidan bakildiginda degisik kamu hizmetleri anlayislari, kamu
hizmetlerinin degisik kapsamlarda goriilme sekilleri arasinda yapilan yegleme ile ortaya
cikmaktadir. Kamu hizmetleri goriilme usulleri uygulamada; emanet, miisterek emanet,
iltizam, ruhsat, imtiyaz, yap-islet-devret ve kamu 0&zel is birligi gibi farkli isimlerle

adlandiriimaktadir (Akilli, 2013:94).
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I.4.1. Emanet Yontemi

Kamu hizmetlerinin faaliyetleri esas olarak kamu tiizel kisiligi tarafindan
yerine getiriliyorsa ya da bu durumda yapilan hizmetin asil sorumlusu olan kamu idaresi
tarafindan yerine getiriliyorsa bu durumda emanet usuliinden séz edilir. Ozay’mn
sOylemiyle emanet usulii, “yapilan hizmetlerin kamu tiizel kisisi sahsina ait arag, gereg,
personel ve mal varligiyla ifa edilmesidir” (Ozay, 2013: 950). Dolayistyla kamu hizmetinin
yiriitiilmesinde kullanilan emanet yontemi igin tahsis edilen personel, ara¢ ve biitce
yardimui ile is bolimii zorunlulugu ilkesi nedeniyle hizmet bakanliklar, belediyeler, il 6zel
idareleri, koyler ve diger kamu kurumlar eliyle yiiriitiilmektedir (Altin, 2019: 40).

Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in belli bir mali teminat gerekmektedir.
Boylece kamu hizmeti igin gereken mali teminat, hizmeti ylriiten kamu idaresi tarafindan
kendi biitgesiyle karsilanmaktadir. Ancak bu teminatin 6denegi, belli usul ve esaslar
cergevesinde denetlenerek saglanir. Hizmet yiiriitiiliirken yapilan tiim islemler idari islem
olmakla birlikte bu hizmeti gorenler ise kamu gorevlileridir. Ancak bir hizmetin esas
kamusal yonetim yontemleriyle yliriitiilmesi emanet usuliinii belirten bir nitelik degildir
(Keskin, 2006:45).

Emanet yonteminde kural, merkezi veya mahalli kamu idarelerinin kendi gérev
alanlarina giren kamu hizmetlerini sunmalaridir. Emanet yonteminin uygulanmasinda,
kamu hizmetinin yikimli kamu tiizel kisisi tarafindan yiritilmesi gerekmektedir.
Dolayisiyla ayni nitelikteki kamu hizmetlerinin yiritilmesinin farkli kamu tiizel kisisine
verilmesi durumunda, her kamu tiizel kisisi kendi alaninda kalmak kosuluyla kamu
hizmetlerini yiriitmektedir (Altin, 2019: 40). Ancak emanet yonteminde kamu

hizmetlerinin 6zel hukuk kisilerine gordiiriilmesi, idarenin gézetim ve denetimi altinda
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gerceklestirilmektedir. Egitim alaninda gergeklestirilen kamu hizmetleri buna Ornek

verilebilir (Menya, 2019:26).

1.4.2. Miisterek Emanet Yontemi

Miistereck emanet yonteminde kamu hizmeti, 06zel sektor tarafindan
yuriitiilmektedir. Ancak miisterek emanet usulii, kamu idaresinin kamu hizmetinin sahsina
ait arag, gereg, personel ve diger tim imkanlariyla organik bir sekilde olusturup, tim
zararlar1 sahsina ait olmasiyla birlikte, 6zel hukuk kisisine yapilan bir sdzlesmeyle kazang
tizerinden pay verilmesine denilir. Miisterek emanet yontemiyle yapilan s6zlesme, dolaysiz
sekilde 6zel kesim tarafindan ifa edilmektedir. Ozel kisi kamu hizmetini kendi bilgisi,
deneyimi ve becerisiyle yiiriitiirken, kamu idaresi ise sermayeyi kendisi koymustur;
boylece kamu hizmetinin orgiit sekli de olusturulmustur (Adalet Bakanligi, 2016:49). Bu
durumda kamu hizmetini yerine getiren kimsenin temin edecegi baz1 ekonomik menfaatler
bulunmaktadir. Hizmeti yiirliten 6zel kisi belli bir harcama yapmaktadir. Ancak temin
ettigi ekonomik c¢ikar, harcamalar1 karsilamadigir zaman elde edilmis olan hasar idarenin

miikellefiyetindedir (Ozay,1994:59).

I.4.3. iltizam Yéntemi

[ltizam yontemi, kamu hizmetinin 6zel hukuk kisisi tarafindan ifa edilmesidir.
Ancak hizmet, idare tarafindan 6nceden belirlenen belirli bir sermaye karsiliginda 6zel
hukuk kisisi tarafindan yiiriitiiliir. Hizmetin miiltezim adi1 verilen bir 6zel sahsa gotiirii ya
da ticret karsiliginda gordiiriilmesine iltizam denilmektedir (Demir, 2003:239).

[ltizam usuliinde hizmet, kar ve zarar 6zel hukuk kisisine ait olmak {izere ifa
edilmektedir. iltizam usulii sdzlesmelerindeki bedel belirlenmis bir iicret olabilecegi gibi,
gotiirii veya orantili kazang da olabilmektedir. Iltizam s6zlesmeleri, gél ve nehirlerle deniz

kiyilarindaki hazineye ait dalyanlar ve volilerden yararlanmaktadir. Kamu hizmetlerinin



21

goriilebilmesi amaciyla gerekli altyapi tesisi ile ingaatlarin idare tarafindan 6zel kisilere
yaptirtlmasi da iltizam olarak tanimlanmaktadir (Menya, 2019:38). Bu usul ile Osmanli
devletinde tarimsal irlinlerden alinan vergilerin toplanmasi saglanmistir (Demir,

2003:239).

I.4.4. Ruhsat Yontemi

Ruhsat usuliinde belirlenen tiim kosullar kamu idaresi ile 6zel sektor tarafindan
saglanir. Ruhsat yontemi, tekel bir nitelik tasimayan kamu hizmetinin kamu idaresi
tarafindan verilen bir miisaade {izerine 6zel hukuk kisilerince yiiriitiilmesine denilmektedir.
Ruhsat yonteminde kamu idaresi ve 6zel hukuk kisisi arasinda herhangi bir sozlesme
yapilmamaktadir. Bu sebeple kamu hizmetinin yiiriitilmesi amaciyla yonetimin tek tarafli
olarak 6zel hukuk kisisine ruhsat vermesi kifayetlidir. Kamu hizmetinin yiiriitilmesinde
gereken kosullar ruhsat belgesi ile belirlenir. Misal, toplu tasima araglarinda belirtilen
ticretler ilgili kamu idaresi tarafindan belirlenmektedir (Ozer, vd. 2019:492).

Ruhsat yontemi ile yiiriitiilen kamu hizmetlerinin asli sahibi ve sorumlusu
kamu idaresi oldugundan, idarenin hizmet yiiriiten 6zel kisi iizerinde genis bir gozetim ve
denetimi bulunmaktadir (Menya, 2019:26).

Kamu hizmetlerindeki diger yontemlerde oldugu gibi ruhsat yonteminde de
kamu hizmetinin gergek sahibi idare olup, kamu hizmetini idare adia 6zel hukuk kisisi
yiriitmektedir. Bu baglamda 6zel hukuk kisisinin kamu hizmetlerini yiiriitirken, kamu
hizmetlerinin genel ilkelerine uyma zorunlulugu bulunmaktadir. Ayrica kamu idaresi
ruhsat sartlarin1 tek yanli olarak belirleyebilir, diizeltebilir ve gerekli 6nlemleri alabilir;
yine kamu hizmetlerine dair ilke ve kurallara uymadigini belirledigi 6zel hukuk kisisinin
ruhsatini iptal edebilecegi gibi faaliyetlerine de son verebilmektedir (Menya, 2019:27,

Giilan, 1987:70).
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1.4.5. imtiyaz Yontemi

Imtiyaz yontemi, kamu hizmetinin yiiriitilmek {izere bir sézlesmeyle belli bir
siire i¢cin 6zel hukuk kisisine verilmesi olarak tanimlanmaktadir (Tan, 1992:308). Bu
sebeple kamu imtiyazi, imtiyaz1 veren degil de imtiyaz1 alan tarafindan yiiriitiiliir (Orsten
Esirgen, 2011:945). Kamu hizmeti kapsaminda olan bir alanin veya kamu hizmeti sunan
bir isletmenin 6zel sirkete devredilmesi maksadiyla, kamu tiizel kisisi ile 6zel sektor kisisi
arasinda idari sozlesme imzalanmaktadir. Bu sézlesme “imtiyaz sozlesmesi” olarak
adlandirilmaktadir. Bu sozlesmeden dogan anlasmazliklar yonetsel bir yargida
¢oziimlenmektedir (Soysal ve Ertugrul, 1991:8).

Tirk kamu imtiyazinin temelleri Osmanli Devleti zamanina kadar
dayanmaktadir. Osmanli Devleti’nde ekonomik ve teknik yetersizliklerden dolayr bazi
kamu hizmetlerinin  6zel kisiler araciligiyla yiritilmesi diisiincesinin, imtiyaz
sozlesmeleriyle birlikte hayata gegirildigi goriilmektedir (Dolunay, 2018:602). Ancak
imtiyaz usulii ile ilgili ilk defa ortaya atilan fikir, Meclis-i Ayan Baskan Vekili Ahmet
Muhtar Pasa’nin verdigi kanun teklifiyle giindeme gelmistir. Fakat 1910 tarihinde ¢ikarilan
“Menafi-i Umumiyeye Miiteallik ImtiyAzat Hakkinda Kanun” ile imtiyazin hukuki
cercevesi Tiirkiye Cumhuriyeti'ne dek gelmistir (Orsten Esirgen, 2011:945). Bu kanunla
imtiyaz verme yetkisi daha sonra Cumhurbagkanina verilmistir (Nohutcu, 2018:279).
Osmanli Devleti’nde imtiyazlar dncelikle istanbul sehrinde telefon imtiyazi verilmesiyle
baslamistir. Imtiyaz siiresi bu imtiyazla belirlenmis ve 30 yil siireli bir anlagma
saglanmigtir (Tan, 1967:300).

Imtiyaz ydntemi, imtiyaz hakkini kazanan 6zel kisi ile imtiyaz1 veren kamu
tiizel kisisi arasinda imzalan bir sdzlesmeyle diizenlenir. Bu yontem yerel yonetimin, bir

kamu hizmetinin finansmanmi ve idari islemlerinin kismen ya da tiimini 6zel bir
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isletmeye (sirkete) verdigi bir formiildiir (Acartiirk, 2001:48). Imtiyazci, s6z konusu
hizmeti, kamu hizmetinden yararlananlardan aldigi bedel karsiliginda yiiritmektedir.
Imtiyazc1, hizmetleri bu ydéntem gercevesinde kar amaci giiderek yiiriitiir (Nohutcu,
2018:279). Fakat imtiyazci, hizmeti, ylrittigii faaliyetlerden gelen kar ve zarar kendisine
ait olmak tizere sdzlesmenin hiikiimleri ¢er¢evesinde idarenin gézetimi ve denetimi altinda
ifa etmektedir (Gokiis, 2010:200). Boylece idarenin, imtiyazcinin yiirlitecegi hizmetin
kapsamini belirlemek, imtiyazcinin kim olacagina karar vermek, akdedilen mukavele
geregince tesisin yapimi ve igletilmesi iizerine ayrintili diizenlemeler yapmak, asgari
hizmet standartlarin1 belirlemek ve bunlar1 yaparken de imtiyazcinin bu sartlart saglayip
saglamadigint denetlemek gibi gorev alanlari mevcuttur. Kamu idaresinin bu yetkilere
sahip olmasiyla, hizmeti sunan iizerinde fiyati ve kaliteyi denetleyen bir konuma sahip

oldugu belirtilmektedir (Evren, 2016:353).

1.4.6. Yap-islet-Devret Yontemi

Yap-islet-devret yontemi hem teknolojik hem de bedelleri yiiksek olan
hizmetlerin yiriitilmesi i¢in kullanilir. Bu usulde, yatirnm alaninda kamu idaresinin, 6zel
hukuka tabi bir sermaye sirketiyle en ¢ok 49 yilligina yaptig1 bir sdzlesme s6z konusudur.
Ozel hukuk kisisi, belirlenen bu siire igerisinde gergeklestirdigi yatirimlarin masraflari, kari
ve zarar sirkete ait olmak iizere isleterek belirlenen siire sonunda s6z konusu yatirimi
idareye devretmektedir (Altin, 2013:107). 3396 sayil1 “Baz1 Yatirim ve Hizmetlerin Yap-
Islet-Devret Modeli Cercevesinde Yapilmas: Hakkinda Kanun” geregince iilkemizde;
tiinel, baraj koprii, sulama, igme ve kullanma suyu, kanalizasyon, haberlesme, kiiltiir ve
turizm yatirimlari, otoyol, ¢evre kirliligini dnleyici yatirimlar, elektrik dagitim, iletisim ve
ticareti, demiryolu, deniz ve hava limanlar1 gibi yatinm ve hizmet faaliyetlerinin

yaptirilmasi, isletilmesi ve devredilmesi gibi ileri teknoloji gerektiren ve maliyeti yiiksek
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alanlarda ilgili yatirnrmlar bu model kapsaminda gerceklestirilmektedir (Capar vd.
2015:375).

Bu modelde yatirim, 6zel sirket tarafinda bulunan kaynaklarla yapilmaktadir.
Dolayisiyla 6zel sirket, maliyetlerini karsilamak i¢in tesisi belli bir siire iglettikten sonra,
belirlenen siirenin sonunda tesisi kamuya devretmektedir. Bu model, kamu kaynaklarinin
yetersiz oldugu gerekgesiyle, bir kamu finansman yontemi olarak goriilmekte olup, ayni
zamanda kamu hizmeti olusturan alanlara girdiginden, ozel girisimcilerle imtiyaz

sOzlesmesi yapilmasi gereken usullerden biridir (Soysal ve Ertugrul, 1999:9).

1.4.7. Yap-islet Yontemi

Yap-islet (YI) modeli 6ncelikle enerji alaninda gergeklestirilen uygulamalar
sonucunda yap-islet-devret gliisiiniin  devret kismina yapilan elestiri sonucu
diizenlenmistir (Emek, 2002:6). Yap-islet modeline gore iiretim yapan sirketin sinirsiz bir
isletme hakki s6z konusu olmamaktadir. Ciinkii hizmetin asil sahibi ve sorumlusu kamu
idaresidir. Idare sdzlesme siiresinin dolmastyla birlikte siireyi uzatma isteginin yam sira
hizmetin kendisi tarafindan yiiriitilmesine karar vermekte bagimsiz bir konumdadir
(Sarisu, 2009:117). YI modelinde, imtiyaz modelinin tersine, tesislerin miilkiyetinin
idareye devredilmesi s6z konusu olmamaktadir. Bu model (6rnegin elektrik dagitim
hizmetlerinde), hizmetlerin 6zel hukuk kigilerine ruhsat veya lisans araciligiyla
devredilmesi/izin verilmesi ile idari s6zlesme diizenlenmesi karisgimi bir usul ile
uygulanmaktadir (Sarisu, 2009:119).

Ulkemizde yap-islet modeli, 1996 tarihli 22660 Resmi Gazete’de yayimlanan
96/8269 sayil1 “Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmas1 Hakkinda Bakanlar Kurulu
Hikkmii” ile diizenlenmistir. Bu hiikiimle, yap-islet modeli iiretim sirketlerinin, mal ve

miilkiyetleri kendilerine ait olmak kosuluyla tesis kurma izniyle birlikte enerji satislarina
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iliskin esas ve usuller diizenlenmistir (m.1). 4283 sayili Kanun ile jeotermal, niikleer
santraller, hidroelektrik ve diger yenilenebilen enerji ile calistirilabilecek santraller
kapsamin diginda birakilarak, yalnizca yap-islet devret modeline yonelik olarak bu kanun
ve diizenlemeler gerceklestirilmistir (Emek, 2002:6-7).

1.4.8. Thale Yéntemi

Kamu hizmetinin diger bir sunum yoOntemi olan ihale yonteminde, kamu
idareleri, kendi kaynaklar1 ile mal ve hizmet iiretmek yerine bu mal ve hizmeti disardan
satin almasi daha cazip gormektedir. Thale yontemi, bir kurumun veya kurulusun farkli bir
kurum veya kurulugla mal ve hizmet sunumu ig¢in akit yapilmasi durumunu ifade
etmektedir (Sahin, 2010:65). Baska bir deyisle, idari birim s6z konusu hizmeti, kendi
orgiit ve personeli ile yiiriitmek yerine 6zel firmalar eliyle yiiriitmektedir. fhale, etkin bir
kamu hizmeti tiretimi ve kaynak kullanimi i¢in hizmetin en uygun ve ucuz girdisi ve ara
mali ile liretimin bir araci olarak goriilebilir (Altin ve Sahin, 2019:96).

Ayn1 zamanda kamu idaresi, 6zel bir sirket veya 6zel bir sahis ile s6zlesme
yapabilecegi gibi vakiflarla, kooperatif sirketleriyle, kar gdzetmeyen tesebbiislerle, goniillii
kuruluglarla veya kamu sektorii i¢inde baska bir idare ile de sozlesme yapabilmektedir.
Eger hizmet uzun yillardir kar gézetmeyen kuruluglar tarafindan saglaniyorsa, s6z konusu
kuruluglar toplum tarafindan destekleniyorsa, bireyleri degil de tiim toplumu ilgilendiren
hizmetler s6z konusuysa ya da hizmetlerin kalitesi ile hizmetlere erisim Onemliyse, o
zaman genellikle kar gozetmeyen kuruluslarla s6zlesme yapilmaktadir (Sahin, 2010:66).
Ornegin, Irlanda da sehir polis hizmeti, Lizbon sehrinde trafik hizmeti yerel idarenin

disinda 6zel kuruluslara ihale ile verilmektedir (Altin ve Sahin, 2019:96).
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I.5. Kamu Hizmetinin Doniisiimii

Ekonomik, sosyal ve kiiltiirel degisimlerin yani sira teknolojinin de degismesi
ve gelismesiyle birlikte klasik kamu hizmeti anlayis1 degismis olup, ortaya yeni bir kamu
hizmeti anlayisi ¢ikmistir. Bu kisimda, kamu hizmetinde yasanan doniisiim siireci

anlatilmaktadir.

I.5.1. Kamu Hizmetinin Tarihsel Gelisimi

Hukuk alanindaki “kamu hizmeti” kavraminin kokeni Fransizcadir. Kavram ilk
olarak 8 Subat 1873’te Fransa Uyusmazlik Mahkemesi’nde alinan Blanco Kararinda
kullanilmistir. “Kamu hizmeti c¢alisanlar tarafindan devletin faaliyetleri sonucu kisilere
verilen zararlardan devletin iistlenecegi sorumluluga” iliskin verilen bir hiikiimdiir
(Karahanogullari, 2002:109). Kamu hizmeti kavrammin dogusu Mezopotamya
medeniyetindeki Hammurabi Kanunlarina dayansa da bugiinkii manada hukuki statiistinii
16. ve 18. yiizyil Fransa’sinda yasanan gelismeler dogrultusunda kazanmistir. Kamu
hizmeti kavrami, devletin faaliyet gosterdigi alanlarin genislemesiyle 18. yilizyilin ikinci
yarisindan itibaren gelisme saglayarak yayginlik kazanmistir. Ancak bu kavramin, tim
hukuk dallarinda kendine yer bulmasinin yaninda devletin aciklayic1 kavrami olarak ortaya
¢ikmasi idare hukukuyla olmustur. Devlet islerinde ortaya ¢ikan gelismelerin kamu hukuku
alaninda yaptig1 degisim ve doniisiimlerin belirtilmesine yonelik yapilan ¢aligmalar, 20.
yiizyilin baglarindan itibaren Bordeaux Okulu’nun kuruculari olan Leon Duguit, Roger
Bonnard ve Gaston Jeze tarafindan olusturulan anlayisla gerceklestirilmistir (Isten,
2007:3).

Kamu hizmeti anlayis1 Tiirk kamu ve idare hukuku tarihinde farkli sekillerde
cereyan etmigstir. Tiirkiye’de kamu hizmeti ile ilgili tartigmalar 1990’11 yillarda

kamuoyunun giindemine girmistir (Cal, 2002:163). Ancak hukuksal siire¢ icerisinde ele



27

alindiginda Tirkiye’deki kamu hizmeti kavraminin, Fransiz idare hukukunun etkisinde
kaldig1 goriilmektedir (Karahanogullari, 2002:102). Kamu hizmeti kapsaminin dar
tutuldugu ve kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde farkli segeneklerin kullanildigi donem,
Osmanli Devleti’nin kurulusundan 1930'Iu yillara kadar devam etmistir. Belediye
teskilatlar1 ve hizmetle ilgili nazirliklar 19. yiizyilin ortalarindan sonra kurulmuslardir
(Karakdse, 2015:69).

Osmanli Devleti’nde toplumun miisterek ihtiyaglarinin giderilmesi yoniindeki
faaliyetler, genel olarak 6zel hukuk tiizel kisilerince kurulmus olan vakiflar tarafindan
yerine getirilmekteydi. Osmanli Devleti, yapilan bu faaliyetleri denetleyerek desteklemis
ve mali yardimda bulunmustur. Ancak Osmanli Devleti’nin son donemlerinde vakiflar
sosyal ve ekonomik sikintilardan dolay1 faaliyetlerinde yetersiz kalmislardir. Osmanli
Imparatorlugu’ndan Cumhuriyet dénemine gegis yapildiginda gerceklestirilen faaliyetler
ile ekonomik ve sosyal ihtiyaclarin karsilanmasi dolaysiz olarak devlet tarafindan
saglanmigtir. Bundan otiirii ekonomik tarafi agir basan faaliyetler kamu hizmeti alanina
ilave edilerek idarece yerine getirilmistir (Giilan, 1998:97).

Kamu hizmeti kavraminda yasanan doniisiime paralel olarak, kamu hizmeti
kavrami1 Tiirk hukukunda da biiyiikk doniisiimler gecirmistir. 1999 yilinda,1982
Anayasasi’nin 47. maddesine ek olarak, 6zel hukuka tabi kesim ile 6zel hukuk s6zlesmesi
yapilmasi hitkmii getirilmistir. Akabinde 3996 sayili Kanun ile 4993 sayili Kanunda yer
alan kamu hizmetleriyle ilgili protokollerin 6zel hukuk sozlesmeleri haline getirilmesi
hususu, kamu hizmeti alaninda yasanan doniisiimlere ornektir. Tiirkiye Cumbhuriyeti'nin,
Avrupa Birligi’ne katilim goriismelerine baslanmasiyla Tiirk hukuk sisteminde doniisiim
ve degisimler hizli bir sekilde gerceklesmistir. Yasama organmin her yasa ile kamu

yararini amagladigi varsayilir. Bu varsayimdan yonetim de yararlanir. Buna gére yonetimin
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her faaliyeti aksi kanitlanmadik¢a kamu yararidir (Sarag, 2002: 16). Bu baglamda kamu
hizmeti s6z konusu oldugunda hukuksal diizlem ve kamu yoénetiminin belirleyici rol

oynadig1 agiktir (Yilmaz, 2008:1215).

I.5.2. Klasik Kamu Yonetimi ve Kamu Hizmeti

Geleneksel kamu yonetimi olarak adlandirilan klasik kamu ydnetimi modeli,
kamu yonetimi alaninda yaklasik yiiz y1l (1870-1970) siiren bir anlayisin adi1 olarak kabul
edilmektedir. Klasik kamu yoOnetimi yaklasimi Ozellikle dort kisinin fikriyle bigim
kazanmigtir. Birincisi, Max Weber’in ortaya attigi biirokrasi modeli; ikincisi Woodrow
Wilson’un siyaset ile yOnetimin birbirinden ayrilmasi fikridir. Wilson’a gore siyasetin
tistlendigi gorev siyasi kararlar almak iken, kamu yonetiminin gorevi ise alinan bu kararlari
tarafsiz bir sekilde yerine getirmektir (Denek, 2019:442). Diger bir fikir ise, Frederick
Taylor’un Bilimsel Yonetimin Ilkeleri adli eseri ile giindeme getirdigi ve bilimsel
calismalarinin temelini teskil eden ‘bilimsel yonetim yaklasimi’dir (Giiney, 2012:31).
Sonuncusu ise Henri Fayol’un Genel ve Endiistriyel Yonetim adli ¢alismasidir. Bunlar
kamu yoOnetimi ve yonetim bilimi alaninda klasik kamu yonetimine yon vermis
caligmalardir (Denek, 2019:442).

Klasik kamu yonetimi iki fikir etrafinda drgiitlenmistir (Giilden, 2019:12). ilki,
giinltik islerin insan kuvvetinin makinelere ilave sekilde iiretim sisteminde ne derece etkin
ve verimli kullanilacagt; ikincisi ise bi¢imsel teskilatin (6rgiit) ne sekilde kurulacagidir.
Frederick W. Taylor’un bilimsel yonetim yaklasimu ilk fikir tizerine odaklanirken, yonetim
stireci yaklasimi ve biirokrasi yaklasimi ise ikinci diislince iizerine yogunlasmistir. Klasik
kuram devamli olarak, agik bir sekilde belirlenmis bir teskilat yapis1 lizerine odaklanmakta
olup, otorite etkilesimi ve iletisimi ile etkinlik ve verimliligin nasil yiikseltilecegi mevzusu

tizerinde durmaktadir (Kerman, 2016:234). Boylece bu ilkeler 1s18inda etkinligin ve



29

verimliligin ne derece artirilacagi arastirma konusu yapilarak, ideal bir orgiit yapisinin
ilkeleri belirlenmeye calisilmis ve bu ilkelerin genel olarak her orgiit ve her yonetim
bicimine uygun olacagini belirtmis ve savunmuglardir.

Klasik kamu yonetimi (KKY), orgiitiin (teskilat) bigcimsel yapisina onem
vermektedir. Clinkii bu sistemde orgiitiin isleyisi i¢in yap1 onemlidir. Geleneksel kamu
yonetimi dikey ve islevsel siiregler, yapi, denetim ve is boliimii alanlar1 olmak tlizere dort
ana temel lizerine insa edilmistir. Dikey ve islevsel siirecler, orgiitiin dikey ve yatay bir
bicimde biiyiimesi ve genislemesi ile alakalidir. Dikey siire¢; komuta zincir, komuta birligi,
etki ve sorumlulugun devredilmesi ile iliskilidir. islevsel siirece bakildiginda ise bu siirecin
Orgiitiin uzmanlagsmis departmanlara ayrilmasi ve departmanlar arasinda uyumlu olanlarin
bir araya getirilerek farkli departmanlarin kurulmasiyla alakali oldugu goriilmektedir.
Yapi, orgiitiin amaglarina verimli ve etkin bir sekilde ulagsmasi i¢in islevlerin mantik
cergevesinde birbirileriyle iligkilendirilmesidir. Denetim alani, bir lider veya yOneticinin
etkili ve siki bir bigimde denetim altina alabildigi astlarin sayisidir. Son olarak is bolimii
ise Orgiitiin amaglarina ulasabilmesi i¢in kiiciik pargalara ayrilmasi ve her bir parcanin bir
orgiit ¢alisaninin sorumluluguna yoénlendirilmesidir. Buradaki temel amag, insanlarin
odaklarinin belirli bir etkinlige yonlendirilerek, sinirli sayidaki becerilerinin yenilenmesi
ve gelistirilmesi vasitasiyla verimlerinin artirilmasi diistincesidir (Atmaca, 2012:15).

Kamu yonetiminin anlami kisaca vatandaglara gereken hizmeti saglayarak
kamu yararimin gergeklestirilmesidir. Bu yaklasim cergevesinde kamu idarecileri ve
yoneticileri; kamu saghig ile kamu giivenligini saglamak ve daha iyi bir yasam alam
olusturmak i¢in bunlara benzer goérevlerini gerceklestirmekle yiikiimliidiirler. Bu durumda
devletin temel goérevi kamusal mal ve hizmetlerin iretilip dagitilmasiyla alakalidir

(Y1ldirim, 2010:845). Dolayisiyla devletin kamusal hizmetleri tiretirken, kendi teskilatt
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(biirokrasi) araciligiyla gorev almasinin gerekliligini belirtmektedir. Devlet, refah
devletinin getirdigi politikalarla bu alandaki gelisimini saglayarak kamu hizmetinin
tireticisi ve dagiticis1 olarak ekonomide Onemli bir yer edinmistir. Boylece kamu
yonetiminin hem islevsel hem de yapisal olarak gelistigi goriilmektedir (Eroglu, 2018:6).
Teknik bilgiyi temel alan bir kurumsal yapi ile normlar biirokratik yapiyr giiclii
yapmaktadir (Yildirim, 2010:845).

KKY diinyada bir¢ok {ilkenin kamu yonetimi alanda igsellestirdigi bir
modeldir. Ancak KKY igsellestirilmeden 6nce kamusal hizmetlerin yiriitimdi, liderlerine
ve siyasetgilere sadakat ile bagli olan ve uzman olmayan kisiler tarafindan
gerceklestirilmekteydi. Klasik kamu yonetiminin dogmasiyla birlikte kamu hizmetlerinin
sunum gorevi, liyakat sistemi temel alinarak uzman kisiler tarafinda yuriitilmiistiir.
Siyasilerin gelip gecici oldugu bu sistemde kamuya hizmet etmek igin gorevlendirilen
memurlar (biirokrat) sayesinde, rejim degisimleri ve gegisleri rahat bir sekilde
atlatilmaktadir. Dolayisiyla kamu hizmetlerin iiretilmesi ve sunulmasinda stireklilik
saglanmaktadir (Hughes, 2014:23-24).

Biirokratik yap1, klasik kamu yonetimi sisteminde en iyi isleyen sistem olarak
goriilmektedir (Kaya, 2017:749). Fakat klasik biirokrasi sistemi vatandaslarin gérmezden
gelinmesini saglayarak kendi ihtiyaglarina hizmet etmelerini zorunlu kilmaktadir. Bu
durumda seffaflik ve hesap verebilirlik arka planda kalmaktadir (Denhart ve Denhart,
2000:551). Boylece hesap verebilirlik ve sorumlulugun sadece politik kesime karsi olmasi,
normlara bagliligin siki tutulmasi ve hiyerarsik diizenin kat1 olmasindan dolay1 denetimin
biirokratik kesimde oldugu goriilmektedir (Kaya, 2017:749). Sonug olarak, klasik kamu
yonetimi biirokrasi modeline gore isleyen merkeziyetei, asir1 kuralci, ¢ok sayida mal ve

hizmet iireticisi, kat1 bir denetim ve gozetim anlayisi ¢ercevesinde ¢alisan, rasyonellik ve
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etkinlik yerine normlara baghiligin esas alindigr biirokratik bir yapt ve anlayist
gostermektedir (Atmaca, 2012:17).

Klasik kamu yonetiminde kamu hizmetlerinin iretilmesindeki  ve
sunulmasindaki 6nemli nokta devletin bu faaliyetleri kendi teskilatiyla gerceklestirmesidir.
Birinci Diinya Savasi’nin olusturdugu yikici etkiler, devletin piyasaya daha ¢ok miidahale
etmesini gerektirmistir. Birinci Diinya Savasi’ndan sonra o6zellikle 1930°lu yillarda
yasanan gelismeler, devletin gorev alaninin genislemesine ve bu gorevlerin kamunun kendi
elemanlar tarafindan sunulmasina neden olmustur (Uysal, 2020:119). Bu durum kamu
yonetiminde biirokrasinin asir1 biiylimesine neden olmustur. 1970’11 yillarda 6zel sektoriin
finansman problemi 1929 ekonomik krizi, Keynesyen ekonomik politikalar ve Ikinci
Diinya Savasi’nin etkileri, bu anlayigin icsellesmesini saglamistir. Ayrica niifus
yapisindaki degisim, toplumsal yapidaki degisim, siyasi ve ideolojik yapilardaki degisimler
ve gelismeler ile tarim toplumundan sanayi topluma dogru evrimlesme zamanla devletin
gorevlerinde artis meydana getirmistir (Ergun ve Polatoglu, 1984:23).

Yasanan bu gelismeler neticesinde devletlerin, ekonomik anlamda biiyiimeyi
gergeklestirme, ekonomik etkinligi saglama ve adil gelir dagiliminin tesis etme gibi
amaglart gerceklestirme istegi, devletlerin tistlenmis olduklar1 kamu hizmetlerinin kendi
teskilat ve biitceleriyle yiiriitiilmesini saglamistir. Bu amaglara ulagsmak i¢in devletler
Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra gereken techizat, donanim, altyap1 ve iistyap1 varliklarma
gereksinim duymuslardir. Bu gereksinimlerin karsilanmasi i¢in kamu yonetimi teskilatinda
stireklilik arz eden bir bilyiime ger¢eklesmistir (Uysal, 2020:119).

Weber’in fikirlerinden etkilenen geleneksel kamu yonetimi yaklasimi, 1970°1i
yillara kadar hakim anlayis olan biirokrasi, hiyerarsi ve meritokrasi ilkelerine

dayanmaktadir (Robinson, 2015:5). Bu ilkelere dayanan geleneksel kamu yonetiminin
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ihtiyaglara cevap verememesi zayiflamasina neden olmustur. Geleneksel kamu yonetimi
anlayis1 biirokratik ve yavas isleyen mekanizmasi, siki ve katt kurallarin varligi, insan
faktoriiniin arka plana atilmasi, girisimcilikten ve sorumluluktan kaginan bir bileskeye
sahip olmasi ve verimsiz olmasiyla birlikte zamanla degisen teknolojik bilgiye ayak
uyduramamasi genis ¢apta esasli elestirilere maruz kalmistir (Korkut, Acar ve Tetik,
2015:109). Yapilan bu elestirilerle birlikte Wilson’un yoOnetim ve siyaset ayriminin
gecerliliginin yok olmasi, birgok aragtirmact ve bilim insani tarafindan ¢oziilmesi gereken
bir kimlik krizine sebep olmustur. Boylece klasik kamu yoOnetiminin temel felsefesi
yikilarak yeni bir anlayis ortaya ¢ikmistir (Hergtiner, 2019:76).

1.6. Doniisiim Dinamikleri

Devlet ilk ortaya ciktigi giinden bugiine siirekli bir degisim ve doniisiim
icerisinde olmustur. Bu degisimler iilkelerin siyasi, ekonomik, sosyal ve tarihi yapisina
bagl olarak gerek biiyiikliigiinde gerekse islevselliginde farkliliklar olusturmustur (Gokdis,
2011:32). Devlet anlayisinda yasanan degisim devletin yapisal, orgiitsel ve islevsel
yoniinii olugturan kamu politika ve faaliyetlerinin gerceklestirilmesine de yansimistir
(Altin, 2019:61).

Ikinci Diinya Savasi’yla birlikte hakim anlayis haline gelen refah devleti,
Keynes’in ortaya attig1 ekonomi politikalari, 1973 yilinda petrol krizinin kamu harcamalari
tizerindeki etkisi ve global ekonomide meydana getirdigi olumsuzluklar ile biitce aciklar
(Eryilmaz, 2008:18) vatandasin devletten ve kamudan artan beklentileri ve bu beklentileri
karsilamakta yetersiz kalan biirokrasi gibi hususlar kamu hizmetlerinin kalitesi, hizi,
etkinligi ve ihtiyaci karsilamasi hakkindaki elestirilerin artmasina neden olmustur (Geng,

2010:147). Belirlenen dinamikler post-modern yonetim siirecini baslatmis, kiiresellesme
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stireciyle birlikte yonetisim ve yerellesme gibi anlayiglarin 6nem kazanmasini saglamigtir
(Geng, 2010:147).

Kiiresellesme ile devletin toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasi ig¢in yapmis
oldugu kamu hizmetlerinin hem niteliginde hem de hizmet sunumunun yapildig1 ekonomik
kesimde doniisiimler yasanmistir (Ener ve Demircan, 2008:58). Yasanan bu degisimler
kamu hizmeti faaliyetlerinin sunum bi¢imini de degistirmistir (Altin, 2019: 61). Bu
baglamda igerisinde bulundugumuz ylizyilda agirlikli olarak kamu tarafindan sunulan
kamusal hizmetlerin bir kismi1 piyasa ekonomisiyle ortaklagsa sunulmaya baslanmistir (Ener

ve Demircan, 2008:58).

1.6.1. Refah Devleti Anlayisi

19. yiizyilin ortalarindan itibaren, Bati Avrupa’da artan sanayilesmenin
meydana getirdigi olumsuzluklarla karsi karsiya kalinmigtir. Gelir dagilimindaki
adaletsizlikler, istihdam sorunlari, siirekli artis gosteren sosyal ve siyasi olumsuzluklar ve
alt gelir grubundaki insanlarin asgari yasam standartlarina ulagsamamasi ve ekonomik
dengesizligin sektorel ve bdolgesel agidan giderilmemesi gibi sorunlar her gecen giin
artmaktadir. Bu sorunlar ekonomik kalkinmanin gerceklestirilebilmesi ve sosyal adaletin
saglanabilmesi i¢in devletlerin daha ¢ok miidahaleci davranmalarina ve yeni islevler
istlenmesine sebep olmustur (Uysal, 2020:117).

20. ylizyilin baglarina gelindiginde 1776 yilinda Adam Smith tarafindan
yayimlanan Milletlerin Zenginligi adl1 eser ve bu eserle slogan haline gelen “birakiniz
yapsinlar, birakiniz gegsinler” felsefesi, klasik iktisadi disiinceyi dogurmustur. Bu
diisiince, devlet tarafindan piyasaya ve eckonomiye her tiirli miidahalenin
gerceklestirilmesini yasaklamaktadir (Altin, 2019:61). Bu sistemin odak noktasi, ekonomik

piyasanin kendi mantigiyla islemeye birakilmasi tizerine kurulu olmasidir (Ciftci,
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2018:11). Bu anlayisa gore devlet ekonomiye miidahale ederse, ekonomik etkinlik
saglanmaz ve kaynak dagilimi da olumsuz etkilenir. Dolayisiyla devletin temel gorevi
rekabeti gerceklestirecek adimlar atmak ve rekabeti Onleyecek her tiirlii olumsuzlugu
ortadan kaldirmaktir (Altin, 2019:62).

Klasik iktisat anlayigina gore tam rekabet kosullarinda devletin piyasaya
midahale etmesine gerek yoktur. Bu durumda devletin ekonomiye miidahalesi fayda
saglamamakta, tam tersine ekonomik isleyisi bozarak zarar vermektedir. Bu anlayisa gore
devletin ekonomiye miidahale etmemesini gerektiren bir diger dnemli nokta ise devletin
beceriksiz ve tliketici Ozelliklere sahip etkisiz bir girisimei ruhuna sahip olmasidir.
Dolayisiyla ekonomik kaynaklarin devlet eliyle kullanilmasi, bu kaynaklarin tiikketilmesine
ve israfina sebep olmaktadir. Buna bagli olarak devlet etkisiz girisimci ruhu ile ekonomik
ve sosyal yasamda yer almamalidir (Tokatlioglu, 2005:21-22).

Klasik goriise gore ekonomi siirekli isttihdamda olup, yasanan krizler ekonomik
dengede gegici olarak sapmalara neden olmaktadir. Fakat ekonomik krizlerin siirekli hale
gelmesi ve nihayetinde 1929 yilinda yasanan ekonomik krizle birlikte, klasik iktisadi
anlayisinin krizleri asmakta yetersiz kaldigi goriisii benimsenmeye baslanmistir (Altin,
2019:62). 1929 yilinda gergeklesen ekonomik kriz tiim diinyada biiyiik capta etkiler
yaratmis olup klasik iktisadi goriisiin sorgulanmasina neden olmus, refah devleti anlayisini
ortaya ¢ikarmistir. Bu donem, 1929 yili ile baglayarak 1970°1i yillarin sonu ile 1980°li
yillarin bagina kadar olan donemi kapsamaktadir.

Refah devleti kavramy, ilk defa Ikinci Diinya Savasi doneminde Almanya ile
Ingiltere arasindaki zithg ortaya ¢ikarmak adina 1941 yilinda Achbishop Temple
tarafindan Ingiltere’de kullanilmistir (Giimiis, 2018:34, Altin, 2019:63). Fakat sosyal refah

devletinin yiikselisi Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra baslamistir. Ikinci Diinya Savasi
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sirasinda  ve sonrasinda soguk savasin kendini gostermesiyle birlikte giivenlik
harcamalarinda meydana gelen artis, dogal olarak kamu harcamalarinda da artisa yol
acmustir. 1929 yili ile 1970’11 yillar arasinda devlet siirekli bir biiyiime saglamistir. Bu
baglamda refah devleti, temel olarak devletin ne yapmamas1 gerektigini degil, ne yapmasi
gerektigini sdyleyen bir anlayisa yonelik tamim ortaya koymaktadir (Ozer ve digerleri,
2019:110)

Refah devleti teorisinin kurumsal bir sekil almasinda J. M. Keynes’in énemli
katkilar1 olmustur. Keynes’in odaklandigi nokta, ekonomide tam istihdam piyasasinin
kendine ait dinamiklerle gergeklestigini kabul etmemektedir. Diger bir deyisle, disaridan
miidahale edilmeksizin, yani ‘gériinmez el’ tarafindan saglanabilecegi anlayisini kesin bir
dille reddetmektedir (Eser ve digerleri, 2011:205). Keynes, ekonominin kendi iginde
tiretim ve yatirim diizeyinde bir denge saglayacagini, ancak mekanizmalarini isletmek
suretiyle kendiliginden bu dengeyi yukar1 ¢ekmesinin mimkiin olamayacagini
belirtmektedir (Saylan, 2016:108). Bu anlayisa gore devletin piyasaya miidahalesi
gereklidir.

1929 diinya ekonomik krizinden sonra Keynes’in yaptig1 analizler ve ortaya
koydugu oneriler, bir yanda devleti ekonomide dnemli ve giiclii kilarken, diger yandan da
kapitalist sisteme yonelik olumsuzluklari, elestirileri, olasi is¢i isyanlarimi ve komiinist
tehditleri ortadan kaldirmaya yonelik hesaplart da igermekteydi (Uysal Sahin, 2014:29-30).

Sosyal devlet anlayisinin etkisiyle diinya genelinde devletin rolii her gecen giin
artmakta ve buna bagli olarak kamunun biiyidiigi goriilmektedir. Bu durum kamu
yonetime yonelik beklentileri de arttirmaktadir. Bu beklentilerin gerceklestirilmesi
amaciyla kamunun fakli alanlarda faaliyette bulunmasi zorunluluk haline gelmistir

(Y1lmaz, 2001:3). Boylece toplumun sosyal gereksinimleri karsilamasi i¢in kamu araglari
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etkin bir sekilde kullanilmaktadir. Ayrica devlet s6z konusu sosyal gereksinimleri, kendine
ait kaynaklarla dogrudan karsilamaktadir (Eser ve dig., 2011:203).

Refah devleti anlayisinin etkisiyle devlet, kamu hizmetlerinin {iretim ve
dagitiminda dogrudan gorev almaya baslamistir. Dolayisiyla devletin kamu hizmetlerinin
tiretim ve sunumundaki rolii artmis olup, yapt ve fonksiyonlarinda da biiylimeye yol
acmistir. Refah devleti uygulamalari, zamanla genis fonlarin devlet¢e kullanilmasina
sebep olmustur (Altin, 2019:64).

1929 ekonomik buhraninin ve Ikinci Diinya Savasi’nin yol agti1 sosyal ve
ekonomik sorunlarin ¢dziimlemesinde rol oynayan refah devleti anlayisi, 1960’11 yillarla
birlikte onemli problemlerle karsi karsiya kalmistir. Bu donemde kendini gosteren
sorunlar, geleneksel biirokratik orgiitlenme, Fordist {iretim siireci ve petrol fiyatlarindaki
artiglarla birlikte 1970°1i yillarin ikinci ¢eyreginden itibaren ekonomik krize doniismiistiir
(Altin, 2019:65). Ote yandan enflasyon, issizlik ve ekonomik durgunlugun birlikte
gerceklesmesi ve Keynesyen ekonomi politikalarinin bu krizi agsmada yetersiz kalmasi,
refah devleti anlayisindaki uygulamalarin kriz sebebi olarak goriilmesi, liberal egilimlerin
giiclenerek ekonomiye yon vermesi ve refah devleti anlayisinin sorgulanmasi hususlari
devlet anlayisindaki degisiminin yeniden sekillendirmistir (Eser ve dig., 2011:207).

1970°1i yillarda petrol kaynakli iktisadi krizler nedeniyle (Gogoglu ve Giindiiz,
2020:2) kiiresel ekonomide bozulmalar yasanmis ve bu durum kamu harcamalarini
olumsuz etkilemistir. Dolayisiyla iilkeler daha radikal onlemler almaya baglamis ve
yasanan bu gelismeler devletin ekonomik alandan ¢ekilmesine neden olmustur. Ozellikle
1980°1li yillarin bagindan itibaren Ingiltere ve ABD’de devleti kiiciiltmek ve yeniden
yapilandirmak isteyen hiikiimetler, yeni sag politikalar ile kamu sektdriiniin yapisin1 ve

devletin faaliyet alanin1 yeniden yapilandirmak suretiyle devlet yapisinda ve isleyisinde



37

degisimler gerceklestirerek refah devleti anlayisinin sonunu getirmistir (Eryilmaz,
2008:18).

Bu degisimler sadece devlet anlayisina degil, devlet anlayisi kapsaminda
tiretilen mal ve hizmetlerin sunumuna da yansimigtir. Bu baglamda devletin ekonomiye
miidahale alaninin daraltilmasinin kamu hizmetlerine yansimasi; kamu hizmetlerinin
Ozellestirilmesi, sosyal devlet anlayisinin dar bir alana alinmasi ve kamu hizmetlerinin
tiretim ve sunumunda gonilliiliigiin tesvik edilmesi gibi politikalarin 6n plana ¢ikmasi

seklinde olmustur (Tokatlioglu, 2005:157).

1.6.2. Kiiresellesme

Diinya, tarih boyunca farkli diisiinsel soyutlanmalar ile taninmak ve
diizenlenmek istenmistir. Ornegin ulus devletlerden olusan diinya, biiyiime birimi olarak
diinya, pazar olarak diinya, sistem olarak diinya ve kiiresel toplum olarak diinya gibi
isimlerle yeni modeller gelistirilmistir (Keskin, 2012:182). Bu modeller igerisinde
giiniimiizdeki kamu yoOnetimine en ¢ok etki edenlerden biri siiphesiz kapitalist ticari
sistemlerin yarattig1 kiiresellik ve kiiresellesme olgulart olmustur. Yeni kamu yodnetimi
modelleri kiiresellesme olgusundan bagimsiz diisliniilemez. Ciinkii kiiresellesme Oyle bir
olgudur ki ekonomiden ticarete, giinliik yagamdan tiiketim aligkanliklarina kadar her bir
unsura yeni bir sekil vermistir. Kiiresellesme her unsur gibi kamu hizmetlerine de yeni bir
yaklasim getirmistir. Bu acidan bakildiginda kamu hizmetinin tarihi ele alinirken
kiiresellesme olgusunun tarihine deginmemek miimkiin degildir.

Kapitalizm altin ¢agin1 yasadigi ve diinyanin dort bir yanini sardigi bu
donemlere gelene kadar pek ¢ok inisli ¢ikish yollardan ge¢mistir. Donem donem krizler
yasamis ve zaman zaman da on goriilemeyecek ataklarla yiikselise gegmistir. Kapitalizm,

biiyiik krizlerinden birini 1970°li yillarda Diinya Ekonomik Krizi ile yasamistir. Bu krizde
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petrol basroldedir ve ekonomilerin sekli degismistir. Oyle ki bilgi ve ag ekonomilerinin
temelini 1970 krizi atmig ve sekillendirmistir (Oguztiirk ve Alparslan, 2011: 147). 1970’11
yillarla birlikte kapitalizmin icine diistigli kriz, devletin ekonomideki roliiniin ve
islevlerinin yeniden sorgulanmasina neden olmustur. 1980°li yillara gelindiginde diinya
ekonomisinde meydana gelen degisimler, uluslararasi sistemde ve teknolojideki gelismeler,
kapitalizmin igine diistiigli krizden ¢ikmak i¢in yeni firsatlar dogurmus ve ideolojinin
yardimi ile gelinen yeni donem kiiresellesme olarak kendini gostermistir (Tokatlioglu,
2005:49).

Kiiresellesme giiniimiiz itibariyle ticaretten ekonomiye, siyasetten ydnetime,
ozellikle toplumsal ve kiiltiirel alanlar dahil pek ¢ok hususu etkileyen genis yelpazeli bir
olgudur. Kiiresellesme, maddi ve manevi degerlerin ulusal smirlar1 asarak diinyada
yayilmasi anlamina gelmektedir. Kiiresel kavrami ilk defa, Marshall McLuhan’in ‘Global
Koy’ terimini kullanmasiyla literatiirde yerini almistir (Demirel, 2006:106).

Heywood’a gore kiiresellesme, bir karsilikli baglanmislik aginin kendini
gostermesidir. Heywood kiiresellesmeyi, her gecen giin hayatimizda etkisini artiran ve
bizden biiylik bir oranda uzak olan yerlerde ortaya ¢ikan olaylar seklinde tanimlayarak,
kiiresellesmenin alinan kararlar tarafindan belirlendigini ve bdylece insanlar arasinda tilke-
uistii iligkilerin gelismesine olanak tanidigini ifade etmektedir (2016:43).

Ekonomik, toplumsal, teknolojik ve siyasal alanlarin dogal bir ¢iktis1 olarak
kendini gosteren kiiresellesme, toplumlarin her yoniiyle yasamlarina girmis ve bu olgu, gii¢
kaynaklarma sahip olanlarin kendi hedefleri dogrultusunda diinyay1 yonlendirmelerine
olanak vermistir (Kartal, 2016:290).

Kiiresellesmenin ekonomik yoniinden ziyade siyasi ve politik yonii daha

onceleri uluslararas: iligkilerde kullanilmaktaydi. Kiiresellesme kavrami 1970’li yillarla



39

birlikte uluslararasi siyasi literatiire girmis ve bu tarihten sonra diinya sisteminin sadece
devletlerden ve devletlerin kendi aralarindaki iligkileri yeniden yapilandirmak amaciyla
ulusturduklar1 kurumlardan ibaret olmadigi fikri, iglerinde devletleri, uluslararasi
kuruluglar1 ve igletmeleri barindiran global bir yapiy1 meydana getirmistir (Hasanoglu,
2002:175). Boylece kiiresellesme belli disiplinlerin kapsamindan ¢ikarak disiplinler arasi
bir nitelik kazanmistir. Giiniimiizde kiiresellesme yasamin hemen her alaninda etkileri olan
belirleyici bir olgu niteligi tasimaktadir (Gokis, 2010: 203).

Kiiresellesme sadece devlet ve sinirlarini etkilemekle kalmamis, toplumsal,
siyasal, ekonomik, teknolojik, yonetsel ve kiiltiirel alanlarda da etkisini gostermistir.
Toplumsal degismenin temelini olusturan kiiresel degisim dinamikleri karmasik ve ¢ok
boyutlu bir yapry1 olusturmaktadir. S6z konusu dinamikler diinyay: etkilemekte ve
diisiincelerde, inanglarda, deger yargilarinda, geleneklerde ve kurumsal yapilarda yol
actiklar1 devrimlerle toplumlarin sosyo-ekonomik yapilariin yani sira kiiltiirel yapilarinin
temelinde de degisim ve doniistimlere sebep olmaktadir (Saran, 2005:37).

Her alana yeniden sekil verme, mevcut bigime katkida bulunma, bazi siirlar
yeniden ¢izme gibi farkli acilardan etkide bulunan bu olgu, dogal olarak kamu hizmeti
kavramina da biiyiik etkilerde bulunmustur (Gokis, 2010: 203). Kiiresellesme devlet
tizerinde, devletin kendi yiikselisine engel olan ozelliklerinden ayiran bir kurala sahiptir
(Kartal, 2016:308). Ancak kiiresellesme, devletin asil roliinii ve ulusal egemenligini
sorgulamasi1 nedeniyle devlet kimligini de tehdit etmeye baslamistir. Bu durumda devletler
kendi ulusal politikalarin iiretme yeteneginden, bolgesel ve uluslararasi orgiitlerin lehine
vazgeemek durumunda kalmistir (Farazmand, 2001:260). Boyle bir ortamda kamu
hizmetlerinin belirlenmesinde 6n plana ¢ikan toplumsal fayda gérmezden gelinmektedir.

Bu nedenle devletler, kamusal hizmetleri ne kadar ve nasil {iretecegine ve bunun
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finansmanin1 nasil tedarik edecegine 6zgiir bir sekilde karar verememektedir (Gokiis,
2010:204).

Kiiresellesme, kamu hizmetlerinin gerek niteligini gerekse de ytiriitiilmesindeki
finans saglayicilarini degistirmistir. Bu hizmetler genel olarak 21. yiizyila kadar devlet
tarafindan yiiriitilmekteydi. Ancak kamu hizmetlerinin bir kismi1 piyasa ekonomisi ile
yerine getirilirken, bir kismi1 da 6zel sektor tarafindan yerine getirilmistir (Altin, 2019:74).
Bu durum 6zel kesimin mal ve hizmet iiretiminde, kamu sektoriinden daha etkin oldugu
fikrinin benimsenmesini saglamistir (Gokiis, 2010:204). Bu baglamda serbest piyasaya
olan ilgi, kamuda rekabeti artirmis olup, kamu hizmetinde rasyonel tiiketici tercihlerinin
vurgulanmasina yol agmistir (Ener ve Demircan, 2008:70).

Kiiresellesme siirecinde gelisen bilgi ve iletisim teknolojisi, kamu yOnetiminin
toplumsal sorumluluk bilincini hizli bir bigimde gelistirmistir. Bu durum vatandaglarin
kendilerine sunulan kamusal hizmetler konusunda bilgi sahibi yapmis ve yonetimde artan
oranda verimli, etkin ve kaliteli kamu hizmeti talebinde bulunmalarini saglamistir (Altin,

2019:71).

1.6.3. Yerellesme

Kiiresellesme siireciyle birlikte en az kiiresellesme kadar etkin olan ve ayni
zamanda kisi, anlayis ve kurumlar degistirebilmesiyle kiiresellesmenin tamamlayici
konumuna gelen diger bir egilim yerellesmedir (Sobaci, 2007:226-227). Yerellesme
kavrami, diger bir adiyla desantralizasyon, devletin otoritesinin ve kaynaklarinin biiyiik
oranda yerel yonetimlere birakilmak suretiyle yerel yonetimlerin giiglii kilinmasi olarak
tanimlanmaktadir. Yerellesme, kiiresellesme siireciyle kuvvet kazanmis olsa da kavram

olarak, Birlesmis Milletler (BM) tarafindan 1992 yilinda Rio’da gergeklestirilen BM Cevre
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ve Kalkinma Konferansi’yla yayginlagsmig ve bir hedef haline gelmistir (Kaya ve Atalay,
2020:56). Ancak yerellesme kavraminin vasiflar1 zamanla degismis ve geniglemistir.

Yerellesme egilimi, yerel yonetimlerin kuvvetlendirilmesinden ziyade, yerel
sivil toplum kuruluslarinin etkinliginin artirilmasi, yerel basina destek cikilmasi, yerel
girisimcilerin - Onilinlin  agilmasi, yerelde bulunan halkin daha aktif bir gekilde
yonetime katilmasinin saglanmasi, yerelde bulunan merkezi idarenin tagra Orgiit
birimlerinden yerel yonetimlere yetki aktarilmast ve yerel yonetim birimlerinin
giiclendirilip yayginlastirilmasini saglamaktadir (Sobaci, 2007:226-227).

Yerellesme anlayigina gore devlete ait olan gii¢ ve yetkilerin tiimiiniin
merkezde toplanmamasi gerektigi one siirilmektedir. Bu anlayistan hareketle merkezde
biriken birtakim gorev, yetki ve fonksiyonlarin yerel yonetimlere birakilmasinin gerekliligi
tizerinde durulmaktadir. Boylece merkeziyetgi ve vesayetci devlet anlayisindan, adem-i
merkeziyet¢i ve O0zerk devlet anlayigina gecis saglanmis olacaktir (Altin, 2019:78). Bu
yetkilerin iist kademedeki hiikiimet yapisindan alt kademedeki birimlere dagitilmasi,
kamusal islevlere yonelik yetki ve sorumluluklarin merkez ve ona bagh yar1 6zerk
kuruluglara, sivil toplum kuruluslarina veya 6zel sektore transferi olarak gosterilmektedir
(Ozmiis, 2005:2).

Yerellesme kavramina genel olarak demokratiklesme, karar alma siireglerinin
halka yakinlagtirilmasi, katilimeilik, kiiltiirel ¢ogulluk gibi gerekgeler ile vurgu
yapilmaktadir (Atay ve Acar, 2012)

Yerellesme kavraminin yaninda “subsidiarite”, yani yerellik ilkesi biiyiik bir
onem arz etmektedir. Yerellik ilkesi, klasik yerellesmeden farklilik gostermektedir. Klasik
anlamda kullanilan yerellesme terimi, ulus devlet icindeki merkezi idareden yerel

yonetimlere gorev, yetki ve kaynak transferini ifade ederken; kiiresellesme siireciyle
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birlikte yeni yerellesme, merkezi idarenin elinde toplanan karar verme, planlama, kaynak
yaratma gibi yetkilerin yalnizca yerel yonetimlere degil, tasra teskilatlarina, yar1 6zerk
kurumlara, goniillii kurumlar olan vakiflar ile derneklere, meslek teskilatlarina ve sirketlere
aktarilmasi anlamina gelmektedir (Oztiirk, 2019:138). Bdylece kalkinma hizlanmakta,
yoksulluk azalmakta ve demokrasi giiglii kilinmaktadir (Ozer, 2006:243). Yerellesmenin
amaci, devlet ve vatandas iligkilerinin degisim siirecinde vatandasin arzularinin
yansitilarak katilimciligin - etkinlestirilmesi, hesap verebilirligin gerceklestirilmesi ve
seffafligin artirilmasidir (Ozer, 2006:243).

Yerellesme egilimleriyle birlikte yonetisim kavrami yerel yonetimler i¢cinde s6z
konusu haline gelmektedir. Bu baglamda yerel yonetisim kavrami 6n plana ¢ikmakta ve
yerel yonetimleri, yonetisim modelinde iizerinde durulmasi gereken bir nokta haline
getirmektedir (Sobaci, 2007:227). Boylece yerel yonetimlerin kendilerini ulus devletin
olusturucu bir parcasi olarak algiladiklar1 bir anlayistan, kiiresel 6lgekte gezinen sermayeyi
kendi birimlerine ¢ekmek i¢in projeler gelistiren bir yerellik anlayisina gegis, ulus devletin
icinde belirlenen bir yerellikten daha 6zerk bir yerellik anlayisina dogru kayma (Sobaci,
2007.227), yerel yonetim oOrgiitleri ve isleyisinin yeniden gbézden gegirilerek esas ¢ikis
noktasinin isletme mantig1 ve amacina yonelik somutlastirilmasi, boylece kamu hizmeti ta-
niminin ciddi bir igerik degisikligine ugramasi (Aksoy, 1998:12), yerel yonetimden yerel

yonetisime gecis olarak gosterilen siirecin belirtileri olarak kabul edilebilir.

1.6.4. Yonetisim

Yonetisim kelimesinin temeli, Orta Cag Avrupa’sina dayanmaktadir. Eski
Ingilizce ve Fransizca dillerinde ‘hiikiimet’ veya ‘egemenlik’ anlaminda kullanilan kelime,
15. yiizy1la kadar uzanmaktadir. Bu dénemde Ingilizce ‘governance’, Fransizca ‘governer’

olarak kullanilan kavram, s6z konusu donemde felsefi yaklasimlar kapsaminda, hiikiimeti
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sivil toplum ile uzlastirmaya veya uyumlastirmaya c¢alisan bir anlayis1 ifade etmektedir
(Bozkus, 2009:44). Bahse konu kavram, sosyal bilimlerde yaygin bir sekilde
kullanilmasina ragmen yonetisim ifadesinin lizerinde uzlasmaya varilan tek bir tanimi
bulunmamaktadir. Bu durum ise kavramin hukuktan siyasete, kamu yoOnetiminden
isletmeye ve uluslararasi iligkilere kadar birgok alanda kullanilmast ve lokal, ulusal ve
kiiresel o6lgeklerde uygulama alani bulmasindan kaynaklanmaktadir (Ozer ve dig.,
2019:154-155).

YoOnetisim kavrami ilk defa 1989 yilinda Diinya Bankasi tarafindan Afrika igin
hazirlanan “Sub-Saharan Africa: From Crisisto Sustainable Growth” adli raporda
kullanilmistir (Gokiis, 2010:208). Diinya Bankasi tarafindan 1992 yilinda yayimlanan
raporda, ekonomik gelisme ve diinya standartlarin yakalanmasi agisindan 6nemli olarak
goriilen 1yi yonetisim Ozelikleri ortaya atilmigtir. Bu yeni terim uluslararasi: alanda giderek
Oonemini artirmig olup, 1992 yilinda Brezilya’nin Rio sehrinde diizenlenen diinya
zirvesindeki BM Cevre Kalkinma Konferansi’nda Yerel Giindem 21gercevesinde, 1996
yilinda ise Istanbul’da gergeklestirilen HABITAT 2’de mahalli idarelerle ilgili
calismalarda kullanilmistir (Aydinli ve Memis, 2015:121).

1990’11 yillardan sonra kamu yonetiminin gelisimi i¢in ortaya atilan teori
ve yaklagimlar, devletin bir isletme gibi goriilmesi gerektigi fikrini esas alan
yaklagimlardir. Ozellikle son yillarda uluslararas1 kuruluslarin, ulus devletlerin karar ve
uygulamalan {izerinde etki gdstermeye baslamalar1 ve c¢ok uluslu sirketlerin ¢ikarlar
bakimindan, ulus devletleri bir engel olarak gormesi devletin zayiflamasina neden
olmustur. Bu gelismelerin kamu ydnetimine olan etkisi ‘yOnetisim teorisi’nin gelisimi
olarak kendini gostermistir. Bu anlayisin temelini ise kiiresellesme, yerellesme ve

Ozellestirme olusturmaktadir (Kalfa, 2011:410)
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Kiiresellesmenin etkisiyle ortaya ¢ikan ve yonetim anlayiginda yeni bir
paradigmay1 yansitan yonetisim (Kaya ve Atalay, 2020:55) 1990’11 yillarla birlikte temel
olarak devletin toplumsal ve ekonomik alanda degisim ve doniisiim yasamasiyla birlikte
ilgi ¢ekmeye baslamistir. Bu anlayis, devletin ekonomiye daha az miidahale etmesinin ve
ozel kesimi desteklemesinin gerekliligini ortaya koymaktadir (Kaya ve Atalay, 2020:55).
Dolayisiyla piyasa ekonomisi anlayisinin tim diinyay1 etkisi altina aldigir kapitalist
kiiresellesme ile piyasanin devlete karsi zafer kazanmasi, klasik kamu yo6netimi yerine
piyasa anlayisina dayanan ve bir isletme fikri kapsaminda yonetilmesini 6neren yeni kamu
isletmeciligi anlayisinin kamu yonetimi alanina yansimasini saglamistir (Giizelsari,
2003:21).

Yonetisim kavraminin bir¢ok tanimi yapilmaktadir. Diinya Bankasi yonetisim
kavramini, ‘iilkenin ekonomik ve sosyal varliklarinin yonetiminde otoritenin kullanim sekli
(Diinya Bankasi, 2021)’ olarak tanimlarken yonetisimin ii¢ Ozeligine; siyasal rejim
bicimine, kalkinma amaci dogrultusunda kullanilan sosyal ve ekonomik kaynaklarin
yonetiminde yetki kullanma siirecinin niteligine ve hiikiimetlerin politika gelistirmedeki
kapasitelerine vurgu yapmaktadir (Palabiyik, 2004:2).

BM Kalkinma Programi (UNDP) yonetisim kavramini, {ilke sorunlarmin
yonetiminde politik, ekonomik ve yonetsel otoritenin kullanimi olarak tanimlamaktadir.
Program ayni zamanda yonetisimin kompleks mekanizmalari, siiregleri, iliskileri ve
kurumlart gerektirdigini belirtmektedir. Ayrica bu kurum ve siiregler araciligiyla
vatandaglar ve toplumsal gruplar c¢ikarlarini korumakla birlikte yasal haklarim
kullanmaktadirlar (Sobaci, 2007:221).

Ekonomik Kalkinma ve Is Birligi Orgiitii (OECD) y&netisim kavramini,

‘bireyler, kurumlar, kamu ve o6zel sektdr unsurlarinin ortak isleri birlikte yonetme
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bicimlerinin toplami’ seklinde tanimlamaktadir. OECD, yonetisimi, catisan ya da farkl
¢ikarlarin uyum ve isbirligi saglanarak harekete gecirilmesiyle isleyen bir siire¢ olarak
gormektedir. OECD’nin yonetisim tanimi, bunlar arasindaki uyumu saglamakla ylikiimli
formel kurum ve rejimleri kapsadigi gibi, insanlarin ya da kurumlarin uzlagmalari veya
bunun kendi ¢ikarina olduguna ikna olmalar1 tizerine kurulmus informel diizenlemeleri de
kapsamaktadir (Bozkus, 2009:39).

Diger bir tanim ise yonetisimi; tek 6zneli, tek boyutlu, merkeziyetci, hiyerarsik
bir diizen i¢inde kararlarin alindig1 ve yiiriitmenin gerceklestigi klasik yap1 yerine ¢ok
yonli, yerellesme agirlikli ve toplumsal aktorlerin katiliminin gergeklestigi daha elastik bir
yapi seklinde agiklamaktadir (Kaya ve Atalay, 2020:55).

Literatiirdeki tim bu tanimlarin ortak noktasinin, kamu ve 0zel sektor
arasindaki sinirlamalarin genel olarak kalktigi ya da ¢ok etkisiz ve belirsizlestigi
durumlarda yeni yonetim bigimlerinin gelistirilmesi oldugu hususuna dikkat ¢cekilmektedir.
Yonetisim terimi, kamu sektorii iginde ya da ozel sektorle karsilikli etkilesim siireci
neticesinde sorunlara iliskin ¢dziim mekanizmalarinin olusturulup ¢alistirilmasina
dayanmaktadir. Kisaca yOnetisim, idarenin daha iyi bir sekilde yonetimi anlaminda yeni
kamu igletmeciligine atifta bulunmaktadir (Palabiyik, 2004:3).

Yonetisim kavrami sistemsel, siyasal ve yonetimsel olmak iizere ii¢ boyutta ele
alinmaktadir (Goymen, 2000:6). Sistemsel boyutta yonetisim, siyasal iktidarin
kurumsalligin1 ve klasik yapisini belirten ve bdylece hiikiimet kavramindan daha genis bir
alanm kapsamaktadir (Arslaner ve Karaca, 2017:132). Sisteme gore devlette toplanan
kuvvet ve yetkiler sivil toplum kuruluslari, yerel yonetimler ve 6zel sektdr gibi oyunculara
dagitilmaktadir (Sobaci, 2007:223). Ikinci boyutu olusturan siyasal ydnetisim, yalniz

devlet mesruiyetinin ve seklen demokratik yonetimin yani sira, yurttaslarin gereken her
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alanda ve bigimde siyasal karar alma siirecine katilimimni ifade etmektedir (Goymen,
2000:7). Yonetsel yonetisimle kastedilen ise kamu hizmetlerinin iretilmesinde ve
yiriitiilmesinde etkin, verimli, seffaf, bagimsiz ve ayn1 zamanda denetlenebilen bir degisim
alan1 yaratilmasidir. Dolayisiyla yonetisim yaklasimi ile kamu ydnetimi, 6zel sektor ve
sivil toplum kuruluslarini kapsayan ve bunlar arasindaki iletisim ve etkilesimi ifade eden
kompleks bir yapiyr belirtmektedir (Sobaci, 2007:223). Yonetigim teorisinin, merkezi
ve yerel yonetim kuruluslarinin yanmi sira sivil toplum kuruluslari, 6zel girisimciler
ve kar amaci1 tasimayan kuruluslar gibi genis bir aktdr yelpazesine sahip olmasi, bu
aktorlerin de yonetim alanina dahil olmasini saglamaktadir (Eryilmaz, 2008:27).

Kamu yonetiminin paradigma degisimine elverisli bir sekilde ortaya cikan
yonetisim modelinin birbirini tamamlayan sekiz adet ilkesi bulunmaktadir. Bunlar;
seffaflik, etkinlik, esitlik, hesap verebilirlik, katilimecilik, cevap verebilirlik, hukukun
tistiinliigii ve stratejik vizyondur. lyi yonetisim, bu ilkelerin gerektirdigi sekilde yonetmeyi
ongormektedir (Ates ve Kirilmaz, 2010:233). Boylece yonetisim, toplumsal aktorlerin
kendilerini diizeltecekleri bir bigimde olanaklari ve sinirliliklari ortaya koymakta ve
toplumsal ¢ikarlarin dengelenmesini saglamaktadir (Ozer, 2006:66).

1.7. Klasik Kamu Yénetiminden Yeni Kamu Isletmeciligine

Diinyay1 etkisi altina alan globallesme bircok degisimi de beraberinde
getirmistir.  Globallesme devletin yeniden tanimlanmasint ve bu alanda sistematik
degisimlerin yasanmasim saglamistir (Ozer, 2006:229). Kamu yodnetimi sisteminde
yasanan degisimler farkli dinamikler ¢evresinde gelismistir. Bu dinamikler sanayi devrimi
ile birlikte gii¢ kazanmis olan sanayi toplumundan bilgi ve bilisim toplumuna, modern
anlayistan postmodern anlayisa dogru yasanan paradigma degisimi, diinyay1 etkisini altina

alan kiiresellesme ve kiiresellesmenin getirdigi yeni sistem (Demir ve Yavas, 2015:102) ile
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birlikte klasik kamu anlayisinin biirokratik paradigmasi iizerine insa edilen otoriter yapi,
idari sorumluluklar ve hiyerarsik diizen (Oztiirk, 2016:19) ile biirokrasi sistemindeki
yetersizlikler kamu yoOnetiminde degisimin gerekliligini ortaya koymustur (Eski,
2009:492). Ayrica klasik yonetim anlayisinin belirledigi orgiit sekli ve kamu yonetimi
yaklagimi birgok iilkeden beklenebilecek temel ihtiyaclari karsilayamamistir. Bununla
birlikte klasik kamu yonetiminin temel ihtiyaglart gidermekte yetersiz kalmasi ve refah
devleti anlayis1 altinda her alanda gelisme gdsteren ve yayilan, buna ragmen talepleri
karsilamaktan aciz olan bir kamu sektoriiniin meydana getirmistir. Dolayisiyla klasik
yonetiminin meydana getirdigi tim sonuglar, kamu mal ve hizmetlerinin {iretimi ve
dagitimi igin esaslarin yeniden belirlenmesi konusunda tiim diinyanin yeni arayislar igine
girmesine sebep olmustur (Boztepe, 2018:193). Bdylece klasik kamu yonetimi yaklasimi
yerini, kendi elestirisi olan yeni kamu isletmeciligi anlayisina birakmistir. Bu yeni yonetim
anlayisi, devletin toplum igindeki varliginin yani sira vatandasin hiikiimet ve biirokrasi ile
olan iligkilerine yeniden sekil verme amaci tasimaktadir (Demirbilek, 2019:7).

Kiiresellesmenin getirdigi yeni anlay1s sistematik bir degisimin yaganmasina ve
devletin yeniden tanimlanmasina sebep olmustur. Sosyal, ekonomik ve politik durumlara
ve olgulara bagl olarak gerceklesen evrimlesme ve bunlara uyum saglama c¢abasi kamusal
alanda da doniistimlere sebep olmustur (Lacovino vd., 2015:61). Boylece yeni kamu
isletmeciligi paradigmasi, devletlerin ve toplumlarin temel ihtiyaglarina gére dogmus ve
sekil almistir.

1940’11 yillardan itibaren piyasadaki basarisizliklar, refah devleti teorisindeki
serbest piyasa, uluslararasi serbest ticaret, is boOlimii, Adam Smith’in goriinmez el
mekanizmasinin islemesi (Barry, 2018:383) ve refah devleti teorisi kapsaminin genis bir

alana yayilmasi, egitim, saglik ve emeklilik gibi imkanlarn artirilmasi ve hizmetlerin
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kamulagtirilmasi, ekonomik nitelikteki endiistrilerin devletlestirilmesi kamu yonetiminin
genislemesine yol agcmistir (Al, 2008:34). 1970’11 yillarda patlak veren ekonomik kriz ve
sosyal devlet diisiincesini sorgulayan liberalizm, devletin mevcut roliinii tartisma konusu
haline getirmistir. Toplumsal gereksinimlerin artmasit kamu harcamalarint da artirmistir.
Bu durum refah devletini ekonomik bir bunalimin i¢ine sokmustur. Dolayisiyla devletler
yasanan bu gelismeler kapsaminda, devletin daraltilmasi fikrini O6ne siirmiislerdir.
Boylelikle devletin kiigiiltiillmesi hadisesi kamu harcamalarinin ve istihdamin azaltilmasi
ile baglamis olup, 6zellestirmeyle birlikte devlet miidahalesinin azaltilmasi ya da tamamen
ortadan kaldirilmasi ve kamu hizmetlerinin iiretim ve dagitiminda etkinlik saglanmasi
uygulamalari ile devam etmistir. (Karci, 2008:43-44).

Bu baglamda siyaset ve yonetim ikiligine dayanan klasik kamu ydnetimi
anlayisina isletmecilik anlayisinin miisteri odaklilik, sonug¢ i¢in yonetim, dis kaynak
kullanimi, performans yonetimi ve kamu girisimciligi gibi 6gelerinin transfer edilmesiyle
birlikte yeni bir yonetim bi¢imi olan yeni kamu isletmeciligi ortaya ¢ikmustir (Serez
Arslan, 2016:4). Yeni kamu igletmeciligine yonelik ilginin artmasi, 6zelikle 1980'li yillarin
ilk zamanlarinda Ingiltere’de Margaret Thatcher, ABD'de Ronald Reagan ve Avustralya'da
Robert Bob Hawke gibi sag egilimli hiikiimetlerle giiglii bir sekilde iliskilidir (Jonnes ve
Ketll, 2003:2). Bu ii¢ hiikiimet deregiilasyonlarla devlet faaliyetlerini 6zel sektore
birakmuslardir. Akabinde Italya, Yeni Zelanda ve Hollanda gibi birgok iilkede kamu
sektorli, yeni kamu isletmeciligi cercevesinde yeniden bicim kazanmistir (Hergiiner,
2015:75). Bu iilkelerin basarilart ve yeni kamu igletmeciliginin idari degisimleri, OECD
tilkeleri (Gruening, 2001:2) ve tiim diinya {ilkelerini etkisi altina alarak yeni bir model

sunmustur (Hergtiner, 2019:93).
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Kennetth Kraemer ve James Perry’nin 1983 yilinda yayimladiklari “Kamu
Yénetimi: Kamu ve Ozel Yaklasimlar” adli kitapta kamu isletmeciligi akiminm dogusu
goriilmiis olup, bu yeni anlayisin temel amag¢ ve 6zelikleri dort madde ile agiklanmigtir
(Alkan, 2018:801). Birinci madde, kamu orgiitlerinin aldiklar1 gorevleri gerceklestirmeleri
icin faaliyet yollarin1 ve bi¢imlerini anlamak ve gelistirmek; ikincisi, bunlar1 yaparken
yiiriitme niifuzunu ve bunun kapsamlarini temel analiz birimi olarak ele almak; tiglinciisii,
kamu yonetiminde daha etkin yoneticiler yetistirmek icin etkili ara¢ ve teknikleri
gelistirmek ve son olarak ise yontemsel olarak orgiitler arasi karsilagtirma teknikleri
iizerinde durmaktir (Ustiiner, 2000:16). Yeni kamu isletmeciligi (YKI) kavrami ilk kez
Ingiliz bilim insan1 Christopher Hood tarafindan “A Public Management for All Seasons”
adli makalesinde kullanilmigtir. Ancak bu kavramsallasmanin ifade ettigi yOnetim
anlayisinin giindemdeki varligi, yeniden yapilandirma adi verilen uygulamalarla daha
oncelere dayanmaktadir. Bu sebeple yeni kamu isletmeciligi sadece kavramsal ve teorik bir
acidan degil, uygulamaya yonelik bir anlayis ve model olarak etkinlik alanini genisletmistir
(Karc1, 2008:45).

Literatiirde YKI “yeni kamu yaklagimi”, “kamu isletmeciligi”, “girisimci
hiikiimet anlayis1” ve “yonetimin yeniden kesfi” gibi isimlerle adlandirilmaktadir (Su,
2017: 17-18). Bu ¢alismada ise yeni kamu isletmeciligi kavrami tercih edilmistir.

YKI iki ana fikir cergevesinde birlesmektedir (Hood, 1991:5). Bunlardan ilki,
ekonomik bir analize dayanan yeni kuramci iktisat kuramidir (Apan, 2008:59). Bu
diisiince kamu sektoriindeki rekabete, rekabet siirecindeki kaynaga (Eren, 2003:87),
kullanict tercihlerine, agikliga, seffafliga ve motivasyona vurgu yapmaktadir. Ikincisi ise
0zel sektoriin iktisadi yonetim modelinin kamu sektoriine uygulanmasi olan isletmecilik

anlayis1 ve buna bagli olan Neo-Taylorizmdir (Apan, 2008:59). Bu anlayisin kamusal alana
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enjekte edilmesi geleneksel yonetim anlayisindan farklilasmasia sebep olmustur. Kamu
isletmeciligi anlayisinda vatandas kavramindan miisteri kavramina dogru bir gecis sz
konusudur. Esnek iiretim ve uzmanlik alani artmis ve bagimsiz birimler 6nem kazanmastir.
Boylece israfin onlenmesi amaclanmis olup, rekabete dayali hizmet sunum ilkeleri
benimsenmistir. Devlet daraltilmali ve bir girisimci mantigiyla hareket etmelidir (Arslan,
2010:33). Boylece kamu sektoriinlin daha etkin ve verimli ¢alismasi temellendirilmistir.
(YYaman, 2019: 5).

Hood’a gére YKI anlayisi, kamu alaninda uzmanlasmis bir ydneticilik
diistincesi, performans kriterlerine gerektigi sekilde vurgu yapilmasi, girdilerden g¢ok
ciktilara odaklanma, kamu sektoriinde rekabetin daha biiyiik bir bicimde gergeklestirilmesi,
kamu sektoriinde 6zel yonetim sekillerinin uygulanmasi ve kaynaklarin kullanilmasinda
disiplinin uygulanmasidir (1991:4-5). Boylece kamu yonetiminde verimlilikle ilgili
problemlerin ¢oziilmesi ve kaynaklarin yeni yontem ve tekniklerle etkin bir bi¢imde
degerlendirilebilmesi, serbest piyasa kosullariyla bulusmasiyla ve prosediirlere olan itaatin
arka plana atilarak sonug¢ odaklilik ve rekabet edebilirlik ilkelerinin benimsenmesiyle
miimkiin olacaktir (Tuncer ve Usta, 2013:187).

YKI’de kamu hizmeti 6rgiit yapisinin girisimei bir liderlige odaklanmasi, kamu
hizmetlerinin farkli ve uzmanlagmis departmanlara ayrilmasi, kamu hizmetlerin tiretilmesi
ve dagitilmasinda 6zel sektdr teknik ve imkanlarinin kullanilmasi, hiyerarsik yapilarin
yerine yeniden yapilandirilmis yapilarin tercih edilmesi, kamu kaynaklarinin iiretilmesi ve
sunulmasinda vatandasa en yakin birimler tarafindan gerceklestirilmesi, hizmetlerde genel
olarak etkinlige, verimlige ve kaliteye odaklanmasi gibi Ozellikler aslinda kamu

yonetiminin, yonetimden isletmecilik anlayisina dogru gecis yaptigina isaret etmektedir.
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Ekonomide ve yonetimde gerceklestirilen reformlar devletin kiiciilmesine sebep olurken,
sivil toplumun giicii giderek artmistir (Uysal, 2020:122).

Kamu yonetimi farkli ideoloji ve anlayislarin baskist altinda sekillenmis olup,
bunlardan en Onemlisi yeni sag ideolojisi ve kamu tercihi teorisi olmustur. Yeni sag
ideolojisi, devlet ve siyaset anlayisindaki kapitalizmin gerilemeye baglamasiyla 1970’ten
sonra ortaya c¢ikmis, hem akademik alanda hem de kapitalizmin etkisinde olan ulus-
devletlerin uygulayacaklar1 plan ve politikalarin tayin edilmesinde dnemli bir role sahip
olmustur (Colak ve Sener, 2015:399). Baslangigta Amerika ve Ingiltere’de yiiriirliige
konulan muhafazakarlik ilkeleri kamu yonetimi alaninda ciddi bir yayilimin yagsanmasini
saglamistir (Ozer, 2012:7).

Yeni sag ideolojisinin gelistirdigi politikalar, serbest piyasa ve rekabeti en iyi
yol haline getirirken, yurttaglar1 bir miisteri olarak gormiis olup, hizmetin etkin, ekonomik
ve verimli bir bigimde sunulmasini hedeflemistir (Yildirim, 2011:191). Yeni sag ideolojisi,
sosyal refah devleti ile rekabet giicline ehil cogulcu sektorlerin yer degistirmesi gerektigini
savunmustur. Kamu kesimi tarafindan tretilmekte ve sunulmakta olan bazi hizmetlerin
rekabet igerisinde piyasalara agilmasi diisiincesi, 6zellestirme programlarinin uygulamaya
konulmasi gerekliligini beraberinde getirmistir (Ozer, 2012:7). Yeni sag ideolojisine gore
kamu yoOnetimi, kaynaklarini dogas1 geregi verimsiz ve etkin olmayacak bir sekilde
kullanmaktadir. Buna karsin 6zel kesim ise serbest piyasa sartlarinda kaynaklarin1 verimli,
rasyonel, etkin ve ekonomik bir sekilde kullanmaktadir. Bu durumda verimsiz bir bicimde
calisacak olan kamu yonetiminin faaliyet alanmmin kigiltmesi ve daraltilmasi
gerekmektedir. Boylece kiiciiltillen ve daraltilan kamusal alanin, 6zel sektoriin yonetim

anlayisina gore yeni bir doniisiim gegirmesi ongdriilmektedir (Kiip, 2012:40).
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YKI her ne kadar kamu ydnetiminde yeni anlayislar getirmis olsa da zamanla
elestirileri lizerine ¢ekmistir. Elestirilen ilk nokta ise ‘yeni’ kavramidir. Elestiriler goriis
ozellikle yeni sifatini elestirir. Ciinkii YKI ile ilgili kullanilan kamu hizmeti alt yapis1 hali
hazirda mevcuttur ve YKI yalnizca belli noktalarda giincellemeler yapmistir. Dolayistyla
Yeni kavraminin bu anlayisa sadece mesruluk kazandirilmas: ic¢in kullanildigi
belirtilmistir. Diger bir elestiri ise bu anlayisin demokratik degerlerle bagdagmadigidir
(Kurt ve Ugurlu, 2007:88). Yani YKI’nin 6zel menfaatlere, partiye veya halka kendini
vakfettigi tezidir. Bu elestiriye gore YKI anlayis1, yonetsel bir iist sinifa hizmet etmektedir
(Demirel, 2005:129). Bir baska elestiri ise minimal devlet anlayisinin ortaya g¢ikardigi
olumsuzluklar ve YKI uygulamalarinda ortaya ¢ikan sorunlari neden-sonug iliskisi
igerisinde ele almakta olup, boylece pargalanan devletlerin, mikro milliyetgilikte ortaya
¢ikan g¢atigmalarin, issizligin, gittik¢e artan sosyal ve gevresel sorunlar ile olumsuzluklarin
ve tim bu olumsuzluklar karsisinda kamu yonetiminin olusturdugu bir sistemin ortaya
¢cikmasidir (Canpolat ve Cangir, 2010:31). Bir diger goriis ise 6zel sektore ait teknigin ve
becerilerin kamu kesiminde kullanilmasi ile bunlarin o6rgiitsel davranis ve galisanlar
tizerinde sosyo-psikolojik olumsuzluklarin g6z Oniinde bulundurulmadan uygulandigi
belirtilmektedir. Neo Taylorizm olarak da kavramsallastirabilen bu elestirilere gore
Taylor’un bir isi yaparken “en iyi tek yol” olarak isimlendirdigi anlayisinda Yeni Kamu
Isletmeciligi anlayisinda halen devam ettigi savunulmaktadir (Karatas, 2020:541).

Kiiresellesmenin dogurdugu YKI anlayisi tiim diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de
de biiyiik yankilar uyandirmistir (Sarisu, 2013:11). Boylece Tiirkiye’yi 1980’11 yillardan
itibaren etkisi altina alan yeni sag ideolojisi ve yasanan sosyal, ekonomik ve kiiltiirel
degisim ve doniisiimler hem kamu yoOnetimi alaninda hem de siyasette biiyiik etkiler

yaratmustir. Ozellikle kamu ydnetiminin daha etkili ve verimli bir bicimde islenmesi igin
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yeniden diizenleme calismalari idari reform kavramu ile 6zdeslestirilmistir (irdem, 2017:7).
Tiirkiye’de 2000 yilinin ilk yillarindan itibaren 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu gibi YKI anlayisina uygun bircok yasal diizenleme yapilmistir (Tekin,
2017:105, Pekkiigiiksen ve dig., 2017:5).

1.8. Yeni Kamu Hizmeti

Kiiresellesmenin etkisiyle 6zellikle 1980°1i yillarda hem toplumsal alanda hem
de devlet anlayisinda biiyiik degisimler yasanmistir. Toplumdaki iliskilerin artmasiyla
politik, sosyal, kiiltiirel ve ekonomik yapilarda da yenilikler meydana gelmistir. Bu
donemde kamu yonetimi alaninda yeni kavramlar ve arayislar ortaya ¢ikmigtir. Kamu
yonetiminde yeni arayislarin baglamasiyla kamu hizmetinin {iretiminde ve sunumunda da
degisim ve doniisimler kendisini gostermistir. Kiiresellesme olgusunun getirdigi yeni
devlet anlayis1 devletin dogrudan iiretken kismina sinirlamalar getirirken, diizenleyici ve
koruyucu yoniinii de yeniden tanimlamistir. Bu siirecte diizenleyici ve koruyucu yoniiyle
milli savunma, yolsuzlukla miicadele ve ¢evrenin korunmasi gibi genel gorevlerle birlikte
piyasadaki aksakliklari, adaletsizlikleri ve kiiresellesme olgusunun getirdigi olumsuzluklari
gidermek ve Onlemek i¢in gereken hukuki altyapinin olusturulmasi devletin gorevleri
arasinda gosterilmistir (Gokis, 2010:194). Ayrica devlete teknolojik altyapr ve insan
sermayesi olusturma, piyasadaki sorunlar1 giderme ve rekabeti artirma, sosyal politikalar
ve uygulamalar gelistirme ve gelirin boliistliriilmesi gibi gorevler yiiklenmistir. Devlete
verilen bu yeni roller ve goérevler, kamu yonetiminin ve kamu hizmetinin yapisi lizerinde
degisimlerin yasanmasima 6n ayak olmus ve boylece kamu hizmetlerinin YKI anlayis1 ile
sunulmasina yardimei olmustur (Uysal, 2020:123).

YKH yaklagimi, Denhardt’lar (J. V. Denhardt ve R. B. Denhardt) tarafindan

YKi’nin serbest piyasa felsefesine yonelik farkli bir segenek olarak gelistirilmistir.
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Denhardt’lar demokratik-siyasal teorinin, yonetim ve organizasyona yonelik farkli anlay1s
ve yaklagimlardan beslendigini belirtmektedir. Yeni kamu hizmeti anlayisi, kamusal yarar
ve sivil toplum haklart diisiincesi temeline dayanan ve kamu kurumlarinin vatandaslara
hizmet etmesi ve bu hizmetten fayda saglayanlarla birlikte ¢alisiimasi iizerine odaklanan
bir yaklagimdir (Akyildiz, 2017:150).

Yeni kamu hizmeti fakli elestiriler ¢ercevesinde sekillenmistir. Bu elestiriler
Denhardt’lar tarafindan, ozellikle Frankfurt Okulu’ndan olan Habermas’in modern kamu
yonetimine elestirisiyle baglamistir. Yeni kamu yonetimi ve eski kamu yonetimi olarak iki
ayr1 doneme ayirdiklari kamu yonetiminin aslinda isletme anlayisina daha yakin oldugunu,
kendi anlayisin1 ve 6zgiinliigiinii gostermede yetersiz oldugunu ve etkinlik, verimlilik,
rasyonellik ve karlilik gibi konular tizerinde durmanin politika ve yurttaslik gibi alanlardan
uzaklastirdigint ve genel olarak teknik meselelerle alakadar olundugunu ifade
etmektedirler. Boylece yeni kamu hizmeti anlayisi bu elestirilerin odaginda sekil almistir
(Kantarcioglu, 2016:43-44). Ayn1 zamanda YKH’nin teorik agidan gelismesiyle birlikte
kamu yonetimi, pek ¢ok kamu yoneticisinin yeni ve gelistirilmis uygulamalarindan da
meydana gelmistir (Denhardt ve Denhardt, 2000:552).

Kamu yonetiminde etkinlik ve esitlik gibi kavramlarla birlikte sosyal adaleti
Oneren pozitivist sOylemi reddeden, kapitalizm ve demokrasi catismasini odak haline
getiren, kamu yonetiminin teoriyle oldugu kadar var olan sorunlarla da ilgilenmesini
Oneren, siyaset ve yonetim ikilemine karsi ¢ikan, katilim ve temsil ilkelerine génderme
yapan M.Fredicson, M. Harmon , J. Raws ve D. Waldo’nun fikirleri ile 6nciigli yaptig
yeni kamu hareketi, Waldo’nun ¢alismalari, Sheldon Wolin’nin ¢alismalari, demokratik
vatandaglik teorisi, topluluk ve sivil toplum modelleri, orgiitsel hiimanizm ve sdylem

teorisi gibi yaklagimlar YKH nin temelini olusturmuslardir (Geng, 2010:150). Kisacasi
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YKH anlayis1 demokratik yurttaslik kuramlari, topluluk ve sivil toplum modelleri, orgiitsel
insanlik, yeni kamu yonetimi ve postmodern kamu yonetimi olarak dort temel unsurdan
beslenmektedir (Gtiler, 2005:3-4).

Demokratik vatandas unsurunun ag¢iklanmasi i¢in Oncelikle ‘demokrasi’ ve
‘vatandaslik’ kavramlarinin agiklanmasi gerekmektedir. Demokrasi kavrami “Halkin, halk
tarafindan, halk i¢in yonetimi” olarak tanimlanmaktadir (Aksu, 2018:5950). Vatandaslik
kavrami ise bireyin temel hak ve yikiimliiklerini, sorumluluklarini, ayricaliklarini ve
Ozgurliiklerini ifade etmektedir (Akcakaya ve Aksakaloglu, 2017:49). Dolayisiyla
demokratik vatandaslik kavrami, bireyin yasal hak ve sorumluluklarinin iktidar tarafindan
giivence altina alinmasini ifade etmektedir. Demokrasi ile yonetilen iilkelerde vatandaslar
kamu politikalarinin  belirlenmesinde 6nemli bir yere sahiptirler. Ciinkii demokratik
tilkelerde iktidar, vatandasin ne yapmasi gerektigini sdylemesinden ziyade vatandaslarin
ihtiya¢ ve isteklerinin kamu hizmetlerine yansimasina yardim etmektedirler (Ayhan ve
Onder, 2017:34). Kamu yararina hizmet ederek, toplumun degerlerini ve ¢ikarlarini
gozeterek vatandas katiliminmi desteklemektedir (Glaser ve dig., 2002:106). Dolayisiyla
demokratik vatandaslik anlayis1 cergevesinde vatandaslarin yonetimsel alanda daha aktif
bir durum sergilemeleri ve boylece vatandaslarin kendi ¢ikarlarmin Gtesinde kamusal
islerle ilgili bilgi gerektiren daha kapsamli ve uzun siirecli bir anlayis ile kamu yararina
odaklanmalar1 ve iliskinlik duygusu kazanmalar1 amaglanmaktadir (Geng, 2010:35).

Kamu hizmetinin beslendigi ikinci unsur sivil-toplum unsurudur. Denhardt’lara
gore, YKH anlayisinda hiikiimetin hayati bir rol tistelenecegi durumlardan birisi de sivil
topluma destek olmaktir. Ciinkii vatandaglarin istek ve arzularina 6nem veren bir iktidar
icin sivil toplum kuruluslart amaca giden bir aragtir. Sivil toplum destegiyle hem

vatandaslarin birbiriyle olan iletisim ve iliskileri hem de hiikiimetle arasinda olan iligkileri
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giiclenirken, vatandaglar sivil toplum kuruluslar1 aracilifiyla kamu politikalariin
belirlenmesinde énemli bir rol oynamaktadir (Ayhan ve Onder, 2017:35).

YKH modelinin diger teorik bir unsuru ise orgiitsel hiimanizm ve yeni kamu
yonetimi unsurudur. Bu unsura katki saglayan birtakim bilim insanlari, YKY olarak
isimlendirilen anlayis1 i¢inde kamu yoOnetimi alanina hiimanist orgiitlerin olusturulmasi
konusunda 6nemli kakilar saglamiglardir. Kamu y6netimi kurami aslinda kendi iginde bir
biitiinliik saglamamakla birlikte, YKH’ye temel olusturma bakimindan 6nemli diisiince ve
fikirler ortaya atilmistir. Klasik kamu yonetiminin hiyerarsik yapisina ve biirokratik orgiit
modeline yeni alternatif bir model aramak i¢in bilim insanlar1 Orgiitsel hiimanizmi
inceleme konusu yapmiglardir. Klasik kamu yoOnetiminin calisanlari nesnelestirdigi ve
kendine yabancilagtirdigi iddia edilerek acik, seffaf, giivenli ve gergek bir iletisimle yeni
bir yapinin olusturulmasi i¢in ¢agrida bulunulmus, kamu idarecilerinin kamu
politikalarinin iiretilmesinde daha etkili olmasi {izerine odaklanilmis ve kamusal degerler
izerinde tartisilmasinin zorunlulugu savunulmustur. Kamu yonetimi sadece performans ve
verimlilikle ilgili degildir; ayn1 zamanda adalet ve esitlik ile yasallik, hukukun tstiinliigii
ve mesruiyetle de alakalidir (Hustedt ve dig. 2020:143). Dolayisiyla kamu sektorii alaninda
adil ve esitlik¢i ¢ozlimlerin ortaya konulmasi i¢in herkese benzer ve aymi hizmetlerin
tiretilmesi yerine, gereksinim olanlara daha fazla hizmetin sunulmasi gerekliligi de yine bu
anlayisin kamu sektdriine olan katkisi olarak degerlendirilmektedir (Utiik, 2015:54-55).

Son olarak YKH’nin dordiincii unsuru postmodernizm anlayisidir. Bu anlayzis,
sosyal bilimlerin doga bilimlerinde oldugu gibi pozitivist bir anlayisla kavranabilecegine
karsi ¢ikmaktadir (Ayhan ve Onder, 2017:35). Dolayisiyla kamu ydnetimi teorisyenleri
biirokrasi ve pozitivizm elestirisine katilmig, yonetim ve organizasyon yonetimine iligkin

alternatif yaklagimlar bulmaya c¢alisarak yeni bilgiler edinmeye yoOnelmislerdir. Bu
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egilimler, bilirokrasi ve toplumun elestirel sentezleri i¢in ciddi bir 6neme sahiptir. Fakat
kamu y6netiminin orgiitlerini anlama konusunda postmodern diisiinme ve 6zellikle sdylem
teorisi anlayisinin  kullanilmasi son donemlerde Onem kazanmigtir. Genel olarak
postmodern teorisyenler bu alanda benzer sonuglara odaklanmislardir. Postmodern
anlayisa gore biz insanlar birbirimize bagimli durumdayiz. Postmodern kamu yonetimi
teorisyenleri geleneksel anlayista halkin aktif bir sekilde katilim sagladigina siipheyle
yaklagirken, biirokrasiyi tekrardan hayata dondirmek ve kamu yonetimi alaninda
mesruiyeti tekrardan tesis etmek igin gelistirilmis kamu sOyleminin elzem oldugunu
vurgulamaktadir (Denhardt ve Denhardt, 2000:553). Dolayisiyla postmodern bakig
acistyla, kamu yonetimi anlayisi zemininde partilerin, vatandaslarin ve yoneticilerin
iletisim i¢inde olmalar1 gerekmektedir. Postmodern anlayisi benimseyen toplumlarda kamu
yonetimi insan haklarina saygili, demokratik temel islevlerini yerine getirirken gayri mesru
bir bigimde hareket etmeyen ve asir1 merkeziyetciligi benimsemekten kopmus, miimkiin
oldugunca yerellesmeyi Oncelemistir. Postmodern kamu yoOnetimi yerinden yonetim
sistemine sahip, bazi faaliyetlerini 6zel sektdre birakmis yapida olup, vatandasin istek ve
arzulart dogrultusunda politikalarin belirlenip uygulanmaya calisildigt bir yapidir (Geng,
2010:152).

Denhardt’lara gore vatandaslik ve sivil toplum kuramcilari, postmodernist
teorisyenler ve oOrgiitsel hiimanistler yeni bir kamu hizmeti anlayisinin dogmasina yardimei
olmuglardir. Cesitli bakis acilar1 ve fikirler olsa da YKH’yi olusturan disiplinlerin
geleneksel kamu yonetimi ve yeni kamu yonetiminin benzerlikleriyle de iliskilendirildigi
goriilmektedir. Ayn1 zamanda YKH nin kamu ydnetiminde olanlar i¢in onerilen birtakim
ozellikleri bulunmaktadir. Bu 6zellikler birbirlerini tamamlamakla birlikte birbirilerine yol

gostermektedirler (2000:553). Bu 6zellikler asagida siralanmaktadir.
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. Hizmet sunumuna ek olarak hizmetlere yonlendirme gorevi. Bu yaklasimda
kamu c¢aligsanlari, vatandasi yonlendirmek ve sorgulamak yerine vatandaslarla
birlikte hareket ederek onlarin gikarlari paylasmasini desteklemektedir. Y 6netim,
bircok alanda farkli grup ve organizasyonlarla iletisime gecerek kararlarini
vermektedir (Gokiis, 2010:211-212).

YKH’de amag iiretim degil kamusal ¢ikardir. Kamu yoneticileri, kamusal ¢ikar
diisiincesinin yayilmasina biitiinciil bir anlayisla katkida bulunmalidir. Buradaki
amag, bireysel ¢ikarlardan ziyade ortak ¢ikarlarin ve sorumluluklarin
paylasilmasidir (Gokiis, 2010:211-212).

YKH’nin diger bir 6zelligi de stratejik diisinmek ve demokratik bir sekilde
davranmaktir. Politika ve programlar, kamu ihtiyaglarmin belirlenmesinde ve
kargilanmasinda ortak cikar ve isbirligiyle daha rahat bir bicimde basarilabilir
(Sezer, 2008:153).

Diger onemli bir nokta ise hizmetin misteriler i¢in degil vatandaslar i¢in
olmasidir. Bireysel c¢aba ve cikarlardan ziyade deger ve inanglarin
paylagmasindaki iliskiden olusan kamusal ¢ikar 6nemli bir yer tutar. Boylece
memurlar sadece miisterilerin istek ve taleplerine cevap vermekle kalmaz,
vatandaslar arasindaki igbirligi ve giiveni de saglamaya calisir (Sezer, 2008:153).
. YKH anlayisinda sorumluluk ve hesap verebilirlik basit bir olgu degildir.
Buradaki temel prensip, devlet memurlarinin 6zel sektér galisanlarindan daha
fazla duyarli olmak suretiyle kanunlara, anayasaya, toplumsal degerlere ve
menfaatlere, siyasi normlara, uzmanlasmis standartlara ve vatandaslarin

menfaatine dikkat etmeleri gerektigidir (Gokiis, 2011:52).
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6. YKH anlayis1 sadece verimlilik olgusuna degil vatandasa da saygi
gostermektedir. Kamu kurum ve kuruluslar1 ve aglar, insana saygi odakli igbirligi
ve ortak yonetici diisiincesi temelinde ¢alistiginda basar1 saglama sans1 daha da
artmaktadir (Bayrak¢i ve Kahraman, 2017:302).

Miisteri odakli isletmecilik anlayisinin gelismesiyle birlikte YKH anlayist
biiyiik bir ilerleme kaydetmistir. Kamu yonetimi alanindaki kaynak savurganligi ve piyasa
temelli degerler yonetim alaninda reform yapilmasi ihtiyacin1 dogurmustur. Ancak kamu
yonetimi kuramcilarinin ortaya attiklar: yeni kamu hizmeti anlayisi, YKI’nin eksiklerine
ragmen kamu yonetiminde yeni bir anlayis olarak ortaya ¢ikmistir. YKH anlayisiyla
birlikte kamu hizmetlerinde miisteri kavrami yerine vatandas kavrammin kullanildig1 ve
global ¢ikarlardan ziyade kamu yararmin 6nem kazandigi goriilmektedir. Kiiresellesme,
kamu hizmetine belli yeniliklerle avantajlar getirirken dezavantajlar da getirmistir ki, bu
baglamda kiiresellesme ile gelen dezavantajlarin YKH anlayisiyla ortadan kaldirilmast
amaglanmistir (Bayrake1 ve Kahraman, 2017:302).

Klasik kamu yonetimi anlayisiyla birlikte yeni kamu isletmeciligi ve yeni kamu
hizmeti anlayis1 karsilagtirmali olarak asagidaki tabloda verilmistir.

Tablo 1: Klasik Kamu Yénetimi, Yeni Kamu isletmeciligi ve Yeni Kamu Hizmetinin

Karsilastirilmasi
Klasik Kamu | Yeni Kamu | Yeni Kamu
Yénetimi Isletmeciligi Hizmeti
Siyasal teori, saf|. . .. . | Demokratik teori,
. - Iktisadi teorl,
Temel teorik ve | olan sosyal bilimler o yorumlayicit,
. e pozitivist sosyal . .
epistemolojik tarafindan o1 elestirel, pozitif
e bilime dayanan daha | . .. o
dayanaklar gelistirilmis  sosyal TR icerigi olan bilgiye
S gelismis iligki
ve siyasi yorumlar farkli yaklasim
Insan Stratejik ve ¢oklu
davranislarina Sinoptik  yonetsel | Teknik ve iktisadi | manuk - (siyasi,
hikim olan mantik | . e iktisadi ve orgiitsel)
e q. | INSAN mantik, iktisadi insan .
ve buna iliskin cesitli agilardan test
modeller edilmesi
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Politik olarak | .. . Paylasilan degerler
Kisisel c¢ikarlarin . i
Kamu yarari | tanimlanmis  olup, .. | hakkindaki bir
- tamamint temsil
perspektifi hukuksal olarak . mutabakat sonucu
) o etmektedir.
belirlenmistir. olusmustur.
Kamu hizmetini Kamu  hizmetlerini Sorumluluk
talep edenler ve | Sorumluluk
uygulayanlarinin . vatandaslara
- tamamlayicilarina miisterilere karsidir.
sorumlulugu karsidir.
kars1 sorumludur.
Hizmet  sunmak,
. i Diimen tutmak degil, K}Jrek <;ekmek.deg11Z vatandaslar ve
Iktidarin rolii . diimen tutmak; yani | topluluk  gruplari
kiirek ¢ekmek v .
yonlendirmek arasinda yararlara
arabuluculuk etmek
Ozel ve kir amaci Be}lrlenmls Orta.lk
ihtiyaglarin  temin
tasimayan kurumlar . S
- M .\ edilmesi i¢in kamu
o Iktidar  kuruluslan | araciligiyla  politika | . .. 7
Politik amaclarin < . yonetimi, kar amact
. arabuluculugu ile | amagclarinin
basarilmasindaki . .| tagimayan
.. programlari basarilmasi i¢in . "
diizenekler : S teskilatlar ve ozel
uygulamak tesvik edici yapilar ve
) : kuruluslarin
mekanizmalar  insa -
ortakliliginin
etmek
olusturulmasi
. Kamu  ¢alisanlar
Hiyerarsik- Pl'yasa kapsaml hukuk, topluluk
. . Bireysel  ¢ikarlarin - . o
idareciler, tonlamy eni degerleri, siyasi
Hesap verebilirlige | demokratik bir | ‘oP:amt 8N 1 normlar ve
C .. | vatandas ya da
yaklasim bigimde sec¢ilmis .. vatandas
o .o miisteri gruplari . .
siyasi  yOneticilere . menfaatleri ile
tarafindan istenen | .
kars1 sorumludur. ugrasmak
c¢iktilarin sonucudur
zorundadirlar.
. .| Idari birimlere sirh | Girisimei  amaglarin Takdir yetkisi
Yonetsel takdir . . : . 7. .| zorunlu, fakat
. takdir yetkisi | temin edilmesi i¢in
yetkisi ) 9 kisitlanmis ve
verilmekte bagimsizlik .
hesap verebilir.
Kamu kurum ve
Biirokratik kuruluslarinda Icerde ve disarda
Var olan orgiitsel | teskilatlarda belirli | oncelikli  denetimin | liderligin
yapi bir otoritenin varligi | oldugu desantralize | paylasildig:
goze carpmaktadir. edilmis kamu | igbirligi yapilar
organizasyonlari
Kamu Kamu
calisanlarimn ve hizmetlerinin
liderlerin Ucret, ¢ikar  ve | Ideolojik acidan | tretimi ve
motivasyonunu yerlerini koruma hiikiimeti kiigtiltmek | sunumunda
saglayan ana topluma  yardimci
varsayimlar olma arzusu

Kaynak: (J. V. Denhardt ve R. B. Denhardt, 2000:554)
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YKH anlayisina goére demokratik bir toplumda demokratik degerler, yonetisim
sistemi dahilinde énemsenmesi gereken tanimlamalardir. Verimliligin ve etkinligin daha
ayrintilt  bir anlayigla ele alinarak demokrasi, toplum ve kamu yarar1 agisindan
degerlendirilmesi gerekmektedir. Demokrasi ile iliskili olan kamu hizmetini ortaya
cikarmak hesap verebilirligi genisletmekte ve vatandaslari gelebilecek tehlikelere karsi
koruyabilmek i¢in uzmanlik kazanmis bir degisim ve doniisiime ihtiya¢ duyuldugu,
kurumsal degisimlere katiliminin ve vatandaglik olgusunun kuvvetlendirilmesinin
gerekliligi odak noktasi haline getirilmistir. YKH anlayisi, kamu gorevlilerinin miisteri
yerine vatandasa hizmet edecek bir sekilde teskilatlanmasini belirtmistir (Gokiis, 2011:53).
Tim bu gelismelerin sonucunda kamu yonetimi anlayisinda demokratik anlayis hakim
olmustur (Kurun, 2017:87). Bu agiklamalardan goriilecegi tizere YKH anlayisi, geleneksel

kamu ydnetimi ve yeni kamu isletmeciligi yaklagimina kiyasla en tutarlisidir.

II. BOLUM: KAMU OZEL i$ BiRLiGi MODELI

I1.1. Kamu Ozel {s Birligi Kavram ve Anlam

Kamu hizmetlerinde sunum yoniindeki degisim kendini 6zel sektore ilave
ederek ya da 6zel sektor yontemlerinden faydalanarak gostermistir. Bu dogrultuda yapilan

degisimlerden birisi de kamu 6zel arasinda yapilan is birligidir (Uysal Sahin, 2014:65).

Kamu Ozel Is Birligi (KOI) kavrami gat1 bir kavram olmakla birlikte kavramin
tanimlanmasinda da herhangi bir birlik saglanamamistir. Baz1 bilim insanlar1 ve yazarlar
KOI kavramini idarenin amaca ulasmak i¢in kullandig1 birtakim araclar seklinde miidafaa
ederken, bazilar1 ise bu kavramin sadece bir dil oyunu oldugunu belirtmislerdir (Boz,

2013:282).
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KOI kavrammnin taniminda bir birlik saglanamamasi, esasen birgok iilkeye ait
farkli sektorlerdeki ve bazi hukuki yapilardaki uygulamalarinin rahat bir sekilde bu
kavrama dahil edilmesinden ve kamu 6zel is birligi modelinin biinyesinde bir¢cok alani
barindirmasindan kaynaklanmaktadir. S6z konusu kavramin sézlesme yoluyla 6zellestirme
yontemine bakildiginda temelinde yeni kamu ydnetimin isletmecilik anlayiginin yattig
goriilmekte olup; proje yonetimi bakimindan bir risk paylasimi modeli, projelere finans
saglamasi agisindan yeni bir finansman sekli, ihale uygulamalar1 agisindan farkli ve yeni
bir ihale teknigi ve kamu maliyesi bakimindan biitge disinda kalan uzun siiregli bir
finansman kaynag1 olarak gosterilmektedir (Gokyurt, 2018:9). Kisacasi KOI tanim
tilkelerin 1ilgili alanlarina bagli olarak degisiklik gostermektedir (Grimsey ve Lewis,

2005:1).

Kamu 6zel is birligi kavrami tiim diinyada oldugu gibi Tiirk¢e sozliigiinde de
farkli isimler cercevesinde sekillenmistir. Bunun sebebi ise Ingilizce “public private
partnership” ifadesine Tiirk¢e’de karsilik gelen kavram ile alakalidir. Ornegin; “kamu 6zel
is birligi?, “kamu Ozel sektor is birligi”, “kamu Ozel sektor ortakligi”, “kamu o6zel
ortakligi” gibi (Evren, 2016:26). Boylece “partnership” kelimesi bazi arastirmalarda
“ortaklik” seklinde Tiirkgeye cevrilmekle beraber bu kavramin, kurumsal bir yapiy:
belirtmesinden ve sézlesme konusunu ihtiva eden modellerin proje odakli olup belirli bir
hukuki bagi vurgulamasindan &tiirii “is birligi” seklinde karsilanmasinin daha uygun
olacagi belirtilmistir. Dolayisiyla Tiirkge literatiirde ortaklik ve is birligi kavramlarinin
ayn1 potada kullanilmasiyla birlikte mevzuatta “ortaklik” Kkelimesi yerine “is birligi”
kelimesi kullanilmistir. 6428 Sayili Saglik Bakanlhiginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile
Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde

Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ile is birligi kavrami literatiirde
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yerini almistir (Gokyurt, 2018:11). Ayrica 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunun 1531.
maddesinde konulan hiikkiimde ‘ortaklik’ ve ‘sirket’ kavramlarinin es anlamda kullanilan
hukuki terimler olmakla birlikte bu terimlerin birbirleri yerine kullanilabilecegi ifadesine
yer verilmistir (Bayazit, 2018:8). Bu ¢alismada “kamu ozel is birligi” kavrami tercih

edilmistir.

KOI modeli, kamu ve &zel sektor arasinda gergeklestirilen bir is birligidir.
Bahse konu model, kamunun mal ve hizmetlerine iliskin islerin yiiriitiilmesi i¢in ortaya
atilan bir finansman modelidir. Bu model kamu ve 6zel arasinda yapilan bir akitle
yuritilir. Bu akitte yatirim ve hizmetlere ait proje ve planlara yonelik maliyet, risk ve
getirilerin 6zel sektor ile kamu kesimi arasinda bolisiilmesine iligkin hiikiimler yer
almaktadir. Model, iilkelerin gereksinim duydugu altyapt yatirimlarinin karsilanmasi
gerekeesiyle ihtiyag duyulan ve ekonomik etkinligi saglamak amaciyla basvurulan bir
yontem olarak goriilmektedir. Bu model, kamu kesiminin koordinasyon, denetleme,
planlama ve esglidiim gibi ihtiyac hissettigi yonetim elemanlari ile 6zel kesimin yarattigi
sistem olan verimli isletmecilik becerilerinden yararlanacagi bir model olarak
kurgulanmigtir (Kolcu ve Kapucuoglu, 2019:3). Bu durumda kamu 6zel sektor is birligi
modelinde, kamu ve 6zel sektor arasinda yapilan sozlesmeyle hem finans hem de risk
boliisiimiiniin  yapildigin1  gostermektedir. Bu durum doktrinde KOI kavramlarinin

tanimlanmasinda cesitlilik olugsmasini saglamistir. Bunlar;

v Bir kamu kurumunun ve 6zel sektoriin kar amagli veya kar amaci gilidiilmeyen
altyapt ve dstyapr hizmetlerinin, geleneksel olarak kamu kesimi tarafindan
yiiriitiilen bir faaliyeti paylasarak {istlenmelerine iliskin bir diizenleme olarak ifade

edilir (Giizelsari, 2009:45).
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v' Kamu o6zel is birlikleri, kamu alim akitleri ya da imtiyaz akitlerinin gordiirilmesi
ve yirltilmesi amaciyla 6zel kuruluslar ile kamu kurumlart arsinda yapilan is
birligi ile gelistirilen karma sermayeli tiizel kisiliklerdir (Emek, 2009(a):27).

v' KOI, hiikiimetin sunum ydntemi ve hedefleri ile 6zel sektdriin kar etme amaciyla
yeterince risk alma potansiyeline bagli olan ve 6zel sektoriin hizmet yiiriittiigii ve
hiikiimetin bir ya da daha fazla 6zel sektor kuruluslari ile yaptig: akittir (Tiiliiceoglu
ve Altan, 2017:60).

v Yeni bir yonetigim araci olarak kamu hizmetlerinin ve faaliyetlerinin geleneksel
akitle ytriitiilmesidir (Usta ve Bilgig, 2016:253).

Ayrica baz1 kurum ve kuruluslarin KOI ile ilgili tanimlamalar1 da asagidaki gibidir:

v Diinya Bankasi’na gore kamu 06zel is birligi kavrami, 6zel sektoriin 6nemli bir
olgiide risk ve yonetim sorumlulugunu tstlendigi, kamu kesiminin mal ve hizmet
faaliyetlerinin yiiriitiilmesi i¢cin devlet idaresi ve 0zel kesim kurumlar1 arasinda
gerceklestirilen uzun doénem protokolleri olarak tanimlanmaktadir (Ozer vd.
2019:516).

v' OECD’nin yaptigi tanima gore ise “kamu ozel is birligi, 6zel sektoriin amag
edindigi kar ile kamu kesimin hizmet alim amacinin ortiistiigi ve kamu ile 6zel
sektor arasinda gergeklestirilen uzun doénemli bir anlagsma” olarak belirtilmistir
(Tung ve Ozsarag, 2015:2).

v" Devlet Planlama Teskilati kamu 0zel is birligi kavramini, “kamu tarafindan
yiriitiilmekte olan yatirim ve hizmetlerin maliyet, risk ve gelirlerinin, kamu
idareleri ve Ozel sektor arasinda kanunda Ongoriilen modeller cergevesinde
paylasilmas1 yoluyla gerceklestirilmesi (md.3) olarak tanimlamaktadir (Celik,

2008:29).
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Goriilecegi iizere KOI terimi genel olarak kamu o6zel is birliginin mali
desteklerden, isletmecilik anlayisindan ve bilgi deneyiminden yararlanmak, devamli ve
kaliteli bir kamu hizmetini takdim edebilmek i¢in altyapt ve {listyapi yatirimlarinin
planlanmasi, koordinasyonu ve finansmaninin saglanip isletilmesi i¢in kamu kurumlari ile
0zel kuruluglarin bir akit ¢ercevesinde sorumluluk, yetki ve riskleri boliismek suretiyle is
birligi yapmalar1 temeline dayanan kamu hizmet ve faaliyetlerinin bir modeli olarak
belirtilmektedir (Uysal, 2018:37). KOI kavramu literatiirde bircok kurum ve kisi tarafindan
kullanilmis olsa da bu anlamlar yine tek cat1 altinda toplanmaktadirlar.

Bu baglamda KOI modeli, projelerin nitelik ve gereklilikleri ile projelere
katilim derecelerine gore kamu ve 6zel kesim arasindaki farkli risk paylasmalaria bagh
olarak ¢esitli sekillerde cereyan edebilir (Kesli, 2009:8). KOI modelinde, kamu ve 6zel
arasinda sozlesme usulii bir is birligi vardir. Bu is birliginden dogan iliskiye KOI
denilebilmesi i¢in temel konunun kamu hizmeti olmasi ve 6zel sektoriin altyapt projeleri
icin yeterli sermayeyi temin edip, riskleri istlenmesi gerekmektedir. Bununla birlikte
idarenin ihtiyaglar1 dogru ve sistematik bir bigimde belirlenip ortaya konulmalidir (Evren,
2015:8).

KOI'ler devletin finansman sikintisin1 ¢dzmek amaciyla gelistirilmislerdir.
Boylece kamu 6zel is birligi, proje yiikiimliiliiklerini yerine getirirken temin edilmesi
gereken ekonomik yardim ve kredi aramalar1 ise kamu 6zel is birliginin finansal boyutunun
esas basamagini olusturmaktadir (Tung ve Ozsarag, 2015:3). KOI modelinde devletin
kamu hizmetlerinden tiimiiyle ¢ekilmek istemedigi ve devletin bu hizmetlerde yasadigi
finansal sorunlar1 bertaraf etme amaci giitmesi, 6zel sektoriinde devletin olmadigr bir
alanda kamu hizmetlerini kendi bagina yiiriitmekten geri adim atmasindan hareketle

gelistirilen bir sistemdir. Kamu 6zel is birligi basta ingiltere olmak iizere Amerika Birlesik
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Devletleri, Irlanda, Portekiz ve Ispanya gibi iilkelerde finansman sorununa bir ¢dziim
olarak goriilmiistiir (Keskin, 2011:16). KOI’ler uzun dénemli s6zlesmelere dayanan; risk,
maliyet, verimlilik ve etkinlik hesabini esas alan Orgiitlenme ve finans modeli olarak
goriilmektedir. Bu model kamu yarari, kamu hizmeti, kamu hukuku ve kamu tegkilatiyla
birlikte ¢oziilmektedir. Zira kamu yarar1 6l¢iisii tartismali bir konuyken, teskilat anlaminda
0zel sektor veya STK’lar, hukuki anlamda ise 6zel hukuk siirece dahil olmaktadir (Erdem,
2014:13).

Bu durum kamu sektoriinde etkinlik, verimlilik ve seffaflik arayislar
cergevesinde gerceklesmektedir. Boylece kamu 6zel is birligi modeli enerji sektoriinden
ulasgim sektdriine, okul ve hapishane altyapilarina kadar genis bir alanda faaliyetlerin
yiritiilmesini dngdren bir diisiince paralelinde gelismistir. Dolayisiyla kamu o6zel is
birlikleri, kamu hizmetlerinin bir taraftan kamunun hizmet sunucu ve {lretici roliinden
kamu hizmetlerini satin alan tiiketici roliine dogru bir degisime izin vermesiyken, diger
taraftan da klasik kamu hizmetlerinin 6zel sektor eliyle ve finansmaniyla yapilmasini
saglamaktadir (Alican, 2008:2).

Diinya niifusundaki artisla dogru orantili bir bi¢imde insan ihtiyaglar1 da her
gecen gilin artmaktadir. Niifus artis1 ve ihtiyaglar, devletleri altyap1 sorunuyla kars1 karsiya
birakmaktadir. Dolayisiyla kamu 6zel is birligi modeli {iilkelerin siyasi, ekonomik ve
toplumsal gereksinimlerine gore farklilik arz etmektedir. Buna binaen gelismekte olan
tilkelerde altyapi sistemlerinin gelistirilmesi kapsaminda enerji, ulasim, saglik, egitim gibi
altyapilar sosyal altyapi alanlarinda goriiliirken, gelismis iilkelerde bu durum altyapinin
yenilenmesi ve gelisen teknolojiye uyum saglanmasi gibi alanlara da yonlendirilmektedir
(Kalkinma Bakanlig1, 2018:2). Bu nedenle devlet KOI modeliyle ilgili genel ayrintilart

belirlemeden 6nce modelin uygulanabilecegi projeleri belirlemeli ve bu projelere 6ncelik
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vermelidir. Bu projelerin hangilerinin, ne gibi kosullar igerisinde 6zel sektdr igin daha
verimli ve cazip olabileceginin arastirilmasi gerekmektedir (Tekin, 2004). Yani bu yontem
vesilesiyle kamu kesimi ile 6zel sektor arasinda yapilacak is birligi sadece ekonomik
sorunlarin iistesinden gelinmesinde kolaylik saglamaz, ayni1 zamanda iki taraf arasindaki
sorumlulugun ortak oldugu bilincini gelistirerek, bu sorumlulugun paylastiriimasinda da
kolaylik saglar (Mengi, 1997:507).

KOI modelinde kamusal alanda gerceklestirilecek altyapr ve iistyapt kamu
hizmetlerine ait risklerin, maliyetin ve finansmanin kamu idaresi ile 6zel sektor arasinda
paylasilmas1 s6z konusudur. Bu model kapitalist sistemde kamu kesiminin mali yonde
agirligimi hafifletmektedir. Bu sebeple kamu idaresi ve 6zel sektor arasinda paylasilan bu
yikiimliiliikler ve gelistirilen iligkiler iilke ekonomisine ve siyasetine de biiyiik katkilar
saglamaktadir.

I1.2. Kamu Ozel s Birligi Modelinin Tarihsel Gelisimi

KOI’lerin tarihsel ge¢misleri ve ilk oOrnekleri olduk¢a eskiye, Roma
Imparatorlugu’na kadar dayanmaktadir. Roma Imparatorlugu’nda 539 yilinda devlet ve
0zel hukuk kisileri arasinda yapilan imtiyaz antlagmalariyla liman, yol, pazar yeri ve
hamam gibi kamu hizmetlerinin yiiriitilmesine yonelik ilk diizenlemeler yapilmistir
(Tiliceoglu ve Altan, 2017:61). Ancak diinyadaki ilk uygulamalar 17. ve 18. yilizyillarda
baslamistir. Ozellikle 16601 yillarda Ingiltere’de yol insaatlart yapimlarinda kendini
gostermis olan KOI modelinin kullanimi, 19. yiizyilin ikinci yarisindan sonra Ingiltere’de
sanayi devrimiyle birlikte en st seviyeye ¢cikmistir (Cekirge, 2006:5). 19. yiizyilda bazi
altyap: hizmetleri Avrupa’da 6zel sektdr tarafindan kurularak isletilmistir. Ikinci Diinya
Savasi’ndan sonra Ingiltere’deki uygulamalarin akabinde Fransa, Italya, Japonya ve ABD

gibi devletlerde dzellikle karayollarinin insa edilmesiyle birlikte KOI faaliyetleri yayginlik
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kazanmistir (Cnar ve dig., 2017: 219). Ulkeler ikinci Diinya Savasi’ndan sonraki siiregte
altyap1 projelerinin sorumlusu haline gelmislerdir. Fakat son on yildir bu siire¢ degisime
ugramis, kamunun mevcut borcun agirligindan kurtulmaktan ziyade iilkeler kamusal
hizmetleri rahatlatmak adina 6zel sektdriin finansman destegine ihtiya¢ duymuslardir. Ozel
sektor ve kamunun aralarinda yaptigi uzun siireli akitlerle, kamusal altyap1 projelerinin ve

hizmetlerin 6zel kesim eliyle ger¢eklestirildigi bir diizen kurulmustur (Kuzucu, 2019:9).

KOI modelinin 6zel sektdr etkinliginin giiclii olmasi ve devletin artan
ihtiyaclara elindeki varliklarla cevap verememesi (Tiirkiye Bilisim Dernegi, 2011:38) gibi
nedenlere bagl olarak iilkeler, 6zel sektoriin kamunun galisma alanina girmesine engel
teskil eden yasal diizenlemelerin kaldirilmasini éngdrmiislerdir. Dolayisiyla basta ingiltere
olmak iizere KOI’lerin genel gercevesini olusturan projeler olusturulmustur; Ingiltere’deki
Ozel Sektér Finansman Girisimi (Private Finance Initiative) adli proje buna &rnek
gsterilebilir (Kolcu ve Kapucuoglu, 2019:3). Asil olarak 1997 yilinda Ingiltere’de iktidara
gelmis olan Is¢i Partisi tarafindan benimsenen bu model, 6zel sektor ve kamu arasindaki is
birligini hizla arttirmistir. Ingiltere’de uygulamaya konulan 6zel sektdr finansman kaynagi
giiniimiizde neredeyse biitiin diinyada kendine yer bulmustur. Dolayisiyla kamu 6zel is
birliklerinin esin kaynagi olmustur. Giiniimiizdeki KOI’lerin kullanimi basta AB iilkeleri
olmak iizere gelismekte olan iilkelerde de hizli bir sekilde devam etmektedir. Cin’deki
altyap1 projelerinde, Polonya’da farkli alanlardaki uygulamalarda ve Hindistan’da birgok

alanda KOI modeli yogun bir sekilde kullanilmistir (Ozer ve dig., 2019:518).

21. yilizyilin ilk yillarindan itibaren kamu ve 6zel sektor is birligi kapsaminda
faaliyete gecirilen projeler bir¢ok alanda uygulanmistir. Bu siire¢ igerisinde ozellikle

Avrupa Birligi iilkeleri tarafindan farkli c¢alismalar yapilmis olup bu caligmalar
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cergevesinde 2004 yilinda Yesil Kitap adli ¢alisma ortaya konulmustur. Bu calisma AB
iilkelerine KOI konusunda yol gosterici niteligindedir. Ayn1 zamanda KOI’nin gittikce
yayginlik kazanmast modeli hukuki boyutunun belirlenmesi, gelistirilmesi ve

tamamlanmas1 hususlarini gerekli kilmistir (Kostekei, 2014:43).

Modelin Tirkiye’deki tarihsel gelisimi su sekilde seyretmistir. Kamu
hizmetlerinin halka sunumunda, kamuya yararli faaliyetlerin ve ortak ihtiyaglarin 6zel
hukuk kisilerince kurulan vakiflar tarafindan yiiritildiigi goriilmektedir. Akabinde
Osmanli Devleti’nde yasanan teknik yetersizlik, dis borglarin getirmis oldugu
olumsuzluklar, kamu hizmetlerinin yabancilar tarafindan sunulmasi ve yiiriitilmesi kamu
hizmeti imtiyazlarini olusturmustur (Bayazit, 2018:22). Bu imtiyazlara tiinel igletmeleri,
elektrik idaresi, gaz idaresi ve Haydar Pasa Liman Isletmesi gibi kamusal alanlardaki

kullanimlar 6rnek verilebilir (Kolcu ve Kapucuoglu, 2019:3).

Diinya genelinde kamu 6zel is birligi modelinde yasanan hukuki, teknik,
teknolojik ve ekonomik gelismeler Tirkiye’deki kamu 6zel is birligi modelinin de
gelismesine ve de@ismesine vesile olmustur. Oyle ki Tiirkiye’deki kamu 6zel is birligi
modeline uygun yiiriitiilen projelerde pek ¢cok mevzuat degisikligine gidilmistir. Kamu 6zel
is birligi ile ilgili yasal degisiklikler ve diizenlemeler, Ingiltere’de uygulanan KOI
mevzuatina ve projelerine uygun olarak yapilmistir. Ulkemizdeki KOI modelinin tarihsel

gelisimi Tablo 2’de liste bigiminde verilmistir.
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Tablo 2: Tiirk Kanunlarinda KOi Modeline Ait Yasal Mevzuatlar

Say1 | Tarih Adi Agiklama
No
576 |10 Menafi-i  Umumiyeye  Miiteallik | Tiirkiye’de  imtiyaz  hakki
Haziran Imtiyazat Hakkinda Kanun taninmasini saglayan
1910 mevzuatin temelini
olusturmustur.
3096 | 4 Aralik | Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki | Elektrik — sektoriindeki — 6zel
1984 Kuruluslarin Elektrik Uretimi | sektdriin ~ dahil oldugu ilk
Dagitimi ve Ticareti ile | kanundur.
Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun
(YID)
3465 | 28 Mayis | KYGM  Disindaki  Kuruluslarin | Karayollart Genel
1988 Erisme Kontrollii Otoyol Yapimi, | Miidiirliigii’nlin insaat, bakim
Bakimi ve Isletilmesi ile | ve  isletmeler  iizerindeki
Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun | tekelciligini ortadan
(YID) kaldirmgtir.
3996 | 8 Haziran | Baz1 Yatirnm ve Hizmetlerin Yap-
1994 Islet-Devret Modeli Cergevesinde
Yapilmasi1 Hakkinda Kanun
4046 |24 Kasim | Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda
1994 Kanun
4283 | 19 Yap-Islet Modeli ile Elektrik Enerjisi
Temmuz | Uretim Tesislerinin Kurulmas1 ve
1997 Isletilmesi ile Enerji  Satismin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun
4749 | 28 Mart | Kamu  Finansman1i ve  Borg
2002 Y6netiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun
5216 | 10 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu
Temmuz
2004
5302 | 22 Subat | i1 Ozel Idaresi Kanunu
2005
5393 | 3 Belediye Kanunu
Temmuz
2005
5396 |3 Saglik Sektoriinde YKD Kanunu YKD modelinin saglik
Temmuz sektoriindeki uygulamasi
2005 baslamistir.

(Tung ve Ozsarag, 2015:7).
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I1.3. Kamu Ozel s Birligi Modelinin Temel Ozellikleri

Kamu o6zel is birliginde yatirrm ve hizmetlerin ve hatta risk, maliyet ve
gelirlerin kamu ve 0Ozel sektor arasinda uzun vadeli bir sozlesmeyle paylasildig
uygulamalar bulundugu tanim bdéliimiinde ayrintili bir sekilde acgiklanmistir (Kalkinma
Bakanlig1, 2018:9). KOI'ler sektorlerde genis bir alanda kullanilmalarma ragmen bu is
birliklerinin sektdrden bagimsiz birtakim zellikleri bulunmaktadir. Bunlar KOI’lerin uzun
donemdeki yapilarini, 6zel sektoriin roliinli ve bir risk dagitim robotu olarak sézlesmenin
esas onemini teskil etmektedir (Talus ve Cantiirk, 2009:347). Bu agiklama aslinda kamu
0zel ig birligi modelinde iki kurum arasindaki risk paylasimmin karsilikli bir sekilde
yapildigini géstermektedir.

Kamu 6zel is birligi modelinde birden fazla katilime1 bulunmaktadir. Asil olan
ise bu katilimcilardan en az birisinin kamu kurulusu olmasidir. Taraflardan her biri kendi
menfaatleri i¢in yapilan sézlesmelerde ve pazarliklarda etkin bir tavir sergilerler (Sahin ve
Uysal, 2008:33). Bu sebeple s6z konusu is birligi, her bir katilimcinin asil olarak yer aldigi
ve kendi menfaatine yonelik pazarlik etme gii¢ tekelini elinde bulundurdugu, taraflarin
karsilikli glivene dayali bir miizakere ve diyalog ortaminin olusturulmasi i¢in iki esit taraf
arasinda imzalanan bir sdzlesmeye dayanmaktadir (Yazicioglu Celik, 2008:32).

KOI, kamu ve 6zel sektdr arasinda yapilan bir sézlesme aracilifiyla faaliyetleri
yiiriitmektedir. Bu durum biitiin kamu 6zel is birlikleri icin ortak bir 6zelliktir. KOI
sozlesmeleri 25-30 yil boyunca siiren ve hatta daha uzun siireli sozlesmelerdir. Bu
sozlesmeler kamu ve 6zel sektor arasindaki hak ve yiikiimlikleri belirtmekle birlikte is
birliginin temelini olusturmakta ve boylece isbirligi yapanlar arasindaki giivenin uzun

yillar siirmesini saglamaktadir (Uysal, 2018:38).
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Modelin amact kamu sektoriindeki hizmetlerin finansmani, planlanmasi,
uygulanmasit ve igletilmesidir. Bu kamusal hizmetlerin uzun doénemde kamudan o6zel
sektore risklerin aktarilmast hususu, kamu 6zel is birliginin kendisine temel aldigi bir
ozelliktir. Kamu 6zel is birliginde 6zel sektor, ortaya koydugu sermaye, kabiliyet ve proje
faaliyetlerini yiiklenirken; buna binaen kamu kurulusu da yapilan bu hizmetlerin ekonomik
etkinlik ve hayat kalitesi ¢ercevesinde sunumlarinin yapilmasi sorumlulugunu almaktadir.
Bu bi¢imde gergeklesen isbirliklerinde uzun siireye yayilan sozlesmenin esast geregi 6zel
sektorlin rolii ve risk paylasimi 6nem arz etmektedir. Devlet ve 0zel sektor arasinda
gerceklesen bu is birligine artan ilgi; Ongoriilen verimlilik kazanglari, ekonominin
biitcedeki smrlt  etkisi ve Ozel sektdriin sahip olabilecegi teknik Dbilgiden
kaynaklanmaktadir (Ozer ve dig., 2019:520).

Kamu o0zel is birligi projelerinde taraflar arasinda farkli bilgi girdileri
bulunmaktadir. Ornegin, altyap1 yatirim kararlarinin sadece ekonomik bir amag tasimamasi
gibi. Kararlar, iktidarin olusturdugu politika cercevesinde toplumun refah seviyesini
artirmak i¢in politik, ekonomik ve kamu yarar1 kapsaminda sekillenmektedir. Bu durum
kamu hizmetlerinde 6zel sektorden yararlanilmasi, hizmet kalitesinin yiikseltilmesi, kamu
hizmetlerinin yatirim maliyetlerinin uzun déneme yayilmasi ve 6zel sektoriin sahip oldugu
Iyi yonetim ozelikleri, bilgi ve birikimde uzmanlik ile becerisine bagh olarak verimliligin
artirllmasi amaglarina dayanmaktadir (Bayazit, 2018:36). Ciinkii kamu kesimi, denetimi
altindaki faaliyetleri donemsel sozlesmelerle 6zel sektore transfer eder. Boylece 6zel sektor
kamunun transfer ettigi faaliyetleri insa eder, genisletir ve yeniler (Ugur ve Miynat,
2014:21).

KOI modelinin uygulanmasi1 asamasinda kamu sektorii, cesitli kurumlardan

danismanlik yardimi almaktadir. Bunun sebebinin kamu kesimi ile 6zel sektor arasindaki is
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birliginin biiyiik ¢apl bir ticari iligki olmasindan, kamu kesiminin biiyiik bir ticari beceriye
sahip olmamasindan ve ayni zamanda kamu kesimindeki personel eksikliginden
kaynaklandig1 belirtilmektedir (Karahanogullari, 2012:101).

Kamu, ozel sektorle yaptigr bu is birligiyle yonetisim, etkinlik ve etkililik
acisindan onemli kazanglar saglamaktadir. Dolayisiyla kamu hizmetlerinin 6zel sektor
eliyle yiiriitilmesi, 6zel sektorden kamuya aktarilan bilgiyi hizlandirmaktadir. Boylece
kamu, 6zel sektoriin bilgi ve tecriibelerinden yararlanmaktadir. Bu durum kamu hizmetini
yiriitenlere fayda-maliyet ve maliyet-etkinlik ¢oziimlemesi gibi farli disiinceler
kazandirmaktadir (Eroglu, 2018:27).

2004 yilinda AB tarafindan yayimlanan Yesil Kitap’ta kamu 6zel is birliginin
belirleyici 6zellikleri su sekilde agiklanmustir:

e Sozlesmeler uzun siireglere iligkindir. Planlanan projeler kamu ve 6zel sektor
ortaklarinin arasindaki is birliginin yontemini, bigimini ve sinirlarini igermektedir.

e Projenin finansal kaynagi genel olarak 6zel sektor tarafindan temin edilmektedir.
Gerekirse projenin paydaslari hak ve hiikiimliliikler ger¢evesinde finans destegi
saglamaktadir.

e Projenin finansmani, plam1 ve imalati 6zel kurumun sorumlulugu altindadir.
Hiikiimet kamu yarar1 seviyesinin artirilmasi agisindan, sunulan kamu hizmetinin
kalite ve etkinliginin artirilmasi ve hizmet bedelinin tiiketicilerin kaldirabilecegi bir
seviyede gerceklesmesinden sorumludur.

e Hizmetlerde karsilasilan riskler kamudan 6zel isletmeye aktarilmistir. Fakat 6zel
isletmenin riskin tamamini Gistlenmesi gerekmemektedir. Riskin paylagimi projenin

sozlesme asamasinda belirlenmektedir.
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e Kamu ortaginin gorevli isletmeyi kendi i¢ birimlerine benzer sekilde denetlemesi,
ayn1 sekilde bu 0zel isletmenin kamunun denetiminde olmasi ve onun
faaliyetlerinin genelini yerine getirmesi durumunda emanet tipi bir iliski s6z

konusudur. Bu da KOI olarak kabul edilmemektedir (Emek, 2009 (a):20).

I1.4. Kamu Ozel s Birligi Modelleri

Giliniimiizde kamu 6zel is birliklerinin uygulanmasi iilkeden tlilkeye degismekle
birlikte diinya iizerinde kamu 6zel is birligi modelleri saglik, enerji tiretimi ve dagitimi, su
temini ve aritmasi, hastane ingasi, boru hatti insasi, karayolu ve demir yolu yapimu,
hapishane ve bilgi teknolojisi sistemleri gibi bir¢ok alanda uygulanmaktadir. Dolayisiyla
kamu 6zel is birligi modelinin birden fazla alt modelle ele alinmasi s6z konusu olmustur
(Uysal, 2018:45). Bu noktadan hareketle faaliyetlerin cesitlenmesi, KOI modellerinin de
cesitlenmesini saglamistir denilebilir (Ertas ve Dombekci, 2018:4010). Ornegin imtiyaz,
yap-islet-devret, yap-islet, yap-kirala-devret, tasarla-yap-finanse et-islet ve isletme
hakkinin devredilmesi gibi.

Kamu o6zel is birligi modelindeki sdzlesmelerin iceriginin belirlenmesiyle
birlikte KOI’lerin alt modelleri de belirlenmektedir. ilgili modellerin belirlenmesindeki en
onemli Olciitlerden biri, tesisin miilkiyetinin kamu kesimine devrinin zaruri olup
olmadigidir. Kamu 6zel is birligi modelinin alt modellerinin isim ve usullerine asagida yer
alanTablo 3’te deginilecek olup daha sonra bu modellerin bir kism1 kisaca agiklanacaktir
(Uysal, 2018:45)

Tablo 3: Kamu Ozel Is Birligi Modelleri

Modeller Usuller
v’ Yap-Islet  (Build- | Ozel sektdr, devlete ait olan tesisi tasarlar, insa eder ve
Own-Operate) sahiplenerek gelistir. Tasarla, insa et, sahip ol modelleri bu

v' Yap-Gelistir-islet modelin birer alternatifidir (DBFO).
(Build-Develop-
Oparete)

v’ Tasarla-Yap-Islet-
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Idare-Finanse Et
(Design-Construct-
Manege-Finance

v’ Satin Al-Islet (Buy- | Devlete ait olan bir miilkiyeti veya tesisi dzel sektor kiralar

Operate) veya satin alir. Daha sonra 6zel sektér bu miilkiyet veya
v' Kirala-Gelistir-Islet | tesisi yeniler, restore ederek onu gelistirerek isletir. Bu
(Lease-Develop- miilkiyetin veya tesisi devlete veya devletin i¢inde olan
Operate) kamu kurumuna geri verme veya devretme zorunlulugu
bulunmamaktadir.
v’ Yap-islet-Devret Ozel sektor yapiyr (varhik) tasarlar, yapar ve isletir.
(Build-Operate- Sozlesmenin igerigindeki siireye gore yapit kamu kesimine
Delegate) aktarilir. Sozlesme bittikten sonra kamunun paydasi olan

v" Yap-Sahip Ol-islet- | 6zel sektdr bu yapiy1 kiralayabilmektedir.
Devret (Build-Own-
Operate-Delegate)

v Yap-Kirala-Sahip
Ol-Devret  (Build-
Rent-Operate-
Delegate)

v’ Yap-Kirala-islet-
Devret (Build-Rent-
Operate-Delegate)

v' Yap-Devret-Islet
(Build-Delegate-
Operate)

Kaynak:International Monetary Found Fiscal Affairs Department, Public Private

Partnership, March 12, 2004:8.

11.4.1. Yap-islet-Devret Modeli

Yap-islet-devret modeli enerji iiretiminin gergeklestirilmesine yonelik olarak
ilk kez Tiirkiye tarafindan kullanilmistir. Bu model kamu 6zel is birligi modelinin en fazla
kullanilan modellerinden birisidir. Kamunun 6zel sektér kurulusuna verdigi alt yapi
tesisinin, 0zel sektor tarafindan tasarlanmasi, isletilmesi ve kamu ile 6zel sektor arasinda
yapilan sozlesmenin belirttigi siirenin sonunda kamuya ya da kamunun belirttigi bir 6zel
kurulusuna tesisin devredilmesi esasina dayanir (Evren, 2016:355).

Kamu kurum ya da kuruluslar ile ulusal veya uluslararasi alanda faaliyet

gosteren 0zel sektor kuruluslar: arasinda imzalanan bir akit kapsaminda tiim finansman ve
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maliyetin 6zel kesim tarafindan karsilandig1 ve elde edilen tesisin giderlerini tistlenen 6zel
kesim, tesisi belli bir siire islettigi ve akit kapsaminda belirtilen siirenin son bulmasiyla
kurulusa ait tlim borglarin silinmesi, ilgili kurum ve kuruluglara devredilmesini temin eden
kamu yatirim ve finansman seklidir.

Modelin amaci otoyollar, asma kopriiler, metrolar, hava alanlar1 ve santraller
gibi biiyiik sermaye ve biiylik teknolojik nitelikler gerektiren kamu hizmet ve yatirimlari

icin kamuya yiik getirilmemesidir (Eryigit ve Y 6riikoglu, 2012:156).

11.4.2. Yap-Islet Modeli

Yap-islet usulii, 1997°de cikarilan “Yap lIslet Modeli ile Elektrik Enerjisi
Uretim Tesisinin Kurulmas: ve Isletilmesi ile Enerji Satisnin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun” ile yasalagsmistir. Bu kanun yalnizca termik santral kurma ve isletme izni verilmesi
ve lretilen enerjinin pazarlanmasini kapsamaktadir. Bu kanuna gore, yap-islet modelinde
elektrik tiretim varhiginin (tesis) miilkiyeti 6zel sirkete aittir. Ciinkii tesis liretim sirketi
tarafindan kurulmaktadir. Ancak bu hizmetin mutlak sahibi ve mesulii kamu idaresidir.
Sozlesmede belirtilen siire itibariyle kamu idaresi bu hizmeti yiiriitmekle birlikte isterse bu
sOzlesmeyi uzatabilir (Altin, 2019:74). Fakat bu modelde 6zel sektoriin gereken finansmani
saglayarak tliretim yapacagi varligin miilkiyeti, yatirimi gergeklestiren 6zel sirkete aittir. Bu
durum da aslinda yap-islet modeli ile yap-islet-devret modelini birbirinden ayiran en temel

noktadir (Ayhan ve Onder, 2018:111).

11.4.3. Yap-Kirala-Devret Modeli
Yap-kirala-devret modelinde 6zel sektdr bir varlik insa etmektedir. Ozel hukuk
kisisi yapiy1 insa ettikten sonra varlig1 idareden kiralayarak, kira bedeline karsilik olarak

riski kendisine ait olmak tizere sézlesme siiresince tesisi isletmektedir. Yap-kirala-devret
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modelinde idare uzun vadede al veya 6de mekanizmalar1 ya da en az trafik garantileri gibi
alanlarda gelir giivencelerini sunabilmektedir (Gokyurt, 2018:57-58).

YKD modelinde bir projenin yapimini {istlenen 6zel sektor projenin ¢ekirdek
kismini hatta bazen de projenin yan kisimlarini belli bir zaman araliginda kamu tiizel
kisisinden kiralamaktadir (Leblebici Teker, 2008:6). Burada iiretilen asil hizmetlerin
devlete birakilmasi ve hizmetlerin yan (diger) kisimlarinin 6zel sektor tarafindan yerine
getirilmesi aslinda kamu kurumlarini miiteahhidin kiracis1 konumuna getirmektedir
(Karahanogullar, 2011:181). Bu baglamda dordiincii tip hizmet ortaya g¢ikmaktadir.
Kamusal hizmetler igin yapilacak iiretim ile gereksinim duyulan altyapinin; tesis, kamu
idaresi tarafindan yiikiimli sirketin kiracis1 olarak kullanmasi igin tesisin yapim isi ve
bunun karsiliginda ¢ekirdek hizmetin kamu idaresine devredilerek; sayilan bu hizmetler
disinda kalan hizmetlerin 6zel sektor sirketlerine birakilmasi dordiincti tip hizmeti
olusturmaktir (Kuzucu, 2019:23).

Bu model tarihte ilk olarak Ingiltere’de ortaya ¢ikmus ve 1990 yilindan itibaren
pek ¢ok iilkede uygulama alani bulmustur. Yap-kirala-devret modelinin Tirkiye’deki
mevzuati ise 2005 yilindan itibaren olusturulmustur. Bu model genellikle sehir hastaneleri

projelerinde kullanilmaktadir (Uysal, 2018:48).

11.4.4. Yap-Sahip Ol-islet Modeli

Modelde kamusal kisitlamalar, 6nceden belirlenen sdzlesme kosullarina gore
idari otorite tarafindan belirlenir. Ancak 6zel sektor bir hizmetin veya varligin (tesisin)
mutlak olarak finansmanini saglar, yapiy1 insa ederek isletir (United Nations, 2008:2).

Yap-sahip ol-igslet modelinde 6zel sektor hayata gegirilecek olan tesisin
miilkiyetine sahiptir. Tesislerin miilkiyet hakki 6zel kesimde oldugundan kamu idaresinin

devralma ya da satin alma yiikiimliiliigii bulunmamaktadir. Bu modelin finansman temin
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etme Ozeligi gbz Oniinde bulunduruldugunda, amacinin altyapi tesislerinin insasinda 6zel
sektoriin bilgi ve becerilerinden fayda saglama oldugu goriilebilir. Bu modelde tesislerin
tasarimi, ingasi, onarimi ve igletmesi Ozel sektdre aittir. Ayrica proje Ozel sektdriin
miilkiyetindedir. Model Amerika’da gelistirilen enerji satin alma sozlesmelerinin ilk

tiiriidiir (Evren, 2016:359).

11.4.5. Yap-Sahip Ol-islet-Devret Modeli

Bu model, gelismekte olan iilkelerde 6zellikle yol, koprii ve baraj gibi yiiksek
biitgeli altyap: ¢aligmalarinda siklikla uygulanmaktadir. Ozel sektdr tesisin yapimi igin
lazim olan finansman1 saglar, tesisi insa eder ve belli bir zaman araliginda sahiplenerek

isletir. Bu siire 15-30 yi1l arasinda degismektedir. Tesis bu siire sonunda kamuya yeniden

transfer edilir (Tiliiceoglu ve Altan, 2017:63).

I1.4.6. isletme Hakki Devri Modeli

Isletme hakki devri modelinde devlete ek bir maliyet yiiklenmemektedir. Bu
modelde kamu kuruluslarina ait miiessese, mal ve hizmet birimleri, sonunda kamu
kesiminde kalmak ftizere belirli siire ve kosullar altinda, belirli bir bedel karsiliginda
isletilmek iizere kamu kesimi tarafindan &zel sektore birakilmaktadir. Ozellikle mahalli
idarelerde (belediye) ve farkli kamu kurumlarinin ellerinde atil kalan miiessese ve hizmet
tiretim birimlerinin, 6zel sektor deneyiminden yararlanmak amaciyla 6zel sektoriin iradesi
altina verilmektedir. Isletme hakkinin devri modelindeki siireler; limanlarda 30 yil,
marinalarda 49 yil iken, termik santrallerde ise 20 yil olarak belirlenmistir (Kolcu ve
Kapucuoglu, 2019:8).

Ulkemizde isletme-hakki-devri modelinin yasal dayanagi, 3996 sayili
Kanundan destek alan 2005 tarihli 5335 sayili “Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde

Kararnamelerde Degisik Yapilmasina Dair Kanun”un 33. maddesi dogrultusunda
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uygulanan Kkirala-islet- devret veya isletme-hakki-devri yontemleridir. DHMI’nin

sorumlulugunda bulunan havaalanlarmin 6zel sektore kiralanmasini, isletme haklarinin

devrini ve denetleme hakkinin verilmesini dngdren diizenleme 5335 sayili Kanunun 33.

maddesidir (Su, 2017:62).

I11.4.7. Diger Kamu Ozel is Birligi Modelleri

KOI’lerin Tablo 3’te belirtildigi gibi birden fazla alt modeli gelistirilmistir.

Kirala-gelistir-islet modelinde ozel sektor tiizel kisisi, uzun siiredir var olan bir kamu

tesisini Kiralar, gelistirir ve isletir. Bu model, uzun vadeli bir kiralamadir. Bu tesisin sahibi

kamu olup, kiralama siiresinin bitiminde tesis kamuya devredilir. Satin al-yap-islet

modelinde ise kamuya ait olan bir tesis restore edilmesi ve igletilmesi amaciyla kamu

tarafindan 6zel sektore devredilir (Uysal, 2018:49).

I1.5. Kamu Ozel Is Birligi Modelinin Avantaj ve Dezavantajlari

Kamu 6zel is birligi modelinde hizmetlerin yiiriitilmesinde gerek sozlesme

asamasinda gerekse sOzlesme sonrasinda bazi avantaj ve dezavantajlarla karsi karsiya

kalinmaktadir. Karsilagilmas1 muhtemel avantaj ve dezavantajlar agagida maddeler halinde

belirtilmistir:

KOI’nin Avantajlar

Kamu o6zel is birliginin temel avantajlarindan biri, genel olarak kaynak
kullanirminda tasarruf saglamasidir. Devlet genel olarak, siklikla
karsilasilmayan plan ve projelerin finansmaninda ve 0&zel sektoriin
desteklenmesinde kendi mali kaynaklarina bel baglamamaktadir (Tung ve
Ozsarag, 2015).

Kamu o6zel is birligi modeli uzun siiredir gelismis ve gelismekte olan

iilkelerde cesitli sekillerde ve ¢esitli tecriibeler 1s181inda uygulanmaktadir.
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Dolayisiyla modelin uygulamalarindaki olumsuzluklarin giderilmesine
yonelik, bilgi ve tecriibe ediniminden soz edilebilir (Uysal, 2018:61).

Mali dar bogazda olan devletlerin altyap1 projelerini hizli bir sekilde
uygulamasini saglayabilmektedir. Ayni zamanda devletin borglanmasi
yerine  uluslararasi  sermayenin  dogrudan  altyapi  projelerine
yonlendirilmesini saglamaktadir. Bu durum kamuya maliyet avantaji da
saglamaktadir (Keskin, 2011:24).

KOI modelince alman yatirim kararlari, uzun vadeli bir anlayisa sahiptir.
Dolayistyla uzun vadeli bir bakis acisinin kisa stireli spekiilasyonlari
ortadan kaldirdigi ve yatiinm kararlarint olumlu ydnde etkiledigi
goriilmektedir (Kostekei, 2017:315).

Kamu ve 6zel sektor arasindaki iletisimin karsilikli bilgi aligverisi ile kamu
hizmetlerinde yeniligi ve verimliligi artirabilmektedir (Kostekgi, 2017:316).
KOI modelinin kamu kesimi agisindan en avantajli tarafi, klasik yonden
borglanmaya gerek duymadan altyap: yatirimlarini yiiriitebilmek iken, ozel
sektor acisindan ise hem taze yatirnmlar hem de c¢esitli sahalarda yonetim
becerilerini elde etme imkaninin dogmasidir.

Kamu &zel is birligi modelinin diger bir avantaji da KOI projelerinin kamu
sektoriine gore altyapi projelerinde ve hizmetlerinde verimliligin yiiksek
olmasidir. Dolayistyla KOI’ler, var olan kaynaklarla daha kisa bir siirede ve
daha az bir giderle projelerin yiiriitiilmesini saglarlar. Kamuda var olan
hantallik ve kaynaklarin yanlis bir sekilde kullanilmasi bu projelerle birlikte
en diisiik seviyeye ¢ekilmektedir. Genel olarak KOI’ler proje akitlerinin

imzalanmasindan itibaren en kisa zamanda gerceklestirilir. Bu durumda
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yapim slirecindeki gecikme ve donma riski azaltilmaktadir. Ciinkii 6zel
kesim, caligmalarin vaktinde bitmesi i¢in 6n ayak olacaktir. Buna ek olarak
projelerin isletme ve sermaye evrelerinin bir araya getirilmesinden dolay1
isletme tasarruflar1 saglanmaktadir. S6z konusu tutum ve tasarruflar daha
once belirtilen kalite 1slahlariyla birlikte ortaya ciktiginda daha diisiik
kaynakla daha fazla kamu hizmeti sunulmus olacaktir. Boylece bu gibi

projelerde verimlilik artis1 gergeklesecektir (Sahin ve Uysal, 2012:164).

Sonu¢ olarak kamu hizmetleri, 6zel sektdriin bilgi, birikim ve isletme

zihniyetiyle ortaya konulmustur. Bu kamu hizmetlerinin tiiketicileri olan insanlarin

beklentilerinin karsilanmasinda 6nemli bir rol oynamistir. Bu da proje ortaklarina ve

paydaslara 6nemli ol¢lide avantaj saglamistir (Uysal, 2017:179).

KOI’nin Dezavantajlar

Kamu o6zel is birligi modelinde borglanmanin 6zel sektor isletmeleri
tarafindan yapilmasi nedeniyle sermaye maliyetlerinin bir hayli fazla
miktarda olmasi ve genel biitce esnekliginin azalmasi, yatirim planlarinin
daha karmasik bir hal almasi, {iriin ve yontem asamalarinda yasanan projeye
iliskin zorluklar dezavantajlar arasinda sayilabilir (Tiiliiceoglu ve Altan,
2017:62).

Doviz kuru riski gibi riskler mevcutsa da ilgili aktorler bu maliyetleri
hizmet degerine (bedeline) yansitabilmektedir (Ayhan ve Onder, 2018:112).
KOI modelinde, yabanc1 sermaye ilgisi yabancilasmayi ve kapitiilasyonlarin
varhigint  ¢agristiindan dolayr kamuoyu tepkisiyle karsi karsiya

kalinabilmektedir (Uygun, 2013:26).
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e Kamu o6zel is birligi modelinde 6zel sektoriin herhangi bir nedenle
sorumluluk ve yiikiimliiklerini yerine getirmemesi durumunda, kamusal
hizmetlerin stirekliligi prensibinden dolayr kamu bu yiikimliligi
istlenecektir. Bu baglamda kamu harcamalarinda ertelenme sz konusu
olacak ve projeden fayda saglanamayacaktir (Eroglu, 2018:33).
e Kamu 0zel is birligi modelinde zaman analizi dogru bir sekilde
yapilmadiginda kamu sektorii aleyhine ve 0Ozel sektor lehine sonuglar
dogabilmektedir. Hizmet standartlarinin kaliteli ve yeni bir bigimde
tanimlanmamasi, islem maliyetinin dogru bir sekilde hesaplanmamasi,
toplumsal deger ve onceliklerin g6z ardi edilmesi, seffaflik ve hesap
verebilirligin olmamasi kamu ve 6zel sektor arasindaki is birliginin olumsuz
bir sekilde sonu¢lanmasina neden olacaktir (Eroglu, 2018:33).
I1.6. Kamu Ozel is Birliginin Yapisi
KOTI’lerin ekonomik yararlari olmakla beraber orgiitsel dizayninda meydana
getirdigi dontisiimlerle saglamis oldugu esas avantaj, karar alma stiregleri yatay bir bigimde
orgiitleyerek, projeye konu olan mal ve hizmetlerin dizayn siirecinden bakim siirecine dek
0zel sektoriin dogrudan katilimi ile bunlarin programlamasina olanak saglamaktadir. Bu
sistem, belirli bir plan dogrultusunda esnek teskilatlanmaya bagli bir sekilde toplanan tiizel
kisilerin, kendi menfaatlerini en iist seviyeye getirecek bir sekilde faaliyeti planlama ve
gergeklestirme diisiincesiyle miimkiin duruma gelmektedir. Boylece KOI’leri kamu
yonetiminde tasari, finansman ve yOnetimi temelinde yeni bir tiir yonetim sekli ortaya
getirmektedir (Celik, 2008:35).

Aslinda kamu ekonomisi 6zel sektor ekonomisine gore daha az maliyetli olarak

goriinse de projelendirme evresi, insa ve isletme evresinde 6zel sektoriin sagladigi esneklik



83

ve etkilesimden dolayr kamusal hizmetler daha nitelikli ve etkili bir bigimde
uygulanmaktadir. Ancak kamu tarafindan yiiriitiilen projelerde genellikle insa siiresinin
uzadig1 ve maliyetlerin arttig1 gozlenmektedir. Bu baglamda KOI modelinde hizmetlerin
uygulanmaya baglamasindan sonra 6zel sektdre gereken finansmanin saglanmasiyla yapim
isleri hizli, verimli ve etkili bir sekilde tamamlanabilmektedir. Hizmetlerin saglanmasi igin
yapilan  6demeler ancak  hizmetin  istenen seviyede olmasi  durumunda
gerceklestirileceginden hizmetin kalitesinde yasanacak olan diisiis Onlenebilmektedir
(Kuzucu, 2019:24).

Hizmetler kamunun gozetimi altinda siireklilik saglarken, 6zel sektoriin aktif
yonetim mantalitesi ve kaynaklarin kamusal alana transfer edilmesinde bir ara¢ olarak
degerlendirilmektedir. Boylece bu kisimda o6zellestirmeden farklilasmaktadir. Bir kamu
kurulugunun ya da tesisinin 6zel sektore veya piyasa sartlarina birakilmasina 6zellestirme
denilmektedir. KOI anlasmalariyla, kamusal hizmetlerin yiiriitiilmesinde kamu anlayis1
kontrolii ve genellikle kamu miilkiyeti devam etmektedir. Boylece 6zel sektdr varliklar
know-how usulii ile kamu hizmetine enjekte edilmektedir (Atasoy, 2011:88).

Kamu ve 6zel sektor arasindaki risklerin paylasiminda, risk kamudan 6zel
sektore transfer edilir. Fakat kamu ve 6zel kesim arasinda gercgeklestirilen is birliginde 6zel
sektoriin biitiin riski almasi gerekmemektedir. Bu durumda riskin hangi tarafin {izerine
alacagina yonelik karar, ilgili riskin degerlendirme, kontroliinii saglama ve {stesinden
gelebilme kapsaminda projeden projeye cesitlilik gostermektedir (Giirkan, 2013:12).

Kamu kesiminden 6zel sektore transfer edilen risklerin ilki ticari risklerdir. Bu
risk tlirli ingaatin yapim silirecinin uzamasi ve maliyetlerin artmasi, dizayn degisimi,
ingasinin yapilacagi alanda problemlerin belirlenmesi ve izin alimlarinda gecikmelerin

yasanmas1 beklenmeyen maliyetlerden kaynaklanan riskler olarak ele alinmaktadir. ikincisi
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ise 6zel sektor firmasinin tesis ile alakali sorumluluklarini yerine getirmemesinden, gegerli
hizmet kalitesinin olugmamasindan ve gorevden meydana gelen isletme riskleridir.
Uciinciisii ise talebe dayali risklerdir. Talep riskini hem kamu hem de 6zel sektor
tistlenmektedir. Fakat birinci ve ikinci riski ise genel olarak 6zel kesim iistlenmektedir.
Dordiinciisti finansal risklerdir. Bu riskler isletme gelirlerinin proje finansmani yardimryla
alan borg ve faizini 6dememesi seklinde ortaya ¢ikan risklerdir. Son asamayi ise idari,
hukuki ve siyasi riskler olusturmaktadir. Bu riskler kamu idaresinin aldig1 kararlardan
kaynaklandig1 icin kamu kesimi tarafindan karsilanmaktadir. Ornek verilecek olursa,
devlet veya kamu o6zel is birligi diizenleyici departmani tarife artiglarint gerceklestirmez
veya indirmeye c¢alisirsa bu durumda devreye otomatik artis diizenegi sokulmakta veya
devlet, altyap1 yatirimint yeniden kamulastirilirsa veya ciddi derecede yiiksek vergiler
faaliyete gecirerek faaliyette bulunan firmayi zarara ugratmasi durumunda en bagsta
anlasmaya konulan uluslararas: tahkime gidilmektedir (Giizelsari, 2009:61). Tahkim
temelde bir 6zel hukuk kurumudur. Bu kapsamda taraflar bir hukuk sistemi igerisinde
aralarinda meydana gelen uyusmazhigi ¢6zmek igin devlet mahkemelerine gitmeden evvel
resmi olmayan bir veya birden fazla hakeme basvurmaktadir (Y1ldiz, 2014:283).

I1.7. Kamu Ozel s Birligine Yonelik Elestiriler

Kamu 6zel isbirlikleri zamanla bir¢ok elestirinin odag: haline gelmistir. KOI
tedarik asamasi gerek kamu gerekse 0zel sektorde genel olarak yavas islemektedir. Bu
durum maliyetleri artirmakta ve vergi veren icin kir oranmni diisiirmektedir. KOI
anlagmalar1 uygulama asamalarinda esneklik saglayamamistir. Bu sebeple kamu kesiminin
hizmet ihtiyaclarmi belirtecek degisiklikler yapmak gii¢ olmustur. KOI projeleri vergi
yuklenicisi ve yatirimcilara gelecekte saglayacaklari sorumluluklarin getirileri hususunda

herhangi bir agiklik saglamamakla birlikte elverisli olmayan riskler ozel sektore
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aktarilmakta ve bu durum kamuya daha yiiksek risk primine neden olmaktadir. KOI
projelerinin yiiksek kar sagladigi varsayimi ve bu hususun projenin degeri konusunda
biiylik kaygilara yol actig1 belirtilmektedir (Treasury, 2012:6).

KOI projelerinde hesap verebilirlik ve biirokratik davrams gibi geleneksel
ilkelerde degisimler yaganmaktadir. S6z konusu degisimler ise kamu yararini olumsuz bir
sekilde etkisi altina almaktadir. Bunun 6nemli sebeplerinden biri de kelimenin iginde
barindirdig1 karar vermedeki saydamlik ilkesinin kamu ve 6zel kesim arasinda yapilan is
birligi ¢ergevesinde 6zel kesime yarayacak bir sekilde géz oniinde bulundurulmamasindan
kaynaklanmaktadir. Hem kamu hem de 6zel sektor arasinda yasanan menfaat ¢atigmalari
ve giivensizlik bu iki kesim arasindaki ilkeleri de degistirmektedir. Bu is birliginde kamu
kesiminin, 6zel sektor becerilerinden yararlanarak hesap verebilme ve biirokratik hareket
etme degerlerini kaybetmesi kamu sektdriiniin bozuldugunun bir belirtisidir (Sahin ve
Uysal, 2012:168).

Projenin uygulama doneminde dogan riskler, devlet biitgesinde vaat edilen
garanti kar ile saglanan vergi kazanci arasindaki farkin, gergeklestirilen projenin uygulama
siiresince KOI’nin devir bedelinden fazla olmasindan kaynaklanmaktadir. Ayni zamanda
bu siiregte var olan riskler nedeniyle kamu biitcesinden KOI giivenceleri igin gerceklesen
giderlerin yok olmasi iilke ekonomisinin i¢ dengesi nezdinde bir tehlike arz edebilir. Devir
evresinde ise altyapt projesi kamuya geg¢mektedir. Boylece kamu tek basina hareket
ederek, altyap: projesini Ozellestirme kapsamina almak suretiyle ister satmakta isterse
kiraya vermektedir. Risk anlaminda ise devir evresinde yatirim uygulamasinin ciddi
derecede deforme olmasi ve onarim maliyetlerinin artmasi, KOI isletme olanagini
tartismali bir duruma getirebilmektedir. Biitiin bu varsayimlara ek olarak, projeler i¢in

yatirrm doneminde elde edilen doviz kaynakli kredilerin uzun donemdeki sonuglari,
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yiiksek cari acik ile var olan dis bor¢ kredi 6demeleri géz oniline alindiginda, dis iktisadi
dengenin siirdiirebilirligini olumsuz etkilemektedir (Alagoz ve Yokus, 2017:121).

Kamu o6zel is birligi modeli hukuki acidan bazi endiseleri de iginde
barmdirmaktadir. Ozel sektoriin kamu ile yaptig1 is birliginin esasinda toplumsal bir
giidiinlin degil de gelir elde etme istegi bulunmaktadir. Dolayisiyla 6zel kesimin kamusal
hizmetleri ifa etmeye baslamasiyla birlikte kamunun daha Onceleri kamu yarart igin
uygulamaya sundugu bazi kamu faaliyetlerinin ¢ekirdegine 6zel kesimin kar hedefinin
yerlestirildigi gorilmektedir (Giines, 2009:60). Kamu hizmeti ifa edilirken, 6zel sektor
kamuya ait olan diizenleyici islemlerde kullanabilmektedir. Béylece KOI ile sunulmakta
olan hizmetlerin ve bdylece devletin egemenlik yetkilerinin 6zel sektorle beraber
kullanilmast veya bu yetkilerin 6zel sektore devredilmesi kanunen bazi problemler teskil
etmektedir. KOI ile yiiriitiilen kamusal hizmetler araciligryla kamunun elinde olan ydnetim
anlayis1 6zel hukuk kisisine ge¢cmektedir. Dolayistyla kamusal hizmet veya hizmetler
sunulurken kamu, oOzel sektoriin hizmet sunus sekline miidahale edememektedir. Bu
baglamda kamunun otoritesi zayiflamaya baslamaktadir. Bu da zayif devlet idaresine
neden olmaktadir (Bigez, 2018:36).

KOI modelinde her ne kadar en belirgin elestiri, 6zel kesimin kamu varliklari
tizerinde biiyiik karlar kazanmasma yonelik yapilmis olsa da kamu hizmetinde yasanan
kalitesizlik, aksakliklar, ¢aligma sartlarinin iyiye gitmemesi, is giliciinde yasanan kayiplar,
is birliginin gerg¢eklesmesindeki zaman asimi, artan maliyetler ve her iki kesim icinde
pahali olan danigmanlik hizmetlerinin gerekliligi ve 6zel kesimin diisiik risk almasina
karsin ytiksek bir kar beklentisinin olmasiyla birlikte bu modelin ortaya ¢ikardigi borcun
kamuya biiylik bir yiikk olusturmasi, kamunun performansindaki basarisizligin yapilan is

birligini Ozellestirme smirmna kadar dayandirmasi, kamunun elinde bulundurdugu
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denetleme mekanizmasini yitirmeye baslamasi gibi hususlar da diger elestiriler arasinda

yer almaktadir (Senel Tekin ve Celik, 2012:83).

I1.8. Boliim: Kamu Ozel isbirligi Modelinin Uygulama Ornekleri

11.8.1. Kamu Ozel is Birligi Modelinin Diinya Uzerindeki Uygulamalar

Kamu 06zel is birligi uygulamalarinin tilkelerde ve bolgelerde gerceklestirilmesi
ihtiyaglara gore farklilik arz etmekle birlikte KOI’lerin uygulanis: iilkelerdeki gelismislik
diizeyine gore de farklibik gostermektedir. KOI’lerin ilk olarak ingiltere’de ortaya
¢ikmasinin ardindan, bu modelin diinyanin diger bélgelerine hizla yayildig1 goriillmektedir.
1980 sonras1 donemde basta Ingiltere olmak iizere birgok Avrupa bolgesinde bolgesel
alanda ekonomik dirilisi saglayabilmek i¢in olusturulan yeniden canlandirma
yontemlerinde kamu 6zel isbirliklerinin etkisi bilyiik olmustur (Ozdemir, 2004:7). Bu
yillarda 6zel sektoriin tiim yap1 taslariyla kamu sektdriinde kullanilmasi fikri glindeme
gelmis ve kamusal mal ve hizmetlerin yiirlitimiiniin piyasa sartlarina gore uygulanmasina
gecilmistir (Senel Tekin, 2017:7).

Diinya niifusunun her gecen giin artmasi altyap1 yatirimlarina olan gereksinimi
de artirmaktadir. Boylece artan altyap: gereksinimini karsilamak ve kalkinmanin devamini
saglamak isteyen gelismekte olan iilkeler, kamu ekonomisine alternatif bir finansman
kaynag1 olarak KOI modelini benimsemektedirler. Kamu &zel is birligi, diinya genelinde
birgok hizmet kapsaminda uygulanan, kamusal hizmetlerin yiiriitiilmesine yonelik
sozlesmeler olarak tanimlanmaktadir (Giirkan, 2014:55). Bu hizmetler Diinya Bankasi
tarafindan telekomiinikasyon ve bilisim altyapisi, enerji, ulagim, temiz teknolojiler ile su ve

atik yonetimi gibi sektorler olarak belirtilmektedir. (Kalkinma Bakanligi, 2018:15).
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Grqfik 1: 1990-2020 Yillar1 Arasindaki Gelismekte Olan Ulkelerde Kamu
ve Ozel Is Birligi Projelerinin Dagilimi (Milyar ABD Dolari)
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Kaynak:https://ppi.worldbank.org. erisim tarihi: 05.10.2020

Bu grafige gore gelismekte olan {ilkelerde 1990-2020 yillar1 arasinda altyapiya
dair 1,958 milyar dolar degerinde 8173 proje imzalanmistir. Bu projelerden 1,672 milyar
dolar degerinde proje kamu ozel is birligiyle gerceklestirilmigtir. 1990 yilinda 12,078
milyar dolar degerinde olan kamu 06zel is birligi projeleri, stirekli bir artis gostermistir.
1990’11 yillarda, 6zellikle 1997 yilinda hem yatirim tutarinda hem de proje sayisinda biiyiik
bir artis yasanmistir. Bu artig yatirim tutarinda 81,125 milyar dolara ve proje sayisi olarak
353’e denk gelmistir. 1990’1 yillardan sonra 2012 yilina kadar gerek yatirim tutarinda
gerekse proje sayisinda artiglar yasanmistir. Yatirim tutarindaki artisin 2012 yilinda
159,799 milyar dolarla 1990-2019 yillarinin en yiiksek seviyesine ulastigi gortilmektedir.
Ancak proje sayist 644 adetle 2011 yilinda donemin en yiliksek seviyesine g¢ikmistir.
2013’te diisiise gegen yatirim tutart, 2015°te 113,617 milyar dolar ve 2017°de ise 98,052
milyar dolar olarak gerceklesmistir. 1,958 milyar dolarlik toplam yatirimin iilke gelir grubu

dagilimina bakildiginda ise, Uist orta gelirli iilkeler arasinda yerini almaktadirlar.
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Grafik 2: Proje ve Toplam Yatirimlarin Sektorlere Gore Dagilim
(1990-2019)
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Kaynak:https://ppi.worldbank.org/en/ppidata, erisim tarihi. 05.10.2020

Diinya Bankasi verilerine bakildiginda gelismekte olan iilkelerde 1990-2019
yillar1 arasinda sektorlere yapilan yatirim tutar her yil artmaktadir. Bu sektorlere toplamda
7609 proje ile 2,747 milyar dolar yatirim yapilmistir. Toplam yatirim i¢inde 3793 proje ve
943,058 milyon dolar deger ile elektrik sektorii zirveye yerlesmis bulunmaktadir. ikinci
biiyiikk sektor ise 349,144 milyon dolar ve 1182 projeyle yollar gelmektedir. 132,736
milyon dolar degerinde yatirim yapilan alan demiryollart iken, 125,018 milyon dolar ICT,
112,893 milyon dolar havaalani, 96 ve 88 milyon dolar ile dogal gaz ile su ve kanalizasyon
isleri takip etmektedir. Son olarak 21 ve 6 milyon dolar yatirim ile aritma ve entegre MSW

sektorleri gelmektedir.


https://ppi.worldbank.org/en/ppidata
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Grafik 3: Proje Sayisina Gore Siralanan Bolgeler 1990-2019
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Kaynak:https://ppi.worldbank.org/en/ppidata, erisim tarihi: 05.10.2020

Grafik 3’te 1990-2019 yillar1 arasinda proje sayilarinin bdlgesel dagilimina
bakildiginda en ¢ok projenin gergeklestigi bolgenin 2671 proje ile Dogu Asya ve Pasifik
bolgesi oldugu goriilmektedir. Latin Amerika ve Karayipler 2266 projeyle ikinci sirada yer
alirken, Giiney Asya 1418 proje, Avrupa ve Orta Asya 1060 proje, Sahra Alt1 Afrika
Bolgesi 538 proje ile onlar1 takip etmektedir. Son olarak en diisiik proje adedine sahip

bolgenin ise 22 proje ile Ortadogu ve Kuzey Afrika bolgesi oldugu goriilmektedir.


https://ppi.worldbank.org/en/ppidata
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Grafik 4: Yatirnma Gore Siralanan Bolgeler (1990-2019)
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Kaynak:https://ppi.worldbank.org/en/ppidata, erisim tarihi: 07.10.2020

Grafik 4’te yatirim tutarina gore siralan bolgelere bakildiginda ise en biiyiik
yatirrm tutarma sahip bdlgenin 700,315 milyon ABD dolariyla Latin Amerika ve
Karayipler oldugu goriilmektedir. Akabinde 207,937 milyon ABD dolariyla Dogu Asya ve
Pasifik bolgesi gelmektedir. Ugiincii sirada 318,455 milyon ABD dolariyla Giiney Asya
bulunurken, dordiincii sirada 288,411 milyon ABD dolartyla Avrupa ve Orta Asya, besinci
sirada ise 43,04 milyon ABD dolar ile Sahra Alt1 Afrika Bolgesi yer almaktadir. Son
olarak, altinci sirada ise en diisiik yatirnm dilimiyle, yani 60,784 milyon ABD dolar ile

Orta Dogu ve Kuzey Afrika bolgesi gelmektedir


https://ppi.worldbank.org/en/ppidata
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Grafik 5: Projelere Sayisina Gore ilk 10 Ulke (1990-2019)
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Kaynak:https://ppi.worldbank.org/en/ppidata, erisim tarihi: 07.10.2020

Diinya genelinde en ¢ok proje adedine sahip ilk 10 tlkenin yilizdelik dilimi
Grafik 5’te verilmistir. En biiyiik ylizdelik dilime sahip tilke %32°lik oran ve 1836 proje ile
Cin’dir. 1096 proje ile %19’luk dilimine sahip ikinci iilkenin ise Hindistan oldugu
goriilmektedir. Ugiincii sirada yer alan iilke ise 1009 proje ile %18’lik dilimin olusturdugu
Brezilya’dir. Bu iilkelerden sonra sirasiyla %7’lik oranla Rusya, %6’lik oranla Meksika,
%S35’lik oran ile Arjantin gelmekte iken, hemen artlarindan %4’liikk oran ve 245 proje ile
Tirkiye gelmektedir. Tirkiye’yi %3’lik oranla takip eden iilkelerin ise Kolombiya,
Tayland ve Filipinler oldugu goriilmektedir. Ancak Kolombiya 192 proje, Tayland 181

proje gergeklestirirken, Filipinler’de bu say1 166°dir.


https://ppi.worldbank.org/en/ppidata

93

Grafik 6: Yatirnm Tutarma Gére Ilk 10 Ulke (Milyon Dolar) (1990-2019)
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Kaynak:https://ppi.worldbank.org/en/ppidata, erisim tarihi: 07.10.2020

Yatirnm tutarinin en fazla gerceklestigi ilk 10 ilke ile proje adedinin
gerceklestigi ilk 10 iilke birbirine gore degisiklik arz etmektedir. Ornegin, proje adedinin
en fazla oldugu tilke Hindistan iken, yatirinm tutarinin en fazla oldugu tlke ise 422,923
milyon ABD dolariyla birinci sirada yer alan Brezilya olmustur. Hindistan 273,402 milyon
ABD dolariyla Brezilya’y: takip etmektedir. Uciincii sirada ise 273,402 milyon ABD
dolariyla Cin yer almaktadir. Tiirkiye toplam 145,783 milyon ABD dolar1 degerinde 245
proje gerceklestirmis olup, yatirim tutarinda dordiincii sirada yerini almaktadir. Tiirkiye’yi
yaklagik 91 milyon ABD dolar ile takip eden iilkenin ise Meksika oldugu goriilmektedir.
Meksika’dan sonra sirastyla 80,409 milyon ABD dolar1 ile Rusya, 67,274 milyon ABD
dolartyla Endonezya, 59,375 ABD dolariyla Arjantin gelmekte, Filipinler ise 57,41 milyon
ABD dolan ile dokuzuncu sirada yer almaktadir. Ancak en diisiik yatirim tutarinin

gerceklestigi iilke 52,387 milyon ABD dolartyla Malezya’dir.


https://ppi.worldbank.org/en/ppidata
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Diinya Bankasi’nin KOI’ler {izerindeki 1990-2019 yillar1 toplanan verileri aktardig
raporlarina gore gelismekte olan iilkelerde toplam 7132 adet yatirim hayata gegirilmistir.
Bu yatirimlarin toplam bedeli Amerikan dolarina gore 2,6 trilyondur. Bu modelin en ¢ok
ilgi gordiigii bolge ise Latin Amerika ve Karayipler’dir. Bu bdlgelerden hemen sonra ise
Dogu Asya ve Pasifik ile Orta Asya ve Avrupa kitasinin geldigi belirtilmektedir. Diinya
tizerindeki bu dagilim farkli sektorlerde cereyan etmistir. Bu sektorlerden en onemlisinin
ve biiyiik bir paya sahip olanmnn ise telekomiinikasyon sektorii oldugu sdylenebilir. KOI
modelinde telekomiinikasyon sektoriine yaklasik 1 trilyon dolarlik yatirnm yapilmistir.
Telekomiinikasyon sektoriinden sonra basta elektrik olmak iizere karayolu ve havaalani
sektorlerinin yer aldigi goriilmektedir. Yatirim adedi olarak degerlendirildiginde elektrik

sektoriliniin ilk sirada oldugu goriilmektedir (Kolcu ve Kapucuoglu, 2019:9).

1990-2018 yillarinda gelismekte olan {lilkelerde proje sayisi agisindan ilk sirayi
Dogu Asya iilkeleri alirken (2050), 185 proje ile son sirada Orta Dogu ve Kuzey Afrika yer
almaktadir. Toplam yatirim tutarinda ise Latin Amerika ve Karayipler 566 milyar ABD
dolariyla ilk sirada yer alirken, onu hemen sonra takip eden bdlgeler ise 373 milyar ABD
dolariyla Dogu Asya ve Pasifik, 274 milyar ABD dolariyla Giiney Asya, 163 milyar ABD
dolariyla Avrupa ve Orta Asya, 63 milyar ABD dolariyla Sahra Alt1 Afrika tlkeleri takip
etmektedir. Son sirada ise 50 milyar ABD dolariyla Kuzey Afrika bolgesi bulunmaktadir

(Tiirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanligi Strateji ve Biitge Bagkanligi, 2019:8).

11.8.2. Kamu Ozel is Birliginin Avrupa Uygulamasi

Kamu 6zel is birligi diinyada 6zelikle Avrupa bolgesinde biiyiik bir yayginlik
kazanmistir. Avrupa’da KOI’ler, Romalilarin 2000 yil &nce yaptiklart karayollarinm,
limanlarin ve posta hizmetlerinin 6zel sektor tarafindan finansmani ile baslamis ve

donemimizde geliserek devam etmistir. Kamu 6zel is birligi modeli Ingiltere’de dzel finans
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katilim yontemi ile kullanilirken, Fransa’da ise imtiyaz modeliyle uygulanmaya
baslanmistir.

1980’li yillarda diinya ekonomisinin liberallesmesiyle beraber 6zellikle Avrupa
Birligi’nde gerek parasal gerekse ekonomik agidan birligin saglanmast gerekliligi hasil
olmustur. Dolayisiyla Avrupa iilkeleri 1992 yilinda Maastricht Antlagsmasina imza
atmiglardir. Bu antlagsmanin kriterlerini yerine getirmekle sorumlu olan iilkeler, devlet
biitgesinden kamu hizmetlerine ayrilan 6denegin diisiiriilmesiyle karsi karsiya kalinmasi ve
artan kamu altyap1 ihtiyaclarmin giderilmesi gibi gerekgelerle 6zel sektore bagvurmustur
(Tokatlioglu ve Sen, 2019:222-223).

EPEC verilerince hazirlanan asagidaki grafikler, 1990-2020 yillar1 arasinda AB
iilkelerinde uygulanan KOI projelerinin yatirim tutarlar1 ve proje sayilar1 ile yatirim

degerlerinin ve projelerin sektorel dagilimlarini géstermektedir.
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Grafik 7: AB Ulkelerinde Yatirim Degeri ve Proje Sayis1 (1990-2020)
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Kaynak:https://data.eib.org/epec, erisim tarihi: 20.10.2020

Yukardaki grafikte Avrupa Birligi devletlerinde KOI modeli ile gergeklestirilen
projelerinin proje sayisi yatirim degerlerinin yillara gére dagilimi gosterilmektedir. Grafige
gore 1990 ve 2019 yillar1 arasinda proje sayisinda ve yatirim degerlerinde dalgalanmalar
mevcuttur. 1990-1994 yillar1 arasinda proje sayisinin 1 oldugu ve yatirnm degerinin 1
milyar Euro’nun altinda seyerettigi goriilmektedir. Maastricht miizakerelerinin getirmis
oldugu biit¢e kisitinin etkisini gostermeye basladigi 1990’11 yillarin ortalarindan itibaren
kamu altyapilarinda kamu 6zel sektor arasinda yapilan is birligi araciligiyla gergeklestirilen
altyap1 yatirimlar1 ve yatirim degerleri artig gostermistir. 1995 yilinda yatirnm biiytkligi
2,88 milyar Euro ve proje sayist 10 iken, bu rakamlar sirasiyla 1998 yilinda 19,69 milyar
Euro ve 59 projeyle biiyiik artis saglamistir. 2007 yilinda 28,34 milyar Euro yatirim degeri
olan 134 proje gergeklestirilmistir. 2008 yilinda ise diinyay1 etkisi altina alan ekonomik
kriz ve devletlerin bor¢ stokunun artmas1 KOI pazarinda daralmaya sebep olmustur. Bu

daralma 2009 ve 2012 yillar1 arasinda Avrupa Birligi iilkelerinde de etkisini devam


https://data.eib.org/epec
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ettirmis, 2009 yilinda yatirim degeri 15,151 milyar Euro ve proje sayisi 100 iken, 2010
yilinda bu oran diiserek yatirnm degeri 11,86 milyar Euro ve proje sayist da 62 olarak
gerceklesmistir. S0z konusu rakamlar 2013 yilinda 21,47 milyar Euro ve 83 proje ile artig
gostermis olsa da 2014 yilindan itibaren gerek yatirim degerinde gerekse proje sayisinda
diistisler yasanmistir. 2019 yilinin sonlarinda toplamda 392,9 milyar Euro ve 1868 proje
gerceklestirilmistir.

Grafik 8: AB Ulkelerinde KOI Projelerinin Toplam Yatirim Degeri ve
Proje Sayisinin Sektore Gore Dagilimi (1990-2020
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Kaynak: https://data.eib.org/epec, erisim tarihi. 10.10.2020

Yukaridaki grafik, 1990-2019 yillar1 itibariyle AB iilkelerindeki yatirim
biiytikliigiinii ve proje sayisinin sektor bazindaki dagilimini géstermektedir. Sektorel olarak
toplamda 368,3 milyar Euro yatinm degerinde 1799 projenin gerceklestirildigi
goriilmektedir. Buna gore toplam yatirnm alaninda en biiyiik payr 218 milyar Euro ile
ulagim sektorii ve 50 milyar Euro ile saglik sektorii projeleri almistir. Diger sektorler ise
egitim 37 milyar Euro, ¢evre hizmetleri 24,34 miyar Euro, savunma hizmeti 18,331 milyar
Euro, asayis ve giivenlik hizmetleri 11,892 milyar Euro, barinma ve toplum hizmetleri
8,931 milyar Euro, 8,117 miyar Euro ile telekomiinikasyon, genel kamu hizmetleri 7,350
milyar Euro, reaksiyon ve kiiltiir 6,858 milyar Euro, kamu diizeni ve giivenligi 0,894

milyar Euro ve son olarak RDI sektdrii ise 0,16 milyar Euro seklindedir.


https://data.eib.org/epec
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Yatirim degerinde en biiyiik pay1 ulasim sektorii kapmis olsa da proje sayisinda
en biiylik pay1 451 proje ile egitim sektoriiniin aldigi goriilmektedir. Akabinde 402 projeyle
ulasim sektorii gelirken, bunu 393 projeyle saglik sektorii takip etmektedir. Cevre ile asayis
ve glivenlik proje sayilarinin 143 olarak gergeklestigi goriilmektedir. Barinma ve kamu
hizmetleri 83 proje, reaksiyon ve kiiltiir 81 proje, genel kamu hizmetleri 77 proje, savunma
57 proje, telekomiinikasyon 29 proje, kamu diizeni ve giivenligi 3 proje, RDI ise 2 proje
listede yer almustir.

Grafik 9: KOI Projelerinin Ulke Dagilim1
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Kaynak:https://data.eib.org/epec, erisim tarihi: 11.10.2020

2018 yilinda Avrupa’da kamu 6zel is birligi modelinin proje bedel degeri son
yillarda yiikselerek 14,6 milyar Euro’ya erismistir. 39 kamu 6zel is birligi projesinin 2018
yilinda finansman kapanist gerceklestirilmistir. Ancak bu oran 2017 yilina (44 proje) gore
diisiis kaydetmistir (Tirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitge Baskanligi,
2019:9). Avrupa’da finansal kapanigi yapilan kamu 6zel is birligi projelerinde en fazla
yatirim gerceklestirilen sektorler ulastirma, saglik ve egitimdir (Tiirkiye Akademisi Siyasi

Sosyal Stratejik Arastirmalar Vakfi, 2017:2).


https://data.eib.org/epec

99

Kamu 6zel is birligi modeli Avrupa filkelerinde farkli sektorlerdeki altyapi
projelerinin gerceklestirilmesi maksadiyla uygulanmaktadir. Bu projelerdeki en biiyiik
faaliyetleri basta Ingiltere olmak iizere Fransa, ispanya ve Almanya yiiriitmektedir.

I1.9. Kamu Ozel Is Birliginin Tiirkiye Uygulamasi

KOI modeli blgeden bdlgeye ve iilkeden iilkeye uygulanis bigimi degismekle
birlikte Tiirkiye’de de farkli bir sekilde cereyan etmistir. Asagida iilkemize yoOnelik

uygulanan KOI modelinin hukuki alt yapisi ve uygulanmas: ele alinacaktir.

I1.9.1. Tiirkiye’de Kamu Ozel Is Birligi Modeline Dair Hukuki Yap1

Diinya’da oldugu gibi Tiirkiye’de de kamu hizmetinin &zel kisilerce
yiiriitiilmesi yeni bir yontem degildir. Ulkemizde KOI modeline dair ilk drnekler Osmanli
Devleti’ne kadar gitmektedir. Osmanli Devleti’nde kamu hizmetlerine iliskin imtiyazlarin
yiiriitiilmesi 10 Haziran 1910 yilinda ¢ikarilan “Umumiye Miiteallik Imtiyaz Hakkinda
Kanun” giiniimiizde halen ytiriirlilkte olup, genel olarak kamu hizmeti imtiyaz modelinin
yasal cergevesini olusturmaktadir (T.C. Cumhurbagkanligi Strateji ve Biitce Baskanligi,
2019: 34).

Cumhuriyet donemine gelindiginde imtiyaz yontemine birkag Ornekle
bagvurulmustur. Bu donemde kamu hizmetlerinin  yiiriitilmesi  devlet eliyle
gerceklestirilmistir. Fakat zamanla kamusal hizmetlere olan gereksinimin artmasi ve
kamusal hizmetlerin hem nicelik hem de nitelik olarak artis géstermesi, devletin altyap1
tiretimine ve sunumuna ayirdigi kaynagin yetersiz kalmasina neden olmustur. Ayni
zamanda kamu hizmetlerinin kullanilmasinda yasanan eksiklikler ve klasik yontemle
kamusal hizmetlerin beklenen diizeyde yiiriitiilmemesi, KOI modelinin tercih edilmesine
kap1 aralamistir (Kalkinma Bakanligi, 2018:34). Bu kapsamda, 1980 yilindan baglayarak

cesitli yasal restorasyonlar yapilmis olup, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi 6zel sektor



100

eliyle ve farkli KOI modelleriyle gergeklestirilmistir (Kalkinma Bakanligi, 2012:31). KOI
projelerinin yiiriitiilmesinde bir¢ok sunum yonteminin olmasina karsin, Tiirkiye’de dort
farkli KOI modeli kullanilmaktadir. Bu modeller; yap-islet-devret, yap-kirala-devret, yap-
islet ve son olarak isletme hakki devri olarak siralanmaktadir. Bu modeller arasinda en ¢ok
kullanilan1 ise 115 projeyle yap-islet-devret iken, digerleri sirasiyla 109 projeyle isletme
hakki devri, 20 projeyle yap-kirala-devret ve 5 projeyle yap-islet modelidir. Yap-islet-
devret modeli havalimani, liman, kdprii, otoyol ve tiinel insasinin yan1 sira tabiat parki ve
toptanci hali insas1 gibi bir¢ok alanda uygulanmaktadir. Tiirkiye’de uygulanan yap-islet-
devret modeli ile sehir hastaneleri, Yavuz Sultan Selim Kopriisii, Avrasya Tiineli, Bodrum
Turgut Reis yat limani, Cesme yat liman1 vb. bir¢cok yatirim gerceklestirilmistir (Kolcu ve
Kapucuoglu, 2019:7).

KOI modelinin uygulandig1 diger bir model ise elektrik enerjisinde kullanilan
yap-islet modelidir. Bu modelde termik santral yapimi ve isletimi 6zel sektore ait olup,
varhigm kurulacagi arazi 6zel sektore aittir. Burada tiretilen elektrigin alicisi konumunda
bulunan taraf ise devletti. Bu modele gore sozlesme sonunda varlik 6zel sektore
kalmaktadir. Yap-islet modeli 1997 tarihli ve 4283 sayili Kanunla diizenlenmistir. Bu
modelin kapsaminda 4 adet dogal gaz ve 1 adet ithal komiir yakith santral bulunmaktadir.

Ulkemizde uygulanan diger bir KOI modeli de yap-kirala-devret modelidir. Bu
model Ozellikle saglik alaninda kullanilmaktadir. Bu modelde 6zel sektor tesisi inga
etmekte, fiziksel donamlarini temin etmekte, belirlenen siirede belirli alanlari isletmekte ve
sOzlesme sonunda isletmeyi kamuya devretmekte olup devir sonunda kamu 6zel sektore
yillik kira 6demesi yapmaktadir (T.C. Cumhurbaskanligi Strateji ve Biitce Bagkanligi,

2019: 24).
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Isletme hakki devri modelinde tesisin miilkiyeti kamuda kalmaktadir. Ancak
tesisin isletilmesi belli bir siireligine 6zel sektdre devredilmektedir. Bunun en 6nemli
nedeni bu modelin tam olarak 6zellestirme 6zeligi tasimamasidir (T.C. Cumhurbaskanligi
Strateji ve Biitce Baskanligi, 2019: 25). Isletme hakki devri modeli kapsaminda
Karayollar1 Genel Miidiirliigii’niin denetim ve sorumlulugundaki Edirne-Istanbul-Ankara
Otoyolu, Fatih Sultan Mehmet Kopriisii ve bazi ¢evre otoyollart ile bunlar iizerindeki
bakim ve isletme tesisleri, licret toplama merkezleri ve diger mal ve hizmet {iiretim
birimlerinin insas1 ve isletmesi i¢in 25 yilligina ihale agilmistir (Kolcu ve Kapucuoglu,
2019:8).

Kamusal hizmetlerin daha etkin ve verimli yiiriitilmesi i¢in kamunun, 6zel
sektoriin isletmecilik yoOnteminden, teknolojisinden, bilgisinden, uzmanligindan ve
finansman kaynagindan yararlanmasina ek olarak 6zel sektor finansmani ig¢in hukuki bir
itimat saglanmasi, olumsuzluk ve belirsizliklerin yok edilmesi amaciyla Tiirkiye’de bazi
yasal diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemeler asagidaki tabloda yer almaktadir.

Tablo 4: Tiirkiye’de Uygulan KOI Modelleri

Model Mevzuat (kanun ve kararlar)

v’ 3996 Sayili Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Yap-Islet-
Devret Modeli Cergevesinde Yaptirilmast Hakkinda
Kanun

v’ 3396 Sayili Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Yap-Islet-
Devret Modeli Kapsaminda Yaptiriimas:1 Hakkinda

Yap-islet-Devret Kanun Uygulama Usul ve Esaslarmna Iligkin Karar

(YID) v' 3096 Sayili Tiirkiye _Elektrik  Kurumu  Disindaki
Kuruluslarin - Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitim1 ve
Ticareti ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun

v' 3465 Sayili Karayollar1 Genel Miidiirliigii Disindaki
Kuruluglarin  Erisime Kontrollii Karayolu “Otoyol
Yapimi, Bakimi ve Isletmesi” ile Gérevlendirmesi
Hakkinda Kanun

v" Kara Yollar1 Genel Midiirliigii Disindaki Kuruluslarin
Erigme Kontrollii Karayolu “Otoyol Yapimi: Bakimi ve
Isletmesiyle Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun”
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v 6428 Sayili Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is
Birligi Modeli Ile Tesis (Yaptirilmasi, Yenilenmesi
ve Hizmet Alinmasi1 Hakkinda Kanun

v 652 Sayil1 Ozel Barinma Hizmeti Veren Kurumlar
ve Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin 23.Maddesi

v’ Egitim ve Ogretim Tesislerinin Kiralama Karsili
Yaptirilmasi ile Tesislerdeki Egitim Ogretim Hizmet
Alanlar1 Disindaki Hizmet ve Alanlarin Isletilmesi
Karsiliginda Yenilenmesine Dair Yonetmenlik

v 351 Sayili Yiiksek Ogretim Kredi ve Yurtlar
Kurumu Kanunun 20. Maddesi

Yap-Kirala-
Devret (YKD)

v' 4283 Sayili Yap Islet Modeli ile Elektrik Enerjisi
Uretim Tesislerinin Kurulmas1 ve Isletilmesi ile
Enerji Satiginin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun

v Yap-islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim
Tesislerinin Kurulmas: ve Isletilmesi ile Enerji
Satisinin Diizenlenmesi Hakkinda Y&netmenlik

Yap-islet (YI)

v 4046 Sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda

) ) Kanun

Ozellestirme  ve v’ 5335 Sayili Kanun 33. Maddesi “Havaalanlarinin
Isletme-Hakki- Isletme Hakkinin Devri”

Devri (IHD) v’ 4458 Sayill Gumrik Kanunun 218/A Maddesi

“Giimriik Kapilarinin Isletme Hakkinin Devri”

v' MenafiiUmumiyeyi Miiteallik imtiyazati Hakkinda
Kanun

v" MenafiiUmumiyeyi Miiteallik imtiyazati Hakkindaki
10 Haziran 1326 Tarihli Kanun Bazi Maddeler
Tezyiline ve Bu Kanun Bazi Maddelerinin ilgasmna
Dair Kanun

v' 4483 Sayili Izmir Tramvay ve Elektrik Tiirk Anonim
Sirketi Imtiyaziyle Tesisatinin Satin Alinmasina Dair
Mukavelenin Tasdiki ve Bu Miiessesenin Isletilmesi

Imtiyaz

Hakkinda Kanun
v’ 4501 Sayih Kamu Hizmetleri ile Ilgili Imtiyaz
Sartlasma ve Sozlesmelerden Dogan

Uyusmazliklarda Tahkim Yolu Basvurulmasi
Halinde Uyulmasi Gereken Ilkelere Dair Kanun
v' 406 Sayili Telgraf ve Telefon Kanunu

Kaynak: Tiirkive Cumhuriveti Cumhurbaskanhg1r Strateji ve Biitce
Baskanhgi, 2018:2526

Ulkemizde KOI modelinin hizli bir sekilde yaygmlik gdstermesi bir nevi

AB’ye tyelik siirecinden kaynaklanmaktadir. Tiirkiye’nin AB miiktesebatina uyum
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saglamak ve AB’nin verdigi direktiflere uymak amaciyla bazi yatirnm ve kamu
hizmetlerinin kamu kurumlar ile 6zel sektor arasindaki is birligine uygun ydntemler
kapsaminda gergeklestirilmesine iliskin kanun ¢ikarilmasi Ongoriilmekte olup, gerceve
kanunun yirirlige girmesiyle sektorel diizenlemeler yiriirlikten kaldirilacaktir. Boylece
KOI projelerinin tasarlanmasi, yonetimi ve bedellerinin belirlenmesi faaliyetleri

esgiidiimlii olarak merkez tarafindan koordine edilebilecektir (Emek, 2009 (b):19).

11.9.2. Kamu Ogzel is Birliginin Tiirkiye Uygulamalari

KOTI’lerin yiiriitiilmesi i¢in iilkemizde yasal cercevenin belirlenmesine paralel
olarak 6nemli gelismeler yasanmistir. Bu baglamda yap-islet-devret, yap-islet, yap-kirala-
devret ve isletme hakki devri modeli ile yiiriitilen proje sayis1t ve yatirim tutarlarinin
sektorlere gore, yillara gére ve modellere gore gelisimi asagidaki gibi gerceklesmistir.

Tablo 5: Tiirkiye’”de Kamu Ozel Is Birligi Proje Sayisinin, Sozlesme
Degerlerinin ve Yatirinm Tutarlarinin Sektorlere Gore Dagilimi

PSI;:Efiiffae )l’_lelaég;l: Proje | Sozlesme Degeri (ABD | Yatirnm Tutar1 (ABD
o Sayisi Dolar) Dolar)
Dagilimi
SEKTOR SAYl | TOPLAM (%) TOPLAM ($)
Karayolu 41 24.340.385.872,19 23.577.702.545,87
Havaalani 18 73.073.800.244,01 19.076.622.299,53
Jau Laman ve furizm | 4 2.171.997.466,40 1.257.960.690,60
Demiryolu 1 278.796.501,00 278.796.501,00
Kiiltiir ve Turizm Tesisi | 1 144.050.185,5 144.050.185,45
Glimriik Tesisi 19 537.051.634,4 529.436.428,00
Endiistriyel Tesis 2 1.465.022.801,84 1.465.022.801,84
Saglik Tesisi 20 11.594.889.372,24 11.594.889.372,24
Enerji 97 37.183.846.431,63 18.232.740.149,74
Liman 23 4.810.264.878,69 2.119.083.011,80
Madencilik 8 257.467.850,36 0
Kat1 Atik 1 30.589.498,97 30.589.498,97
TOPLAM 249 155.888.163.365,02 78.306.889.485,04

Kaynak: https://koi.sbb.gov.tr/ erisim tarihi: 10.11.2020

Tiirkiye’de kamu 6zel sektor is birligi ile yiiriitiilen projelere dair verilere

bakildiginda, 2019 yilindan itibaren 12 sektdrde toplam 249 proje gergeklestirilmis oldugu,
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sozlesme degerinin 155 milyar ABD dolarin1 asmis ve yatirrm miktariin ise 78 milyar
ABD dolarinin iizerinde oldugu goriilmektedir. Soézlesme degeri 73,07 milyar ABD
dolartyla ve 18 proje adedi ile birinci sirada havaalanlari yer alirken, akabinde 97 proje ve
37,18 milyar ABD dolar1 tutartyla enerji sektorii takip etmektedir. Enerji alanindan sonra
sirayla; 41 proje ve 24,34 milyar dolar ile karayolu yapimi, 20 proje ve 11,59 milyar dolar
ile saglik tesisleri, 23 proje ve 4,81 milyar dolar ile liman alanlar1 ve 2,17 milyar dolar ile
yat liman1 ve turizm tesisi gelmektedir.

Yatirnm tutarinin en fazla oldugu sektor 23,57 milyar dolar ile karayolu
olurken, 18 havaalani projesi i¢in 19,07 milyar dolar yatirim yapilmis, 97 enerji projesi i¢in
18,23 milyar dolar, 20 saglik tesisi i¢cin ise 11,59 milyar dolar seviyesinde yatirim
gerceklestirilmistir. Ancak 8 proje ve so6zlesme degeri 257 milyon dolar1 bulan madencilik
sektoriine yatirim yapilmamuigtir.

Grafik 10: Proje Sayilarimin Yillara Gore Dagilimi (1986-2019)
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Kaynak: https://koi.sbb.gov.tr/, erisim tarihi: 10.11.2020

Tiirkiye’de  KOI modeli ile yiiriitilen projeler yillara gore degisiklik
gostermektedir. 1986 yilindan 1992 yilina kadar sadece 6 proje uygulanmistir. Sonraki

yillarda dalgalanan proje sayilari olsa da ozellikle 1996 yilindan itibaren bir artis


https://koi.sbb.gov.tr/

105

yasanmistir. Ancak 2000 ile 2009 yillar1 arasinda genel olarak kayda deger bir yiikselis
kaydedilmemistir. Ilgili grafikte oOzellikle 2010 yilindan sonra &nemli gelismeler
yasanmugtir. 2010-2019 aras1 donemde genel olarak bir yiikselis izlenmekle birlikte,
ozellikle 2013 yilindan itibaren proje sayisi biiylik bir artig gostererek toplamda 124°¢

ulagmistir

Grafik 11: Tiirkiye’de Sozlesme Degerinin Yillara Gore Dagilimi Toplam
ABD Dolar1 (1986-2019)
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Kaynak: https://koi.sbb.gov.tr/, erisim tarihi: 11.11.2020

Sozlesme degeri proje sayisina paralel bir sekilde artis gostermistir. Bu
kapsamda 2010 ve 2019 yillar1 arasinda projelerin maliyetleri, s6zlesme tutari lizerinde
gerceklesmistir. Sozlesme degerinin en yiiksek oldugu yil 2013 yilidir. 2013 yilinda 73,128

milyon dolar ile 1986-2019 yillar1 arasindaki en yiiksek seviye goriilmiistiir.
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Grafik 12: Tiirkiye’de Yatirnm Tutarinin Yillara Gore Dagilimi Toplam
(ABD Dolar) (1986-2019
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Kaynak: https://koi.sbb.gov.tr/, erisim tarihi: 11.11.2020

Projelerin yatirim tutarinin biiyiikliigi 2017 yili itibariyle yaklasik 60,7 milyar
ABD dolarina ulasmistir. 2017 yilinda gerceklestirilen KOI yatirimlarinmn tutar1 yaklagik
4,5 milyar ABD dolar1 olmustur. Yatirim tutarlarinin, sézlesme degerine paralel olarak
gerceklestigi goriilmektedir. 2013 yilinda gegeklesen yatirim tutart 24,6 milyon dolar
olurken, ikinci biiyiik yatinm tutart ise 1999 yilinda 8,56 milyon dolar olarak
gerceklesmistir. Akabinde 8,3 milyon dolar ile 2010 yili, 5.95 milyon dolar ile 2016 yil
gelmektedir. En diigiik yatirim tutarinin gergeklestigi donem ise 1986 yili olarak yerini

almustir.
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Grafik 13: Tiirkiye’de Proje Sayisimin Sektorel Dagilim (1986-2019)
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Kaynak: https://koi.sbb.gov.tr/, erisim tarihi: 11.11.2020

Tiirkiye’de proje sayist yillara gore degisiklik arz ettigi gibi sektorlere gore de
degisiklik gostermektedir. Sektorlerde, 97 yatirim projesi sayisiyla zirveye oturan sektor
enerjidir. Onu 41 projeyle karayollar1 takip etmektedir. Ugiincii biiyiik sektdr ise 23
projeyle liman sektorii olmustur. En diisiik proje sayisina sahip sektorlere bakildiginda

bunlarin demiryolu, kiiltiir ve turizm tesisi ve son olarak da kati atik oldugu goriilmektedir.
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Grafik 14: Proje Sayisi, Sozlesme Degeri, Yatirnm Tutarinin Modellere
Gore Dagilim
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Kaynak: https://koi.sbb.gov.tr/, erisim tarihi: 12.11.2020

Tiirkiye’de uygulanan KOI modelleri incelendiginde proje sayisi, szlesme
degeri ve yatirim tutar1 agisindan yap-islet-devret modelinin biiyiik bir orana sahip oldugu
goriilmektedir. Bu model kapsaminda 49,8 milyar dolar yatirim yapilmig olup, 115 proje
hayata gecirilmistir. Yap-islet-devret modelinden sonra yatirim tutarinda ikinci biiyiik paya
sahip olan yap-kirala devret modeli araciligiyla 20 proje ve 11,5 milyar dolar yatirim
gergeklesmistir. Ayn1 zamanda isletme hakki devri modelinde toplam proje sayisi fazla
olmasina ragmen yatirim tutart 9,8 milyar dolar ile igiincii sirada yer almistir. Ayrica proje
sayis1 diisiik olmasimna ragmen yap-islet modeli kapsaminda gergeklestirilen 5 projenin

toplam yatirim tutarinin 6,9 milyar dolar astig1 goriilmektedir.
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Grafik 15: Yatirim Tutarmn illere Gére Dagilim (2002-2018)

izmir m Ankara istanbu

2014 2015 2016

Kaynak:https://koi.sbb.gov.tr/, erisim tarihi: 12.11.2020

Tiirkiye’de 2002-2018 yillar1 arasinda yaklagik 72 milyar TL ile en ¢ok yatirim
yapilan il Istanbul olmustur. Istanbul sehrini bu dénemde 42 milyar TL’lik yatirimla
Ankara izlemistir. Ugiincii sirada yer alan izmir’de ayn1 donemde yaklasik 17 milyar TL
yatirim yapilmistir. Diyarbakir, Mardin, Konya ve Bursa illeri de yatirim miktarlarina gore

one ¢ikmaktadir.
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Grafik 16: Tiirkiye’de Mali Kapamsa Ulasan Kamu-Ozel Sektor Ortakhg
Projelerinin Sektorler Itibariyle Proje Sayis1 Bakimindan Dagilimi (1990-
2019)
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Kaynak: https://koi.sbb.gov.tr/, erisim tarihi: 13.11.2020
Tiirkiye’de 1990-2019 yillar1 arasinda mali kapanisa ulasan kamu 6zel is birligi

projelerinin sektér bazinda dagilimi yukarida verilmistir. Bu zaman araliginda toplamda
245 proje gergeklestirilmis olup kamu-o6zel sektor is birligi projelerinden 186’s1 elektrik,
15°1 havaalani, 12°si liman, 10’u dogalgaz, 9’u karayolu, 6’s1 tedavi bertaraf iken, 3’1 bilgi
ve iletisim teknolojisi, 2’si su ve kanalizasyon, 1’i demiryolu ve son olarak yine 1 adedi
entegre kentsel kati atik alani projeleridir. Mali kapanisa ulasan toplam 245 projenin
yatirim tutar1 145,783 milyon ABD dolart olmustur. En biiyiik yatinm payma sahip

sektoriin ise elektrik oldugu goriilmektedir.
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Grafik 17: Tiirkiye’de Sektorler itibariyle Kamu-Ozel Sektor Isbirligi
Projelerine Yapilan Yatirimlarin Deger Bakimindan Dagilimi (1990-2019)
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Kaynak:https://koi.sbb.gov.tr/, erisim tarihi: 13.11.2020

T.C. Strateji ve Biitce Baskanligi verilerine gore projelerin toplam yatirim
tutar1 bakimimdan dagilimina bakildiginda sektorel bazda en yiiksek seviyeye elektrik
alaninda ulasildig1 goriilmektedir. Elektrik sektoriinden sonra havaalani sektorii gelirken,
ticiincii sirada ise karayollar1 yer almaktadir. Bilisim ve iletisim teknolojisi ise 6624 deger
orantyla karayollarini takip etmektedir. Daha sonra sirasiyla 3575 deger oraniyla limanlar,
2461 yatirnm degeriyle de dogal gaz gelmektedir. Su ve kanalizasyon, entegre kentsel kati
atik, demiryollari ve tedavi bertaraf sektorleri bunlari izlemektedir.

Tablo 6: Tiirkiye’de Kamu Ozel Is Birligi Proje Tutar

Proje Yatirinm (milyon ABD
dolari)

IGA Havalimani 35,587
Gebze-Orhangazi-izmir Otoyolu 9,756
Kemerkdy ve Yenikdy Termik Santralleri 7,576

Turk Telekom 6,550

Ugiincii Bog_az_Képriisﬁ ve Kuzey Marmara 2900

Otoyolu Projesi '

Malkara- Canakkale Otoyolu PPP 2,842

Atatlirk Havalimani kira s6zlesmesi 2,543

Enerjisa Asama I ve 11 2,539
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. Yatirinm (milyon ABD
Proje
dolari)
Seyittomer Termik Santrali 2,248
InterGen Gebze Adapazari [zmir 2,200

Kaynak: https://koi.sbb.gov.tr/, erisim tarihi: 15.11.2020

Diinya Bankasi verilerine gére Tiirkiye’de KOI projesi kapsaminda finansmani
saglanan Istanbul Havaalan1 35,587 milyon ABD dolariyla en yiiksek seviyede yatirim
yapilan alan olmustur. Devaminda Gebze-Orhangazi-izmir Otoyolu 9,756 milyon dolar ile
ikinci biiylik yatirim tutarma sahiptir. Termik santral projesi yatirimlar1 iginde 7,576
milyon dolar ile en ¢ok yatirnm yapilan Kemerkdy ve Yenikdy Termik Santralleri yer
alirken, Enerjisa | ve 1l Asamalar1 Projeleri 2,539 milyon dolar, Seyitomer Termik Santrali
Projesi 2,248 milyon dolar ve Gebze-Adapazari-izmir Elektrik Santralleri projeleri 2,200
milyon dolar degere sahiptir.

Tiirkiye’de kamu 6zel is birligi modeli genel olarak enerji, icme suyu,
ulastirma, tarim, kanalizasyon, turizm, saglik, genel idare ve madencilik sektorlerinde
uygulanmaktadir (Ozer ve digerleri, 2019: 530). Ozellikle ilk basta saglik sektorii ile ilgili
6428 sayili Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile Tesis Yaptiriimas,
Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun (Yalgin, 2016:171) olmak iizere séz konusu
alanlarda ortaklik sozlesmelerine hazine garantisi 3996 ve 4283 sayili Kanunlara
verilmistir (Ozer ve dig., 2019:530).

Yukarida belirtilen mevzuat cercevesinde (Evren, 2016:462) imzalanmis
uygulama sozlesmeleri gergevesinde kullanilan modellere binaen 249 projenin sektorel
dagilimi su sekildedir:

v 97 proje ile enerji

v' 41 proje ile karayollari
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v’ 23 proje ile limanlar

v" 20 proje ile saglik tesisleri

v" 18 proje ile havaalanlari,

v" 19 proje ile giimriik tesisi,

v' 18 proje ile yat limanlar1 ve turizm tesisleri

v' 8 proje ile madencilik

v' 2 proje ile endiistriyel tesisler

v" 1 proje ile demiryollari

v' 1 proje ile kiiltiir turizm tesisi

v" 1 proje ile kati atik tesisi (Tirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanligi Strateji ve Biitge
Baskanligi, 2018:29)

Bu durumda diinyadaki kamu o6zel is birligi dagilimi Tirkiye ile
karsilastirildiginda; diinyada hem yatirim tutarinda hem de proje sayisinda elektrik sektori
birinci sirada yer alirken, Tiirkiye’de elektrik sektorii proje sayist olarak birinci sirada iken
yatirim tutarinda ise en biiyiik pay1 ulasim sektorii olusturmaktadir.

2017 yilindaki kamu ozel is birligi raporunda belirtildigi gibi imzalan
uygulama sozlesmesinde toplam proje sayisi 225 ve bu projelerin toplam sézlesme degeri
(yatirim tutari+ kamuya 6denecek miktar) 135 milyar ABD dolani (Kalkinma Bakanligi,
2017:27) iken, 2018 yilinda proje sayis1 242’ye yiikselmis; projelerin toplam sézlesme
degeri ise 139,8 milyar ABD dolar1 olurken, 71,3 miyar ABD dolari ile en biiyiik dilim
havaalani projelerine gitmistir. ikici biiyiik dilimi ise 28,7 milyar ABD dolar1 ile enerji
almigtir. Bunlar1 21,2 milyar ABD dolar1 ile hizmet tesisleri ve otoyollar takip etmektedir.
En diistik dilime sahip sektor ise 140,5 milyon ABD dolar ile kiiltlir ve turizm tesisleri

olmustur (Tiirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biit¢e Baskanligi, 2019:30).
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Ulkemizde yapim1 halen devam eden baz1 projeler mevcuttur. Bunlar:
v Kuzey Marmara Otoyolu (Kinali-Odayeri Kesimi),
v Kuzey Marmara Otoyolu (Kurtkdy-Akyazi1 kesimi),
v Ankara-Nigde Otoyolu,
v" Kocaeli Entegre Saglik Kampiisii (Tiirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanligi Strateji
ve Biit¢e Baskanligi, 2019).

Diinyada genelinde KOI yéntemiyle sunulan enerji, kat1 atik, yollar, saglk
tesisleri, madencilik ve turizm gibi sektdrlerde hem proje sayilarinda hem de yatirim
tutarlarinda 1986-2020 yillar1 arasinda artiglarin yasandigi goriilmektedir. Bunlara
paralel olarak iilkemizde KOI yontemi ile yiiriitiilen projelerin yillara gére gerek proje
sayisinda gerekse yatirim tutarinda artislarin yasandigi goriilmektedir. Ozellikle enerji

ve yollar alaninda biiyiik yatirimlarin devam edildigi goriilmektedir.
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SONUC

1950’11 yillardan sonra ortaya ¢ikan refah devleti anlayisi, devletin ekonomi
anlayisinda degisikliklere sebep olmustur. Bu anlayis kamu hizmetlerinin sadece devlet
eliyle degil, diger kamu kurum ve kuruluslarinin yani sira 6zel hukuk kisisinin dahliyle
de yiiriitiilmesinin gereklilik oldugunu ortaya koymustur. Kamu hizmetlerinin karmagik
yapisi ve biirokratik islemler sebebiyle yiiklenen yiik devletin hantallasmasina sebep
olmus ve kamusal hizmetlerin devlet tarafindan verimli bir sekilde sunulmasini da
engellemistir. Bu durum, kalkinmaya mani olmus ve refah kaybina sebebiyet vermeye
baslamistir. Bu durum karsisinda devletin uyguladigi piyasaya miidahale onlemi
amacina ulasamamis ve ekonomik bunalimlara neden olmustur. Bunun {izerine hem
BM hem de AB gibi diger uluslararas1 kurumlar neo-liberal politikalarla bu duruma
miidahale ederek devletin piyasadan ¢ekilmesini saglamistir. 1980°1i yillardan itibaren
devletin piyasadan g¢ekilmeye baslamasiyla birlikte kamu ydnetimi anlayisinda da
degisimler yasanmistir. Bu degisimler kapsaminda devlette var olan klasik yap1 ve
merkeziyet¢i anlayis ilkelerine alternatif yeni yonetim ve orgiitlenme bigimleri ile yeni
yaklagimlar dogmustur. 1970°1i yillarla birlikte kendilerini gosteren bu degisimler
yOnetigim, yerellesme, yeni kamu hizmeti ve yeni kamu isletmecili§i olarak
isimlendirilmistir. Bu yaklagimlarin getirdigi miisteri odakli anlayis, demokratik
yapilanma, agiklik ve hesap verebilirlik gibi ilkeler ¢ercevesinde kamu hizmetlerinin
devletin kontrol ve sorumlulugunda kalmasi sartiyla bazi kamu hizmetlerinin
yiriitiilmesi yeni bir kamu ozel is birligi yontemi ile 6zel sektdre birakilmaya
baslanmistir. KOI aslinda kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in olusturulan bir

ekonomik kaynak saglayicisidir. KOI'ler dzel sektdr agisindan dzel sektdr igin kar
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saglayict bir yatirnm alani olarak ortaya c¢ikmigken, kamu kesimi i¢in ise sunulan
altyap1 yatirnmlar1 bakimindan kamuya ytiiklenecek maliyetlerden kurtulma olanagidir.

KOI modeli basta Amerika olmak iizere bircok iilkede uygulama alani
bulmustur. Ozellikle 1990’11 yillarda ingiltere’de gelisme gosteren KOI, Ingiltere’nin
bilgisini ve deneyimini diger iilkelere aktarmasi ile gelismis ve gelismekte olan
iilkelerde de uygulanma alan1 bulmustur. Uygulanmasi daha ¢ok alana yayilan KOI’ler
degisen diinya kosullarina ve artan ihtiyaclara gore bolgeden bolgeye degisiklik
gostermistir. Geligmis lilkelerde mevcut olan yapmin daha da gelistirilmesi 6n kosul
iken gelismekte olan iilkelerde ise gerceklestiriimeyen kamu yatirimlarinin sunulmasi
olarak kendini gdstermistir. Hem gelismis hem de gelismekte olan iilkeler agisindan
altyapilarm saglanmast KOI’ler icin 6nemli bir unsur haline gelmistir. Ciinkii
altyapilarin saglikli bir sekilde gergeklestigi iilkelerde gelismislik diizeyinin de
yiikseldigi goriilmektedir.

KOI modeli gelismekte olan iilkelerde farkli sektérlerde de kendini gdstermesi
ile birlikte ekonomik diizen igerisinde kendine yer bulmus ve bu ¢er¢evede 1990-2020
yillart arasinda altyapiya dair 1,958 trilyon dolar degerinde 8173 proje imzalanmustir.
Bu projelerden 1,672 milyar dolar degerinde proje kamu o&zel is birligiyle
gerceklestirilmistir.

Diinyada yasanan gelismelere paralel olarak Tiirkiye’de de KOI
uygulamalarinda 6nemli gelismeler yasanmistir. Bu model Tiirkiye'de yogun bi¢imde
kullanilmaya baslanan bir hizmet sunum yontemi olarak karsimiza ¢ikmistir. Tiirkiye
bu model ile son yillarda elde ettigi tecriibelerle hava ulagimi, elektrik enerjisi ve saglik
alanlarindaki projeleriyle biiyiik bir atilim saglamis ve deneyimlerini daha da {ist

seviyelere tagimistir. Karayolu, demiryolu, havaalani, yat-limani, giimriik tesisi,
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endistriyel tesis, saglik ve enerji olmak iizere cesitli sektore iliskin projeler
gerceklestirilmistir. Bu projeler yap-islet-devret, isletme hakki devri, yap-kirala-devret
ve yap-islet modelleri gercevesinde uygulanmistir. Bu kapsamda 1986-2020 yillari
arasinda sozlesme degeri 155,8 milyon dolar ve yatirim tutari ise 78,3 milyon dolar ile
toplam 242 proje hayata gecirilmistir.

KOI modelinin saghkli bir sekilde islemesi i¢in uygulanacak projelerin
ekonomik ve hukuki boyutlarmin iyi analiz edilmesi gerekmektedir. KOI’lerin hukuki
boyutu saglam bir temel iizerine insa edilmedigi zaman kamu kesimi ile 6zel sektor
arasinda biiyiik anlagsmazliklarin ¢ikmasina sebep olacaktir. Bu anlagsmazliklar, her iki
sektor arasindaki anlagsmanin demokratik ve hukuki bir anlayis ¢ergevesinde yapilmasi
durumunda ¢oziilebilir. Lakin sadece sozlesmeye bagli kalinmasi iki sektor arasindaki
seffafligi zedeleyerek kamuoyuna sunulacak kamu hizmetlerinin simirli ve eksik
kalmasina sebep olacaktir. Kamu ve 6zel kesim arasinda seffafliga, hesap verebilirlige
dayanan bir organizasyon yapisinin olusturulmasi, maliyet ve sorumluluklarinin
paylastirilmas1 ve bunlara yonelik diizenlemelerin yiiriirliige konulmasi, kamu ve 6zel
arasinda yapilan isbirligi basarisini artiracaktir.

KOI uygulamalarinin uzun soluklu olmasi kamu kesimine yiiklenen mali yiik
ve riskin devam etmesine sebebiyet vermektedir. Dolayisiyla kamu kesimi bu mali
yiikii ve riskleri bertaraf etmek i¢in ilk olarak riskleri iyi bir sekilde analiz etmeli
ardindan risklerin her iki taraf arasinda paylasilmasinin yaninda kamuoyuna acik ve
seffaf bir sekilde aktarilmasini saglamalidir. Aksi takdirde gelebilecek tehdit ve riskler
bu projeleri olumsuz etkileyecektir.

KOI’lerin daha etkin bi¢imde islemesi icin kamu-6zel sektoér arasinda

yapilacak olan sozlesmede iki taraf arasinda gorev boliistimiiniin adaletli bir sekilde
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yapilmasi ve mevzuat calismalarinin hukuk g¢ercevesinde ve seffaf bir bigimde
olusturulmasi gerekmektedir. Aym zamanda KOI modeli ilgili bakanliklar tarafindan
iyi bir sekilde analiz edilmeli, planlanmali ve sunulmalidir. Aksi ger¢eklestiginde bu
durum, devlet {iizerinde biiyiikk krizlere yol agabilir. Bu c¢er¢evede Tiirkiye’de
siirdiiriilebilir kalkinma hedefleri dogrultusunda KOI modelinin daha iyi islemesi icin
hukuki diizenlemelerin seffaf bir bicimde yapilmasi ve bakanliklarin analiz, planlanma
ve sunum asamalarina daha fazla 6nem vermesi gereklidir. Analiz kisminda saglam ve
giivenilir sonuglar elde etmek icin bu konuda daha fazla uzman personeller
yetistirmeye ayrica onem gosterilmesine ek olarak daha ¢ok arastirma ve gelistirmeye
yer verilmelidir. Bu 6nlemlerin alinmasi durumunda tilkemizde sayis1 ve degeri artan
bliylik yatirimlarin yani sira kiiglik 6lgekli yatirnmlarin da (yenilenebilir enerji alanlari,
cevresel atik ve su aritma) artacagi ongoriilmektedir.

Kamu 6zel isbirliginde ortaya konan projelerin beraberinde getirecegi risklerin,
maliyetlerin, getirilerin, niteliklerin ve taraflarin 6zelliklerinin paylasilmasina ek olarak
kamu yatirimlarinin artirilmasinin ardindan kamu biitgesi lizerinde olusturacag: yiikiin
hafifletilmesi de olduk¢a 6nem tagimaktadir. Bu amagla kamunun 6zel sektérde var
olan yatirim yeteneklerinden yaralanmak kosuluyla maliyetlerin en diisiik seviyeye
cekilmesi ve bunun igin gerekli énlemlerin alinmas1 da KOI’lerin siirdiiriilebilirligi ve
gelistirilmesi acisindan 6nem tasimaktadir. Ozel sektoriin, kamu is birligindeki aktifligi
ve hizi, etkin ve verimli kaynak kullanimi, manevra kabiliyeti ve yeni bir bakis imkani
sunabilme kapasitesindeki devlete nazaran oldukga tiistiindiir. Dolayisiyla 6zel sektoriin
bu {stinliigiinden dogru sekilde ve daha da Onemlisi daha az maliyetli

yararlanilabilmesi durumunda bu yeni yontemden ciddi derece fayda saglayacaktir.
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Ozel sektoriin kamu sektdriine saglayabilecegi diger bir fayda ise
girisimciliktir. Kamu 6zel is birligi yoluyla hayata gecirilecek projelerde 6zel sektoriin
yenilik¢i yaklagimlart kamuya ciddi katkilar saglayabilecektir. Kamunun yavas hareket
eden biirokratik yapist ve kuralct diisilincesi, 6zel sektoriin yenilik¢i ve girisimci
yaklagimiyla kirilarak kamunun daha nitelikli igler yapmasini saglayacaktir.

Ayrica tiiketici davraniglarina yonelik analizlerin yapilmasi, kamuoyunun
desteginin alinmasi, bu igbirligini denetleyecek 6zerk mekanizmalarin olugturulmasi ve
dogru bir sekilde uygulanacak kamu politikalariyla 6zel sektdr sermayesine giiven
verilmesi yapilan isbirligi i¢in olduk¢a onemlidir. Olusturulacak daha siki denetim
mekanizmalar1 bazi gruplarin rant kollama faaliyetleri sifira indirgeme noktasinda
etkinligini daha aktif ortaya koymalidir. Boylelikle hizmet {iretimi ve sunumu en iist
seviyelerde tutularak toplumdaki en kiigiik birimlerin bu hizmetlerden faydalanmasi

saglanabilir.
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