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OZET
KAMU IHALE SOZLESMELERININ HUKUKI REJIMI
Ceren SAKAR

Yiiksek Lisans Tezi, Siyaset Bilimi ve Kamu Yo6netimi Anabilim Dali
Tez Danismani: Prof. Dr. Fatma Neval GENC
2016, 203 sayfa

Idarenin en temel gorevlerinden biri, vatandaslarma kamu hizmeti
sunmasidir. Idare bu gorevini kendisi yapabilecegi gibi, kendi gozetimi ve
denetimi altinda &zel kisilere de yaptirabilir. Idarenin kamu hizmetlerini 6zel
kisilere yaptirmasi tek yanli ve gift yanli islemleri ile olabilmektedir. idarenin 6zel
hukuk kisileriyle yaptig1 sdzlesmeler, onun cift yanl islemlerindendir. Idare, hem
idari s6zlesme hem de 6zel hukuk sdzlesmesi yapabilmektedir. Idarenin her iki
sozlesmeyi yaparken uymasi gereken usul kurallar ihale kurallaridir. Tiirkiye’de
kamu ihale sézlesmeleri, yiiksek yargi organlarinin kararlarinda kategorik olarak
6zel hukuk sozlesmesi kabul edilmektedir. Literatiirdeki yazarlarin biyiik bir
kismi tarafindan da, yargi kararlarinda belirtilen bu goriis benimsenmistir. Yargi
kararlarinda idari sOzlesmelerin kriterleri de belirlenmistir. Bu Kriterler,
taraflarindan biri idare olan bir soézlesmenin, kamu hizmetinin yiiriitiilmesine
iliskin olmas1 ve 6zel hukuku asan sartlar icermesidir. 4735 sayili “Kamu Ihale
Sozlesmeleri Kanunu”na gore akdedilen kamu ihale sdzlesmelerinin, idari
sozlesmelerin kriterleri bakimindan incelendiginde, bu kriterleri yerine getirme
kabiliyetine sahip oldugu gorilmiistir. Tez c¢aligmamizda, kamu ihale
sozlesmelerinin bu kabiliyeti, idari sozlesmelerin kriterleri bakimindan yapilan

inceleme ile ortaya konulmaya caligilmistir.

Bu incelemenin 6ncesinde, kamu ihale soézlesmelerinin teorik arka plani
incelenmistir. Kamu ihale sdzlesmeleri, idare hukukunun konusunu
olusturmaktadir. Idare hukuku ile yakin iliski icerisinde olan kamu y&netimi
disiplininde yasanan doniisimler, kamu ihale s6zlesmelerinin hukuki durumunda
etkili olmustur. Bu doniisiim inceledikten sonra, kamu ihale s6zlesmelerinin AB
hukukundaki durumu incelenmis ve son olarak bu sozlesmelerin Tiirkiye

6zelindeki durumu incelenerek ¢aligma tamamlanmustir.

ANAHTAR SOZCUKLER: Kamu ihale Sozlesmesi, Idari Sozlesme, Kamu
Yonetimi Disiplininde Doniisiim, Avrupa Birligi.
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ABSTRACT
JUDICIAL REGIME OF PUBLIC PROCUREMENT CONTRACTS
Ceren SAKAR

M.sc. Thesis, at Political Science and Public Administration
Supervisor: Prof. Dr. Fatma Neval GENC

The most basic missions of goverment is submitting public service to
citizens. Goverment can fullfill its mission as in itself, also it can lead natural
person to do it in charge of itself. Leading natural person to submit public service
could be with unilateral transactions or contracts of goverment. Contracting of
goverment with natural person is principal to principal of goverment. Goverment
can make contract governed by private law or administrative contract. When
goverment make contract governed by private law or administrative contract, it
must obey procurement rules. Public procurement contracts is accepted
categorically as contract governed by private law in supreme court decisions in
Turkey. This opinion in supreme courts decisions is adopted by writers in
literature. Administrative contract’s criterias is determined in supreme court’s
decisions. These criterias are contracts to which goverment is party. These
contracts which are conducting of public service. These contracts must have
conditions which are outside of private law. Public procurement contracts which
are signed for the Law no 4735 “Public Procurement Contracts Law”, have
capacity to fulfill these criterias. In this thesis, this capacity of public procurement

contracts are tried to reveal in terms of administrative contracts’s criterias.

Before this analysing, public procurement contracts’s theoretical
background is analysed. Public procurement contracts are subject of administrative
law. Transitions in public administration discipline which is relevant to
administrative law have influence on public procurement contracts’s legal status.
After this analysing, public procurement contracts’s status in European Union Law
is analysed. At last, status of these contracts in Turkey is analysed and thesis is
completed.

KEY WORDS: Public Procurement Contract, Administrative Contract, Transition
in Public Administration Discipline, European Union.






ONSOzZ

Kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejimi hakkinda, Tiirkiye’de yargi
ictihatlarinda, bu s6zlesmelerin 6zel hukuk sézlesmesi oldugu ve bu sebeple bu
sozlesmelerden dogacak uyusmazliklarin adli yargida goriilecegi seklinde
belirleme yapilmistir. Uygulama, yargi igtihatlarinin bu goriisii ¢ercevesinde
sekillenmekle birlikte, literatlirde yargi ictihatlarinda belirlenen goriisten farkl
goriigler olugsmustur. Bu goriis farkliliginin - olusmasinda, kamu ihale
sozlesmelerinin idari s6zlesmelerin kriterlerini tasiyip tasimadigi sorusu etkili
olmustur. Bu sebeple bu ¢alismada, literatiirdeki goriisler ve yargi kararlarindaki
goriisler 1s18inda, kamu ihale sézlesmelerinin hukuki rejimi, idari s6zlesmelerin
kriterleri bakimindan inceleme konusu yapilmistir.
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GIRIiS

Tez calismamizin konusu; 4735 sayih Kamu Thale Kanunu’nda
diizenlenen kamu ihale s6zlesmelerinin bagli oldugu hukuki rejimdir. 4735 sayili
Kanunda s6z konusu sozlesmelerin kamu hukuku veya 6zel hukuk sozlesmesi
oldugu konusunda bir belirleme yapilmamistir. Fakat Kanunun 4. maddesinde:
“bu sozlesme hiikiimlerinin uygulanmasinda taraflarin esit hak ve yiikiimliiliiklere
sahip oldugu” belirtilmistir. Yine ayni kanunun 36. maddesinde: “bu kanunda
hiikiim bulunmayan hallerde Bor¢lar Kanunu hiikiimlerinin uygulanacag:” ifade
edilmistir. Literatiirde, bu hiikiimlerden yola cikilarak, bu sozlesmelerin 6zel
hukuk sozlesmesi oldugu belirtilmistir (Gozibiiyliik ve Tan, 2014: 525). Yargi
ictihatlarinda da, kamu ihale sozlesmelerinin 6zel hukuk soézlesmesi oldugu
yoniinde belirleme yapilmistir. Yargi igtihatlarinda; taraflarindan biri idare olan bir
so0zlesmenin, “konusunun kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin olmas1 ve 6zel
hukuk yetkilerini asan sartlar igermesi” sartlarinin birlikte gerceklesmesi kosulu ile
bir sozlesmenin idari sozlesme kabul edilecegi belirtilmistir’.Her ne kadar
kanunun 4. maddesinde taraflarin esit hak ve yiikiimliiliklere tabi olacag
belirtilmigse de; ayni kanun hiikiimleri bir biitiin olarak degerlendirildiginde ve bu
kanuna goére hazirlanan tip sézlesme hiikiimlerine bakildiginda, idareye ozel
ustiinliikler tanindig1 goriilmektedir (Uz, 2010: 66).

Tiirk hukukunda, idarenin yaptig1 bir sdzlesmenin idari veya 6zel hukuk
sozlesmesi oldugunun belirlenmesi kanunla; sayet kanun ile boyle bir belirleme
yapilmamus ise yargi ictihatlari ile yapilmaktadir (Gozler ve Kaplan, 2015: 452).
Yiksek yargi organlari, kararlarinda bir sozlesmenin idari sézlesme olabilmesi
icin o sdzlesmenin yerine getirmesi gereken kriterleri belirlemistir. Bu kriterler, bir
onceki paragrafta belirtilen kriterlerdir. Bu durumda, kanunla idari sézlesme veya
6zel hukuk sozlesmesi oldugu belirtilmeyen bir sdzlesmenin ne tiir bir sdézlesme
oldugunu, yargi ictihatlarinda belirlenen kriterler c¢ergevesinde incelemek
gerekmektedir. Kamu ihale sozlesmelerinin idari sdzlesme veya 6zel hukuk
sozlesmesi oldugu yoniinde kanunla herhangi bir belirleme yapilmamistir. Bu
sebeple, kamu ihale s6zlesmelerinin idari sozlesme mi 6zel hukuk sézlesmesi mi

oldugunu belirlemek i¢in yargi kararlarinda belirtilen idari sodzlesmelerinin

1Anayasa Mahkemesi, 09.12.1994 tarihli, 1994/43 Esas, 1994/42-2 Karar sayil karari,
Danigtay, 12. D., 02.11.1976 tarih, 1974/1958 Esas, 1976/2141 Karar sayili karari;
Yargitay, 13. H.D., 18.12.1982 tarih, 1982/6483 Esas, 1992/6996 Karar sayili karari;
Uyusmazlik Mahkemesi, 24.01.1946 tarih, 1946/5 Esas, 1946/1 Karar sayili karar1.



kriterlerini esas almak gerektigini ileri siiren Gozler ve Kaplan’in (2015: 456), bu
goriigiine katilmaktayiz. Literatiirde yapilan inceleme sirasinda Abdullah Uz
tarafindan yazilan ve 2010 yilinda yayinlanan “Idarenin Taraf Oldugu
Sézlesmelerin Hukuksal Rejimleri Bakimindan Kamu Thale Sézlesmeleri” adli
kitapta da, kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejimi incelenirken, idari
sozlesmelerin Kkriterlerine gore bir inceleme yapildigi goriilmistiir. Gozler ve
Kaplan’in bu goriisii ve Abdullah Uz tarafindan yapilan inceleme, caligmamiz
acisindan 6zel 6nem arz etmektedir.

Kanun ile idari sozlesme veya 0Ozel hukuk soézlesmesi oldugu
belirlenmeyen kamu ihale sozlesmelerinin, idari sézlesme mi yoksa 6zel hukuk
sozlesmesi mi oldugunu ve dolayisiyla hukuki rejimini belirlemek igin, idari
sozlesmelerin kriterlerine bakmak gerektigi goriisiine (Gozler ve Kaplan, 2015:
456), yukarida belirttigimiz gerekge ile katildigimiz igin; ¢alisma konumuzda da,
kamu ihale soOzlesmelerinin hukuki rejimi, idari so6zlesmelerin kriterleri

dogrultusunda incelenmistir.

Bu ¢aligmanin ana varsayimi; yargi igtihatlarinda belirlenen idari s6zlesme
kriterleri acisindan bakildiginda, kamu ihale so6zlesmelerinin; 6zel hukuk
sozlesmelerine ait 6zellikler tagimaktan ¢ok, kamu hukukuna ve dolayisiyla idari
sOzlesmelere ait nitelikler arz ettigidir. Kamu ihale s6zlesmelerinin konusunun,
yapilan sozlesme tipine bagli olarak degisen oranlarda kamu hizmeti ile ilgili
oldugu, calismanin alt varsayimlarindan ilkini olusturmaktadir. Ikinci alt varsayim
ise “Kamu Thale Sézlesmeleri Kanunu” ve bu kanuna gore ¢ikarilan tip
sozlesmelere ve sartnamelere bakildiginda, bu s6zlesmelerde, idarenin 6zel hukuk
kisisi karsisinda birtakim ayricaliklara sahip oldugudur. Bu varsayimlari
degerlendirebilmek tizere tez galigmasi dort boliimden olugsmaktadir.

Ilk boliim, tez calismasmin kavramsal ve kuramsal cercevesinin
olusturuldugu boélimdiir. Bu bélimiin ilk kisminda, kavram karmasasinin oniine
gecebilmek amaciyla, kamu ihalesi kavrani aciklanmistir. Ikinci kisminda ise
kamu ihale sozlesmelerinin teorik arka planinda yasanan gelismeler ve bunlarin
kamu ihale sozlesmeleriyle baglantilari incelenmistir. Bu gelismeler de, kendi
icinde iki kisma ayrilarak incelenmistir. ilk kisimda; kamu yonetiminde,
geleneksel kamu yonetiminden yeni kamu isletmeciligi ve yonetisim yaklagimina
dogru yasanan gelisimin kamu ihale so6zlesmeleriyle baglantisi ve bu gelisimin bu

sozlesmeler iizerindeki etkisi incelenmistir. ikinci kisimda ise kamu hizmeti



kavrami ve kapsaminda yasanan degisimlerin, kamu ihale sézlesmelerine etkisi
iizerinde durulmustur.

Tez galismasinin ikinci béliimiinde, Avrupa Birligi’nde (AB) kamu ihale
sisteminin diizenlenisi ve bazi AB iilkelerinde kamu ihale s6zlesmelerinin hangi
hukuki rejime tabi oldugu incelenmistir. Bu incelemeye ilk olarak, AB’de kamu
hizmeti anlayis1 aciklanarak baslanmustir. Ikinci olarak, AB’de kamu ihale
sisteminin diizenlenisi tanitilmig ve sonrasinda bazi AB iilkelerinde kamu ihale
sozlesmelerinin hangi hukuki rejime tabi oldugu incelenmistir.

Ikinci bolimde AB’de kamu ihale sdzlesmelerinin durumu ifade
edildikten sonra, tez ¢alismamizin tiglincii boélimiinde, ilk olarak Tiirkiye 6zelinde
kamu ihaleleri ile ilgili yasal c¢erceve belirlenmis ve sonrasinda kamu ihale
sozlesmelerinin hukuki rejimi hakkinda literatiirdeki goriisler yargi kararlar

15181nda incelenmistir.

Calismanin doérdiincii ve son béliimiinde, kamu ihale sozlesmelerin hukuki
rejimi, idari sdzlesmelerin iki ana kriteri ¢ercevesinde bir béliimlendirme yapilarak
incelenmigtir. Bu bo6limiin ilk kisminda kamu ihale so6zlesmeleri, idari
sozlesmelerin kamu hizmeti kriterini saglaylp saglamamasi bakimindan
incelenmistir. ikinci kisminda ise “Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu” ve bu
kanuna gore ¢ikarilan tip sozlesmeler ve sartnamelere gore, idareye sozlesmeci
ozel kisi karsisinda {stiinliik taninip taninmadigi, bir baska deyisle 6zel hukuku

asan sartlarin kamu ihale mevzuatinda olup olmadig1 incelenmistir.

4735 sayili Kanuna gore akdedilen kamu ihale sdzlesmelerinin, yiiksek
yarg1 kararlarinda, 6zel hukuk sézlesmesi oldugu yoniinde belirleme yapilmistir.
Bu ¢alismanin amaci, kamu ihale sdzlesmelerinin, idari sdzlesmelerin kriterleri
bakimindan incelendiginde, idari sozlesme olarak kabuliiniin miimkiin olup
olmadigimin belirlenebilmesidir. Her ne kadar; calisma konusu sdzlesmelerin
hukuki rejimi, yiiksek yargi mahkemeleri tarafindan ictihatlarla belirlenmis ve bu
sekli ile uygulamaya konulmus ise de, tartigmali Ozelligini siirdiirmektedir.
Nitekim literatiirde yapilan tarama sonrasinda, bu c¢aligmanin hipotezini
destekleyen ayrikst goriisler de goriilmistir. Ustelik yiiksek yarg
mahkemelerimizin, literatiirde yasanan gelismeler sonrasinda igtihat degisikligine
gitme ihtimali her an i¢in mevcuttur. Iste tim bu gerekcelerle, bu konunun
incelenmesi kararlastirilmigtir.



Caligma konusu sozlesmeler ile ilgili gerek kamu yonetimi ana bilim dali
gerekse 6zel hukuk ve kamu hukuku ana bilim dallarinda pek ¢ok yiiksek lisans ve
doktora tezi yazilmustir. Fakat Yiiksekogretim Kurumu’nun tez veri tabaninda
yapilan arastirmada, kamu ihale sézlesmelerinin hukuki rejimine iligkin bir teze
rastlanilmamustir. S6z konusu sozlesmelerin  hukuki rejimine idare hukuku
kitaplarinda deginilmis; fakat cogunlukla ayr1 bir konu olarak ele alinmamistir. Bu
bakimdan ¢aligma, idare hukukunun igerisinde 6zel niteligi haiz bir konudur.

Bir baska 6nemli nokta; calismanin igerisinde kamu ihale sdzlesmelerinin
teorik arka planinin da incelenmis olmasidir. Kamu ihale sozlesmelerinin teorik
arka planinin incelenmesinde, kamu yonetimi disiplininde meydana gelen
gelismeler degerlendirilmistir. Tez calismasinda, hukuk ve kamu ydnetimi ana
bilim dallarindan yararlanilmig olmasi bakimindan ¢aligmanin, disiplinler arasi
nitelik tagimast hedeflenmistir.

Bu tez calismasinda, ¢alismanin varsayimlarini inceleyebilmek amaciyla
literatiir taramasi teknigi kullanilmistir. Konuya iligkin kitap, makale, mevzuat,
yargl kararlarni ve tezler taranmis ve c¢alismanin varsayimlart bu tarama
cercevesinde olusturulmustur. Konu ile ilgili tezlere wulasabilmek igin
Yiksekogretim Kurumu’nun tez veri tabam kullanilmustir. Konu ile ilgili makale
taramasinda Adnan Menderes Universitesi’nin iiye oldugu veri tabanlari

kullanilmustir.

Kamu ihale s6zlesmelerinin hukuki rejimi ile ilgili tartigmalar, idare
hukuku kitaplarinin hemen hemen tiimiinde yer almistir. Bu kitaplarda, tez konusu
sozlesmelerin  hukuki rejimi Ozel olarak incelenmemis olup, kamu ihale

sozlesmelerinin anlatildig1 boliimlerde kisaca deginilmistir.

Literatiir o6zeti: Ozer Koseoglu ve Mehmet Zahid Sobaci’nin
editorliiglini yaptiklari, 2015 yilinda Dora Yayinevi tarafindan yayinlanan “Kamu
Yonetiminde Paradigma Arayislart” adli kitapta, kamu yonetimi disiplininde
ortaya ¢ikan yeni kamu isletmeciligi yaklagiminin elestirileri ve bu yaklagima
alternatif olan diger kamu yoOnetimi yaklasimlart ayr1 ayri boliimlerde konu
edinilmistir. Bu kitaptan, tez ¢alismamizin kamu ihale sdzlesmelerinin teorik arka
planinda yasanan gelismelerin anlatildigi ilk boélimiinde, kamu yonetimi
disiplinindeki degisim ve bu degisim siirecinde ortaya cikan yaklagimlar ve
bunlarin kamu ihale sdzlesmeleriyle baglantis1 bakimindan yararlanilmistir.



Fatma Neval Geng’in editorliigiini yaptigi, 2013 yilinda Cizgi Kitabevi
tarafindan yayinlanan “Yonetisim” adli kitapta, kamu yonetimi disiplininin
gecirdigi doniisim siirecinde ortaya ¢ikan giincel yaklasimlardan biri olan
yonetisim yaklagimi, farkli yonleriyle ayri ayr1 boliimlerde incelenmistir. Bu
kitaptan, tez c¢alismamizin kamu ihale sodzlesmelerinin teorik arka planinda
yasanan gelismelerin anlatildigi ilk boélimiinde, kamu ihale soézlesmeleriyle
baglantist bakimindan ele alinan yonetisim yaklagiminin incelenmesinde
yararlanilmistir.

Fatma Neval Geng’in editorliigiinii yaptigi, 2012 yilinda Ekin Yayinevi
tarafindan yayinlanan “Ydnetisim ve Yonetim Ekseninde Kamu Yonetimi” adli
kitapta da, yine yoOnetisim yaklasimi farkli agilardan ayri ayr1 boliimlerde
incelenmistir. Bu kitaptan da, tez ¢alismamizin kamu ihale s6zlesmelerinin teorik
arka planinda yasanan gelismelerin anlatildigi ilk boliimiinde, kamu ihale
sozlesmeleriyle baglantisi bakimindan ele alinan yonetisim yaklagiminin

incelenmesinde yararlanilmigtir.

Muhittin Acar ve Hiiseyin Ozgiir’iin editérliigiinii yaptiklari, birincisi 2003
yilinda, ikincisi ise 2004 yilinda Nobel Yayinevi tarafindan yayinlanan “Cagdas
Kamu Yonetimi I ve II” adli kitaplarda, kamu yonetimi disiplininin igerisine
diistigii sorunlar ve bu sorunlara ¢6ziim olarak gelistirilen, geleneksel kamu
yonetimi anlayigina alternatif kamu yonetimi yaklasimlari ayri ayr1 boliimlerde
incelenmigtir. Bu kitaptan, tez g¢alismamizin kamu ihale sozlesmelerinin teorik
arka planinda yasanan gelismelerin anlatildigi ilk boliimiinde, kamu yo6netimi
disiplinindeki degisim ve bu degisim siirecinde ortaya cikan yaklagimlar ve

bunlarin kamu ihale sdzlesmeleriyle baglantisinin incelenmesinde yararlanilmstir.

International Review of Administrative Sciences dergisinde 2015 yilinda
yayinlanan, Berkay Ayhan ve Yilmaz Ustiiner tarafindan yazilan “Governance in
Public Procurement: the Reform of Turkey’s Public Procurement System” adli
makale, ¢alisma konumuz ile dogrudan iligki igerisindedir. Bu makalede genel
olarak neo-liberalizm akiminin ve &zel olarak yonetisim prensiplerinin kamu ihale
sistemimize etkileri tizerinde durulmustur. Yazarlarin bu makalesinden, tez
calismamizin kamu ihale sozlesmelerinin teorik arka planinda yasanan
gelismelerin ve kamu yonetimi disiplininde ortaya c¢ikan yeni yaklagimlarin

incelendigi ilk boliimiinde yararlanilmistir.



Aziz Tuncer ve Sefa Usta tarafindan yazilan, Selguk Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi’nde 2013 yilinda yaymnlanan, “iki Kriz Arasinda
Yonetim: Yeni Kamu 1sletmeciligi” adli makalede, kamu ihale sézlesmelerinden
“sozlesme yolu ile hizmet alimi1” seklinde bahsedilmistir (Tuncer ve Safa, 2013:
187). Bu makalede biirokratik devletin sorunlarina bir ¢oziim olarak getirilen Yeni
Kamu Isletmeciligi yaklastmmin olusumu, avantajli ve dezavantajli yonleri
incelenmistir. Makalenin ¢aligma konumuz ile ilgisi, kamu yonetimindeki bu yeni
yaklasimin bir {iriinii olarak kamu ihalelerinin islerliginin ele alinmasi noktasinda
kurulmaktadir. Bu bakimdan makaleden, ¢alismamizin kamu yonetimi disiplininde
ortaya ¢ikan yeni yaklagimlarin kamu ihale sézlesmeleri ile iligkisi bakimindan
incelendigi ilk boliimiinde yararlanilmustir.

Christopher Hood tarafindan yazilan, 1991 yilinda Public Administration
dergisinde yayinlanan “A Public Management For All Seasons?” adli makalede,
geleneksel kamu yonetimi yaklasimina alternatif olarak ortaya ¢ikan yeni kamu
isletmeciligi yaklasiminin ortaya cikisi ve oOzellikleri anlatilmigtir. Ayrica bu
makalede yeni kamu isletmeciligi yaklasimi, ortaya koydugu hedeflerini
gergeklestirme  kapasitesi bakimindan elestirilmistir. Bu makaleden, tez
calismamizin kamu yonetimi disiplininde geleneksel kamu yonetimi yaklagimina
alternatif olarak ortaya ¢ikan yaklasimlarin kamu ihale s6zlesmeleri ile iliskisi

bakimindan incelendigi ilk bdliimiinde yararlanilmigtir.

R.A.W. Rhodes tarafindan yazilan ve 1996 yilinda Political Studies
dergisinde yayinlanan  “The New Governance: Governing Without Goverment”
adli makalede yonetisim yaklasimi, Ozellikleri, farkli anlamlari ve yeni kamu
isletmeciligi yaklagimimin eksik biraktigi noktalar1 doldurmasi bakimindan
incelenmigtir. Bu makaleden, tez caligmamizin kamu yonetimi disiplininde
geleneksel kamu yonetimi yaklagimina alternatif olarak ortaya ¢ikan yaklagimlarin
kamu ihale sozlesmeleri ile iliskisi bakimindan incelendigi ilk bdliimiinde

yararlanilmustir.

Robert B. Denhardt ve Janet Vinzant Denhardt tarafindan yazilan ve 2000
yilinda Public Administration Review dergisinde yayimlanan “New Public
Service” adli makalede, yazarlar tarafindan gelistirilen yeni kamu hizmeti
yaklagiminin, geleneksel kamu yonetimi ve yeni kamu isletmeciliginden farki ve
bu yaklasimin kamu yonetimi i¢in One sirdigi ilkeler ele alinmigstir. Bu

makaleden, tez ¢alismamizin kamu ihale s6zlesmelerinin teorik arka planinda



kamu hizmeti kavraminin anlami ve kapsaminda meydana gelen degisimlerin
incelendigi ilk boliimiinde yararlanilmustir.

Muzaffer Akdogan tarafindan yazilan ve 2015 yilinda On iki Levha
Yaymnlan tarafindan yayinlanan, “Avrupa Birligi Kamu Alimlarinda Sézlesme
Sonrasi Ihtilaflarin Céziim Yollar1 ve Tiirkiye Uygulamasi” adli kitaptan, tez
calismamizin 6zellikle AB kamu ihale direktiflerinin ve AB iilkelerinde kamu
ihale sozlesmelerinin  hukuki rejiminin incelendigi ikinci bdliimiinde
yararlanilmistir. Yazar, literatiirde kamu ihale sozlesmelerinin 6zel hukuk
sozlesmesi kabul edildigini belirtmekle beraber; kamu ihale sozlesmelerinin 6zel
bir mevzuat ile kat1 kurallara tabi kilinmasi bakimindan karma bir nitelige sahip
oldugunu ifade etmistir (Akdogan, 2015: 126-127).

Abdullah Uz tarafindan yazilan ve 2005 yilinda Turhan Kitabevi
tarafindan yayinlanan, “Kamu Ihale Hukuku” adli kitapta, kamu ihalelerinin
uluslararast alandaki diizenlenisi ve Tiirkiye’deki diizenlenisi incelenmistir. Bu
kitaptan, tez calismamizin AB ihale hukukunun incelendigi ikinci boliimiinde

yararlanilmistir.

Giirsel Ozkan tarafindan yazilan ve 2014 yilinda Yetkin Yaymlari
tarafindan yaymlanan, “Danistay Kararlar1 Isiginda Kamu Ihale Hukukuna
Egemen Olan Ilkeler” adli kitapta, kamu ihale hukuku ile ilgili uluslararasi
diizenlemeler ve kamu ihale hukukuna egemen olan ilkeler incelenmistir. Bu
kitaptan, tez ¢alismamizin AB ihale hukukunun incelendigi ikinci boliimiinde ve

Tiirkiye’de kamu ihale sisteminin incelendigi {iglincii boliimiinde yararlanilmugtir.

Onur Karahanogullan tarafindan yazilan ve 2015 yilinda Turhan Kitabevi
tarafindan yayinlanan “Kamu Hizmeti” adli kitapta, kamu hizmeti kavrami ve
hukuksal rejimi incelenmistir. Bu kitaptan, tez calismamizin kamu ihale
sozlesmelerinin teorik arka planinda yasanan gelismelerin anlatildigr ilk
bolimiinde, AB kamu hizmeti anlayisinin da ele alindigi ikinci bolimiinde ve

Tiirkiye’de kamu ihale sisteminin incelendigi tiglincii boliimiinde yararlanilmustir.

Kamu ihalelerine iliskin Canan Giinal tarafindan 2011 yilinda yazilan
“Idarenin Mal ve Hizmet Edinme Yontemlerinden Biri Olarak Kamu ihaleleri”
adli yiiksek lisans tezi, dogrudan ¢alisma konumuz ile ilgili olmamakla birlikte,
yardimci1 kaynak niteligindedir. S6z konusu tez ¢aligmasinda, 2886 sayili Devlet



Thale Kanunu ile 4734 sayili Kamu ihale Kanunu’nda yer alan kamu ihale sistemi
karsilastirmali olarak incelenmistir. Yine bu ¢alismada, kamu ihale sistemine
hakim olan ilkeler ve kamu ihalelerinde s6zlesme Oncesi sathada yapilan iglemler
incelenmigtir. Tez c¢alisgmasinin AB mevzuatindaki kamu ihale sisteminin
incelendigi kismindan, bizim c¢alismamizin AB kamu ihale mevzuatinin

incelendigi ikinci boliimiinde yararlanilmistir.

Biisra Liileci tarafindan 2009 yilinda yazilan “Avrupa Toplulugu Kamu
fhale Mevzuat1 ve Sorunlar” adli yiiksek lisans tezi, AB kamu ihale mevzuatinin
tarihsel gelisimini, kamu ihale direktifleri ve kamu ihale sisteminin sorunlarini
incelemistir. Bu tezin AB kamu ihale direktiflerinin incelendigi kismindan, bizim
calismamizin AB kamu ihale direktiflerinin incelendigi ikinci bdoliimiinde

yararlanilmistir.

Ali D. Ulusoy tarafindan yazilan ve 1998 yilinda Amme idaresi
Dergisi’nde yaymlanan “Kamu Hizmeti Anlayisinda Yeni Yonelimler: Avrupa
Yapilanmasinin Kamu Hizmeti Teorisine Etkileri” adli makalede, AB
Anlagmasinin kamu hizmeti kavrami iizerindeki etkisi, kamu hizmeti kavrami
yerine ortaya ¢ikan yeni kavramlar, kamu hizmetinin ilkelerinde goriilen
degisiklikler ele almmustir. Bu makaleden, tez ¢alismamizin kamu ihale
sozlesmelerinin teorik arka planinda kamu hizmeti kavraminin anlam ve
kapsaminda yasanan degisimlerin incelendigi ilk boliimiinde ve AB kamu hizmeti

anlayisinin incelendigi ikinci boliimiinde yararlanilmigtir.

Christopher H. Bovis tarafindan yazilan ve 2005 yilinda European Law
Journal dergisinde yayinlanan, “Financing Services of General Interest in the EU:
How Do Public Procurement and State Aids Interact to Demarcate between
Market Forces and Protection?” adli makalede, AB’de genel ekonomik yarar
hizmetlerinin finanse edilmesi bakimindan kamu ihalelerinin rolii incelenmistir.
Bu makaleden, calismamizin AB kamu ihale mevzuatinin incenlendigi ikinci

boliimiinde yararlanilmigtir.

OECD (Ekonomik Kalkimma ve Isbirligi Orgiitii) tarafindan 2000 yilinda
yaymlanan, “Public Procurement Review Procedures” adli raporda, OECD

ilkelerindeki kamu ihalelerinin, s6zlesme Oncesi ve sdzlesme sonrasi uyusmazlik

?0ECD (Organisation for Economic Co-operation and Development): Ekonomik
Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii.
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¢Oziimleri karsilagtirmali olarak incelenmistir. Bu rapordan, ¢alismamizin AB
iilkelerinde kamu ihale so6zlesmelerinin hukuki rejiminin incelendigi ikinci

boliimiinde yararlanilmistir.

Public Procurement Network adli informal bir orgiit tarafindan
olusturulan, “The Comperative Survey on the National Public Procurement
Systems across the PPN” adli arastirma raporunda, AB iilkelerinin kamu ihale
sistemleri karsilagtirmali olarak incelenmistir. Bu rapordan, galigmamizin AB
iilkelerinde kamu ihale s6zlesmelerinin hukuki rejiminin incelendigi ikinci

boliimiinde yararlanilmigtir.

Tez ¢aligmasina referans olusturabilecek bir kitap, Abdullah Uz tarafindan
yazilan “Idarenin Taraf Oldugu Soézlesmelerin Hukuksal Rejimi Bakimindan
Kamu [hale S6zlesmeleri”dir. 2010 yilinda Turhan Kitabevi tarafindan yayimlanan
bu kitapta, kamu ihale s6zlesmelerinin hukuki rejimi idari s6zlesmelerin kriterleri
bakimindan incelenmistir. Bu incelemede, kamu ihale soézlesmelerinin idari
sozlesmelere 0Ozgii nitelikler tasidigi sonucuna ulasilmigs ve yiiksek yargi
organlarimin, s6z konusu sdzlesmeleri bir biitliin olarak 6zel hukuka tabi kilmasina
kars1 ¢ikilmistir. Yazara gore, her ihale sozlesmesi idari s6zlesmelerin kriterleri
bakimindan ayrica degerlendirilmelidir (Uz, 2010: 160).

Murat Sezginer tarafindan yazilan ve 2013 yilinda Seckin Kitabevi
tarafindan yayinlanan “Idarenin Sézlesmeleri ve Kamu Thalelerine iliskin
Uyusmazliklar” adli kitapta, idarenin s6zlesmeleri, idari s6zlesmelerin kriterleri ve
kamu ihale sdzlesmeleri incelenmistir. Yazar da, kamu ihale sézlesmelerinin 6zel
hukuk s6zlesmesi oldugu yoniindeki goriisii paylasmaktadir (Sezginer, 2013: 35).
Bu kitabin 6zellikle kamu ihale sozlesmelerine iligkin uyusmazliklarin ve bu
uyusmazliklara iligskin yargi kararlarinin incelendigi kismindan, tez ¢alismamizin
kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejiminin incelendigi son boliimiinde

yararlanilmustir.

Kemal Gozler tarafindan yazilan ve 2009 yilinda Ekin Kitabevi tarafindan
basilan 2 ciltlik idare Hukuku kitabinin ikinci cildinde, idari sozlesmeler, bu
sozlesmelerin kriterleri ve kamu ihale sozlesmelerinin anlatildigi kisimdan, tez
calismamizin kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejiminin incelendigi son
boliimiinde yararlanilmistir. Gozler, yargi kararlarinda bir sézlesmenin idari

sozlesme olabilmesi ic¢in aranan iki sartin, birlikte ger¢eklesme zorunlulugu



olmadigini (2009: 48) belirtmistir. Bu sebeple yazar, kamu ihale s6zlesmelerinin,
idari s6zlesmelerin yargi kararlarinda aranan kriterlerinden birini gergeklestirmesi
durumunda idari stzlesme olabilecegini ifade etmistir (Go6zler, 2009: 136).

Mustafa Tuna Oguz tarafindan 2013 yilinda yazilan, “Kamu Ihale
Sozlesmelerinin Degistirilmesi ve Devri” adli yiiksek lisans tezi de calisma
konumuz ile iligkilidir. Bu tezde, kamu ihale s6zlesmelerini diizenleyen hiikiimler
genel olarak incelendikten sonra, kamu ihale s6zlesmelerinin degistirilmesi ve
devri incelenmistir. Yazar, tezinde kamu ihale s6zlesmelerinin hukuki rejimine
iliskin bir inceleme yapmamistir. Fakat yargi kararlarinda ve literatiirdeki
yazarlarm biyiik bir kismi tarafindan 6zel hukuk s6zlesmesi olarak kabul edilen
kamu ihale sozlesmelerinin bu niteligini 6rneklendirerek, bir anlamda bu goriisii
paylastigini ifade etmistir (Tuna, 2013: 10). Bu tezden, calismamizin dordiincii
boliimiinde, kamu ihale sdzlesmelerinin, bu sozlesmeleri diizenleyen mevzuattaki
6zel hukuku asan sartlar bakimindan incelendigi kisimda yararlanilmistir.

Dilsat Yilmaz tarafindan 2012 yilinda yazilan “Kamu Ihale Hukukunda
Sartnameler” isimli doktora tezinde, AB, Almanya ve Tiirkiye’deki kamu ihale
sistemleri karsilikli olarak incelenmistir. Yazar bu tezinde, idari bir islem olarak
sartnameleri, bu sartnamelerin &zelliklerini ve hukuki denetimini tartigmistir.
Yazar bu tezinde, kamu ihale sozlesmelerinin 6zel hukuk sézlesmesi oldugu
yoniindeki goriisii paylasmistir. Ayni yazarin, doktora tezi ile ayni isimli 2014
yilinda Gazi Kitabevi tarafindan yayimlanan kitabinda da, yazar bu goriigiinii
stirdlirmiistiir. Yazarin bu iki eserinden, ¢aligmamizin kamu ihale s6zlesmelerinin

hukuki rejiminin incelendigi son boliimiinde yararlanilmustir.

Zehra Odyakmaz tarafindan yazilan ve Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi'nde 1998 yilinda yayinlanan “Genel Olarak Idarenin Sozlesmeleri”
baslikli makale, ¢alisma konumuz agisindan son derece Onem arz etmektedir.
Makalede, idari sozlesmelerin kriterleri, idari sozlesme tiirleri, s6zlesmelerin
yapilis usulii olarak ihale usulleri ve son olarak idari sézlesmelerden dogan
uyusmazliklarin ¢6ziim yollar1 ele alinmigtir. Odyakmaz bu makalesinde, kamu
ihale sdzlesmelerine iligskin dogrudan bir degerlendirme yapmamis; fakat idarenin
arag-gere¢ teminine iliskin sdézlesmelerini, 06zel hukuk soézlesmeleri ile
yapabilecegini belirtmistir (1998: 150). Yazarin, arag-gere¢ teminine iliskin
sozlesme olarak, idarenin mal alimlarina iligkin kamu ihale sozlesmelerini

kastettigi diisiiniilmektedir. Yazar tarafindan, bu sézlesmelerin kamu hizmeti ile
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ilgili olmasina ragmen, kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin olmadig
diisiiniilmektedir. Bu sebeple yazar tarafindan, mal alimlarina iliskin kamu ihale
sozlesmelerinin 6zel hukuk so6zlesmesi olarak goriildiigiinii sdylemek yanlis
olmayacaktir. Yazarm bu makalesinden, tez ¢alismamizin idari sézlesmelerin
kriterleri bakimindan kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejiminin incelendigi

dordiincii boliimiinde yararlanilmistir.

Calisma konumuzda, tiim bu sayilan kaynaklardan ve bu bolimde
anilmayan pek ¢ok kaynaktan yararlanilarak, kamu ihale sézlesmelerinin hukuki
rejimi incelenmistir. Bu incelemenin diger ¢alismalardan farki; ¢alismanin hukuki
boyutunun yaninda, kamu ihale sézlesmelerinin teorik arka planinin da incelenmis
olmasi ve teorik alanda yasanan bu gelismeler ile kamu ihale s6zlesmelerinin
hukuki rejimi arasinda baglanti kurulmus olmasidir. Bu bakimdan ¢alismanin,
hukuk ve kamu yonetimi olmak {izere iki ayr disiplinden yararlanarak disiplinler
arasi bir nitelige sahip olmasi beklenmektedir.

Caligma konumuz, kamu ihale s6zlesmelerinin hukuki rejimidir. Kamu
ihale sozlesmelerinin ¢ok fazla tipi oldugu i¢in, ¢alisma konumuzun sinirl
tutulabilmesi acisindan, 4734 sayili “Kamu Ihale Kanunu” ve bu kanuna gore
akdedilen sdzlesmelerin esaslarin1  diizenleyen 4735 sayili “Kamu Ihale
Sozlesmeleri Kanunu”na tabi kamu ihale so6zlesmelerinin  hukuki rejimi

incelenmistir.
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1. KAVRAMSAL VE KURAMSAL CERCEVE

Tez c¢alismamizin bu ilk boliimiinde Oncelikle, calisma konumuzu
olusturan kamu ihale kavrami literatiirde bu kavrama yiiklenen anlamlariyla
tamimlanmaya ¢alisilmistir. Kamu ihaleleri ve kamu ihale s6zlesmeleri; idarenin,
en temel gorevlerinden olan kamu hizmetinin yerine getirilmesinde 6zel sektor ile
iliski kurmasi ile baglantilidir. Bu baglamda ¢alismamizin bu bdliimiinde, kamu
hizmeti ve 6zel sektor arasindaki iliskiyi etkileyen kamu yonetiminde doniisiim ve
bu siiregte ortaya cikan yeni kamu isletmeciligi ve yoOnetisim yaklagimi
incelenmigstir. Son olarak kamu hizmeti kavraminin gegirdigi doniisiim anlatilarak

bu boliim tamamlanmustir.
1.1. Kamu fhalesi Kavram

4734 sayili Kanunun 4. maddesine gore kamu ihalesi: “Bu kanunda yazili
usul ve sartlarla mal veya hizmet alimlart ile yapim islerinin istekliler arasindan
secilecek birisi iizerine bwrakildigini gosteren ve ihale yetkilisinin onaymni

miiteakip sézlesmenin imzalanmast ile tamamlanan islemler ’dir.

Hala yiiriirliikkte olan ve kapsadigi isler bakimindan 4734 sayili Kamu
fhale Kanunundan ayrilan 2886 sayil1 Devlet Ihale Kanunu’nun 4. maddesinde ise
ihale: “Bu kanunda yazil usul ve sartlarla isin istekliler arasindan secilecek birisi
tizerine bwrakildigini  gosteren ve yetkili mercilerin onayr ile tamamlanan

sozlesmeden onceki islemler” olarak tamimlanmustir.

2886 sayili “Devlet Ihale Kanunu”nda, kamu ihalelerinin hem
sozlesmeden Onceki asamasi ve hem de sozlesme asamasina iligkin hiikiimler
bulunmaktadir. Oysa 4734 sayili “Kamu fhale Kanunu”nda, uluslararasi ihale
mevzuatina uygun olarak, kamu ihalelerinde yalnizca sdzlesmenin
imzalanmasindan Onceki asamaya iligkin hiikiimler yer almistir. Sézlesmenin
imzalanmasindan sonraki asamanin tabi olacagi hiikiimler, ayr1 bir kanun olan
4735 sayilh “Kamu fhale Sozlesmeleri Kanunu”nda diizenlenmistir. Calisma
konumuz 4735 sayili Kanuna gore akdedilen kamu ihale sézlesmeleri ile sinirli
oldugundan, burada bu kanun ve bu kanuna gore akdedilen sozlesmelerin,
imzalanmasindan onceki asamadaki islemleri diizenleyen 4734 sayili Kanun esas

almmustir,
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4734 sayili Kanun, bu kanunun kapsaminda olan idarelerin yapacagi mal
alimi, hizmet alim1 ve yapim isi ihalelerini diizenlemektedir. 4734 sayili Kanunun
kapsamina giren 3 tiir ihale vardir. Bunlar; mal alimi, hizmet alim1 ve yapim isi
ihaleleridir. 4734 sayili Kanuna goére yapilan ihaleler sonucunda imzalanan
sozlesmelere iliskin esaslar1 diizenleyen 4735 sayili Kanun da, bu ¢ tip ihale
neticesinde imzalanan sdzlesmeleri kapsamaktadir. 4735 sayili Kanuna gore
akdedilecek mal alimi, hizmet alimi veya yapim isi ihale sozlesmelerinin
taraflarindan  biri, 4734 sayilh Kanun’un 2.maddesinde belirtilen idareler
olabilmektedir.

4734 sayilh Kanun mal alimi, hizmet alimi ve yapim isi ihalelerini
diizenlenmekte olup, 4.maddesinde mal, hizmet ve yapimdan neyin kastedildigi
orneklendirilmistir. Kanuna goére mal kavramindan kasit, “satin alman her tiirlii
ihtiya¢ maddeleri ile taginir ve taginmaz mal ve haklar”; hizmet kavramindan kasit,
“bakim ve onarim, temizlik, koruma ve giivenlik” hizmetleri; yapim kavramindan
kasit ise, “bina, karayolu, demiryolu, otoyol, havalimani, baraj, enerji santrali”
yapimuidir (4734 sayili Kanun madde 4). Kanunda hizmet ve yapim kavraminin
kapsamina girenler burada sayilanlarla simrli degildir. Kanunda, burada
sayilandan daha pek ¢ok yapim isi ve hizmetten bahsedilmistir. Hatta kanunda
hizmet ve yapimin taniminda “ve benzeri diger hizmetler” ve “benzeri yapim
igleri” ifadesi kullanilmis olmasi, tanimlarda bahsedilen hizmet ve yapim islerinin
ornek niteliginde oldugunu, bunlara benzeyen hizmet ve yapim islerinin de kanun

kapsamina girebilecegini gostermektedir.

Kanunda, mal alimi, hizmet alim1 ve yapim isi ihalelerinde, ihaleye teklif
veren kisiler “istekli”; ihale iizerinde kalan, yani ihaleyi kazanip sozlesmeyi
imzalayacak olan istekliye ise “yiiklenici” denilmistir (4734 sayili Kanun madde
4).

Kamu ihalesi kavrami, bazi yazarlarca bir 6zellestirme yontemi olarak
goriilmiigtiir. Bu yazarlara gore ihale; idarenin kamu hizmetlerini 6zel kisilere
gordiirme yontemlerinden biridir (Koksal, 1993: 37; Bozlagan, 2003: 289). Bu
tanimlamaya kesin surette karsi ¢ikan Onur Karahanogullari’na gére (1998: 106)
“ihale bir Gzellestirme yontemi degil, idarenin sézlesme iradesini olusturmada

uymak zorunda oldugu idari yontem”dir.
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Tirk idare hukuku literatiiriinde, ihale kavraminin tanimlanmasinda;
idarenin, sozlesme yaparken sozlesmeci karsi tarafi segme konusunda Ozel
hukuktaki gibi serbest olmamasi ilkesi esas alinmistir. Nitekim bu ilke kistas
alinarak kamu ihalesi; idarenin s6zlesmeci karsi tarafi secerken (Gozler, 2008:
449; Gilinday, 2011: 195) veya bir baska ifadeyle s6zlesmeyi yaparken, uymasi
gereken usul kurallari olarak tanimlanmistir (Goziibiiyiik ve Tan, 2014: 515).

1.2. Kamu Yonetimi Alaminda Yasanan Déniisiimiin Kamu Thale
Sozlesmelerine Etkisi

1970’lerin  sonlarindan itibaren, tiim diinya {ilkelerinin kamu
yonetimlerinde bazi donisiimler meydana gelmistir. Bu zamana kadar, olmasi
gereken olarak goriilen devletin ya da kamunun faaliyet alaninin biiytkligli ve
devletin faaliyetlerinin etkinligi, 1970’lerden itibaren sorgulanmaya baslanmistir
(Parlak, 2003: 355). Bu dontigiimlerin altinda yatan en 6nemli etkinin, neo-
liberalizm akimi ve bu akimin kamu yonetimi alanina yansimasi olan Yeni Kamu
Isletmeciligi yaklasimi oldugu diisiiniilmektedir (Coskun, 2004: 129). Bu alanda
yasanan biitiin doniisimlerin aslinda bliyiik ¢ogunlukla ekonomik sebeplere
dayandigini soylemek yanlis olmayacaktir. Ciinkii yasanan doniistimler, ekonomik
krizlerin yaratt1ig1 sorunlar1 ¢dzmeye yoneliktir (Tortop, Isbir, Aykac, Yayman ve
Ozer, 2007: 511). Nasil ki 1929 Diinya Ekonomik Buhrani’ndan sonra, klasik
liberal ekonomiden Keynesyen ekonomiye ve bunun kamu yonetimine yansimasi
olan biirokratik/miidahaleci devlet yapisina gecis olduysa; 1970’lerin sonlarindan
itibaren Keynesyen ekonomiden neo-liberal ekonomiye ve piyasa yaklasimini
temel alan bir devlet yapilanmasina geg¢is olmasinda, 1974’te ortaya ¢ikan Petrol
Krizi etkili olmustur (Coskun, 2004: 131).

Kamu yonetiminde yasanan donilisiimiin  1970’lerin  sonlarinda
gerceklesmesi de, Petrol Krizinin zamanlamasi ile agiklanabilir. Soyle ki:
Keynesyen ekonomi mantigina dayali biirokratik devlette, 1970’lerden 6nce de
birtakim yonetsel sorunlarla karsilasilmistir. Bu donemde devletin mali agidan
giiclii olmas1 ve kamu harcamalari ile toplumun refahini saglayabilmesi, yasanan
sorunlarin dstiiniin kapatilabilmesini saglamistir. Fakat 1974’ten sonra yasanan
Petrol Krizi ile devletlerin mali sikintilari meydana gelmis ve devletler onceki
donemlerde gerceklestirdikleri refah harcamalarimi finanse etmekte sorun
yasamaya baslamiglardir. Bu sebeple 1970’lerin sonlarindan itibaren devlet
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yonetiminde yasanan sorunlar, kiigiik degisiklikler ile istii kapatilamayacak
noktaya ulagmistir (Tuncer ve Usta, 2013: 184).

Devletlerin Keynesyen ekonomi politikasi ¢ergevesinde yapmasi gereken
kamu harcamalari, yasanan ekonomik kriz ile birlestiginde devletleri biiyiikk mali
sikintilara siiriiklemistir (Tuncer ve Usta, 2013: 184). OECD’nin, dokuz OECD
tilkesindeki reform deneyimlerini inceledigi raporunda (1999: 2); devletin bir¢ok
alanda mal ve hizmet iiretiminde bulunmasi, kamu harcamalarinin biiyiikliigtiniin
en temel sebebi olarak goriilmiistiir. Devlet bir¢ok alanda mal ve hizmet iretirken,
bu mal ve hizmetlerin kalitesi konusunda kamuda bir memnuniyetsizlik hakim
olmustur (OECD, 1999: 14, Tortop v.d., 2007: 499). Bu kosullar altinda, kamu
hizmetlerinin kaynaklarin etkili ve verimli kullanilarak kaliteli bir bigimde
sunulmasi, kamu harcamalarim azaltmanin bir yolu olarak goriilmiistiir (Coskun,
2004: 132). Kamu hizmetlerinin kaynaklarin etkili ve verimli kullanilarak kaliteli
bir sekilde sunulmasi icin; devletin her alanda faaliyet gostermekten kaginmasi,
kamu sektoriiniin kiiciiltiilmesi ve rekabete agik hale getirilmesi gerekmektedir
(OECD, 1999: 3).

Kamu yonetimindeki reformlarin sebepleri: devletlerin refah devleti
harcamalarinin ¢ok artmasi ve bu durumun mali agidan devletleri baski altina
almasi, devletin boyutlarmin kiigiiltiilmesi tartismalari, kiiresellesmenin etkisi,
hizli teknolojik degisimlerin etkisi ile devletlerin politika tretirken stratejik
konularda hizli ve etkili cevaplar gelistirmesi gerekliligi, devletin ¢ok fazla rol
istlenmesi ve bu roller arasinda catigmalar yasamasi, OECD, Diinya Ticaret
Orgiitii (WTO)?® gibi kuruluslarin reformlar1 yonlendirmesi, i¢ ve dis baskilar ve
vatandaslarin beklentileri olarak genellenebilir (OECD, 1999: 2-5). Yine bir bagka
onemli reform sebebi ise 6zel sektdrdeki yonetim modellerinin hizli gelisimi ve
basarisi olarak belirtilmektedir (Azakli, 2006).

Hood’a gore (1974: 440) reformlara kaynaklik eden ydnetsel problem,
biirokrasinin islevsizligidir. Bu islevsizligin de kendi i¢inde iki temel nedeni
vardir. Bunlardan ilki, biirokrasinin agmazlarinin bulunmasi, ikincisi ise yonetimin
etkin olmamasi ve anlasilmasi zor bir yapiya sahip olmasidir. Etkin olmayan bir
yonetimin riigvet, kayirmacilik, yolsuzluk ve kirtasiyeciligi beraberinde getirmesi
biirokrasiyi iglevsiz bir hale getirmektedir.

*World Trade Organisation: Diinya Ticaret Orgiitii.
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Kamu yonetimindeki reformlarin en basta yoneldigi hedef, yasanan mali
sikintilar1 ve biitge acgiklarini azaltmak olmustur (Tuncer ve Usta, 2013: 185). Bu
sebeple kamu harcamalarinin azaltilmast ve kamu kaynaklarinin etkin ve verimli
kullanilmas1 iizerinde durulmustur. Hood’a (1974: 441) gore yoOnetimde
etkinliginin saglanamamasi; sorunlara uygun olmayan c¢oziimlerin getirilmesi ve
istenilen sonuglara ulagilamamasi veya istenilen sonuglara gerekmedigi kadar
masraf yapilarak ulasilmasindan kaynaklanmaktadir. Hood un belirttigi bu sorun,
aslinda kaynaklarin etkin kullanilamamasi sorunudur. Buna getirilen ¢6ziim
Onerisi; piyasa mekanizmasinda ise yarayan yonetim tekniklerinin ve bu
mekanizmaya ait degerlerin kamu yo6netimine transferidir (deLeon&Denhardt,
2000: 90; Schulten et al. 2008: 297). Piyasa mekanizmasina ait degerlerin en
onemlilerinden biri, rekabetin canlandirilmasidir. Reformlarin amaglarindan biri
de, kamu sektoriinii rekabete acik hale getirmek ve sozlesmeler ve kullanim harci
alinmasi gibi yontemlerle piyasa isleyisine dahil etmektir (OECD, 1999: 6; Tuncer
ve Usta, 2013: 186).

Kamu yonetimindeki bu sorun alanlarina getirilen ¢6ziim onerileri su

sekilde siralanabilir:

e Kaynaklar kit oldugundan, sunulacak hizmetlere uygun kaynaklar etkin

bir sekilde kullanilmalidir. Bu yapilirken rekabete aykirilik olusturulmamalidir
(OECD, 1999: 18; Schulten et al. 2008: 297).

e Devletin rol ve fonksiyonlar1 yeniden tanimlanmali ve bazi fonksiyonlar
Ozel sektor ve sivil topluma aktarilmalidir (OECD, 1999: 6; Tortop v.d., 2007:
500).

e Vatandaslarin, haklari, sorumluluklari ve yonetim prosediirlerine iligskin
bilgilere ulasimi saglanmalidir. Bu sekilde vatandaslar politika gelisim siirecine
etki edebileceklerdir (OECD, 1999: 18; Tortop v.d., 2007: 500).

e Ekonomik etkinlik saglanmalidir. Bunun igin biitce reformlar1 ve
performans yonetimi gibi araglar kullanilabilir (OECD, 1999: 19)

e Yonetimde sonu¢ odaklilik saglanmalidir (OECD, 1999: 19;
deLeon&Denhardt, 2000: 92; Tuncer ve Usta, 2013: 186)

o Yonetim mekanizmalarinin seffafligi saglanmalidir (OECD, 1999: 19).
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e Kamu kurumlan seffaflik, hesap verebilirlik ve cevap verebilirlik
anlayislarina gore yeniden yapilandirilmalidir (OECD, 1999: 20)

o Amaglanan hizmet standartlarina erisebilmek i¢in hizmet s6zlesmeleri
kullanilmalidir (OECD, 1999: 19).

e Kamunun etkinlik acisindan basarisiz olarak goriildigli isler, o6zel
sektorden sozlesme yoluyla temin edilmelidir (OECD, 1999: 20; Tortop v.d.,
2007:504).

e Ozel sektor yonetim teknikleri kullanilmalidir (Azakl1, 2006).
e Insan kaynaklar1 yonetiminde reformlara gidilmelidir (OECD, 1999: 20).

e Yonetimde desantralizasyona gidilmelidir (OECD, 1999: 21; Tortop
v.d., 2007: 504; Tuncer ve Usta, 2013: 186).

o Devlet, kaliteli ve beklentilere uygun hizmet sunulabilmek i¢in misteri
tercihlerini dikkate almali ve bu tercihleri hizmet saglayicilarina iletmelidir
(deLeon&Denhardt, 2000: 91; Tuncer ve Usta, 2013: 186).

Kamu reformlarina neden olan sorun alanlari ve ¢0ziim Onerileri
incelendiginde; bu doniisiime etki eden birtakim faktorlerin 6ne ¢iktigi
goriilmektedir. Bu faktorler: yeni sag ideolojinin yiikselisi, reformlarin yayilmasini
hizlandiran bir siire¢ olarak kiiresellesme, kamu tercihi teorisi, yeni kamu
isletmeciligi ve yonetisim yaklagimlarinin etkisidir.

e Yeni Sagmn Yiikselisi: 1980°li yillarda Ingiltere’de Thatcher ve
Amerika’da Reagan hiikiimetlerinin basa gelmesiyle uygulanmaya baslanan yeni
sag politikalarin, kamu yOnetiminin doniisiim siirecinde Onemli bir yeri
bulunmaktadir. Yeni sag ideolojide, kamu yonetiminin doniisiim siirecinde
etkinligin saglanabilmesi i¢in birtakim arglimanlar ileri siirlilmiistiir. Bunlar;
devletin kiigiiltilmesi, kamu harcamalarmin kisilmasi, devletin ekonomiye
miidahalesinin engellenerek ekonominin piyasa diizeninin kendi kurallarma gore
islemesinin saglanmasi (Aksoy, 1998: 8; Tortop v.d., 2007: 578), kamu
hizmetlerinin serbestlesme veya 6zellestirme yontemleri ile piyasa mekanizmasina
birakilmas1 (Tortop v.d., 2007: 577) ve kamu yonetiminin 6zel sektor isletmecilik
yontemine gore yeniden yapilandirilmasidir (Tortop v.d., 2007: 571).
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Yeni sagin en temel argiimanlarindan olan devletin kiigiiltilmesi, kamu
kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasi kapsaminda kamu harcamalarinin
kisilmasim ve bazi hizmetlerin 6zel kesime gordiiriilmesini Ongdrmektedir
(Tortop, 2007: 508). Kamu ihale sézlesmelerinin konusu, tam da bu amaca yonelik
olarak, 6zel sektérden mal ve hizmet alimi ve yapim islerinin temin edilmesine
iligkindir. Devletin kii¢iiltiilmesi kapsaminda, yeni sagin uygulamaya koydugu
politikalardan biri de dzellestirmedir (Tortop v.d., 2007: 582). Thale s6zlesmeleri
ile birtakim mal ve hizmetlerin 6zel sektérden temin edilmesi de, bazi1 yazarlarca
Ozellestirme politikasinin kapsami iginde goriilmektedir (Koksal, 1993: 37;
Bozlagan, 2003: 289;Tortop v.d., 2007: 583). Sadece bu agilardan bakildiginda
bile, kamu ihale s6zlesmelerinin, yeni sag ideoloji ve onun kamu yonetimini
izerindeki doniistiiriicii etkisi ile dogrudan baglantili oldugu goriilmektedir.

Kamu ihaleleri en genel anlatimiyla, kamu kesimin 6zel sektérden mal ve
hizmet alimi ve yapim isi alimi yaparken kullanacagi usul kurallarini ifade eder.
Bu ihale islemi sonrasinda imzalanan sdzlesmenin, kamu hukuku kurallarina degil
de 6zel hukuk kurallarina tabi goriilmesi yeni sag ideolojinin uygulamalarindan
biri olan serbestlestirme ya da diger adiyla deregiilasyon politikalarinin bir
yansimasi niteligindedir. Serbestlesme politikalarinin en temel amaglarindan biri;
hukuki diizenlemelerde, idarenin faaliyetlerinde kendisine taninan kamu giici
ayricaliklarini sinirlayarak, piyasanin isleyis kurallarmi hakim kilmaktir (Tortop
v.d., 2007: 582). Yeni sagin serbestlestirme politikas1 ile baglantili olarak bir
baska amaci da; kamu yonetiminde kamu hukukunu ve idare hukukunun etkisini
azaltarak, 6zel hukukun etkisini artirmak ve bu sayede kamu kurumlarinin 6zel
sektoriin tabi oldugu hukuka gore ¢alismasini saglamak ve kamu kesiminin 6zel
sektorden farkli olarak sahip oldugu kamu giicii ayricaliklarimi sinirlandirmaktir
(Tortop v.d., 2007: 573). Kamu ihale s6zlesmelerinin 6zel hukuk kurallarina tabi
kilinmasi da tam olarak, kamu kurumlarimin kamu hukukundan kaynaklanan kamu
giicii ayricaliklarinin sinirlanmasini saglamaktadir. Kamu ihale sozlesmelerini 6zel
hukuk kurallarina tabi kilmakla; kamu ihale sozlesmelerinin taraflar, o6zel
hukuktaki gibi esit sartlara sahip olmaktadir ya da en azindan Oyle olmasi
hedeflenmektedir. Kamu idaresinin yapacagi mal veya hizmet alimi veya yapim isi
sozlesmesinde kamu idaresi ile sdzlesmeci 6zel kisinin esit sartlara sahip olmasi,
devletin ekonomide piyasa diizeninin isleyisine miidahalesinin 6niine ge¢ilmesinin
bir seklini olusturmaktadir. Bu sayede kamu idaresi de, 6zel sirketler gibi piyasa

mekanizmasinin igleyisine tabi olmaktadir.
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o Kiiresellesme: Kiiresellesme kavrami, ekonomik bakis agisiyla,
sermayenin ulus-devletlerin smirlarim asarak sinir ve engel tanimaksizin tiim
diinyaya yayilmasi seklinde ifade edilebilir (Parlak, 2003: 376). Fakat
kiiresellesme, ekonomik boyutundan baska pek ¢ok boyutu olan bir kavramdir ve
bu bakimdan sadece sermayenin degil; sosyal, kiiltiirel ve siyasi degerlerin de sinir
ve engel tanmimayarak tiim diinyaya yayilmasimi ifade eder (Tortop v.d., 2007:
598). Kiiresellesmenin bu tanimi, Farazmand’in kiiresellesme tanimlarindan “sinir
acikligi olarak kiiresellesme” (Farazmand, 1999/2001: 250) tanimyla
uyusmaktadir. Farazmand’a gore kiiresellesmenin  “sinir agikligi” olarak
tanimlanmast, kiiresellesmenin kamu yonetimi tizerindeki etkisi bakimindan, kamu
yonetimi literatliriinii ¢ok yakindan ilgilendirmektedir (Farazmand, 1999/2001:
250).

Toplumsal ve siyasal sistemi biitiiniiyle etkisi altina alan kiiresellesme
kavrami, kamu yonetiminde de pek ¢ok degisimin yasanmasinda itici bir gii¢
olusturmustur (Parlak, 2003: 372). Kiiresellesme kavrami ve yeni sag ideoloji
birbiri ile yakin iliski igerisindedir. Birinin gelisimi digerinin yayilmasint dogru
orantili olarak etkilemektedir. Bu sebeple, yeni sag ideolojinin yiikselisinin kamu
yonetimine etkisine paralel olarak, kiiresellesme kavrami da, kamu yOnetimine
ozel sektore ait birtakim kavram ve teknikleri dahil etmistir (Parlak, 2003: 348).
Farazmand (199/2001: 248), kiiresellesmenin kamu yonetimine etkisini,
“gelencksel refah devletinden sirketlesmis refah devletine donilisiim” seklinde
ifade etmistir.

Kiiresellesmenin bu hizli yayiliminda ve kamu yonetimi dahil olmak iizere
toplumsal hayatin tiimiinii etkilemesinde, Uluslararasi Para Fonu (IMF)*, Diinya
Bankasi (World Bank), OECD gibi ulus-iistii kuruluglarin biiyiik etkisi olmustur
(Tortop v.d., 2007: 594). Bu kuruluslar kiiresellesme stirecinde, ulus-devletlerin i¢
politikalarini etkileyebilecek nitelikte kararlar alabilme giicline sahip olmuslardir
(Farazmand, 1999/2001: 258) ve kiiresel siyasetin belirlenmesinde ulus-devletler
gibi etkin birer aktor haline gelmiglerdir (Parlak, 2003: 363).

Kiiresellesme siireci iilkelerin kendi aralarinda birlikler kurarak
bolgesellesmelerini de beraberinde getirmektedir (Tortop v.d., 2007: 594). Bu

* IMF (International Monetary Fund): Uluslararasi Para Fonu.
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bolgesellesme AB, OECD, Kuzey Amerika Serbest Ticaret Anlasmasi (NAFTA)®
gibi ekonomik isbirligine dayal olabildigi gibi; Kuzey Atlantik Anlagmasi Orgiitii
(NATO)® gibi askeri isbirligi niteliginde de olabilmektedir. Bu kuruluslardan AB,
Tiirkiye’yi yakindan ilgilendirmesi bakimindan olduk¢a onemlidir. AB, iiye ve
aday {lkelerin gerceklestirmesini istedigi cerceve nitelikte birtakim ilkeler
belirlemekte ve bu ilkelerin nasil gergeklestirilecegi konusunda iiye devletleri
serbest birakmaktadir (Kosecik, 2004: 27). Nitekim Tiirkiye de, adaylik siirecinde
AB tarafindan belirlenen ilkelere ulasabilmek amaciyla hem yonetsel alanda hem
de hukuk alaninda pek ¢ok reform gergeklestirmistir (Sakar ve Geng, 2015: 342).

o Kamu Tercihi Teorisi: Kamu tercihi teorisi Tullock’a gore (2005: 3);
“yonetici davramiglarinin bilimsel analizini” ifade eder. Bu analiz depolitikanin,
ekonominin genel ilkeleriyle incelenmesi seklindedir (Tullock, 2005: 5). Kamu
tercihi teorisyenlerine gore bireyler, bireysel aligveriglerinde nasil kendi ¢ikarlarini
diisiinerek hareket ediyorlarsa, politikact olduklarinda da durum degismez
(Tullock, 2005: 5). Bir baska deyisle bireyler, 6zel hayatlarinda da kamusal
hayatlarinda da bireysel ¢ikarlariyla hareket ederler (Seldon, 2005: 130-131).
Teoride, insanin rasyonel oldugu varsayimindan hareket edildiginden, refah
devletinin kamu yararini esas alan politikalari elestirilmektedir (Coban, 2003: 90).
Kamu tercihi teorisi, kamu yonetiminin, geleneksel yonetim anlayisindan ziyade,
pazar ilkeleri dogrultusunda yapilandirilmas: gerekliligini savunmaktadir. Pazar
ilkeleri dogrultusunda yapilandirilan kamu ydnetiminin, basarisiz olma ihtimali de
vardir. Fakat pazarin her basarisizliginda, eski yonetim anlayisina doniis yapilmasi
yanlis olacaktir. Kamu tercihi teorisinin bu noktadaki 6nerisi; yonetim anlayisi ile
pazar anlayisi arasinda, her iki yaklagimin arti ve eksilerini gorerek yapilacak bir
degerlendirmedir. Pazar anlayisi dogrultusunda yapilandirilan bir kamu
yonetiminde, eskiden devlet tarafindan yerine getirilen kamu hizmetlerinin, 6zel
sektor tarafindan rekabeti ve etkinligi saglayacak sekilde yerine getirilebilecegi
diistincesi ortaya ¢ikmustir. Bu sebeple kamu yonetimine, piyasa mekanizmasina
ait kavram ve tekniklerin yerlesmeye baglamasi ve devletin kiigiiltiilmesi ve
Ozellestirmeler gibi yeni sag politikaya ait uygulamalarin goériilmesinde kamu
tercihi teorisinin de etkisi mevcuttur (Coban, 2003: 91).

> NAFTA (The North American Free Trade Agreement): Kuzey Amerika Serbest Ticaret
Anlagmast.
® NATO (North Atlantic Treaty Organisation): Kuzey Atlantik Anlasmas1 Orgiitii.
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e Yeni Kamu Isletmeciligi ve Yonetisim Yaklasimlarimn Etkisi: Yeni
kamu isletmeciligi yaklasimi, kamu ydnetiminin doniisiim siirecinde yapilan
reformlarm yayilmasinda itici bir gii¢ olusturmustur (OECD, 1999: 15; Coskun,
2004:131). Yeni kamu isletmeciligi yaklagimi biirokratik devletin temel sorun
alanlarina ¢6zlim iiretmek amacini tasimaktadir (Tuncer ve Usta, 2013: 185). Bu
yaklasim  genellestirici  bir ifadeyle isletmecilikte ve serbest piyasa
mekanizmasinda kullanilan birtakim ilke ve yonetim tekniklerinin, kamu
yonetimine aktarilmasini ifade etmektedir (Drechsler, 2009: 8; Tuncer ve Usta,
2013: 187). Bu yontem ile etkinligi saglamay1 hedefleyen yeni kamu isletmeciligi
ve bu yaklagim c¢ercevesinde yapilan reformlar, “hakkaniyet, kanun 6niinde esitlik,
katilim gibi degerleri ihmal ettigi” gerekgesiyle elestirilmistir (Coskun, 2004:
147). Yonetisim yaklasimi da, tam olarak yeni kamu igletmeciliginin eksik
biraktigi bu ilkeleri temel alan bir yaklasimdir (Coskun, 2004: 154; Tortop v.d.,
2007: 551). Bu iki yaklagim ve kamu yoOnetiminin doniisiimii {izerindeki etkisi,
asagidaki boliimlerde ayrintili olarak inceleneceginden bu kisimda bu kadar
aciklama ile sinirli tutmak uygun olacaktir.

1.2.1. Yeni Kamu Isletmeciligi Yaklasinn ve Kamu fIhale Sozlesmeleri
Uzerindeki Etkisi

1980°1i yillardan itibaren, geleneksel kamu yonetiminin igine diistigii
sorunlar sebebiyle kamu yonetimi disiplininde bir degisim yasanmaktadir. Bu
degisim, literatiirde farkli kavramlarla ifade edilmekte ve Yeni Kamu Isletmeciligi
(New Public Management) yaklagimi da bu kavramlardan birini olusturmaktadir
(Omiirgéniilsen, 2003: 10). Bu kavramsallastirmalarm tiimii, ortak bir amag
etrafinda birlesmektedir. Bu amag, geleneksel kamu yoOnetimindeki sorunlara
¢dziim olusturabilecek yeni bir yaklasim olusturabilmektir (Omiirgdniilsen, 2003:
13).

Yeni kamu isletmeciligi yaklasimi, devletin ya da kamu sektoriiniin
kiiciiltiillmesini ve kiiciillen kamu sektoriiniin etkili ve verimli bir sekilde
yonetilebilmesini amaglamaktadir (Omiirgoniilsen, 2003: 9;Karci, 2008: 43;
Drechsler, 2009: 8; Yildirim, 2011:190). Bu yaklasima gore, kiigtltiilmiis olan
kamu sektortiniin iyi bir sekilde yonetilebilmesi igin isletmecilikte kullanilan
yonetim ilke ve tekniklerinin kamu sektoriine dahil edilmesi gerekmektedir (Cope,
Leishman&Starie, 1997: 444; Drechsler, 2009: 8; Tuncer ve Usta, 2013: 187).
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Yeni kamu igletmeciliginin yerini aldigt Weber’in biirokratik devletinde,
devlet, toplum igindeki biitiin rolleri kendisinde toplamistir. Devlet bu rol ¢oklugu
icerisinde, miidahaleci bir yapiya sahiptir (Tuncer ve Usta, 2013: 183). Devlet,
akla gelebilecek pek ¢ok alanda hizmet sunumunda bulunmaktadir (Coskun, 2004:
132). Sunulan bu hizmetler, kanunlarla kurallara baglanip standartlastirilmig bir
yapiya sahiptir (Page, 2005: 714). Hizmet sunumu gibi, devletin yapmakla
yikiimlii oldugu pek ¢ok refah harcamasi mevcuttur (Coskun, 2004: 131) ve
devlet bu harcamalar1 topladig1 vergilerle finanse etmektedir. 1930’Iu yillarda bu
yonetim anlayisi, son derece normal goriilmekteydi; zira iyi bir yonetimin sekli,
vergi toplanip hizmet sunmaktan ge¢mekteydi (Osborne&Gaebler, 1992: 27).
1970’11 yillara gelindiginde, yasanan finansal krizler ve ekonomik biiylimenin
yavaglamasi sonucunda, bu refah harcamalarinin devam ettirilebilmesi igin daha
fazla vergi toplanmasi gerekmistir; fakat Osborne & Gaebler’e gore, daha fazla
vergi alinmasi, segimlerde segilmek isteyen hicbir siyaset¢inin kullanabilecegi bir
yol degildir (Osborne&Gaebler, 1992: 27). 1970’li yillara kadar yonetimde
yasanan problemler, devletin yapmakta oldugu refah harcamalar1 sayesinde
gormezden gelinebilse de; 1970’li yillara gelindiginde bu harcamalarin finanse
edilmesinde yasanan sikintilar, yonetimsel problemleri de giin yiiziine ¢ikarmistir
(Tuncer ve Usta, 2013: 187).

Yeni kamu isletmeciliginin amaglarindan birini olusturan devletin
kiiciiltiilmesi tam olarak, zamanla artan kamu harcamalarinin sebep oldugu mali
sikintilar1 azaltmaya yonelik gelistirilen bir ¢oziimdiir. Tabii ki bu mali
sikintilarda, yasanan ekonomik krizlerin de etkisi biiyiiktiir. Yukarida da ifade
edildigi tizere, 1970°1i yillarda yasanan ekonomik krizler, yasanan bu siirecte
devletlerin yasadigr mali sikintilarin tek sebebi degildir; ancak mali sikintilara
sebep olan diger yonetsel problemlerin de sorgulanmasini tetikleyecek derecede
O6nem tasimaktadir. Devletin kiigiiltiilmesi aslinda, devletin {izerinde tasidig:
rolleri, toplumun diger kesimleriyle paylasmasim ifade etmektedir. Osborne ve
Gaebler’in “kiirek ¢ekmek yerine diimen tutan devlet” (1992; 28) seklinde ifade
ettigi; devletin kiirek c¢ekmeyi topluma birakmasi, kendisinin ise kiirek
¢ekenlerinin koordinasyonunu saglamasi yani diimeni tutmasidir. Bir bagka
ifadeyle, kiirek ¢ekme gorevinin 6zel sektore veya goniillii kuruluglara birakilmast,
devletin diimeni tutarak toplumda yasanan problemlerin bizzat toplumun kendisi
tarafindan ¢oziilmesini saglamasidir (Osborne&Gaebler, 1992: 30). Bu bakimdan

kamu hizmetlerinin tiretimi de, devletin kendisinin yapmasi gereken gorevlerden
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degildir. Bu anlayisa gore, kamu hizmeti iiretimi devletin kendisinin yapmasi
gereken iglerden degil, kiirek gekme isidir. Kamu kuruluslarinin, degisen kosullara
cevap verebilecek esneklige sahip olmalar1 gerekmektedir ve biirokrasinin tek bir
hizmet sunum yontemi ile bunu saglayabilmesi miimkiin degildir
(Osborne&Gaebler, 1992: 34). Kamu hizmeti tiretmenin 36 degisik yolu vardir ve
kamu ihaleleri de bu yollardan yenilik¢i kategori igerisinde yer almaktadir
(Osborne&Gaebler, 1992: 31). Yine bu anlayisa gore; politika yapimi ve hizmet
saglayiciligi birbirinden ayrilmasi gereken gorevlerdir (Osborne&Gaebler: 35).
Iyi bir politika yapicisinin gérevi, kamu hizmetlerini en verimli ve etkili sekilde
iiretecek servis saglayicisim1 secebilmektir. Bu, hem kamu hizmeti saglayicilar
arasinda rekabeti olusturacak hem de hizmetlerin degisen kosullara gore esneklik
kazanmasini  saglayacaktir (Osborne&Gaebler, 1992: 35). Devletin ve
politikacilarin, hizmet saglayiciyr segme konusunda uyacagi usul kurallarmi da
ihale hukuku diizenlemektedir. Bu bakimdan kamu ihaleleri, devletin kiigiiltiilmesi

mekanizmasinin araglarindan birini olusturmaktadir.

Yeni kamu isletmeciliginin gelisiminin nedenlerini inceleyecek
olursak; ilk sirada, geleneksel kamu yonetiminin i¢inde diistigii sorunlar yer
almaktadir. Geleneksel kamu yonetiminin uygulama alan1 olan \Weberyen
biirokratik devlette, biirokratlarin biirokratik ¢ikarlar ile hareket edecegi 6n
kabuliinden hareketle, biirokrasinin iyi bir yonetim tarzi oldugu diisiiniilmiisse de;
bu iddia kamu tercihi teorisyenlerince, biirokratlarin da diger bireyler gibi kendi
cikarlarma gore hareket ettigi gerekgesiyle elestirilmistir (Omiirgoniilsen, 2003:
15-16). Kamu yonetiminde etkinligin saglanmasi, bugiin oldugu gibi diin de
ulagilmasi istenen hedef olmustur. Fakat kat1 kurallarla sarilmis Weberyen devlet
(Omiirgéniilsen, 2003: 17; Yildirrm, 2011: 191), etkinligi saglama konusunda
basarili olamanmustir (Osborne&Gaebler, 1992: 14; Omiirgoniilsen, 2003: 16).
Ayrica glinlimiizde, devletlerin karsi karsiya oldugu sorunlar ¢ok daha karmasiktir
ve siirekli olarak degisime ugramaktadir (Osborne&Gaebler, 1992: 15). Bu
sebeple, kamu kurumlarimin bu degisimlere ayak uydurabilecek bir esneklige sahip
olmasi gerekmektedir (Osborne&Gaebler, 1992: 34). Fakat biirokrasiler, hizli
gelisen bu kosullara uyum saglayabilecek yapiya sahip degildir
(Oshorne&Gaebler, 1992: 12).

Yeni kamu isletmeciligi yaklasiminin temelinde iki temel kuram vardr.
Bu kuramlar, yeni kurumsal ekonomi ve isletmecilik yaklasimidir. Yeni kurumsal

ekonomi; kamu tercihi teorisi, islem maliyeti teorisi ve vekalet teorilerinin
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tizerinde olugsmustur. Yeni kurumsal ekonominin yonetsel reformlara katkisi;
rekabetcilik, kullanici tercihlerini 6nemseme ve seffaflik ilkelerinin kamu
yonetimi alanina yerlestirilmesi olmustur. Isletmecilik yaklasim ise isletmecilikte
kullanilan yonetim tekniklerinin kamu sektoriine aktarilmasini ifade etmektedir
(Hood, 1991: 5). Yeni kamu isletmeciligi uygulamalar1 agisindan bakildiginda, bu
iki kuramin hangisinin daha agir bastig1 {ilkeden iilkeye gore degismektedir (Hood,
1991: 6).

Yeni kamu isletmeciligini ortaya c¢ikaran nedenler arasinda, yeni sag
ideolojinin 1980°li yillarda yiikselise ge¢mesi de gdsterilmektedir (Omiirgéniilsen,
2003: 27; Karci, 2008: 42; Yildirim, 2011: 191). Yeni sag ideolojinin devletin
kiigiiltiilmesi yoniindeki séylem ve uygulamalar siiphesiz, yeni kamu isletmeciligi
ile dogrudan baglantihidir. Bu sebeple, yeni kamu isletmeciliginin ideolojik
kokeninin yeni sag ideoloji oldugu ifade edilmektedir (Omiirgéniilsen, 2003: 26;
Karci, 2008: 42). Oysa Hood’a gore (1991: 6) yeni kamu isletmeciliginin yeni
sagin yikselise gegmesi ile iliskilendirilmesi; yeni kamu isletmeciliginin, yeni
saga karst olan sol hiikiimetler tarafindan faydali  bulunmasim
aciklayamamaktadir. Yeni kamu isletmeciligi yaklasimi, bu yaklasimin
savunuculari tarafindan evrensel bir nitelige sahip goriilmektedir. Bu yaklagimin
savunucularina gore bu iddialarmin ilk sebebi, yeni kamu isletmeciliginin her
iilkede her alanda uygulanabiliyor olmasidir. ikinci sebebi ise, yeni kamu
isletmeciliginin yeni sag da dahil olmak {lizere herhangi bir politik programla
ilgisinin olmamasidir (Hood, 1991: 8).

Yeni kamu isletmeciliginin gelisiminde etkili olan nedenlerden biri de
kiiresellesmedir. Kiiresellesme siireci, llkelerde yapilan yonetimi iyilestirme
cabalarinin, kendi iglerinde uygulanmakla kalmayip tim diinyaya yayilmasina
neden olmustur (Omiirgoniilsen, 2003: 22). Devletler, kiiresellesmenin bir sonucu
olarak yeniden yapilandirilmaktadir ve yeni kamu isletmeciligi yaklagimi, bu
yapilandirmanin modelini olusturmak agisindan énem tasimaktadir (Cope et al.,
1997: 448). Bu siirecte IMF, Diinya Bankas1 gibi uluslararas1 kuruluslarin yeni
kamu isletmeciliginin yerlesmesinde biyiik etkisi olmustur (Drechsler, 2009: 8).
S6z konusu kuruluglar, almis olduklart -devletlerin uyma yiikiimliligi altinda
bulunduklari- kararlar ile kamu yonetiminde isletmecilik ilkelerinin yerlesmesine
olanak saglamiglardir (Karci, 2008: 43). Hood’a gore (1991: 6-7) yeni kamu
isletmeciliginin bu kadar hizli geligip kabul edilmesinin altinda; o dénemde etkili
olan moda, yeni kamu isletmeciliginin devlet odakli Alman gelenegi ve Anglo-
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Sakson liberalizmi gibi iki karsit akimi birlestirebilmis olmasi ve bu yaklagimin
gelistigi donemin 2. Diinya Savasi sonrast huzur ve baris donemine rastlamasi
yatmaktadir.

Yeni kamu isletmeciliginin ulagsmay1 hedefledigi amaglar1 ve bu amaglar
dogrultusundaki politika Onerilerini su sekilde siralayabiliriz:

e Kamu harcamalar1 kisilip, istihdam azaltilarak devletin kiiciiltiilmesi
(Hood, 1991: 3).

e Siyaset iiretme ve yoOnetim islevlerinin birbirinden ayrilmasi
(Omiirgdniilsen, 2003: 22).

e Kamu  kurumlarimin,  yetki devri  mekanizmasi  sayesinde
merkeziyetcilikten uzaklastirilmasi (Hood, 1991: 3; Tuncer ve Usta, 2013: 187).

e Piyasa mekanizmasina ait ilke ve tekniklerin kamu yonetimine
aktarilmasi (Omiirgoniilsen, 2003: 23). Bir baska ifadeyle isletmecilikte ya da dzel
sektorde kullanilan yontemlerin kamu yoOnetimine aktarilmasi (Hood, 1991:
5;Cope et al., 1997: 448; Karci, 2008:47; Drechsler, 2009: 8; Tuncer ve Usta,
2013: 187).

e Daha az masraf ile daha kaliteli {iriin ve hizmet elde edebilmek igin
kamu ihalelerinin kullanilmasi ve bu sayede kamu ydnetiminde rekabet ilkesinin
canlandirilmas1  (Hood, 1991: 5; Omiirgdniilsen, 2003: 23; Karci, 2008: 50;
Tuncer ve Usta, 2013:187).

e Kamu hizmetlerinin kaynaklarin etkili, verimli ve ekonomik kullanilarak
sunulmas1 (Omiirgdniilsen, 2003: 3; Karci, 2008: 47).

e Kamu hizmetlerinin rekabet ortaminda sunulmasimin saglanmasi
(Omiirgdniilsen, 2003: 23). Bu amacin saglanabilmesi igin bir ara¢ olarak kamu
ihaleleri ile 6zel sektdrden hizmet temin edilmesi gosterilebilir (Tuncer ve Usta,
2013: 187). Kamu hizmetinin devlet tarafindan bir tekel seklinde iiretilmesindense,
Ozel sektorden birden fazla kurulus tarafindan tretilmesinin rekabet ortaminin
olugmasini saglayacagt ve bu rekabet ortaminin olusmasinin da hizmetlerin

kalitesini artiracag1 beklenmektedir.
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o Kamu hizmetlerinin sunumunda, misteri odakli bir yapinin gelistirilmesi
(deLeon&Denhardt, 2000: 91; Omiirgdniilsen, 2003: 24; Christensen&Laegrid,
2011: 131).

e Siireclerden c¢ok sonuglara odaklilik (Hood, 1991: 4; Omiirgéniilsen,
2003: 23).

o Performans degerlendirme kriterlerinin agik¢a belirlenmesi ve bu
dogrultuda sorumluluklarin sinirlarinin da agikga ¢izilmesi (Hood, 1991: 4). Bu
bakimdan gorevlerin ya da sorumluluklarin, yonetimsel hesap verebilirlige uygun
olmasi ya da bir baska deyisle bu gorev ve sorumluluklarin, 6nceden belirlenmis
performans kriterlerine gore hesap verebilirliginin olmas1 (Christensen&Laegreid,
2011: 131).

o Kamu sektoriiniin eski tek tip orgiitlenmesinin aksine desantralizasyonu,
yonetilebilir birimlere ayrilmasi ve kamu hizmetlerinde {iretim ve tedarik

asamalarinin birbirinden ayrilmasi (Hood, 1991: 5).

o Devletin ekonomiye miidahalesinin azaltilmasi. Ekonominin isleyisinde,
piyasa mekanizmasima islerlik kazandirilmast amaciyla &zellestirme gibi
uygulamalar ve hukuki serbestlesme politikalarinin uygulanmasi (Tuncer ve Usta,
2013: 187).

Hood’a gore (1991: 11), kamu yonetiminde “Sigma tipi, Theta tipi ve
Lambda tipi olmak iizere ii¢ tip yonetim degerleri kiimesi vardir. Yeni kamu
isletmeciligi, harcamalarin kisilmasi, kalite yoOnetimi ¢ercevesinde, daha az
kaynakla daha iyi seyler iiretmeyi esas almasi bakimindan Sigma tipi degerler
kiimesindeki degerlere gore kamu yonetimini sekillendirmektedir (Hood, 1991:
15). Sigma tipi degerlere gore yonetimin basarisi, kaynaklari belirlenmis hedefler
dogrultusundaki gorevlere yonlendirebilmesinde; basarisizligi ise etkin olamama
ve kaynak israfina neden olmada goriilmektedir (Hood, 1991: 11).

Yeni kamu igletmeciliginin, tim bu olumlu 6zelliklerinin yani sira
elestirilen yonleri de mevcuttur. Ornegin Hood’un (1991: 9-10) yeni kamu
isletmeciligi elestirisinde; yeni kamu igletmeciliginin ¢ok az seyi degistirdigi, eski
problemlerin varligini siirdiirdiigli, performans gostergeli sistem ile yeni bir

biirokratik sistemin yaratildigi, yeni yoneticilerden bir elitler grubu olusturuldugu
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ve dezavantajli gruplarin kamu hizmetlerine ulagsmasimnin zorlastirildigina
deginilmistir.

Yeni kamu isletmeciligine getirilen bir baska elestiri, bu yaklagimin,
etkinligi saglamak i¢in masraflarin kisilmasini saglarken; demokrasi, diizenlilik,
seffaflik, vatandaslarin yasal haklar1 gibi devletin sahip olmasi gereken degerleri
ihmal ettigidir (Drechsler, 2009: 9). Ornegin vatandaslarin miisteri olarak
gbriilmesi bu bakimdan elestirilen bir durumdur (Omiirgoniilsen, 2003: 31;
Drechsler, 2009: 10). Vatandaslarin miisteri olarak goriilmesi, onlarin katilim hak
ve sorumluluklarina ve dolayisiyla devlete zarar vermektedir (Drechsler, 2009:
10). Yeni kamu isletmeciliginin temel argiimanlari olan, kamu yonetiminde 6zel
sektor yonetim teknik ve ilkelerinin uygulanmasi ve devletin kiigiiltiilmesi, kamu
yonetimi agisindan birtakim sorunlar dogurmaktadir (Ozgiir ve Oztepe, 2015:
118). Kamu sektdriinde igletmeci bir anlayisin uygulanmasini 6ngdren yeni kamu
isletmeciligi yaklagiminda, kamunun dogasinda bulunan bazi kamusal diisiince ve
degerler goz ardi edilmektedir (Zengin, 2015: 65; Sobaci ve Kdoseoglu, 2015a:
245; Karkin, 2015: 252).

Yeni kamu igletmeciliginin bir basgka elestirisi, siyaset-yonetim ayriminin,
yonetim iglevini yerine getiren biirokratlarin tarafsiz ve nesnel olmalari
diisiincesinin sorunlu olmasidir. Bu elestiriyi getirenlere gore, biirokratlar nesnel
ve tarafsiz olmayi bir kenara birakmali, degerlere gore hareket edip yorumlamalar
yapmalidirlar (Zengin, 2015: 66).

Yeni kamu isletmeciliginin en 6nemli argiimanlarindan biri, yetki devri ile
merkeziyetcilikten uzaklasilmasidir. Fakat yetki devri ile merkezi yapinin
bozularak kii¢iik kiiglik kurumlara ayrilmasi ve hukuki serbestlesme politikalari,
kurumlarin birlikte hareket edebilme yeteneklerini zedelemekte ve bir karmasaya
sebep olmaktadir (Tuncer ve Usta, 2013: 189).

Bir baska elestiri de, devletin 6zel sektorden sdzlesme ile hizmet almasi
durumu, yani kamu ihale sozlesmelerinin hizmet alimlarma iliskin tiiriine
yoneliktir. Soyle ki, 6zel sektoriin kamunun ihtiyacimi karsilayacak olgekte bir
hizmet sunumuna girmesi, biyiik riskler almasini gerektirmektedir. Hizmet
alimina iliskin sozlesmenin kisa siireli yapilmasi durumunda 6zel sektor,
giivenceden yoksun kalabilmekte ve bu sebeple hizmetlerin kalitesini

diistirebilmektedir. Sozlesmelerin uzun siireli yapilmasi ise sdzlesmeci 6zel kisi
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lehine bir tekel olusturmaktadir. Bu durum da, yeni kamu isletmeciliginin 6zel
olarak 6nem verdigi rekabet ilkesi ile bagdagsmamaktadir (Tuncer ve Usta, 2013:
190).

Kamu hizmetlerinin sunumunda yalnizca etkinlik ve verimlilige
odaklanmak, sorun teskil eden bir durum olusturmaktadir. Bu gorisiin
savunucularina gore, etkinlik ve verimliligin saglanmasi i¢in kamu hizmetlerinin
sunumunda O6zel sektér veya kamu sektorliniin hangisinin yer alacaginin
tercihinden ziyade, kamu sektorii, 6zel sektor ve sivil toplum arasinda bir denge
gozetilmelidir (Karkin, 2015: 250-252). Kamu hizmetleri sunumunda etkinligin
saglanacagl ve masraflarin azaltilacagi inanciyla kullanilan Ozellestirme ve
sozlesme yoluyla hizmet sunumu, yetersiz rekabet kosullar1 sebebiyle cogunlukla
kurum i¢i hizmet sunumu ile yaklasik masraflarla yapilmakta veya bu masraflarin
iizerinde kalmaktadir (Leland&Smirnova, 2009: 856). Az kaynakla ¢ok seyin
yapilmasi diistincesi ¢ercevesinde yeni kamu isletmeciligi yaklagiminin, kamu mal
ve hizmetlerinin sunumunun devlet yerine sozlesmeler aracilifiyla 6zel sektor
veya kar amaci giitmeyen kuruluslarca gergeklestirilmesi hedefleri bulunmaktadir;
fakat bu iyi hedeflerin Otesinde tamamlanmayan, basarisiz ve yolsuzluklara
bulagilan sozlesme siiregleri de goze c¢arpmaktadir. Bu durum birtakim hesap
verebilirlik problemlerine, etkinlik ve masraflarin azaltilmas: ugruna hizmetlerin
kalitesinin diismesine neden olmaktadir. Ustelik beklenen etkinlik ve masraflarin
azaltilmas1 hedefine de siklikla ulagilamamaktadir. S6zlesme siireglerinin basarisi
ya da basarisizligi, devletin sozlesme siireclerini ne kadar iyi yonettigi ile
iliskilendirilmektedir (Brown &Potoski, 2003: 153).

Terry’e (2005: 427-428) gore, yeni kamu isletmeciligindeki “i¢i bos devlet
(hollowstate)”’, demokratik hesap verebilirlik ve yonetimin mesrulugu ile ilgili
problemlere sebep olmaktadir. Soyle ki; “ig¢i bos devlette”, idari kuruluslar
zayiflamakta ve kirilgan bir yapiya sahip olmakta ve bu da bu kuruluslar
biitiinliikten ve kamu mallarini etkin sunma kapasitesinden yoksun birakmaktadir.
Zay1f kurumlar iyi bir yonetimi saglayamamakta ve yonetimde kamu giiveninin
erozyonunu hizlandirmaktadir. Kurumlarin zayiflamasi, kamu hizmetlerinin

sunumunun soézlesme yolu ile goriilmesi acisindan da degerlendirilmistir.

" “I¢i bos devlet” kelime dbegi, yabanci kokenli “hollowstate” kelimesinin yazar tarafindan
Tiirkce’ye cevrilmis halidir. Bu terim, {i¢iincii sektoriin 6zellikle de kdr amaci glitmeyen
kuruluslarin, sosyal hizmetlerin sunumunda kullaniminin artmasina iligkin bir metafor
olarak ifade edilmistir (Milward& Provan, 2000: 359).
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Soézlesme yolu ile hizmet sunumunun Srgiitsel performansi artiracagl sdylenmisse
de; orgiitsel performansin artirilmasi i¢in sézlesme yolu ile hizmet sunumunun
gerekli olmadigi, bilakis bu yontemin devletin kurumsal biitiinliiglinii, yetkinligini
ve hesap verebilirligini tehdit ettigi belirtilmektedir (Yang, Hsieh & Li, 2009:
681).

Yeni kamu isletmeciligi, kamu sektoriiniin piyasa degerlerine gére hareket
etmesini ve piyasalasmasini arzu etmektedir. Fakat kamu yOnetiminde
piyasalasma, girisimcilik ve miisteri tatminine 6nem verilmesi; demokratik hesap
verebilirlik, demokratik yurttaghik ve kamu yarari igin birlikte hareket etme
diisiincesi ile uyum saglayamamaktadir. Ustelik bu piyasalasma, adalet gibi
demokratik ideallere gereken Onemin verilmemesine yol ac¢maktadir. Bu
piyasalasma egiliminin kar amaci giitmeyen kuruluslarca da benimsenmesi, bu
kuruluslarin gii¢lii bir sivil toplum olusturma giicline ve dolayisiyla demokrasi ve
yurttaghga zarar vermektedir (Eikenberry&Kluver, 2004: 132).

Denhardt&Denhardt’in  (2015: 665) ifade ettigi iizere, yeni kamu
isletmeciligi ve kamu yonetimi alanma getirdigi degerler, eski yOnetim
anlayisindaki sorunlari agik bir sekilde ortaya koymasi bakimindan oldukca
onemlidir; fakat simirhiliklar ve dezavantajlari sebebiyle elestirilere konu olmustur
ve giiniimiiz kamu yonetimi anlayisinda etkisini glinden giline yitirmektedir. Yeni
kamu isletmeciligine yonelik temel elestirilerden biri, politik sorunlara idari
¢ozlimler getirilmeye c¢alisilmast olmustur (Sobaci ve Koseoglu, 2015a: 235).
Kamu yonetimine iliskin ortaya ¢ikan yaklagimlarin uygulamalari, iilkeler arasinda
farklilagabilmektedir. Zira her {iilke, bu yaklasimlar1 kendi kosullar1 ¢ergevesinde
uygulamaktadir. Bu sebeple, yeni kamu isletmeciliginin “her yerde uygulanabilir
en iyi yontem” olarak gosterilmesi elestirilmistir (Sobac1 ve Koéseoglu, 2015a:
246). Nitekim yeni kamu isletmeciligi uygulamalari, gelismis tilkelerde birtakim
kazanimlar saglamasina ragmen, gelismekte olan iilkeler bakimindan sorunlar
yaratmistir (Sobaci ve Koseoglu, 2015a: 234) Hem gelismekte olan iilkeler
bakimindan sorun yaratmasi (Sobact ve Koseoglu, 2015a: 234) hem de
giiniimiizde devletlerin karsisina gikan problemlerin tek baslarina ¢c6zemeyecekleri
diizeyde karmasiklagsmasi sebebiyle; yeni kamu isletmeciligine alternatif, “yeni
kamu yonetigimi, kamu degeri yonetimi, dijital ¢ag yonetisimi ve neo-weberyen
devlet” adi altinda yeni yaklasimlar ortaya c¢ikmaya baglamistir (Koseoglu ve
Sobaci, 2015b: 298-299).
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Yeni kamu igletmeciligi, tiim diinyada kamu yonetimi reformlar {izerinde
etkili olurken; Tirkiye nin bu siirecin diginda kalmast miimkiin degildir. Nitekim
gerek Tiirkiye’nin ekonomi politikasi {izerinde etkili olan IMF ve Diinya Bankast,
gerekse lyelik siirecinde bulunulan AB tarafindan, yonetimde reform vurgular
siklikla yapilmaktadir (Sozen&Shaw, 2002: 478). Tiirkiye’nin kamu yonetiminde
gerceklestirdigi reformlarin altinda demografik ve hizli kentlesme; artan geng igsiz
orani, yiiksek seyreden enflasyon oranlari ve asiri kamu harcamalarinin i¢inde yer
aldig1 yapisal nedenler bulunmaktadir (Sozen&Shaw, 2002: 478).

Tiirkiye’nin kamu y6netimi reformlarinda en kapsayici nitelige, Bakanlar
Kurulu tarafindan Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi'ne (TBMM) sunulan fakat
yasalagmayan, Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist sahip olmustur. Bu kanun
tasarisinda, yeni kamu isletmeciliginin temel argiimani olan kamu sektOriiniin
kiigiiltiilmesi ve kiigiilen kamu sektoriiniin etkinliginin saglanmasi ve bu amagla
kamu sektdriinlin {ireticilikten ziyade diizenleyici bir noktaya yerlestirilmesi
hedeflenmistir (TBMM, 2003a). Bu kanun tasarist kamu yonetiminde; stratejik
yonetim, etkililik, sonu¢ odaklilik, performans temelli yonetim, yerel yonetimlere
yetki devri gibi yenilikleri 6ngormektedir (TBMM, 2003a). Bu kanun tasarisi
yasalagmamis olsa da, kendisinden sonra c¢ikarilan ve yasalasan birtakim
kanunlarla kamu yonetimi reformlarini sekillendirmistir. Bu kanunlardan ikisi olan
5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu (TBMM, 2004: 4) ve 5393 sayili
Belediye Kanununda (TBMM, 2005: 2), yerel nitelikteki hizmetlerin yerel
yonetimler tarafindan karsilanmasi yoniinde hiikiimler dngoriilmiistiir. 5393 sayilt
Kanun ile belediyelere 5 yillik stratejik plan hazirlama zorunlulugunun getirilmesi
de, stratejik yonetim ilkesinin bir uygulamasini olusturmaktadir. Bu kanunlarin
amagladigi hedefler yeni kamu isletmeciliginin, kamu sektoriiniin yetki devri ve
merkeziyetcilikten uzaklagma hedefleriyle oOrtiismektedir. Yerel yonetimler ile
ilgili yeni kamu isletmeciligi prensipleri dogrultusunda gergeklestirilen 6nemli
diizenlemelerden bir digeri de, 6360 sayil1 “On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve
Yirmi Yedi Ilge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasimma Dair Kanun”dur. Bu kanun ile var olan biiyiiksehir
belediyelerinin haricindeki 14 il, biiyiiksehir belediyesine doniistirilmis ve
biiyiliksehir belediye sinirlar1 ile miilki sinirlar ¢akistirilmistir (6360 sayili Kanun
maddel). Bu kanun ile biiyiiksehir belediye sinirlart ile milki smurlar
cakistirllarak, kaynaklarin etkin kullanilip yerel hizmetlerin daha etkin bir sekilde
sunulmasi amaglanmigtir (TBMM, 2012).
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5018 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” da, yeni kamu
isletmeciliginin ilkelerinin gergeklestirilmesi yoniindeki adimlardan biridir. Zira
bu kanun ile getirilen, ozellikle “kamu idarelerine stratejik plan hazirlama
zorunlulugu” ve ‘“kamu idarelerinin mali islemleri i¢in harcama yetkilisinin
olacagi” hiikiimleri (TBMM, 2003b: 2), yeni kamu isletmeciliginin ilkeleri ile
ortismektedir. Kamu idarelerine stratejik plan hazirlama yilikiimliiliigliniin
getirilmesi, yeni kamu isletmeciliginin stratejik yonetim ilkesi ile uyum
gostermektedir. Kamu idarelerinin mali islemleri icin harcama yetkilisinin
getirilmesi  de; gorev ve sorumluluklarin agik¢a Dbelirlenerek, kisilerin
performanslarmin Onceden belirlenmis kriterlere gore Olgiilmesini Ongdren

performans temelli yonetim ilkesi ile uyum saglamaktadir.

Kamu idarelerinin yapacagi mal ve hizmet alimlarina ve yapim islerine
iliskin usulii diizenleyen 4734 sayili “Kamu Thale Kanunu” ve 4735 sayili “Kamu
Thale Sozlesmeleri Kanunu”; kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi
dogrultusunda, devletin kamu hizmetlerini iiretmek yerine iiretenlerden tedarik
etmesi ve bunu yaparken rekabete uygun hareket etmesine iliskin hiikiimler
getiriyor olmasi bakimindan, yeni kamu isletmeciligi ile yakindan baglanti
igerisindedir. Nitekim 4734 sayili Kanunun 5. maddesinde sayilan kamu
ihalelerine hakim olan temel ilkeler arasinda; “kaynaklarin verimli kullanilmast”

ve “rekabetin saglanmasi’nin yer almasi, bu baglantinin en biiyiik gostergesidir.

Tiirkiye’de yeni kamu igletmeciligi adimlarindan bir digeri de,
ozellestirmelerdir. Ozellestirme yontemi ile bazi kamu hizmetlerinin iiretilmesi,
6zel kuruluslarin yetki alanina birakilmaktadir. Urettikleri hizmetler bakimindan,
devlet tarafindan denetlenme mecburiyeti olan birtakim &zel kuruluslarin,
denetlenmesi i¢in bagimsiz diizenleyici ve denetleyici kurumlarin olusturulmasi
da, yeni kamu isletmeciligi uygulamalarinin bir 6rnegini olusturmaktadir (Karci,
2008: 53).

Yeni kamu isletmeciligi yaklasimi pek ¢ok olumlu politika Onerisi
icermesine ragmen, devletler agisindan 6zel 6nem arz eden birtakim degerleri
ihmal ettigi gerekgesiyle elestirilere konu olmustur (Drechsler, 2009: 9). Yeni
kamu isletmeciliginin ihmal ettigi bu degerleri esas almasi bakimindan yonetisim
yaklagimi, yeni kamu isletmeciliginin reformlarin1 tamamlayici bir yap1 olarak
ortaya ¢ikmustir (Coskun, 2004: 154).
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1.2.2. Yonetisim Yaklasimi ve Kamu Thale Sozlesmeleri Uzerindeki Etkisi

1990’11 yillarda ortaya ¢ikip gelisen yonetisim yaklagimi, geleneksel kamu
yonetiminin yetersiz kaldig1 birtakim yonlerde ¢oziimler olusturan bir yaklagimdir.
Bu bakimdan yonetisim yaklagiminin ortaya ¢ikis nedeni, yeni kamu isletmeciligi
yaklagiminin ortaya ¢ikis nedeni ile benzesmektedir. Ciinkii her iki yaklasim da;
geleneksel kamu yonetiminin islerligi kalmayan uygulamalarimi degistirip, yeni
yonetim teknikleri getirerek, geleneksel kamu yoOnetiminin sorunlarina ¢éziim
aramaktadir. Bu haliyle iki yaklasim, pek ¢ok ortak nokta barindirmakta ve
birbirilerini tamamlayic1 bir nitelik arz etmektedir.

Yonetisim yaklagimini incelerken; yaklagimin anlami, bu yaklasimi ortaya
cikaran nedenler, yaklasimin 6zelikleri, yeni kamu isletmeciligi ile ortak yonleri,
yeni kamu isletmeciliginin zayif yonleri ve yoOnetisimin yeni kamu
isletmeciliginden farkli yonleri siralamasi takip edilmistir. Son olarak da,
yonetisim yaklasiminin Tiirkiye’deki birtakim uygulamalar1 ve ¢alisma konumuzu
olusturan kamu ihale s6zlesmeleri ile baglantisi {izerinde durulmustur. Yonetisim
yaklagimina siire¢ icerisinde farkh tamimlamalar getirilmistir. Yonetisim
yaklasimina getirilen en kapsamli tamimin, ilhan Tekeli tarafindan yapildigim
sOyleyebiliriz. Tekeli’ye gore yonetisim (2003: 627): “Onceden belirlenen bir ortak
amaci gerceklestirmek icin, tek 6zneli, merkezi, hiyerarsik bir is boliimii iginde,
aracsal rasyonelligi 6n plana alarak, yapan, iireten, bunun ic¢in kaynaklar1 ve
yetkileri kendinde toplayan yonetimden, 6nceden belirlenen bir iyiye dogru degil,
insan haklarmma dayali performans Olgiitlerini gerceklestirerek, cok aktorld,
desantralize agsal iliskiler i¢inde, iletisimsel bir rasyonellik anlayisi i¢inde, kendisi
yapmaktan ¢ok toplumdaki aktdrleri yapabilir kilan, yonlendiren, kaynaklarin
yonlendirilmesini kolaylastiran yonetisim anlayisina” gegisi ifade eder.

Yonetisim kavrami, Diinya Bankasi, OECD ve Birlesmis Milletler gibi
uluslararast kuruluslarin ilgisini ¢ekmis ve bu kuruluslarin olusturduklari
metinlerde yer almustir. Yonetisim kavram ilk olarak, Diinya Bankasi’nin “Sahra
alti Afrika icin Sirdiriillebilir Biiyiime” c¢aligmasinda bugiinkii anlamiyla
kullanilmistir. Bu ¢alismada iyi yonetisimin 6zellikleri; etkili kamu hizmetleri,
giivenilir bir yargi sistemi, hesap verebilir bir yonetim ve yoneten ve yonetilenler
arasinda bir dengenin varlig1 seklinde belirtilmistir (World Bank, 1989: xii). S6z
konusu c¢aligmada yonetisim ig¢in, hukukun {stinliigli, bagimsiz bir yargi,

yonetimin her asamasinda insan haklarma ve hukuka saygili olunmasi, kamu
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gelirleri ve harcamalarinin seffafligi ve yliriitmeye degil yasamaya karsi sorumlu
olan bagimsiz kamu denetgilerinin varligir aranmistir (World Bank, 1989: 192).

Birlesmis Milletler Asya ve Pasifik Sosyal Komisyonu (UNESCAP)®
tarafindan yonetisim kavrami, formel ve informel aktorlerin karar alma siireglerine
katilim1 ve bu kararlarin uygulanmasini saglamalar1 seklinde ifade edilmis ve karar

alma slireglerinde devletin disginda yer alan aktorlere vurgu yapilmistir
(UNESCAP, 2009).

Yonetisim; tek merkezli bir yonetimi degil, toplumda yer alan tiim
aktorlerin yonetime katilimini ifade eder (Tortop v.d., 2007: 546; Okg¢u, 2012: 11).
Bu tanmimdan anlasilacagi ilizere, yonetisim yaklasiminin en belirgin 6zelligi
katilimeiliktir. Yonetime katilacak olan aktorler ise devlet ya da kamu sektoriiniin
yaninda 6zel sektor ve sivil toplumdur (Tortop v.d., 2007: 550; Okgu, 2012: 12;
Kahraman, Vurgun ve Oztop, 2012: 123). Bu aktérler yerel, bolgesel, ulusal ve
uluslararasi nitelikte olabilmektedir (Kahraman v.d., 2012: 122). Bir baska deyisle
yonetisimde yonetim eyleminde; yerel yonetimler, sivil toplum orgiitleri, AB gibi
bolgesel diizeydeki orglitlenmeler, ulusal yonetimler ve Diinya Bankasi, OECD
gibi uluslararas1 kuruluslarin  birlikte etkisi s6z konusudur. Yonetisim
yaklasiminda, yonetme eylemi ¢ok sayida aktor tarafindan birlikte yerine
getirilmektedir. Ciinkii gliniimiiziin sorunlari, gegmistekine oranla ¢ok daha
karmasiktir ve bu sebeple sistem igerisinde yer alan aktorlerin, sorunlar karsisinda
bilgilerini paylasma zorunlulugu olusmustur (Okgu, 2012: 13). Yonetisim
yaklasimi bir bakima, merkezi hiikiimet ve kamu kurumlari, yerel yonetim, 6zel
sektor ve sivil toplum arasindaki iliskilerden dogmaktadir (Habitat Istanbul +5
Ulke Raporu, 2000: 14).

Yukaridaki tanimlamalara bakildiginda, katilim kavraminin yonetigimin
odak noktasinda bulundugu gorilmektedir. Katilim; sadece oy kullanmakla
tiikketilen dar anlamda katilim ve sistemdeki aktorlerin karar alma siireglerinin
tiimiine katiliminmi ifade etmek iizere genis anlamda katilim seklinde iki farkli
boyuta sahiptir (Geng, 2012: 49). Yonetisim yaklagiminda hedeflenen katilim,
sistemdeki biitiin aktorlerin karar alma siireglerinin tiimiine katilimii ifade eden
genis anlamda katilimdir. Nitekim demokrasinin gergeklesebilmesi i¢in oy

kullanmanin  yeterli goriilmemeye baslanmast ve kamu politikalarmin

8 UNESCAP (United Nations Economic and Social Comission for Asia and the Pacific):
Birlesmis Milletler Asya ve Pasifik Sosyal Komisyonu.
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olusturulmasinda sadece merkezi hiikiimetin degil, toplumdaki diger aktorlerin de
yer almasi gerektiginin diisiiniilmesi, yonetimden ydnetisim siirecine gecisin
nedenlerinden birini olusturmaktadir (Tekeli, 2003: 625). Katilmin sistemdeki
biitin  aktorlerce gergeklestirilmesi, politikalarin  olusturulmasindan  dnce
vatandaslarin beklentilerinin goriilebilmesini saglayacak ve bu sayede, olusturulan
politikalar hem ihtiyaglar1 karsilamaya doniik hem de mesru olacaktir (Geng,
2012: 49-50).

Rhodes’e gore (1996: 653), yonetisimin en az 6 farkli kullanimi vardir:

e Minimal devlet; devlet miidahalesinin boyutlarinin  yeniden
tanimlanmasi, kamu hizmetlerinin piyasa veya yari-piyasa mekanizmalarinin
kullanilarak sunulmasi, kamu harcamalarinin kisilmast ve 0Ozellestirmelerle
devletin boyutlarinin kiigiiltiilmesini ifade eder (Rhodes, 1996: 653). Devletin
boyutlarinin  kiigiiltiilerek, kamu hizmetlerinin piyasa benzeri mekanizmalarla
sunulmas1 bir yonetisim uygulamasidir (Okgu, 2012: 12). Geleneksel yonetim
anlayisinda, devletin pek ¢ok rolii bulunmakta ve devlet bu rollerinin tamamini tek
basina gergeklestirmeye ¢aligmaktadir. Yonetisim yaklasiminda ise devlet,
rollerini sistemdeki diger aktorlerle paylagsmaktadir (Turan, 2013: 67). Aslinda
yonetisim yaklagiminin 6ziinde de, devletin kendisi yapmaktan ¢ok, toplumdaki
aktorleri koordine etmesi, yapabilir kilmasi yer almaktadir (Mehde, 2006: 62). Bu
durum aslinda, Osborne ve Gaebler’in “kiirek c¢ekmek yerine diimen tutan
devlet”(1992: 28) anlayisindan baska bir sey degildir. Devlet, 6zel sektor ve
goniilli kuruluslart problemlerin ¢dziimiinde sorumluluk sahibi ve yapabilir
kilarken, 6zel sektor ve goniillii kuruluslara kiirek ¢ekme gorevini yiiklemekte,
kendisi ise bu kuruluslar1 yapabilir kilan aktér olarak diimen tutma goérevini
istlenmektedir (Osborne&Gaebler, 1992: 30).

o Sirketlesmis/kurumsal yonetisim; bu yonetisim anlayiginda, 0zel
sektor yonetiminde kullanilan hesap verebilirlik, acgiklik gibi ilkelerin kamu
sektoriinde de kullanilmasi 6nerilmektedir (Rhodes, 1996: 654).

e Yeni kamu isletmeciligi anlamindaki yonetisim; 6zel sektdr yonetim
tekniklerini kamu sektoriine tagimayi amaglayan isletmecilik yaklagimi ve kamu
hizmeti sunumunda rekabeti gergeklestirmeyi amaglayan yeni kurumsal ekonomi
yaklagiminin birlesimini ifade etmektedir (Rhodes, 1996: 655).
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e Iyi yonetisim; etkili kamu hizmetleri, bagimsiz yarg: sistemi, kamu
bor¢larinin hesap verebilirligi, bagimsiz kamu denetgisi, yasama organina karsi
sorumluluk, yonetimin her asamasinda insan haklarina ve hukuka saygili olma,
¢oklu kurumsal yap1 gibi ilkelere dayanmaktadir (Rhodes, 1996: 656).

e Sosyo-sibernetik sistem, sistemdeki biitiin aktorlerin birbirine bagl
oldugu ¢ok merkezli bir yonetim anlayisini ifade eder (Rhodes, 1996: 657). Bu
sistemdeki aktorlerden biri olan devletin gorevi ise, sistem icindeki aktorler
arasinda sosyo-politik iletisimin olusumuna olanak vermektir (Rhodes, 1996: 658).

¢ Kendiliginden organize olan aglar anlaminda yonetisim, kamu
hizmetlerinin iiretilmesinin devlet, 6zel sektér ve goniilli kuruluslarin farkli
birliktelikleriyle olusturulmast ve sistem igerisindeki aktorler arasinda
kendiliginden organize olan aglarin yonetimidir (Rhodes, 1996: 658).

Birlesmis Milletler Kalkinma Programinda (UNDP)® yénetisim igin;
ekonomik yonetisim (karar alma siireglerinin iilkenin ekonomik uygulamalarini
veya diger ekonomilerle iligkilerini etkilemesi), siyasal yoOnetisim (mesru ve
giivenilir bir devlette karar alma siiregleri ve politika uygulamalari), yonetsel
yonetisim (etkili, bagimsiz, hesap verebilir ve seffaf bir kamu sektoriinii olusturan
politika uygulama) ve sistemsel yonetisim (politik ve sosyo-ekonomik iligkileri,
kiiltiirel ve dini degerleri koruyacak sekilde gelistiren, insanlar i¢in daha 6zgiir,
giivenli ve iyi bir hayat olusturan yapi ve siiregler) olmak {izere 4 farkli tanimlama
getirilmistir (UNDP, 1997: 9-10).

Kamu yonetiminde yapilan reformlar, merkezi devletin roliiniin hangi
noktada konumlandirildigina bagli olarak iilkeden iilkeye degismektedir. Fakat
1980 sonrasinda devletlerin yasadigi reform siirecine, kamu hizmetlerinde etkinlik
ihtiyaci, vatandaglarin beklentilerine cevap verme ve seffaflik gibi ilkeler hakim
olmustur (Turan, 2013: 65). Zira eski yonetim teknikleri birtakim sorunlara yol
acmakta ve bu sorunlara ¢oziim iiretebilmek adma yeni yaklagimlar ortaya
atilmaktadir. Bu baglamda yonetimden yonetisim yaklasimina geciste etkili
olan gelismeleri su sekilde siralayabiliriz:

9 UNDP (United Nations Development Programme): Birlesmis Milletler Kalkinma
Programu.
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o Demokrasinin gergek anlamda gergeklesebilmesi igin oy vermenin
yeterli olmamasi, karar alma siireclerine katilimin her asamada gerceklesmesinin
gerekmesi (Tekeli, 2003: 625).

o Kiiresellesme ile birlikte bilgi ve sermaye akisinin ulus-devletlerin
stirlarim asmasi (Tekeli, 2003: 625). Bu sebeple politika iiretiminde de, devletin
disinda ulus-iistii veya ulus-alt1 aktorlerin s6z sahibi olmaya baslamasi (Okgu,
2012: 15).

o Kaynaklarin israf edildigine iliskin diisiinceler (Tekeli, 2003: 626).

e Diinya Bankasi, IMF gibi kuruluslarin yonetisim yaklagimini
benimsemesi ve temel metinlerinde yer vererek yayilmasini hizlandirmasi (Tortop
v.d., 2007: 547).

e Insan haklari, ¢evre kirliligi gibi tiim devletler i¢cin sorun teskil eden
durumlarin ortaya ¢ikmasi ve bu sorunlara uluslararasi kuruluslarin da katkisiyla
kiiresel ¢Ozlimlerin iretilmesi gerekliligi-ki bu kiiresel yonetisimi ortaya
cikarmaktadir- (Cukurcayir, 2003: 263). Kiiresellesme siireci igerisinde,
devletlerin karsisina ¢ikan sorunlar tek baslarina ¢6ziim tiretemeyecekleri kadar

karmasiktir.

e En genel olarak da, geleneksel yonetim yaklagiminin ¢agm
gereksinimlerini karsilamayacak oOlgiide eskimis olmasi (Kahraman v.d., 2012:
112).

Iste tiim bu gelismelere ve sorulara cevap verebilmek amaciyla
yonetisim yaklasimi su 6zellikler iizerinde yiikselmistir:

e Yonetisimin en temel 6zelligi katilimeiliktir. Buradaki katilimdan kasit
devlet, 6zel sektdr ve sivil toplumun karar alma siireglerinin her asamasina
katilimidir (Mehde, 2006: 62; Tortop vd., 2007: 556).

e Kamu sektorii, 6zel sektor ve goniillii kuruluslarin arasindaki sinirlarin
belirsizlestirilmesi ve ag iiyelerini olusturan bu aktorler arasinda amaglarin ve

kaynaklarin paylasilmasi i¢in siirekli iletisim (Rhodes, 1996: 660).
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e Kendiliginden organize olan aglar (Rhodes, 1996: 660; Stoker, 1998:
23).

e Ag iyeleri arasinda, geleneksel kamu yonetiminde oldugu gibi
hiyerarsik iligkiler degil, heterarsik iligkilerin bulunmasi (Mehde, 2006: 63).

e Toplumun karar alma siireglerine etkin katilimi sayesinde, toplum ve
vatandaglarin giiclendirilmesi ve bu sayede kamusal islemlerde demokratik
kalitenin yiikseltilmesi (Mehde, 2006: 63; Geng, 2012: 50)

e Yerel mekanizmalarin ya da aktorlerin giiclendirilmesi (UNDP, 1997:
15).

e Saydamlik ya da aciklik (Habitat Istanbul +5 Ulke Raporu, 2000: 14;
Tortop v.d., 2007: 552;Giindogan, 2013: 29).

e Hesap verebilirlik (Habitat Istanbul +5 Ulke Raporu, 2000: 14; Tortop
v.d., 2007: 551; Giindogan, 2013: 29).

o Kamu ve 6zel sektor arasindaki sinirlarin belirsizlesmesi (Stoker, 1998:
17; Peters& Pierre,1998: 226).

e Devletin  6zel sektdér ve goniilli kuruluslar ile rollerini ve

sorumluluklarini paylasmasi (Tortop v.d., 2007: 556).

o Kamu hizmetlerinin etkin bir sekilde iiretilmesi ve devlet miidahalesinin
azaltilarak kamu harcamalarinin kisilmasi (Stoker, 1998: 18). Kamu hizmetlerinin

iiretiminde 6zel sektor ve goniilli kuruluslarin yer almasi (Stoker, 1998: 19).

Diinya Bankasinin Afrika raporunda &zel sektor yonetim ilkelerinin ve
piyasa mekanizmasinin, etkinligi saglamak i¢in 6nemli oldugu, fakat iyi yonetisim
ile birlikte uygulanmas: gerektigi ifade edilmistir (World Bank, 1989: xii). Kamu
hizmetlerinin etkinligi, kamuya hesap verebilir bir yonetim, ydnetenler ve
yonetilenler arasinda denge (World Bank, 1989: xii), hukukun iistiinliigii, bagimsiz
ve giivenilir bir yargi, yonetimin her asamasinda hukuka ve insan haklarina saygi,
kamu gelirlerinin ve harcamalarinin seffafligi, yiiriitmeye degil yasamaya karsi
sorumlu olan kamu denetgilerinin varligi iyi yonetisim gostergeleri olarak
gosterilmistir (World Bank, 1989: 192). Diinya Bankasi tarafindan bu sayilan
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ilkeler haricinde, karar alma siireglerine katilim da, iyi yonetigim ilkeleri arasinda
gosterilmistir (Comissions of European Communities, 2001: 10). UNESCAP
tarafindan, katilimin etkin bir sekilde gergeklesebilmesi i¢in hak ve sorumluluklart
hakkinda bilgi sahibi ve orgiitlii bir sivil toplumun mevcudiyetinin sart oldugu
belirtilmistir (UNESCAP, 2009).

Diinya Bankasinin, Afrika raporunda yonetisimle birlikte islemesi
gerektigini  belirtigi 6zel sektor yonetim ilkeleri, yeni kamu igletmeciligi
yaklasiminin kamu sektoriinde etkinligi saglamak icin kullanilmasini 6nerdigi
ilkelerdir. Bu ve daha pek ¢ok ortak yonii sebebiyle, yeni kamu isletmeciligi ve
yonetisim yaklasim birbirini tamamlayic1 yaklasimlardir. Oncelikle, her iki
yaklasim da temel amaglar1 agisindan bagdasmaktadir. Soyle ki; yonetisim de,
yeni kamu isletmeciligi de, geleneksel kamu yonetimindeki sorun teskil eden
alanlara iliskin reform onerileri tasimaktadir. Ikinci olarak, her iki yaklasim da
teoride ve uygulamada kamu ve 0Ozel sektdr arasindaki ayrimi
bulaniklagtirmaktadir (Mehde, 2006: 65). Yeni kamu isletmeciligi yaklasiminda
oldugu gibi yonetisim yaklagiminda da, devletin roli kiirek ¢ekmeyen, diimen
tutan devlettir (Peters& Pierre, 1998: 231; Tortop v.d., 2007: 566). Her iKki
yaklasim da, kamu yonetiminde etkinligin saglanmasim hedeflemekte ve bunun
saglanmasi igin rekabet ilkesinin Onemini vurgulamaktadir (Tortop v.d., 2007:
565). Rekabet ilkesini, yeni kamu isletmeciligi yaklasimi, kamu sektoriinde
rekabetin olusturulmasi olarak algilarken; yonetisim yaklasimi kamu ve 0Ozel
sektor kaynaklarimi karistirarak kamu hizmet {iretmenin alternatif yollarim
iiretmek olarak algilamaktadir (Peters& Pierre, 1998: 230).

Her ne kadar bu iki yaklagim birbirini tamamlayici nitelige sahip olsalar
da, zaman bakimindan 6nce gelisen yeni kamu isletmeciliginin bazi zayif yonleri
de mevcuttur. Yeni kamu isletmeciliginin zayif yonlerinden ilki, bu yaklagimin
Ozel sektor yonetim tekniklerinin kamu alaninda kullanilmasina 6nem verirken,
devlet yonetimi i¢in bunlardan ¢ok daha Onemli olan demokrasi, seffaflik,
vatandaglarin haklar1 gibi degerleri ihmal etmesidir (Coskun, 2004: 154;
Drechsler, 2009: 9).Yeni kamu isletmeciliginin zayif yonlerinden bir digeri,
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orgiitler ici iliskilere ve 3E’ye(ekonomi, verimlilik, etkililik)'® odaklanip, orgiitler
arasi agsal iliskilere gereken onemi vermemesidir (Rhodes, 1996: 663).

Mehde’ye gore, yeni kamu isletmeciliginin kendi igerisinde paradoksal
nitelik arz eden birtakim 6zellikleri mevcuttur. Bu 6zellikler (Mehde, 2006: 68-
69):

e Biirokrasiyi azaltma amacii tasiyan yeni kamu isletmeciliginin

performans gostergeleri sistemi ile yeni bir biirokrasiye neden olmasi,

e Yeni kamu isletmeciliginin kit kaynaklarin etkin kullanilmasi amaci
bulunmasina ragmen, getirmis oldugu performans gostergeleri ve bunlarin kontrol

mekanizmalari sisteminin de kaynak kullanimimi gerektirmesi,

e Yeni kamu isletmeciligi o6zel sektorii taklit ederek miisteri
memnuniyetini saglamay1 amaglarken, taklit edilen 6zel sektoriin miisterileri degil

hissedarlart memnun etmeye ¢aligmasi,

e Hukuki serbestlesme i¢in Ozellestirmeler yapilirken, bu 6zellestirme
mekanizmalarinin - hukuk sistemine dahil edilebilmesi i¢in yeni hukuki

diizenlemelerin yapilmasi zorunlulugu,

e Masraflar1 azaltma amacimi tasirken, kurulmak istenen yeni ydnetim

modelinin yonetim masraflarini artirmasidir.

Yonetisim yaklasimi, yeni kamu isletmeciliginin bazi1 zayif yonlerini
giiclendirici ozelliklere sahiptir. Bunlardan ilki; yonetisim yaklasiminin, yeni
kamu isletmeciliginin ihmal ettigi “katilim, hesap verebilirlik, seffaflik (Habitat
Istanbul +5 Ulke Raporu, 2000: 14), hukukun iistiinliigii, insan haklarina ve
hukuka saygili olma” gibi ilkelere 6zel dnem atfediyor olmasidir (World Bank,
1989: 192;Coskun, 2004: 154). ikincisi, yeni kamu isletmeciliginde kamu
hizmetlerinin {iretiminin tiimiiyle piyasa mekanizmasina bagli olmasinin kamu
yOnetimi ag¢isindan yarattigi sorunlar1 ¢6zebilmek amaciyla yonetisim yaklagimu,
karar alma siire¢lerinde ve dolayisiyla kamu hizmeti iiretimi konusunda da,
sistemdeki tiim aktorlerin birlikte yer almasimi 6ngérmektedir (Okgu, 2012:

103 kavrami, ekonomi, verimlilik ve etkililik kelimelerinin, Ingilizce karsiliklar1 olan
sirastyla, “economy, efficiency, effectiveness” kelimelerinin ilk harflerinin kisaltmasi
seklinde olusturulmus bir kavramdir.
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14).Yeni kamu isletmeciligi yaklagimi daha ¢ok etkinlik, miisteri memnuniyeti ile
ilgilenirken, yonetisim yaklasimi kamusal karar alma siireclerine katilima 6nem
vermektedir (Tortop v.d., 2007: 566; Kahraman v.d., 2012: 119). Yonetisim
yaklagiminin bir baska iistiin yonii, yeni kamu isletmeciliginin miisteriler olarak
gordiigi bireyleri, katilimer vatandaslar olarak tanimlamasidir (Mehde, 2006: 72).
Bu sayede vatandaslar kamusal hak ve yiikiimliiklere sahip, karar alma siireglerine
katilan, kamusal agidan aktif bireylere donlismektedirler.

Yonetisim yaklasiminin Tiirkiye’deki yansimalari, bir onceki yeni
kamu isletmeciligi basligi altinda anlatilan uygulamalar ile paralellik arz
etmektedir. Bir onceki baslik altinda anlatilan “Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Tasaris1”, 5393, 5216, 5018 ve 6360 sayili Kanunlarin yonetimsel reform
stirecindeki etkileri, yonetisim baslig1 agisindan da gegerli oldugundan, s6z konusu
diizenleme metinlerinin onceki baslik altinda deginilen yonleri burada tekrar
edilmeyecektir. Bu baslik altinda, ilgili diizenlemelerin bir 6nceki baslkta
deginilmeyen yonlerinin, yoOnetisim yaklagimi agisindan incelenmesi uygun
olacaktir. Kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmast projelerinin 6nemli bir
boyutunu olusturan “Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi”’nda, bu kanunun
amaci, kamu yoOnetiminin 1iyi yonetisim ilkeleri ¢ergevesinde yeniden
yapilandirmasi oldugu belirtilmistir (TBMM, 2003a). Daha once de belirtildigi
iizere, yasalasmayan bu kanun tasarisinin hedefleri 5393, 5216, 5018 ve 6360
say1l1 Kanunlar ile biiyiik 6l¢iide yerine getirilmeye calisilmustir.

5393, 5216 ve 6360 sayili Kanunlar yerel yonetim kanunlaridir ve ii¢li de
yerel hizmetlerin goriilmesi noktasinda, yerel yonetimlerin yetki bakimindan
giiclendirilmesini amaglamaktadir (TBMM, 2004: 4; TBMM, 2005: 2; TBMM,
2012). 5393 sayili Kanun ile demokratik, katilimci ve saydam yerel yonetimler
hedeflenmigtir. Bu kanun ile belediyelerin kamu hizmetlerinin gériilmesi
konusunda, diger kamu kuruluslari, 6zel sektor ve sivil toplum kuruluslar ile
birlikte c¢aligmas1 oOngoriilerek, cok aktdrlii yonetimin yerel diizeyde bir
uygulamasi olusturulmustur. Yonetisim yaklagimimin en temel ilkelerinden biri
olan katilimin yerel diizeyde gergeklesebilmesi i¢in bu kanun ile getirilen kent
konseyleri, vatandaslarin toplanip fikirlerini beyan edebilecekleri ve toplanan bu
fikirlerin ilk meclis toplantisinda degerlendirilecegi bir olusumu ifade etmektedir
(TBMM, 2005: 6). 6360 sayili Kanun, s6z konusu kanun ile yeni olusturulan
biiyiiksehir belediyelerinin ve bu kanundan Once var olan biiyiiksehir
belediyelerinin simirlarint miilki sinirlarla ¢akigtirarak, il sinirlar igerisinde ortaya
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cikabilecek problemler konusunda yetki ve sorumluluklar netlestirmistir (Can,
2013: 268). il smirlar icinde yetki ve sorumluluklarmn netlestirilmesi, hem etkin
hizmet sunumunu saglama hem de hesap verebilir yerel yonetimler olusturulmasi
bakimindan yonetisim yaklagimiyla uyum igerisindedir.

5018 sayili Kanunda kamu mali yonetiminin diizenlenmesinde, yonetisim
yaklagiminin seffaflik ve hesap verebilirlik prensipleri esas alinmistir. S6z konusu
kanun ile kamu idarelerinin tiim gelir ve giderlerinin biitcede gosterilmesi
zorunlulugu getirilmesi ve kamu idarelerinde i¢ denetcilik kurumu olusturulmasi
(TBMM, 2003b: 2) sirasi ile seffaflik ve hesap verebilirlik gostergelerini
olusturmaktadir.

Kamu yonetiminde masraflarin azaltilmasi, hem yeni kamu isletmeciligi
hem de yonetisim yaklagiminin amaglari arasinda yer almigtir. Kaynaklarin etkin
kullanilmasini saglamak {izere, kamu idarelerinin mal ve hizmet alimi ve yapim
islerini ihale yolu ile 6zel sektérden temin islevini tasiyan kamu ihaleleri; hem
devletin etkin bir sekilde liretemedigi birtakim hizmetlerin 6zel sektor tarafindan
istlenilmesi neticesinde masraflarin azaltilmasini saglamakta hem de devletin
yapmaktan ziyade toplumdaki aktorleri yapabilir kilmasinin bir uygulamasini
teskil etmektedir. Nitekim Diinya Bankasi’nin Afrika raporunda iyi kamu ihale
metotlarinin  kullanilmasi, masraflar1 azaltmanin bir yolu olarak gosterilmistir
(World Bank, 1989: 51). Bu ozellikleri itibari ile kamu ihale hukuku sistemimizde
yer alan 1983 tarihli “Devlet Thale Kanunu” ve 2002 tarihli “Kamu Ihale Kanunu”
yonetisim ilkeleri ¢ergevesinde gerceklestirilen reformlardan biridir. Bunu en
basta, “Kamu Thale Kanunu”nun 5. maddesinde belirtilen, ihalelerde uyulmasi
zorunlulugu bulunan ilkelere bakarak soylemek miimkiindiir. Bahsedilen
maddedeki ilkeler: “saydamlik, rekabet, esit muamele, giivenilirlik, gizlilik,
kamuoyu denetimi, ihtivaglarin uygun sartlarla ve zamanminda karsilanmast ve
kaynaklarin verimli kullanilmas: ”dir(4734 sayili Kanun madde 5/1).

1983 tarihli “Devlet IThale Kanunu”, zamanindaki kosullara uyum
saglamayan eski kanunlarin yerine, neo-liberal reform akim etkisinde
yasalastirllmigtir. Kanun; formaliteleri azaltmak, rekabeti korumak ve esnek
diizenlemeler getirmek amacini tagimaktadir. Fakat bu kanunun, sahip oldugu
birtakim 6zellikler sebebiyle AB, WTO ve Birlesmis Milletler Uluslararasi Ticaret
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Hukuku Komisyonu'nun (UNCITRAL)" uluslararas: ihale uygulamalarmna ve
seffaflik, hesap verebilirlik, yolsuzlukla miicadele, rekabet, etkinlik ve verimlilik
olmak {izere yonetisim prensiplerine uygunlugu saglayamadigi iddia edilmistir.
Kanunun uluslararas: ihale uygulamalarina uyum saglayamayan bu ozellikleri;
bazi ihaleleri kapsam disinda birakmasi, yalnizca ulusal pazara ve yerli sermayeye
acik olmasi, ihalenin uygun bedeli tespitinin piyasa mekanizmasi igerisinde degil,
ihale komisyonu yani idare tarafindan belirlenmesidir (Ayhan &Ustiiner, 2015: 6).

Tirkiye’de yapilan neo-liberal reformlarin basarisizliginin  nedeni,
politikacilarin ekonomiye miidahalesi ve yolsuzluk problemi olarak gdsterilmistir
(Ayhan &Ustiiner, 2015: 8). Bu baglamda 2001 ekonomik krizinden sonra Tiirkiye
Cumbhuriyeti Merkez Bankas1 (TCMB) tarafindan olusturulan “Strengthening the
Turkish Economy” adli programda, ekonomiyi giiclendirmek i¢in kamu
yonetiminin yeniden yapilandirilmast hedeflenmistir. Bu yeniden yapilandirma
cercevesinde; kamu sektoriinde kaynaklarin dagiliminda seffaflik ve hesap
verebilirligin saglanmasi, ekonomi lizerindeki irrasyonel miidahalelerin 6nlenmesi,
iyi yonetisimin giiclendirilmesi ve yolsuzlukla miicadele (TCMB, 2001: 13) ve
kamu ihalelerinde verimliligin ve rekabetin artirilmasini saglayacak sekilde kamu
ihale hukukunun yenilenmesi hedeflenmistir (TCMB, 2001: 21).

Tirkiye’de  kamu ihaleleri alaninda yapilan reformlar, politik
liberalizasyonun yonetisim ilkeleri ¢ercevesinde gergeklestirilmesinin bir 6rnegini
olusturmaktadir. Bu siiregte yapilan reformlarda, AB direktifleri ve
UNCITRAL nin model hukuku esas alimmustir (Ayhan &Ustiiner, 2015: 7). 4734
sayil1 “Kamu Ihale Kanunu” ydnetisim prensipleri esas alinarak olusturulmustur
ve bunun en biiyiikk gostergesi de, kanunun 5. maddesinde yer alan, ihalelerde
uygulanacak olan ilkelerdir. Bir diger gosterge, “Devlet Thale Kanunu”nda yer
alan uygun bedelin ihale komisyonu yani idare tarafindan tespit edilmesine iligskin
uygulamaya, yeni kanunda yer verilmemesidir. Yeni kanunda, s6zlesmeci kisinin
piyasa arastirmasi sonucunda bir bedel teklif etmesi s6z konusudur. Bu sayede
ihale bedeli, idare tarafindan degil, piyasa mekanizmasi araciligiyla belirlenmis
olacaktir (Ayhan &Ustiiner, 2015: 10).

4734 sayih Kanundaki bir diger yonetisim gostergesi, kanunun 5.
maddesinin 4. fikrasinda yer almaktadir (Ayhan &Ustiiner, 2015: 10). Yeni

1 UNCITRAL (United Nations Comission on International Trade Law): Uluslararas
Ticaret Hukuku Komisyonu.
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kanunda temel ihale usulleri, “acik ihale usuli” ve “belli istekliler arasinda ihale
usulii” olarak gosterilmis ve “Devlet Thale Kanunu”nda yer alan “kapali teklif
usulii’niin, ancak kanunda belirtilen 6zel hallerde kullanilabilecegi belirtilmistir.
Bu hiikiim hesap verebilirligi giliclendirici bir nitelik arz etmektedir. Teklif
sahiplerinde birtakim niteliklerin aranmasint 6ngéren 4734 sayili Kanunun 10.
maddesi de, bir yonetisim gostergesi olusturmaktadir (Ayhan &Ustiiner, 2015:
10). Teklif sahiplerinin birtakim kriterleri gergeklestirmesi zorunlulugu, ortaya
konulacak kamu hizmetinin kalitesini kuvvetlendirecektir.

Bir diger yonetisim gostergesi ise bir bagimsiz idari otorite olarak “Kamu
Thale Kurumu”nun kurulmasidir (Ayhan &Ustiiner, 2015: 10). Kamu Ihale
Kurumu, 4734 sayili Kanunun 53. Maddesinin a bendinde: “idari ve mali
ozerklige sahip, kamu tiizel kigiligini haiz ve Kamu Ihale Kanununun dogru olarak

uygulanmasinda dogrudan yetkili” olarak tanimlanmustir.

Yonetisim yaklasimi sahip oldugu pek cok olumlu nitelie ragmen,
elestirilere de konu olmustur. Yonetisim ilkelerinden biri, yonetimin hesap
verebilirligidir. Yonetisim, merkezi devletin rollerini toplumdaki diger aktorler ile
paylasarak ¢ok aktorlii bir yonetimi 6ngérmektedir. Fakat yonetimde bu kadar ¢ok
aktoriin varligi, sorumluluklarin simirlarimt da  belirsizlestirmekte ve hesap
verebilirlik problemlerine sebep olabilmektedir (Stoker, 1998: 21-22; Mehde,
2006: 63; Tortop v.d., 2007: 568). Ayrica Stoker’a gore (1998, 19-20), halk yerel
hizmetlerin 6zel sektordense, segtikleri kisilerin kontroliinde olmasini tercih
etmektedir.

Yonetisimin bir bagka o0zelligi, kamu ve 0Ozel sektoriin birlikte is
yapabilme olanagini yaratmasidir. Fakat bu durum, kamu 6zel igbirliginin, bir siire
sonra, her iki sektoriin kendi iginde var olan dengesini bozma tehlikesini igermesi
sebebiyle elestirilmistir (Mehde, 2006: 73).Yine yonetisimin en temel ilkelerinden
birini olusturan katilim, bilgili, iyi organize olmus, orgitlii bir sivil toplumu
gerektirmektedir (Mehde, 2006: 64; Kahraman v.d., 2012: 121). lyi organize
olmamis bir sivil toplum, yonetilenlerin ger¢ek anlamda yonetime katilmasim
saglamayacaktir. Sivil toplum ile ilgili 6nemli bir goris de, sivil toplum
orgiitlerinin kamunun yararina hareket edebilmesi i¢in kaynaklarinin bagimsiz
olmasi gerekliligidir (Keles, 2013: 67).
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Yonetisim yaklagimina getirilen elestirilerden bir digeri de, devlet dist
aktorlerin  6n plana ¢ikarilarak devletlerin gii¢siizlestirildigidir. Y Onetisim
yaklasiminda devlet giigsiizlestirilmemekte, yalnizca rollerini toplumdaki diger
aktorlerle paylagsmaktadir. Fakat bu aktorler arasindaki koordinasyonu saglamasi
ve onlar1 yapabilir kilmast yani diimeni tutmasi bakimindan devlet, yonetisim
yaklagimina gore 6nemli bir aktor olarak varligini siirdiirmektedir (Cukurgayir,
2003: 268).

Y Onetisim uygulamalar1 kapsaminda Tiirkiye’de, birtakim kanunlarla yerel
yonetim reformlariin gerceklestirildigi yukarida ifade edilmistir. Keles (2013: 65-
66), soz konusu kanunlarla, yerel yonetimlerin yetkilerinde 6nceki haline oranla
yapilan artiglarin, anayasamiza uygun olmadigini ve merkezi devletin yereldeki
giiciiniin azaltilmasinin, devletin iiniter yapisina uygun olmadigimi belirtmistir.
Anayasamizin mahalli idarelerin diizenlendigi 127. maddesinde mabhalli
idarelerin; “mahalli miisterek ihtiyaglart Karsilama” amacmin oldugu ve bu
amacin gerceklestirebilmesi i¢in “gérev ve yetkilerinin yerinden yéonetim ilkesine
uygun olarak kanunla diizenlenecegi” belirtilmistir. Tirkiye’de, yeni kamu
isletmeciligi ve yoOnetisim yaklasimlarinin prensipleri dogrultusunda yeniden
diizenlenen yerel yonetimlerle ilgili yukarida da bahsedilen kanunlar, yerel
yonetimlerin, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak mahalli misterek
ihtiyaclarin karsilanmasi konusunda yetki bakimindan giiclendirilmesi amacini
tagimaktadir. Bu sebeple sdz konusu yerel yonetim kanunlari, anayasamizda yerel
yonetimlerin diizenlendigi kisimdaki hiikiimlere aykirilik teskil etmemektedir.

1.3. Kamu Hizmeti Kavrammimm Anlam ve Kapsaminda Yasanan
Degisimler ve Kamu Thale Sozlesmeleri Uzerindeki Etkisi

Kamu hizmeti: “bir kamu tiizel kisisi tarafindan iistlenilen ve dogrudan
dogruya onun tarafindan veya onun gorevlendirmesi ve denetimi altinda bir 6zel
kisi tarafindan yiiriitiilen kamu yararina yonelik faaliyetlerdir” (Gozler ve Kaplan,
2015: 528). Kamu hizmetlerinin en temel sarti kamu yararina yonelik olmasidir.
Gozler ve Kaplan’in taniminda, aradaki “ve” baglacindan da anlasilacag iizere, bir
hizmetin kamu hizmeti olmasi igin yalnizca kamu yararina yonelik olmasi yeterli
degildir. Kamu yararina yonelik olmakla birlikte hizmet, bir kamu tiizel kisisi
tarafindan tstlenilmis ve bizzat kendisi tarafindan yiiriitiilen veya yine bir kamu
tiizel kisisi tarafindan tstlenilmis, fakat onun gorevlendirmesi ve denetimi altinda

bir 6zel kisi tarafindan yiiriitilmelidir.
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Giinday’a gore ise (2011: 332), bir hizmetin kamu hizmeti niteligi
kazanabilmesi i¢in o hizmetin, kamu yarari amacini giitmesi ve yasama organi
tarafindan kamu yarar1 giittiigi dolayisiyla kamu hizmeti olarak Ongoriilmesi
gerekmektedir. Giinday’mm boyle bir betimleme yapmasinda, klasik liberal
donemden gilinlimiize degin yasanan siyasal gelisimlerin etkili oldugunu
soyleyebiliriz. Soyle ki, klasik liberal donemde, kamu hizmetleri oldukca sinirl
sayidayd1 ve idare tarafindan yiiriitiiliiyordu. Liberal donem sonrasi sosyal devlete
gecilmesi ile birlikte, devletin ekonomiye miidahalesi esas oldu ve kamu
hizmetlerinin sayis1 artt1. Idarenin iistlendigi kamu hizmetlerinin sayis1 artarken,
bir yandan bu hizmetlerin 6zel kisiler araciligiyla da yiiriitiilebilecegi diisiincesi
olustu (Giinday, 2011: 330-331). Sosyal devlet ilkesini tahribata ugratan neo-
liberal donemde ise devletin kiiciiltiilmesi, devletin kamu hizmeti iiretmekten
¢ekilmesi, tiretim iginin 6zel sektdr ve tgilincii sektdre birakilmasi ve devletin ise
bunlarin koordinasyonu saglamakla gorevli olmasmi ileri siiren yeni kamu
isletmeciligi ve yonetisim gibi yonetim yaklagimlari ortaya ¢ikmistir.

Giinday’a goére (2011: 332-333); bir faaliyet ya kanun ile kamu hizmeti
olarak belirlenir ya da kanun koyucu tarafindan o faaliyetin yiiriitiilmesi ile ilgili
olarak “kamulagtirma, ceza kesme veya tekel kurma” gibi kamusal usuller getirilir.
Bir faaliyetin kamu hizmeti olabilmesinin bir bagka alternatifi ise, bu faaliyetin
yiiriitilmesine iligkin yapilacak sozlesmelerde, 6zel hukuku asan sartlarin
bulunmasidir. Faaliyet, kanun ile kamu hizmeti olarak belirlenmemisse; kamu
hizmeti olabilmesi i¢in bu sayilan sartlardan en az birini tagimalidir. Bu goris,
Fransiz doktrininde bazi yazarlarca da paylasilmistir (Gozler, 2009: 266-267).
Glnday’in bu goriislinii paylasan bir baska yazara gore de, bir faaliyetin kamu
hizmeti sayilabilmesi i¢in, bu faaliyetin 6zel bir hukuki statiiye tabi olmasi gerekir.
Bu statiiden kasit, kamu hizmetinin yliriitilmesinin birtakim ayricalik ve
yiikiimliilikklere tabi kilinmasidir. Bu ayricalik ve yiikiimliiliikler, kamu hizmetinin
daha iyi sunulabilmesi i¢in gereklidirler (Ulusoy, 2004: 15)

Fakat gerek Fransiz Damstay’inin kararlarinda gerekse Tiirk yargi
kararlarinda, kamu hizmetlerinin kamu hukuku rejimine tabi olma zorunlulugu
benimsenmemistir (Gozler, 2009: 269). Bu konuda Uyusmazlik Mahkemesi’nin
vermis oldugu bir kararda, bu husus su sekilde dile getirilmektedir:

“bugiin artik ozel hukuktakinden ayri, kamu hukuku usulleri

ile goriilmesi zorunlulugu kamu hizmetinin degismez bir karakteri ve
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unsuru olmaktan c¢ikmugtir. Faaliyet konularimin gereklerine gore,
degisik nispetlerde kamu ve ozel hukuktan olusan karma bir yéntem
ile yiiriitiilen smai ve ekonomik agirlikly bir¢ok kamu hizmet alam
vardir. "

Aynt1 husus, Anayasa Mahkemesi’nin bazi kararlarinda da su sekilde ifade

edilmigtir:

“Kamu hizmetleri kavramimin gerek ogretide gerekse
uygulamalarda Deviet¢e ve oteki kamu tiizel kisilerince genel idare
esaslarina gore yiiriitiilen hizmetler alanimin digina tagan ve yayilan
bir  kapsami oldugu ve kapsamin da gittikce genisledigi

bilinmektedir.”™

“Devletin, yalmzca iilkede disiplini saglamakla gorevli
bulundugu c¢aglardaki kamu hizmeti ve kamu yarart kavramlart ile
bugiin devletin bir¢cok iktisadi gorevleri de bulundugu ¢agdaki kamu

. . e . . . 14
hizmeti ve kamu yararlart kavramlart birbirinin benzeri olamaz.”

“Kamu hizmetleri, ashinda bir biitiindiir. Bunun yerine
getirilmesi de ilke olarak Devlete aittir. Ancak toplum hayatinin
gittikce genislemesiyle ¢ogalan kamu hizmetlerinin mutlaka klasik
idare kuruluslart tarafindan goriilmesi kosulu artik aranmamakta,
bunlarin disinda ozel kisilerce de gergeklestirilebilecegi kabul
edilmektedir. Baska bir deyigle, kamusal hizmet iinitelerinin nitelik ve
ozellikleriyle uyugabildigi olciide, kamu ve ézel hukuk kurallarindan
olusan karma nitelikte yapilandiriimalar: miimkiindiir. Bu sebepledir
ki, kamu hizmetleri ne suretle yiiriitiiliirse yiiriitiilstin kamu kurum ve
kuruluslarimin gozetim ve denetimleriyle hizmeti yonlendirme yetkileri
var oldugu siirece, hizmet kamusal niteligini Korumus olur.”™

Geleneksel Weberyen kamu yoOnetimi yaklasiminda, kamu hizmetlerinin
iiretimindeki esas aktor merkezi devlettir (Geng, 2015: 130). Bu kamu yonetimi
ve kamu hizmeti yaklagimi, 1960’lar ve 1970’lerin sonlarina kadar gecerliligini

2Uyusmazlik Mahkemesi, 26.12.1992 tarihli, 1992/33 Esas ve 1992/36 Karar sayil1 karart.
'3 Anayasa Mahkemesi, 21.01.1971 tarihli, 1969/33 Esas ve 1971/7 Karar sayili karar1.

! Anayasa Mahkemesi, 25.10.1969 tarihli, 1967/41 Esas ve 1969/57 Karar sayili karart.

!> Anayasa Mahkemesi, 12.04.1990 tarihli, 1990/4 Esas ve 1990/6 Karar sayil karar1.
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stirdiirmustiir. Fakat 1970’lerin sonlaridan itibaren siyasal alanda neo-liberalizm
ekseninde yasanan gelismeler, kamu yonetimini ve onun konularindan birini
olusturan kamu hizmetini etkilemigtir. 1970’lerde yasanan ekonomik krizler
sonrasinda devletlerin diistiigli mali sikintilardan kurtulmasinin  yolu, kamu
harcamalarinin azaltilmas1 ve dolayisiyla devletin kamu hizmeti iiretiminde
alternatif yollar bulmasinda goriilmiistiir (Osborne&Gaebler, 1992: 27-31). Kamu
hizmetlerinin etkin ve verimli sunulmasi i¢in yeni kamu isletmeciligi yaklagimu,
isletmecilikte kullanilan yonetim teknik ve ilkelerinin kamu sektoriinde
kullanilmasint 6nermistir (Hood, 1991: 5; Drechsler, 2009: 8; Geng, 2015: 131).
Kamu hizmetlerinin iiretiminde 6zel sektor ve goniillii kuruluslarin yer almasim
ongoren yonetisim yaklasimi da, (Stoker, 1998: 19), kamu hizmetinin geleneksel

iretim mantigindan doniisiimiiniin bir parametresini olusturmaktadir.

Kamu hizmeti kavramimin gegirdigi doniisiim siirecindeki ortaya g¢ikan
yaklagimlardan biri de, yeni kamu isletmeciligi elestirileri tizerine kurulan yeni
kamu hizmeti yaklasimidir (Geng, 2010: 145). Yeni kamu hizmeti, devletin,
paylasilan degerleri yaratabilmek igin yurttaglar arasinda aracilik yapmasi ve
yurttaslarin bu degerleri konugmasini saglamasini ifade eder (Denhardt&Denhardt,
2003: 5). Yeni Kamu Isletmeciligi, dzellestirme, performans dlgiimii ve miisteri
odakli hizmete onem verirken; yeni kamu hizmeti, bu yaklagimin O6tesinde
demokratik ideallere 6nem vermektedir (Denhardt&Denhardt, 2003: 5). Bu
yaklagim, yeni kamu igletmeciligini, demokratik diisinme ve kamusal ruhu, kamu
hizmeti ve bunun gibi degerleri ihmal ettigi gerekgesiyle elestirmektedir
(Denhardt&Denhardt, 2003: 6). Yeni kamu hizmetinin kamu yo6netimi igin 7
Onerisi su sekilde siralanabilir (Denhardt&Denhardt, 2000: 553-557):

e Diimen tutmak yerine hizmet etmek: Kamu gorevlilerinin gorevi,
toplumu kontrol etmek veya toplumun diimenini tutmak degil; yurttaslarin
paylasilan degerleri konugsmalarina yardim etmektir (Denhardt&Denhardt, 2000:
553).

e Kamu yaran bir iiriin degildir, amactir: Kamu yoneticilerinin amaci,
cikarlarin ve sorumluluklarin paylagilarak kamu yararinin olusturulmasini
saglamaktir (Denhardt&Denhardt, 2000: 554).

o Stratejik diisiiniip, demokratik hareket etmek: Politikalar ve
programlar, kolektif ¢alisma ve igbirligi siirecleri sayesinde etkili ve sorumlu bir
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sekilde kamu ihtiyaglarin1 karsilayacaktir (Denhardt&Denhardt, 2000: 555). Yani
yoneticilerin  otoriteyi paylagmasi ve isbirliginin etkililigine gilivenmesi
gerekmektedir (Denhardt&Denhardt, 2003: 7).

o Miisteriye degil, yurttaslara hizmet etmek: Kamu yarari, paylasilan
degerler {iizerine yapilan diyalogun sonucu olusacaktir. Bunun ig¢in kamu
gorevlileri, yurttaglar arasinda giiven iligkileri ve igbirligini saglamalidir. Devlet,
hizmet bekleyenlere hizmet ettigi gibi, aktif olarak hizmet beklemeyen gelecek
kusaklar icin de hizmet etmektedir (Denhardt&Denhardt, 2000: 555). Ayrica
devletin, kendisinden talep edilmeyebilecek nitelikte birtakim gorevleri de vardir
(Denhardt&Denhardt, 2003: 8).

Yurttag, kendi cikarlarinin 6tesinde kamu c¢ikarlarina gore bir bakis
gelistirmektedir (Denhardt&Denhardt, 2003: 7). Bir baska deyisle, yurttagin
miisteriden farki, yurttagin toplum igin ortak iyiyi gézetmesidir. Yurttas ve miisteri
ayrimi iizerine ortaya ¢ikan “Citizens First!” (Oncelikle Yurttaglar) programu;
yurttaglarin yurttag olarak sorumluluk sahibi olmalari ve devletin yurttaglarin
sesini sadece se¢imlerde degil, biitiin politika uygulamalarinda dinlemesini ifade
etmektedir (Denhardt&Denhardt, 2000: 8). Yurttasin kamu islerini bilmesi ve bir
topluluga ait olma disiincesinin yerlesmesi (Denhardt&Denhardt, 2003: 7),
sorumluluk sahibi olmasi ile yakindan iliskilidir. Siyasetgilerin ise yurttaglari
secmen veya miisteri olarak degil de yurttas olarak gérmesi (Denhardt&Denhardt,
2003: 7), vyurttaglarm biitlin politika uygulamalarinda yer alabilmelerini
saglayacaktir.

e Hesap verebilirlik basit degildir: Kamu gorevlileri, piyasa
mekanizmasinin Otesinde anayasaya, kanunlara, topluluk degerlerine, politik
normlara, profesyonel standartlara ve yurttaslarin ¢ikarlarina uygun hareket
etmelidir (Denhardt&Denhardt, 2000: 555). Hiikiimet hesap verebilirligi,
yurttaglarin hak ve Ozgiirlikklerini koruyup demokratik ilkeleri garanti ederek
saglayacaktir (Denhardt&Denhardt, 2003: 7).

e Sadece verimlilige degil, insanlara deger vermek: Kamu kuruluslan
ve aglar, isbirligi siireglerine ve tiim insanlara saygiy1 temel alan liderlige 6nem
verirlerse, uzun déonemde basarili olurlar (Denhardt&Denhardt, 2000:556).
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Devlet sadece hizmetlerin tiiketimini tesvik etmemeli, ayrica kamusal
alanin dogasinda olan birtakim ilkeleri de gerceklestirmelidir. Devlet, yurttaslarin
giivenini saglamak igin sorumluluk sahibi olmali ve etik degerlere saygili
olmalidir. Devletin, yurttaglarin gilivenini saglamak igin etkinligi saglamasi tek
basina yeterli degildir (Denhardt&Denhardt, 2003: 8).

¢ Yurttashga ve kamu hizmetlerine girisimcilig¢in iizerinde deger
vermek: Kamu yarar1, kamu gorevlileri ve yurttaslar tarafindan topluma yapilan
anlaml katkilarla gelistirilecektir (Denhardt&Denhardt, 2000: 556).

Kamu hizmeti kavramim tamimlayip gegirdigi doniisiimii ifade ettikten
sonra, kamu hizmetinin genel ya da klasik ilkelerini ve siire¢ icerisinde bu
ilkelere eklenen yeni ilkeleri agiklamak uygun olacaktir.

Kamu hizmetinin genel ya da klasik ilkeleri: siireklilik, degiskenlik,
esitlik, tarafsizlik (Goziibiiyiik ve Tan, 2014: 591; Tan, 2015a: 358) ve bedelsizlik
(meccanilik)’tir (Glunday, 2011: 334-337; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 2015:
555).

e Siireklilik ilkesi: Kamu hizmetlerinin siirekli ve diizenli bir sekilde,
aksatilmadan yiiriitiilmesini ifade eden ilkedir. Kamu hizmetinin siirekli bir sekilde
yiiriitilmesinin geregi, kamu yararinin gerceklestirilmesi amacindan otiiriidiir
(Giinday, 2011: 334). Hukuk sistemimizde; kamu hizmeti yiirliten memurlarin
grev yasaginin bulunmasi (657 sayili “Devlet Memurlar1 Kanunu” madde 27),
memuriyetten ¢ekilme hakki ile ilgili olarak, gérevden ¢ekilecek memurun “yerine
atanan kimse gelmesi veya g¢ekilme isteginin kabuliine kadar gorevine devam
edecegi” hiikmiiniin bulunmasi (657 sayili “Devlet Memurlar1 Kanunu” madde
94), kamu mallarmnin haczedilememesi (2004 sayil1 “icra ve iflas Kanunu” madde
82) hitkmiiniin bulunmasi, 3082 sayili Devletlestirmeye iliskin Kanunda® &zel
tesebbiislerin  devletlestirilme  sartlar1  arasinda “hizmet veya iiretimin
yavaslatilmasi veya durdurulmasi halinde kamunun biiyiikk zarar gérmesi’nin yer
almasi, bu ilkenin gostergelerindendir (Goziibilylik ve Tan, 2014: 591-593; Tan,
2015a: 358-359).

103082 sayili “Kamu Yararinin Zorunlu Kildig1 Hallerde, Kamu Hizmeti Niteligi Tastyan
Ozel Tesebbiislerin Devletlestirilebilmesi Usul ve Esaslari Hakkinda Kanun”.
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e Degiskenlik ilkesi: Kamu hizmetinin yiiriitilmesinde, degisen ve
gelisen kosullara gore degisiklik yapilmasini ifade eder. Kamu hizmetlerinin
degisen kosullara gore giincellenmesi karsisinda, hizmetten yararlananlarin
kazanilmis hak iddiasinin kabul edilmemesi, bu ilkenin bir gostergesini
olusturmaktadir (Giinday, 2011: 335; Goziibiiyiik ve Tan, 2014: 594; Tan, 2015a:
360).

e Esitlik Tlkesi: Kamu hizmetinden yararlananlardan esit durumda
olanlarin esit sekilde, farkli durumda olanlarin farkli sekilde yararlanmasini ifade
eder (Tan, 2015a: 361).

o Tarafsizhk: Tarafsizlik ilkesi, esitlik ilkesi ile yakindan iligki i¢indedir
(Gozibiiylik ve Tan, 2014: 596; Tan, 2015a: 361). Hatta bu sebeple bazi1 yazarlar
tarafindan (Giinday, 2011: 336), esitlik ilkesi ile aym baslik altinda
degerlendirildigi gorilmiistiir. Bu ilke, kisilerin dil, din, renk, siyasi goriis ve
benzeri nedenlerle kamu hizmetlerinden yararlanma konusunda ayrimciliga tabi
tutulmamasini ifade eder.

o Bedelsizlik (Meccanilik): Bedelsizlik ilkesine, kimi yazarlar (Giinday,
2011: 336; Akyilmaz v.d., 2015: 556; Karahanogullari, 2015: 228) tarafindan,
kamu hizmetinin genel ilkeleri arasinda yer verilmis, kimi yazarlar tarafindan
(Goziibiiyiik ve Tan, 2014: 598; Tan, 2015a: 362) ise kamu hizmetinin genel
ilkeleri arasinda yer verilmemistir. Kamu hizmetlerinin sayisinin gliniimiizdeki
kadar fazlalasmadigi donemlerde idare, kamu hizmetlerini, kullanicilardan bedel
almaksizin finanse edebilmistir. Fakat “kamu hizmetlerinin sayisinin artmasi,
teknolojinin gelismesine paralel olarak kamu hizmetlerinin goriiliis sekillerinin
degismesi” (Akyilmaz v.d.,2015: 567) ve kamu hizmetlerinden yararlananlarin
sayisinin  artmasi gibi sebeplerle, hizmet kullanicilarindan bedel alinmaya
baslanmustir. Nitekim Anayasa Mahkemesi’nin bir kararmda'’:  “Klasik idare
hukukunun bedelsiz-meccani olmaswni ilk kosul saydigi kamu hizmeti kavrama,
giderek degisiklik gormiis, giiniimiizde karsilik olarak yararlananlardan ddeme
giicleri oraminda bir iicret alimmast uygulamast yayginlagmistir. Boylece,
vararlananlarla yararlanmayanlar arasindaki egitsizlik de giderilmistir” seklinde
ifade edildigi iizere, bu uygulama kabul edilmistir. Anayasa Mahkemesi’nin

" Anayasa Mahkemesi, 14.04.1988 tarihli, 1987/16 Esas ve 1988/8 sayili karar.
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belirtilen kararinda, kamu hizmeti karsiliginda bedel alinmasinin, kamu hizmetinin
esitlik ilkesine de uygun oldugunun alt1 ¢izilmistir.

Kamu hizmetleri karsiliginda alinan bu bedelin, fiyat olup olmadig1 ve
kara konu olup olamayacagi meselesi de tartismalidir (Cal, 2008: 31). Literatiirde
kamu hizmetleri karsiliginda alinan bedelin fiyat olamayacagi yoniinde goriisler
(Akyilmaz v.d., 2015: 557) mevcuttur. Anayasa Mahkemesi’nin bir kararmda'®:
“Karayollarindan, képriilerden alinan gegis parasi, su, elektrik, havagazi,
demiryollari, havayollari, kimi hastane iicretleri gibi, sartlara gore olusturulan ve
hizmetin konusu tesislerin bakim ve idamesini ve yeni yatirimlar yapilmasini
saglamak igin belirlenen bir fiyattir ve belirtilen nitelikleri bakimindan muayyen
kamu hizmetleri karsiligr kisilerden alinan resim, har¢ veya benzeri mali
yiikiimliiliiklerden sayilamaz” denilmek suretiyle sayillan kamu hizmetleri

karsiliginda alinan bedelin fiyat oldugu ifade edilmistir.

Kamu hizmetinden yararlanma karsiliginda alinan bu bedelin, kar igerip
iceremeyecegi meselesi de literatiirde tartigmalidir (Goziibiiyiik ve Tan, 2014:
601). 2560 sayili “Istanbul Su ve Kanalizasyon Idaresi Genel Miidiirliigii Kurulus
ve Gorevleri Hakkinda Kanun”da, “Su satisi, kanalizasyon tesisi bulunan
verlerdeki kullanilmis sularin uzaklastirilmasi, septik ¢ukurlarin bogaltiimast
giderleri igin ayri tarifeler yapilir. Bu tarifelerin tespitinde, yonetim ve igletme
giderleri ile, amortismanlar: dogrudan gider yazilan (aktiflestirilmeyen) yenileme,
islah ve tevsi masraflave bir kdr orani esas aliir.” ibaresinin yer almasi, sayilan
hizmetler bakimindan hukukumuzda kamu hizmetleri karsiliginda alinan bedele
kar eklenmesine izin verir goriinmektedir. Nitekim Anayasa Mahkemesi’nin
konuyla ilgili vermis oldugu kararda® : “Bu kapsamda biiyiiksehir belediyelerince
sunulan hizmetlere karsilik talep edilen bedele 6l¢iilii ve adil olarak belirlenen bir
kar orammin ilave edilmesinde Anayasaya aykiri bir yon bulunmamaktadir”
denilmek suretiyle, biiyliksehir belediyelerinin bu kapsamdaki hizmetleri

bakimindan alinan bedelin i¢inde kar olmasina izin verilmistir.

Kamu hizmetinin bu klasik ilkelerine, zaman igerisinde: “kalite ve
etkinlik, yurttashik ya da temel hizmet hakki, katihim, agiklik” gibi yeni ilkeler

eklenmistir ve bu yeni ilkelerin olusumunda, Avrupa Toplulugu’nun kamu hizmeti

'8 Anayasa Mahkemesi, 18.02.1985 tarihli, 1984/9 Esas ve 1985/4 Karar say1li karar.
19 Anayasa Mahkemesi, 26.01.2012 tarihli, 2011/6 Esas ve 2012/16 Karar sayili karar.
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konusunda olusturdugu uygulamanin etkisi sz konusu olmustur (Ulusoy, 1998:
30; Ulusoy, 2004: 101).

Kamu hizmeti kavramini tanimladiktan ve kamu hizmetine egemen olan
ilkeleri saydiktan sonra, hangi hizmetlerin kamu hizmeti sayilip hangilerinin
sayllmayacagimi belirleme sorunu karsimiza ¢ikmaktadir. Anayasa Mahkemesi
tarafindan, kamu hizmetlerini kurma veya belirleme konusundaki asli yetkinin,
yasama organinda oldugu ifade edilmistir®®. Kamu hizmetlerinin yasama organinin
olusturdugu yasalar ile kurulmasmnin haricinde, anayasa ile kurulup
kurulamayacagi meselesi, “anayasal kamu hizmetleri” terimini ortaya ¢ikarmustir.
Bu terim, Fransa Anayasa Konseyi’nin, bazi kamu hizmetlerinin anayasal degerde
oldugu ve bu sebeple Ozel kesime devredilemeyecegini belirtmesi iizerine
olugmustur. Fransa Anayasa Konseyi’nin bu kararinda, anayasal kamu hizmetleri
olarak smnai ve ticari kamu hizmetlerinin degil, idari kamu hizmetlerinin
kastedildigi ifade edilmistir (Karahanogullari, 2015: 264-265). Fakat
hukukumuzda, Fransa’daki gibi 6zel kesime devri miimkiin olmayan anayasal
kamu hizmetleri seklinde bir kategoriye iliskin bir ictihat bulunmamaktadir
(Karahanogullari, 2015: 269).

1980 sonrasinda ortaya g¢ikan neo-liberal akimin etkisiyle 6zel sektoriin
giderek giliclenmesi, kamu hizmetlerini de etkilemis ve kamu hizmetlerinin
Ozellestirilmesi giindeme gelmistir. Karahanogullari’na gére (2015: 298), kamu
hizmetinin o6zellestirilmesi iki sekilde yapilmaktadir: “hukuki rejimin
ozellestirilmesi ve hizmetlerin yerine getirilmesinde 06zel kesimden
yararlanma”. Hukuki rejimin 6zellestirilmesi noktasinda, sinai ve ticari kamu
hizmetleri karsimiza ¢ikar. Sinai ve ticari kamu hizmetleri ile bu hizmetten
yararlananlar arasindaki iligki, 6zel hukuka tabidir ve adli yargmin gorev
alanindadir (Gozler ve Kaplan, 2015: 536). Fakat sinai ve ticari kamu
hizmetlerinin diizenlenisine iliskin diizenleyici islemler, idare hukukuna tabi olup
idari yargmin gorev alami icerisindedir (Karahanogullar1, 2015: 302). Idari kamu
hizmetleri ise kamu hukukuna tabidir ve idari yarginin denetimindedir (Gozler ve
Kaplan, 2015: 535). Bunlar; egitim, saglik, adalet, tapu ve kadastro, giivenlik gibi
devletin geleneksel olarak yiiriittiigli hizmetlerdir (Glinday, 2011: 338;Avci, 2014:
113; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 2015: 558).

20 Anayasa Mahkemesi, 25.10.1969 tarihli, 1967/41 Esas ve 1969/57 Karar sayih karar.
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Kamu hizmeti sunumun ilk halinde devlet basat aktor olarak karsimiza
cikmaktaydi. Fakat zaman i¢inde niifusun artmasi ve bu sebeple sunulan
hizmetlerin alicilarimin artmasi, diinyada kamu hizmeti sunumu konusunda yeni
yontemlerin gelismesi ve kiiresellesmenin bu gelismelerin hizli bir sekilde
yayllmasini saglamasi ve hizmet alicilarinin taleplerinin farklilasmasi sonucunda,
kamu hizmetinin sunumu iginin 6zel sektore birakilmasi ve hizmetlerin

ozellestirilmesi giindeme gelmistir (Avct, 2014: 112-113).

Ozellestirme kavrami, “dar anlamda, kamu iktisadi tesebbiislerinin
hisselerinin kismen veya tamamen 6zel kisilere devrini; genis anlamda ise, kamu
iktisadi tesebbiislerinin hisselerinin 6zel kisilere devrinin yaninda yonetimin veya
isletmenin 6zel kisilere devri, kamu hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesi,
altyap1 yatirimlarinin gergeklestirilmesinde kamu-6zel is birligi gibi uygulamalar1”
ifade etmektedir (Tan, 2015b: 384). Kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi, 1980°de
neo-liberal akimin etkisiyle olusan devletin ekonomiye miidahalesinin Oniine
gecilmesi, devletin kamu hizmetlerini etkili ve verimli bir sekilde iiretemedigi ve
bu sebeple kamu hizmetlerinin {retilmesinin 6zel kesime birakilarak piyasa
kurallar1 ve rekabet iliskisi icerisinde sunulmasinin saglanmasi diisiincelerinin,
hayata gegcirilmesi organizasyonudur.

Kamu hizmetleri kamu yararini saglama amacini tasir. Bu sebeple, kamu
hizmetlerinin sunumumun 6zel kesime devredilmesi durumunda, kamu yarari
geregi devletin diizenleyici ve denetleyici bir rol iistlenmesi gerekmektedir (Avci,
2014: 126). Devletin bu diizenleyici ve denetleyici rolii, 1980 sonrasinda olusan
devletin ekonomik hayattaki roliiniin sinirlandirilmasi ve ekonomi diizeninin
piyasa mekanizmas1 kurallarma gore islemesi diisiincesinin bir iriini
niteligindedir (Cal, 2002: 164). Kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi sonucunda,
gerek kamu hizmetlerinin kamu yarari amacini tagimast bakimindan, gerekse
kamu hizmeti sunumunun yetersiz rekabet kosullar1 i¢inde sunulmasi riski
dolayisiyla, hizmetlerin goriiliisiiniin tamamen piyasa mekanizmasinin isleyisine
birakilmasinin yaratacagi sakincalart dnlemek i¢in regililasyon kurumlar1 ya da
bagimsiz idari otoriteler ya da diger bir deyisle diizenleyici ve denetleyici
kurumlar olusturulmustur (Avet, 2014: 126-130). Calisma konusumuzu olusturan
kamu ihaleleri alaninda, diizenleme ve denetleme yetkisine sahip Kamu ihale
Kurumu da, bu kurumlardan biridir.
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Bagimsiz idari otoritelerin, idari bagimsizlik ve regiilasyon yapma olmak
iizere iki temel islevi vardir (Ulusoy, 2003: 15). Ilk islev olan idari bagimsizlik,
kendi icinde organik ve islevsel bagimsizlik olmak iizere ikiye ayrilir. Organik
bagimsizlik, bagimsiz idari otoritelerin organlarinin hakim ve savcilarinkine
benzeyen, statiilerine bagli birtakim giivencelere sahip olmasidir (Ulusoy, 2003:
17). Islevsel bagimsizlik ise hicbir kurum ve kurulusun bagimsiz idari otoritelere
emir ve talimat verememesini ifade eder (Ulusoy, 2003: 17). Bagimsiz idari
otoritelerin regiilasyon islevi ise, kendi gorev alanlari ilgili diizenlemeler yapma
gorev ve yetkilerini ifade eder (Ulusoy, 2003: 18). Bagimsiz idari otoriteler; devlet
tiizel kisiliginin diginda ayr1 bir kamu tiizel kisiligini haiz ve &6zerk biitceleri
bulunan ve bu sebeple kurumun zarara sebebiyet vermesi halinde kurum kamu
tiizel kisiliginin bizzat sorumlu tutulabildigi ve organik ve islevsel 6zerklige sahip
kuruluslaridir (Ulusoy, 2003: 89-90). Bagimsiz idari otoritelerin bu sekilde bir
bagimsizliga sahip olmalari demek, higbir denetime tabi olmayacaklar1 anlamina
gelmez. SOyle ki bagimsiz idari otoritelerin, Anayasamizin 123. maddesinde
bulunan: “idarenin, kurulus ve gérevleriyle bir biitiin oldugu” hikmiiniin varligi
sebebiyle az da olsa bir idari denetime tabi olduklar1 (Avci, 2014: 128) ve yine
Anayasamizin 125. maddesinde bulunan: “Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine
karst yargt yolunun agik oldugu ™ hitkmii sayesinde yargi denetimine tabi olduklart
aciktir (Ulusoy, 2003: 99).

Hizmetlerin yerine getirilmesinde 6zel kesimin iki tiirlii yardimm
olmaktadir. Bunlardan ilki, kamu hizmetinin yerine getirilebilmesi icin
gereken mal ve hizmetlerin 6zel sektorden temin edilmesi (kamu ihaleleri),
ikincisi ise kamu hizmetlerini yerine getirme isinin 6zel kesime birakilmasi
seklindedir (Karahanogullari, 2015: 316). Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi
icin gerekli olan mal ve hizmetlerin 6zel sektdrden teminine iliskin sézlesmeler,
yani kamu ihale sozlesmeleri, Tiirk yargi ictihatlarinda ve literatiirdeki yazarlarin
biiyiik ¢ogunlugu tarafindan, 6zel hukuka tabi goriilmektedir. Oysa ihale bir 6zel
hukuk sozlesmesini ifade etmemekte, idarenin gerek idari gerekse 6zel hukuk
sozlesmelerini  akdederken  kullanacagi  usul olarak  tanimlanmaktadir
(Karahanogullari, 2015: 320; Akyilmaz v.d., 2015: 498: Gozler ve Kaplan, 2015:
469). Bu sebeple, kamu ihale sdzlesmelerinin tiimiiniin 6zel hukuk sézlesmesi
oldugunu sdylemek yanilgiya diisiirebilecektir. Karahanogullari’'nin da (2015:
320) ifade ettigi lizere her so6zlesme ayrica degerlendirilmeli ve hangi tip sézlesme
olduguna karar verilmelidir. Hizmetlerin yerine getirilmesinde 6zel kesimden

54



yararlanmanin ilk tiiriinii olusturan, kamu hizmetinin yerine getirilebilmesi icin
gereken mal ve hizmetin temini, 4734 sayili “Kamu Thale Kanunu” ve 4735 sayili
“Kamu Thale Soézlesmeleri Kanunu” kapsamindaki mal ve hizmet alimlarini
icermektedir. Bu kamu alimlar neticesinde akdedilen sézlesmelerin 6zel hukuk
sOzlesmesi veya idari so6zlesme olup olmadigr tartismali olup ¢alismamizin son
boliimiinde incelenecektir.

Hizmetlerinin yerine getirilmesinde 6zel kesimin yardiminin ikinci tiirtinii
olusturan hizmetlerin yerine getirilmesinin 6zel kesim tarafindan yapilmasi,
ruhsat gibi idarenin tek yanh islemleri ile veya idarenin cift yanh islemleri
olan sézlesmeler ile miimkiin olmaktadir (Karahanogullari, 2015: 323). Idarenin
cift yanh islemleri, idari sozlesmeler ve o6zel hukuk sozlesmeleridir. Idari
sOzlesmelerin en tipik 6rnegi, kamu hizmeti imtiyaz sézlesmesidir. Kamu hizmeti
imtiyaz sdzlesmesi; bir kamu tiizel kisisi ile 6zel hukuk kisisi arasinda akdedilen,
devletin tasarruf alaninda bulunan bir kamu hizmetinin, 6zel kisinin bu hizmeti
kendi yararmma ve zararina kurmast ve isletmesi ve {icretini hizmetten
yararlanacaklardan tahsil etmesi kosuluyla, 6zel kisiye birakilmasimi Ongoren
sozlesmedir (Gozler ve Kaplan, 2015: 459; Akyilmaz v.d., 2015: 487).

Ozel kesimin kamu hizmetinin yiiriitiilmesi i¢in gerekli mal ve hizmet
{iretimi ve yapim isini temin etmesi; 4734 sayil1 “Kamu Thale Kanunu” ve 4735
say1l1 “Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu”nda diizenlenmistir. Kamu hizmetlerinin
yerine getirilmesi ya da yiiriitiilmesinin 6zel kesime birakilmasi ise; idarenin tek
yanlt islemleri ile 6zel kisiyi kamu hizmetinin goriilmesi i¢in gorevlendirmesi
veya sozlesme ile 6zel kisiyi kamu hizmetinin goriilmesi i¢in gorevlendirmesi
yoluyla yapilmaktadir. Idarenin 6zel kisiyi, kamu hizmetini yerine getirmek {izere
gorevlendirdigi tek yanli iglemleri; 6zel hukuk tiizel kigisini kurararak
gorevlendirme usulli, mevcut bir 6zel hukuk tiizel kisisinin kamu hizmetinin
yiirtitilmesi igin ruhsat veya lisans verilerek gorevlendirilmesi usulii ve kamuya
yararli dernek sayarak gorevlendirme usuliidiir (Gozler ve Kaplan, 2015: 556-
557). 1darenin sézlesme ile 6zel hukuk kisisini, kamu hizmetinin goriilmesi igin
gorevlendirmesi de; imtiyaz sozlesmesi, iltizam sozlesmesi ve miistereck emanet
sozlesmesi ve vekalet s6zlesmesinden olusan klasik gorevlendirme usulleri, yeni
gorevlendirme usulleri ve isimsiz s6zlesmelerle gorevlendirme usullerinden olusur
(Gozler ve Kaplan, 2015: 551). Kamu hizmetinin 6zel kisi tarafindan

yiirtitilmesine iliskin gorevlendirme sozlesmeleri igerisinde en O6nemlileri, 3096
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sayili Kanunun® diizenledigi yap-islet devret sozlesmeleri ve 4283 sayili
Kanunun® diizenledigi yap-islet sozlesmeleridir. Bu sozlesmeler idarenin 6zel
hukuk sozlesmeleridir. 3096 sayili Kanuna dayali olarak yapilan yap-islet-devret
sozlesmelerinin 6zel hukuk s6zlesmesi oldugu, 13 Agustos 1999 tarihli Anayasa
degisikliginden23 sonra kesinlesmistir (Gozler ve Kaplan, 2015: 573).

4734 sayih Kanun ve 4735 sayih Kanunun kapsaminda olan kamu
ihale sozlesmeleri, kanunda sayllan kamu idarelerinin yapacag mal ve hizmet
alimlan ile yapim islerine iliskin ihale s6zlesmeleridir. 4734 sayili Kanunda
sayilan kamu idarelerinin, kamu hizmetinin yerine getirilmesi i¢in gerekli olan mal
ve hizmet alimi ile yapim islerine iligkin ihale sbézlesmelerinin idari sézlesme
kapsaminda olup olmadiginin belirlenebilmesi ic¢in, bu sdzlesmelerin idari
sozlesmelerin kriterlerine gore degerlendirilmesi gereklidir (Gozler ve Kaplan,
2015: 456). Bir s6zlesmenin idari (kamu hukuku) veya 6zel hukuk s6zlesmesi olup
olmadigmin kanunla belirlenmesi asildir; fakat kanun ile boyle bir belirleme
yapilmamus ise igtihadi yol ile belirlenebilmektedir (Gozler ve Kaplan, 2015: 452).
Hukuk sistemimizde idari s6zlesmeler, kanun ile nitelendirilmediginden, Danistay
igtihatlar1 ile belirlenmistir.

Danistay ictihatlarinda®® bir sdzlesmenin idari sézlesme sayilabilmesi
i¢in, asagida sayilan sartlarin birlikte gergeklesmesi aranmaktadir:

1 3096 sayili “Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cergevesinde
Yaptirtlmas1 Hakkinda Kanun”

22 4283 sayih “Yap-slet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmasi ve
Isletilmesi ile Enerji Satisinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun”

» Bu anayasa degisikligi ile Anayasamuzin 47.maddesine, “Devlet, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitillen yatirim ve hizmetlerden
hangilerinin ozel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya
devredilebilecegi kanunla belirlenir” fikras1 eklenmistir. Bu hiikiimle birlikte, kamu
hizmetlerinin 6zel hukuk kisilerine 6zel hukuk sézlesmeleri ile gordiiriilmesi, anayasal
olarak benimsenmistir (Ulusoy, 2004: 48).

*Danistay 8. D. 16.01.1985 tarihli, 1984/495 Esas ve 1985/46 Karar sayili karar; Danistay
13. D. 27.11.2006 tarihli, 2005/5304 Esas ve 2006/4486 Karar sayili karar1; Danistay 8. D.
13.12.1999 tarihli, 1999/2852 Esas ve 1999/7533 Karar sayili karari; Danigtay 5. D.
17.05.2000 tarihli, 2000/476 Esas ve 2000/1516 Karar sayili karari; Damigtay 10. D.
11.04.2005 tarihli, 2004/12712 Esas ve 2005/1612 Karar sayili karari; Danistay 10. D.
24.04.1993 tarihli, 1991/1 Esas ve 1993/1752 Karar sayili karari.
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1. Taraflardan birinin idare olmasi,

2. Sozlesmede, 6zel hukuk sézlesmelerinde bulunmasi miimkiin olmayan
birtakim ayricalik ve iistiinliiklerin bulunmasi,

3. Sozlesmenin dogrudan ve dolayli olarak bir kamu hizmetine iligskin
bulunmasi®*/sézlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile ilgili olmasi®.

Danistay’in s6z konusu igtihatlarinda, idari sozlesmelerin yukarida
numaralandirilmis sartlar1 arasinda ilk iki sarta iliskin bir tereddiit olmamakla
birlikte; {igiincii sart olan kamu hizmeti sartinin Danistay’in bazi kararlarinda
sozlesmenin, “dogrudan veya dolayli olarak kamu hizmetine iligkin olmas1”, bazi
kararlarinda ise “kamu hizmetinin yiiriitilmesine iligkin olmas1” olarak yer almasi,

literatiirde bu sartin belirlenmesi konusunda birtakim farkliklara sebep olmustur.

Ornegin Zehra Odyakmaz, bir sézlesmenin idari s6zlesme olmasi igin
sOzlesmenin konusunun kamu hizmetine iliskin degil, kamu hizmetinin
yiiriitiilmesine iliskin olmas1 gerektigini belirtmistir. Hatta bu sebeple kamu tiizel
kisilerinin “kamu hizmetleri ile ilgili ara¢ veya gereci ya da baz isleri 6zel hukuk
sozlesmeleri ile yapabilecegini” belirtmistir (Odyakmaz, 1998: 150). Odyakmaz’in
(1998: 150) kamu hizmetlerinin yiiriitilmesinden kasti, imtiyaz sézlesmelerinde
oldugu gibi sozlesmenin karsi tarafimin hizmeti goérmesi veya hizmetin
goriilmesine katilmasidir. Yazarin, arag-gere¢ teminine iliskin sézlesme olarak,
idarenin mal alimlarma iliskin kamu ihale so6zlesmelerini kastettigi
diistiniilmektedir. Yazarin bu ifadesinden, bu sézlesmelerin kamu hizmeti ile ilgili
olmasina ragmen, kamu hizmetinin yiriitiilmesine iligkin olmadigini diistindigii
anlasilmaktadir. Yazar tarafindan ilgili makalede, kamu ihale s6zlesmelerinin mal
alimi sozlesmeleri veya diger tip ihale sodzlesmelerine iligkin dogrudan bir
belirleme yapilmamis olmakla birlikte; yazarin yukarida ifade edilen goriiglerinden
yola c¢ikilarak, mal alimlarina iligkin kamu ihale s6zlesmelerini 6zel hukuk

sOzlesmesi olarak gordigiinii sdylemek yanlis olmayacaktir.

Gozler’e gore, bir sdzlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin
olmasi ii¢ sekilde olabilir. Bunlardan ilki, bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesinin

kismen veya tamamen bir 6zel kisiye devridir. Bunun en bilindik 6rnegini imtiyaz

2 Danistay 8. D. 16.01.1985 tarihli, 1984/495 Esas ve 1985/46 Karar sayil karar.
% Danistay 13. D. 27.11.2006 tarihli, 2005/5304 Esas ve 2006/4486 Karar sayil karar.
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sozlesmesi olusturmaktadir, fakat bunun digindaki idari sozlesmelerle de kamu
hizmetinin yiiriitiilmesi 6zel kisiye devredilebilmektedir. ikincisi, bir gercek
kisinin kamu hizmetinin yiiriitiilmesine katilmasidir. Ugiincii ve sonuncusu ise
sozlesmenin bizzat kendisinin bir kamu hizmetinin yiiriitilmesi usuliinii
olusturmasi durumudur. Bunlarin disinda kalan, idarenin kamu hizmeti i¢in gerekli
olan mallarin satin alinmasina iligkin sézlesmelerinin konusu kamu hizmeti sartini
saglamaz (Gozler, 2009: 24-28). Gozler’in kamu hizmeti i¢in gerekli mallarin
satin alinmasina iliskin sdzlesme olarak belirttigi sdzlesmenin, 4735 sayili “Kamu
Ihale Sozlesmeleri Kanunu™na gore akdedilen mal alimi sdzlesmeleri oldugu
disiiniilmektedir. Bu diisiince cergevesinde, yazarin 4735 sayili Kanuna gore
akdedilen mal alimi sézlesmelerinin konusunun kamu hizmetinin yiiriitilmesi
degil, kamu hizmeti i¢in gerekli esyanin satin alinmasina iligkin oldugunu ve bu
sebeple kamu hizmeti sartin1 saglamadigini ifade etmek istedigi diisiintilmektedir.
Ancak yazara gore, mal ve esyanin satin alinmasina iliskin bu sézlesmelere de 6zel
hukuku asan sartlar konulursa, bunlar da idari sozlesme olabilir. Gozler’in bu
goriisliniin  altinda, onun, idari sozlesmelerin yargi kararlarinda belirlenen
sartlarinin birlikte gerceklesme zorunlulugunun olmadigini, sartlarin birbirine
alternatif oldugunu diisiinmesi bulunmaktadir (Gozler ve Kaplan, 2015: 456).
Fakat yine Gozler’e gore, 4735 sayili Kanun kapsamindaki sézlesmelerin kamu
hizmeti sarti1 saglamasi miimkiindiir. Buna Ornek olarak da yol yapim

sOzlesmelerini vermistir (Gozler, 2009: 135-138).

Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk ise idari s6zlesmelerin kriterleri ile ilgili
daha farkli bir belirleme yapmistir. Onlara gore bir sdzlesmenin idari sézlesme
olabilmesi igin, sdzlesmenin konusu kamu hizmeti ile iligkili olmalidir. Onlara
gbre, sozlesme ile kamu hizmeti arasindaki iliski iki tiirlii olabilir. Ilk durum olan
kamu hizmetinin yiiriitiilmesinin kismen veya tamamen 06zel kisi tarafindan yerine
getirildigi s6zlesmeler, yalnizca bu nitelikleri dolayisiyla idari s6zlesmedir. Kamu
hizmeti ile s6zlesme arasindaki iliski, ilk durumdan farkli bir iligki ise s6zlesmenin
idari sdzlesme olabilmesi i¢in mutlaka idare lehine iistiinliiklerin tanindig1 bir
sozlesme olmalidir. S6zlesme ile kamu hizmeti arasindaki iliskinin ilk durumun
disinda olmasi haline 6rnek olarak kamu hizmeti igin gerekli olan malzeme ya da
kisilerin saglanmasit ornek verilmistir (Giritli v.d., 2013: 1309-1314). Kamu
hizmeti i¢in gerekli olan mallarmn temini, 4735 sayili Kanun kapsamindaki mal
alimlarina iliskin sézlesmelerdir. Bu sozlesmeler, Giritli’lerin  goriisleri

cercevesinde degerlendirildiginde, sayet 6zel hukuku asan ayricalikli hiikiimler
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igeriyorlarsa idari sozlesme; i¢ermiyorlarsa ise 6zel hukuk sozlesmesi olacaktir.
Nitekim kanaatimizce Gozler ve Kaplan’in yukaridaki paragrafta belirtilen
goriigleri de bu yondedir.

Literatiirdeki, idari sézlesmelerin kamu hizmeti sart1 ile ilgili goriisler bu
sekildedir. Kamu ihale s6zlesmelerinin idari s6zlesmelerin bu sartt bakimindan
degerlendirilmesi, dordiincii boliimde ayrintili olarak yapilacagindan, bu boliimde
bu agiklamalar ile yetinilmistir.

Bu bdliimde, kamu yonetimi disiplininde yasanan doniisiimiin ve kamu
hizmeti kavramimin anlam ve kapsaminda yasanan degisimin, kamu ihale
sozlesmeleri lizerindeki etkisi incelenmistir. Bu inceleme neticesinde kamu ihale
sozlesmelerinin diizenlenmesinde ve hukuki rejiminin belirlenmesinde, kamu
yonetiminde ve kamu hizmetinde yasanan donisiimlerin etkili oldugu
saptanmustir. Bir sonraki boliimde bu etkinin, Tirkiye’nin iyelik siirecinde
bulundugu AB’deki durumunu incelemek iizere, AB’de kamu ihale sisteminin
diizenlenisi incelenmistir. Uciincii boliimde ise kamu ihale sisteminin Tiirkiye’deki
diizenlenisi incelenmistir. Ikinci boliimde, AB kamu ihale sisteminin
incelenmesinin sebebi, Tiirkiye’nin {iyelik siirecinde bulundugu AB’den, diger
alanlarda oldugu gibi kamu ihaleleri alaninda da etkilenmis olmasidir.
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2. AVRUPA BIRLiGi KAMU iHALE SiSTEMi

Calisgmamizin bu ikinci boliimiinde, AB kamu ihale sistemi ve AB iiye
devletlerinde kamu ihalelerinin hangi hukuki rejime tabi oldugu incelenmistir. Bu
boliimde AB kamu ihale sisteminin incelenme sebebi, bir sonraki boliimde
Tirkiye’de kamu ihale sisteminin incelenecek olmasi ve Tiirkiye’nin iyelik
stirecinde bulundugu AB’den diger alanlarda oldugu gibi kamu ihaleleri alaninda
da etkilenmis olmasidir. Kamu ihalelerinin kamu hizmeti ile olan iligkisinden
dolay1 bu boliime ilk olarak, AB’de kamu hizmeti anlayisi ve kamu hizmeti
kavramu yerine kullanilmaya baslanan bazi kavramlarin agiklanmasiyla baglanmasi

yerinde olacaktir.
2.1. Avrupa Birligi Kamu Hizmeti Anlayisi

Avrupa topluluklarini, AB haline getiren anlagma 1957 tarihli Avrupa
Ekonomik Toplulugu Anlasmasi ya da diger adiyla Roma Anlagmasi’dir. Kamu
hizmeti terimine Roma Anlasmasi’nda yer verilmemistir. Fakat anlasmanin 77.
maddesinde yer alan “public utility” kavraminin, kamu hizmeti kavramini ifade
ettigi distiniilmektedir (Ulusoy, 1998: 23). Anlagsmada kamu hizmeti kavrami
yerine bagka bir kavrama yer verilmistir. Bu kavram, anlasmanin 90. maddesinde
kullanilan “services of general economic interest” yani “genel ekonomik yarar
hizmetleri” kavramdir. Bir bagka kavram ise “evrensel hizmet™tir.

Genel ekonomik yarar hizmetleri kavramini agiklayabilmek igin 6ncelikle
kavramin yer aldigi Roma Anlagmasi’nin  90. maddesini analiz etmek
gerekmektedir. Roma Anlagsmasi’nin 90. maddesi:

(1) “Uye devletler, kamu tesebbiislerine veya kendisine dzel veya
miinhasir haklar taminan tesebbiislere iligkin, bu anlasmanmn hiikiimlerine ve
ozellikle de 85 ve 94. maddeler arasindaki hiikiimlerine aykirt hiikiimler

olusturamaz ve devam ettiremez.”

(2) “Genel ekonomik yarar hizmetlerini yiiriitmekle yiikiimlii tesebbiisler
veya mali tekel karakterine sahip tesebbiisler, bu tesebbiislerin yiikiimlii olduklar
ozel gorevleri hukuken veya fiilen engellemedikce, bu anlasmanin hiikiimlerine ve
ozellikle de rekabet ile ilgili hiikiimlerine tabidir. Ticaretin gelisimi, toplulugun

yararina aykirt olacak diizeyde etkilenmemelidir.”
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Maddede gegen 85 ve 94. maddeler arasindaki hiikiimler, rekabetin
diizenlenmesine iliskin hiikiimlerdir. Anlagmanin bu maddesinde, iiye devletlerin
rekabete iligkin hiikiimlere uymas: gerektigi belirtilmistir. Bunun tek istisnasi,
rekabete iligkin hiikiimlerin, genel ekonomik yarar hizmetlerini yiiriiten
tesebbiislerin kendilerine yiiklenen gorevlerini yapmalarin1 hukuken veya fiilen
engellemesidir. Bu istisnaya mahsus olmak {izere, liye devletler rekabete iligkin
hiikiimlere bagliliktan kurtulabilecektir.

1980 oncesinde, Avrupa topluluklar: icerisinde egemen olan giiclii refah
devletlerinin varligi sebebiyle, devletin rekabete aykir1 harekette bulunamamasi ve
dolayisiyla ekonomiye miidahale etmemesi anlamina gelen bu hiikiimler
uygulanamamustir. Fakat 1980 sonrasinda, refah devletinden neo-liberal devlete
gecisle birlikte bu hiikkiimler 6nem kazanmigtir (Ulusoy, 1998: 23). Dolayisiyla bu
hiikiimlerde gecen genel ekonomik yarar hizmetleri kavrami da 6nem kazanmis ve

AB metinlerinde yer almistir.

Genel ekonomik yarar hizmetleri, Avrupa Topluluklar1 Adalet Divani
(ATAD) kararlarinda, “bir bolgenin biitiiniinde, tiiketicilerin tamamina, ayni
kalitede, 6zdes ve ancak herkese uygulanan kriterlere gore degisebilen fiyatlarla
yerine getirilebilen hizmetler” olarak betimlenmistir (Ulusoy, 2004: 86).

Anlasmanin  rekabete iliskin hiikiimleri, AB ortak pazarmin®’
olusturulmasi ve bu ortak pazar igerisindeki ekonomik isleyisin rekabet ilkesi
lizerinden ylriimesini amaglamaktadir. Bu amagla, iiye devletlerin rekabeti
Onleyici  hareketlerde  bulunmalarinin  Oniine  gegilmek  istenmektedir
(Karahanogullari, 2015: 142). Karahanogullar1 (2015: 141), anlagmanin
90.maddesinde belirtilen hizmetleri “iktisadi kamu yarar1 hizmetleri” olarak ifade
etmistir. Ona gore anlasmanin 90. maddesinde belirtilen hizmetler, iktisadi ve
ticari niteliktedir ve rekabet kuralarma tabidir. Maddenin 2. fikrasinda bazi
tesebbiislerin  rekabet kurallarindan miistesna kilinmasindaki sebep, bu
tesebbiislerin yaptiklari islerin kamusal niteliklerinin agir basmasindan oOtiiriidiir

?’Gerek AB’nin kurucu anlagmasi olan Roma Anlasmasi’nda gerekse AB’ye ait diger
metinlerde kullanilan ortak pazar (common market) terimi yillar igerisinde, tek pazar
(single market), i¢ pazar (internal market) olmak iizere farkli adlarla ifade edilmistir. Bu
ortak pazar kavrami, ortak Avrupa pazarinda insanlarin, mallarin, hizmetlerin ve
sermayenin olmak iizere 4 unsurun serbest dolasimina dayanir (European Comission,
2010a: 2).

61



(Karahanogullar, 2015: 142). Istisnanin uygulanabilmesi; tesebbiislerin genel
ekonomik yarar ya da diger deyisle iktisadi kamu yarar1 hizmetlerini yiiriitmeleri
ve bu yiikiimliiliiklerinden kaynaklanan isleri yiiritmelerinin, rekabet kurallarina
tabi olmalar1 sebebiyle hukuken veya fiilen engellenmesi gerekmektedir. Buradan
da anlasilacagi tizere, kamu hizmetinin belirlenmesinde 6lgiit, kamusal niteligi agir
basan faaliyetin kim tarafindan yiiriitiildigii degil, bizzat faaliyetin kendisinin
niteligidir (Karahanogullari, 2015: 143). (Oysa bir dnceki boliimden hatirlanacagi
tizere Tiirk hukukunda kamu hizmetinin belirlenmesinde yasama organinin iradesi
esas alinmakta idi.) Nitekim genel ekonomik yarar hizmetlerinden bahsedilirken,
ekonomik nitelige sahip hizmetler kastedilmekte (Uyanik, 2013: 116) ve bu
hizmetlerin kamu veya 6zel sektor tarafindan goriilmesinin 6neminin bulunmadigi
belirtilmektedir (Orak, 2011: 97; Ulusoy, 2004: 86).

AB’de 1980 sonrasi olusturulan Avrupa Tek Senedi (EuropeanSingleAct),
Beyaz Kitaplar (White Paper), ve Yesil Kitaplara (Green Paper) bakildiginda;
Avrupa ortak pazarmin olusturulmasi, Avrupa toplumunda ekonomik isleyisinin
liberallesmesi ve rekabet iligkilerine tabi olmasi amaglar1 goriillmektedir. AB’nin
kamu hizmetleri konusundaki yaklagiminda, ekonomik bir bakis acist esas
almmustir (Ulusoy, 1998: 33; Orak, 2011: 84). Devletin ekonomiye miidahale
etmemesi ve bu amagla, kamu hizmetlerinin isletilmesi ve regiile edilmesi
gorevlerinin ayristirilmas1  giindeme gelmistir (Karahanogulari, 2015: 146).
Devletin, zorunda kalmadik¢a, kamu hizmetlerini iiretme ve isletme konumundan
gekilmesi, bunun yerine diizenleyici ve denetleyici bir konuma yerlesmesi
hedeflenmistir (Orak, 2011: 84). Devletin regiilasyon islevini iistlenmesinde,
liberallesmenin agiriliklarinin ve bu agiriliklarin yaratacagi olumsuz sonuglarin
oniine gegmek diisiincesi yatmaktadir (Ulusoy, 1998: 32). Bu regiile etme islevinin
zaman icerisinde devlet tiizel kisiligi disinda yerine getirilmesi diisiincesi,
bagimsiz diizenleyici ve denetleyici kurullarin olusumunu beraberinde getirmistir
(Ulusoy, 1998: 32-33). AB’nin bu doniisiimiinde, liberal gelenege sahip Anglo-
Amerikan etkisinin oldugu vurgulanmaktadir (Karahanogullari, 2015: 140).

Avrupa yapilanmasinin ortak pazar anlayisi ve liberallesme politikalari,
rekabet ilkesini, kamu hukukunun ve dolayisiyla kamu hizmetlerinin bir pargasi
haline getirmistir. Avrupa yapilanmasi, kamu hizmetlerinin eskiden oldugu gibi
tekel bir bicimde iiretilmesine karsidir. Onemli olan, kamu hizmetlerinin
iretiminin kamu veya 0Ozel sektor tarafindan yerine getirilmesinden ziyade,
rekabete tabi olarak yerine getirilmesidir. Fakat tiim bu liberallesme ortamina
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ragmen; serbest piyasa isleyisinin ve rekabetin uygulanamayacagi, “egemenlik,
savunma, giivenlik, sosyal dayanigma, yeryiizii diizenlemesi” gibi hizmetlerin
oldugu belirtilmektedir (Ulusoy, 1998: 35).

AB kamu hizmeti literatiiriinde kullanilan bir bagka kavram evrensel
hizmet kavramidir. Bu kavram AB hukuki metinlerinde; “uygarligin ulastigi
diizeyde bireyin giindelik yasami i¢in vazgecilemez niteligi nedeniyle en azindan
minimum bir bolimiiniin istisnasiz herkese saglanmasi zorunlu olan ve bu
saglamanin makul bir fiyat ve kaliteden olacagi temel bazi hizmetler” seklinde
ifade edilmistir (Ulusoy, 2004: 87). Evrensel hizmetler rekabet ilkesine tabidir.
Fakat yukarida agiklandigi {izere, Roma Anlagsmasinin 90.maddesinin 2. fikrasina
gore bazi istisnai hallerde rekabet diginda tutulabilmektedirler. Tiirkiye’de de, AB
uyum siirecinde bu kavramdan etkilenilerek, elektronik haberlesme alanina
mahsus olmak iizere, 2005 yilinda 5369 sayili “Evrensel Hizmet Kanunu”
cikartlmistir. Kanunun genel gerekg¢esinde (TBMM, 2005: 1), elektronik
haberlesme alaninda evrensel hizmet sunumu anlayisimin fayda saglayacag
belirtilmis ve kanun AB uyum siirecinin bir pargasi olarak goriilmiistiir. Kanunun
2. maddesinde, evrensel hizmet kavrami: “Tiirkiye Cumhuriyeti simwrlart i¢inde
cografi konumlarindan bagimsiz olarak herkes tarafindan erisilebilir, onceden
belirlenmis kalitede ve herkesin karsilayabilecegi makul bir bedel karsiliginda
asgari standartlarda sunulacak olan, internet erisimi de dahil elektronik
haberlesme hizmetleri ile bu Kanun kapsaminda belirlenecek olan diger
hizmetler” olarak tanimlanmistir. Bu tanmimdan ve kanunun tamamimin
incelenmesinden, evrensel hizmet anlayisinin Tiirkiye bakimindan heniiz sadece
elektronik haberlesme alaninda uygulama alani bulabildigi anlagilabilmektedir
(Orak, 2011: 95).

Genel ekonomik yarar hizmetleri veya evrensel hizmet kavrami olsun, her
iki kavramla ifade edilmek istenen, hizmetlerin rekabet ortami icerisinde
sunulmasi geregidir. Fakat bu hizmetler arasinda, sahip olduklar1 birtakim
ozellikler nedeniyle rekabet dis1 tutulabilecek bazi hizmetler vardir. Bu hizmetler,
karl1 olmamalar1 dolayisiyla 6zel sektor tarafindan yiiriitiilmek istenmeyen veya
biiyiik altyapr yatirimlar1 gerektirmesi yiiziinden kamu tarafindan {istlenilmesi s6z
konusu olan hizmetlerdir. Bu hizmetlerin rekabet disi1 tutulup tekel halinde
iiretilmesi miimkiindiir. Buna ek olarak, elektrik {iretimi ve dagitimi ve demiryolu
tasimaciligi gibi dogal tekel niteliginde hizmetler vardir (Ulusoy, 1998: 36-37). Bu
hizmetlerin rekabete ve serbest piyasaya tabi olabilmesinin yolu da, hizmetlerin
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pargalara béliinerek serbestlestirilmesidir (Karahanogullari, 2015: 147). Ornegin
demiryolu tasimaciliginda, demiryollar1 devlete ait olmakta, fakat bu demir yolu
iizerinde isleyen hatlar oOzellestirilerek rekabete tabi  kilinabilmektedir
(Karahanogullari, 2015: 146). Elektrik tiretim ve dagitiminda; elektrik tasima ve
dagitimina iliskin kamuya ait tek bir hat olusturulup, 6zel sektoriin bu hatta iliskin,
kamu tiizel kigisine kullanma ticreti 6demesi, miisterilerin bu hat {izerinde
faaliyette bulunan pek ¢ok elektrik firmasi igerisinde tercihte bulunabilmesi ve bu
sekilde elektrik iiretiminin rekabet ilkesi igerisinde siirdiirtilebilmesi miimkiindiir
(Ulusoy, 1998: 37).

Avrupa yapilanmasi, sadece kamu hizmeti kavrami yerine gegen birtakim
yeni kavramlar iiretmekle kalmamis, ayrica kamu hizmetinin ilkelerinde de
birtakim degisikliklere sebep olmustur. Eski ilkelerde var olan degisikliklerin yani
sira kamu hizmetlerinde ‘kalite ve etkinlik (Orak, 2011: 86), yurttaslik
(yurttaslarin belirli kalite ve makul fiyatlarda temel kamu hizmetlerine ulasma
hakki), katilm (hizmetten yararlananlarin hizmete iliskin karar alma
mekanizmalarina katilma hakki) ve acgiklik (hizmete iligkin bilgilerin hizmetten
yararlananlarin erisimine agik olmasi)” ilkeleri ortaya ¢ikmistir (Ulusoy, 2004:
101-102). Kamu hizmetinin klasik ilkelerinden olan esitlik ilkesi bakimindan
fiyatlandirmada esitlik anlayisinin kabul edilmesi de, yine Avrupa yapilanmasinin
etkisidir. Fiyatlandirmada esitlik anlayisi, “hizmetten yararlananlar arasinda
hizmetin mal olug fiyatina gore bir ayrim yapilmamasmi” ifade etmektedir
(Ulusoy, 1998: 31).

AB igerisinde kamu hizmetinin liberallesmesi, Avrupa Komisyonu’nun
direktifleri ya da diger bir adla yonergeleri ile yapilmaktadir. Bu direktifler, kamu
ihale direktiflerinde oldugu gibi tiim sektorleri ilgilendirebildigi gibi belli bash
baz1 sektorleri ilgilendiren direktifler de olabilmektedir (Karahanogullari, 2015:
145). Kamu ihaleleri ve dolayisiyla kamu ihale direktifleri, kamu hizmetlerinin
finansmaninda da 6zel bir 6nem arz etmektedir. AB’de kamu hizmetlerinin
finansmaninin; sektor bazli diizenlemeye uygun, verimli bir finansal mekanizma
ile ve rekabeti engellemeyecek sekilde olmasi hedeflenmektedir ve kamu ihaleleri
de bu hedefleri gergeklestirecek bir yontem olarak goriilmektedir (Bovis, 2005:
109).
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2.2. Avrupa Birligi’nde Kamu fhale Sisteminin Diizenlenisi

AB, Avrupa tek pazarini olusturabilmek i¢in ekonomik, parasal ve politik
bir birlesmeyi ifade eder (Bovis, 1998: 220). Birlige ekonomik ve politik anlamda
bir entegrasyonun saglanmasi i¢in; devletler arasi giimriik birliginin saglanmasi,
serbest ticaretin Oniindeki tiim engellerin kaldirilmasi ve bunun i¢in de devletlerin
idari ve yasal sistemlerinin birlestirilmesi gerekmistir (Bovis, 1998: 221). AB tek
pazarinin amaci, mallarin, hizmetlerin, is giiciiniin ve sermayenin iiye devletler
icindeki serbest dolasimini saglamaktir (Gelderman, Ghijsen & Schoonen, 2010:
223). Serbest dolasimi istenen bu 4 6genin igerisinde kronolojik olarak en once
sekillenen mallarin serbest dolagimi disiincesidir (Liileci, 2009: 49). AB tek
pazarini olusturabilmek icin sinirlarin kaldirilmasi ve ayrimciliklarin  Oniine
gecilmesi, negatif entegrasyon olarak ifade edilmektedir (Greer & Rauscher, 2011:
798).

AB mevzuati; miiktesebat adi verilen tiiziik, yonetmelik, direktifler ve
Yesil Kitap ve Beyaz Kitaplardan olusan politika onerilerinden olusmaktadir ve
hiyerarsik bakimdan birlik tiyesi devletlerin ulusal hukuklarindan o6nce
gelmektedir (Akdogan, 2015: 61). AB’de kamu ihaleleri ya da kamu alimlari; AB
kurucu anlagsmast ve Avrupa Tek Senedi’nin de dahil oldugu AB kurucu
anlagmalarindan olusan birincil mevzuat ve yonergelerin (direktifler) icerisinde

yer aldig1 ikincil mevzuat ile diizenlenmektedir.

AB’yi kuran Roma Anlagsmasi’nin amaglari, mal ve hizmetlerin Avrupa’da
serbest dolagimini saglamak, Avrupa genelinde rekabetin Oniindeki engelleri
kaldirmak, tiim Avrupa’y1 bir birlik olarak uluslararasi ticarette énemli bir gii¢
haline getirmek ve bu amagla Avrupa iilkeleri i¢in ortak politikalar olugturmak ve
bu sayede ekonomik kalkinmayi saglamak olarak ifade edilebilir (European
Union, 1957: 2). AB igerisinde yapilan kamu ihalelerinde, anlagmada belirtilen bu
amacglarin  gozetilmesi gerekmektedir. AB kurucu anlagmasi olan Roma
Anlasmasi’nda, kamu ihalelerine yonelik dogrudan bir hiikiim bulunmamakla
birlikte, anlasmada yer verilen birtakim ilkeler kamu ihalelerinde uyulmasi
gereken temel kriterleri ortaya koymaktadir (Bovis, 1998: 227). Anlagsmanin kamu
ihalelerinde uyulmasi gereken temel kriterlere iliskin hiikiimleri; 7. maddede yer
alan uyrukluk temeline dayali olarak ayrimcilik yapilmamasi, 30. maddede yer
alan tiye devletler arasinda mal ve hizmetlerin serbest dolagimina aykiri tedbirler
almamayacagi, 52. maddede yer alan {iye devletlerden birinin vatandasinin bir
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baska tliye devlette sirket kurabilmesi ve is yapabilmesi, 59. maddede yer alan liye
devletler arasinda hizmetlerin serbest dolasimina iliskin  kisitlamalarin
kaldirilmasi, 85. maddede yer alan Avrupa ortak pazarinda rekabeti engelleyici
faaliyetlerin yasaklanmasi, 86. maddede yer alan ortak pazardaki iistiin durumu
ilye devletler arasindaki ticareti etkileyecek Olclide kullanma yasagi ve 90.
maddede yer alan kamu kurumlarinin ve devletin kendisine 6zel birtakim haklar
tamidig1  kuruluslarm ayrimcilik  yasagina ve rekabet kurallarina aykin
davranamayacagidir (Uz, 2005: 89). Anlagsmada yer alan bu kurallar, kamu ihale
hukukunun genel ilkelerini diizenlemekle birlikte; tek basmma Avrupa alaninda
kamu ihale hukuku bakimindan yeknesak bir wuygulama saglamay1
basaramadigindan, kamu ihalelerinin diizenlenmesi esas itibariyle ikincil mevzuat
olan direktifler (yonergeler) ile yapilmaktadir (Ozkan, 2014: 79). Bu direktifler
iiye devletler bakimidan baglayici bir nitelige sahiptir (Ozkan, 2014: 82). AB
tarafindan kamu ihale sistemini diizenlemek i¢in ¢ikarilan direktiflerdeki kurallara
gbre yapilacak olan kamu ihaleleri, bedelleri AB organlari tarafindan belirlenen
esik degerlerin {izerinde olan ihalelerdir. Bu direktifler temel olarak; esik
degerlerin iizerindeki kamu ihalelerinin topluluk capinda ilan edilmesi, bazi
isteklilerin ~ katihlmim1  engelleyici  nitelikteki  teknik  Ozelliklere  ihale
sartnamelerinde yer verilmemesi, ihaleye katilim ve ihalenin verilmesi
stireglerinde objektif kriterlerin uygulanmasi hedefleri tizerine kuruludur (Bovis,
1998: 228). Bu hedefler aslinda mal ve hizmetlerin Avrupa tek pazarinda serbest
dolagimi, ticaretin ve rekabetin Oniindeki engellerin kaldirilmasii ifade
etmektedir. Kamu ihaleleri bakimindan serbest ticaretten kasit, kamu ihale
pazarina yalnizca ihalenin yapildigi {iye devletten degil; biitin Avrupa’dan
isteklilerin katilabilecegi ve hatta Avrupa disindan AB ile kamu ihaleleri
konusunda iliski igerisinde olan AB dis1 devletlerdeki isteklilerin de
katilabilmesidir. ~ Nitekim  kamu ihale direktiflerinin  olusturulmasinin
sebeplerinden biri de, AB anlagsmasinin, ulusal piyasalara, ulusal sinirlar digindan
katilimcilarm katilimint yeterince saglayamamasidir (Giinal, 2011: 98). Esik
degerlerin altinda kalan kamu ihaleleri, liye devletlerin kendi ulusal mevzuatlari
dogrultusunda gergeklestirilecektir. Fakat esik degerlerin altinda kalan ihalelerin,
direktiflerin kapsami diginda kalmasi, bunlarin higbir kurala bagli olmayacagimi da
gostermez. Esik degerlerin altinda kalan ihaleler, tiye devletlerin ulusal
mevzuatlarindaki kurallara bagl olmakla birlikte, AB’nin Roma Anlagmasi dahil
olmak iizere kurucu metinlerindeki genel ilkelere de uygun olmak zorundadir
(Ozkan, 2014: 80). Yani esik degerlerin altinda kalan ihaleleri de, paragrafin
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basinda madde numaralariyla belirtilen Roma Anlagmasi’nda yer alan ayrimeilik
yasagina, mal ve hizmetlerin iiye devletler arasinda serbest dolasimina ve AB
ortak pazarinda rekabet ilkesine aykiri olamayacaktir (Akdogan, 2015: 66).

AB Kamu lhale Direktifleri; belli degerlerin iizerindeki ihalelerin
yayimnlanmasi zorunlulugunu getirerek seffaflik ilkesini dnemsemekte, ihalelerin
yapilmasina iligkin olarak teknik sartnamelerin hazirlanmasindan, istekliler
arasinda yapilacak se¢ime kadar tiim kurallar1 belirlemekte ve ihalelerin bu
direktiflere, AB topluluk mevzuatina ve ulusal mevzuata aykiri olmasi durumunda,
bu uyusmazlik durumlarina karst bagvuru yollarini diizenlemektedir (Ozkan, 2014:
81).

AB’de, liye devletlerden herhangi birinin vatandasinin diger bir iiye
devletteki ihalelere katilabilmesi, yani ticaret serbestinin saglanmasi, AB ortak
pazarinda mal ve hizmetlerin serbest dolasimi ve AB diizeyinde yeknesak kurallar
olusturabilmek, kamu ihale diizenlemelerinin temel amaglaridir (Akdogan, 2015:
62). Bu amaglara ulasabilmek i¢in kamu ihale hukukunun diizenlenme ¢abalari,
1970’11 yillarda baglamistir (Benlialper, 2013: 1). Bu calismalarin baslangicinin
19701i yillara denk gelmesi bir tesadiif degildir. Onceki boliimden hatirlanacag
iizere 1970’11 yillar, diinyada ekonomik krizlerin yasandig1 ve bu sebeple devletler
izerindeki mali baskilarin arttigi, devletlerin refah devleti harcamalarini finanse
etmekte zorlandig1 yillar olmustur. Bu sebeple 1970’lerin sonu ve 1980’li yillar,
refah devleti anlayisinin ¢oktiigii ve devletlerin yiikselen neo-liberalizm akiminin
etkisinde kaldig1 bir donemin baslangici olmustur. 1980’lerden itibaren devletler,
neo-liberalizm akiminin etkisiyle mallarin, hizmetlerin ve sermayenin engelsiz
dolagimi yoniinde liberallesme ve serbestlesme politikalarini hayata gegirmistir.
Bu anlamda pek c¢ok kamu reformu gerceklestirilmis olup, oOzellestirme
uygulamalari, kamu idarelerinin kamu hizmetlerini 6zel sektére gordiirmesi, kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesi i¢in gerekli mal, hizmet ve yapim islerinin &zel
sektorden temini (kamu ihaleleri) de bu reform dalgasinin bir parcasini
olusturmaktadir.

AB kamu ihale sistemini diizenlemek tlizere, 1970’li yillardan bugiine
degin c¢alismalar yapilmis ve pek ¢ok direktif olusturulmustur. Bugiin itibariyle
yiiriirlikte olan direktifler, Avrupa Parlamentosu tarafindan 2014 yilinda ¢ikarilan
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2014/24 EU (Avrupa Birligi)® sayili “Mal ve Hizmet Alimlar1 ile Yapim
Islerinin” ihale edilmesini diizenleyen kamu ihale direktifi ve 2014/25 EU sayili
“Su, Enerji, Ulagim ve Posta Hizmetlerinin” ihale edilmesini diizenleyen kamu
ihale direktifidir.”® Bu direktifler, 28 Subat 2014 tarihinde AB Resmi Gazetesinde
yaymlanmis ve liye devletlere bu ihale direktiflerinin hiikiimlerini ulusal ihale
sistemlerine aktarmalar1 i¢in 18 Nisan 2016 tarihine kadar® siire verilmistir
(European Union, 2014a: 142; European Union, 2014b: 330). 2014/24 EU sayil
kamu ihale direktifi, 2004/18 EC (Avrupa Toplulugu)® sayili kamu ihale
direktifini yiriirliikten kaldirmis (European Union, 2014a: 65) ve 2014/25 EU
sayili kamu ihale direktifi de, 2004/17 EC sayili kamu ihale direktifini yiiriirliikten
kaldinilmistir (European Union, 2014b: 243). Uye devletlere, yeni direktifleri
ulusal mevzuatlarinda yiirtirlige koymalari i¢in verilen siire, 18 Nisan 2016 tarihi
itibari ile doldugundan, 2014 yilinda resmi olarak yiiriirliige girmis olan yeni
direktifler, 18 Nisan 2016 tarihi itibari ile tam anlamiyla uygulamaya konulmustur.
Yeni direktifler, 2004 tarihli direktiflere pek ¢ok yenilik getirmektedir. Fakat 2014
tarihli direktifler, esas itibari ile 2004 tarihli direktiflerin olusturdugu temel
iizerine kuruldugundan, bu direktiflerden bahsetme zorunlulugu olusmustur. Bu
direktiflerin haricinde, kamu ihalelerinin sozlesmeye baglanmasindan onceki
usulsiizliiklere iliskin itiraz ve sikayet basvurularim1 diizenleyen ihtilaf direktifleri®
s0z konusudur (Akdogan, 2015: 77). Bu direktifler, ¢aligmamizda 2004 ve 2014

tarihli direktiflerden sonra incelenmistir.

2004/17 EC sayil1 Direktif, kendisinin yerine yiiriirliige giren 2014/25 EU
sayili Direktif gibi “su, enerji, ulasim ve posta hizmetleri’nin ihale edilmesini
diizenlemektedir. 2004/18 EC sayili Direktif de, kendisinin yerine yiirlirlige
konulan 2014/24 EU sayili Direktif gibi “Mal ve Hizmet Alimlar1 ve Yapim

8 Direktifin sonunda kullamlan “EU” kisaltmasi, metnin orijinalinde de bu sekilde
kullanilmis olup agilimina yer verilmemistir. “EU” kisaltmasinin ac¢iliminin, “European
Union (Avrupa Birligi)” oldugu tahmin edilmektedir.

By direktiflerin disinda kamu ihalelerine iliskin yiriirliikte olan bir diger direktif, yine
Avrupa Parlamentosu tarafindan ¢ikarilan ve AB Resmi Gazetesinde 20.08.2009 tarihinde
yayinlanan 2009/81 EC sayili Direktiftir. Bu direktif savunma ve giivenlik alaninda
faaliyet gosteren makam ve kuruluslarin mal ve hizmet alimi ile yapim islerinin ihalesine
iliskin direktiftir (European Union, 2009: 76).

*92014/24 EU sayili Direktif madde 90 ve 2014/25 EU sayili Direktif madde 106.

%' Direktifin sonunda kullamlan “EC” kisaltmasi, metnin orijinalinde de bu sekilde
kullanilmis olup a¢ilimina yer verilmemistir. “EC” kisaltmasinin aciliminin, “European
Community (Avrupa Toplulugu)” oldugu tahmin edilmektedir.

%2 89/665 EEC ve 92/13 EEC sayili Direktifler ve bu direktifleri yeniden diizenleyen
2007/66 EC sayil1 Direktif.
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Isleri”nin ihale edilmesini diizenlemektedir. Kapsamindan da anlasilacag iizere,
2004/18 EC ve 2014/24 EU sayili Direktifler genel nitelikteki kamu alimlarini ya
da ihalelerini diizenlediginden bu direktiflere “klasik direktifler” denilmektedir
(Ozkan, 2014: 87). 2004/18 EC sayih klasik ihale direktifi, kendisinden énce mal
alimlari, hizmet alimlar1 ve yapim islerini ayr1 ayri diizenleyen 93/36 EEC
(European Economic Community)®, 92/50 EEC ve 93/37 EEC sayili direktifleri
tek bir direktifte birlestirmesi bakimindan oldukca énemlidir (Ozkan, 2014: 83).

2.2.1. 2004/17 EC Sayih ve 2004/18 EC Sayih Direktifler

2004/17 EC sayih Direktif, AB iilkelerinde “su, enerji, ulasim, posta
servisleri”nin ihale edilmesini diizenleyen bir direktiftir (European Union, 2004a:
1)*. Bu direktif diizenlendigi alanlarin belli bash bazi sektorlere iligkin olmast
sebebiyle, sektorel direktif ya da “sektorler direktifi” olarak adlandirilmaktadir
(Ozkan, 2014: 85). Bu ve diger sektorler direktifleri, Avrupa’daki liberallesme ve
Ozellesme akiminin bir yansimasi olarak goriildiigii gibi (Schulten et. al., 2008:
297); AB Tek Pazar anlayisinin bir uygulamasi olarak da degerlendirilmektedir
(Raza, 2008: 279). Bu ydnergede belirlenen ihale usulleri®®, agik ihale usuli, belli
istekliler arasinda ihale usulii ve pazarlik usuliidiir (European Union, 2004a: 15).
Bu yo6nergenin amaci, yonergenin diizenledigi sektorlerdeki ekonomik aktdrlerin,
piyasada tek baglarina hakimiyet kurma isteklerinin 6niine gegmek ve rekabeti
saglamaktir (Ozkan, 2014: 85).

2004/18 EC sayih Direktif, AB iilkelerinde kamu mal alimlari, hizmet
alimlar1 ve yapim islerinin ihale edilmesini diizenleyen direktiftir (European
Union, 2004b: 114). Bu yonergede belirtilen ihale usulleri®, agik ihale usulii, belli
istekliler arasinda ihale usulii ve rekabet¢i diyalog usuliidiir (European Union,
2004b: 127). Bu usullerden rekabetci diyalog usulii yeni bir usul oldugundan,
direktifin 1. maddesinde tanimlandigi haliyle agiklamak uygun olacaktir.
Rekabet¢i diyalog usulii, herhangi bir ekonomik operatoriin katilabilecegi ve bu

% Direktifin sonunda yer alan “EEC” kisaltmasi, metnin orijinalinde de bu sekilde
kullanilmis olup agilimina yer verilmemistir. “EEC” kisaltmasinin agiliminin, “European
Economic Community (Avrupa Ekonomik Toplulugu)” oldugu tahmin edilmektedir.

% Tiirkiye’de, 2004/17 EC sayih Direktif kapsamindaki sektorlerdeki kamu alimlarina
iligkin herhangi bir diizenleme mevcut olmadig1 gibi, bu sektorlere iligkin kamu alimlari
4734 say1li “Kamu Thale Kanunu”nun kapsami disinda tutulmustur (Ozkan, 2014: 87).
%2004/17 EC sayih Direktif madde 1.

%2004/18 EC sayil Direktif madde 1.
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sayede ihale kurulusunun, ihtiyaglara uygun bir veya daha fazla alternatif
gelistirebilmek icin siirece dahil olan adaylar arasinda diyalog yiiriittiigii ve segilen
adaylarin ihaleye davet edildigi usuldiir (European Union, 2004b: 127). Bu usuliin
karisik yapiya sahip ihale sozlesmeleri bakimindan esnek bir uygulama getirecegi
belirtilmistir (Gelderman et.al., 2010: 244). Bu yoOnergenin amaci, kamu
ihalelerine iliskin daha 6nceden daginik halde bulunan yonergelerin birlestirilmesi,
kamu ihale sisteminin AB’nin taraf oldugu uluslararasi anlagmalara uygunlugunun
saglanmasi ve elektronik ihalenin uygulamaya konulmasidir (Ozkan, 2014: 87).

Her iki direktif, kapsam ve getirdigi birtakim usuller bakimindan benzerlik
arz etmektedir. Sektorler direktifinin 2. maddesi, klasik direktifin ise 1.maddesinde
“contracting authorities” olarak belirtilen ihale makamlari; devlet, bolgesel veya
yerel otoriteler, kamu hukukuna tabi olusumlar, kamu hukukuna tabi bir veya
daha fazla kurulus veya makam tarafindan diizenlenen kuruluslar, olarak ifade
edilmistir. Direktiflerin bahsi gegen maddelerinde, kamu hukukuna tabi
olusumlarin, anlam karigikligmma yol agmamasi agisindan tanimlanmasi geregi
duyulmustur. Buna goére kamu hukukuna tabi olusumlardan kastedilenler
(European Union, 2004a: 16; European Union, 2004b: 127):

e Kamu yararimi gergeklestirmek tizere kurulmus, endiistriyel veya ticari

bir karakteri olmayan kuruluslar,
o Tiizel kisilige sahip,

e Devlet, bolgesel ve yerel otoriteler tarafindan finanse edilen veya bu
kuruluslar tarafindan yonetilen veya yonetim ve denetim kurullarinin iiyelerinin
yarisindan fazlasi devlet, bolgesel ve yerel otoriteler tarafindan belirlenen

kuruluslardir.

Her iki direktifte de cerceve sozlesme, dinamik alim sistemi ve elektronik
artirma usullerine yer verilmistir. Cerceve sozlesme, sektorel ve klasik direktiflerin
1. maddelerinde; bir veya daha fazla sozlesmeci kurum arasinda veya sozlesme
kendisine ihale edilen bir veya daha fazla ekonomik operatdr arasinda, &zellikle
para ile ilgili olarak veya Onceden belirlenen uygun ozelliklerle ilgili olarak
yapilan sozlesme olarak ifade edilmistir (European Union, 2004a: 15; European
Union, 2004b: 127).
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Dinamik alim sistemi de, 2004 tarihli direktiflerle benimsenen
yeniliklerdendir. Bu sistem her iki direktifin 1. maddelerinde; siklikla kullanilan
alimlar i¢in tamamiyla elektronik bir siire¢ olarak tanimlanmigtir. Bu alimlar;
piyasada erisilebilir olarak bulunan, s6zlesmeyi yapan kurumun ihtiyaglarim
karsilayan, siire ile smirli, gegerliligi siiresince secilme kriterlerini yerine getiren
ve Ozelliklere uygun bir on teklif vermis olan tiim ekonomik aktdrlere agik
alimlardir (European Union, 2004a: 15; European Union, 2004b: 127).

2004 tarihli klasik ve sektorel direktiflerin diizenledigi bir baska yenilik,
elektronik agik artirma usulidir. Bu usul her iki direktifin 1. maddelerinde;
ihalelerin biitiiniiyle degerlendirilmesi neticesinde, diisiislerin revize edilmesi
ve/veya ihalelerin belli unsurlarina iliskin yeni degerlerin meydana gelmesi ve
yeni bedellerin gosterilmesi i¢in elektronik bir araci i¢eren tekrarlanan bir siireg
olarak tanimlanmistir (European Union, 2004a: 15; European Union, 2004b: 127).

2004 tarihli klasik ve sektorler alimi direktifleri, onceki direktifleri tek bir
baslik altinda toplamas1 ve mevzuati biitliinlestirmesi agisindan kapsamli bir reform
caligmasi olmakla birlikte, yasanan ekonomik krizler sonrasinda bu direktiflerin
giinlin sartlara uygunlugu tartisilir hale gelmistir (Benlialper, 2013: 1). 2004
tarihli direktiflere iliskin AB tarafindan olusturulan bir degerlendirme raporunda®,
bu direktifler etkililik ve verimlilikleri agisindan degerlendirilmistir. Bu raporda
(European Comission, 2016: 21), 2004 tarihli direktiflerle ilgili olarak su elestiriler

yer almigtir:

o Direktiflerin seffafligt ve beraberinde rekabeti yiiksek oranlarda
sagladigl; ancak, mevcut diizenlemelerle sinir Gtesindeki ihalelerde istenilen
seviyeye ulagilamadigi belirtilmistir. Ekonomik operatorlerin  bagka {iye
devletlerdeki ihalelere katilimi Oniinde yasal, idari ve rekabet faktorlerinden
kaynaklanan engellerin oldugu belirtilmistir.

e Biitce baskilar1 ve ‘paranmn tam karsihigmi almak’ (value for money)®
vurgulart  sebebiyle, direktiflerin  amacglarina  uygunluklari  bakimindan
gecerlilikleri tartigilir hale gelmistir.

$"EU Public Procurement Legislation: Delivering Results Summary of Evaluation Report.
®paramin tam karsihigim almak (value for money): “Yiiksek diizeyde kamu yarari
saglayacak ihaleleri s6zlesmeye baglamak” demektir (Ozkan, 2014: 89).
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o Direktiflerin mevcut haliyle olusturdugu diizende, tek pazar anlayisinin
gereklerini, kamu ihalelerinin tiimiine hakim kilmanin &niinde engeller oldugu
belirtilmistir.

o Etkililik bakimindan yapilan degerlendirmede, mevcut diizende, kamu
ihalelerinin maliyetleri ile beklenen faydalar1 arasinda orantisizlik bulundugu ifade

edilmistir.

Bu ve benzeri sebeplerle 2004 tarihli direktiflerin giiniin kosullaria uygun
olmadig1 yoniindeki elestiriler artmig (Sahilyol, 2012) ve Avrupa Parlamentosu
tarafindan bu direktiflerin modern kosullara uydurulmasi icin ¢aligmalar
baslatilmistir (Akdogan, 2015: 67-68). Bu calismalar neticesinde, 2004/17 EC
sayilh direktifi yiirtirliikkten kaldiran 2014/25 EU sayili direktif ve 2004/18 EU
sayili direktifi yiirlirliikten kaldiran 2014/24 EU sayili direktif olusturulmustur. Bu
direktiflerin  olusum  evresinde, AB Kamu Alimlar1  Politikasinin
Modernlestirilmesine Iliskin Yesil Kitap, Avrupa 2020 Stratejisi (The Europe
2020) ve Avrupa Tek Pazar Anlagmasi (Single Market Act) metinlerinin biiyiik
etkisi olmustur (Ozkan, 2014: 123-124). 2014 tarihli direktiflere temel olusturan
Tek Pazar Anlagmasi (European Comission, 2010a: 13-15), Avrupa 2020 Stratejisi
(European Comission, 2010b: 3-4) ve AB Kamu Alimlarinin Modernlestirilmesine
Iliskin Yesil Kitap’ta (European Comission, 2011a: 4-5), kamu ihale sisteminin

diizenlenisi ile ilgili ortak bazi1 noktalara vurgu yapilmistir:

o Her ii¢ belgede de inovasyon vurgusu bulunmaktadir. Kamu ihaleleri

inovasyonu saglamanin bir yolu olarak goriilmiistiir.

e Her ii¢ belgede de Kiiciik ve Orta Biiyiikliikteki Isletmelerin (KOBI)
piyasadaki Onemi vurgulanmis ve kamu ihale sistemine katiliminin Oniiniin
acgilmasi gerekliligi ifade edilmistir. Nitekim 2004 tarihli direktiflerin elestirilme
nedenlerinden biri de; bu direktiflerin KOBI’lerin kamu ihale sistemine

katilmasina uygun diizenlemeler icermemesidir.

Aslinda kamu ihale sisteminde yapilmasi gereken degisiklik onerileri her
belgede benzerdir; fakat farkli terimlerle anlatilmistir. Ozellikle 6ne ¢ikan reform
Onerileri, kamu ihale sisteminin basitlestirilmesi, giincellestirilmesi ve
esneklestirilmesidir. Tek Pazar Anlagsmasina gore bu reformlarin hedefi, topluluk
hukukuyla iiye devletlerin ulusal hukuklarimin birlestirilmesi ve bu sayede
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ihalelerde sinir Gtesi katilima imkan saglanmasidir (European Comission, 2010a:
15).Yine her ii¢ belgede de, kamu kaynaklarimin etkili kullanilmasi gerekliligi
ifade edilmistir. Tek Pazar Anlasmasi’nda (European Comission, 2010a: 12),
kamu kaynaklarinin etkili kullanilmasinin enerji verimliligini saglamada 6nemli
oldugu belirtilmistir. Avrupa 2020 Stratejesi’nde (European Comision, 2010b: 3),
kaynaklarin etkili ve verimli kullanilmasi, daha yesil ve rekabete dayali bir
ekonominin 6n kosulu sayilmis ve bu sekilde siirdiiriilebilir bir biiylimenin
saglanacagi belirtilmistir. Sirdiiriilebilirlik ve c¢evresel faktorlerin dikkate
almmasi, AB’de 6nem verilen konular haline gelmis ve ¢aligma raporlarinda
siklikla yer bulmustur. Bu konularin 6nem kazanmasi Yesil Kamu Alimi olarak
Tiirkge’ye cevrilebilecek olan “Green Public Procurement” kavramini ortaya
cikarmistir. Yesil Kamu Alimi; AB’de kamu alimlarina ulusal ve topluluk bazinda
cevresel kriterler getirilmesi ve kamu otoriteleri tarafindan ¢evreyle dost mal ve
hizmetlerin alimini ifade etmektedir (European Comission, 2015). Avrupa 2020
Stratejisi’nde, piyasa dinamiklerine uygun olarak yapilacak olan yesil kamu
alimlarinin, kaynaklarin kullanimi bakimindan etkin ve diigiik karbon salinimini
hedefleyen bir ekonomiye katki saglayacagi belirtilmistir (European Comission,
2010b: 14). Cevresel faktorlere verilen onemin kamu ihalelerine bir yansimasi
olarak AB Kamu Alimlarmin Modernlestirilmesine iliskin Yesil Kitap’ta da
(European Comission, 2011a: 5); ¢evrenin korunmasi, enerji verimliligi, iklim
degisikligi ile miicadele, inovasyon, topluluk igi birligi tesvik, kamu hizmetlerinin
kaliteli iiretilmesi gibi toplumsal hedeflere ulagmak igin kamu ihalelerinde
isteklilere olanak taninmasi gerekliligi, kamu ihale reformunun amagclarindan biri

olarak gosterilmistir.

2004 tarihli AB ihale direktiflerini yiirlirlikten kaldiran 2014 tarihli ihale
direktiflerine gecmeden O©nce, bu direktiflerin olugsmasina zemin hazirlayan
yukarida da isimleri gegen, Tek Pazar Anlagmasi, Avrupa 2020 Stratejisi ve AB
Kamu Thale Politikasinin Modernlestirilmesine iliskin Yesil Kitap belgelerini
kisaca agiklamak uygun olacaktir.

Tek Pazar Anlasmasi (Single Market Act); 2014 tarihli direktiflerin
olugmasina katki saglayan belgelerdendir. Biiyiik Avrupa Pazar1 hedefine ulasmak
icin yillar iginde tek pazar, ortak pazar, i¢ pazar gibi kelimeler kullanilmustir.
Biiyiik Avrupa Pazar diisiincesi dort seyin Avrupa pazarinda serbest dolasimina
dayanir. Bunlar: insan, mal, hizmet ve sermayedir. Bu diisiince, ekonomik

birlesme, Avrupa genelinde tek bir para biriminin kullanilmas1 ve baglilik
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politikasi ile tamamlanmistir. Nitekim AB’nin bu ortak pazar disiincesi ve
devaminda, endiistrilerin liberallesmesi ve biiyiime politikalar1 ise yaramistir. Bu
politikalar, 1992-2009 yillar1 arasinda pek ¢ok yeni is alan1 ortaya ¢ikarmis ve
%1,85’lik bir biliylime saglamistir. Avrupa bu gelisimini siirdiiriirken, diinya da
degismis ve kiiresellesmenin etkisiyle teknolojik birtakim degisimler
gerceklesmistir. Avrupa’nin, yeni gelismeler karsisinda yiiksek katma deger
yaratan sektorleri gelistirmek ve yeni biiylime alanlarinda biiytik firsatlar yaratan
Avrupa sirketlerine ve ozellikle de KOBI’lere yardim eden politikalar izlemek,
yeni hedefleri haline gelmistir. 2010 yilinda, yiiksek diizeyde rekabete dayali
sosyal pazar politikasina ulasabilmek i¢in tek pazar hedefleri konusunda daha
hirsli bir caligmaya girisilmistir. Tek pazar anlayisina kiiresel bir bakis
kazandirilmis ve AB igerisinde tek pazar hedeflerinin giinlik yasamda
uygulamaya konulmasi diisiincesi olusmustur. Tek pazar anlagmasi, AB i¢in giiclii,
stirdiiriilebilir ve esitlikei biiylime hedefleri koymustur. (European Comisson,
2010a: 2-5).

Bu belge, kamu ihaleleri bakimindan agik ve rekabetgi bir sistemi
desteklemektedir. Ayn1 zamanda bu belgede, kamu ihalelerine, inovasyonun
desteklenmesi ve istihdam kaynaklar1 yaratmasi bakimindan onemli bir islev
yiikklenmistir (European Comission, 2010a: 15). Tek pazar hedeflerinin
gerceklestirilmesi  bakimindan, kamu ihalelerinde elektronik yontemlerin
kullanilmas1 6nemli goriilmiistiir (European Comisson, 2010a: 17). Bu belgede
AB kamu ihale sistemi ile ilgili; kamu ihale sisteminin basitlestirilmesi ve
glincellestirilmesi, sozlesmelerin ihale edilmesinin esneklestirilmesi (European
Comission, 2010a: 15) ve AB’nin endiistrilesmis uluslardaki ihalelere erisimi
bakimindan gerekli diizenlemelerin yapilmasi énerilmistir (European Comission,
2010a: 18).

Avrupa 2020 Stratejisi’nin (The Europe 2020); ana temasi, akilli,
stirdiiriilebilir ve kapsayici biiylimedir. Bu belgeye gore, Avrupa’nin diinyanin
degisen diizeninde basarili olabilmesi i¢in birlik halinde hareket etmesi
gerekmektedir. Avrupa 2020 Stratejisinin, Avrupa i¢in koydugu hedefler sunlardir:

o Akilli Biiyiime: Bilgi ve inovasyona dayali1 bir ekonomi gelistirmek.

o Siirdiiriilebilir Biiyiime: Kaynak bakimindan etkin daha yesil ve daha
rekabetci bir ekonomiyi tesvik etmek.
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e Kapsayict Biiylime: Sosyal ve bolgesel birlige dayanan yiiksek
istihdaml1 bir ekonomiyi tesvik etmek.

Avrupa Komisyonu, bu amaglar1 gergeklestirmek igin yedi tane arag
belirlemistir. Bunlardan ilki, “inovasyon birligi”dir. Inovasyon birligi, inovatif
fikirleri tiriin ve hizmetlere doniistiirecek ve bu sekilde biiyiime ve is imkanlari
yaratacak kosullar1 gelistirmek olarak ifade edilmistir. Ikincisi, egitim
performansini yiikselterek gengleri is piyasalarma dahil etmektir. Ugiinciisii,
teknoloji ve internet imkanlarini artirarak, ailelerin ve firmalarin dijital tek pazarin
imkanlarindan faydalanmalarin1 saglamaktir. Dordiinciisli, kaynak etkin bir
Avrupa’dir. Kaynak etkin Avrupa’dan kasit, diisiik karbon ekonomisine gegis,
yenilenebilir enerji kullanimini artirmak, ulasim sektdriinii modernize etmek ve
enerji verimliligini tesvik etmektir. Besincisi, KOBI’lerin is ¢evresini genisleterek,
onlar1 kiiresel diizeyde rekabet edebilecek hale getirmektir. Altincisi, is
piyasalari diizenlemektir. Bu diizenleme, is piyasalarinin modernize edilmesi,
insanlarin yetenekleri dogrultusunda gelismesi ve is piyasalarina katiliminin
saglanmasi, ig piyasalarindaki arz ve talebin bulusturulmasi olarak ifade edilmistir.
Yedincisi, Avrupa’da sosyal ve bdlgesel birligin saglanmasidir. Avrupa’daki
yoksullarin ve sosyal agidan diglanan insanlarin onurlu bir sekilde yasamasini ve
toplum iginde yer edinmesini saglamak, bu birligin gerekleri igerisinde
gosterilmistir (European Comission, 2010b: 3-4).

Kamu ihaleleri, AB i¢in olusturulan bu hedeflerle baglantilandirilmigtir.
Ik olarak kamu ihaleleri, is diinyas: i¢in inovasyonu saglamanmn, KOBI’lerin
piyasaya erisiminin, sermayeye erisim ve talep yonlii politikalarin gelistirilmesi
icin bir ara¢ olarak goriilmiistir (European Comission, 2010b: 10). AB’nin
hedeflerinden bir digeri, kaynak etkinligi ve diisiik karbon ekonomisidir. Bu
baglamda, yesil kamu ihalelerinin, enerji verimiligini saglamak ve karbondioksit
emisyonunu azaltmak icin AB c¢apinda genis kapsamli olarak uygulanmasi
onerilmistir (European Comisson, 2010b: 14).

Gerek Tek Pazar Anlasmasi’nda gerekse Avrupa 2020 Stratejisinde
siklikla vurgulanan, KOBI’lerin piyasalara erisiminin kolaylastirilmas1 ve
gelistirilmesidir. Avrupa 2020 Stratejisinde, KOBI’lerin ve KOBI’ler gibi finansal
krizden etkilenen bazi sektorlerin gelismesini saglayacak sekilde, modern bir
endistri politikast olusturulmasi gerekliliginden bahsedilmektedir. Modernize
edilmis bir kamu ihale mevzuati ve rekabet kurallari, bu politikanin gereklerinden
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biri olarak goériilmiistiir (European Comission, 2010b: 15). Kamu ihaleleri, kamu
gelirlerinin en etkin sekilde kullanilmasini saglamali ve ihale piyasalar1 AB ortak
pazarinda iiye devletlerin tamamina agik olmalidir (European Comission, 2010b:
24).

AB Kamu fhale Politikasitnin Modernlestirilmesine Iliskin Yesil
Kitap’a gore; 2004 tarihli direktifler, seffafligi ve ayrimciligin engellenmesini
Qaranti altina almis ve ekonomik aktdrlerin kamu ihale alanindaki temel
serbestilerden olabildigince yararlanmasini saglamigtir. Ayrica bu direktifler,
¢evrenin ve sosyal standartlarin korunmasi ve yolsuzluga karsi miicadele alaninda
da etkili olmustur. Fakat giiniimiin kosullar1 geregince, bu ihale kurallariin
sosyal, ekonomik ve politik birtakim amaglar1 gergeklestirmek icin gilincellenmesi
ve modernize edilmesi gerekmektedir (European Comission, 2011a: 4).

Bu amaglardan ilki, kamu harcamalarimin verimliliginin artirilmasidir. Bu
amag, kamu ihaleleri bakimindan “paranin tam karsiligini almak (value for
money)” olarak da ifade edilmektedir. Bu amaci gergeklestirmek i¢in rekabetin
artirtlmas1 ve daha etkili ihale prosediirlerinin gelistirilmesi gerekmektedir. AB
diizeyinde kamu ihale piyasasindaki énemli sorunlardan biri, ihalelere sinir 6tesi
katilimlarin diisiik kalmasidir. Bu bakimindan daha etkili ihale prosediirlerinin
uygulanmasi, hem tiim ekonomik aktorlere fayda saglayacak hem de KOBI’lerin
ve smir Otesi katilimcilarin ihale siireclerine katilimimi kolaylastiracaktir.
(European Comisson, 2011a: 4).

Ikinci amag, isteklilerin toplumsal birtakim amaglar1 gdzetmesine izin
vermek ve onlart desteklemektir. Bu toplumsal amagclara; ¢evrenin korunmasi,
kaynak ve enerji verimliligi, iklim degisikligi ile miicadele, inovasyon ve sosyal
birlesmeyi tesvik, yiiksek kalitede kamu hizmetlerinin olusumu igin gerekli
kosullar1 saglamak &rnek verilebilir. Bu amag¢, uzun donemde kamu
harcamalarinin verimliligini amaglayan ilk amag¢ ile Ortiisecektir (European
Comission, 2011a: 5).

Bu Dbelgede, kamu ihalelerinin modernize edilmesini gerektiren diger
sebepler ise: kamu ihaleleri bakimindan kayirmaciligin ve yolsuzlugun 6nlenmesi,
Avrupali  girisimcilerin  iiglincli  Ulkelerin ihale piyasalarma erisiminin
gelistirilmesi, ihale mevzuatinin AB’nin tarafi oldugu cok tarafli anlagmalara

uygunlugunun saglanmasi olarak belirtilmistir (European Comission, 2011a: 5).
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2.2.2. 2014/24 EU Sayih ve 2014/25 EU Sayih Direktifler

2014/24 EU sayih Klasik Direktif ve 2014/25 EU sayih Sektorler
Direktifi ile yirirlikten kaldirilan 2004 tarihli direktiflerde, en ¢ok elestirilen
yonler; rekabet ortammin yetersizligi, smir otesi isteklilerin ve KOBI’lerin
ihalelere katiliminin 6niinde engeller bulunmasidir. Dolayisiyla bunlarin yerine
yiirtirliige konulan 2014 tarihli direktifler de, bu sorunlarin ¢ézliimiine ydnelik
olusturulmuslardir. Direktiflerin amaglari; serbest piyasa ekonomisinin isleyisini
korumak, iiye devletlerin kamu ihale sistemlerini topluluk hukukuyla
benzestirmek, ortak pazarda rekabeti saglamak, ihalelerin kamu kaynaklarinin
etkin kullanilarak yapilmasi, ihalelerin sinir Gtesindeki katilimcilarin katilimina
acik olmasi ve bunun i¢in de kamu ihale kurallarinin topluluk bazinda yeknesak
bir hale getirilmesi, basitlestirilmesi, esneklestirilmesi ve modernize edilmesidir
(Ozkan, 2014: 90). Bu direktifler de kendilerinden 6nce gelen direktifler gibi, esik
degerlerin iizerindeki kamu ihalelerini kapsamaktadir. Esik degerler 2014/24 EU
say1l1 Klasik Direktifin 4. maddesinde mal alimlari, hizmet alimlar1 ve yapim isleri
icin ayr1 ayr1 belirlenmistir (European Union, 2014a: 99).

Cizelge 2.1. 2014/24 EU Sayih Direktife Gore Esik Degerler™

Yapim Isleri I¢in 5.186.000 €

Merkezi Idare Kuruluslart ve Bunlar Gibi | 134.000 €
Diizenlenen Kuruluslarin Mal ve Hizmet
Alimlar I¢in

Yari-merkezi hale Kuruluslar: ve Bunlar Gibi | 207.000 €
Diizenlenen Kuruluslarim Mal ve Hizmet
Alimlar I¢in

Ek 14°te®® Listelenen Sosyal ve Diger Hizmetler | 750.000 €
Icin Yapilan Kamu Hizmeti Sozlesmeleri I¢in

Yonergelerin kapsamindaki kamu ihaleleri, yukarida belirtilen esik
degerlerin {izerindeki ihalelerdir. Fakat daha once de belirtildigi iizere, ATAD
Kararlar1 ve Roma Anlagmasinin hiikiimleri geregince, esik degerlerinin iizerinde
olsun veya olmasin, AB iiye devletlerinde yapilan kamu ihaleleri Roma
Anlasmasi’nda belirlenen ihalelerin temel ilkelerine uygun olmalidir (Benlialper,
2013: 7; Ozkan, 2014: 136).

%Bu ¢izelge Avrupa Parlamentosu tarafindan hazirlanan 2014/24 EU sayili Direktif’ten
yararlanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

0 Burada bahsi gecen 14 numarali Ek, 2014/24 EU sayili direktifin 74.maddesine gore
6zel birtakim ihale rejimine tabi olan sosyal ve diger 6zel bazi hizmetleri listeleyen ektir.
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2014/25 EU sayili Sektorler Direktifi ve 2014/24 EU sayili Klasik
Direktifin, 2004 tarihli direktiflerin olusturdugu kamu ihale diizeninde getirdigi
yenilikleri su sekilde siralayabiliriz:

® 2004 tarihli direktiflerde anlam karmasasi yaratan birtakim kavramlar
tammlanarak acikliga kavusturulmustur (Benlialper, 2013: 3; Ozkan, 2014: 124).
2004 tarihli direktiflerde, “kamu hukukuna tabi kuruluslar” kavrami anlam
karisikligina tabi olan kavramlardan biridir (European Comission, 2011a: 10). Bu
kavram, 2014 tarihli direktiflerde tanimlanarak acikliga kavusturulmustur.
Direktifler igerisinde kullanilan kavramlar, ATAD Kkararlarina uygun olarak
tanimlanmaya caligilmistir. 2014 tarihli direktiflerin olusturulma asamasinda
siklikla vurgu yapilan “inovasyon” kavrami bu direktiflerde yer almis ve

tanimlanmustir.

e 2014 tarihli direktiflerin kapsamina giren ihale makamlari, 2004 tarihli
direktiflere gore genisletilmistir (Benlialper, 2013: 3; Ozkan, 2014: 125). AB
Kamu Alimlarinin  Modernlestirilmesine Iliskin Yesil Kitap’ta (European
Comission, 2011a: 10) belirtilen, kamu idaresi ile yakin iligki i¢erisinde bulunan
veya kamu idaresi gibi hareket eden bagimsiz kuruluslar, 2014 tarihli direktiflerde

ihale makamlarinin arasina alinmustir.

o Yonergelerdeki kurallarin tamamina tabi olan A tipi hizmet sézlesmeleri
ile yonergelerdeki kurallarin bir kismina tabi olan B tipi hizmet sozlesmeleri
ayrimi, yeni direktiflerde ortadan kaldirilmis ve her iki sozlesmeler de,
yonergelerde ortak kurallara tabi kilinmistir (Benlialper, 2013: 4; Ozkan, 2014:
125).

o Yonergelerde, saglik, egitim ve sosyal hizmetler alaninda yapilan kamu
ihalelerine iligkin kurallar daha esnek hale getirilmistir (Benlialper, 2013: 4;
Ozkan, 2014: 125).

e Yonergelerin kapsamindan istisna tutulan ihaleler, AB’nin tarafi oldugu
uluslararast anlagmalara uygun hale getirilmistir (European Comission, 2011a: 9;
Benlialper, 2013: 4; Ozkan, 2014: 125).

e fhale siireglerindeki biirokrasiden kaynaklanan kat: kurallar kaldirilmistir
(Benlialper, 2013: 5; Ozkan, 2014:127).
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e Pazarlik usulii ile kamu almmm uygulanabilecegi haller, onceki
sektorler direktifine gre artirilmustir (Benlialper, 2013: 5; Ozkan, 2014: 127)

e Yeni kamu ihale usulii olarak rekabetci pazarlik usulii ve inovasyon
ortaklig1 usulii getirilmistir (Benlialper, 2013: 5; Ozkan, 2014: 127). Rekabetci
pazarlik usuli*; ihale makami tarafindan talep edilen ve onceden ihale
dokiimanlarinda belirtilmis olan kriterleri saglayan herhangi bir ekonomik
operatoriin, rekabet ortaminda ihaleye katilabilmesini ifade eden wusuldiir
(European Union, 2014a: 110; European Union, 2014b: 299)*. inovasyon
ortaklig1 usuliinde ise amag, inovatif bir {irlin, hizmet veya yapim isi gelistirmektir
(European Union, 2014a: 112; European Union, 2014b: 300).”

e fhalelerin, elektronik ortamda uygulanabilir hale gelmesini saglayacak
diizenlemeler getirilmistir (Benlialper, 2013: 5; Ozkan, 2014: 126). Ihale siirecinin
elektronik ortama aktarilmasina, hem ihale sisteminin maliyetlerini diigiirmesi ve
hem de biirokrasinin azaltilmas1 6ngoriisiinden hareketle, AB tarafindan 6zel nem
atfedilmektedir (Sahilyol, 2012). Ayrica elektronik ihale ya da e-ihalenin; birer
yonetisim prensipleri olan seffafligi, hesap verebilirligi, rekabeti ve esitligi
saglayacagi belirtilmektedir (Khorana, Boucher & Kerr, 2015: 305).

e 2004 tarihli direktiflerde yer alan dinamik ihale sistemi*bu sistemin
tim avantajlarindan yararlanabilmek i¢in, 2014 tarihli direktiflerde yeniden
diizenlenmis ve sadelestirilmistir. Bu sistem, ihale makaminin, daha fazla teklif
alip degerlendirebilmesini saglayacak ve bu sayede kamu kaynaklarinin rekabet
ortami igerisinde optimal diizeyde kullanilmasini saglayacaktir (European Union,
2014a: 115).%°

e 2014/24 EU sayili Klasik Direktif ile ATAD kararlarina uygun olarak,
“kamu-kamu isbirlikleri” yonergeler kapsam diginda birakilmstir (Ozkan, 2014:
142). Kamu-kamu isbirlikleri (public-public cooperation); ihale makaminin bir
kamu hizmetini kendi kaynaklari ile yerine getirmesi veya bagka ihale

“Rekabet¢i pazarhk usulii, Tirkiye’nin kamu ihale mevzuatinda bulunmamaktadir
(Ozkan, 2014: 128).

*22014/24 EU sayih Direktif madde 29 ve 2014/25 EU sayili Direktif madde 48.
*2014/24 EU sayih Direktif madde 31 ve 2014/25 EU sayili Direktif madde 49.

* Dinamik alim sisteminin Tiirkiye’deki diizenlenisi, 4734 sayili Kanun’un ek 4.
maddesinde diizenlenmekte olup ilerleyen bagliklarda incelenecektir.

2 2014/24 EU sayili Direktif Paragraf 63.
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kuruluslartyla isbirligi olusturarak yerine getirmesidir. Bu durumlarda, AB ihale
Direktifleri uygulanmaz (European Comission, 2011b: 5).

o Direktiflerle getirilen yeniliklerden bir tanesi de, AB ekonomisi
bakimindan ¢ok 6nemli olan KOBI’lerin, kamu ihale sistemine erisebilmesinin
kolaylastirilmasidir (Benlialper, 2013: 10; Ozkan, 2014: 145). KOBi’ler, AB
ekonomisinde onemli is imkanlar1 yaratma, bilylime ve inovasyonun saglanmasi
bakimindan &nemli bir yere sahiptir. KOBI’lerin kamu ihale sistemine dahil
edilmesi, ihale makamlarina ulagsacak olan teklif potansiyelini yiikseltecek ve
kamu ihaleleri igin genig bir rekabet ortaminin yaratilmasinda etkili olacaktir. Bu
sebeple, KOBI’lerin kamu ihale sistemine katiliminin kolaylastirilmasi igin ihale
hukukunda, sozlesmecinin se¢imi asamasinda istekliler tarafindan yerine
getirilmesi gereken idari yiikler, KOBI’ler bakimindan azaltilmistir. Buna &rnek
olarak; sdzlesmecinin se¢iminde, KOBI’lerin segilme kriterlerini saglayabilmeleri
icin, bilgi ve yeterlilikleri hakkinda 6zet niteliginde beyanat vermelerinin yeterli
kabul edilmesi ve se¢im kriterlerinden olan mali durum bakimindan, KOBI’lere
birtakim avantajlar saglanmasi verilebilir (European Comission, 2011a: 28).

e AB’de yesil alima verilen 6nem cergevesinde, ihaledeki tekliflerin
degerlendirilmesinde, yalnizca teklif edilen bedel degil, alimi yapilacak olan mal
veya hizmetin veya yapim isinin sosyal ve c¢evresel etkileri degerlendirilecek ve
AB’nin taraf oldugu sosyal ve ¢evresel sozlesmelere uymayan teklif sahipleri ihale
dis1 tutulabilecektir (Benlialper, 2013: 13; Ozkan, 2014: 144-145).

e AB Kamu Ihale Direktifleri, sézlesmenin uygulanmasindan onceki
asamalar1 diizenlemekte, sozlesmelerin uygulanmas: evresindeki islemler {iye
devletlerin kendi mevzuatlar1 ile ¢oziimlenmektedir. Yeni direktifler ile
sozlesmede yapilacak degisikliklere iliskin diizenleme yapilmistir (Benlialper,
2013: 9; Ozkan, 2014: 142-143; Akdogan, 2015: 71). Bu diizenlemeye gore;
sozlesmede yapilabilecek degisiklikler, baslangigtaki ihale dokiimaninda
ongoriilmiis olmalidir. Bu degisiklikler, sozlesme bedelinin revize edilmesi veya
diger alternatifler ve sdzlesmeci tarafindan 6nemli goriilen ek is, hizmet veya mal
temini durumunda mimkiindiir. Fakat yapilan degisiklikler, sézlesmenin veya
gerceve sozlesmenin dogasimi biitlinliyle degistirecek nitelikte olamayacaktir
(European Union, 2014a: 136; European Union, 2014b: 324).%

©2014/24 EU sayih Direktif madde 72 ve 2014/25 EU sayili Direktif madde 89.
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e Yeni direktifler ile kamu ihale sistemlerine AB devletlerinin
katilmalarina izin vermeyen veya AB ile kamu ihaleleri ile ilgili bir anlagmasi
olmayan veya AB’nin taraf oldugu kamu ihalelerini ilgilendiren uluslararasi
anlasmalara taraf olmayan devletlerin, AB kamu ihalelerine katiliminin
kisitlanmasina iliskin diizenleme yapilmistir (Benlialper, 2013: 11; Ozkan, 2014:
152-153).

e Yeni direktifler ile ihale makamlarina, sdzlesmenin yerine getirilmesine
iliskin 6zel kosullarda degisiklik yapabilme imkani getirilmistir (Akdogan, 2015:
71). Bu kosullar, s6zlesmenin konusu ile ilgili olmali ve ihale dokiimani veya ihale
ilaninda belirtilmis olmalidir. Bu kosullar, ekonomik, inovasyonla ilgili, ¢cevresel,
sosyal ve istihdamla ilgili igerikte olabilir (European Union, 2014a: 135; European
Union, 2014b: 323)."

© 2014 tarihli yeni direktiflerle getirilen bir bagka yenilik ise, liye
devletlerin ihale makamlarina, ulusal hukuklarma uygun kosullar altinda,
sozlesmeyi sona erdirme imkani verilmesidir (Akdogan, 2015: 72). ihale
makamlari; s6zlesme yeni bir ihale prosediiriinii gerektirecek bir degisiklige konu
olmussa, s6zlesmecinin direktifin (2014/24 EU) 57. maddesindeki durumlardan
birinde bulunmasi sebebiyle ihale prosediiriiniin disinda birakilmas1 gerekiyorsa ve
sozlesmecinin, ATAD tarafindan belirtilen usulde bu direktif ve anlagsmalarin
yiikiimliiliikklerini ihlal etmesi nedeniyle sdzlesmenin kendisine verilmemesi
gerektigi durumlarda, so6zlesmeyi feshedebilecektir (European, 2014a: 138;
European Comission, 2014b: 325).%

2.2.3. ihtilaf Direktifleri

Bu direktifler, mal ve hizmet alimi veya yapim isleri ihalelerinin
diizenlendigi klasik direktifin uygulanmasina iliskin ihtilaflar1 diizenleyen 89/665
EEC sayili direktif (European Communities, 1989: 33) ve su, enerji, ulastirma ve
telekomiinikasyon sektorlerinin ihalelerinin diizenlendigi sektorler direktifinin
uygulanmasina iligkin ihtilaflar1 diizenleyen 92/13 EEC sayil direktiftir (European
Communities, 1992: 14). 89/665 EEC sayili Direktif, 30Aralik 1989 tarihinde
Avrupa Topluluklart Resmi Gazetesi’nde yayimlanarak yiiriirliige girmistir. 92/13
EEC sayili Direktif de, yine 23 Mart 1992 tarihinde AB Resmi Gazetesi’'nde

*12014/24 EU sayili Direktif madde 70 ve 2014/25 EU sayih Direktif madde 87.
*82014/24 EU sayih Direktif madde 73 ve 2014/25 EU sayili Direktif madde 90.
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yayinlanarak yiiriirliige girmistir. Bu direktifleri yeniden diizenleyerek, direktiflere
onemli yenilikler getiren 2007/66 EC sayili Direktif, 89/665 EEC sayil1 ve 92/13
EEC sayili direktiflerdeki denetim usullerinin etkililigini artirmak amacim
tagimaktadir (European Union, 2007: 31). Bu direktif de, 20 Aralik 2007 tarihinde
AB resmi gazetesinde yayinlanarak yiiriirliige girmistir.

Uye devletler, AB Ihtilaf Direktiflerindeki diizenlemeleri kendi ulusal
hukuklarina nasil aktaracaklar1 konusunda, iki zorunlulugu yerine getirmek

kaydiyla, serbesttirler. htilaf direktifleri, iiye devletlerin su iki zorunlulugu yerine
getirmelerini istemektedir (OECD, 2000: 10):

e Uye devletler ulusal hukuklarinda kamu ihalelerini diizenlerken, AB’ nin
kamu ihaleleri alaninda olusturmus oldugu direktiflerdeki amaglara uygunlugu
saglamalidir.

e Uye devletler denetim organlar1 olusturmalidr.

Ulkeler, kamu hukuku-6zel hukuk ayriminda durduklar1 noktaya gore,
kamu ihalelerinin ihtilaflarina iliskin iki ¢6ziim yolu benimseyebilmektedirler
(OECD, 2010: 10):

e fhale siirecinde yasalara aykiri olan bir islemin idari mahkemelerde
ertelenmesi veya iptal edilmesi.

e Yasalara aykir1 bir islem ya da karar sonucunda magdur olan isteklinin

ugradig1 zararlarinin tazmininin genel hukuk mahkemelerinde yapilmasi.

Bu bakimdan AB iiyesi devletlerde, denetim sistemleri farklidir (Akdogan,
2015: 81). Uye devletler arasindaki bu farkliliklara, AB iiyesi devletlerde kamu
ihale s6zlesmelerinin hukuki rejiminin incelendigi baglikta deginilecektir.

2007/66 EC sayili Direktif ile ihalenin denetimine iligkin iki Onemli

diizenleme yapilmustir.”® Bu diizenlemelerden ilki ihale islemlerinin sonuglanmasi

* Bu diizenlemelere gecmeden Once belirtmek gerekir ki; 2007/66 EC sayili Direktifte,
89/665 EEC sayili Direktifin hiikiimlerinde yapilan degisiklikler ile 92/13 EEC sayili
Direktifin hiikiimlerinde yapilan degisiklik sirayla incelenmistir. Fakat yapilan
degisiklikler her iki direktifte de ayni maddelere karsilik gelmektedir. Bu sebeple
caligmamizin bu bashigi altinda 2007/66 EC sayili Direktife yapilan atiflarda, Direktifte ilk
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ile sdzlesmenin imzalanmasi arasinda bir aski siiresinin belirlenmesidir (Akdogan,
2015: 78). Ihalenin sonuclandigi, teklif sahiplerine ve adaylara faks veya
elektronik iletisim araclartyla gonderilmigse 10 giin; diger iletisim araglariyla
gonderilmigse 15 giin; ihale kararinin istekli ve adaylara teblig edilmesinden
itibaren 10 giin beklenilmeden sozlesme imzalanamamaktadir.®® Bu siireler aski
siiresi olarak degerlendirilmektedir (European Union, 2007: 37). Uye devletler bu
aski siirelerini, direktifte belirtilen siirelerin iizerinde belirleyebilecek; fakat bu
stirelerin altinda belirlemeyecektir (European Union, 2007: 32). Sozlesme ile ilgili
kisiler veya ihlal dolayisiyla zarar gérme riski altindaki kisiler™ (European Union,
2007: 35), ihale kararma iliskin sikayette bulunabilecektir. Thale karar1 ile ilgili bir
sikayet olursa aski siiresi, denetimi yapacak olan makam sikayet hakkindaki
kararimi vermeden bitmeyecektir (European Union, 2007: 33).

Bu diizenlemelerden bir digeri, sézlesmenin hiikiimsiizligi ve alternatif
ceza diizenlemesidir. 2007/66 EC sayili Direktife gore, ihale kararinin klasik ve
sektorel direktiflere gore AB Resmi Gazetesinde ilan edilmesi gereken ihaleler
bakimindan ilan yapilmadan ihale karari verilmesi halinde; minimum aski
siirelerinin beklenmeden sodzlesmenin imzalanmasi halinde; s6zlesme Oncesi
asamada gerceklesen direktiflere aykirilik dolayisiyla teklif sahiplerinden birinin
ihaleyi kazanma sansinin ortadan kalkmasi durumunda, sézlesmenin gegersizligi
s0z konusu olacaktir. Denetim makaminin yukaridaki hallerde sozlesmeyi
hiikiimsiiz kilma yetkisi vardir; fakat, denetim makami yaptig1 inceleme
sonrasinda, genel kamu yararina iligkin sebeplerin agir bastigi kanaatine varirsa,
sO0zlesmenin stirdiiriilmesine ve alternatif ~ cezalarin verilmesine
hiikmedebilecektir™® (European Union, 2007: 38). Alternatif cezalar; idareye para
cezast verilmesi ve ihale siiresinin kisaltilmasi olabilir®. Sézlesmenin
hiikiimstizligii iddiasi, ihalenin sonuglandirilmasi ilaninin, AB Resmi Gazetesinde
yayinlanmasini izleyen giinden itibaren 30 giin i¢inde veya her halde ihalenin
sonuclandirilmasindan itibaren 6 ay iginde ileri siiriilebilmektedir® (European
Union, 2007: 39).

sirada yer verilen 89/665 EEC sayili Direktifte yapilan degisikliklerin yer aldig1 sayfalar
kullanilmistir.

*02007/66 EC sayili Direktif madde 2a.

*12007/66 EC sayil Direktif madde 1.

°22007/66 EC sayili Direktif madde 2d.

>32007/66 EC sayil Direktif madde 2e.

*2007/66 EC sayili Direktif madde 2f.
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Ihtilaf Direktifleri kamu ihale sbzlesmelerinin, sdzlesme oOncesindeki
asamalarinda olusabilecek hukuka aykiriliklara karst denetim mekanizmasi
olusturmustur. Yukarida ifade edilen iki temel zorunlulugu gergeklestirmek
kaydiyla, tiye devletler bu denetim mekanizmasini kendi ulusal hukuklarinda nasil
kuracaklar1 konusunda serbestiye sahiptirler. Kamu ihale s6zlesmelerinin sézlesme
sonrast asamasinda ortaya cikabilecek uyusmazliklar, bu ihtilaf direktiflerinin
disindadir. Keza sézlesme sonrasinda ortaya ¢ikabilecek uyusmazliklar hakkinda -
2014 tarihli ihale direktiflerinde sozlesme sonrasi asamaya iliskin birtakim
diizenlemelere yer verilmesine ragmen- AB diizeyinde 6zel bir diizenleme
bulunmadigindan; bu uyusmazliklarin ¢éziimi iiye devletlerin ulusal hukuklari
cercevesinde gerceklesmektedir (Akdogan, 2015: 92). Bu baglamda AB iiyesi
devletlerde kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejimi ve buna bagh olarak
sozlesme sonrasi ihtilaflarin hangi yargiya tabi oldugu bir alt bashk altinda
incelenmistir.

2.3. Avrupa Birligi Uye Devletlerinde Kamu fhale Sézlesmelerinin
Hukuki Rejimi

AB iiye devletlerinde kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejimi
konusunda, iiye devletler arasi bir birlige varilmig degildir. Kamu idarelerinin, bir
baska kamu idaresi ile yapmis oldugu sozlesmeler kamu hukuku sézlesmeleri
olarak kabul edilmekle birlikte, kamu idarelerinin bir 6zel hukuk kisisi ile yaptig
sozlesmelerin 6zel hukuk-kamu hukuku ayriminda konumlandirilmasi, iilkeler
arasinda farklilik gostermektedir (Akdogan, 2015: 108).
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Sekil 2.1. Kamu idaresinin Yaptig1 Sézlesmeler™

Kamu idaresinin 6zel hukuk kisisi ile yaptig1 s6zlesmeler; kamu idaresinin
6zel hukuk kisisinden mal, hizmet ve yapim isi temin ettigi kamu alimi ya da
kamu ihale s6zlesmeleri, “isbirligi anlagsmalar1” ve “dagitim sozlesmeleri” olmak
tizere 3 farkl tiir olusturabilmekte ve bunlar AB iiyesi devletlerde, 6zel hukuk-
kamu hukuku ayriminda farkli konumlandirilmaktadir (Akdogan, 2015: 108).

Fransa’da, Akdogan’in (2015: 109) belirttigi lizere, bir kamu tiizel
kisisinin 6zel sektorden mal, hizmet ve yapim isi alimi yaptig1 sézlesmeler, idari
sozlesme kategorisinde degerlendirilmektedir. Fransiz Danistay’t olarak goriilen
“Conseil d’Etat” kararlarinda bu degerlendirme yapilmistir. Hatta daha da ileri
gidilerek, yalnizca bir kamu tiizel kisisi tarafindan 6zel kisi ile yapilan kamu alim
sozlesmeleri degil; 6zel kisi tarafindan kamu tiizel kisi nam ve hesabina, baska bir
0zel kisiyle yapilan sozlesmeler dahi idari nitelikte goriilmektedir (Uz, 2010: 13).

Fransa’da, AB capinda olusturulan tiim ihale direktifleri ulusal hukuka
aktarilmistir (Public Procurement Network, 2010: 59). Fransa’da kamu ihalelerini

> Bu sekil, Muzaffer Akdogan’m 2015 yilinda basilan “Avrupa Birligi Kamu Alimlarinda
Sézlesme Sonrasi Ihtilaflarin Céziim Yollar1 ve Tiirkiye Uygulamas1” adli kitabinin 108.
sayfasindan yararlanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.
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diizenleyen iki temel metin vardir. Bunlar: Kamu Thale Sézlesmeleri Kanunu
(Public Procurement Contract Code) ve 2005-649 numarali Kanundur
(Ordinance). Kamu ihale sozlesmelerinin denetimi prosediirii, ig¢tihat hukuku
seklinde gelismistir (OECD, 2010: 18) ve bu igtihat hukukunu olusturan Conseil
d’Etat’ dir (Public Procurement Network, 2010: 74).

Fransa’da kamu ihale islemlerinin denetimi, ilk asamada mahkemede ve
tek hakim tarafindan yapilmaktadir. Hakim bu denetimde, ihalenin ilan ve rekabet
kosullarin1 yerine getirip getirmedigi hususlarina yogunlagsmaktadir. Bu sayede
hakim, ihale digsi birakilan isteklilerin ihale dis1 birakilmasinin sebeplerini
inceleyebilmektedir. Bu inceleme neticesinde verilen karar temyiz
edilebilmektedir. Temyiz mercii olarak, Fransiz Danistay’1 olarak adlandirilan
Conseil d’Etat inceleme yapmaktadir. Kamu ihale siireclerinin denetiminde,
sO0zlesmenin taraflari, sézlesme ile ilgili olan {igiincii kisiler, s6zlesmenin iptal
edilmesi veya ihalenin yapilmasi sirasindaki islemler ile ilgili olan yargi
mensuplart ve bu islemlerle ilgili olan siradan kisiler, ihale siireglerindeki
islemlerden dolay1 s6zlesmenin gecersizligini ileri siirme hakkia sahiptir. Ikinci
denetim usulii, Conseil d’Etat tarafindan igtihat hukuku icerisinde gelistirilen
denetim prosediiriidiir. Bu prosediirde, ihale siireglerindeki islemlerden dolayi
sozlesmenin iptalini ileri silirebilecek olanlar, yalnizca ihaleye katilmasi uygun
bulunmayan adaylar ve ihaleyi kazanamayan isteklilerdir (Public Procurement
Network, 2010: 71-74).

Bir baska AB iiyesi olan Ingiltere’de ise, kamu ihale sozlesmeleri 6zel
hukuk sozlesmesi kabul edilmektedir (Akdogan, 2015: 115). 1980 sonrasinda
ortaya ¢ikan neo-liberal akimin, kamu ihaleleri {izerinde de 6nemli etkisi olmustur.
Kamu ihalelerinde rekabet, maliyetlerin azaltilmasi ve paranin tam karsiligim
almak diisiincesi temel amag haline gelmistir. 1990’larin sonlarindan itibaren ise
rekabetten daha c¢ok igbirligi, uzun dénemde verimliligi saglamak icin birlikte
calisma gibi degerler 6n plana ¢ikmus; fakat bu degerlerin 6n plana ¢ikmasi, kamu
ihaleleri bakimindan maliyetlerin azaltilmasi diisiincesinden vazgecilmesine de
sebep olmamustir (Pickernell, Kay, Packham ve Miller, 2011: 643). ingiltere’de
kamu ihaleleri konusunda su anki politika ise, 1980 sonrasinda ortaya ¢ikan bu
politikalarin karisimi niteligindedir. Mevcut durumda kamu ihalelerinin kapsaml
sosyoekonomik gerekleri, yerel ve bolgesel gelisme ve inovasyon; paranin tam
karsiligini almak diisiincesinin hakimiyetine zarar vermeksizin Onemini
korumaktadir (Pickernell et. al., 2011: 644).
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Ingiltere, AB fiiyelik siirecinden itibaren kamu ihaleleri konusunda
olusturulan direktifleri kendi hukuk sistemine aktarmustir. Kamu ihaleleriyle ilgili
yasal ¢ercevenin olusturulmasi ve ihale politikasinin belirlenmesinde yetkili
kurum, bagimsiz bir kurulus olan Devlet Ticaret Biirosu’dur (The Office of
Goverment Commerce) (OGC)* (Public Procurement Network, 2010: 227).
Ingiltere’de kamu ihaleleri, kamu sdzlesmeleri diizenlenmeleri ile diizenlenmekte
ve bu diizenlemelerle, AB kamu ihale direktifleri ulusal hukuka aktarilmaktadir.
Bu diizenlemeler sadece ingiltere’de degil, Galler ve Kuzey Irlanda’da da
uygulanmaktadir. Ingiltere’nin kamu ihaleleri ile ilgili dzel bir kanunu yoktur.
Kamu ihaleleri, “rekabet araciligiyla paranin tam karsiligimi almak” ilkesini
hedefleyen bir devlet ihale politikasi g¢ergevesinde diizenlenmektedir (Public
Procurement Network, 2010: 228). Ingiltere’de kamu ihale sisteminin denetimi
ulusal mahkemelerde yapilmaktadir. Kamu ihale siireglerinde yapilan islemlerin,
kamu ihale diizenlemelerine aykirihigi dolayisiyla zarara ugrayan ya da ugrama
ihtimali olan teklif sahipleri, bu mahkemelere bagvurabilmektedirler. Kamu ihale
islemlerindeki hukuka aykiriliklara iliskin yargilama, ulusal mahkemelerde genel
mahkemelere (idari mahkeme olmayan)®’ iliskin kurallara gore yapilmaktadir. Bu
mahkemeler, ihale siireglerini askiya almak, ihale makaminin hukuka aykin
kararlarini iptal etmek ve ihaleden dolay1 olusan zararlarin tazminine karar vermek
dahil biitiin gerekli yetkileri tasimaktadirlar (OECD, 2000: 29). Ulusal mahkeme
kararlar1 neticesinde, aykiriligin giderilmedigini ileri siiren iddia sahipleri temyiz
mahkemesine (Court of Appeal) bagvurabilmektedir. Temyiz Mahkemesi kararina
kars1 da, Yiiksek Mahkeme’ye (Supreme Court) bagvurulabilmektedir. S6zlesme
oncesi agsamadaki iglemlere iliskin olarak yapilan denetimde, 2007/66 EC sayili
Ihtilaf Direktifi esas alimustir (Public Procurement Network, 2010: 231-232).

Ingiltere’de adli yargi ve idari yargi ayrimi benimsenmemis oldugu igin
sozlesme Oncesinde ihale islemlerinden kaynaklanan uyusmazliklar da,
sozlesmenin kurulmasindan itibaren sdzlesmenin uygulanmasi ile ilgili ortaya
cikabilecek uyusmazliklar da, genel hukuk mahkemelerinde yapilmaktadir. Bu
durum, Irlanda gibi Ingiliz hukuku etkisi altindaki iilkelerde de goriilmektedir
(Akdogan, 2015: 83).

*The Office of Goverment Commerce (OGC) kurumunun Tirkiye’ de bir karsiligi
bulunmadigindan, yazar tarafindan Tiirkce’ye “Devlet Ticaret Biirosu” olarak ¢evrilmistir.
 Bu caligma icerisinde “genel mahkeme” olarak bahsedilen mahkemeler, adli yargi
mahkemelerini (hukuk ve ceza mahkemeleri) ifade etmek tizere kullanilmustir.
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Ingiltere’de kamu ihale sistemi, AB Kamu Ihale Direktifleri esas alinarak
olusturulmustur. Bu direktiflerdeki kurallarin ulusal hukuka aktarilmasindaki
amag, Avrupa tek pazari politikasi geregince, kamu ihale piyasalarini yabanci
isteklilere agmaktir (Braun, 2003: 576). ingiltere’de 1990’11 yillarda, Ozel Finans
Girisimi*® (Private Finance Initiative) (PFI) ad: altinda, ticari karaktere sahip bir
metot olarak klasik kamu alim metotlarindan farkli bir kamu alim metodu
gelistirilmistir. Bu metotta, kamu hukukunun kati ve sert kurallarinin, kamu
ihaleleriyle ilgili bazi zor ve karisik islemlere uygun olmadigi gerekcesiyle,
isletme benzeri bir yaklasim hakimdir (Braun, 2003: 583). Bu yaklagima gore,
kamu otoriteleri kamu ihale masraflarini azaltmaya ¢aligmakta; fakat verimli ihale
metotlarimi kullanamamaktadir. En etkili ihale metotlar1, kamu otoritelerinin ticari
durumunda yasanan onemli degisiklikler sayesinde ortaya ¢ikmakta; fakat bu
degisiklikler, ihalelerin yasal ¢ergevesi fiizerinde etkili olmamaktadir.
Uygulayicilar tarafindan, ihale hukukunun, PFI ihaleleri bakimindan bir yiik
olusturdugu ve bu yiizden PFI ihalelerinin gelistirilmesi gerekliligi
savunulmaktadir (Braun, 2003: 598).

Tiirkiye nin sinir komsusu ve AB iiyesi Yunanistan’da ise, diger AB iiye
devletlerinde oldugu gibi AB kamu ihale direktifleri ulusal mevzuata aktarilmigtir
(Public Procurement Network, 2010: 87). Yunanistan’da idari sozlesmeler
konusunda Fransiz hukuku etkili olmustur. Idari sézlesmelerde, s6zlesme 6ncesi
asamada Danistay denetimi s6z konusu iken; s6zlesmenin yiiriitiilmesinden dogan
uyusmazliklar1 Yargitay denetlemektedir ve Yargitay bu sézlesmelerin bazilariin
kamu hukukuna tabi olmadigini1 belirtmektedir (Akdogan, 2015: 110-111). Kamu
ihale sozlesmeleri, Yunanistan’da 0zel hukuk sozlesmesi olarak kabul
edilmektedir (Akdogan, 2015: 115).

Bir diger AB iiyesi devlet olan italya’da, idare, kamu alim sozlesmesi
yaparken karsi taraf ile esit kabul edilmekte, sdzlesme siiresince kamu yararina
cok Onem verilmekte; fakat sdzlesmenin uygulanmasi sirasinda bazi durumlar
haricinde 6zel hukuk kurallar1 uygulanmaktadir (Akdogan, 2015: 112). AB ihale
direktifleri “Mal, Hizmet ve Yapim Islerine iliskin Kamu Sozlesmeleri Kanunu”
ile ulusal hukuka aktarilmistir. AB iiyesi devletlerin kamu ihale sistemlerinin

karsilastirmali olarak incelendigi bir arastirmada, italya’da sdzlesme oncesi (pre-

%8 “Private Finance Initiative” kavrami Tiirkge’ye yazar tarafindan “Ozel Finans Girisimi”
olarak ¢evrilmistir.
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contractual review) ve sozlesme asamasindaki (contractual review) denetimin idari
yargilamaya tabi oldugu belirtilmistir. Fakat sonrasinda sdzlesme asamasindaki
denetim, denetim sonucunda sdézlesmenin hiikiimsiizliigiine karar verebilme ve
kamu yararinin agir bastigi hallerde ise alternatif cezalara (idari para cezasi veya
ihale siiresinin kisaltilmasi) hiikmedebilme olarak ifade edilmistir (Public
Procurement Network, 2010: 101-109). Bu ifadelerden, AB’nin 2007/66 EC sayilt
Ihtilaf Direktifine atif yapildig1 anlagilmaktadir. Bir 6nceki basliktan hatirlanacag
iizere, ihale siireclerinde hukuka aykirilik dolayisiyla  s6zlesmenin
hiikiimsiizliigiine; kamu yararmin agir basmasi sebebiyle sozlesmenin devam
etmesi gerekliligi durumlarinda ise alternatif cezalara hiikmedilmesi, 2007/66 EC
sayil1 Ihtilaf Direktifleri ile getirilen diizenlemelerdir. Bu sebeple, sozlesme
asamasinda yapilan denetimden bahsedilmekte ise de, yapilan denetim zaman
bakimindan sézlesme asamasinda gerceklesebilmekte; fakat denetimin konusunu
yine sozlesme Oncesi asamadaki islemler olugturmaktadir.

Italyan ihale piyasasinda, kamu alimlarmin alic1 tarafinda; merkezi devlet,
universiteler, yerel yonetimler ve saglik kuruluslar1 yer almaktadir. Tedarikgiler
kisminda ise daha Onceden ihale dokiimanlarinda ilan edilen niteliklere sahip
tedarikgiler yer almaktadir. AB ihale direktiflerinde diizenlenen e-ihale sistemine
ftalya’da cok 6nem verilmis ve Italya, bu sistemi Avrupa iilkeleri icerisinde
uygulamaya koyan ilk iilkelerden olmustur. Italya’da kamu ihale piyasasindaki
islemler, elektronik ortama aktarilmis ve bu siireglerin hukuka uygunlugu ve
seffafligi e-imza sistemi ile garanti altina alinmigtir (Albano, Russo, Castaldi
&Zampino, 2015: 234-235). Yeterli niteliklere erisen tedarikgiler®,
sunabilecekleri mal ve hizmeti finansal kosullar ile birlikte, acik bir platform olan
e-ihale piyasasinda listelemektedirler. Kamu alimi iki yontemle yapilmaktadir.
Bunlardan ilki olan “Fiyat Teklifi Talebi (Request for Quotation)’nde®, ihaleyi
yapacak olan kurulus, aranan niteliklere sahip tiim isteklileri teklifleri vermeye
davet eder ve ihale hem para hem de nitelik veya kalite bakimindan en iyi teklif
sahibine wverilir. Bu ihale sistemi, rekabeti 6n planda tutan ve paranin tam
karsihgini almay1 hedefleyen bir sistemdir. Ikinci yontem olan “Direkt Alim

 Tedarikgiler i¢in yeterlilik diizeyi belli bashi bazi suglardan mahkum olmamaya
indirgenmistir (Albano et.al., 2015: 235).

% Fiyat Teklifi Talebi (Request for Quotatiton): italya’da kullamlan e-ihale araglarindan
ilkidir (Albano et.al., 2015: 231). “Request for Quotation” kavrami, “Fiyat Teklifi Talebi”
seklinde yazar tarafindan Tiirk¢e’ye ¢evrilmistir.
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(Direct Purchasing)”da® ise, ihaleyi yapacak olan kuruluslar, e-ihale piyasasinda
tedarikgiler tarafindan listelenmis olan mal ve hizmetlerin, belirtilen teknik ve
finansal kosullarda alimin1 yapmaktadir. Bu ihale yontemi daha ¢ok diisiik degerli
ihalelerde kullanilmaktadir (Albano et. al., 2015: 235).

Almanya’da, AB ihale direktiflerinden 2004/18 EC sayili Klasik Direktif
ve 2007/66 EC sayil Ihtilaf Direktifi, “Rekabetin Engellenmesine Karsi Kanun
(Gesetz gegen Wettbewerbeschrinkungen)” ve “Kamu Sozlesmelerinin Thale
Edilmesine iliskin Diizenleme (Vergabeverordnung)” ile ulusal hukuka
aktarilmistir. 2004/17 EC sayili Sektorler Direktifi’nin, ulusal hukuka aktarilmasi
icin de “Sektoér Diizenlemesi” olusturulmustur. Sektorler diizenlemesiyle ilgili,
ihalelerdeki sorumluluk belediyeler, yerel kuruluslar ve topluluklardan olusan
yerel otoritelere aktarilmistir. Almanya’da ihalelerin denetim sistemi federal ve
eyalet diizeyindeki Kamu Thale Odalar1 ve temyiz mahkemesi tarafindan yerine
getirilmektedir (OECD, 2000: 22). Kamu fhale Odalar1 idari kuruluslardir. Temyiz
mahkemesi ise yargilama siirecinin bir pargasini olusturur. Thaleler, islem maliyeti
ve ihale prosediirleri bakimindan, federal ve eyalet diizeyinde mahkemeler
tarafindan denetlenmektedir. Kamu ihale Odalari, ihalenin hiikiimsiizliigiine karar
verebilir; ancak ihale s6zlesmesinin sonuglanmasi sonrasindaki tazminat
islemlerine hitkkmetmeye genel hukuk mahkemeleri yetkilidir (Public Procurement
Network, 2010: 81-85). Almanya’da kamu ihale sozlesmeleri 6zel hukuk
sozlesmesi olarak kabul edilmektedir (Akdogan, 2015: 115). Nitekim s6zlesme
sonrast uyusmazliklara genel hukuk mahkemelerinin bakacak olmasi da, bu
sOzlesmelerin 6zel hukuk kurallarina tabiiyetini ifade etmektedir.

Avusturya’da, AB ihale direktiflerinden klasik ve sektorler direktifleri,
ulusal hukuka aktarilmistir. Avusturya’da da Almanya’daki gibi, ihale siireglerini
denetlemek iizere federal, eyalet ve yerel diizeyde bagimsiz idari denetim organlari
mevcuttur. Haksiz yere ihale disinda birakildigin1 diisiinen kisi, ihale siireglerinin
incelenmesi i¢in bu denetim organlarina basvurabilmektedir. Bu denetim
organlarimin, ihale makaminin hukuka aykir1 olan ihale islemlerini iptal etme
yetkisi vardir. Sozlesme asamasinda da, ihale siirecindeki hukuka aykiri
islemlerden dolay1 denetim organlarinin 2007/66 EC sayili AB ihtilaf Direktifi

cercevesinde sozlesmeyi hiikiimsiiz kilma yetkisi vardir. S6zlesme sonrasindaki

® Direkt Alim (Direct Purchasing): italya’da kullanilan e-ihale araglarindan ikincisidir
(Albano et.al., 2015: 231). “Direct Purchasing” kavrami, “Direkt Alim” seklinde yazar
tarafindan Tiirkce’ye ¢evrilmistir.
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uyusmazliklar, genel hukuk mahkemelerinin yargi yetkisindedir (Public
Procurement Network, 2010: 1-4). Avusturya’da sozlesmenin yapilmasindan
onceki iglemler, sozlesmenin uygulanmasindan ayrilmaktadir. So6zlesmenin
uygulanmasi 6zel hukuk kurallarina tabidir (Akdogan, 2015: 114).

Ispanya’da, AB klasik ve sektorler ihale direktifleri ile intilaf direktifi,
Ispanyol ulusal hukukuna 30/2007 sayili Kanun ile aktarilnugtir. Ispanya’da, kamu
ihale sisteminin denetimi, i¢ kontrol ve dis ve bagimsiz kontrol olmak iizere iki
sekilde yapilmaktadir. I¢ kontrolde, kamu gorevlileri tarafindan ihale
sOzlesmesinin bedelini kargilamaya yetecek biitge olup olmadigi incelenmektedir.
Dis ve bagimsiz kontrol ise, “Tribunal de Cuentas” adinda (Tiirkiye’deki Sayistay
benzeri) bir mahkeme tarafindan yapilmaktadir. Bu mahkeme ulusal ve bolgesel
diizeyde mevcuttur. Bolgesel olan mahkeme, kendi bolgesi ile sinirli olmak tizere
denetim yapmaktadir. Dis ve bagimsiz denetim mahkemelerinin gérevi, kamu
ihale siireclerini, yasalara uygunluk, verimlilik ve ekonomi ilkelerine uygunlugu
bakimindan denetlemektir. Denetim mekanizmasi, idari denetim ve yargisal
denetim olmak iizere ikiye ayrilir. Ihalelerde sézlesme oncesi ve sozlesme
asamasinda idari kuruluslar tarafindan idari denetim yapilir. idari denetimden
sonraki asama yargisal denetim asamasidir (Public Procurement Network, 2010:
197-199).

Ispanyol hukukunda, 6zel hukuk sozlesmeleri: “Ozelikle satis, bagrs,
doviz, kira sozlesmeleri ve binalar, fikri miilkiyet veya menkul kiymet
sozlesmeleri ile sanatsal yaratma, yorumlama ve edebi performanslara iligkin diger
sOzlesmeler” denilerek orneklenmistir. Kamu alim sozlesmeleri bu s6zlesmelerin
arasinda sayilmamistir (Akdogan, 2015: 110). OECD’nin AB iilkeleri arasinda
karsilastirmali bir analiz yaptig1i raporunda; kamu ihale sozlesmeleri ile ilgili
ihtilaflarin ~ ¢6ziimiinde yetkili mahkemelerin idare mahkemeleri oldugu
belirtilmistir (OECD, 2000: 27). Ispanya’da kamu ihale sdzlesmeleri, idari
sozlesme olarak degerlendirilmekte ve bu sebeple bu soézlesmelerden dogacak
uyusmazliklar idari yargida ¢oziimlenmektedir (Akdogan, 2015: 84).

Belcika da, AB iiyesi olmanin bir geregi olarak, AB ihale mevzuatini
ulusal mevzuatina aktarmustir. Belgika’da, AB ihale direktifleri ulusal mevzuata
bir kanunla degil, yeni direktifler olustukca yenilenen bir yasama islemi ile
aktarilmistir. Kamu ihalelelerinin, kamu ihale direktifleri ¢ercevesinde olusturulan
yasal c¢ergeveye uygunlugunun biitce, hesap verebilirlik ve mali islemler
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bakimindan denetimi, Tiirkiye’deki Sayistay benzeri federal, topluluk, bolgesel ve
yerel bazda galisan ve “Denetgiler Mahkemesi (The Court of Auditors)”® adi
verilen yapilar tarafindan denetlenmektedir. idari uyusmazliklar, Tiirkiye deki
Danistay benzeri “Council of State”® adi verilen bir mahkeme tarafindan
denetlenmektedir. Danistay tarafindan ihale siire¢lerinin denetlenebilmesi, ihaleyi
yapan makamin, Danigtay ile ilgili kanunlarda sayilan makamlardan biri olmasi
gereklidir. Bu kanunlarda sayilmayan bir makamin yapmis oldugu ihaleler, genel
mahkemelerde denetlenmektedir. Yine sozlesmenin hiikiimsiizliigiine veya
alternatif cezalara karar verme ve ihale sdzlesmesinin olusturdugu zararlarla ilgili
uyusmazliklar genel mahkemelerin yetkisindedir. Idari mahkemelerin kararlarina
karsi Danigtay’a bagvuru yapilabilir. Danistay’in kararlarina karsi bagka bir
mahkeme veya kuruma bagvuru yapilamaz. Genel mahkemelerin kararlarina karsi
ise Temyiz Mahkemesi’'ne (Court of Appeal) ve gerekli olursa, temyiz
mahkemesinin de tizerindeki Yiiksek Mahkemeye (Supreme Court of Appeal)
bagvurulabilir (Public Procurement Network, 2010: 10-12).

AB Ihtilaf Direktifi ile getirilen sézlesmenin imzalanmasindan énceki aski
siiresi, Belgika’da da benimsenmistir. Ihale isleminin tamamlanmasi sonrasinda,
sOzlesmenin imzalanmasinin askiya alinmasi veya diger tedbirlere karar verilmesi;
ancak denetim organi tarafindan yapilacak yargilama sonrasinda miimkiindiir.
Danigtay aslinda sozlesmenin imzalanmasinin askiya alinmasi yetkisi ile
donatilmamustir; fakat, Danistay tarafindan verilen askiya alma hiikkmii, kanunen
sO0zlesmenin imzalanmasini askiya almis olmaktadir. Belgika’da kamu ihalelerinde
sOzlesme Oncesi ve sonrasi denetimde, belirgin bir ayrim s6z konusu degildir.
S6zlesme sonrasi denetim asamasinda, ihale islemlerin hukuka aykiriligindan
dolay: sdzlesmenin hiikiimsiizliigii ileri siiriilebilir. Idari veya genel mahkemeler
sozlesmeyi feshetme yetkisine sahiptir. Thale makami tarafindan; ihalenin Avrupa
topluluk ¢apinda ilan edilmesi zorunlulugu varken bu kosul yerine getirilmeden
sozlesme imzalanmis ise veya aski siiresi beklenmeksizin veya aski siiresi
icerisinde denetim organina bagvurulmus ve denetim orgami ihale iglemlerinin
devam edebilecegine iliskin hiikkmiinii vermeden sézlesme imzalanmis ise,

mahkemeler sozlesmenin hiikiimsiizliigiine karar verebileceklerdir (Public

%2«The Court of Auditors” kavramu, Tiirk¢e’ye yazar tarafindan “Denetciler Mahkemesi”
olarak ¢evrilmistir.

83 «“Council of State” kavramu, Tiirk¢e’de Danistay kavramina karsilik geldigi i¢in Belgika
ile ilgili aciklamalarin igerisinde “Council of State” yerine Danistay kelimesi
kullanilmistir.
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Procurement Network, 2010: 12-14). Thale islemlerindeki hukuka aykiriliklardan
dolay1 ugranilan zararlara iligkin davalar adli mahkemelerin yetkisindedir ve bu
davalart agma yetkisine, yalmzca sdz konusu ihale ilgili stibjektif hak sahipleri
sahiptir. Ihale islemlerinde, bu islemler hukuka uygun olarak yapilmis olsaydu,
ihale islemlerine katilabilecek olan aday veya ihaleyi kazanabilecek olan istekli
tarafindan ugranilan zararin tazmin edilmesi i¢in adli mahkemelere
bagvurulabilmektedir (OECD, 2010: 18)

Belgika’da, kamu ihaleleriyle ilgili denetim vyetkisi idari ve adli
mahkemeler arasinda paylasilmis durumdadir (OECD, 2000: 18). Sézlesmenin
sonlandirilmasina kadar tiim asamalarda kamu yarari gozetilmekteyse de,
sOzlesmenin yiiriitiilmesi asamasi genel olarak 6zel hukuk kurallarina baglanmistir
(Akdogan, 2015: 112).

Yine bir bagka AB iiyesi Danimarka’da da, kamu ihale s6zlesmeleri 6zel
hukuk sozlesmesi olarak goriilmektedir (Akdogan, 2015: 115). Dolayisiyla
sOzlesmenin yiiriitiilmesi 6zel hukuk kurallarina tabidir. AB’nin, klasik ve sektorel
ihale direktifleri, 2004 yilinda ¢ikarilan kanunlarla ve Ihtilaf Direktifi ise 2010
yilinda ¢ikarilan bir kanun ile ulusal hukuka aktarilmistir. Danimarka’da, AB ihale
mevzuat: kii¢iik istisnalar diginda tiimiiyle uygulamadadir. AB ihale direktiflerinin
ulusal hukuka aktarilmasi sonucunda olusan kamu ihale mevzuatina aykiriliklarin
denetimi, “Danimarka Kamu Ihaleleri Sikayet Kurulu® (The Danish Complaint
Board for Public Procurement)” adi verilen Ihtilaf Direktifine uygun bir bagimsiz
idari otorite tarafindan gergeklestirilmektedir. Bu kurum, Ihtilaf Direktifine uygun
olarak, kamu ihalelerinde sozlesme Oncesi asamadaki islemlerin mevzuata
uygunlugunu denetlemektedir. Bu denetimi yaparken hem ulusal mevzuati, hem
AB ihale mevzuatini ve AB kurucu anlagsmasindaki ayrimcilik yasagi ve mal ve
hizmetlerin serbest dolagimi kurallarini esas almaktadir. Bu kurumda, tipki hukuk
mahkemelerinde oldugu gibi bir yargilama yapilmaktadir (Public Procurement
Network, 2010: 35-41). Kamu ihalesiyle belli bir 6l¢iide ilgili olan her ilgili, bu
kuruma itiraz basvurusunda bulunabilmektedir. Kurumun AB fhtilaf Direktiflerine
uygun olarak, ihale siireglerini askiya alma ve ihale makaminin hukuka aykiri
kararlarmi iptal etme yetkisi vardir. Bu kurumun kararlar1 hakkinda, genel
mahkemelerde itiraz  bagvurusunda  bulunulabilmektedir. Kamu ihale

%“The Danish Complaint Board for Public Procurement” ifadesi, Tiirk¢e’ye yazar
tarafindan “Danimarka Kamu Ihaleleri Sikayet Kurulu” olarak gevrilmistir.
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stireglerindeki hukuka aykiri iglemlerden dolay1 olusan zararlarin tazminine iligskin
uyusmazliklar kurumun degil, mahkemelerin yetkisindedir (OECD, 2000: 19-20).

Caligmamizin bu bdoliimiinde Tiirkiye’nin iyelik siirecinde bulundugu
AB’de kamu ihale sisteminin diizenlenisi ve AB iiye devletlerinde kamu ihale
sozlesmelerinin tabi oldugu hukuki rejim incelenmistir. Calismamizin bundan
sonraki boliiminde AB kamu ihale sisteminin Tirkiye iizerindeki etkisini
gorebilmek {izere Tiirkiye’de kamu ihale sistemi incelenmistir.
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3. TURKIYE’DE KAMU iHALE SiSTEMIi

Tiirkiye’de kamu ihaleleri, idare hukuku icerisinde diizenlenmistir. Bu
bakimdan idare hukukunun Tirkiye’deki olusumu ve idare hukukunun gegirdigi
doniisiimii bu kisimda incelemek uygun olacaktir.

3.1. Tiirkiye’de Kamu Ihalelerinin Icerisinde Diizenlendigi Idare
Hukukunun Olusumu ve Bugiinkii Durumu

Idare hukukunun gecirdigi doniisiim incelenirken, oncelikle Tiirk idare
hukukunun gelisimi ve zaman igerisinde geldigi durum ifade edilmeye
calistlmistir. Sonrasinda ise idare hukukunun en temel konularindan birini
olusturan ve kamu ihale s6zlesmelerinin de yakindan iliskili oldugu kamu hizmeti

kavraminin goriiliis usullerindeki doniigiim incelenmistir.
3.1.1. Tiirk idare Hukukunun Gelisimi

Idare hukukunun ayr1 bir hukuk olarak gelisebilmesi icin, o iilkede kamu
hukuku ve 6zel hukuk seklinde bir ayrim olmasi gerekmektedir. Bu ayrim, Kara
Avrupasi ya da Fransiz Hukuk Sistemi denilen sistemin gegerli oldugu iilkelerde
vardir (Gozler ve Kaplan, 2015: 28). Idare hukuku sistemleri iki tiirdiir. Bunlardan
ilki Anglo-Sakson sistemidir. Bu sistem ABD, Ingiltere gibi Anglo-Sakson
iilkelerinde uygulanmaktadir. Bu sistemde idare hukuku, ayri1 bir hukuk dali
olmayip 6zel hukuk kurallari ile diizenlenmekte ve bu baglamda idare hukuku ile
ilgili uyusmazliklar adli yargida ¢6ziimlenmektedir. Boylece idarenin herhangi bir
tstlinliigii bulunmamakta, hukuk karsisinda idare, siradan bir birey ile ayni
kurallara tabi kilinmaktadir (Gozler ve Kaplan, 2015: 27: Giinday, 2011: 24). Bu
durum liberalizmin kanun Oniinde esitlik diisiincesi ile uyum igerisindedir (Tan,
2015a: 7).

Kara Avrupast Hukuk Sisteminde ise idare hukuku, 6zel hukuktan ayr1 bir
hukuk olarak diizenlenmis ve uyusmazliklarin ¢éziimii i¢in idari yargi kolu
olusturulmustur. Bu sistem 0Ozellikle Fransa olmak ftizere, Kara Avrupasi
iilkelerinde uygulanmaktadir. Kara Avrupasi sistemi ilk olarak Fransa’da
gelistiginden, buna Fransiz Sistemi denildigi de goriilmektedir (Gozler ve Kaplan,
2015: 27). Bu sebeple Fransa’da koklii bir idare hukuku gelenegi olusmustur. Bu
sistemde idareye bazi istiinliikler taninmustir. Fransa’da ilk etapta devlet

baskanina baglhh olarak kurulan Conseil d’Etat, zaman igerisinde idari
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uyusmazliklar hakkinda kesin karar verme yetkisine kavusmus ve igtihadi yolla
idare hukukunun temellerini olusturmustur (Gozler ve Kaplan, 2015: 29). Idare
hukukunun ve idari yargimmin kapsami net olarak belirli olmadigindan, idare
hukukunun kapsamina giren uyusmazliklar1 belirlemek iizere Fransa’da ‘“kamu
hizmeti ve “kamu giicii” 6lgiitleri benimsenmistir (Goziibiiyiik ve Tan, 2014: 4-5).
Tiirkiye’de de, Fransiz Conseil d’Etat’si gibi Danistay’in kurulmasi ile idare
hukuku ve idari yargi, adli yargidan ayri olarak olugmustur. Nitekim Tiirk idare
hukukunun olusumunda, Fransa’dan etkilenilmistir (Gozler ve Kaplan, 32-33).

Gilinday’a gore (2011: 26-27), bir iilkede idare hukukunun gelisebilmesi
icin o iilkede kamu hukuku-6zel hukuk ayrimmin bulunmasi gerekliliginin
yaninda; hukuka bagli bir devletin bulunmasi ve devletin idari fonksiyonunun
geligmesi, idarenin yargi denetimine tabi olmasi ve idari yargi sisteminin varlig1 da
gerekmektedir. Devletin idari fonksiyonu, sosyal refah devleti hakimiyetinin
oldugu donemde oldukg¢a giiclenmistir. Fakat 1980’lerden itibaren sosyal refah
devleti anlayiginin sorgulanmaya baslanmasi ve neo-liberal akimin tiim diinyay1
etkisi altina almasi iizerine, devletin iktisadi hayattan miimkiin oldugunca elini
cekmesi ve konumunun adalet, giivenlik gibi sinirlt birtakim hizmetleri saglama
noktasina ¢ekilmesi giindeme gelmistir. Tim bu gelismeler, devletin idari
fonksiyonunu zayiflatmistir (Giinday, 2011: 26).

Idare hukuku, kiiresellesmenin etkisiyle bicim degistirmekte ve global
idare hukuku kavrami ortaya ¢ikmaktadir (Tan, 2015a: 10). Global idare hukuku
kavraminin olusumunda, 1980’lerden itibaren diinyay: etkisi altina alan neo-
liberalizmin etkisi biyiiktiir. Neo-liberalizm; ekonomide mal, hizmet, insan ve
sermayenin serbest dolasimina dayanan ticaret anlayisini benimsemistir. Bunun
idare hukukuna yansimasi ise idare hukukunun, bu ticareti engellemeyecek ve bu
ticaretle uyumlu bir noktaya cekilmesidir. Bu liberal etkinin hukuki alandaki
sOylemleri olan insan haklar1 vurgusu ve agiklik, seffaflik, hesap verebilirlik ve
katilimcilik gibi iyi yOnetisim gostergeleri de, idare hukukunun doniislimiinde
etkili olmustur (Tan, 2015a: 10).

Tan’a gore (2015a: 11), “idare hukukunun birbiri ile geligir goriinen iki
amaci vardir: Kamu yararini en iyi karsilayacak etkin idari faaliyeti saglamak; ote
yandan idare edilenleri idare karsisinda etkin bir korumadan yararlandirmak.
Birinci amag idareye iistiinliikk ve ayricalik taninmasini, ikincisi ise, yetkilerinin
simirlandirilmasim - gerektirmektedir® (Tan, 2015a: 11). idare hukukunun ilk
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amacin1 gerceklestirebilmesi i¢in, kamu hizmeti sunmasi veya sundurmasi ve
kamu harcamas1 yapmasi gerekmektedir. Bu agidan bakildiginda, bu ilk amacin
gergeklestirilmesi i¢in idarenin yani devletin, ekonomik hayata belli olgilide
miidahale etmesi gerekmektedir. Ikinci amag ise devletin, idaresi altindaki kisilerin
hak ve 6zgiirliiklerini korumasi ve bu bakimdan kendi yetkilerini sinirlandirmasina
yoneliktir. Bu amag¢ dogrultusunda devlet, kisilerin temel haklarina ve bu
haklardan biri olan miilkiyet haklarina dokunmamali ve piyasanin isleyigine
miidahale etmemelidir. Ekonomiye devlet miidahalesinin boyutlar1 ge¢cmisten
bugiine yasanan ekonomik krizlerde tartisilmis ve devletin miidahalesinin
olmamasi1 yoniindeki yaklagimlar ile olmasi yoniindeki yaklasimlar arasinda
birbirini takip eden doniisiimler yaganmustir.

1929 Ekonomik Krizi dncesi, Adam Smith’in savunucusu oldugu klasik
liberalizmin hakim oldugu bir dénemdir (Tan, 2015b: 1). Klasik liberalizmde
devlet, savunma, adalet, egitim ve saglik gibi temel birtakim hizmetler disindaki
mal ve hizmetlerin iiretimini piyasaya birakmasi gereken “sinirli ve sorumlu
devlet”tir (Aktan, 1995: 5). 1929 Ekonomik Krizi sonrasinda ise klasik liberal
anlayistan, ekonomide devlet miidahalesini gerekli goren Keynesyen anlayisa ve
bunun devlet bi¢imi olan sosyal refah devletine gecis yapilmistir. Sosyal refah
devletlerinde kamu harcamalar1 yiiksektir ve devlet toplumsal hayatin birgok
alaninda faaldir. 1980’lerden itibaren ise Keynesyen devlet anlayisindan, yeniden
klasik liberalizmin savundugu goriislere geri doniis niteliginde neo-liberal bir
devlet anlayisina geg¢is yasanmaktadir (Tan, 2015b: 2). Keynesyen miidaheleci
devlet anlayisi ile liberal devlet anlayis1 arasinda yasanan gegisler, ekonomik kriz
donemlerine rastlamistir. Nitekim 1970’lerin sonlarindan itibaren Keynesyen
ekonomiden neo-liberal ekonomiye ve piyasa yaklagimini temel alan bir devlet
yapilanmasina gegis olmasinda da, 1974’te ortaya g¢ikan Petrol Krizi etkili
olmustur (Coskun, 2004: 131). Bu doéneme hakim olan goriis ise, kamu
harcamalarinin ve devletin ekonomiye miidahalesinin azaltilmasidir (Tan, 2015b:
3).

Devletin ekonomiye miidahalesinin azaltilmasi ve kamu harcamalarinin
azaltilmasi demek, devletin kamu hizmeti iiretmekten 6nemli Ol¢lide cekilmesi
demektir. Neo-liberal anlayisa gore devlet, her alanda hizmet iiretmekten
kac¢inmalidir. Devletin her alanda faaliyette bulunmasi, onu verimsiz yapmaktadir.
Nitekim 1980°1i yillardan itibaren idare hukuku ile yakindan iligkili bir disiplin
olan kamu ydnetiminde de, etkinlik ve verimlilik arayislari, miidahaleci devlet ve
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onun yonetim anlayisi geleneksel kamu yonetimi anlayisindan; kiiciiltiilmiis devlet
ve onun ydnetim anlayisint yansitan igletmeci kamu yOnetimine gecis
yagsanmaktadir. Kamu y6netimi alaninda yaganan bu doniisiim, idare hukukuna ve
onun kamu hizmeti gibi temel kavramlarina da etki etmis ve onlar1 déniigtiirmustiir
(Tan, 2015a: 11).

3.1.2. idare Hukukunun Temel Kavramm Olan Kamu Hizmetinin Goriiliis
Usullerinin Doniisiimii

Calismamizin birinci boliimde ifade edildigi tizere®; klasik liberal donem
ile bundan sonraki donem olan sosyal refah devletinin, kamu hizmetlerine bakist
cok farklidir. Ilkinin aksine kamu hizmetlerinin sayis1 sosyal refah devletinde cok
sayidadir. Devlet tarafindan yerine getirilen bu hizmetlerin, zaman igerisinde 6zel
kisiler tarafindan da yerine getirilebilecegi diisiiniilmeye baslanmistir (Giinday,
2011: 330-331). Sosyal refah devleti déneminin ardindan gelen neo-liberal
donemde ise devletin kii¢iiltiilmesi amacina uygun olarak devletin kamu hizmeti
iretmekten c¢ekilmesi ve bu islevini 6zel sektor basta olmak {izere toplumdaki
diger aktorlere birakmasini ileri siiren yeni kamu igletmeciligi ve yonetisim gibi

yaklasimlar olugsmustur.

Geleneksel kamu yonetimi anlayiginda, devlet kamu hizmeti {iretimini esas
itibariyle kendisi yerine getirmekteydi. 1970’lere kadar gegerliligini siirdiiren bu
kamu yonetimi ve kamu hizmeti yaklagimi, kamu hizmetlerinin iyice artmasi
sebebiyle devletlerin iizerinde mali bir yiik olusturmaya baglamistir. Bu sorunun
¢Ozlimii, kamu harcamalarinin azaltilmasi1 anlamina gelen devletin kamu hizmeti
sunumundan ¢ekilmesidir (Osborne & Gaebler, 1992: 27-31). Kamu y6netimi ve
kamu hizmeti alaninda gerceklesen bu gelismeler, 1970’1 yillarda siyasal alanda
yasanan neo-liberalizm akimiyla yakin iliski igerisindedir. Bu siirecte kamu
yonetimi disiplininde geleneksel kamu yonetimi anlayigini, diger pek cok konuda
oldugu gibi kamu hizmeti iiretimi konusunda da elestiren yeni kamu isletmeciligi
ve yonetigim gibi yonetim yaklagimlar1 ortaya ¢ikmustir.

®Caligmamizin birinci  bdlimiinde kamu yonetimindeki doniisim ve kamu hizmeti
kavraminin doniisiimii ve bunlarin kamu ihale sozlesmeleri tizerindeki etkileri ifade
edilmeye c¢alistlmistir. Birinci boliimde kamu hizmetinin doniisimii bashig altinda
anlatilanlar, aslinda kamu hizmetinin konusunu olusturdugu idare hukukunun doéniisiimii
acisindan da gecerlidir. Bu bakimdan bu baglik altinda bu anlatilanlar1 yeniden
degerlendirmek gerekmektedir.
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Kamu hizmeti anlayigi, kamu hizmet sunumunun tamamiyla devlet
tarafindan yerine getirildigi donemden oldukg¢a farkli bir noktadir. Kamu hizmeti
anlayisindaki degisimin bir boyutunu neo-liberalizmin kamu yo6netimi {izerindeki
etkisi olusturmaktadir. Verimli ve etkin kamu hizmeti sunumu igin devletin
faaliyet alanlarini daraltmasi ve bu alanlara 6zel sektoriin yerlesmesi ve kamu
sektoriinlin 6zel sektor dinamikleriyle galismasi gerektigi diisiincesi bu etki ile
olusmustur (Ozer, 2012: 7-8). Kamu sektdriinde, 6zel sektdriin isletmecilik
yontemlerinin kullanilmasi; 6zel sektorde kullanilan miisteri kavramini da, kamu
yonetimi ve idare hukuku disiplinlerinin bir 6znesi haline getirmektedir. Kamu
hizmetlerinin etkin ve verimli sunulabilmesi i¢in vatandas beklentilerini dikkate
alan miisteri odakli bir kamu hizmeti anlayis1 gelismistir (Sezer, 2008: 155).

Kamu hizmetindeki degisimin bir bagka boyutu ise; kamu hizmetlerinden
yararlananlarin, hizmet sunucularindan beklentilerinin, devletin tek aktor olarak
yerine getiremeyecegi Olgiide ¢esitlenmesidir. Bu sebeple yeni kamu hizmeti
anlayisinda devletin kamu hizmeti sunumunda 6zel sektor ve goniillii kuruluslarla
birlikte ¢alismasi ve en nihayetinde kamu hizmeti sunumunu 6zel sektor ve
goniillii kuruluslara birakmasi séz konusudur. Kamu hizmetlerinin 6zel sektor
tarafindan yiirtitiilmesi noktasinda, 6zel sektoriin kar amaci giitmesi ve kamu
hizmetlerinin toplumsal yoniinii ihmal etmesi endisesi s6z konusudur. Bu
bakimdan 6zellikle toplumsal yonii yiiksek olan kamu hizmetlerin sunumunda
goniillii kuruluslarin rol oynamasi diisiiniilmektedir (Ates ve Nohutgu, 2006: 246-
247). Goniilli kuruluglar, 6zel sektérden farkli olarak herhangi bir maddi beklenti
olmaksizin toplum yararina hizmette bulunan kuruluslardir (Ates ve Nohutcu,
2006: 248). Devlet, yeralti zenginlikleri ve ormanlarin korunmasi gibi &zel
sektoriin altindan kalkamayacagi 6lglide biiyiik ¢apli hizmetler ve 6zel sektoriin
karli olmamas1 dolayisiyla yapmak istemedigi hizmetlerin sunumunda elbette yer
alacaktir. Fakat diinyanin degisen diizeni karsisinda hizmetlerin verimli bir sekilde
sunulabilmesi i¢in devletin toplumdaki diger aktorlerle birlikte ¢aligmasi
gerekmektedir. Nitekim kamu yonetimi disiplininde, geleneksel yonetim
anlayisina alternatif olarak gelisen yaklasimlardan ydnetisim yaklagimimin da,
kamu hizmetlerinin sunumu konusundaki tutumu bu dogrultudadir (Ates ve
Nohutgu, 2006: 254-255). Goniillii kuruluslarin kamu hizmetlerinde etkin hizmet
sunumunu saglayacagi disiiniilmektedir. Fakat goniilli kuruluslarin etkin hizmet
sunabilmeleri i¢in, bu kuruluslarin ¢alisabilecegi ortam yaratilmalidir. Bu ortamin
en Onemli sartlar1 da goniilliiliik diisiincesinin olugabilecegi toplumsal bilincin

99



olugmasi ve devlet tarafindan bu kuruluslarin ¢alisabilmesi i¢in gerekli hukuki
diizenlemelerin yapilmasidir (Ates ve Nohutcu, 2006: 273).

Kamu yonetimindeki degisim ve yaklagim arayislari da devam etmektedir
(Koseoglu ve Sobaci, 2015b: 298-299). Bu yaklagimlardan bir digeri de yine
birinci boliimde kamu hizmeti kavraminin doniisiimii kisminda ifade ettigimiz,
demokratik yurttashgi on plana cikaran ve yurttaglarin ortak yararimi ortaya
¢ikarmaya caligan yeni kamu hizmeti yaklasgimidir (Denhardt & Denhardt, 2000:
552).

Kamu yonetiminde igletmeci bir bakig agisi, kamu yonetiminin ve ilgili
disiplin olarak idare hukukunun temel kavramlarindan olan kamu hizmetinin de
piyasalagsmasina yol agmistir. Bu doniisiimiin basladigi 1980°1i yillardan itibaren
verimsiz bulunmaya baslanan devletin, kamu hizmeti iiretmekten biiyiikk 6l¢iide
cekilmesi yalmzca adalet, giivenlik gibi birtakim hizmetleri sunma noktasina
getirilmesi ¢abalar1 soz konusudur. Bu kapsamda, devlete gore daha verimli
goriilen ozel sektoriin devletin iiretmekten c¢ekilecegi kamu hizmetlerinin
iretiminde yer almasi diisiincesi, Ozellestirmeleri beraberinde getirmistir.
Ozellestirme kavram, ilk bolimde kamu hizmeti kavrami igerisinde
acikladigimiz iizere, kamu iktisadi tesebbiislerinin 6zellestirilmesi anlamina gelen
dar anlamda Ozellestirme ile bunun diginda kalan kamu hizmetlerinin
Ozellestirilmesi gibi genis anlamda 6zellestirmeyi kapsamaktadir (Tan, 2015b:
384). 1980 sonrasinda siyasal alanda neo-liberalizm akiminin kamu yo6netimine
yansimalari, devletin kiigiiltiilmesi ve kamu harcamalarinin azaltilmasi olmustur.
Bu yansimanin kamu hizmeti alanindaki gostergesi de devletin kamu hizmeti

iiretmekten ¢ekilmesi anlamina gelen kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesidir.

Ozellestirme uygulamalar, 1980 sonrast donemde, Tiirkiye'yi de
etkilemistir. 1980l yillardan itibaren Kamu Iktisadi Tesebbiisleri’nin (KIT)
Ozellestirilmeleri baglamig, ancak 6zellestirme uygulamalari 1994 yilinda yasal
diizenlemeye kavusturulmustur (Tan, 2015b: 385). 1994 yilinda yiiriirliige giren
4046 sayilh “Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun”un 1.maddesinde
belirtilen kapsama gore, Ozellestirme kavraminin igine, kamu iktisadi
kuruluslarmin veya bu kuruluslardaki paylarin veya bu kuruluslarin temel
amaclarina uygun mal ve hizmet {iretim birimlerinin isletilmesi hakkinin
Ozellestirilmesi dahil edilmektedir. Bu kanun 6ncesinde ve sonrasinda, Tiirkiye’de
pek ¢ok kamu iktisadi tesebbiisii 6zellestirilmistir. Kamu iktisadi tesebbiislerinin
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bir biitlin olarak 6zellestirilmesinin haricinde, kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi
de ozellestirme kapsamindaki uygulamalardan sayilabilir. Nitekim yukarida ifade
edilen dar anlamda ve genis anlamda 6zellestirmenin genis anlamda olani, kamu

hizmetlerinin 6zellestirilmesini ifade etmektedir.

Giinday’m (2011: 332-333), kamu hizmeti konusundaki ilk béliimde yer
verdigimiz goriisii, kamu hizmetlerinin dogrudan kanunla belirlenmesi veya ya da
kanun ile bu hizmetlerin ylriitilmesine iliskin kamusal ayricaliklarin
getirilmesidir. Nitekim literatiirde bu goriisii paylasan baska yazarlar da
bulunmaktadir (Ulusoy, 2004: 15). Fakat yiiksek yargi organlarinin kararlarinda
kamu hizmetlerinin kamu hukuku rejimine tabi olma zorunlulugu
benimsenmemistir®. (Gozler, 2009: 269).

Kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi diislincesinin altinda; niifusun artmasi
ve bu sebeple sunulan hizmetlerin alicilarinin artmasi, diinyada kamu hizmeti
sunumu konusundaki yeni yontemlerin gelismesi ve kiiresellesmenin bu
gelismelerin hizli bir sekilde yayillmasimi saglamast ve hizmet alicilarinin
taleplerinin farklilasmasi sonucunda, kamu hizmetinin sunumu isinin 6zel sektore
birakilmasi sebepleri bulunmaktadir (Avci, 2014: 112-113).

Kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi konusunda Karahanogullari’nin
ayrintilariyla belirlemis oldugu sistem (2015: 298), ¢alismamizin ilk boéliimiinde
kamu hizmeti kavraminin anlatildigi kisimda belirtilmisti. Kamu hizmetlerinin
Ozellestirilmesi idarenin tek yanli ve ¢ift yanh islemleri ile olabilmektedir
(Karahanogullar, 2015: 323). idarenin ¢ift yanl islemlerinde, idarenin idari
sozlesmeleri ve 6zel hukuk sozlesmeleri karsimiza ¢ikmaktadir. Idarenin, kamu
hizmetleri 6zel hukuk s6zlesmeleri ile 6zel kisilere gérdiirmesinin miimkiin olup
olmadigr konusu, 13 Agustos 1999 tarihli Anayasa degisikligi ile ¢Oziime
kavusturulmustur. 13 Agustos 1999 tarihinde yapilan Anayasa degisikligi ile
Anayasamizin 47.maddesine: “Deviet kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu

% Bu konuda yiiksek yargi organlari tarafindan verilen kararlara — bu kararlarin konu ile
ilgili kisimlarina ¢alismamizin ilk béliimiinde kamu hizmeti kavraminin anlatildigi kisimda
yer verildiginden- tekrar olmamasi acgisindan atif yapmakla yetinilmis, bu kararlarin
metinlerine yer verilmemistir. Uyugsmazlik Mahkemesi, 26.12.1992 tarihli, 1992/33 Esas
ve 1992/36 Karar sayili karari, Anayasa Mahkemesi, 21.01.1971 tarihli, 1969/33 Esas ve
1971/7 Karar sayili karari, Anayasa Mahkemesi, 25.10.1969 tarihli, 1967/41 Esas ve
1969/57 Karar sayilt karari, Anayasa Mahkemesi, 12.04.1990 tarihli, 1990/4 Esas ve
1990/6 Karar say1l1 karart.
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tiizel kigileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin ozel hukuk
sozlesmeleri ile gercek veya tiizel kisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi
kanunla belirlenir” fikrasi eklenmistir. Bu fikranin eklenmesi ile idarenin &zel
kisilere 6zel hukuk sozlesmeleri ile kamu hizmeti gordiirmesi anayasal diizeyde
benimsenmistir. Anayasanin bu hiikmii karsisinda iki sonu¢ ortaya c¢ikmaktadir.
Birincisi, tiim kamu hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilebilecegidir. Bu sonuca,
Anayasamizda herhangi bir kamu hizmetinin 6zel kisiler tarafindan goriilmesini
engelleyici bir diizenleme olmamasindan dolay: ulasilmustir. Ikinci sonug ise, tiim
kamu hizmetlerinin 6zel hukuk s6zlesmesi ile 6zel kisilere gordiiriilmesinin s6z
konusu olmadigidir. Zira Anayasamizin bahsi ge¢en hiikmiinde, idarenin hangi
yatinm ve hizmetlerinin 6zel hukuk sozlesmeleri ile gordiiriileceginin kanunla
belirlenmesi Ongoriilmiistiir. Bu durumda kanun ile 6zel hukuk sézlesmeleri ile
gordiiriilecek kamu hizmetleri disinda kalan bir kamu hizmeti grubu kalacaktir
(Ulusoy, 2004: 48-49). Bu hizmetlerin neler olacagi bilinmemektedir. Fakat
Ulusoy’a gore (2004: 49-50): “Bu konuda Anayasa metninden bir sonug ¢ikarmak
miimkiin olmamakla birlikte, bu alana sadece, egemenlikle dogrudan
baglantili(ulusal savunma, kamu diizeninin saglanmast gibi) kamu hizmetlerinin
girecegi ve Ozellikle ekonomik yonii agir basan kamu hizmetlerinin bu alana dahil

olmayacagi savunulabilir.”

Devletin kamu hizmet sunumunda verimsiz bulunmasi neticesinde, idare
kamu hizmetlerinin gortilmesi isini 6zel sektérden karsilama yoluna bagvurmakta,
bunu gerek tek yanli gerekse ¢ift yanli islemleri olan sézlesmeler ile yapmaktadir.
Idare kamu hizmetlerinin goriilmesi icin 6zel hukuk kisileriyle kamu hukuku
sozlesmeleri yapabildigi gibi, yukarida bahsedilen Anayasa degisikligi ile birlikte
6zel hukuk sozlesmeleri de yapabilmektedir. Kamu hizmetlerinin verimli bir
sekilde sunulmasinin yolu, hizmetlerin rekabet ortaminda sunulmasindan
gegmektedir. Bu sebeple idare, 6zel hukuk kisileri ile s6zlesme yaparken bu kistasi
dikkate almalidir. Rekabet ortaminin olusabilmesi i¢in ii¢ veya daha fazla teklif
sahibinin olmas1 gerektigi diisiiniilmektedir. Fakat her ne kadar rekabet ortaminin
olugmasi, verimliligin saglanmasi i¢in 6nemli bir etkense de tek basma yeterli
degildir; ayn1 zamanda idarenin sozlesmeyi yaparken dikkatli olmasi gerekmekte
oldugu ifade edilmistir (Girth & Hefetz, 2012: 888).

1980 sonrasi neo-liberal dalga ile devletler agisindan olusan bir alg1 vardir.
Bu algi, ekonominin isleyisinin piyasa mekanizmasina birakilmasi, devlet

miidahalesinin minimum diizeye indirilmesi ve bu kapsamda kamu hizmetlerinin
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miimkiin oldugunca 6zellestirilmesi geregidir. Bu algi, devletlerde serbest piyasa
ekonomisinin hakimiyetini gerektirmektedir. Nitekim bu agidan bakildiginda;
ABD, Ingiltere, Fransa, Almanya gibi iilkelerde serbest piyasa ekonomisine gegis
yapildig1 soylenebilir. Tiirkiye, Rusya gibi iilkeler ise bu bakimdan serbest piyasa
ekonomisinin bazi gereklerini yerine getirmis; fakat kamu kesimimin hala 6zel
O6nem arz ettigi ilkeler grubunda bulunmaktadir (Tan, 2015b: 5). Her ne kadar
1980 sonrasinda, tamamiyla serbest piyasa mekanizmasinin diizgiin islemesinin,
devletler i¢in yeterli olacag: algis1 olusmussa da; ekonominin tamamiyla piyasa
mekanizmasina birakilmas1 ve ekonomiye devlet miidahalesinin tamamiyla
engellenmesi de diisliniilemez. Zira bu diizende 6zellestirmeler dolayisiyla kamu
hizmetlerinin de 6zel sektdr eliyle goriilmesi s6z konusu olacagindan; kamu yarar1
olusturan kamu hizmetlerinin, kar maksimizasyonunu hedefleyen piyasanin
insafina birakilmasi adil olmayacaktir. Nitekim piyasa mekanizmasinin, hukuki
diizenlemelerle g¢ergevesinin belirlenmedigi ve devletin ekonomik hayata higbir
sekilde miidahale etmedigi ya da edemedigi durumlar, ekonomik Kkrizleri
beraberinde getirmistir. Bu sebeple piyasa mekanizmasinin ve piyasadaki
aktdrlerin isleyisinin ¢ergevesi hukuken belirlenmeli ve denetim altina alinmalidir
(Tan, 2015b: 8-18). Anayasa Mahkemesi de bu gerekliligi bir kararinda su sekilde
ifade etmistir:

“pivasa ekonomisini bir sistem tercihi olarak ortaya koyan
tilkelerde dahi devietler, piyasanmin igleyisine c¢esitli vasitalarla ve
belirli stmirlar i¢inde miidahale etmektedir. Devietlerin bu piyasalara
miidahalesi, bazi sektérlerin kamu tarafindan tekel olarak isletilmesi
va da bu sektorlerdeki ozel igletmelerin regiilasyonu seklinde
olmaktadwr.”™

Ekonominin isleyisinin yalnizca piyasa mekanizmasina birakilamayacagi
ve hukuki diizenlemelerle diizenlenmesi kaygisi regiilasyon kavramini ortaya
¢ikarmis ve bu islevi yerine getirmek iizere de, bagimsiz idari otoriteler ortaya
cikmistir (Tan, 2015b: 221). Bagimsiz idari otoriteler, devletin miidahale
etmemesi gerektigi, fakat tamamiyla piyasanin inisiyatifine birakilamayacak
alanlarda, diizenleyici ve denetleyici bir rol tistlenmektedir.

%’ Anayasa Mahkemesi 04.12.2014 tarihli, 2013/84 Esas ve 2014/183 Karar sayili Karar1.
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Bagimsiz idari otoritelerin, devletin miidahale edemedigi alanlardaki
diizenleyici roliinden baska sebeplerle de olusturuldugu belirtilmektedir. Bu
sebeplerden ilki, bu kurumlarin diizenledikleri alanda uzmanlasmis olmalaridir.
Ciinkii baz1 ekonomik sorunlar, klasik bakanlik Orgiitlenmesi igerisinde
¢oziilemeyecek diizeyde uzmanlik istemektedir. ikinci olarak, devlet, piyasada
hem mal ve hizmet {reticisi hem mal ve hizmet alicisi ve ayni zamanda
diizenleyici olmak iizere 3 farkli rol istlenmektedir (Tan, 2015b: 11). Fakat
devletin, hem piyasaya iiretim yapan veya tretileni satin alan hem de bu {iretim
iligkilerini diizenleyen olarak yer almasi, diizenleme islevinin bagimsizlik ve
tarafsizligina siiphe diisiirebilmektedir. Bu sebeple diizenleme ve denetleme
islevinin, bagimsiz birtakim kurumlara devredilmesi daha uygun olacaktir.
Ugiinciisii ise bagimsiz idari otoritelerin gdrevlerini yaparken siyasi baskilardan
arinmasinin, bu gorevin bizzat devlet tiizel kigiligi igerisinde yapilmasi halinde
olabilecek siyasi baskilardan arinmaktan daha kolay olacagi diisiincesidir (Tan,
2002: 14).

Tirkiye’de; Rekabet Kurulu, Sermaye Piyasasi Kurulu, Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu, Bilgi Teknolojileri ve Iletisimi Kurulu,
Telekomiinikasyon Kurulu, Kamu Thale Kurumu bagimsiz idari otoritelere érnek
olarak verilebilir (Tan, 2015b: 226).

Devletin  kiigiiltiilmesi,  verimlilik ihtiyact  dogrultusunda kamu
hizmetlerinin 6zellestirilmesi, devletin piyasaya miidahalesinin engellenmesi ve
ekonomik isleyisteki diizenleme ve denetleme yetkisinin devlet tiizel kisiliginden
bagimsiz idari otoritelere verilmesi gibi diisiince ve uygulamalar, idare hukukunun
temel kavram ve ilkelerinde degisime neden olmaktadir. Hatta giinimiizde, idare
hukukunun varliginin ve geleceginin sorgulandigt da disiiniilmektedir
(Goziibiiytik ve Tan, 2014: 12; Tan, 2015a: 11).

Devletin ekonomik alanda faaliyette bulunmasi, devleti 6zel hukuk ile
yakinlastirmaktadir (Tan, 2015a: 9). Bu yakinlasma, kamu hukukunun i¢inde 6zel
hukukun uygulanmasini, 6zel hukukun iginde kamu hukukunun uygulanmasini
olanakli kilmakta ve iki hukuk arasindaki sinirlar1 belirsizlestirmektedir. Bu
gelismelerin, idare hukukunun gelecegini tehdit ettigi diistiniilmektedir. Devletin
ekonomik alandaki faaliyetlerinin artmasi, hukuk ve ekonomiyi birbirine
yaklastirmis ve bu baglamda idare hukuku yerine ekonomik idare hukuku,
ekonomik kamu hukuku gibi kavramlar ortaya ¢ikmustir (Tan, 2015b: 18-24).
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3.2. Tiirkiye’de Kamu ihale Sisteminin Diizenlenisi

Bu baglik altinda kamu ihale sisteminin Tiirkiye’deki durumu; kamu ihale
hukukunu diizenleyen kanunlar ve bunlarin kapsami, bu kanunlarin AB Ihale
Direktifleri ile uyumu ve yine bu kanunlarin AB TIhtilaf Direktifleri ile uyumu
bakimindan incelenmistir.

3.2.1.Tiirkiye’de Kamu Tfhale Hukukunu Diizenleyen Kanunlar ve
Kapsamlan

Tiirkiye’de kamu ihale sistemi, 4734 sayili “Kamu IThale Kanunu”, 4735
sayili “Kamu Thale Sézlesmeleri Kanunu” ve 2886 sayili “Devlet Thale Kanunu”
ile diizenlenmektedir. 2886 sayili Kanun ile 4734 sayili Kanunun kapsadig
ihaleler birbirinden farklidir.

2886 sayili Kanunun 1. maddesinde: “Genel biit¢eye dahil dairelerle
katma bL'itgeli68 idarelerin, ozel idare ve belediyelerin alim, satim, hizmet, yapum,
kira, trampa, miilkiyetin gayri ayni hak tesisi ve tasima isleri bu Kanunda yazuli
hiikiimlere gore yiiriitiiliir. “seklinde belirtilmistir. Bu durumda bu kanun
kapsamindaki ihaleler “alim, satim, hizmet, yapim, kira, trampa, miilkiyetin gayri

ayni hak tesisi”ne iliskin ihalelerdir.

4734 sayili Kanunun 1 ve 2. maddeleri ortak olarak degerlendirildiginde
bu kanunun kapsami: kamu hukukuna tabi olan veya kamunun denetimi altinda
bulunan veyahut kamu kaynagr kullanan kamu kurum ve kuruluslarinin
yapacaklart mal veya hizmet alimlart ile yapim islerinin ihaleleri olarak ifade
edilebilir. Aynm1 Kanunun 22. maddesinin e bendinde: “idarelerin ihtiyacina uygun
tasinmaz mal alimi veya kiralanmasi” bu kanun kapsamindaki ihale edilecek
islerden sayilmigtir. 2886 sayili ve 4734 sayili Kanunlarin kapsadigi islere
bakildiginda, her ikisinde de, mal ve hizmet alimi ve yapim isinden bahsedildigi
goze carpmaktadir. Bu karigikligi ortadan kaldirmak {izere, 4734 sayili Kanunun
68. Maddesinin a bendinde: “bu Kanun kapsaminda yer alan islerin ihalelerinde

8.9.1983 tarihli ve 2886 sayili Devlet Ihale Kanunu hiikiimleri uygulanmaz.’
denilmistir. Bu diizenlemeyle 4734 sayili Kanun, 2886 sayili Kanunu yiiriirliikten

%85018 sayili “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu” ile katma biitge kaldirilmis ve bu
kapsamdaki idareler 6zel veya genel biitceli idareler haline getirilmistir (TBMM, 2003b:
2).
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kaldirmams; fakat kendi kapsamina giren ihaleler bakimindan bu kanunun
uygulanmayacagini hitkme baglamistir. Bu durumda, 4734 sayili Kanunda sayilan
kuruluslarin mal veya hizmet alim ile yapim islerinde, 2886 sayili Kanun degil,
4734 sayili Kanun uygulanacaktir. 2886 sayili Kanun, mal veya hizmet ile yapim
iglerinin satimlarin1 diizenlemektedir; oysa mal veya hizmet alimi ile yapim isi

alimlarinda 4734 sayili Kanun uygulanacaktir. (Gozler ve Kaplan, 2015: 474).

Cizelge 3.1. 2886 Sayili Kanun ve 4734 Sayili Kanunun Kapsami

2886 Sayih Devlet ihale
Kanunu

4734 Sayih Kamu ihale
Kanunu

Kapsadiklar1 Kurumlar

Genel biit¢eye dahil
dairelerle 6zel biitgeli
idareler, il 6zel idareleri ve
belediyeler

Kamu hukukuna tabi olan
veya kamunun denetimi
altinda bulunan veyahut
kamu kaynagi kullanan
kamu kurum ve kuruluslar

- Mal ve hizmet satimlar1
- Kiraya verme (Idare

- Mal ve hizmet alimlar1

Kapsadiklar Is ve kiraya veren) <lori
islemler - Miilkiyetten gayri ayni i nglm 1srer .
¥ . - Kiralama(Idare kirac1)
hak tesisi
- Trampa

Kaynak: Gézler, K. ve Kaplan, G. (2015). Idare Hukuku Dersleri (17. Baski). Bursa: Ekin
Kitabevi. Sf. 47

4735 sayill Kanun ise “Kamu lhale Sézlesmeleri Kanunu”dur. Bu
kanunun ve 4734 sayili Kanunun gerekgelerinde, 4734 sayili “Kamu ihale
Kanunu”na gore yapilacak sozlesmelere iligkin kurallarin ayr1 bir kanun altinda
diizenlenmesi, Tiirkiye’nin tabi oldugu uluslararasi ihale mevzuatinin bir geregi
olarak ifade edilmistir (TBMM, 2001a: 1; TBMM, 2001b: 1). 4735 sayili “Kamu
fhale Sozlesmeleri Kanunu”nun 2. maddesinde bu kanunun kapsami: “Kamu Ihale
Kanununa tabi kurum ve kuruluslar tarafindan séz konusu Kanun hiikiimlerine
gore yapilan ihaleler sonucunda diizenlenen sozlegmeler "olarak belirlenmistir. Bu
durumda “Kamu Thale Sézlesmeleri Kanunu” yalnizca 4734 sayili “Kamu Thale
Kanunu”na uygun olarak diizenlenen ihalelerin sonuncundaki sozlesmelere
uygulanmakta ve 2886 sayili “Devlet fhale Kanunu” cercevesinde diizenlenen
ihaleler sonucunda imzalanan sozlesmeleri disarda birakmaktadir. Calisma
konumuz 4734 sayili Kanuna tabi kamu ihale sézlesmelerinin hukuki rejimi
oldugundan, incelememizi 4734 ve 4735 sayili Kanunlar cercevesinde yapmakta
ve 2886 sayili Kanunu inceleme alanimizin diginda birakmaktayiz.
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3.2.2. 4734 Sayih Kanunun AB ihale Direktifleri Bakimindan Incelenmesi

Kamu ihaleleri alaninda AB, ortak pazar hedeflerini gergeklestirmek
tizere, direktifler olusturmus ve bu direktiflerdeki hiikiimler {iye tilkelerin ulusal
mevzuatlarina aktarilmistir. Tirkiye de, AB’ye tam iyelik siirecindeki bir iilke
olarak, ulusal mevzuatini AB miiktesebati ile uyumlulagtirma cabasi igerisindedir.
Bu uyumlulastirma alanlarindan birini de, kamu ihaleleri mevzuati
olusturmaktadir. Nitekim 4734 sayili Kanunun gerekgesinde de, AB ve Diinya
Ticaret Orgiitii gibi kuruluslarin olusturdugu uluslararasi ihale mevzuatia uyum
saglama amaci ifade edilmistir (TBMM, 2001a: 1). 22.01.2002’de Resmi Gazetede
yayinlanarak yiiriirliige giren “Kamu Ihale Kanunu”, AB’nin kamu ihale alaninda
cikardigr direktiflerinde yer alan birtakim uygulamalart ulusal mevzuata
aktarmustir. AB’ye uyum siireci ¢er¢evesinde hazirlanan yasal diizenlemelerden
olan bu kanunun en temel amaci, AB kamu ihale mevzuati ile uyum saglamaktir.
Nitekim bu amag¢, Kalkinma Bakanligi tarafindan olusturulan Dokuzuncu
Kalkinma Planinda vurgulanmustir (T.C. Kalkinma Bakanligi, 2006: 36). Kanunun
bunun disinda, kamu kaynaklarinin etkili kullanilmasi ve ihalelerde rekabet ve esit
muamele ilkelerinin saglanmas1 amaglar1 bulunmaktadir (Ozkan, 2014: 50).

AB ihale sistemindeki ihale direktiflerinin kapsamina giren kuruluslarin
artirllmasi hedefi, Tiirkiye i¢in de 6nemli bir hedef haline gelmistir. Bu baglamda
4734 sayili Kanun, kamu kaynaklar1 kullanan tiim kurum ve kuruluslari bu
kanunun kapsamina dahil ederek kapsami genisletmis ve boylece kamu alimlart
bakimindan yeknesak bir diizen olusturmustur (Ozkan, 2014: 51). Kanunun
kapsami1 AB ihale direktiflerinden Klasik Direktiflerle paralellik arz etmektedir.
Fakat AB ihale direktiflerinden ikincisi olan Sektorler Direktifi kapsamindaki
enerji, su, ulagtirma ve telekomiinikasyon sektorlerinde yapilacak olan kamu
ihaleleri, 4734 sayili Kanunun kapsami disinda birakilmistir (Akdogan, 2010: 96;
Ozkan, 2014: 54). Bu sektorlerdeki kamu alimlarmin ayr1 kanunlarla
diizenlenmesi ve 4734 sayili Kanunda yer alan kurallardan farkli kurallara tabi
olmasi; bu sektorlerdeki kamu alimlarimi kisitladigi gerekgesi ile Avrupa
Komisyonu tarafindan hazirlanan 2015 yihi Tiirkiye Ilerleme Raporunda
elestirilmistir (Avrupa Komisyonu, 2015: 39). 4734 sayili Kanun, AB ihale
direktifleri ile paralel olarak “savunma ve giivenlik alanindaki” kamu ihalelerini
genel nitelikteki bu kanunun kapsami disinda birakmistir. AB ihale direktiflerinin
anlatildigi bashktan hatirlanacagi tizere, AB ihale sisteminde de savunma ve
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giivenlik alanindaki kamu alimlart Klasik ve Sektorler Direktiflerinin diginda
2009/81 EC sayil1 ayr1 bir direktif ile diizenlenmistir.

4734 sayili Kanuna gore ihaleler, 3 farkli ihale usulii ile yapilabilmektedir.
Bunlar, agik ihale usulii, belli istekliler arasinda ihale usulii ve pazarlik usuliidiir
(madde 18). Ayrica kanunun 22. maddesinde belirtilen hallerde, ilan yapilmaksizin
ve teminat almmaksizin dogrudan temin usulil ile de ihale yapilabilmektedir.
2014/24 EU sayih AB lhale Direktifinde yer alan “rekabetci pazarlik usulii”
Tirkiye’deki ihale mevzuatinda bulunmamaktadir. Fakat 4734 sayili Kanunun 21.
maddesinde pazarlik usuliiniin yapilabilecegi haller arasinda sayilan: “/hale
konusu mal veya hizmet alimlart ile yapim islerinin 6zgiin nitelikte ve karmasik
olmast nedeniyle teknik ve mali ozelliklerinin gerekli olan netlikte
belirlenememesi "halinde pazarlik usulil ile ihale yapilabilmesi hiikmiiniin, AB
ihale direktiflerinde yer alan rekabet¢i pazarlik usuliine benzer nitelikte oldugu
diisiiniilmektedir (Ozkan, 2014: 134).

Kanunun 53. maddesi ile kamu ihalelerinde sézlesme imzalanincaya kadar
olan siirecte ¢ikabilecek uyusmazliklara iligkin, sikayet ve itirazlara ¢6ziim mercii
olarak Kamu Ihale Kurumu kurulmustur. Kamu ihale Kurumu, Kanunun 53.
maddesine gore “kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip” bir
bagimsiz idari otoritedir. Kamu hizmetlerinin 6zel sektdre gordiiriilmesi veya
kamu hizmetlerinin goriilmesi igin gerekli, mal veya hizmetin ya da yapim isinin
0zel sektorden temini iligkisinin ne tamamiyla devletin denetimine ne de kamu
yararl igermesi sebebiyle tamamuyla piyasanin igleyisine birakilamayacagi
diistincesi, devlet tiizel Kisiliginden ayri tiizel kisilige sahip bagimsiz idari
otoriteleri ortaya ¢ikarmustir (Aveci, 2014: 127). Kamu Ihale Kurumu’nun bir
bagimsiz idari otorite olarak kurulmasi, Devlet Planlama Tegkilat1 (DPT)
tarafindan 2003 yilinda yaymlanan, AB’nin 2003 tarihli Tiirkiye Ilerleme
Raporunda, ekonomi iizerindeki siyasi baskinin etkisini kirmak ag¢isindan olumlu
bir gelisme olarak degerlendirilmistir (DPT, 2003: 91). Yine AB’nin 2002 tarihli
Tiirkiye ilerleme Raporunda da, Kamu ihale Kurumu’nun kurulmasi, AB ihale
miiktesebatina uyum saglanmasi bakimindan, olumlu olarak degerlendirilmistir
(T.C. AB Bakanligi, 2002: 57).

4734 sayili Kanunun gerekgesinde, ilan siireleri olusturulurken AB ihale
mevzuatina uyumun hedeflendigi ve bu hedefe yonelik olarak ilan stireleri
olusturulurken esik degerlerin ve farkli ihale usullerinin dikkate alindig
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belirtilmistir (TBMM, 2001a: 3). Kanuna gore 01.02.2016 tarihinden itibaren
gegerli olmak iizere esik degerler; genel ve katma biitgeli® idarelerin mal ve
hizmet alimlan i¢in 300.000 TL, kanun kapsamindaki diger idarelerin mal ve
hizmet alimlar i¢in 500.000 TL ve kanun kapsamindaki idarelerin yapim isleri
icin 11.000.000 TL olarak belirlenmistir (4734 sayili Kanun madde 8).

4734 sayili Kanun, 2002 yilinda yiirtirlige girdiginde heniiz 2004/17 EC
ve 2004/18 EC sayilh AB Kamu Ihale Direktifleri yiiriirliige girmemisti ve AB
ihale sistemi bu direktiflerden 6nce mal, hizmet ve yapim islerini ayr1 ayri
direktifler ile diizenlenmekteydi. Dolayisiyla 4734 sayih  Kanunun
hazirlanmasinda da, 2004 tarihli direktiflerin yiriirliige girmesinden Once
yiirtirlitkkte olan direktifler esas alinmistir. 2004 tarihli direktiflerin yiirtirliige
girmesi ile 4734 sayili Kanun ve AB ihale direktifleri arasinda uyumsuzluklar
olusmustur. AB mevzuati ile uyum saglamak amaciyla, 2004 tarihli yeni
direktiflerle getirilen, “dinamik alim sistemi, elektronik ihale ve ¢ergeve
anlagmalar”, 4734 sayili Kanunu degistiren 5812 sayili Kanunla mevzuatimiza
almmistir (TBMM, 2008: 12). 4734 sayili Kanunun 4.maddesinde Elektronik
Kamu Alimlar1 Platformu: “Idareler ile kamu alimlar siirecine taraf olanlarin bu
siirece iliskin islemleri internet iizerinden gergeklestirebilecekleri ve Kurum
tarafindan yonetilen elektronik ortam” seklinde ifade edilmistir. Elektronik
alimlar kanunun ek 1.maddesinde ayrintili olarak diizenlenmistir. Bu diizenlemeler
neticesinde, kanun kapsamindaki tim iglemlerin elektronik ortamda yapilabilmesi
miimkiin hale gelmistir. Bu baglamda, kanunun ilan siirelerini ve kurallarini
diizenleyen 13. maddesinin 3. fikrasinda, ilanin elektronik ortamda yapilmasi
imkani diizenlenmigtir. AB ihale sisteminde ihalelerin elektronik ortama
aktarilmasina 06zel Onem verilmis oldugundan, 4734 sayili Kanunda bu
diizenlemenin yer almasi, AB miktesebatina uyum saglama amacim
gostermektedir. Kanunda ihale siirecinin elektronik ortama aktarilmasina iliskin
yeniliklerden biri de, yine 5812 sayili Kanunla degisiklige ugratilan 65.maddede,
elektronik ortamda aday, istekli veya diger ilgililere tebligat yapma ve bildirimde
bulunma imkaninin getirilmesidir. [halelerin elektronik ortama aktarilmasina,
uluslararast platformda ¢ok Onem verilmesi sebebiyle, Tiirkiye’de de ulusal

%9'5018 sayili “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu” ile katma biitge kaldiriimis ve bu
kapsamdaki idareler 6zel veya genel biitgeli idareler haline getirildiginden (TBMM,
2003b: 2), buradaki katma biitceli idareleri genel veya 0Ozel biitceli idareler olarak
degerlendirmek gerekmektedir.
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metinlerde e-ihale uygulamalarin1 gelistirmek ve yaygilastirmak siklikla
vurgulanmustir (T.C. Kalkinma Bakanligi, 2006: 67).

4734 sayih Kanunun, Kanun kapsamindaki terimlerin tanimlandigi
4.maddesinde Dinamik Alim Sistemi de tanimlanmustir. Bu sistem: “Jhale
dokiimanina uygun on teklif veren ve sistemin gegerlik siiresi icerisinde yeterlik
kriterlerini saglayan biitiin isteklilerin sisteme kabul edildigi, piyasada mamul
olarak bulunan mallarin tedarikine yonelik tamamen elektronik ortamda

’

gerceklestirilen alim siireci” olarak tanimlanmistir. Dinamik Alim Sistemi
Kanunun ek 4. maddesinde ayrintili olarak da diizenlenmistir. Son olarak yine
tanmimlar igerisinde ¢er¢eve anlagsma kavrami da: “Bir veya birden fazla idare ile
bir veya birden fazla istekli arasinda, belirli bir zaman araliginda
gerceklestirilecek alimlarin ozellikle fiyat ve miimkiin olan hallerde dngoriilen
miktarlarimin  tespitine  iliskin  sartlart  belirleyen  anlagma”  seklinde
tanimlanmistir. Cergeve Anlagsmalar da, Kanunun ek 2.maddesinde ayrintili olarak

diizenlenmisgtir.

Kanunun 40.maddesinde ihalenin “ckonomik agidan avantajli teklif”i
verenin iizerine birakilmasi Ongdriilmiistir. Bu madde, 2014/24 EU sayil
direktifin “ihalenin kazanilmasi kriterlerinin” diizenlendigi 67.maddesi ile uyum
saglamigtir. Nitekim her iki diizenlemede yer alan ekonomik agidan en avantajli
teklifin belirlenmesinde, yalnizca fiyat degil, fiyatla birlikte maliyet etkinligi,
kalite, sosyal ve ¢evresel faktorler gibi kriterler de esas alinabilecektir.
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Cizelge 3.2. 4734 Sayili Kanunun AB Thale Mevzuat: ile Uyumlu Yénleri

E&)B ihz_lle Mevzuati (2014/24 EU Sayih 4734 Sayih Kanun
irektif)
Kapsadig1 kuruluslar: Merkezi devlet, yerel Kapsadig1 kuruluslar: Harcamalari kamu
yonetimler ve kamu hukukuna tabi kuruluslar kaynaklari tarafindan karsilanan tiim kuruluglar
Ihale Usulleri: Acgik ihale usulii, belli istekliler
arasinda ihale usulil, rekabetc¢i pazarlik usuli, ihale Usulleri: Acik ihale usulii, belli istekliler
rekabetci diyalog usulil, inovasyon ortaklig: arasinda ihale usulii, pazarlik usulil
usulil
Esik Degerler: Esik Degerler:
yapim 1§I'er1nde >.186.000 € msal ve h%zmet alimlarinda 300.000 TL
mal ve hizmet alimlarinda 104.000 € 500.000 TL

207.000 € S )

750.000 € Yapim islerinde 11.000.000 TL
Dinamik Alim Sistemi (2014/24 EU sayili Dinamik Alim Sistemi (4734 Sayili Kanun ek
Direktif madde 34) madde 4)
Elektronik Alim (2014/24 EU Sayih Direktif Elektronik Alim (4734 sayili Kanun ek madde
madde 35) 1).
Cergeve Sozlesme (2014/24 EU Sayili Direktif Cergeve Anlagmalar (4734 Sayili Kanun ek
madde 33) madde 2)
Ihalenin Kazamlmasi Kriteri: ekonomik ihalenin Kazamlmas: Kriteri: ekonomik
acidan en avantajli teklif (2014/24 EU Sayili acidan en avantajli teklif (4734 Sayili Kanun
Direktif madde. 67) madde 40).

4734 sayili Kanun, her ne kadar AB ihale miiktesebatina uyum amaciyla

olusturulmugsa da, AB miiktesebati ile uymayan pek ¢ok yonii vardir.

AB ihale direktiflerinde temel alinan ilkelerden belki de en Gnemlisi
ayrimcilik yasagidir ve bu ilkenin Onemine Avrupa Komisyonu tarafindan
hazirlanan 2015 yili Tiirkiye Ilerleme Raporunda da vurgu yapilmistir (Avrupa
Komisyonu, 2015: 39). Bu ilke, sinir otesi isteklilerin ihalelere katilimini ve
rekabetin gergeklesmesini saglayan bir ilkedir. 4734 sayili Kanun, ihalelerde
uygulanacak olan ilkeler arasinda “rekabet ve esit muamele” ilkesine yer vermis
(madde 5), fakat bagka baz1 maddelerinde bu ilkelerle ters diisecek hiikiimlere yer
vermistir. Ornegin Kanunun 63.maddesinde yerli istekliler lehine birtakim
ayricaliklar konulmus olmasi, AB’ye iiyelik siirecinde sorun teskil edebilecek bir
diizenlemedir (Akdogan, 2010: 93). Kanunun 63.maddesinin a, b ve c bentlerine
gore:

a) “Yaklasik maliyeti esik degerin altinda kalan ihalelerde
sadece vyerli isteklilerin  katilabilecegine iliskin  diizenleme
yapilabilecektir”.
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b) “Hizmet alimi ve yapum isi ihalelerinde yerli istekliler

lehine % 15 oramina kadar fiyat avantaji saglanabilir”.

C) “Mal alimi ihalelerinde yerli mali teklif eden istekliler

lehine % 15 oramina kadar fiyat avantaji saglanabilir”.

AB’nin ortak pazarinda herhangi bir AB iiyesi lilkeden isteklinin, baska
bir AB iiyesi iilkede yapilacak olan ihaleye, ayrimciliga ugramadan katilabilmesi
esastir. Fakat Tiirkiye’nin yerli istekliler lehine bdyle bir diizenleme yapmasi, AB
iiyesi Tllkelerden Tiirkiye’deki ihalelere katilmak isteyen istekliler ve AB
mallarmin ihale edilmesi aleyhine bir ayrimcilik yaratmaktadir. Tiirkiye’nin
AB’ye liyelik siirecinde ve liye olmasi durumunda, bu diizenleme AB ortak pazari
anlayisina ters diisecektir. Nitekim Avrupa Komisyonu tarafindan hazirlanan 2015
yili Tiirkiye ilerleme Raporunda, Tiirkiye, kamu alimlari sistemi bakimindan
AB’ye iiye olmak igin yeteri kadar hazir bulunmamustir. Tiirkiye’nin ihale
mevzuatinda AB ile uyum goOstermeyen yonler arasinda bulunan, “yerli fiyat
avantajlarimin”, kaldirilmast gerekliligi ifade edilmistir (Avrupa Komisyonu, 2015:
39). Aym raporda elestirilen bir diger nokta ise 4734 sayili Kanundaki esik
degerlerin, AB ihale direktiflerindeki esik degerlerden yiiksek olmasidir (Avrupa
Komisyonu, 2015: 39). 4734 sayili Kanun aslinda hem esik degerlerin lizerindeki
hem de altindaki ihalelerde uygulanabilme kabiliyetine sahiptir. Fakat esik
degerlerin altindaki ihalelerde yerli isteklilerin fiyat avantajlarina sahip olmasi
diizenlemesi sebebiyle, esik degerlerin yiiksek tutulmasi hem ayrimcilik yasag:
hem de rekabet ilkesi ile uyusmamaktadir.

Son 6 yilin AB ilerleme Raporlarina bakildiginda, Tiirkiye’nin kamu ihale
piyasasindaki uygulama ve yiiriitme Kkapasitesinden Ovgii ile bahsedildigi
goriilmektedir. Cogu sektdrde piyasa mekanizmasi araglarinin ve rekabetin iyi bir
sekilde yuritildigi belirtilmektedir (Avrupa Komisyonu, 2010: 51; Avrupa
Komisyonu, 2011: 59; Avrupa Komisyonu, 2012: 49; Avrupa Komisyonu, 2013:
28; Avrupa Komisyonu, 2014: 29; Avrupa Komisyonu, 2015: 40). Fakat 2015 yil
itibariyle, kamu-6zel igbirliklerinin ¢alismasinda sorunlar oldugu ve 6zellikle bazi
biiyiik isbirliklerinin siyasi baskilar altinda kaldig1 belirtilmistir. C6ziim olarak bu
isbirliklerinin ¢aligmasi ve denetimi konusundaki yetkilerin ortak bir otoritede
birlestirilmesi onerilmektedir (Avrupa Komisyonu, 2015: 40).
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4735 sayil “Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu”, 4734 sayili “Kamu ihale
Kanunu”nun tamamlayici parcasini olusturmaktadir. Soyle ki; 2886 sayili “Devlet
Ihale Kanunu’nda, hem sdzlesme 6ncesi asama hem de sdzlesmenin uygulanmasi
asamasi diizenlenmistir. 4734 ve 4735 sayili Kanunlar olusturulurken ise AB ihale
diizenlemelerine paralel olarak, sdzlesme Oncesi asama ve sozlesme asamast
ayrilarak, ayr1 kanunlarla diizenlenmistir (TBMM, 2001a: 1; TBMM, 2001b: 1).

3.2.3. 4734 Sayih Kanunun AB ihtilaf Direktifleri Bakimindan incelenmesi

4734 sayili Kanun, 2014/24 EU sayili klasik direktife uygunlugunun
haricinde, AB tarafindan diizenlenen ihtilaf direktifleri (89/665 EEC, 92/13 EEC,
2007/66 EC) ile de uyumlu diizenlemeler igermektedir. Bu ihtilaf direktiflerinin
temeldeki amacinin, iiye devletlerde AB ihale direktiflerine uyumun saglanmasi ve
denetim organlarinin olusturulmas: oldugu yukarida belirtmisti. Bu ihtilaf
direktiflerinde, sozlesme Oncesi asamada ihalenin hukuka aykiriligi dolayisiyla
sikayet basvurusunda bulunulmasi diizenlenmistir. Tiirkiye de, AB’ye iiye aday1
bir iilke olarak kamu ihale mevzuatini, AB ihale direktifleri c¢ergevesinde
olugturmay1 amaclamigtir. Bu baglamda, AB’nin ihtilaf direktiflerine paralel
olarak ihale asamasindaki hukuka aykiri iglemlere karsi basvuru yollari

olusturulmustur.

4734 sayil Kanun’un 54.maddesine gore: “Thale siirecindeki hukuka
aykiwrt islem veya eylemler nedeniyle bir hak kaybina veya zarara ugradigini veya
zarara ugramasimn muhtemel oldugunu iddia eden aday veya istekli ile istekli
olabilecekler” sikayet ve itirazen sikayet basvuru yolunu kullanabileceklerdir.
Sikayet bagvurusu, Kanunun 55.maddesine gore, ihale siirecindeki hukuka aykir1
eylem veya islemin farkina varildigi andan itibaren, Kanunda belirtilen siireler
gercevesinde, ihaleyi yapan idareye yapilabilecektir. Kanunun 55.maddesinin
4. fikrasima gore, ihaleyi yapan idarenin Kanunda belirlenen stireler icerisinde bir
karar vermemesi veya siiresinde verilen kararin bagvuru sahibi tarafindan uygun
bulunmamas: halinde basvuru sahibi, Kamu Thale Kurumu’na itirazen sikayet
basvurusunda bulunabilmektedir.

Kanunun 55.maddesinin 5.fikrasina gore: “Idareye sikayet basvurusunda
bulunulmast halinde, basvuru iizerine alinan kararin son bildirim tarihini, siiresi
icerisinde bir karar alinmamasi halinde ise bu siirenin bitimini izleyen tarihten

itibaren on giin ge¢cmeden ve itirazen sikayet bagvurusunda bulunulmadig
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hususuna iliskin sorgulama yapilmadan veya itirazen sikayet basvurusunda
bulunulmast halinde ise Kurum tarafindan nihai karar verilmeden sozlesme

imzalanamaz”.

Ihaleyi yapan idare ve Kamu Ihale Kurumu kendilerine yapilan basvuru ile
ilgili olarak;

“a) Ihale siirecinin devam etmesine engel olusturacak ve diizeltici islemle
giderilemeyecek hukuka aykiriligin tespit edilmesi halinde ihalenin iptaline,

b) Idare tarafindan diizeltme yapilmasi yoluyla giderilebilecek ve ihale
siirecinin kesintiye ugratilmasina gerek bulunmayan durumlarda, diizeltici islem
belirlenmesine,

c) Bagvurunun siire, usul ve sekil kurallarina uygun olmamasi, usuliine
uygun olarak so6zlesme imzalanmis olmasi veya sikayete konu iglemlerde hukuka
aykirihigin tespit edilememesi veya itirazen sikayet bagvurusuna konu hususun
Kurumun gorev alaninda bulunmamasi hallerinde bagvurunun reddine” karar
verebileceklerdir (4734 sayili Kanun 54.madde 11.fikra).

Istekli ve adaylar, sikayet ve itirazen sikayet bagvuru yollarini tiikketmeden
idari yargida iptal davasi agcamayacaklardir (4734 sayili Kanun 54.madde 2.fikra).
Bagvuru sahipleri ihale siirecindeki hukuka aykiri oldugunu diistindiikleri islemler
bakimindan idari yargida iptal davasi agabilmek i¢in; Oncelikle ihaleyi yapan
idareye sikayet bagvurusunda bulunmak, bu basvurusunda hukuka aykiriligin
giderilmedigini diisiinmesi halinde, ihaleyi yapan idarenin bagvuru hakkindaki
karar1 hakkinda Kamu Thale Kurumu’na itirazen sikayet basvurusunda bulunmak
zorundadir. Kamu Thale Kurumu’nun verecegi karar bir idari islemdir ve
dolayisiyla bu islem hakkinda idari yargida iptal davasi agilabilecektir (Gozler ve
Kaplan, 2015: 495).

Kanunda ongoriilen bu bagvuru yollari, AB Ihtilaf Direktifleri ile
karsilastirildiginda, birbiri ile biiyiik 6l¢iide uyum iginde oldugu gériilmektedir. i1k
olarak, AB Ihale Direktiflerine uyum amaciyla olusturulmus 4734 sayili Kanunda,
ihale siirecinde olusabilecek hukuka aykiriliklara kars1 idari ve yargisal bagvuru
yollar1 olusturulmustur. Ikinci olarak, ihtilaf Direktiflerinin bir denetim orgam
olusturulmas1 amacini karsilayan bagimsiz idari otorite niteliginde Kamu Thale

114



Kurumu mevcuttur ve Kurum ihale siirecindeki hukuka aykiriliklari inceleme
yetkisi ile donatilmustir.

Kamu Ihale Kurumu, 4734 sayili Kanun ile kamu tiizel kisiligini haiz,
idari ve mali 6zerklige sahip bir bagimsiz idari otorite olarak kurulmusgtur. Kurum,
bagimsiz idari otoritelerin, devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir kamu tiizel kisilige
sahip olma ve 6zerk biitgesi bulunma (Ulusoy, 2003: 89) 6zelliklerini tagimaktadir.
Kurumun kendi ¢aligma alaninda diizenleme ya da regiilasyon yapma yetkisi
mevcuttur (Uz, 2005: 384). Kanunda diizenlendigi {izere, “higbir organ, makam,
merci ve kiginin Kurumun kararlarini etkilemek amaciyla emir ve talimat
verememesi” (4734 sayili Kanun madde 53/a), Ulusoy’un (2003:17) islevsel
bagimsizlik olarak kastettigi bagimsizlig1 tasidigini gostermektedir. Yine “kurul
iiyeligine atanacak kisilerin gegmiste ve halen bir siyasi parti ile aday gdsterme
dahil iiyelik ve gorev alma iligkilerinin bulunmamasi gerekliligi” de (4734 sayili
Kanun madde 53/c), kanaatimizce bu tiir bagimsizligin kapsamindadir. “Kurul
tiyelerinin gorev siiresi dolmadan gorevlerine son verilememesi” de (4734 sayili
Kanun madde 53/c), Ulusoy’un (2003: 15-17) bagimsiz idari otoritelerin organik
bagimsizlik olarak kastettigi bagimsizlig1 ifade etmektedir. Kurumun karar organi
“Kamu Ihale Kurulu”dur. Kurul tarafindan alinan kararlarin vyiiriitiilmesi ve
kurulun temsili kurul bagkan1 tarafindan yerine getirilir (4734 sayili Kanun madde
53/c).

Kamu Ihale Kurumu, devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir kamu tiizel kisiligini
haiz bir idare oldugundan, kurumun almis oldugu kararlar da birer idari islem
niteligindedir. ~Anayasamizin  125.maddesi  dogrultusunda, Kamu Thale
Kurumu’'nun da her tirli eylem ve islemine karsti yargi yoluna
basvurulabilmektedir. Tiirkiye’de Kamu Ihale Kurumu, bir bagimsiz idari otorite
olmasi dolayisiyla idari yargi denetimine tabidir. Danistay’in bagimsiz idari
otoritelerin kararlarinin yargisal denetiminde, bu kuruluslar1 siradan bir idare
olarak gordiigii ve kendilerine has oOzellikleri dolayisiyla yargisal denetimde
ayricalikli bir incelemeye tabi tutmadigi belirtilmektedir (Ulusoy, 2003: 52).

Ugiincii olarak, idari basvuru yollarinin kullanilmasi durumunda bu
basvurular hakkinda nihai karar verilmeden s6zlesme imzalanmayacak olmasi da,
Ihtilaf Direktiflerinde belirlenen aski siireleri ile uyum arz etmektedir. Thaleyi
yapan idare ya da Kamu fhale Kurumu’nun ihale siirecindeki islemlerde hukuka
aykirilik tespit etmesi halinde, ihalenin iptaline karar verebilmesi de Ihtilaf
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Direktifleri ile uyumludur. Fakat Ihtilaf Direktiflerinde denetim organinin
verebilecegi alternatif cezalara, 4734 sayili Kanunda yer verilmemistir.

AB’nin 2015 yili Tiirkiye Ilerleme Raporunda, 4734 sayih Kanundaki
ihale siirecindeki hukuka aykiriliklara kars1 bagvuru yollar1, AB Ihtilaf Direktifleri
ve AB Anlagmasi ile uyumlu bulunmustur. Keza Kamu Ihale Kurumu’nun
sikayetleri inceleme ve ¢dziime kavusturma uygulamasi da etkin, hizli ve yeterli
bulunmustur. Raporda, 4734 sayili Kanun’da diizenlenen s6zlesme Oncesi bagvuru
yollar1 bakimindan getirilen iki elestiri vardir. Bunlardan ilki, 4734 sayili Kanun,
AB TIhale Direktiflerinden sektorel direktifi kapsamadigindan, bu direktiflere
iligkin ihale islemlerinin, 4734 sayili Kanunun ve bu kanun kapsamindaki ihale
islemlerini denetlemek icin kurulan Kamu fhale Kurumu’nun denetim yetkisinin
kapsanmi disinda kalmasidir. Ikinci elestiri ise Kamu Thale Kurumu’nun sikayet
basvuru harglarinin yiiksek olmasidir (Avrupa Komisyonu, 2015: 41).

4734 sayili Kanun’da ongoriillen hukuki basvuru yollari, kamu ihale
sozlesmelerinin imzalanmasindan 6nceki islemlere iliskindir. Literatlirde ve yargi
kararlarinda, kamu ihale sdzlesmesinin imzalanmasindan itibaren s6zlesmenin
uygulanmasindan dogan uyusmazliklarin, Tiirk hukukunda 6zel hukuka ve
dolayisiyla adli yargiya tabi oldugu belirtilmektedir (Gozler ve Kaplan, 2015:
492).

3.3. Tiirkiye’de Kamu Ihale Sézlesmelerinin Durumu

4735 sayili Kanun’da, kamu ihale s6zlesmeleri 6zel hukuk sdzlesmesidir
veyahut da kamu hukuku sozlesmesidir seklinde bir belirleme yapilmamistir.
Fakat Kanunun 4.maddesinin 3.fikrasi ile 36.maddesindeki diizenlemeler
sebebiyle, literatiirde bu sozlesmelerin 6zel hukuk s6zlesmesi oldugu yoniinde
gobriis bildirilmistir (Goziibliyiik ve Tan, 2014: 525). Kanunun 4.maddesinin
3.fikrasina gore: “Bu Kanun kapsaminda yapilan kamu sozlesmelerinin taraflari,
sozlesme hiikiimlerinin uygulanmasinda esit hak ve yiikiimliiliiklere sahiptir. Ihale
dokiimant ve sozlesme hiikiimlerinde bu prensibe aykirt maddelere yer
verilemez”. Bahsi gecen diger hiikiim olan 36.maddede ise “Bu Kanunda hiikiim

bulunmayan hallerde Borglar Kanunu hiikiimleri uygulanacag:” belirtilmistir.

Bir s6zlesmenin idari (kamu hukuku) veya 6zel hukuk sozlesmesi olup

olmadiginin kanunla belirlenmesi asildir; fakat kanun ile boyle bir belirleme
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yapilmamus ise igtihadi yol ile belirlenebilmektedir (Gozler ve Kaplan, 2015: 452).
Ornegin Danistay ictihatlarinda bir sdzlesmenin idari sézlesme olabilmesi igin
tagimasi gereken sartlar su sekilde ifade edilmistir:

“Bir sozlesmenin idari sozlesme" sayilabilmesi igin,
sozlesmenin taraflarindan birinin kamu idaresi, kurumu ya da
kurulugu olmasi; sozlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile ilgili
bulunmasi ve yonetime ozel hukuk yetkilerini asan yetkiler taninmast
gereklidir.”™

“Bir sozlesmenin idari sozlesme sayilabilmesi icin siirekli bir
kamu hizmetinin gériilmesi amacim tagimasi, taraflardan birinin idare
olmasit ve kamu hukukuna 6zgii, kamu hukukundan dogan sart ve

vy e . . 71
hiikiimlerin sozlesmede yer almasi zorunludur.”

“bir sozlesmenin idari sézlesme sayilabilmesi icin taraflardan
birinin idare olmasuin konusunun dogrudan veya dolayl olarak bir
kamu hizmetine iliskin bulunmasimin ve sozlesmenin o6zel hukuk
sozlesmelerinde rastlanmasina olanak bulunmayan olaganiistii hiikiim
ve sartlart icermesinin gerektigi...”"

Konuyla ilgili olarak Yargitay da bir kararinda: “Bir sézlesmenin "idari
sozlesme" sayilabilmesi; sozlesmenin taraflarindan birinin kamu idaresi, kurumu
vada kurulusu olmasi, sozlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile ilgili
bulunmasi, sozlesmede idareye ézel hukuk yetkilerini asan yetkiler taminmasina

’)73

baghdir.”" seklinde belirterek Danistay ile ayn1 goriisii paylagmustir.

Anayasa Mahkemesi de bir kararinda: “Ogretide de kabul edildigi gibi, bir
sozlesmenin "idari sozlesme" sayilabilmesi icin, sozlesmenin taraflarindan birinin
kamu idaresi, kurumu ya da Kurulusu olmasi; sozlesmenin kamu hizmetinin
yiiriitiilmesi ile ilgili bulunmasi ve ydnetime ozel hukuk yetkilerini asan yetkiler

taminmasi gereklidir.”"*seklinde belirtmistir.

" Danistay 13.D. 27.11.2006 tarihli, 2005/5304 Esas ve 2006/4486 Karar sayil1 karart.
™ Danistay 10. D. 11.04.2005 tarihli, 2004/12712 Esas ve 2005/1612 Karar sayili karari.
"2 Danistay 5.D. 17.05.2000 tarihli, 2000/476 Esas ve 2000/1516 Karar sayili karari.

® Yargitay HGK 14.02.2007 tarihli, 2007/4-81 Esas ve 2007/78 Karar sayil karar1.

™ Anayasa Mahkemesi 28.06.2005 tarihli, 1994/71 Esas ve 1995/23 Karar sayili karart.
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Yiiksek mahkemeler arasinda yer alan Uyusmazlik Mahkemesi de bir
kararinda: “Bir sozlesmenin idari sozlesme sayilabilmesi icin ise, siirekli bir kamu
hizmetinin goriilmesi amacimin tasimasi, taraflardan birinin idare olmasi ve kamu
hukukuna ozgii, kamu hukukundan dogan sart ve hiikiimlerin sozlesmede birlikte

yer almasi gerekir.”seklinde belirtmistir.

Yiiksek mahkemelerin bu kararlar1 degerlendirildiginde, bir sdzlesmenin
idari sozlesme olabilmesi i¢cin su li¢ sartin birlikte gergeklesmesi gerektigi
goriilmektedir;

a) S6zlesmenin taraflarindan birinin idare olmasi,

b) Sézlesmenin konusunun bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin

olmasi ve
) S6zlesmenin idare lehine 6zel hukuku asan sartlar icermesi.

Yarg: kararlarinda, idari so6zlesmelerin sartlar1 bu sekilde belirlenmistir.
Kamu ihale sozlesmelerinde ise sdzlesme Oncesi asamadaki islemlerin denetiminin
idari yargiya tabi olmasi belirtilmekle birlikte, s6zlesmenin uygulanmasindan
dogacak uyusmazliklarin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olarak adli yargida
coziilecegi yargi kararlarinda ifade edilmistir. Nitekim bu belirleme, Danistay’in
kararlarinda:

“ihale asamast tamamlamp, sézlesme imzalandiktan sonra
sozlesmenin uygulanmasindan dogan uyusmaziiklarin adli yarg

. .. . . L34 J}76
yerinde ¢oziimlenmesi gerektigi...

“thale safhasi tamamlamp, taraflar arasinda sézlesme
imzalandiktan sonra, bu sozlesmelerin uygulanmasindan kaynaklanan
uyusmaziiklarin adli yargi yerine ait oldugu tartismasizdir. .... Bu
durumda, taraflar arasinda imzalanan sézlegsmenin uygulanmasindan
kaynaklanan uyusmazligin 6zel hukuk hiikiimleri cercevesinde adli

77

yargl yerince ¢oziimlenmesi gerektiginden...” "seklinde yapilmustir,

™® Uyusmazhk Mahkemesi 29.12.2014 tarihli, 2014/679 Esas ve 2014/1064 Karar sayili
karart.

’® Danistay 10.D. 05.02.2003 tarihli, 2001/5105 Esas ve 2003/358 Karar say1l1 karari.

" Danistay 6.D. 17.06.1997 tarihli, 1996/3976 Esas ve 1997/3037 Karar sayil1 karart.

118



Yine Uyusmazlik Mahkemesi’nin de bu yonde kararlart mevcuttur.
Buna ornek olarak Uyusmazlik Mahkemesi’'nin su karari
gosterilebilir:

“Belirtilen yasal diizenlenmeler ¢ergevesinde, 4734 sayuli
Kamu Thale Kanunu ile 4735 sayii Kamu Ihale Sozlesmeleri
Kanunu 'nun kamu hukukunu ilgilendiren yasalar olmasi nedeniyle,
sozlesme asamasina kadar yasaya dayanilarak idarece alinan karar
ve yapulan iglemlerin iptali istemiyle agilan davalarin idari yargt
yerinde, sozlesme yapildiktan sonra sézlesme  hiikiimlerinin
uygulanmasi nedeniyle ortaya ¢ikan uyusmaziiklarin ise sézlesme ve
ozel hukuk hiikiimlerine gore adli yargi yerinde goriilmesi
gerekmekte ise de, sozlesme yapildiktan sonra tesis edilse bile
sozlesmenin uygulanmasindan kaynaklanmayan, sozlesmeden dogan
bir hak veya alacagin takibi niteligini tasimayan, idarenin kamu
giiciine dayanarak ve tek yanl olarak tesis ettigi idari islemlerin
iptali istemiyle acilan veya bu nitelikteki idari islemler nedeniyle
dogan tazminat istemleri nedeniyle agilan davalarin da idari yargt
yerinde goriiliip ¢oziimlenmesi gerektigi tartismasizdir.”™

Literatiirdeki yazarlarin biiyiik bir kismi yiiksek yargi organlarinin verdigi
kararlar ile paralel goriigse sahiptir. Bu goriislerden biri olan Goziibiiyiik ve Tan’a
gore (2014: 471); kamu ihale sozlesmelerinde, 4735 sayili Kanunun yukaridaki
paragraflarda bahsi gecen 4. ve 36.maddelerindeki hiikiimlerinin varhigi, bu
sozlesmelerin 6zel hukuk so6zlesmesi oldugunun gostergesidir. Turgut Tan, Seref
Géziibiiyiik ten ayr1 olarak tek basina yazdig: Idare Hukuku kitabinda (2015: 317),
ihale yontemi kullanilarak akdedilen sdzlesmelerin doktrinde ve yargi kararlarinda

0zel hukuk sézlesmesi olarak goriildiigiinii belirtmektedir.

Benzer goriisteki Giinday (2011: 195), Idare Hukuku adl kitabinda, kamu
ihale sdzlesmelerini  “idarenin  6zel hukuk sozlesmeleri” bashigr altinda
incelemistir. Giinday (2011: 195), bu sozlesmelerin 6zel hukuk sézlesmesi olarak
kabul edildigini; ancak, idare bu sozlesmeleri kamu harcamasi yaparak
gerceklestirdiginden ve sozlesmelerin kamu yarari ile ilgili olmasindan dolay1 bu
sozlesmelerin “belli 6l¢iide kamu hukuku kurallarina tabi” oldugunu ifade etmistir.

8 Uyusmazlik Mahkemesi, 29.12.2014 tarihli, 2014/1097 Esas ve 2014/1145 Karar sayili
karari.
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Yilmaz’a gore (2014: 55), 4735 sayih “Kamu Ihale Sézlesmeleri
Kanunu”nun 4.maddesinde taraflarin sézlesmenin uygulanmasi bakimindan esit
haklara sahip goriilmesi hiikkmiiniin varligir, kanun koyucunun kamu ihale
sozlesmelerini 6zel hukuka tabi kilma konusundaki tercihini ortaya koymustur.

Akyilmaz, Sezginer ve Kaya (2015: 485), 2886 ve 4734 sayili Kanunlara
gobre yapilan ihale s6zlesmelerinin 6zel hukuk s6zlesmeleri olarak kabul edildigini
belirtmektedirler. Ayni1 yazarlar, sdzlesmenin imzalanmasindan 6nceki iglemlerin,
kamu hukuku icerisinde degerlendirilmesi gerektigi ve idari yargi denetimine tabi
olduklarini belirtmektedirler (Akyilmaz v.d.,2015: 485-486). Belirtmek gerekir ki;
2886 sayili ve 4734 sayili Kanunlar ¢ergevesinde sézlesmenin imzalanmasindan
onceki iglemler, idari islem niteligindedirler ve bu islemler dolayisiyla ortaya
¢ikabilecek uyusmazliklar idari yargida ¢éziimlenirler (Goézler ve Kaplan, 2015:
492). Nitekim bu durum literatiirde tartismali degildir (Gilinday, 2011: 218; Gozler
ve Kaplan, 2015: 492; Karahanogullari, 2015: 321). Keza yargi kararlarinda da,
sOzlesme oOncesi islemlerin kamu hukukuna ve idari yargi denetimine tabi oldugu
belirtilmistir. Nitekim Danistay’in bir kararinda:

“2886 sayili Ihale Yasasina dayanilarak sozlesme asamasina
kadar idarece alinan kararlar ve yapilan iglemler idari niteliktedir.
Thale karari alinmasi, ihale sartlarinn tespiti, sartnamenin
hazirlanmasi, tahmini bedel tayini, ihale komisyonun teskili, ihalenin
ilam, tekliflerin degerlendirilmesi, ihale karari, komisyonun ihaleyi
yapip yapmamakta serbest olmasi, ihale kararinin onayi ve iptali gibi
tiim hazirliklarin, idarenin, yasamn verdigi yetkiye dayanilarak
gerceklestirdigi tek yanli ve buyurucu nitelikte bir dizi islemler oldugu
gortilmektedir. Bu nedenle bu tiir islemlere karsi agilacak davalar
idari yargimin gérevinde olup sozlesmenin imzalanmasindan sonra
sozlesme hiikiimlerinin uygulanmasindan kaynaklanan wyusmaziiklar

’

ise adli yargimin goérevine girecektir.” seklinde belirtilmistir.
Yargitay’in da konuyla ilgili verdigi bir kararinda: “Kural olarak
devlet ihalesinde sézlesmenin yapilmasi agsamasina kadar ortaya

ctkan ¢ekismelerin  giderilme yeri idari yargi, soézlesmenin
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yvapilmasindan sonra dogan uyusmazliklarin ¢oziimii yeri ise adli

J)7g

yargudir.”seklinde belirtilmistir.

Yargi kararlarinda goriildiigii tizere, kamu ihale sozlesmelerinde
sozlesmenin imzalanmasina kadar yapilan iglemlerin idari islem niteliginde oldugu
ve idari yargi denetimine tabi oldugu; sdzlesmenin imzalanmasindan itibaren
yapilan iglemlerin ise 6zel hukuk hiikiimlerine ve adli yargi denetimine tabi oldugu
seklinde bir belirleme yapilmistir. Literatiirde, s6zlesmenin imzalanmasindan
sonra sozlesmenin uygulanmasindan bagimsiz olarak, idare tarafindan tek yanl
olarak yapilan iglemlerin birer idari islem oldugu ve idari yargi denetimine tabi
oldugunu destekleyen goriis de mevcuttur (Goziibiiyiikk ve Tan, 2014: 474). Bu
goriis yargi kararlarinda da benimsenmistir. Nitekim Danistay’in konu ile ilgili
olarak vermis oldugu kararinda:

“Olayda soz konusu sozlesmenin bir 6zel hukuk sozlesmesi
oldugu konusunda herhangi bir tereddiit bulunmamaktadir. Fakat
"Ayrilabilir islem teorisi" yoniinden ele alindiginda, s6z konusu fesih
isleminin bagimsiz ve ayri bir islem ve nitelik olarak da idarenin asil
sozlesmeden farkli olarak kamu giiciine dayanarak kullandigi tek yanl
bir irade aciklamasimi icerdiginden idari islem oldugu”® ifade

edilmistir.

Akdogan’a gore (2015: 126-127), kamu ihale sozlesmeleri karma bir
nitelik arz etmektedir. Yazar bu goriisiinii, kamu ihale s6zlesmelerinin 6zel bir
mevzuatla diizenlenmesi ve kat1 sekil kurallarina tabi kilinmasina dayandirmistir.
Yazar, sozlesmenin uygulanmasinda 6zel hukuk ile idare hukukunun bir arada
bulunmasi gerekliligine, taraflarin esit oldugu durumlar bakimindan 6zel hukukun,
bu iligkinden ayrilabilir nitelikteki idari islemler s6z konusu oldugunda da idare
hukukunun uygulanmasi gerektigini belirtmistir (Akdogan, 2015: 123).

Karahanogullar1 (2015: 320-321): “ihale, idarenin sozlesme iradesini
olusturmada uymak zorunda oldugu idari yontemdir” seklinde belirterek; idarenin
gerek Ozel hukuk sozlesmesi yaparken gerekse idari sdzlesme yaparken ihale
usuliinii kullanabilecegini ifade etmektedir. Ona gore, ihale usulii kullanilarak

akdedilen sozlesmelerin idari sézlesme mi yoksa Ozel hukuk sézlesmesi mi

" Yargitay 15.D. 01.11.2001 tarihli, 2001/2801 Esas ve 2001/4934 Karar sayil karar1.
8 Danistay 1.D. 27.02.2003 tarihli, 2003/19 Esas ve 2003/26 Karar sayili karari.
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oldugunu belirleyebilmek i¢in, her bir stzlesme ayrica degerlendirilerek karar
verilmelidir.

Gozler ve Kaplan’a gore (2015: 456); 4734 sayili Kanundaki taraflarin esit
hak ve yiikiimliiliklere sahip oldugu 4.madde hiikkmii ve bu kanunda hiikiim
bulunmayan hallerde Bor¢lar Kanunu’nun uygulanacagi 36.madde hiikmiiniin
bulunmasi, tek basina, bu sézlesmelerin 6zel hukuk soézlesmesi oldugunu
gostermeye yeterli degildir. Ona gore, kamu ihale s6zlesmelerinin idari s6zlesme
ya da 06zel hukuk sozlesmesi oldugunu belirleyebilmek icin idari s6zlesmenin
kriterleri dikkate alinmalidir. Yargi kararlarina goére, bir sozlesmenin idari
sOzlesme olabilmesi i¢in taraflarndan biri idare olan sbézlesmenin, konusunun
kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin olmas1 “ve” 6zel hukuku asan sartlar
icermesi gerekmektedir. Gozler ve Kaplan’a gore (2015: 456) ise, “maddi sartlar
[yukarida agikladigimiz gibi,] kiimiilatif degil, alternatif olduklarina gore,
taraflarin esitligi ilkesi nedeniyle 6zel hukuku asan hiikiim i¢cermeyen bir kamu
ihale sozlesmesi, kamu hizmetinin yiritilmesine iligkin ise, bir idari
sozlesmedir.”. Yani onlara goére bir idari sozlesme; kamu hizmetinin
yiiriitiilmesine iliskin olup 6zel hukuku asan sartlar igermeyebilir; 6zel hukuku
asan sartlar icerip kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iligkin olmayabilir veya hem
kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin olup hem de &6zel hukuku asan sartlar
icerebilir. Yazarlar bu gorlislerine paralel olarak, soyle bir belirlemede

bulunmuslardir:

“[sliphesiz,] kamu hizmetinin yiiriitilmesine degil, kamu hizmeti i¢in
ihtiya¢ duyulan mal ve esyanin alinmasina iligkin olarak yapilan bir sdzlesme ilke
olarak 6zel hukuk sdzlesmesidir. Ancak, bu tiir sozlesmelere 6zel hukuku asan
sartlar konulursa —ki konulmasi ihtimal dahilindedir-, bunlarin da idari sézlesme
olarak kabul edilmesi gerekir.” (Gozler ve Kaplan, 2015: 456).

Gozler ve Kaplan’in yukarida alintilanan goriislerinde, “kamu hizmeti i¢in
ihtiya¢ duyulan mal ve esyanin alinmasina iligkin olarak yapilan sdzlesme” olarak

kamu ihale s6zlesmelerinin mal alimu tipini kastettikleri diistiniilmektedir.

Uz’a gore (2010: 160), “[Oncelikle belirtilmelidir ki;] uygulamada yapilan
adlandirma, hukuksal rejimin ve gorevli yargi yerinin tespitinde tek basina yeterli
olmayip, islemin niteliginin belirlenmesi bu konuda yol gosterici olacaktir.
Dolayisiyla, ihale siireci sonrasinda ortaya ¢ikacak olan sézlesmeler; konusu ve
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icerdigi hiikiimler dikkate almarak ayr1 ayr tahlil edilmesi gerekir. .... O nedenle,
amag Olciitii dikkate alindiginda kamu ihalelerinin kamu yararina yonelik oldugu
sOylenebilecegi i¢in, kamusal bir hizmete katilimi icermesi durumunda bu
sozlesmeler kamu hukukuna tabi tutulmalidir.”.

Uz da, kamu ihale so6zlesmelerinin hukuki rejiminin belirlenmesi
konusunda olusan yarg1 kararlarini elestirmektedir. Islemin niteligine bakip ona
gore kamu hukuku sozlesmesi mi 6zel hukuk sozlesmesi mi olduguna karar
vermek gerektigi gortisiindedir (Uz, 2010: 160).

Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk’e gore (2013: 1309); “bir sdzlesmenin
idari s6zlesme olabilmesi i¢in, bir kamu hizmetinin islemesini saglamak amaciyla
yapilmig olmasi gerekir. Bununla birlikte bu kosul tek basina her zaman yeterli
degildir.”. Yazarlarin bu ciimlesinden, bir sézlesmenin idari s6zlesme olabilmesi
i¢in sozlesmenin kamu hizmetinin islemesini saglama amacina 6zgiilenmis olmasi

sartinin tek bagina yeterli oldugu durumlarin da oldugu anlasilmaktadir.

Yine ayni yazarlara gore; “Bir s6zlesmenin idari s6zlesme olabilmesi igin,
kamu hizmeti ile arasinda bir iligkinin bulunmasi gerekir. .... Kamu hizmeti ile
sozlesme arasindaki iliski degisik bicimler alabilir: Ornegin, sozlesme ile
sozlesmeye yan Ozel kisiye, kamu hizmetinin kurulmasi ve isletilmesi gorevi
verilebilecegi gibi, hizmetin yerine getirilmesinde gereksinme olan malzemelerin
(gereglerin) ve kisilerin saglanmasi ya da halkin kamu hizmetlerinden
yararlanmasi idari sdzlesmelerin konusunu olusturabilir.” (Giritli, Bilgen, Akgiiner
ve Berk, 2013: 1310).

Yazarlarin, kamu hizmetinin yerine getirilmesinde ihtiya¢ duyulan
malzemelerin saglanmasi olarak belirttigi sdzlesmelerin, 4734 sayili Kanuna gore
akdedilen mal alimi soézlesmeleri oldugu diisiiniilmektedir. Yazarlarin bu
goriislerinden yola ¢ikilarak, bu sézlesmelerin de, kamu hizmeti ile iligkili
sayilabileceginden idari s6zlesme sayilabilecegi sonucuna ulagilmaktadir.

Aym yazarlar son olarak sdyle belirtmislerdir: “Tiirk hukukunda kamu
hizmetlerinin bir boliimiiniin ya da tiimiiniin s6zlesmeye yan 6zel kisi tarafindan
yiirtitilmesi konusunda yapilan sézlesmeler, sadece bu nedenle idari olduklari
halde; s6zlesme ile kamu hizmeti arasindaki iliski bunun disindaki bir iliski ise,

ancak idarenin sdzlesmeye yan 06zel kisiye karsi kamu giiciine dayanan {istiin
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yetkilere sahip olmasi ve kamu hizmetinin yiriitiilmesine yetecek bir siirenin
kabul edilmesi durumlarinda, ortada bir idari s6zlesme vardir.” (Giritli v.d., 2013:
1314).

Yazarlarin goriigleri ¢ercevesinde diislintildiigiinde, 4734 sayili Kanuna
gore akdedilen kamu ihale sozlesmeleri kamu hizmeti ile iliskilidir ve bu sebeple
idari sozlesmelerin ilk kriterini saglamaktadir. Eger bu s6zlesmeler ayn1 zamanda
idarenin kamu giicii ayricaliklar ile donatilacak sekilde ve -yazarlarin ekledigi
yeni bir kriter olarak da- kamu hizmetinin yiiriitiilmesine yetecek bir siire i¢in
akdedilirlerse, idari sozlesme olacaklardir. Fakat yazarlar, kamu ihale
sozlesmelerinin 4735 sayili Kanunun 4 ve 36.maddeleri dolayisiyla 6zel hukuk
sozlesmesi niteliginde oldugunu belirtmislerdir (Giritli v.d., 2013: 1331).

Sezginer’ e gore de (2013: 35), 2886 sayili ve 4734 sayili Kanunlar
cercevesinde akdedilen sozlesmeler 6zel hukuk sozlesmeleridir. Gorildigi tizere
kamu ihale s6zlesmelerinin hukuki rejimi sorunu literatiirde oldukea tartismalidir.
Fakat literatiirdeki yazarlarin goriislerine bakildiginda, kamu ihale s6zlesmelerinin
kesinlikle bir kamu hukuku s6zlesmesi olduguna dair bir ifadeye rastlanmamustir.
Bu durumda literatiirde temelde iki farkli goriis vardir. Bunlardan ilki; kamu ihale
sozlesmelerinin 6zel hukuk sdzlesmesi oldugunu ifade eden gériistiir. Ikincisi ise,
kamu ihale s6zlesmelerinin idari sdzlesme sartlarini saglayabilecegini ve sayet
saglarsa idari s6zlesme olabilecegini ifade eden goriistiir. Bizim goriisiimiiz ikinci
gbriis yontinde olup, bir sonraki boliimde kamu ihale sozlesmelerinin hukuki
rejimi, idari s6zlesmelerin sartlar1 bakimindan incelenmistir.
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4. TURKIYE’'DE 4735 SAYILI KANUNA GORE YAPILAN
KAMU IHALE SOZLESMELERININ HUKUKI REJiMi

Tirkiye’de 4735 sayili Kanuna dayali olarak akdedilen kamu ihale
sozlesmelerinin hukuki rejiminin belirlenmesi, bu kanun veya herhangi diger bir
kanun ile yapilmamustir. Fakat sozlesmelerden kaynaklanan uyusmazliklarin tabi
olacagi hukuk kurallarmi belirleyebilmek icin, yani sozlesmelerin adli yargi
kurallarina mu idari yargt kurallarina mi1 tabi olacagini belirleyebilmek igin,
sozlesmelerin  hukuki rejimini belirleme zorunlulugu mevcuttur. Yukaridaki
boliimlerde de ifade edildigi iizere, sdzlesmelerin tabi olacagi hukuki rejim ya
kanunla ya da igtihatlarla yapilmaktadir. Tiirkiye’de yiiksek yargi organlari, idari
sozlesmelerin kriterlerini; “taraflarindan biri idare olan bir s6zlesmenin kamu
hizmetinin yiiriitilmesine iligkin olmasi ve sdzlesmede 6zel hukuku asan sartlarin
yer almas1” seklinde belirlemislerdir. Yiiksek yargi organlarimin kararlarinda, bir
sOzlesmenin idari sozlesme olabilmesi, bir 6nceki ctimlede belirtilen kriterlerin
birlikte gerceklesmesine baglanmistir. Kamu ihale sodzlesmelerinin ise, ozel
hukuka tabi oldugu ve bu sebeple bu s6zlesmelerden kaynaklanan uyusmazliklarin
da adli yargida ¢oziilecegi belirtilmistir.

Literatiirde ve yargi kararlarinda birlikte ger¢eklesmesi aranan bu
kriterlerin; bir sozlesmenin idari s6zlesme olabilmesi igin birlikte ger¢eklesmesi
gerekmedigi, bu sartlardan yalnizca birinin gerceklesmesi halinde de sézlesmenin
idari sozlesme sayilabilecegi yoniinde bir gorts (Gozler ve Kaplan, 2015: 456)
oldugu oOnceki boliimde belirtmisti. Literatiirde, 4735 sayili Kanun’un 4. ve
36.maddeleri geregince, bu kanuna gore yapilan sozlesmelerin 6zel hukuk
sOzlesmesi oldugu yoniinde goriis (Gozibiiyiik ve Tan, 2014: 525) belirtildigi de,
yine bir oOnceki bolimde ifade edilmisti. Kanunun anilan 4.maddesi, bu
sozlesmelerde taraflarin yani idare ve ozel kisinin esit hak ve yiikiimliiliikklere
sahip oldugunu diizenlemektedir. Nitekim &6zel hukuk sozlesmelerinde taraflar
esittirler. Borglar Kanunu’muzun 1.maddesinde ifade edildigi lizere; s6zlesmenin
kurulmasi igin taraflarin karsilikli ve birbirine uygun irade beyani gereklidir.
So6zlesme bir hukuki islem oldugundan (Eren, 2015: 200), bu hukuki islemi
gergeklestirmeye ehil olan her kisi sdzlesme yapabilecektir. Bu bakimdan
sOzlesmenin taraflar esittir. 4735 sayili Kanunun 4.maddesine gore yapilacak
sozlesmelerde taraflarin esit kabul edilmesi, bu kanuna gore yapilacak
sozlesmelerin, genel olarak Borglar Kanunu’nda diizenlenen 6zel hukuk

sozlesmelerinden bir farki yokmus gibi bir izlenim yaratmaktadir. Fakat aym
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kanunun bagka bazi maddeleri, bu esitligi bozucu hiikiimlere yer vermektedir. Bu
boliimiin ikinci ana bashigl altinda, 4735 sayili Kanun bakimindan bu esitligi
bozan hiikiimler, yani 6zel hukuku asan sartlarin varligi incelenmistir.

4735 sayili Kanunun 36.maddesinde ise bu kanunda hiikiim bulunmamas1
halinde, Borglar Kanunu hiikiimlerine basvurulmasi gerekliligi diizenlenmistir.
Kanunda, 6zel hukuk sozlesmelerine iligkin genel hiikiimlerin yer aldigi Borglar
Kanunu’na atif yapilmig olmasi da, 4735 sayili Kanuna gore yapilacak
sozlesmelerin 6zel hukuk sozlesmesi olarak diizenlendigini diisiindiirmektedir.
Fakat Gozler’in hakli olarak ifade ettigi izere, hukuki rejimi tartigmali olan Kamu
Ihale Sozlesmeleri bir kenara birakilirsa; idarenin idari sdzlesmesi olarak kabul
edilen sozlesmeleri i¢in de, Borg¢lar Kanunu’nun sézlesmelere iliskin genel
hiikiimlerinin uygulanmas1 miimkiindiir. Zira en nihayetinde, idari s6zlesmeler de
birer sdzlesmedir. Bu sebeple, idari sozlesmelere iliskin uyusmazliklar sirasinda
idare hukuku icerisinde ¢oziilemeyen durumlarda genel hiikiim olarak Borglar
Kanunu’nun uygulanmast dogaldir (Gozler, 2009: 150). Bu acidan bakildiginda;
4735 sayih “Kamu lhale Sézlesmeleri Kanunu™na, bu kanunda hiikiim
bulunmayan hallerde Borglar Kanunu’na bagvurulmasi hiikmiiniin getirilmis
olmasi, yalnizca bu sebeple onu, idarenin idari s6zlesmelerinden ayirmaya yeterli
degildir.

Tez calismamizin en basinda, giris boliimiinde ifade edildigi iizere, bir
sozlesmenin idari sézlesme mi yoksa 6zel hukuk sozlesmesi mi oldugunun
kanunla belirlenmesi asildir. Sayet kanun ile bdyle bir belirleme yapilmamigsa
yargl ictihatlarma bakilmalidir (Go6zler ve Kaplan, 2015: 452). Tirk hukukunda
yargl igtihatlar1 tarafindan bir s6zlesmenin idari s6zlesme olabilmesi igin tasimast
gereken kriterler belirlenmistir. Dolayisiyla kanun ile 6zel hukuk s6zlesmesi veya
idari sozlesme oldugu belirtilmeyen bir sézlesmenin, 6zel hukuk veya idari
sozlesme oldugunu belirleyebilmek igin yargi igtihatlarinda belirlenen idari
sozlesmelerin kriterlerine gore bir degerlendirme yapmak gerekmektedir. 4735
sayill “Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu”nda kamu ihale sdzlesmelerinin idari
sozlesme veya 6zel hukuk sozlesmesi oldugu belirtilmemistir. Bu sebeple Gozler
ve Kaplan’in (2015: 456), kamu ihale sdzlesmelerinin idari sdzlesme veya Gzel
hukuk s6zlesmesi oldugunu belirleyebilmek icin yargi kararlarinda belirtilen idari
sozlesmelerin  kriterlerini esas almak gerektigini ifade eden goriisiine
katilmaktayiz. Dolayisiyla ¢alismamizda, 4735 sayili Kanuna gore yapilan kamu

ithale sozlesmelerinin hukuki rejimini incelerken, idari sézlesmelerin kriterlerine

126



gore bir boliimlendirme yapmak uygun bulunmustur. Bu sebeple bu bdliim; kamu
ihale s6zlesmelerinin konusunun kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile olan iliskisi ve
bu sozlesmelerin 6zel hukuku asan sartlar bakimindan incelenmesi olmak tizere iKi
ana kisimdan olugmaktadir.

Bu boliimii incelemeye ge¢meden oOnce belirtmek gerekir ki; calisma
konumuz 4734 sayih “Kamu Ihale Kanununa goére akdedilen kamu ihale
sozlesmelerinin hukuki rejiminin incelenmesi ile siirl oldugundan; burada kamu
ihale sozlesmelerinden kasit, 4734 sayili Kanun ve bu kanuna gore akdedilen
sozlesmeleri diizenleyen 4735 sayilh “Kamu lhale Sozlesmeleri Kanunu”
kapsamindaki kamu ihale s6zlesmeleridir.

4.1.idari Sozlesmelerde Sozlesmenin Konusunun Kamu Hizmetinin
Yiiriitiilmesine Iliskin Olmas1 Sarti Bakimindan Kamu TIhale
Sozlesmeleri

Idari s6zlesmelerin ilk sarti, taraflardan birinin idare olmasidir. 4735 sayili
Kanuna gore akdedilen kamu ihale s6zlesmelerinin taraflarindan biri her zaman
idare olacaktir. Nitekim 4735 sayili Kanun, 4734 sayili “Kamu Ihale Kanunu”na
gore akdedilen sozlesmeleri kapsamaktadir ve 4734 sayili Kanunun 4.maddesinde,
bu kanunun kapsamina giren idareler sayilmistir. Bu sebeple bu sart bakimindan
herhangi bir inceleme yapilmamustir.

Idari s6zlesmelerin kriterleri arasinda yer alan kamu hizmeti kavrami; yine
idare hukuku agisindan 6nem arz eden kamu yarar1 ve kamu diizeni kavramlari
gibi, anlam1 ve kapsami net olarak belirlenemeyen kavramlardandir. Dolayisiyla
bu kavrami, literatliirdeki ve yargi kararlarindaki ele alinisi bakimindan

acgiklamakta yarar vardir.
4.1.1. Kamu Hizmeti Kavram ve Kapsami

Kamu hizmeti kavrami; hem literatiirde hem de yargi kararlarinda
birbirine benzer sekilde tanimlanmistir. Danistay’in bir kararinda kamu hizmeti;
“deviet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan veya bunlarin gozetim ve

denetimi altinda, genel ve ortak gereksinmeleri karsilamak, kamu yarar ya da

127



¢ctkarimi saglamak icin yapilan ve topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli

etkinlikler®* olarak tanimlanmuistir.

Yine Anayasa Mahkemesi de bir kararinda, Danistay’in tanimina benzer
sekilde kamu hizmetini, “deviet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da
bunlarin denetim ve gézetimleri altinda, ortak gereksinimleri karsilamak ve kamu
yararin saglamak i¢in topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinlikler®

olarak tanimlanmustir.

Yine literatirde de yargi kararlarina benzer sekilde, kamu hizmeti
kavraminin iki unsuruna vurgu yapilmistir. Bunlardan ilki bir hizmetin kamu
hizmeti olabilmesi i¢in, faaliyetin kamu tiizel kisisi tarafindan istlenilmesidir. Bu
iistlenme, faaliyetin ya bizzat kamu tiizel kisisinin kendisi tarafindan yerine
getirilmesini ya da kamu tiizel kisisinden alacag: yetki ile ve onun gozetim ve
denetimi altinda 6zel kisi tarafindan yerine getirilmesini gerektirir. Kamu hizmeti
kavraminin ikinci 6nemli unsuru, bir faaliyetin kamu hizmeti sayilabilmesi i¢in
kamu yararia yonelik olmasi gerekliligidir (Giritli vd., 2013: 1194-1196; Gozler
ve Kaplan, 2015: 533).

Kamu yararia yonelik olan kamu hizmetlerinin neler oldugu ve neler
olmadigimi belirleme sorunu olduk¢a karmasiktir. Kamu yarari 6l¢iitii agisindan
belirleme yapilmaya ¢alisildiginda ise kamu yarar1 kavramimnin da, kamu hizmeti
kavrami gibi soyut ve igeriginin belirlenmesi zor bir kavram oldugu
anlagilmaktadir. Ulusoy’a gore (2004: 20); “ulusal giivenlik, kamu diizeninin
saglanmas1 ve adalet hizmetleri gibi ‘ekabir’ kamu hizmetleri ve temel sosyal
giivenlik, temel saglik ve temel egitim hizmetleri i¢in sorun yoksa da, gliniimiizde
bir¢ok faaliyetin gergekte kamu yarari igerip icermedigi tartismalidir”. Ulusoy’un
belirttigi kamu yarar1 igerdigi tartigmali olmayan hizmetler, yukaridaki boliimlerde
aciklamis oldugumuz klasik idari tipteki kamu hizmetleridir.

Kamu hizmetinin tanimlanmasinda tg¢ilincii bir unsur olarak, kamu
hizmetlerinin yasama orgami tarafindan belirlenmesi unsuru eklenmektedir
(Akyilmaz v.d., 2015: 554). Kamu hizmetleri kanunla kurulurlar®®ve bu konuda

8 Damistay Idari Dava Daireleri Kurulu (IDDK), 03.10.1996 tarihli, 1996/79 Esas ve
1996/83 Karar sayili karar1.

8 Anayasa Mahkemesi, 22.11.2007 tarihli, 2004/114 Esas ve 2007/85 Karar sayil1 karar1.
Bu kural toplumun tiimiine hitap eden kamu hizmetleri igin gegerlidir. Oysa mahalli
nitelikteki kamu hizmetlerinin kanunla kurulmasi zorunlulugu s6z konusu degildir. Mahalli
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yasama organinin takdir yetkisi s6z konusudur. Fakat bunun bir istisnasi vardir.
Anayasada kendisine kamu hizmeti niteligi verilen birtakim faaliyetler soz
konusudur. Bu faaliyetlerin anayasal diizeyde kamu yararina yonelik oldugu
belirlenmistir. Bu sebeple kanun koyucunun, bu faaliyetleri kanunla kamu hizmeti
olarak kurma zorunlulugu séz konusudur. Anayasada yer alan; milli savunma,
adalet, egitim, saglik, genc¢ligin korunmasi, sosyal gilivenlik, sehitlerin dul ve
yetimlerini, gazileri, sakatlari, yaslilar1 muhta¢ ¢ocuklar1 koruma, tarih, kiiltiir ve
tabiat wvarliklarini koruma, yiiksekdgrenim, radyo ve televizyon yayinciligi
anayasal kamu hizmetleri olarak goriilmektedir (Gozler, 2015: 546-547).

Anayasal Mahkemesi’nin bir kararinda kamu hizmetleri bakimindan;
“Gergekten, Devletin hiikiim ve tasarrufu altinda olan dogal zenginlikler ve
kaynaklarin aranma ve igletilmesinin ilke olarak Devletin gorevi olmasi, Anayasa
Koyucunun bu isleri  “kamu  hizmeti” niteliginde  gérdiigiiniin  a¢ik
kamitidir"**seklinde bir belirleme yapilmistir. Anayasa Mahkemesi bu kararinda,
anayasada devletin gorevleri arasinda sayilan faaliyetlerin kamu hizmeti oldugunu
belirtmistir. Anayasa Mahkemesi’nin bu belirlemesi dogrultusunda, anayasada
kamu hizmeti olarak sayilan bu faaliyetler, kanun koyucu tarafindan kanunla kamu
hizmeti olarak kurulsa da kurulmasa da, kamu hizmeti olarak sayilacaktir.

Nelerin kamu hizmeti olup olmadig1 hususundaki yetki yasama organina
aittir. Bu durum Anayasa Mahkemesi tarafindan kabul edilmekle birlikte, yiiksek
mahkeme bazi kararlari ile birtakim faaliyetlerin nitelikleri dolayisiyla kamu
hizmeti oldugu yoniinde belirlemeler yapmustir (Gozler, 2009: 262-265;
Goziibiiyliik ve Tan, 2014: 584-585). Anayasa Mahkemesi’nin asagida yer verilen
kararlar1 bu belirlemelere 6rnek gosterilebilir:

“Kisilerin  su, elektrik, havagazi  gibi ihtiyaglarinin

. . . . .85
karsilanmasi onemli kamu hizmetlerindendir.

“Elektrik tiretimi, iletimi ve dagitimi ile ilgili etkinlikler kamu

hizmetidir. Ciinkii bu etkinlikler kamu yararmma doniik, toplumun ortak

nitelikteki kamu hizmetleri, mahalli idareler tarafindan kurulabilir (Gozler, 2015: 545-
547).

8 Anayasa Mahkemesi, 21.06.1979 tarihli, 1979/1 Esas ve 1979/30 Karar sayil karar1.

% Anayasa Mahkemesi, 26.03.1974 tarihli, 1973/32 Esas ve 1974/11 Karar sayilh karar1.
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gereksinimlerinin  karsilanmasina  yénelik, diizenli ve siirekli
etkinliklerdir. "

Anayasa Mahkemesi'nin bu kararinda, elektrik iiretimi, iletimi ve dagitimm
temel kamu hizmetlerinden sayilmistir. Mahkemenin aynmi kararinda, Anayasa
Mahkemesi yasama organinin kamu hizmetlerinin belirlenmesi konusundaki
yetkisini  kabul etmis; fakat hemen sonrasinda, kamu hizmetlerinin
belirlenebilmesi i¢in niteliklerine bakilmasi gerektigini de belirtmistir. Anayasa
Mahkemesi kararinin ilgili kismi su sekildedir:

“Ogretide, kamu hizmetini belirlemenin tek gegerli 6l¢iitiiniin,
onu kuranlarin istenci (iradesi) oldugu ileri siiriilmektedir. Daha agik
anlatimiyla bir hizmetin kamu hizmet niteligine biiriinmesinde
yvasakoyucunun istenci rol oynamaktadir. Kuskusuz Anayasa
kurallarina uygun olmak kosulu ile, kamusal gereksinimlerin gerekli
kildig1 durumlarda yasama organi herhangi bir alam yasal statii i¢ine
alarak kamu hizmeti kurabilir. Ancak, Anayasa Mahkemesi’'nin
anayasal denetim gorevini yerine getirmesindeki degerlendirmeleri
saklidwr.  Ciinkii ~ etkinligi  irdeleyip  nitelendirmeden  Anayasa
kurallarina uygunlugunu ya da aykiriigin saptamanin  olanagi
yoktur.

Bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadig: saptanirken,
niteligine bakmak gerekir. Nitelik yoniinden kamu hizmeti olan bir
hizmetin ézel kesimce yiiriitiilmesi, onun niteligine etkili goriilemez.”

“....koprii, tiinel, baraj, icme ve kullanma suyu, aritma tesisi,
kanalizasyon, otoyol, demiryolu, deniz ve hava limanlart yapimi ve
isletilmesi ve benzeri etkinlikler kamu hizmetidir. Ciinkii bunlar,
toplumun ortak gereksinimlerini karsilamaya yénelik, kamu yarari
icin yapilan diizenli ve siirekli etkinliklerdir.”®®

Anayasa Mahkemesi’nin bu tutumu, Kemal Goézler tarafindan, kamu
hizmeti kurma konusundaki yetkinin yasama organina ait oldugu ve bu sebeple

8 Anayasa Mahkemesi, 09.12.1994 tarihli, 1994/43 Esas ve 1994/0 Karar sayili karart.
87 Anayasa Mahkemesi, 09.12.1994 tarihli, 1994/43 Esas ve 1994/0 Karar sayili karar1.
% Anayasa Mahkemesi, 28.06.1995 tarihli, 1994/71 Esas ve 1995/23 Karar say1li karart.
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niteligi geregi kamu hizmeti diye bir sey olamayacag: belirtilerek elestirilmistir.
Ona gore bir faaliyet yasama organi tarafindan kamu hizmeti olarak belirlenmisse
kamu hizmetidir; sayet bdyle bir belirleme yapilmamisgsa o faaliyet kamu hizmeti
degildir (Gozler, 2009: 262-266).

Nelerin kamu hizmeti oldugunu belirleme yetkisi yasama organina aittir.
Hatta yasama organinin bu konuda bir takdir yetkisi de bulunmaktadir. Fakat bu
yetki, yasama organinin kamu hizmetlerini belirleme yetkisinin sinirsiz oldugunu
gostermez. Anayasa tarafindan birtakim faaliyetler kamu hizmetleri niteliginde
diizenlenmis olmakla birlikte, bu faaliyetlerin digindaki faaliyetlerin kamu hizmeti
olarak  belirlenmesinde  yasama  orgam1  bizzat anayasa tarafindan
sinirlandirilmaktadir (Ulusoy, 2004: 24). Bir faaliyetin yasama organi tarafindan
kamu hizmeti olarak kurulmasi iki sekilde olur: tekel halinde kurulma veya 6zel
sektor ile rekabet halinde kurulma. Bir faaliyetin tekel halinde kamu hizmeti
olarak kurulmasi, 6zel sektoriin o faaliyet alanindan ¢ekilmesi zorunlulugunu
dogurur. Faaliyetin kamunun, 6zel sektor ile rekabet edecek sekilde kurulmasi da,
Anayasamizin 48.maddesinde diizenlenen Gzel girisim  Ozgirligi ve
35.maddesinde diizenlenen miilkiyet hakki gibi temel haklarin siirlandirilmasi
niteligi tasir (Ulusoy, 2004: 21-24; Gozler ve Kaplan, 2015: 545-546). Bu sebeple
bu sinirlandirmanin, Anayasanin 13.maddesinde temel haklarin sinirlandirilmasi
usuliine gore kanun ile yapilmasi esastir. Yasama organi tarafindan yapilacak olan
kamu hizmeti belirlemesi, objektif kriterler ele alinarak yapilmalidir. Aksi
durumda, gerek Ozel girisim Ozglrligii gerekse yine Anayasamizin
167.maddesinde yer alan “piyasada tekellesme ve kartellesme yasagina” aykir
hareket edilmis olur (Ulusoy, 2004: 24).

Caligmamizin ilk ve iiglincii boliimlerinde kamu hizmeti kavrami ve kamu
hizmeti kavraminin doniigiimiiniin anlatildigi kisimlarinda ifade edildigi tizere,
Giinday’a gore (2011: 332-333); bir faaliyet kanun ile kamu hizmeti olarak
belirlenmemisse, o faaliyetin kamu hizmeti olabilmesi i¢in, kanun tarafindan o
faaliyetin ytiriitiilmesine yonelik kamu giicti ayricaliklar1 taninmas1 gerekmektedir.
Literatiirde Giinday’in bu goriisiine benzer nitelikte goriisler (Ulusoy, 2004: 15)
bulunmaktadir. Fakat gerek Fransiz yargi kararlarinda gerekse Tiirk yargi
kararlarinda®, kamu hizmetlerinin kamu hukuku rejimine tabi olma zorunlulugu

$Uyusmazlik Mahkemesi, 26.12.1992 tarihli, 1992/33 Esas ve 1992/36 Karar sayil karart;
Anayasa Mahkemesi, 21.01.1971 tarihli, 1969/33 Esas ve 1971/7 Karar sayili karari;
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benimsenmemistir (Gozler, 2009: 269). Bu kararlardan Anayasa Mahkemesi
tarafindan verilen -¢calismamizin ilk bolimiinde de yer verilen- bir tanesi, bu
boliim agisindan da 6nem arz etmektedir. Anilan karar su sekildedir:

“Kamu hizmetleri, aslinda bir biitiindiir. Bunun yerine
getirilmesi de ilke olarak Devlete aittir. Ancak toplum hayatinin
gittikce genislemesiyle ¢ogalan kamu hizmetlerinin mutlaka klasik
idare kuruluslari tarafindan goriilmesi kosulu artik aranmamakta,
bunlarin disinda ozel kisilerce de gerceklestirilebilecegi kabul
edilmektedir. Baska bir deyisle, kamusal hizmet iinitelerinin nitelik ve
ozellikleriyle uyugabildigi olciide, kamu ve 6zel hukuk kurallarindan
olusan karma nitelikte yapilandiriimalar: miimkiindiir. Bu sebepledir
ki, kamu hizmetleri ne suretle yiiriitiiliirse yiiriitiilstin kamu kurum ve
kuruluglarinin gozetim ve denetimleriyle hizmeti yonlendirme yetkileri
var oldugu siirece, hizmet kamusal niteligini korumus olur.”®

Tirk hukukunda idari sézlesmelerin kriterleri arasinda yer alan kamu
hizmet kriteri, sdzlesmenin konusunun kamu hizmeti ile iligkili olmasini
gerektirmektedir. Bazi yazarlara gore, bu iliski, kamu hizmetinin yiiriitiilmesi veya
isletilmesi kadar gii¢lii bir iliski oldugunda stézlesme, 6zel hukuku asan sartlar
aranmaksizin idari sozlesme sayilabilmektedir. Oysa sozlesmenin konusunun
kamu hizmeti ile iliskisi bunun disinda bir iligski ise sdzlesmenin idari sdzlesme
olabilmesi i¢in 6zel hukuku asan sartlarin varligi da aranmaktadir (Giritli v.d.,
2013: 1314). Danistay’in kararlarinda, bir sdzlesmenin idari sozlesme olabilmesi
icin, sdzlesmenin konusunun kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iligkin olmasi1 ve
sozlesmenin 6zel hukuku asan sartlar icermesi gerekliligi belirtilmis olsa da;
Danistay’in, sdzlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iligkin olmas1 halinde,
sozlesmede ozel hukuku asan sartlarn varhgmi incelemedigi kararlari da™
mevcuttur.

Kamu Hizmetinin lkeleri Bakimindan; Kamu hizmetinin tabi oldugu
ilkelerden bazilari, 4735 sayili Kanun kapsamindaki kamu ihale s6zlesmelerinin
hukuki rejiminin belirlenmesinde 6nem arz etmektedir. Bu ilkelerden biri

Anayasa Mahkemesi, 25.10.1969 tarihli, 1967/41 Esas ve 1969/57 Karar sayili Karari;
Anayasa Mahkemesi, 12.04.1990 tarihli, 1990/4 Esas ve 1990/6 Karar sayil1 karari.

% Anayasa Mahkemesi, 12.04.1990 tarihli, 1990/4 Esas ve 1990/6 Karar sayil1 karar1.
*"Danigtay 8. D. 28.12.1989 tarihli, 1989/1174 Esas ve 1989/1148 Karar sayili karar1.
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stireklilik ilkesidir (Uz, 2010: 47). Siireklilik ilkesi geregince, kamu hizmetinin
kamu yararin1 gerceklestirmeye yonelik olmasindan otiirii bir kez bu kamu
yararinin saglanmig olmasi, bu yarar1 saglayan kamu hizmetinin araliksiz ve
kesintisiz olarak siirdiiriilmesini gerektirmektedir (Giinday, 2011: 334; Giritli v.d.,
2013: 1204; Akyilmaz v.d., 2015: 555). Danistay’in bir kararinda siireklilik ilkesi
ile ilgili olarak; "Bu siireklilik kamu hizmetinin mutlak bir sekilde her an
yiiriitiilmesi anlamina gelmemektedir. Kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile giderilecek

92 geklinde

olan gereksinimin kendini hissettirdigi anda kesintisiz olmasi esastir
belirtilmistir. Bu karardan, kamu hizmetlerin siirekliliginin, bu hizmetlere ihtiyag

oldugu her an saglanabilmesinin yeterli oldugu anlasilmaktadir.

4735 sayili Kanuna dayali olarak akdedilen mal ve hizmet alimi1 ve yapim
isi s6zlesmelerinde, s6zlesmenin bir tarafin1 olusturan kamu tiizel kisisi, diger taraf
olan 6zel kisiden aldigr mal ve hizmet alimi ya da yapim isi dogrultusunda &6zel
kigiye bir bedel 6demektedir. Fakat 6zel kisinin tistlendigi isi, idarenin denetleme
hak ve yiikiimliligi soz konusudur ve bu yiikiimliiligli yerine getirmedigi
takdirde sorumlulugu s6z konusu olacaktir (4735 sayili Kanun madde 11, 28 ve
31). Ornegin kanun kapsamindaki yol yapim isinin ihale edilerek sozlesmeye
baglanmasi neticesinde, yol yapimminin hatali yapilmasi durumunda, bu yol
iizerinde isleyen toplu ulasim hizmeti sekteye ugrayacaktir. Danistay’in bir 6nceki
paragrafta bir boliimiine yer verilen kararinda; “Toplu ulagim hizmetinin, kamu
yararina, bir gereksinimi karsilayan kamu hizmeti niteliginde bir faaliyet oldugu
actk olup bu nedenle siirekli ve diizenli bir bicimde yiiriitiilmesi esastir”
denilmistir. Ornekte verilen yol yapim isinin hatali yapilmasi dolayisiyla, bu yol
tizerindeki toplu ulagim da aksayacak ve idarenin sorumluluguna yol agacaktir. Bu
bakimdan bakildiginda, siireklilik ilkesi bakimindan kamu ihale sézlesmelerinin

kamusal yoniiniin agirlig1 s6z konusudur.

Kamu ihale s6zlesmelerinin, kamu hizmetinin siireklilik ilkesi ile ilgili bir
baska baglantisi da, 4735 sayili Kanunun 9.maddesinde yer alan “is ve isyerinin
sigortalanmas1” hitkkmii olarak gosterilebilir. Maddeye gore:

“Yapim islerinde yiiklenici; isyerlerindeki her tiirlii arag,
malzeme, ihzarat, is ve hizmet makineleri, tasitlar, tesisler ile

sozlesme konusu iy igin, isin Ozellik ve niteligine gére ihale

% Danistay 8. D. 06.05.2009 tarihli, 2007/8336 Esas ve 2009/2995 Karar sayili karar.
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dokiimaninda belirtilen sekilde, ise baslama tarihinden gegici kabul
tarihine kadar gegen siire icinde olugabilecek deprem, su baskini,
toprak kaymasi, firtina, yangin gibi dogal afetler ile hirsizlik, sabotaj
gibi risklere karsi, gegici kabul tarihinden kesin kabul tarihine kadar
gececek stireye iliskin ise kapsami ihale dokiimaninda belirtilen
genisletilmis bakim devresi teminatini igeren sigorta yaptirmak
zorundadir.”

Yiklenici firma isi ve igyerini sigorta ettirerek, iiretilen yapim isinin
aksamasi durumundaki zarar1 garanti altina almaktadir. Yiiklenici firmanin
ustlendigi yapim isi kamu yararma yonelik bir istir. Ciinkii bu yapim isi
tamamlandiktan sonra idare bu yapi {izerinden kamu hizmeti sunacaktir. Bu yapim
isindeki olas1 aksamalar, kamu hizmetinin siirekliligine zarar vereceginden, is ve
isyeri  sigortalanarak bir bakima bu zararin gergeklesme olasiligi
sigortalanmaktadir.

Yargitay’in kamu ihale sézlesmelerinde gecikme cezasina iligkin olarak
vermig oldugu bir kararinda, kamu ihale sézlesmelerine iligkin olarak yapmis
oldugu belirleme, bu sozlesmelerin kamu hizmeti ve onun siireklilik ilkesiyle
baglantisini agik bir sekilde vurgulamaktadir:

“4735 sayili Yasa'yva tabi idareler kamu hizmeti ifa ederler.
Thale islemleri de bu hizmetin gereklerindendir. Ihale ve mal teslimi
islemlerinin  gecikmesi; hizmetin aksamasina, gecikmesine ve
dolayisiyla kamunun bundan zarar gérmesine neden olur.”

Kamu hizmetinin ilkelerinden degiskenlik ilkesi de, kamu ihale
sozlesmelerinin  hukuki rejimin Dbelirlenmesi bakimindan baz1  6zellikler
tagimaktadir (Uz, 2010: 48). Degiskenlik ilkesi, kamu hizmetlerinin karsiladigi
gereksinimlerin degismesine bagli olarak, kamu hizmetlerinin de degisen kosullara
uyum saglayabilmesini ifade etmektedir. Kamu hizmetleri, kamu yararin
saglamaya yonelik faaliyetlerdir. Kamu yararinin olusmasi igin gerekli kosullar
degistiginde, bu yararin gerceklesmesini saglayacak olan kamu hizmetlerinin
degisen kosullara uyum gostermesi zorunludur (Karahanogullari, 2015: 221).

Idarenin kamu hizmetleri ile ilgili sdzlesmelerinin, hizmet kosullarmna iliskin

% Yargitay 13. H.D. 16.10.2006 tarihli, 2006/8713 Esas ve 2006/13605 Karar sayili
karart.
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diizenleyici hiikiimlerinde, tek tarafli olarak degisiklik yapma yetkisinin
bulunmasi, kamu hizmetinin degiskenligi ilkesinin bir geregidir (Karahanogullari,
2015: 223).

4735 sayili Kanuna gore yapilan kamu ihale s6zlesmelerinde, idarenin
sozlesmede tek tarafli olarak degisiklik yapma yetkisi yoktur. So6zlesmede
degisiklik yapilmasi idare ve sozlesmeci 0Ozel kiginin anlagmasi sartina
baglanmigtir (4735 sayili Kanun madde 15). Ancak mevzuatta, kanunda yer alan
bu diizenlemelerin aksine diizenlemelerin yer aldig1 da belirtilmektedir Ornegin
“Yapim Isleri Ihaleleri Uygulama Yonetmeligi”nin® 8.ekinde yer alan “Yapim
Isleri Genel Sartnamesi (YIGS)”nin 13.maddesinde; is icin gerekli olan proje ve
teknik belgelerle ilgili degisiklik yapma yetkisinin idareye taninmis olmasi ve
yiiklenicinin buna itiraz hakkinin bulunmamasi nedeniyle bu hiikmiin, idareye tek
tarafli degisiklik yetkisinin taninmasi yoniinde bir hiikkiim oldugu belirtilmektedir
(Uz, 2010: 86). Literatiirde olusan bu goriisiin degerlendirilmesi, kamu ihale
sozlesmelerinin idari sdzlesmelerin ikinci kriteri olan 6zel hukuku asan hiikiimler
bakimindan degerlendirildigi kisimda, idarenin idari sdzlesmelerinde sahip oldugu
tek tarafli degisiklik yetkisinin kamu ihale so6zlesmelerindeki durumunun
incelendigi baglik altinda yapilmistir.

4.1.2. Kamu Hizmeti Kriteri Bakimindan Kamu Ihale Sé6zlesmeleri

Yarg: kararlarinda, bir s6zlesmenin idari s6zlesme olabilmesi igin, ilk iki
boliimde yer verilen yiliksek yargi kararlarinda belirtildigi lizere, kamu hizmeti
sarti soz konusudur. Fakat bu kamu hizmeti sarti yargi kararlarinda farkli
sekillerde ifade edilmistir. Danistay’in konu ile ilgili farkli kararlarinda, bu sart
sOyle ifade edilmistir:

“Bir sozlesmenin "idari soézlesme" sayilabilmesi igin,
sozlegsmenin taraflarindan birinin kamu idaresi, kurumu ya da
kurulusu olmasi, sozlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile ilgili
bulunmasi ve yonetime ozel hukuk yetkilerini asan yetkiler tamnmasi

gereklidir. "%

% Resmi Gazetede, 29399 sayi ile 27.06.2015 tarihinde son hali yaymlanmustir.
% Danistay 13.D. 27.11.2006 tarihli, 2005/5304 Esas ve 2006/4486 Karar sayili karari.
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“Bir sozlesmenin idari sozlesme sayilabilmesi icin siirekli bir
kamu hizmetinin gériilmesi amacini tagimasi, taraflardan birinin idare
olmast ve kamu hukukuna 6zgii, kamu hukukundan dogan sart ve
hiikiimlerin sozlesmede yer almasi zorunludur.”®

“bir sozlesmenin idari sozlegsme sayilabilmesi icin taraflardan
birinin idare olmasmin konusunun dogrudan veya dolayli olarak bir
kamu hizmetine iliskin bulunmasimin ve soézlesmenin ozel hukuk
sozlesmelerinde rastlanmasina olanak bulunmayan olaganiistii hiikiim
ve sartlart icermesinin gerektigi...”’

Konu ile ilgili olarak Yargitay, Anayasa Mahkemesi ve Uyusmazlik
Mahkemesi’nin de benzer nitelikte kararlart vardir®. Yukarida yer verilen
Danigtay kararlarina bakildiginda, kimi kararlarda kamu hizmeti sarti kamu
hizmetinin yiiriitiilmesi ile ilgili olma; kimi kararlarda dogrudan veya dolayisiyla
kamu hizmetine iliskin olma; kimi kararlarda ise siirekli bir kamu hizmetinin
goriilmesi amacii tagima seklinde ifade edilmistir. Bu kiiciik gibi goziiken
farkliliklar, kamu ihale s6zlesmelerinin konusu bakimindan 6nem tagimaktadir.
Nitekim literatiirde kamu hizmeti sartt igin genellikle kamu hizmetinin
yiiriitilmesine iliskin olma ifadesi esas alinmigtir (Gozler, 2009: 25; Giinday,
2011: 186; Akyilmaz v.d., 2015: 480).

Karahanogullari, kamu hizmetinin 6zel kisilere gordiriilmesi ile kamu
hizmeti i¢in gerekli mal ve hizmetin 6zel kesimden karsilanmasimin ayrimini
yapmanin zor oldugunu belirtmektedir. Ona gore, kamu hizmetinin 6zel kesime
gordiiriilmesini diizenleyen sozlesmeler idari sézlesmedir. Kamu hizmeti igin
gerekli olan arag-gere¢ ve mallarin satin alinmasina iligkin sozlesmeler ise en
nihayetinde kamu hizmeti ile iliskilidir; fakat bu iligki kamu hizmetinin
goriilmesini konu almadigindan 6zel hukuk sézlesmeleridirler (Karahanogullari,
2015: 316-321).

% Damistay 10. D. 11.04.2005 tarihli, 2004/12712 Esas ve 2005/1612 Karar sayih karart.

9 Damistay 5.D. 17.05.2000 tarihli, 2000/476 Esas ve 2000/1516 Karar sayili karari.

% Yargitay HGK 14.02.2007 tarihli, 2007/4-81 Esas ve 2007/78 Karar sayili karari;
Anayasa Mahkemesi 28.06.2005 tarihli, 1994/71 Esas ve 1995/23 Karar sayili karari;
Uyusmazlik Mahkemesi, 29.12.2014 tarihli, 2014/679 Esas ve 2014/1064 Karar sayili
karar1.
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Gozler’e gore, bir sozlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin
olmasi ii¢ sekilde olabilir. Bunlardan ilki, bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesinin
kismen veya tamamen bir 6zel kisiye devridir. Bunun en bilindik 6rnegini imtiyaz
sOzlesmesi olusturmaktadir, fakat bunun digindaki idari sdzlesmelerle de kamu
hizmetinin yiiriitiilmesi 6zel kisiye devredilebilmektedir. ikincisi, bir gercek
kisinin kamu hizmetinin yiiriitilmesine katilmasidir. Ugiincii ve sonuncusu ise
sOzlesmenin bizzat kendisinin bir kamu hizmetinin yiiriitilmesi usuliinii
olusturmas1 durumudur (Gézler, 2009: 24-28). Idarenin kamu hizmeti icin gerekli
olan mal ve esyanin satin alinmasina iliskin stzlesmelerinin konusu ise, kamu
hizmeti sartin1 saglamamaktadir; fakat bu sozlesmelere de 6zel hukuku asan
hiikiimler konulursa, sdzlesmelerin idari sézlesme kabul edilmesi gerekmektedir
(Gozler, 2009: 53; Gozler ve Kaplan, 2015: 456). Gozler’in kamu hizmeti igin
gerekli mal ve esyanin satin alinmasma iliskin s6zlesme olarak belirttigi
sozlesmenin, 4735 sayilh “Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu”na gore akdedilen
mal alimi sozlesmeleri oldugu disiiniilmektedir. Bu goriis ¢ercevesinde
disiiniildiigiinde, 4735 sayili Kanuna gore akdedilen mal alimi sdzlesmelerinin
konusu kamu hizmetinin yiritilmesi degil, kamu hizmeti igin gerekli mal ve
esyanin satin alinmasina iligkindir ve bu sebeple kamu hizmeti sartin1 saglamaz.
Ancak bu sozlesmelere de 6zel hukuku asan sartlar konulursa, bunlar da idari
sOzlesme olabilir. Gozler’in bu goriisliniin altinda, onun idari sdzlesmelerin yargi
kararlarinda belirlenen sartlariin birlikte gerceklesme zorunlulugunun olmadigi,
sartlarin birbirine alternatif oldugunu diisiinmesi bulunmaktadir (Goézler ve
Kaplan, 2015: 456). Fakat yine Gozler’e gore, 4735 sayili Kanun kapsamindaki
sozlesmelerin kamu hizmeti sartin1 saglamasi miimkiindiir. Buna 6rnek olarak da

yol yapim s6zlesmelerini vermistir (Go6zler, 2009: 135-138).

Giritli, Bilgen, Akgiliner ve Berk ise idari sozlesmelerin kriterleri ile ilgili
daha farkli bir belirleme yapmustir. Onlara gore bir sdzlesmenin idari s6zlesme
olabilmesi igin, sozlesmenin konusu kamu hizmeti ile iliskili olmalidir. Onlara
gore, sozlesme ile kamu hizmeti arasindaki iliski iki tiirlii olabilir. ilk durum olan
kamu hizmetinin yiriitiilmesinin kismen veya tamamen 6zel kisi tarafindan yerine
getirildigi s6zlesmeler, yalnizca bu nitelikleri dolayisiyla idari sézlesmedir. Kamu
hizmeti ile s6zlesme arasindaki iligki, ilk durumdan farkl: bir iligki ise s6zlegsmenin
idari s6zlesme olabilmesi i¢in mutlaka idare lehine dstiinliiklerin tanindigi bir
sozlesme olmalidir. S6zlesme ile kamu hizmeti arasindaki iliskinin ilk durumun

disinda olmas1 haline 6rnek olarak kamu hizmeti i¢in gerekli olan malzeme ya da
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kisilerin saglanmasi ornek verilmistir (Giritli v.d., 2013: 1309-1314). Kamu
hizmeti i¢in gerekli olan mallarin teminine iliskin s6zlesmeler ile, 4735 sayili
Kanun kapsamindaki mal alimlarma iliskin sozlesmelerin  kastedildigi
disiiniilmektedir. Bu  sozlesmeler, Giritli’lerin ~ goriisleri  gergevesinde
degerlendirildiginde, sayet 6zel hukuku asan ayricalikli hiikiimler iceriyorlarsa
idari sbzlesme; icermiyorlarsa ise 6zel hukuk soézlesmesi olacaktir. Nitekim
kanaatimizce Gozler ve Kaplan’in yukaridaki paragrafta belirtilen goériisleri de bu
yondedir.

Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk’in bu goriisleri bazi Danistay
Kararlarinda da benimsenmis durumdadir. Ornegin Danistay’m bir kararinda,
“belediyeye ait bir yazihaneden dnceden belirlenmis yonlere yolcu tasima islevinin
belediyeye ait bir hak olmasina karsin, bu hakkin bir sézlesme ile yazihane
kiralayan kisilere devrine iligkin protokol kira sartnamesi ve sdzlesmesi bir genel
hizmetin yiiriitilmesi igin yapilan idari sézlesme niteligindedir.”*® seklinde
belirtilmistir. Bu kararda 2576 sayilh “Bolge Idare Mahkemeleri, Idare
Mahkemeleri ve Vergi Mahkemelerinin Kurulusu ve Gorevleri Hakkinda
Kanun”un 5.maddesinin ¢ bendine atif yapilmistir. Nitekim bu maddede, “kamu
hizmetlerinden birinin yiiriitiilmesi i¢in yapilan idari sdzlesmelerden dolay:
taraflar arasindaki uyusmazliklara iligkin davalarin” idare mahkemelerinin gorev
alaninda oldugu belirtilmistir. Danistay’in bu kararinda, yolcu tagima islevinin bir
genel hizmetin yiiriitiilmesi olmasi sebebiyle, belediye ile yazihane isleten kisiler
arasinda yapilan s6zlesmenin idari sézlesme oldugu belirtilmis; fakat sdzlesmede,
0zel hukuku asan sartlarin var olup olmadigi incelenmemistir. Bu durum
gostermektedir ki; Danistay’in da, literatiirde olusan, sdzlesmenin konusu bir
kamu hizmetinin yiritiilmesi olmas1 durumunda, diger sart olan sozlesmede 6zel
hukuku asan sartlarin bulunmasinin aranmamasi goriisiinii paylastigi kararlari
mevcuttur.

Danistay’mn bu ve benzeri kararlarindan hareketle, sézlesmenin kamu
hizmeti ile dogrudan iliskili olmasi durumunda 6zel hukuku asan sartlarin varligin
aranmasina gerek olmadigi; soézlesmenin kamu hizmeti ile dolayli bir iligkisi
olmast durumunda ise Ozel hukuku asan sartlarin aranmasi gerektigi
disiiniilmektedir (Uz, 2010: 38). Uz tarafindan (2010: 41), sézlesmenin kamu

hizmeti ile iligkisinin belli 6l¢liye ulagsmasi durumunda, o sdzlesmenin idari

% Danistay 8. D. 28.12.1989 tarihli, 1989 Esas ve 1989/1148 Karar say1li karar1.
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sozlesme olabilecegi ve bu bakimdan hizmet alimi ve yapim islerine iligkin ihale
sozlesmelerinin idari so6zlesme olabilecegi belirtilmistir.

4.2. idari Sozlesmelerin  Ozel Hukuku Asan Sartlar Kriteri
Bakimindan Kamu fhale Sozlesmeleri

Idari sozlesmelerde, sozlesmenin  konusu  kamu  yararinin
gerceklestirilmesine yoneliktir. Bu sebeple idari sozlesmelerde, idare lehine, 6zel
hukuk sozlesmelerinde rastlanmayacak bazi istiinlikler s6z konusudur
(Odyakmaz, 1998: 150). Hatta bu istiinliiklerin sozlesmede yazili olmasi
gerekmemektedir. Ciinkii idarenin idari sozlesmelerinde sahip oldugu bu
ustiinliikler, sozlesmeden degil idare hukukundan dogmaktadir (Gozler, 2009:
151). idarenin sahip oldugu bu iistiinliikler, idari sozlesmelerdeki 6zel hukuku
asan sartlar olarak adlandirilmaktadir. Bir s6zlesmenin idari sdzlesme olabilmesi
icin bu sartlarin varliginin, yargi kararlarinda da arandigi belirtilmisti. Bu sebeple
kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejimini incelerken, idarenin idari
sozlesmelerinde; sozlesmeci Ozel kisinin ve idarenin hak ve borclarinda, idare
lehine taninan istiinliikler bakimindan kamu ihale sézlesmelerinin diizenlenisini

incelemek uygun olacaktir.

Idari s6zlesmelerde, sézlesmeci dzel kisinin ve idarenin hak ve borglarimi
incelemeden once bir hususa deginmekte fayda vardir. idari sozlesmeler de adi
iizerinde bir sozlesmedir. Dolayisiyla bu sozlesmelerde de, idare hukukunun
kendilerine has olarak getirdigi diizenlemelerin haricinde, genel hiikiim niteliginde
olan Bor¢lar Kanunu hiikiimlerinin uygulanmast miimkiindiir. Keza Borglar
Hukukunda sozlesmeler i¢in gecerli olan taraflarin esitligi prensibi, ilke olarak
idari sozlesmeler i¢in de gegerlidir. Fakat idari sozlesmeler, kamu yararinin
korunmasi i¢in idare lehine bazi ustiinliikler icermesi bakimindan bu esitligi belli
Olciide bozmakta ve 6zel hukuk sozlesmelerinden ayrilmaktadir (Gozler, 2009:
150-151).

Bilindigi iizere 4735 sayili “Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu’nun
4.maddesinde, taraflarin bu sdzlesmeler bakimindan esit hak ve yiikiimliiliiklere
sahip oldugu ve 36.maddesinde de, bu kanunda hiikiim bulunmayan haller
bakimindan Borg¢lar Kanunu’nun uygulama alan1 bulacag: ifade edilmistir. 4735
sayili Kanunun bu hiikiimleri literatiirdeki bazi yazarlarm, kamu ihale
sozlesmelerini 6zel hukuk sozlesmesi olarak addeden goriislerinin dayanagini
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olugturmustur. Fakat yukaridaki paragrafta da ifade edildigi lizere, 4735 sayili
Kanunun bu hiikiimleri, sézlesmelerin Bor¢lar Kanunu’ndan kaynaklanan genel
hiikiimleridir ve prensip olarak bir sdzlesme olmas1 sebebiyle idari sozlesmeler
icin de gegerlidir. Bu sebeple sirf bu hiikiimlerin varligi, kamu ihale
sozlesmelerinin 6zel hukuk sozlesmesi sayilmasi i¢in yeterli degildir (Gozler,
2009: 150; Gozler ve Kaplan, 2015: 491).

4.2.1. Sozlesmede Taahhiit Edilen Seyin Sozlesmeci Kisi Tarafindan Sahsen
ifa Edilmesi Bakimindan

Idari sdzlesmeler de, netice itibariyle birer sdzlesme olduklarindan bir
borg iligkisi olusturur. Bu iligkinin alacakli ve bor¢lu olmak iizere iki tarafi vardir.
Bir borg iliskisi sayet tam iki tarafa borg¢ yiikleyen bir sézlesme ise alacakli ayni
zamanda borglu, borglu ise ayn1 zamanda alacaklidir (Kiligoglu, 2012: 3). Idari
sozlesmelerde de, iki tarafa bor¢ yiikleyen bir borg iliskisi vardir. Iidare ve
sozlesmeci ozel Kisi, sozlesmede yazili olan karsilikli edimlerini yerine getirme
yiikiimliligi altindadir (Gozler, 2009: 150). Nitekim kamu ihale s6zlesmelerinde
de; sozlesmeci 6zel kisi taahhiit ettigi mal veya hizmeti veya yapim isini idareye
saglamak ve idare de sozlesmeci Ozel kisiye bu isin bedelini 6demekle
yiikiimlidir.

Soézlesmeci 6zel kisinin borcu, sdzlesmede idareye karsi taahhiit ettigi
borcu yerine getirmektir. Bor¢lar Hukukunda, borcun borglu tarafindan sahsen ifa
edilme zorunlulugu yoktur. Nitekim Bor¢lar Kanunu’muzun 83.maddesinde,
“Borcun, bizzat bor¢lu tarafindan ifa edilmesinde alacaklimin menfaati
bulunmadik¢a borg¢lu, borcunu sahsen ifa etmekle yiikiimlii degildir” denilmekle;
borcun herhangi biri tarafindan yerine getirilmesi kural, bizzat bor¢lunun kendisi

tarafindan yerine getirilmesi ise istisna olarak ongoriilmiistiir.

Idare hukukunda ise idari sdzlesmeler bakimindan borcun bizzat borglu
tarafindan yerine getirilmesi gerekmektedir (Goziibiiyiikk ve Tan, 2014: 534). Bu
durumdan 3 sonug ortaya ¢ikmaktadir:

o Idari sézlesmelerde sdzlesme devredilemez.

e Idari sozlesmelerde, sozlesmeci dzel kisi alt yiiklenici kullanamaz.
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e Idari sozlesmelerde sozlesmeci 6zel kisinin liimii halinde sdzlesme
sona erer (Gozler, 2009: 152).

Ilk olarak sbzlesmenin devri bakimindan bakildiginda; idari
sozlesmelerde sozlesmeci Ozel kisi, Ustlendigi edimin ifasim1 bir baska kisiye
devredememektedir. Kural bu yondedir; fakat bu istisnasiz degildir (Gozler, 2009:
152). Kamu ihale sézlesmeleri agisindan bakildiginda; 4735 sayili Kanunun
25.maddesinin g bendine gore, aynit kanunun 16.maddesindeki kurallara aykir
olarak sozlesmenin devri yasaktir. 4735 sayili Kanunun sézlesmenin devrini
diizenleyen 16.maddesi su sekildedir:

“Sozlesme, zorunlu hallerde ihale yetkilisinin yazili izni ile
baskasina devredilebilir. Ancak, devir alacaklarda ilk ihaledeki
sartlarin aranmast zorunludur. Ayrica, isim ve statii degisikligi geregi
vapilan devirler hari¢ olmak tizere, bir sozlesmenin devredildigi tarihi
takibeden iti¢ yul icinde ayni yiiklenici tarafindan baska bir sézlesme
devredilemez veya devir alinamaz. Izinsiz devredilen veya devir alinan
veya bir sozlesmenin devredildigi tarihi takibeden ii¢ yil iginde
devredilen veya devir alinan sézlesmeler feshedilerek, devreden ve
devir alanlar hakkinda 20, 22 ve 26 nct madde hiikiimleri uygulanir.”

Maddede diizenlendigi iizere kamu ihale sézlesmelerinin devri “zorunlu
hallerde ve ihaleyi yapan idarenin yazili izni” ile miimkiindiir. Yine ayn1 maddenin
devam eden ciimlelerinde, sézlesmenin devrinin kati kurallara baglandigi ve
devreden sozlesmeciye, bir baska sozlesme ile ilgili devretme ve devralma yasagi
Oongoriilmiis ve sozlesmeci kisinin bu yasaklara aykiri hareket etmesi birtakim
yaptirimlara baglanmigtir. Ayrica bu maddede, zorunlu hallerin gergeklesip
gerceklesmediginin, sayet bu zorunlu haller ger¢eklesmisse, sdzlesmenin devrinin
maddede sayilan diger sartlarinin gergeklesip gerceklesmedigini tespiti noktasinda
idareye takdir yetkisi tanmmustir (Tuna, 2013: 82). Bu maddenin diizenlenisi
itibariyle, 4735 sayilh Kanun kapsamindaki kamu ihale s6zlesmelerinde
sozlesmenin devrinin, tipki idari sozlesmelerde oldugu gibi istisnai nitelikte
oldugu anlasilmaktadir.

Sozlesmeci 6zel kisinin alt yiiklenici kullanma yasagi, sahsen ifa
yiikiimliiliigiiniin bir diger sonucudur. Idari sézlesmelerde sozlesmeci 6zel Kisi,
sozlesmede taahhiit ettigi seyi sahsen ifa ile yilikimlii oldugundan, bu seyi alt
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yiikleniciye yaptiramamaktadir (Gozler, 2009: 153). Kamu ihale s6zlesmelerinde
ise sozlesmeci dzel kisinin, 4734 sayil1 “Kamu ihale Kanunu”nun 15.maddesinde;
“ihale asamasinda alt yiiklenicilere yaptirilmasi diigiiniilen isler ve sdzlesmenin
imzalanmasindan once onaymna sunmalart kosullarn ile alt yiiklenici
kullanilabilecegi” ifade edilmistir. Yine 4735 sayili Kanunun 30.maddesinde de,
yapim islerinde alt yiiklenici kullanilmast ile ilgili bir diizenleme mevcuttur.

4735 sayili Kanun kapsamindaki kamu ihale s6zlesmelerinde, sdzlesmeci
0zel kisinin alt yiiklenici kullanabilmesi miimkiindiir. Bu durumun sahsen ifa
yiikiimliliigiine aykirilik olusturmasi, kamu ihale sézlesmelerini 6zel hukuk
sozlesmeleri ile benzer bir duruma getirmektedir. Fakat 4734 sayili Kanunda
diizenlendigi {izere alt yiiklenicilerin listesinin sdozlesmenin imzalanmasindan once
idarenin onayma sunulmasi diizenlemesinin olmasit da; idarenin ozel kisi
karsisindaki durumunu yiikseltmektedir. Zira bu diizenleme, idareye alt yiiklenici
listesini onaylamama hakkini tanimaktadir. (Uz, 2010: 72)

Sahsen ifa yiikiimliiliigiiniin bir diger sonucu, Yyiiklenicinin 6liimii
halinde sézlesmenin sona ermesidir (Gozler, 2009: 153). Ozel hukukta borg
iligskisinin taraflarindan biri Oliirse, kural olarak sozlesme sona ermemektedir.
Bunun istisnasi ise kigiye bagli edimlerde 6liim halinde borg iligkisinin sona
ermesidir (Eren, 2015: 1257). Goériildiigi iizere 6zel hukukta, taraflardan birinin
O0limii halinde sozlesmenin devam etmesi kural; sézlesmenin sona ermesi
istisnadir. Idare hukukunda ise, idari sdzlesmelerde sozlesmeci kisinin dliimii kural
olarak sozlesmeyi sona erdirmektedir (Gozler, 2009: 153).

4735 sayilh Kanunun 17.maddesinde, sozlesmeci ozel kisinin Oliimii

halinde kamu ihale s6zlesmesinin durumu su sekilde diizenlenmistir:

“Yiiklenicinin 6liimii halinde, sozlesme feshedilmek suretiyle
hesabi genel hiikiimlere gore tasfiye edilerek kesin teminatlar: ve
varsa diger alacaklart varislerine verilir. Ancak, aym sartlari tastyan
ve talepte bulunan varislere idarenin uygun gormesi halinde, 6liim
tarihini izleyen otuz giin icinde varsa ek teminatlar dahil taahhiidiin
tamami ig¢in gerekli kesin teminati vermeleri sartiyla sozlesme

devredilebilir.”
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Maddenin bu diizenlemesinden, 4735 sayili Kanun kapsamindaki kamu
ihale sozlesmeleri bakimindan kural olanin, s6zlesmeci 6zel kisinin 6liimii halinde
sozlesmenin sona ermesi oldugu; soOzlesmeci Ozel kisinin Olimi halinde
sozlesmenin varislere devrinin ise istisna oldugu anlasilmaktadir. Ustelik
sOzlesmeci 6zel kisinin 6liimii halinde sozlesmenin varislere devri de, belli sartlara
baglanmistir. Goriildiigii tizere; kamu ihale s6zlesmelerinin bu diizenlemesi 6zel
hukuktaki durumun tam tersidir. Bu diizenleme bakimindan kamu ihale
sozlesmeleri, idari sdzlesmelerin rejimiyle uyum icerisindedir.

4.2.2. Sézlesmecinin Ucret ile Tlgili Haklar1 Bakimindan

Idari s6zlesmelerde, sozlesmeci dzel kisinin en temel hakki iicret hakkidir.
Bu iicret sozlesmede taraflarca belirlenir. Idari sozlesmenin iicrete iliskin
hiikiimleri akdi hiikiimlerdir ve bu sebeple idarenin tek tarafli degisiklik yetkisinin
kapsami disindadir (Gozler, 2009: 155-156). Bu bakimdan idari s6zlesmeler ile
kamu ihale sozlesmeleri agisindan farklilik s6z konusu degildir. 4735 sayili
Kanuna gore de, sozlesmenin bedeli yani ficret, sozlesmede belirtilmesi
zorunlulugu olan unsurlardandir (4735 sayili Kanun madde 7). 4735 sayili Kanuna
gore, kamu ihale s6zlesmelerinde tipki idari sézlesmelerde oldugu gibi idarenin,
sozlesmecinin ticreti hakkinda tek tarafli degisiklik yapma yetkisi yoktur (4735
sayili Kanun madde 15). 4735 sayili Kanuna gore kamu ihale s6zlesmelerinde,
idari sézlesmelerden farkli olarak idarenin iicret disindaki hiikiimler bakimindan
da tek tarafli degisiklik yetkisi diizenlenmemistir. Bu durum kamu ihale
sozlesmelerini, idari s6zlesmelerin rejiminden ayiran en 6énemli hususlardan biridir
ve asagidaki basliklar altinda daha ayrintili incelenecektir. Fakat sadece {icret
hakki bakimindan degerlendirildiginde, idarenin s6zlesmecinin iicreti hakkinda tek
tarafli degisiklik yetkisinin olmamas: ve {icretin sozlesmede taraflarca

kararlastirilmasi idari s6zlesmeler ve kamu ihale sézlesmeleri igin ortaktir.
4.2.3. idarenin Kamu Giiciinden Kaynaklanan Hak ve Yetkileri Bakimindan

Idarenin idari sdzlesmelerinde, sozlesmede yazili olsun veya olmasin
birtakim hak ve yetkileri vardir. Bu hak ve yetkileri kamu giiciinden
kaynaklanmaktadir.  Idarenin sozlesmeci o6zel kisi karsisinda, kamu giicii
ayricaliklariyla donatilmasinin  sebebi, sozlesmelerin  kamu  hizmetlerinin
yiriitiilmesini amaglamasi ve kamu yararina iligkin olmasindandir (Goziibiiyiik ve
Tan, 2014: 469; Akyillmaz v.d., 2015: 482). idarenin, idari sézlesmelerde kamu

143



giiciinden kaynaklanan hak ve yetkileri; denetim ve yonlendirme yetkisi, yaptirim
uygulama yetkisi, tek tarafli degisiklik yapma yetkisi ve fesih yetkisidir (Gozler,
2009: 161; Giinday, 2011: 187). Bu bashk altinda siralanan alt basliklarda,
idarenin idari s6zlesmeleri bakimindan sahip oldugu bu hak ve yetkilerinin, kamu
ihale sozlesmelerindeki durumu incelenecektir.

4.2.3.1. Denetim ve Yonlendirme Yetkisi Bakimindan

Idari  sozlesmelerin  konusunu, kamu hizmetinin  yiiriitiilmesi
olusturmaktadir ve bu hizmetlerin yiiriitiilmesinde kamu yarar1 mevcuttur. Idare
organi, kamu hizmetlerini ya bizzat kendisi lireterek ya da kendi denetimi ve
gozetimi altinda baskalarina irettirerek, kamu yararin1 yerine getirmenin
sorumlulugu altindadir (Cakmak, 2013: 435-437). Bu sebeple, sayet idare organ,
kamu hizmetini kendisi yiiriitmilyor ve yiirlitme isini bir bagkasina birakiyor ise 0
kisiyi, kamu hizmetinin dogru bir sekilde yiriitiilebilmesi ve dolayisiyla kamu
yarariin gerceklesebilmesi icin, her zaman denetleme ve yonlendirmeye yetkili
olmalidir. Bunun bir yansimasi olarak idari sdzlesmelerde, idarenin denetim ve

yonlendirme yetkisi mevcuttur (Gozler, 2009: 161).

4735 sayili Kanun kapsamindaki kamu ihale sézlesmeleri agisindan da,
idarenin denetleme yetkisi mevcuttur. 4735 sayili Kanunun 11.maddesinin
1.fikrasinda; idare tarafindan olusturulacak bir muayene ve kabul komisyonu,
sozlesmeci 0zel kisi tarafindan teslim edilen mal veya hizmet veya yapim isinin
muayenesini ve kabuliinii yapmakla yetkilendirilmistir. Bu ctimleden, kamu ihale
sozlesmelerinde idarenin, tipki idari sdzlesmelerdeki gibi kamu giicii ayricaligina
dayanarak denetim yetkisi oldugu anlasilmaktadir. Fakat ciimlenin devaminda,
idarenin bu muayene islemini, sdzlesmecinin taahhiit ettigi seyi tesliminden 6nce
gerceklestirmesinin yasaklanmasi; kamu ihale s6zlesmeleri bakimindan idareye bir
onceki ciimlede verilen kamu giicii ayricaligini siirlandirmaktadir. Nitekim aym
maddenin 2.fikrasinda da idarenin, taahhiit edilen seyin tesliminden 6nce muayene
yapabilmesi, s6zlesmede buna iligkin hiikiim bulunmasina baglanmistir. Bu fikra
da, ilk fikramin 1.ciimlesinde idareye tanmman kamu gilicii ayricaligim
sinirlamaktadir. 4735 sayili Kanun kapsamindaki kamu ihale sozlesmeleri
bakimindan idarenin denetim yetkisinin, idari sézlesmelerdeki denetim yetkisine
gore daha smirlandirilmis bir durumda oldugu, 4735 sayili Kanundaki
diizenlemeden anlasilmaktadir. Bu sebeple bu yetki bakimimndan kamu ihale
sOzlesmeleri, idari sdzlesmelerin rejiminden uzaklasmaktadir.
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4.2.3.2. Yaptirnm Uygulama Yetkisi Bakimindan

Idari sozlesmeler de netice itibariyle bir sdzlesme oldugu icin, taraflarin
edimlerini tam ve zamaninda ifa etmeleri gerekmektedir. Bu gereklilik,
sozlesmeci 0Ozel kisinin edimini ifas1 bakimindan, 4735 sayili Kanunun
25.maddesinin ¢ bendinde: “Sozlesme konusu isin yapilmasi veya teslimi sirasinda
hileli malzeme, arag veya usuller kullanmak, fen ve sanat kurallarina aykiri, eksik,
hatali veya kusurlu imalat yapmak” yasaklanarak diizenlenmistir (Gozler, 2009:
154). Sayet sozlesmeci 6zel kisi sozlesme ile tistlendigi edimini tam ve zamaninda
ifa etmezse, idarenin yaptirim yetkisi dogmaktadir (Giritli v.d., 2013: 1344). Bu
yaptirimlarin ortak 6zellikleri sunlardir (Goézler, 2009: 162-163):

e idare bu yaptirimlari uygulayabilmek icin mahkemeye basvurup
sozlesmeci kisinin kusurunu tespitle yiikiimlii degildir; bu yaptirimlan tek tarafli
islem olarak uygulama yetkisine sahiptir. Bunun dogal bir sonucu olarak idarenin
tek tarafli olarak tesis ettigi bu yaptirim islemi, yargi denetimine tabidir (Giritli
v.d., 2013: 1344).

e Idare yaptirrm uygulama yetkisine, sézlesmede yazili olsa da olmasa da
sahiptir. Bunun nedeni, bu sozlesmenin gereklerinin tam ve zamaninda yerine
getirilmesinin kamu yararimi saglayacak olmasidir (Giritli v.d., 2013: 1344).
Kamu yararmi gergeklestirmeye yonelik olmasindan dolayr bu yetki bir kamu

giicli ayricaligidir ve tam da bu sebeple idarenin vazgecemeyecegi bir yetkidir.

e Idarenin bu yaptirimi uygulayabilmesi igin sdzlesmeci dzel kisiyi, ifayi
tam ve zamaninda yapmadigi hususunda ihtar etmesi gerekmektedir. Kural bu
yondedir; fakat sozlesmede ongoriiliirse, idare bu ihtara gerek olmaksizin yaptirim
yetkisini kullanabilir (Gozler, 2009: 163).

Idarenin idari sozlesmelerde uygulayabilecegi yaptirmlar parasal
yaptinimlar, cebrl yaptirimlar ve yaptirim niteliginde fesihtir. Parasal yaptirnmlar
da kendi i¢inde cezai sart yaptirimi ve teminati gelir kaydetme yaptirimi olmak
iizere ikiye ayrilir. (Gozler, 2009: 164-168). Bu yaptirimlart ve Kamu Ihale
Sozlesmelerindeki diizenlenislerini maddeleyerek agiklamak uygun olacaktir.

e Cezai Sart Yaptirnm; idari sozlesmelerde Ongorilmiis olmasi
gerekmeksizin,  sozlesmeci  kiginin  taahhiit  ettigi seyi  zamaninda
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tamamlayamamasi durumunda, idarenin hitkmedebilecegi bir yaptirimdir (Gozler,
2009: 164).

Cezai sart yaptirimi, kamu ihale s6zlesmeleri agisindan da mevcuttur.
4734 sayilh Kanunun 7.maddesinin r bendinde, “gecikme halinde alinacak
cezalarin” ihale dokiimaninin bir unsurunu olusturan idari sartnamede yer almasi
gerekliligi ifade edilmistir. Yine 4735 sayili Kanunun 7.maddesinin n bendinde de,
kamu ihale sozlesmelerinde “gecikme halinde alinacak cezalarin” belirtilmesi
zorunludur, denilmistir. Ayn1  Kanunun 20.maddesinin a bendinde de,
“Yiiklenicinin taahhiidiinii ihale dokiimam ve séozlegme hiikiimlerine uygun olarak
yerine getirmemesi veya isi siiresinde bitirmemesi iizerine, ihale dokiimaninda

belirlenen oranda gecikme cezasit uygulanmast” belirtilmistir.

Bu hiikiimlerden anlasilacagi iizere, 4735 sayili Kanun kapsamindaki
kamu ihale sézlesmeleri bakimindan cezai sart yaptirimi idareye taninmis bir
yetkidir. Idari sézlesmelerde idare, cezai sart yaptinmini uygulamaya sézlesmede
yazili olmasa bile uygulama yetkisine sahiptir. Kamu ihale sézlesmelerinde ise,
cezai sartin ihale dokiimaninda ve sézlesmede yer almasi kanun ile zorunlu hale
getirilerek, idarenin cezai sart yaptinmini uygulama yetkisi mutlak haline
getirilmigtir. Bu durumda kamu ihale sdzlesmeleri bakimindan, sézlesmeci 6zel
kisinin taahhiidiinde gecikmesi durumunda cezai sart yaptirimi, idarenin
uygulamaktan vazgecemeyecegi bir yetkisini olusturmustur. Bu vazgecilmezligi
olusturan kanundur. Kamu ihale sdzlesmeleri, bu yaptirmin uygulanmasi

bakimindan idari s6zlesmelerin rejimine uygun durumdadir.

Cezai sartin kamu ihale hukuku acisindan diizenlenisini, 6zel hukuk
agisindan incelemek de bu noktada faydali olacaktir. Kamu ihale sézlesmeleri,
taraflarin edimleri itibariyle iki tarafa (karsilikli) bor¢ yiikleyen bir sézlesme
niteligindedir. Ozel hukuk sdzlesmesi olarak kabul edilen kamu ihale
sozlesmelerinde, bu kabuliin en 6nemli dayanaklarindan biri bu soézlesmelere
iligkin mevzuatta yer alan taraflarin esit oldugunu diizenleyen hiikiimdiir. Bu
esitligin bir geregi olarak; sozlesmecinin taahhiidiinii geciktirmesinde uygulanan
yaptirimin, idarenin taahhiidiinii geciktirdiginde de uygulanmasi beklenmektedir.
Fakat 4735 sayili Kanuna tabi yapim isleri ihalelerini diizenlemek i¢in olusturulan
“Yapim Isleri Genel Sartnamesi’nin 13.maddesinde yer alan;
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“Is icin gerekli olan projelerle diger teknik belgelerin
yiikleniciye tesliminde gecikme olmasi veya uygulanmak iizere
yiikleniciye verilen proje ve teknik belgelerde, yeni proje veya belge
hazirlanmasum gerektirecek ve dolayisiyla zamana ihtiyag gésterecek
sekilde degisiklik yapilmasi hallerinde yiiklenici hichir itiraz one
siiremeyecektir” ifadesi idarenin gecikmesi halinde, s6zlesmeci 6zel
kisinin hi¢bir itiraz 6ne slirememesini ongormektedir (Uz, 2010: 73).
Sartnamede yer alan bu ifade, hiyerarsik olarak kendisinden {istte
bulunan 4735 sayili Kanunda taraflarin esitligini diizenleyen hiikme
aykiridir. Hiyerarsik olarak kendisinden iistte olan bir diizenlemeye
aykiri olan alttaki diizenlemenin, uygulanma kabiliyeti olmamakla
birlikte, bdyle bir hilkkmiin diizenlenmis olmasi ve sartname pek ¢ok
kez degisiklige ugramasina ragmen, bu hiikkmiin bu haliyle birakilmasi
da ¢eliskili bir durum olusturmaktadir.

Yalnizca 4735 sayili Kanundaki taraflarin esitligi diizenlemesi bakimindan
degil; Borglar Kanunu’na gore, karsilikli borg yiikleyen sézlesmelerde borcun ifa
edilmemesi -bizim agimizdan idarenin projelerle diger teknik belgeleri yiikleniciye
teslim etmemesi- durumunda sozlesmeci Ozel kisinin segimlik iki hakki
bulunmaktadir. Borglar Kanunu’nun 123 ve 125.maddelerine gére, kamu ihale
sozlesmelerinde sozlesmeci 6zel kisi, idareye projelerle diger teknik belgelerin
teslim edilmesi i¢in siire vermeli; bu siirenin sonunda idare borcunu ifa etmemisse;
“aynen ifay1 ve beraberinde gecikme tazminatin1” veya “sozlesmeden doniip
borcun ifa edilmemesinden dogan zararmna iliskin tazminat” isteyebilmektedir.
Oysa kamu ihale mevzuatinda, s6zlesmeci 6zel kisiye boyle bir hak taninmamugtir.
Bu durumda, 4735 sayili Kanunun 36.maddesine gore “Borglar Kanunu”nun genel
hiikiim niteliginde uygulanmasi1 miimkiindiir. Bu sebeple Bor¢lar Kanunu’nun
bahsi gegen hiikiimleri bu durumda uygulanabilecektir. Fakat 4735 sayili Kanunda
diizenlenen “taraflarin esitligi” prensibinin bir gostergesi olarak kanun koyucunun,
gecikme halinde taraflarin hak ve yetkilerini; ya her iki taraf icin de diizenlemesi
ya da her iki taraf i¢in de diizenlemeyip genel hiikiim niteliginde Borglar
Kanunu’nun uygulanmasini saglamasi gerekmekteydi. Nitekim kanun koyucu bu
durumda Borglar Kanunu’nun uygulanmasim istemis olsaydi; gecikme halinde
taraflarin haklarini, her iki taraf ig¢in de diizenlemez ve bdylece genel hiikiim
niteligindeki Bor¢lar Kanunu’nun uygulanmasini saglardi. Zira 4735 sayili

Kanunun 20.maddesi olmasaydi, Bor¢lar Kanunu’nun anilan hiikiimleri,
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sozlesmecinin gecikmesi halinde idarenin hak ve yetkileri bakimindan da
uygulanma kabiliyetine sahip olurdu ve taraflar, gecikme halindeki hak ve yetkiler
bakimindan esit olurdu. Fakat mevcut haliyle 4735 sayili Kanunun 20.maddesinin
varlig1 sebebiyle, 6zel nitelikteki 4735 sayili Kanun uygulama alani bulacagindan;
sozlesmeci Ozel kisginin ifada gecikmesi haline baglanan sonuglarin diizenlenip,
idarenin gecikmesi halinde sodzlesmeci 6zel kisinin haklarinin diizenlenmemis
olmasi, kanaatimizce kanun koyucunun bu noktada idareye bir iistiinliik tanidigim
gostermektedir.

Gecikme halinde alinacak ceza hakkinda Yargitay tarafindan verilen bazi
kararlarda da idareye, gecikme cezasi ile ilgili olarak {istiinliikk tanindigi
goriilmektedir. Ustelik asagida yer verilen kararlarda yiiksek mahkeme, bu kararin
kamu hizmeti ile iliskilendirmistir. Yargitay’in bir kararinda'®:

“taraflar arasinda kararlastirilmis olan sozlesmede, normal
teslim siiresinin bitmesiyle davaci idarenin hemen fesih ihtarinda
bulunamayacagi, bunun ig¢in 20 giin bekleyecegi, buna karsilik davall
yiiklenicinin de gecen her giin igin is bedelinin binde besi oraninda
ceza ddeyecegi kabul edilmistir. Davacinin, sézlegsme ve sartnamede
kararlastirilan gecikme tazminatini isteme hakkr vardir.” denilmistir.
Yargitay’in bu karara varmasindaki gerek¢e ise daha ilgingtir.
Yargitay’in aynmi kararinda, bu kararinin gerekgesi su sekilde ifade

edilmistir:

“4735 sayih Yasa'ya tabi idareler kamu hizmeti ifa ederler.
Ihale islemleri de bu hizmetin gereklerindendir. Thale ve mal teslimi
islemlerinin gecikmesi; hizmetin aksamasina, gecikmesine ve
dolayistyla kamunun bundan zarar gérmesine neden olur. Bu
yiizden, bu tiir sozlesmelerdeki ceza kosulu nitelendirilirken,
idarelerin aciklanan ozelligi gozden uzak tutulmamalidir. Davaci,
sozlesme ve idari sartnamenin yukarida deginilen hiikiimleri uyarinca
fesih ihbarindan once 20 giin beklemek zorunda kalmis ve béylece
fesihten dncesine ait olmak iizere bu cezayr isteme hakkim

kazanmistir. Su durumda taraflar arasinda kararlastrilan cezanin,

1% yargitay 13. H. D. 16.10.2006 tarihli, 2006/8713 Esas ve 2006/13605 Karar sayili
karar1. Yargitay’in aymt yonde baska karari icin bkz. Yargitay Hukuk Genel Kurulu,
28.03.2001 tarihli, 2001/13-289 Esas ve 2001/299 Karar sayili karari.
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4735 sayih Yasa'min amacina uygun bir kararlastirma oldugunun,
olayda Bor¢lar Kanunu'nun secimlik ceza ve ifaya eklenen ceza
hiikiimlerinin uygulanma yeri olmadiginin kabulii gerekir.”

Literatiirdeki yazarlar arasinda, kamu ihale sozlesmelerinin 6zel hukuk
sOzlesmesi olarak goriilme sebeplerinden biri de, 4735 sayili Kanun kapsamindaki
bazi islerin kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin olmadiginin diisliniilmesidir.
Odyakmaz’a gore (1998: 150) idare, kamu hizmetleriyle ilgili arag-gere¢ teminini
6zel hukuk sdzlesmeleri ile yapabilir. Ona gore bu sozlesmelerin konusu kamu
hizmetidir; fakat kamu hizmetinin yiriitilmesi degildir. Odyakmaz’in belirttigi
sozlesmelerin 4735 sayili Kanuna tabi mal alim ihale sozlesmeleri oldugu
diisiiniilmektedir. Odyakmaz’in bu goriisii cercevesinde diisiiniildiigiinde 4735
say1l1 Kanuna tabi mal alimi ihale s6zlesmeleri idari s6zlesmelerin kamu hizmeti
kriterini yerine getirmemektedir. Yargitay bu kararinda; 4735 sayili Kanun
kapsamindaki islerin kamu hizmeti ile iliskili oldugunu, s6zlesmenin ifasiyla ilgili
islerin gecikmesinin kamu hizmetlerini aksatacagi ve bu sebeple sozlesmede
kararlastirilan cezanin, Bor¢lar Hukukundaki cezadan farkli olmasiin normal
oldugu, sozlesmede kararlastirilan cezanin 4735 sayili Kanunun amacina uygun
oldugu ve bu sebeple s6zlesmede kararlastirilan cezanin talep edilebilecegini ifade
etmigtir. Yargitay bu kararinda agikga, 4735 sayili Kanun kapsamindaki
sozlesmelerdeki islerin, kamu hizmeti ile iliskili oldugunu ve kamu hizmetlerinin
gerekleri dogrultusunda bu sdzlesmelerde 6zel hukuku asan hiikiimler
olabilecegini kabul etmis bulunmaktadir.

e Tazminat Yaptirnmi: idarenin, sodzlesmeci 6zel kisinin kusurlu
hareketleriyle kendisini zarara ugratmasi durumunda uygulayabilecegi bir
yaptirimdir. Idare bu yaptirimi, sozlesmede ongoriilmiis olsa da olmasa da,
mahkemeye bagvurmaya gerek olmaksizin uygulama yetkisine sahiptir (Gozler,
2009: 164-165). Kamu ihale sozlesmeleri bakimindan, idareye tazminat
yaptirimina hiikkmetme yetkisi, 4735 sayili Kanun ile taninmamistir. Bu sebeple,
mevcut diizenlemeler karsisinda kamu ihale s6zlesmelerinde idarenin, s6zlesmeci
0zel kisiye karsi kusurlu hareketlerinden dolayir tazminat yaptirimi uygulama
imkam yoktur. Idarenin kamu ihale sbzlesmeleri bakimindan bu yaptirim
uygulama imkani1 kazanmasi, bu sézlesmelerin kanunla veya igtihadi yolla idari
sozlesme olarak taninmasina baglidir.
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e Teminati Gelir Kaydetme Yaptirnn: Idare, bazi durumlarda
sozlesmeci Ozel kisiden kesin veya gecici nitelikte teminat alir (Gozler, 2009:
165). Ihaleler agisindan teminatim iki fonksiyonu vardir. Ilk fonksiyonu, gergekten
ihale konusu isi yapmaya yeterli maddi imkanlara sahip kisilerin ihalelere
katilabilmesini saglamaktir. Ikinci fonksiyonu ise sozlesmeci oOzel kisinin,
sozlesme ile iistlendigi isi, ihale dokiimaninda veya sézlesmede 6ngoriilen sartlara
uygun olarak yerine getirmemesi halinde idarenin ugradig1 zarari karsilamaktir
(Pirler, 1992: 47).

Sozlesmeci 6zel kisiden teminat alinmasi, 4734 ve 4735 sayili Kanunlarda
da ifade edilmistir. Bu kanunlara gére s6zlesmeci 6zel kisiden, gegici, kesin ve ek
kesin teminat olmak iizere 3 tiir teminat alinmaktadir. 4734 sayili Kanunun
33.maddesinde; “ihalelerde, teklif edilen bedelin % 3'iinden az olmamak iizere,
istekli tarafindan verilecek tutarda gegici teminat alinir” seklinde gegici teminat
diizenlenmistir. Yine 4734 sayili Kanunun 43.maddesinde: “Taahhiidiin sozlesme
ve ihale dokiimam hiikiimlerine uygun olarak yerine getirilmesini saglamak
amaciyla, sozlesmenin yapilmasindan énce ihale iizerinde kalan istekliden ihale
bedeli iizerinden hesaplanmak suretiyle % 6 oraminda kesin teminat” alinmasi
hiikme baglanmustir. 4735 sayili Kanunun 12.maddesinde ise fiyat farki 6demesi
ongoriilen ihalelerde, belirlenen fiyat farki bedeli {lizerinden “ek kesin teminat”

alimmasi ongoriilmektedir.

Bu teminatlar, taahhiit edilen seyin stzlesmeye ve ihale dokiimanina
uygun olarak yerine getirilmesini garanti altina aldigindan, sayet taahhiit edilen
sey bu belgelere uygun olarak yerine getirilir ve sdzlesmeci 6zel kisinin, idareye
baskaca bir borcu bulunmaz ise alinan teminatlar iade edilir. So6zlesmeci 6zel
kisinin idareye herhangi bir borcu varsa, alinan teminattan mahsup edilir (4735
sayili Kanun madde 13). Teminatin alinma sebebinin dogal bir sonucu olarak da,
sayet taahhiit sdzlesme ve ihale dokiimanina uygun olarak yerine getirilmezse,
teminat iade edilmemekte ve hazineye gelir olarak kaydedilmektedir. Bu durum
4735 sayili Kanunun 19.maddesinde: su sekilde ifade edilmistir:

“Sozlesme yapildiktan sonra miicbir sebep halleri disinda
yiiklenicinin mali acz iginde bulunmasi nedeniyle taahhiidiinii yerine
getiremeyecegini gerekgeleri ile birlikte yazili olarak bildirmesi

halinde, ayrica protesto ¢ekmeye gerek kalmaksizin kesin teminat ve
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varsa ek kesin teminatlar gelir kaydedilir ve sozlesme feshedilerek

hesabt genel hiikiimlere gore tasfiye edilir”.

Idarenin, alman teminati gelir olarak kaydetmesi, {ic durumda
mimkiindiir. Tlki, yukarida alintilanan 19.maddede yazili olan durumdur. Ikincisi,
sozlesmeci 6zel kisinin, 4735 sayili Kanunun 25.maddesinde belirlenen yasak fiil
ve davramslarda bulunma durumudur (4735 sayili Kanun madde 21). Ugiinciisii
ise sozlesmeci Ozel kisinin taahhiidiinii geregi gibi veya zamaninda ifa etmemesi
halidir (4735 sayili Kanun madde 20). Bu hallerin disinda, sodzlesmenin
yapilmasindan once isteklilerin teklif ettikleri bedel {izerinden belli bir oranda
verecekleri gecici teminatin da gelir kaydedilmesi miimkiin olup, bu hal 4734
say1li Kanunda (madde 10, 11, 37, 44 ve 52) diizenlenmistir.

Gelir kaydedilen teminatlarin, yiiklenicinin borcuna mahsup edilmesi
miimkiin degildir (4735 sayili Kanun madde 22/4). 4735 sayili Kanunda sayilan
hallerde (19, 20 ve 25.maddeler) teminatin gelir kaydedilerek s6zlesmenin feshi
halinde, gelir kaydedilen teminat idarenin tipki idari s6zlesmelerinde oldugu gibi
yaptirim uygulama yetkisi kapsamindadir. Zira yiiklenicinin borg¢larmin bu
teminattan mahsup edilememesi de, bu yetkinin en bilyiik gostergesidir. Cilinki
gelir kaydedilen bu teminat, idarenin sézlesmenin feshinden dogan zarar ve
ziyanini karsilamamaktadir. Nitekim 4735 sayili Kanunda idarenin fesih sonrasi
ugradigl zarar ve ziyanimin karsilanmasi, teminatin gelir kaydedilmesinden ayrica
diizenlenmistir (4735 sayili Kanun madde 22/5). Yargitay’in da kanun hilkkmiine
uygun olarak, yiiklenicinin borcunun teminattan mahsup edilemeyecegine iligskin
karar1 mevcuttur:

“Sozlesmenin feshi nedeniyle davaci idarenin maruz kaldig
zarar, aym zamanda davalimn borcunu olusturur. Yasada borcun
kaynagi yoniinden ayruim yapilmadigina gore yasa ve sozlesme
hiikiimleri esas alinarak davact zararindan gelir kaydedilen teminat
tutarimin mahsubu da yapilamaz. ™

Idarenin, kanunda sayilan durumlarda sdzlesmeci 6zel kisiden aldig
teminatlar1 hazineye gelir kaydetmesi, idarenin kamu giicliinden kaynaklanan tek
yanl olarak uyguladigi bir islemini olusturmaktadir. Idarenin teminat1 gelir
kaydetmesi ve bunu yaparken protesto cekmeye dahi gerek olmamasi, kamu ihale

190 yargitay 13. H.D. 01.11.1994 tarihli, 1994/7280 Esas ve 1994/9464 Karar say1li karar1.
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sozlesmelerinde bu diizenleme bakimindan, idari s6zlesmelerin 6zel hukuku asan
rejiminin uygulanmasi anlamina gelmektedir. Bu sebeple, bu diizenleme
bakimindan idareye 6zel kisi karsisinda iistiinliik tanindigina iligkin goriisiin (Uz,
2010: 71) kanaatimizce de haklilik pay1 bulunmaktadir.

e Cebri Yaptirnmlar: Idari sozlesmeler kamu hizmetlerinin
yiiriitilmesine iligkindir ve kamu yarar1 sebebiyle bu hizmetlerin devamli bir
sekilde sunulmasi gerekmektedir. Kamu hizmetinin yiiriitiilmesini iistlenen
sozlesmeci Ozel kisinin, borcunu hi¢ veya geregi gibi ifa etmemesi durumunda,
kamu hizmetlerinin aksamasi durumu s6z konusu olmaktadir. Bu sebeple sozlesme
konusu taahhiidin mutlaka yerine getirilmesi igin idarenin; gegici olarak
sozlesmeci Ozel kisi yerine bizzat kendisi gegerek (Giritli v.d., 2013: 1344) veya
bir bagka 06zel kisiyi gecirerek, ilk sozlesmecinin kar ve zararina s6zlesme konusu
taahhiidii yerine getirmeye devam ettirme yetkisi mevcuttur. Bu yaptirnm cebri
yaptirimdir (Gozler, 2009: 166).

4735 sayili “Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu”nun 17.maddesinin ¢
bendindeki hiikmiin, bu yaptirima benzer goriinse de esas itibariyle farkli bir usul
getirdigi disiiniilmektedir (Gozler, 2009: 167) Anilan madde hiikmii su sekildedir:

“Agwr hastalik, tutukluluk veya ozgiirliigii kisitlayict  bir
cezaya mahkumiyeti nedeni ile yiiklenicinin taahhiidiinii yerine
getirememesi halinde, bu durumun olusunu izleyen otuz giin iginde
yiiklenicinin teklif edecegi ve ilgili idarenin kabul edecegi birinin vekil
tayin edilmesi  kosuluyla taahhiide devam edilebiliv. Ancak,
yiiklenicinin kendi serbest iradesi ile vekil tayin edecek durumda
olmamasi halinde, yerine ilgililerce aym siire iginde genel hiikiimlere

’

gore bir yasal temsilci tayin edilmesi istenebilir.’
Hiikiimde goriilecegi ilizere, kamu ihale soézlesmeleri bakimindan, idari
sozlesmelerdekinden farkli olarak s6zlesmeci 6zel kisi, taahhiidiinii ifa edememesi
durumunda yerine taahhiidii ifa edecek kisiyi yine kendisi bulmakta ve kendisi
yerine vekil tayin ederek idarenin onayina sunmaktadir. Ayrica taahhiidiin yerine
getirilmesinde sozlesmeci 6zel kisi tarafindan vekil tayin edilemezse; ilgililerce

kendisi yerine tayin edilecek yasal temsilcinin, “genel hiikiimlere gore” tayin
edilmesi diizenlenmistir. Buradaki genel hiikiimler ifadesinden, s6zlesmeci yerine
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belirlenecek kisinin, 6zel hukuka gore belirlenecegi diistiniilmektedir (Gozler,
2009: 167).

e Fesih Yaptirnni: Yaptinm niteliginde fesih, idari sozlesmelerde,
sozlesmecinin agir kusuru halinde uygulanabilen idarenin tek tarafli bir
yaptirimidir (Giritli v.d., 2013: 1344). Kamu ihale sozlesmelerinde de, idarenin
yaptirim niteliginde fesih yetkisi vardir ve bu 4735 sayili Kanunun cesitli
maddelerinde diizenlenmistir. Kamu ihale sozlesmelerinde idarenin tek tarafli
yaptirim niteliginde fesih yetkisini kullanabildigi durumlar; yiiklenicin iflas1 (4735
sayili Kanun madde 17/b), sozlesmeci 0Ozel kisinin sodzlesme ile tstlendigi
taahhiidiinii s6zlesme ve ihale dokiimanina uygun olarak yerine getirmemesi veya
isi sliresinde bitirmemesi (4735 sayili Kanun madde 20/a), sdzlesmenin
uygulanmasi sirasinda, sdzlesmeci 6zel kisi tarafindan Kanunun 25.maddesinde
sayllan yasak fiil ve davranislarin gerceklestirilmesi (4735 sayili Kanun madde
20/b) ve son olarak 4734 sayili “Kamu Ihale Kanunu”na gére yasak fiil ve
davraniglarin sdzlesmenin imzalanmasindan Once ihale islemleri sirasinda
sozlesmeci Ozel kisi tarafindan gerceklestirilmesi (4735 sayili Kanun 21/1)
durumlaridir (Gozler, 2009: 167-168).

4735 sayili Kanunda sayilan ve yukarida da belirtilen nedenlerle,
sOzlesmenin idare tarafindan feshedilmesi halinde, idarenin zararmin tazmini
giindeme gelmektedir. Fakat fesih halinde idarenin miispet zararinin mi, menfi
zararmin mi tazmin edilebilecegi hususunda farkli yargi kararlart mevcuttur. Bu
konudaki yargi kararlarina gegmeden 6nce miispet ve menfi zarar1 belirlemekte
fayda bulunmaktadir. Borglar hukukuna gére miispet (olumlu) zarar; sézlesmenin
hi¢ veya geregi gibi ifa edilememesinden, bir bagka deyisle, sdzlesme ifa edilmis
olsaydi alacaklinin malvarliginda olusacak durum ile sézlesmenin ifa edilmedigi
su anki durumdaki malvarligi arasindaki farktan kaynaklanan zarardir (Reisoglu,
2014: 354; Eren, 2015: 1056). Menfi (olumsuz) zarar ise alacakli tarafin sdzlesme
hi¢ imzalanmamig olsaydi sahip olacagi malvarligi ile so6zlesmenin imzalanip
gecersiz oldugu su anki durumdaki malvarligi arasindaki farktan kaynaklanan
zarardir. Bir bagka deyisle, menfi zarar, sayet bu sézlesme yapilmamis olsayd,
alacaklinin yapabilecegi baska sozlesmeler ile elde edecegi menfaati saglamaya
calismaktadir (Oguzman ve Oz, 2014: 397; Eren, 2015: 1057). Bu durumda
sozlesmenin feshi halinde, taraflarin isteyebilecegi zarar, bu sdzlesmenin yapilmig
olmasi nedeniyle kagirilan firsatlara tekabiil eden menfi zarardir (Doganyigit,
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2015: 1448). Nitekim buna iliskin bir Yargitay kararinda bu durum agik bir sekilde
ifade edilmistir:

“Davact arsa sahibi davalvuin temerriidii  nedeniyle akdi
feshettiginden BK.nun 108. Maddesi wuyarinca menfi zararlarimin
odetilmesini isteyebilir. Menfi zarar uyulacagi ve yerine getirilecegine
inanmlan bir sozlesmenin hiikiim ifade etmemesi ve yerine getirilmemesi
yiiziinden giivenin bosa ¢ikmast nedeniyle ugramilan zarardir. Baska bir
anlatimla sozlesme yapilmasaydi ugranilmayacak olan zarardir. Menfi
zarar bor¢lunun sozlesmeye aykirit hareket etmesi yiiziinden sézlesmenin
hiikiim ifade etmemesi dolayisiyla ortaya ¢ikar. ™

Borg¢lar Hukuku agisindan gegerli olan bu durum, kamu ihale
sozlesmelerinde de gecerlidir. Zira kamu ihale s6zlesmelerinin feshini diizenleyen
4735 sayili Kanunun 22.maddesinde, “sdzlesmenin feshi halinde idarenin ugradig
zarar ve ziyanin ylkleniciye tazmin ettirilecegi” ve yine 4735 sayili Kanunun
20.maddesinde “sozlesmenin feshedilip hesabinin genel hiikiimlere gore tasfiye
edilecegi” diizenlenmistir. Kamu ihale s6zlesmelerinin feshi sonrasinda, idarenin
zararinin tazmini konusunda verilen bazi yargi kararlarinda menfi zararin
istenebilecegi, baz1 yargi kararlarinda miispet zararin istenebilecegi
kararlastirilmigtir.

Yargitay’in bir kararinda, hem menfi zarar ile miispet zararin tanimi
yapilmis hem de kamu ihale s6zlesmesinin feshi halinde hangi zararin istenecegini

kararlastirilmigtir:

“Borglu geregi gibi ve vaktinde yerine getirse idi, alacaklinin
mameleki ne durumda olacak idiyse bu durumda eylemli durum
arasindaki fark olumlu zarart olusturur. Hemen belirtelim ki, burada
sozlesmenin  feshedilmesinden degil, borcun geregi gibi ifa
edilmemesinden dogan zarar soz konusudur. Olumsuz zarar ise,
uyulacagina ve yerine getirilecegine inanilan bir sézlesmenin hiikiim
ifade etmemesi ve yerine getirilmemesi yiiziinden giivenin bosa

ctkmasiyla ugranilan zarardir. Baska bir anlatimla; sozlesme

192 Yargitay 15. H. D. 11.07.2005 tarihli, 2004/5821 Esas ve 2005/4163 Karar sayil karari.
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yvapilmasaydi ugramilmayacak olan zarardir. Sozlesmenin feshinde
’)103

istenebilecek zarar ise olumsuz zarardur.

Bu kararda belirtildiginin aksine bir bagka Yargitay kararinda, kamu ihale

sozlesmelerinde sdzlesmenin feshi halinde, Bor¢lar Hukukundaki duruma aykirt
olarak miispet zararin istenebilecegi karara baglanmustir:

“Davact idarenin 22.05.2002 tarihli enciimen toplantisinda;
yiikleniciye ait ihale kesin teminat mektuplarinin irat kaydedilmesine
ve davalimin ihalelerden bir yu siire ile yasaklanmasina karar
vermigtir. Bu karar sonuglart itibariyle davaci idare yoniinden fesih
iradesinin ortaya konulmasi niteligindedir. Nitekim sozlesmenin 20.
maddesinde teminat mektubunun irat kaydi feshin bir sonucu olarak
diizenlenmis olup sozlesmedeki diger kosullarin da varligi halinde
ihtar ve ihbara gerek olmaksizin feshin gergeklesecegi kabul
edilmistir. Yapilan bu aciklamalar cercevesinde feshin 22.05.2002
tarihinde gergeklestiginin kabulii yerindedir. Ne var ki bu fesih ile
birlikte taraflar arasindaki borg iligkisi ileriye etkili olarak sona ermis
olup bu noktada feshe neden olan taraf acgisindan tazminat
sorumlulugu soz konusu olacaktir. Bahse konu tazminati borcun hig
veya geregi gibi ifa edilmemesinin bir sonucu olup miispet zarar
kapsaminda degerlendirilmesi gerekir. ™

Yargitay’in kamu ihale soézlesmesinin feshi halinde miispet zarara
hiikkmetmesi, 06zel hukukta yukarida ag¢iklanan durum ile uyumsuzluk
gostermektedir. Uygulamada miispet zararm kapsaminin, menfi zararin
kapsamindan ¢ogunlukla daha fazla oldugu belirtilmistir (Reisoglu, 2014: 356). Bu
bakimdan diisiiniildiigiinde, yiiksek mahkemenin s6zlesmenin feshi halinde menfi
zarara hilkmetmesi gerekirken miispet zarara hilkmetmesi, idarenin lehine bir
durum olusturmaktadir. Yargitay’in; kamu ihale sozlesmelerinin feshi halinde
idarenin zararmin tazminiyle ilgili verdigi bu farkli kararlar, kamu ihale
sozlesmelerinin ~ feshi  konusunun 6zel hukuk rejimine uygun olarak

yorumlanmasinin 6niine gegmektedir.

193 yargitay 13. H. D. 16.04.1996 tarihli, 1996/3653 Esas ve 1996/3920 Karar sayili karari.
194 yargitay 6. H. D. 11.03.2014 tarihli, 2013/16620 Esas ve 2014/2855 Karar sayil karari.
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4.2.3.3. Tek Tarafl Degisiklik Yapma Yetkisi Bakimindan

Idarenin, idari s6zlesmeler bakimindan sahip oldugu tek tarafli degisiklik
yetkisinin temelinde; idari sozlesmelerin kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin
olmas1 ve kamu hizmetinin degigkenlik ve uyum ilkesinin bir sonucu olarak kamu
hizmetinin zamana uyum saglamasi geregi vardir. Bu yetki kamu giicinden
kaynaklanan, idareye tanman bir ayricalik olup, idare tarafindan sozlesmede
Ongoriilmiis olmasina gerek olmaksizin kullanilabilen, vazgecilemeyen bir yetkidir
(Gézler, 2009: 169). idarenin tek tarafli degisiklik yetkisini kullanabilmesinin bazi

sinirlar1 vardir. Bunlar:

e idare, idari sozlesmelerde, sozlesmenin akdi hiikiimlerine iliskin tek
tarafli degisiklik yetkisini kullanamaz. Ozellikle s6zlesmenin bedeli ya da iicretine
(Giritli v.d., 2013: 1345) ve diger mali hiikiimleri ile s6zlesmenin siiresine iliskin
hikkiimleri akdi niteliktedir ve tek tarafli degisiklik yetkisinin konusunu
olusturamaz (Gozler, 2009: 170). Tek tarafli olarak degisiklige konu olabilecek
hiikiimler, sdzlesmede kamu hizmetinin yiiriitilmesine iligskin hiikiimlerdir (Tan,
2015: 329).

e idare, tek tarafli degisiklik yetkisini kullanarak sozlesmede
ongoriilmeyen yeni bir taahhiidiin olugmasina sebebiyet verecek bir degisiklik
yapamayacaktir. Zira idarenin yapacagi tek tarafli degisiklikler, sdzlesmenin
esasin1 degistirecek diizeyde degisiklikler olmamalidir; aksi takdirde sdzlesmeci
kisinin bu diizeyi asan degisiklikleri yargiya tasima hakki dogmaktadir (Tan, 2015:
329).

e idare tarafindan yapilan tek yanli degisiklik yetkisi sozlesmenin mali
dengesini bozuyorsa, idare sozlesmeci 6zel kisinin zararim tazmin etmelidir
(Gozler, 2009: 171; Tan, 2015: 329).

4735 sayili Kanuna gore yapilan kamu ihale sozlesmelerinde, idarenin
sozlesmede tek tarafli olarak degisiklik yapma yetkisi yoktur (Gozler, 2009: 171).
So6zlesmede degisiklik yapilmasi idare ve s6zlesmeci 6zel kisinin anlagmasi sartina
baglanmigtir. 4735 sayili Kanunun 15.maddesinde sozlesmede degisiklik
yapilmasi su sekilde diizenlenmistir:
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“Sozlesme imzalandiktan sonra, sozlesme bedelinin asilmamasi ve
idare ile yiiklenicinin karsilikli olarak anlasmast kaydiyla, asagida

belirtilen hususlarda sézlesme hiikiimlerinde degisiklik yapilabilir:
a)lsin yapilma veya teslim yeri

b)lsin siiresinden énce yapilmasi veya teslim edilmesi kaydiyla isin siiresi

ve bu stireye uygun olarak odeme sartlart”.

Mevzuatta, kanunda yer alan bu diizenlemelerin aksine diizenlemeler
meveuttur. Ornegin “Yapim Isleri Thaleleri Uygulama Yonetmeligi”nin 8.ekinde
yer alan “Yapim Isleri Genel Sartnamesi”nin 13.maddesinde; “is icin gerekli olan
proje ve teknik belgelerle ilgili degisiklik yapma yetkisinin idareye taninmis olmasi
ve yiiklenicinin buna itiraz hakkinin bulunmamasi”nin, idareye tek tarafl
degisiklik yetkisinin taninmasi yoniinde bir hiikiim oldugu belirtilmektedir (Uz,
2010: 86). Bu hiikiim, 4734 sayili Kanuna dayali olarak ¢ikarilan Yapim Isleri
Thaleleri Uygulama Y&netmeligi’nin eki niteligindeki sartnamede bulunmaktadir.
Bu sartname, hiyerarsik olarak 4735 sayili “Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu”na
gore alt siradadir. 4735 sayili Kanunda yer alan tek tarafli degisiklik yasagi hiikmii
ile “Yapim Isleri Genel Sartnamesi”nin bahsi gecen 13.madde hiikmii catisma
halindedir. Catisan hiikiimler s6z konusu oldugunda hiyerarsik olarak iistte yer
alan diizenlemenin —bizim 6rnegimizde kanun hiikmiiniin- uygulanacaginda siiphe
yoktur. Fakat 4735 sayili Kanunun yiiriirliige girmesinden sonra hazirlanan ve
yiriirlige giren bu yonetmeligin ve eklerinin, Kanundaki kesin diizenlemeye
ragmen, idareye tek tarafli degisiklik yetkisi vermesi ilging bir durum
olusturmaktadir. Kaldi ki bu hiikmiin yer aldig1 genel sartname, “Yapim Islerine
Iliskin Tip Sozlesme”de ihale dokiimanlari arasinda en oncelikli uygulanacak
dokiiman olarak belirtilmistir (Yapim Isleri Tip Sézlesmesi madde 8). 4735 sayili
Kanunun 4.maddesinde ise, ‘sdzlesmelerde ihale dokiimanina aykiri hiikiimlere
yer verilemeyecegi’ belirtilmistir. Bu hiikiim geregince, sézlesmelerde ihale
dokiimanina aykiri hitkkme yer verilemeyecektir. Bu durumda -bizim 6rnegimiz
bakimindan- yapim isleri sozlesmelerinde, ihale dokiimanlarindan olan Yapim
Isleri Genel Sartnamesindeki idarenin is icin gerekli proje ve teknik belgelerde
idarenin tek tarafli degisiklik yapabilecegi hiikmiine aykir1 hiikkme yer
verilemeyecektir. Fakat sozlesmede, 4735 sayili Kanun geregince, sartnamedeki
tek tarafli degisiklik hitkkmiine uygun bir hitkkme yer verilmesi de, ayn1 Kanunun
idarenin tek tarafli degisiklik yapamayacagina iliskin 15.maddesine aykir
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davranilmasina yol acacaktir. Bu ¢ikmazi ¢dzebilecek olan 4735 sayili Kanun’un
4.maddesinin 3.fikrasidir. Bu hiilkme goére ihale dokiimaninda, sozlesme
hiikiimlerinin uygulanmasinda taraflarin esit hak ve yiikiimliilikklere sahip olmasi
prensibine aykiri hiikiimlere yer verilemeyecektir. Sartnamedeki bu hiikiim,
idareye tek tarafli degisiklik yetkisi vererek, taraflarin esitligini bozmaktadir.
Fakat sartnamenin, ekini olusturdugu “Yapim Isleri Ihaleleri Uygulama
Yonetmeligi”, ilk olarak 2009 yilinda Resmi Gazete’de yayinlanip yiiriirliige
girdikten sonra 16 kez degisiklige ugramis ve bugiinkii seklini almig olmasina
ragmen; bu yoOnetmeligin eki olan sartnamede kanuna aykiri olarak halen,
taraflarin esitligini bozan tek tarafli degisiklik yetkisinin bulunmasi ilgingtir.

4.2.3.4. Kamu Yararma Fesih Yetkisi Bakimindan

Idare tarafindan sdzlesmenin feshedilmesinin iki tiirii vardir. Bunlardan
ilki -daha once agikladigimiz- yaptirim niteliginde fesih, ikincisi ise kamu yararina
fesihtir (Tan, 2015: 330). Kamu yararina fesih, idari soézlesmelerde kamu
hizmetlerinin bir geregi olarak ortaya c¢ikabilen, idarenin sézlesme ile gordiirdiigii
kamu hizmetini ortadan kaldirmasi veya kendisinin yiiriitmesi i¢in yaptig1 fesihtir.
Idari s6zlesmeler bakimindan idareye taninan bu yetki, sézlesmede 6ngériilmemis
olsa bile idare tarafindan kullanilabilir; fakat bu yetki kullanildiginda sézlesmeci
kisi, bu fesihten dogan zararin talep edebilmekte ve sézlesme devam etseydi elde
edecegi kazancina iliskin tazminat talebinde bulunabilmektedir. 4735 sayil
Kanuna gore, kamu ihale sézlesmeleri bakimindan bu ikinci tiir fesih yani kamu
yararina fesih yetkisi idareye taninmamistir. Bu durum, kamu ihale
sozlesmelerinin 6zel hukuk soézlesmesi kabul edilmesi ile uyum igerisindedir
(Gozler, 2009: 172-173). Ciinkii bu yetki idareye taninan kamu giicii ayricaligidir
ve 0zel hukukta goriilmeyecek nitelikte bir yetkidir.

4.2.4. Yeni Olaylarin S6zlesmeye Uygulanmas1 Bakimindan

Sozlesmenin uygulanmasi sirasinda ortaya ¢ikan bazi olaylar, borcun
ifasin1  zorlastirabilir veya imkansiz kilabilir. Idari sozlesmeler bakimidan
sozlesmenin uygulanmasi sirasinda ortaya ¢ikan yeni durumlarin sdzlesmeye
etkisine iligkin 4 teori bulunmaktadir. Bu teoriler miicbir sebep teorisi, fediiprens
(fait du prince) teorisi, ongoriilemezlik teorisi (I’imprévision) ve 6ngdrilmemis

giicliikkler teorisidir. Bu teoriler, idari sézlesmelerin uygulanmasi bakimindan
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kamu diizenine iliskin teorilerdir ve dolayisiyla sdzlesmede Ongoriilmemis olsa
bile uygulanma kabiliyetine sahiptirler (Gozler, 2009: 192).

4.2.4.1. Miicbir Sebep

Miicbir sebep; taraflarin iradesinden bagimsiz olarak ortaya cikan,
onceden 6ngoriilmesi miimkiin olmayan ve sdzlesmenin uygulanmasini engelleyen
olaydir (Gozler, 2009: 175; Goziibliyik ve Tan, 2014: 536; Tan, 2015: 333).
Miicbir sebep sozlesmenin ifasini engellediginden, taraflar1 borcun ifasindan
kurtarir. Miicbir sebebin gerceklesmesi durumunda, taraflar birbirinden
sozlesmenin ifasini talep edemeyeceklerdir. Idari sdzlesmelerde miicbir sebebin
gerceklesmesi halinde; idare, sozlesmeci 6zel kisi borcunu ifa etmedigi icin tek
tarafli yaptirnm yetkisini kullanamayacak ve sozlesmeci 6zel kisi de borcunu ifa
etmeyen idareden tazminat talep edemeyecektir (Gozler, 2009: 176).

Kamu ihale sozlesmelerinde de miicbir sebep hali diizenlenmistir. 4735
sayili Kanunun 10.maddesinde miicbir sebep olarak belirlenen haller sayilmistir.
Bu haller; “dogal afetler, kanuni grev, genel salgin hastalik, kismi veya genel
seferberlik ve gerektiginde Kamu Thale Kurumu tarafindan belirlenecek benzeri
diger haller”dir. Maddenin devaminda, sayilan bu hallerin idare tarafindan miicbir
sebep olarak kabul edilebilmesi igin su sartlarin varliginin zorunlu oldugu ifade

edilmistir:

e “Bu hallerin yiikleniciden kaynaklanan bir kusurdan kaynaklanmamasi”.

Bu sart miicbir sebebin taraflarin iradesinden bagimsiz olmast ile ilgilidir.

e “Bu hallerin, taahhiidiin yerine getirilmesine engel nitelikte olmasi1”
gerekmektedir. Bu sart miicbir sebebin s6zlesmenin ifasin1 imkansiz kilmasi ile

ilgilidir.

e “Bu hallerin ortadan kaldirilmasina yiiklenicinin giicliniin yetmemesi”
gerekmektedir. Bu sart miicbir sebebin Onlenemezligi ile ilgilidir. Fakat bu
onlenemezlik objektif olmalidir. Yiiklenicinin meydana gelen olayin zararlarimi
ortadan kaldirmaya iligkin 6nlemleri almis olmasina ragmen, meydana gelen
zararin engellenememesi gerekir (Evren, 2010: 286).
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e “Miicbir sebebin meydana geldigi tarihi izleyen yirmi giin iginde
yiiklenicinin idareye yazili olarak bildirimde bulunmasi ve yetkili merciler
tarafindan belgelendirilmesi” gerekmektedir.

4735 sayili Kanunun 10.maddesinde miicbir sebebe 2 sonug baglanmistir.
Bunlardan ilki, miicbir sebebin meydana gelmesi halinde ifanin olanaksiz hale
gelmesi sonucu sozlesmenin feshidir. 4735 sayili Kanunun 23.maddesine gore
miicbir sebeplerden dolay1 sozlesmenin feshedilmesi halinde, “hesab:r genel
hiikiimlere gére tasfiye edilerek, kesin teminat ve varsa ek kesin teminatlar iade
edilir.” Maddenin diizenledigi bu fesih hali, miicbir sebebin sézlesmenin ifayi
imkansiz kilmasi halinde uygulama alan1 bulacaktir.

Ikinci sonug ise miicbir sebebin meydana gelmesi halinde sozlesmeci
ozel Kkisinin isi siiresinde bitirme imkanimin kalmamasi sonucunda,
sozlesmeciye 4735 sayih Kanunun 10.maddesinin 2.fikrasinda bahsedilen
“siire uzatimimin verilmesi”dir. Miicbir sebeplerin gergeklesmesi halinde
sOzlesmenin ifas1 olanaksiz hale gelmez, fakat zamaninda ifa edilemeyecek olursa,
idare sdzlesmeciye siire uzatim vermelidir (Ozgelik, 2016: 320). Siire uzatimi
verilebilmesi i¢in ifay1 geciktiren olayin, 4735 sayili Kanunun 10.maddesinde
yukarida da sayilan sartlarini saglamasi ve dolayisiyla idare tarafindan miicbir
sebep olarak kabul edilmesi gerekir. Miicbir sebep dolayisiyla, sézlesmecinin
edimini zamaninda ifa edememesi dolayisiyla idare siire uzatimi vermek zorunda
kalacak, miicbir sebep diginda zamaninda ifa edilememe durumunda oldugu gibi
4735 sayili Kanunun 20.maddesinde sayilan gecikme cezasi ve sonrasinda fesih
yaptirimina basvurmayacaktir (Ozgelik, 2016: 321).

Kamu ihale sozlesmeleri bakimindan miicbir sebebin diizenlenisi genel
olarak idari sozlesmelerle paralellik arz etmektedir. Fakat idari sozlesmelerde
miicbir sebep hali, sézlesmenin uygulanmasini imkansiz kilmakta ve sdzlesmenin
feshine neden olmaktadir (Gozler ve Kaplan, 2015: 514). idari sdzlesmelerde,
kamu ihale sozlesmelerinde oldugu gibi miicbir sebebin, sozlesmenin ifasini
imkansiz kilmasinin yaninda, imkansiz kilmayip, ifa siiresini geciktirmesi ve buna
bagli olarak sozlesmeci Ozel kigiye siire uzatimi verilmesini gerektirmesi

diizenlenmemistir.
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4.2.4.2. Fediiprens (Fait de Prince), Ongoériilemezlik (I’imprévision) ve
Ongoriilmemis Giicliikler Teorileri

Fediiprens teorisi; “bir idari sozlesmenin tarafi olan idarenin, bu
sOzlesmenin tarafi olmak sifatiyla sahip oldugu tek yanli degisiklik yetkisi ile degil
kolluk gibi baska bir yetkisi ile aldig1 bir tedbirin, tarafi oldugu idari sdzlesmenin
kars1 tarafini olusturan sézlesmeci kiginin sézlesmeyi ifasini gii¢lestirmesini” ifade
eder (Gozler, 2009: 180). Odyakmaz da (1998: 172), fediiprens teorisini,
sozlesmenin tarafi olan idarenin, s6zlesme dis1 yetkilerini kullanarak s6zlesmeci
Ozel kisinin yiikiinii artirmasi sonucunda mali dengeyi saglayan teori olarak
aciklamistir. Nitekim idarenin sdzlesmenin tarafi olmaktan degil de, baskaca bir
yetkisinden dolay1 yaptig1 eylem ve islemlerinden dolay1 ediminin ifasi gii¢lesen
ve zarara ugrayan sOzlesmeci Ozel kisinin biitiin zararimi idare karsilamakla
yiikiimliidiir (Gozler, 2009: 181). Sozlesmenin tarafi olan idare tarafindan yapilan
tek yanli islem, aslinda genel bir islem olmakla birlikte; sozlesmenin karsi tarafi
olan o6zel kisinin s6zlesmedeki ediminin ifasim dogrudan etkilemektedir (Giritli
v.d., 2013: 1346).

Sayet sozlesmeci oOzel kisinin sozlesmedeki ediminin ifasinin
giiclesmesine neden olan durum, sozlesmenin tarafi olan idareden bagka bir
idarenin sozlesme dis1 genel-diizenleyici isleminden kaynaklanmigsa, s6zlesmeci
Ozel kisinin zararmin karsilanmasi fediiprens teorisi ile degil, ongoriilemezlik
teorisi ile saglanir (Odyakmaz, 1998: 172; Giritli v.d.,, 2013: 1346).
Ongoriilemezlik teorisinin uygulanabilmesi icin, sdzlesmenin tarafi olmayan bir
idare tarafindan yapilan eylem veya islem, sozlesmeci 6zel kisinin sézlesmeyi
ifasim1 beklenen giigliiklerin otesinde gii¢lestirmelidir. Fediiprens teorisinde de
ongoriilemezlik teorisinde de sdzlesmeci 6zel kisinin ugradigi bir zarar vardir.
Fediiprens teorisine gdre sozlesmenin mali dengesi, sdzlesmeci 6zel kisinin
zararmin tiimiiniin  karsilanmasi ile saglanirken; Ongoriillemezlik teorisinde
so6zlesmenin devamini saglayacak 6l¢iide tazminat 6denerek karsilanir (Giritli v.d.,
2013: 1346-1347). Ongoriilemezlik teorisinde sozlesmeci o6zel kisinin kisinin
tazminat alabilmesi igin, sozlesmenin ifasina iliskin yiikiimliiliiklerini yerine
getirmesi gerekmektedir (Tan, 2015: 332). Ciinkii sozlesmeci 0zel kisiyi,
ongoriilemez olayin ger¢eklesmesi durumunda zor duruma diisiliren, bu kosullarda
sozlesmenin ifasidir. Sozlesmeyi ifa yiikiimliligii gergceklesmedigi siirece,
ongoriillemez olayin sozlesmeciye zarar vermesi durumu da s6z konusu

olmayacaktir.
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Ongoriilmemis giicliikler teorisi; yapim s6zlesmelerinde uygulama alani
bulur. Yapim sozlesmelerinde; sozlesmenin taraflarindan kaynaklanmayan,
sozlesmenin dengesini bozacak agirliktaki ve taraflarca ongoriilmeyen giigliikler,
sozlesmeci Ozel kiginin, edimini ifa edebilmesi i¢in ek masraflar yapmasini
gerektirir. Sozlesmeci 6zel kisi, bu ek masraflar1 yapmak ve sozlesmeyi ifaya
devam etmek mecburiyetindedir. Bunun karsiliginda, bu giigliik dolayisiyla yaptigi
ek masraflarin tiimii idare tarafindan tazmin edilir (Gozler ve Kaplan, 2015: 513).

Fediiprens, oOngoriilemezlik ve Ongoriilmemis giligliikler teorileri
kapsamindaki olaylar miicbir sebep yaratan olaylardan farkli olarak sézlesmede,
sozlesmecinin durumunu gegici olarak agirlagtirir. Oysa idari sozlesmeler
bakimindan miicbir sebep sozlesmenin ifasin1 devamli olarak engellemektedir
(Gozler ve Kaplan, 2015: 514).

Sozlesmede ortaya ¢ikan yeni durumlarin sdzlesmeye etkileri baglaminda
inceledigimiz miicbir sebep hali disindaki teoriler (fediiprens, ongoriilemezlik,
ongorillmemis giicliikler) kamu ihale sozlesmeleri ile ilgili mevzuatta
diizenlenmemistir. Bu durum kamu ihale s6zlesmelerini idari sdzlesmelerin hukuki
rejiminden uzaklagtirmaktadir. Bu teorilerin tamami, kamu diizeninden
kaynaklanan teorilerdir ve idari sozlesmelerde, sozlesmede Ongdriilmese bile
uygulanabilmektedirler (Goézler, 2009: 192). Miicbir sebep hali kamu ihale
sozlesmelerinde uygulanmaktadir; fakat diger teorilerin kamu ihale
sOzlesmelerinde uygulanabilmesi, ancak bu stzlesmelerin idari s6zlesme olarak

kabulii durumunda mumkiin olacaktir.

4.25. Kamu Thale Sozlesmelerinde Ozel Hukuku Asan Diger Sartlar
Bakimindan

Kamu ihale sézlesmelerini diizenleyen 4735 sayili Kanun ve bu kanuna
uygun olarak cikarilan tip sozlesmeler ve sartnamelerde, yukaridaki bagliklarda
yer verilen, sozlesmede idarenin ve sozlesmeci 6zel kisinin hak ve borglarina
iliskin 6zel hukuku asan hiikiimler disinda, baskaca bazi 6zel hukuku asan
hiikiimlere de yer verilmistir. Bu baslik altinda bunlar1 incelemek uygun olacaktir.

Ozel hukuku asan sartlara ilk olarak sdzlesmenin taraflarinin sézlesmeyi
imzalama konusundaki durumlar1 6rnek gosterilebilir. 4734 sayili “Kamu fhale

Kanunu”nun 44.maddesine gore, “ihale iizerinde kalan istekli kesin teminati
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vererek sozlesmeyi imzalama” zorunlulugu altindadir. Zira bu zorunlulugu yerine
getirmezse, “protesto ¢cekmeye ve hiikiim almaya gerek olmaksizin” ihale tizerinde
kalan isteklinin gegici teminat1 gelir kaydedilir. Bu durumda, ihale {izerinde kalan
ozel kisi sdzlesmeyi imzaya mecbur birakilmakta, sayet imzalamazsa 6zel hukukta
goriilmeyecek agirlikta bir yaptirima tabi tutulmaktadir. Aym1 Kanunun
45.maddesinde de, idarenin so6zlesmeyi imzalama konusundaki durumu
diizenlenmistir. Maddede idare de, sozlesme yapilmasi i¢in yilikiimliiliiklerini
yerine getirmekle Odevlendirilmistir. Fakat idare, bu yiikiimliiliigiinii yerine
getirmezse, s6zlesmeci 6zel kisinin taahhiidiinden vazgecebilmesi i¢in bu durumu
idareye noter ihbarnamesi ile bildirmesi gerekmektedir. Idarenin gondermek
zorunda olmadig1 ihbarnamenin, sozlesmeci 06zel kisi tarafindan mutlaka
gonderilmesi gerekliliginin olmasi, idare ve sdzlesmeci 6zel kiginin, sdzlesmenin
imzalanmasina baglanan sonuglar bakimindan esit olmadigini gostermektedir.
Ayrica 4734 sayili Kanunun 45.maddesinin gerekcesinde, idarenin sdzlesmeyi
imzalama yiikiimliiliigiiniin diizenlenmesinin sebebi, sozlesmeci 6zel kisinin
zarara ugramamasi degil,  “ihtiyacin karsilanmasinda gecikmelere neden
olunmamas1” seklinde ifade edilmesi de bu yiikiimliiliiglin idare lehine o6zel
hukuku agan bir sart olusturdugunu diisiindiirmektedir (Uz, 2010: 83).

Bir baska 6zel hukuku asan sart, 4735 sayili Kanunun 24.maddesinde
goriilmektedir. Bu maddeye gore taahhiit edilen is, kararlastirilan bedelin %80’inin
altinda bir bedel ile bitirilecek olursa, sozlesmeci Ozel kisiye sozlesmede
kararlastirilan bedel degil, isin ger¢ek tamamlanma bedeli 6denecektir. S6zlesmeci
Ozel kisinin karina yonelik olarak da, “sozlesme bedelinin % 80'i ile sozlesme
fivatlaryla yaptigy isin tutart arasindaki bedel farkimn % 5'i gecici kabul
tarihindeki fiyatlar iizerinden” odenmektedir. Sozlesmede, 6zel kisi tarafindan
taahhiit edilen isin tamamlanmasina ragmen, sézlesmede kararlastirilan bedelin
6denmemesi durumu 6zel hukuku asan bir nitelik arz etmektedir (Uz, 2010: 82).

4.2.5.1. Fiyat Farki Uygulamas1 Bakimindan

Kamu ihale sozlesmelerinde; “Sozlesme tiirlerine gore fiyat fark
verilebilmesine iliskin esas ve usulleri tespite Kamu Ihale Kurumunun teklifi
tizerine Bakanlar Kurulu yetkilidir. Sozlesmelerde yer alan fiyat farkina iliskin
esas ve usullerde sozlesme imzalandiktan sonra degisiklik yapilamaz (4735 sayili
Kanun madde 8). Kanunda, kamu ihale sézlesmelerinde idarenin sahip olmadigi
tek tarafli degisiklik yetkisinin, fiyat farki uygulamasi bakimindan da s6z konusu
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olmadig1 vurgulanmistir. 4735 sayili Kanun bakimindan, fiyat farkinin verilmesine
iligkin, sdzlesme imzalandiktan sonra taraflarin anlagsmasi ile bile degisiklik
yapilmasi miimkiin degildir (4735 sayili Kanun madde 15). Kanunda yer alan bir
diger hiikiim, fiyat farki uygulamasi bakimindan sézlesmede, yiikleniciyi idare
karsisinda esit olmayan bir duruma getirmektedir:

“31/5/2008 tarihinden once 4734 sayilh Kamu Ihale
Kanununa gore ihalesi yapilmis yapim islerinde, is kalemleri veya is
gruplarmin  imalatinda  kullanilan — malzemelerin  fiyatlarinda
beklenmeyen artiglar meydana gelmesi nedeniyle ihale dokiimaninda
fivat farki verilmesine iliskin hiikiim bulunup bulunmadigina veya
ihalenin yabanci para iizerinden sozlegsmeye baglanip baglanmadigina
bakilmaksizin 1/1/2008 tarihinden sonra yapilan ve yapilacak olan
imalatlar igin fiyat fark: verilebilmesine iliskin esas ve usulleri tespite

Kurumun teklifi iizerine Bakanlar Kurulu yetkilidir.”

Bu hiikme gore, fiyat farki verilmesi hakkindaki esaslar1 idarenin
diizenleyecek olmasi ve sozlesmenin imzalanmasindan sonra, sdzlesmenin ifasi
icin kullanilacak olan malzemelerde vergiler veya benzeri yiikiimliiliiklerden
kaynaklanan fiyat artiglari veya sozlesme bedelinin yabanci para iizerinden
belirlenmesi halinde kur farkindan kaynaklanabilecek bedel farkliliklariin riskini
sozlesmeci Ozel kisinin tasimakta oldugu distiniilmektedir (Uz, 2010: 72). Bu
bakimdan bu hiikiim, s6zlesmeci 6zel kisiyi 6zel hukukta goriilmeyecek nitelikteki
sartlara maruz birakmaktadir. Buna 6rnek olarak 6zel tiikketim vergisindeki artigin
fiyat farkini etkileyip etkilemeyecegi, Sayistay’in bir kararinda su sekilde
incelenmistir (Doganyigit, 2015: 1284);

“Ise iliskin sozlesmenin 15’inci maddesinin 1’inci bendinde,
alim konusu malin fiyatiyla dogrudan ilgisi olmayan, baska bir
ifadeyle, malin fiyati icinde olmayan veya fiyatina eklenmeyen vergi,
resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kastedilmistir. Oysa ozel
tiiketim vergisi akaryakit fiyatinin icinde yer alan fiyati direk etkileyen
bir unsurdur. ... Bu nedenle oézel tiiketim vergisindeki artisin
akaryakit fiyat farkimin hesabinda dikkate alinmamas: hukuka aykirt
olur. '®

105 Sayistay 7. D. Tutanak Tarihi: 29.05.2009, Tutanak No: 11883.
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Karardan, ihale s6zlesmesi konusu isin sdzlesmesinde, malin fiyatina etki
eden vergi ve benzeri yiikiimliiliikklerinin fiyat farkinin hesabina katilacag
kararlastirildigr anlasilmaktadir. Bu bakimdan s6zlesmenin imzalanmasindan
sonra ortaya ¢ikacak, malin fiyatim ilgilendirmeyen vergilerden kaynakli fiyat
artiglarinin riskinin, sdzlesmeci 6zel kisinin iizerinde birakildigi goriilmektedir.
Malin fiyatim ilgilendiren 06zel tiiketim vergisinin, fiyat farkinda hesaba
katilmasinin sebebi ise bu durumun s6zlesmede kararlastirilmis olmasidir.

4735 sayili Kanunda, sayet fiyat farki 6denecekse bunun sozlesmede
mutlaka belirtilmesi zorunlulugu ifade edilmistir (4735 sayili Kanun madde 7). Bu
hiikme iligkin Sayistay tarafindan verilen 6rnek bir karar mevcuttur (T.C. Sayistay
Baskanligi, 2010: 130);

“S6z konusu ise ait idari sartnamenin “Fiyat Farki” basliki
53 dincii maddesinde yiikleniciye ait fiyat farki verilmeyecegi
belirtilmigtir. Aym sekilde yiiklenici ile idare arasinda 26.07.2007
tarihinde imzalanan sozlesmenin “Fiyat Farki” bashklh 15 inci
maddesinde de bu is icin fiyat farki verilmeyecegi acikca ifade
edilmistir. Idari sartnamede ve sézlesmede soz konusu is igin
yiikleniciye fiyat farki verilmeyecegi belirtildigi halde yiikleniciye fiyat

farki 6denmesi acik¢a mevzuata aykirilik teskil etmektedir. ™

4.2.5.2. Siire Uzatim1 Verilmesi Bakimindan

Siire uzatimi verilmesi, 4735 sayili Kanunun 10.maddesinde diizenlenen
ve idare tarafindan miicbir sebep hali olarak kabul edilecek hallerden dolayi,
sOzlesmecinin taahhiidiinii yerine getirmede gecikmesi halinde miimkiindiir.
10.maddeye goére miicbir sebebin (dogal afet, kanuni grev, genel salgin hastalik ve
kismi veya genel seferberlik halleri) ger¢eklesmesi halinde, bu hallerin “idare
tarafindan miicbir sebep olarak kabul edilebilmesi” ve sdzlesmeci 6zel kisinin

gecikmesi i¢in slire uzatimi verilebilmesi i¢in bu hallerin:
o “yiikleniciden kaynaklanan bir kusurdan ileri gelmemis olmas1”

e “taahhiidiin yerine getirilmesine engel nitelikte olmas1”

1065 ay1stay 8. D. Karar Tarihi: 02.06.2009, Tutanak No: 6414.
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e “yiiklenicinin bu engeli ortadan kaldirmaya giiciiniin yetmemis

bulunmas1”

e “miicbir sebebin meydana geldigi tarihi izleyen yirmi giin iginde
yiiklenicinin idareye yazili olarak bildirimde bulunmasi ve yetkili merciler
tarafindan belgelendirilmesi” gerekmektedir (4735 sayili Kanun madde 10/2).

Kanunun 10.maddesinde miicbir sebeplerin ger¢eklesmesi nedeniyle,
sozlesmeci 6zel kisinin taahhiidiinde gecikmesi hali diizenlenmis olup, gecikmenin
idareden kaynaklanan nedenlerle olusmasi hali diizenlenmemistir. Idareden
kaynaklanan nedenlerle sozlesmeci ozel kisinin gecikmesi ise, “Yapim Isleri
Genel Sartnamesi”nin 29.maddesinde diizenlenmistir. 29.maddenin 4.fikrasina
gore; idarenin sozlesme ile ilgili yilikiimliliiklerini (yer teslimi, projelerin
onaylanmasi, i programinin onaylanmasi, 6denek yetersizligi gibi) ifa etmemesi
nedeniyle, soézlesmecinin kendi kusurundan kaynaklanmayan gecikmelerde de,
sOzlesmeciye siire uzatimi verilebilmektedir. Fakat ayn1 maddenin 6.fikras1 bu
halde siire uzatimu ile ilgili su hiikmii diizenlemektedir:

“Miicbir sebepler ve/veya idarenin sebep oldugu hallerden dolay,
iste sorumlulugu yiikleniciye ait olmayan gecikmelerin meydana gelmesi
halinde, durum idarece incelenerek isi engelleyici sebeplere ve yapilacak
isin niteligine gére isin bir kismina veya tamamina ait stire uzatilr.”

Bu hiikme gore sozlesmeci 6zel kisinin kusuru olmamasina ragmen,
idareden kaynaklanan nedenler dolayisiyla sozlesmeci 6zel kisi gecikirse, siire
uzatimi verilmesi, idarenin yapacagi incelemenin sonucuna baglanmistir. Yani
idare yapacagi inceleme sonucunda sozlesmeci 6zel kisinin gecikmesini kabul
etmezse, slire uzatimi vermeyebilecek ve kendi kusurundan kaynaklanan bir
gecikmenin zararmi, sézlesmeci 6zel kisinin lizerinde birakabilecektir. Bu hiikiim
bakimdan hakli olarak idareye yonelik 6zel hukuk sdzlesmelerinde olmamasi
gereken bir ayricalik tanindigi diisiiniilmektedir (Uz, 2010: 75).

Yine ayni sartnamenin 13.maddesinde, “Is icin gerekli olan projelerle
diger teknik belgelerin yiikleniciye tesliminde gecikme olmasi” halinde “yiiklenici
hichir itiraz one siiremeyecektir” diizenlemesinin yer almasi; her ne kadar bu
durumda siire uzatimi verilme imkani taninsa da, ayni gecikme yiiklenici
tarafindan  gerceklestirilseydi ~ gecikme cezas1 ve fesih  yaptirimlan
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uygulanabilecekken (4735 sayili Kanun madde 20/a), idarenin kendi gecikmesinin
cezasiz kalmasi da idareye yonelik taninan bir ayricaliktir.

4.2.5.3. ifa Yerindeki Degisiklik Bakimindan

Ifa yeri ya da 4735 sayih Kanundaki ifadeye gore isin yapilma yerinde
degisiklik yapilmasi, “sozlesme imzalandiktan sonra, sodzlesme bedelinin
asilmamas1 ve idare ile yliklenicinin karsilikli olarak anlasmasi”na bagh
tutulmustur (4735 sayili Kanun madde 15).

“Yapim Isleri Genel Sartnamesi”nin 6.maddesinin 7.fikrasinda zorunluluk
halinde isyerinin degistirilmesi, kanundaki sartlar tekrar edilerek diizenlenmistir.
Kanundaki sartlar sayildiktan sonra, bu degisiklik igin gecikmesine neden olacaksa
stire uzatimi verilmesi de diizenlenmis; fakat eski is yerindeki arag-gereglerin yeni
isyerine taginmasi giderleri yiiklenicinin iizerinde birakilmistir. Sarthamede bu
sekilde diizenlendigi igin, arag-gereclerin yeni isyerine tasinma giderlerinin
yiiklenicinin {izerinde birakilmasi, taraflar bunu kararlastirmamis olsa da
uygulanacaktir.

“Hizmet Isleri Genel Sartnamesi”nin 7.maddesinin 3.fikrasinda, eski
isyerindeki arag-gerecin yeni igyerine tasinmasinda yiiklenicinin gozetim
yiikiimliligii  diizenlenmistir ve taginma sirasinda olusabilecek zararlar
yiiklenicinin sorumlulugunda birakilip, idare tarafindan bu zararlar i¢in bedel
O0denmeyecegi diizenlenmistir. Aynt maddenin 2.fikrasinda ise yeni igyerinin

tesliminde idare tarafindan gecikilmesi hali diizenlenmistir:

“Isin yapilacag: yerin yiikleniciye tesliminde gecikme olmasi
halinde bu gecikme igin bir kismimin veya tamaminin zamaninda
bitirilmesini etkilerse isin siiresi, gecikmeyi karsilayacak sekilde isin
ilgili kismi veya tamami i¢in uzatilir. Yiiklenici bu nedenle sozlesme
bedelinin  artirdmasint  veya sozlesmede ongoriilenler disinda

kendisine bir odemede bulunulmasini isteyemez”.

Gerek yapim igleri gerekse hizmet isleri sartnamelerinde diizenlenen bu
hiikiimlerde, idareye 6zel hukuku asan ayricaliklarin tanindigi agiktir (Uz, 2010:
76-77).
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4.254. Yasak Fiil ve Davramslarda Bulunma Sebebiyle ihalelere
Katilmaktan Yasaklanma Bakimimdan

4735 sayili Kanunun 25.maddesinde, sézlesmeci 6zel kiginin sdzlesmenin
uygulanmasi sirasinda yapmasi yasak olan davranislar belirtilmistir. Kanunun
26.maddesi ise, bu yasak fiil ve davraniglari gergeklestiren sdzlesmeci 6zel kisi
hakkindaki yaptirimi diizenlemektedir:

“25 inci maddede belirtilen fiil veya davramslarda
bulunduklari tespit edilenler hakkinda fiil veya davranislarinin
ozelligine gore, bir yidan az olmamak iizere iki yila kadar, 4734
sayili Kanunun 2 nci ve 3 iincii maddeleri ile istisna edilenler dahil
biitiin - kamu  kurum ve kuruluslarimin ihalelerine katilmaktan
vasaklama karart veriliv. Katilma yasaklar, sozlesmeyi uygulayan
bakanlik veya ilgili veya bagl bulunulan bakanlik, herhangi bir
bakanhgin ilgili veya bagl kurulusu sayumayan idarelerde bu
idarelerin ihale yetkilileri, il ozel idareleri ve belediyeler ile bunlara
bagh birlik, miiessese ve isletmelerde ise Icisleri Bakanlhg tarafindan

verilir.”

4735 sayili Kanunun 26.maddesinde diizenlenen, 6zel kisinin ihalelere
katilmaktan yasaklanmasi hiikmii, s6zlesmenin uygulanmasi sirasinda yasak fiil ve
davranislarda bulunanlar hakkinda uygulanmaktadir. 4734 sayih “Kamu ihale
Kanunu”nun 58.maddesi de, 4735 sayili Kanunun yukarida yer verilen
26.maddesine paralel olarak diizenlenmistir. Fakat 4734 sayili Kanun, 4735 sayil
Kanundan farkli olarak sdzlesmenin kurulmasindan 6nce ihale agamasinda yasak
fiil ve davraniglarda bulunanlar hakkinda ihalelere katilmaktan yasaklanma karari
verilmesini diizenlemektedir (Sezginer, 2013: 1012).

Kanunun 25.maddesinde sayilan yasak fiil ve davramislarda bulunan
sozlesmeci 0zel kisiye verilen yaptirim agir bir yaptirimdir (Uz, 2010: 81). Alinan
yasaklama karar1 6zel hukukta gériilmeyecek nitelikte bir yapiya sahiptir. Ciinkii
bu karar idarenin tek tarafli olarak almig oldugu bir idari islem niteligindedir.
Kamu ihalelerine katilmaktan yasaklanma karari, idarenin kolluk yetkisi
kapsamindaki yaptirim uygulama yetkisinin bir 6rnegini olusturmaktadir. idarenin
bu yetkisini kullanmas1 kamu diizeninin saglanmasi ile ilgilidir (Sezginer, 2013:

1012). idarenin kamu ihale sdzlesmeleri bakimindan, 6zel hukukta goriilmeyecek
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agirlikta boyle bir yetkiye sahip olmasi, kamu ihale sozlesmelerini idari
sOzlesmelerin rejimine yakinlastirmaktadir.

4.2.5.5. Is ve Isyerinin Sigortalanmas1 Yiikiimliiliigii Bakimindan

4735 sayili Kanunun 9.maddesine gore; “Yapum islerinde yiiklenici;
isyerlerindeki her tiirlii arag, malzeme, ihzarat, is ve hizmet makineleri, tasitlar,
tesisler ile sézlesme konusu is icin, isin ozellik ve niteligine gére ihale
dokiimaninda belirtilen sekilde, ise baslama tarihinden gegici kabul tarihine kadar
gecen stire i¢inde olusabilecek deprem, su baskini, toprak kaymasi, firtina, yangin
gibi dogal afetler ile hirsizlik, sabotaj gibi risklere karsi, gecici kabul tarihinden
kesin kabul tarihine kadar gegecek siireye iliskin ise kapsami ihale dokiimaninda
belirtilen genisletilmis bakim devresi teminatimi iceren sigorta yaptirmak

zorundadir.”

Kanunda boyle bir hiikkmiin 6ngoriilmesi, sdzlesme sonunda ortaya ¢ikacak
olan yapim isinin kamu hizmetine iliskin olmasi ile ilgilidir. Yapim isinde ortaya
cikabilecek risklerin sigorta ettirilmesi ile ayni zamanda, siirekli bir sekilde
yiiriitilmesi  gerekli kamu hizmetindeki aksamanin da Oniine gegilmesi
saglanmaktadir. Oysa 6zel hukukta Borg¢lar Kanunu’na gore yapilacak yapim
islerinde, igyerindeki malzemelerin  sigortalanmasi  zorunlulugu, eser
sozlesmelerine iligkin hiikiimlerin yer aldigi Borglar Kanunu’nun 470 v.d.

maddelerinde diizenlenmemistir.

Yargitay’in konu ile ilgili vermis oldugu bir kararinda da bu duruma
deginilmistir (Doganyigit, 2015: 1297). Karara konu insaat isinde ingaat arazinin,
baska bir uyusmazliga konu olmasina ragmen, idare tarafindan yiikleniciye tahsis
edilmesi hatali bulunmustur. Uyusmazlik sona erdiginde ise baslayabilecek
nitelikte olan yiiklenicinin, sel basmasi sonucunda ingaat alanindaki
malzemelerinin zarar gormesinin sorumlulugu -idarenin kusurlu olarak iizerinde
ihtiyati tedbir karar1 bulunan insaat arazisini yiikleniciye tahsis etmesine ragmen-

yiiklenici tizerinde birakilmistir'”’.

7 yargitay 15. H.D. 20.12.1978 tarihli, 1978/2341 Esas ve 1978/2433 Karar sayili karari.
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4.2.5.6. idarenin Thale Dokiimaninda Degisiklik Yapabilme Yetkisi
Bakimindan

4735 sayili Kanunun 4.maddesinde; “bu kanuna gore diizenlenecek
sozlesmelerde ihale dokiimanina aykiri hiikiimlere yer verilemez” denilmekle,
ihale dokiimanindaki hiikiimler, taraflar arasinda yapilacak olan s6zlesmeden
iistlin duruma getirilmistir. Bu husus, 4735 sayili Kanunun 5.maddesine uygun
olarak cikarilan Yapim Isleri, Hizmet Alimlar1 ve Mal Alimlarma iliskin Tip
Sozlesmelerin 8.maddelerinde de, ihale dokiimani ile taraflar arasinda imzalanan
sOzlesme hiikiimleri arasinda bir ¢eligki ortaya ¢ikarsa, ihale dokiimani

hiikiimlerinin esas alinmasi gerekliligi ifade edilerek diizenlenmistir.

“Yapim Isleri Tip Sozlesmesi” ve “Hizmet Alimlarina Ait Tip
S6zlesme”nin 8.maddelerine gore ihale dokiimanini olusturan belgeler arasindan
oncelikli olarak uygulanacak belgeler sirasiyla; yapim isleri ve hizmet isleri genel
sartnameleri ve idari sartnamelerdir. “Mal Alimlarma Ait Tip Sozlesme”nin
8.maddesinde ise genel sartnameye yer verilmemis, ilk sirada uygulanacak olan
belge idari sartname olarak belirlenmistir.

Kanunda ve tip sozlesmelerde kendisine sonug¢ baglanan ihale dokiiman
ve bu dokiimani olusturan genel sartnameler ve idari sartnameler, idare tarafindan
tek tarafli olarak olusturulan idari islem niteligindedirler (Uz, 2010: 87). Nitekim
bu durum 4734 sayili Kanunun 12.maddesinde de ifade edilmistir. Ayrica
sartnameler, isteklilerden 6zel olarak biri i¢in degil; ihale ile ilgilenen tiim
istekliler agisindan hiikiim ifade etmektedir. Bu 6zelligi bakimindan sartnameler,
diizenleyici nitelikteki idari islemlerdir (Yilmaz, 2012: 101). idarenin tek tarafl
idari islemleri, kendilerini olusturan idare tarafindan kaldirilabilir, diizeltilebilir
veya degistirilebilir (Tan, 2015: 280). Idari islemler, bu islemlerin tiimiiyle ortadan
kaldirilmas1 anlamina gelen geri alma islemine de konu olabilirler (Caglayan,
2000: 43).

Sartnamelerin idare tarafindan tek tarafli olarak olusturulmasi demek,
sozlesmeci Ozel kisinin bu sartnamenin olusturulmasi asamasina katilamamasi
veya sartname olusturulduktan sonra degisiklik talep edememesidir. Sartnameler
idarenin tek tarafli islemleri olduklari i¢in, s6zlesmenin karsi tarafini olusturan

0zel kisinin sartname karsisindaki durumu; ya sartnameyi biitliniiyle kabul etme ya
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da biitiintiyle reddetme seklindedir (Yilmaz, 2014: 90). Nitekim bu durum
Danistay’in bir kararinda da ifade edilmistir:

“Sartnameler, tamamen diizenleyici bir tasarruf niteligindedir.”'*

Sartnameler sozlesmenin yapilmast siirecinde de, sodzlesmenin
uygulanmasi siirecinde de tek yanli idari islem olma 6zelligini korurlar (Gozler,
2009: 147-148). Gozler’e gore (2009: 148) sozlesmenin uygulanmasi asamasinda,
sO0zlesmenin imzalanmasi1 agsamasina kadar diizenleyici nitelik arz eden sartname
hiikiimleri, akdi bir nitelige biirtiniir. Bu sebeple sozlesmenin imzalanmasindan
itibaren, sartname hiikiimleri idare tarafindan tek tarafli olarak degisiklige konu
edilemez.

Danistay’in ihale dokiimanini olusturan belgelerden sartnameler hakkinda
verdigi birtakim kararlarda ise, idari islem niteliginde olan bu sartnamelerde,
idarenin tek tarafl olarak degisiklik yapabilecegi diizenlenmistir:

“Madde metninden de anlasilacag iizere, imtiyaz sézlesme ve
sartlasmalarinin  kesin seklini almasi kanunen bazi islemlere tabi
kilinmis olup, bu sekilde kesinlesen sozlesme ve sartlagmalarin
hiikiimlerine taraflar aynen uymak zorunda olduklar: gibi, onu tek
tarafli olarak degistirmek yetkisini de haiz degildirler.”** Damstay 3.
Dairesinin bu karar1 Danistay Genel Kurulu tarafindan kabul
edilmemis ve sartnameler bakimindan idarenin tek tarafli degisiklik
yetkisi kabul edilmistir (Uz, 2010: 90).

Uz’a gore (2010: 90), sartnameler idarenin tek tarafli islemleri oldugu igin
sartnamelerde tek tarafli olarak yapilacak bir degisikligin, dolayisiyla s6zlesmede
de tek tarafli degisiklik yapilmasina sebep olmasi bakimindan; sartnamelerin bu
Ozelliginin, kamu ihale soOzlesmelerine idari sozlesmelerin ayirt edici
Ozelliklerinden olan tek tarafli degisiklik yetkisini kazandirmakta oldugu
sOylenebilir. Fakat Gozler’e gore (2009: 148), sartnameler sozlesmenin
imzalanmasindan itibaren idarenin tek yanli islemi olma &zelligini korumakla
birlikte akdi nitelige biiriindiigiinden, s6ézlesmenin imzalanmasindan itibaren,

idarenin sartnameler Ulzerinde tek tarafli degisiklik yapma yetkisi ortadan

1% Danistay 8. D. 23.06.1997 tarihli, 1997/185 Esas ve 1997/2229 Karar sayil karari.
1% Danigtay 3. D. 23.05.1974 tarihli, 1974/243 Esas ve 1974/270 Karar sayili karari.
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kalkmaktadir. Gozler’in bu goriisii ¢ergevesinde disiiniildiigiinde; s6zlesmenin
imzalanmasindan itibaren idare tarafindan tek tarafli olarak degistirilemeyen
sartnameler, kamu ihale sozlesmelerine tek tarafli degisiklik yetkisini
saglayamamaktadir.

Sartnameler ihale dokiimanini olusturan belgelerdendir ve gerek mal
alimlari, hizmet alimlar1 ve yapim isleri hakkindaki tip so6zlesmelere gore, gerekse
4735 sayili Kanuna gore taraflar arasindaki s6zlesme hiikiimlerinden, uygulanma
bakimindan istiindiir. Zira Kanunda, taraflar arasindaki sozlesmede ihale
dokiimanina aykir1 hiikiimlere yer verilemeyecegi (4735 sayili Kanun madde 4),
tip s6zlesmelerde ise taraflar arasindaki sozlesme hiikiimleri ile ihale dokiimani
hiikiimlerinin ~ ¢atismast  durumunda ihale dokiimanindaki hiikiimlerinin
uygulanacagi diizenlenmistir (Mal Alimlarina Ait Tip S6zlesme madde 8, Hizmet
Alimlarina Ait Tip Sézlesme madde 8, Yapim Islerine Ait Tip Sozlesme madde 8).
Uz’a gore (2010: 90) idare, sartnameler tizerinde tek tarafli degisiklik yetkisine
sahiptir ve sartnameler iizerinde yapacagi degisiklik ile sozlesmelerde ihale
dokiimanina aykir1 hiikkiimlere yer verilemeyecegi hiikkmii dolayisiyla sézlesme
iizerinde de tek tarafli degisiklik yapmis olmaktadir. Bu goriisten ilk bakista,
sartnamelerde yer alabilecek kamu giicii ayricaliklarinin idareyi, sézlesmeci 6zel
kisi karsisinda ayricalikli konuma getirebilecegi diigiiniilebilir.

Gozler’e gore (2009: 148) ise sozlesmenin uygulanmasi asamasinda,
sOzlesmenin imzalanmasindan itibaren sartname hiikiimleri akdi nitelik
kazanacagindan, idarenin sartname hiikiimleri tizerindeki tek tarafli degisiklik
yetkisi ortadan kalkmaktadir. Gozler’e gore (2009: 148) sartname hiikiimleri;
sozlesmenin yapilmasi siirecinde de, sdzlesmenin uygulanmas: siirecinde de idare
tarafindan tek yanli olarak hazirlanir; fakat, sézlesmenin uygulanmasi asamasinda
sOzlesmenin imzalanmasindan itibaren idare tarafindan tek yanli olarak
degistirilemez. Gozler’in goriisii cergevesinden ilk bakista; sartname hiikiimlerinde
yer alan kamu giici ayricaliklarmin (sézlesmenin uygulanmasi asamasinda
sartname hiikiimleri tek tarafli olarak degistirilemese de ilk anda var olan kamu
giicli ayricaliklart hiikiimleri), idareyi sdzlesmeci 6zel kisi karsisinda ayricalikli
konuma getirebilecegi  diistiniilebilir. Fakat iki yazarin  goriislerinin
degerlendirilmesi neticesinde ilk bakista olusan bu diislincelerin birer gercek hale
gelmesinin Oniinde kanuni bir engel mevcuttur. Soyle ki 4735 sayili Kanunun

4.maddesinin 3.fikrasina gore:
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“Bu Kanun kapsaminda yapilan kamu sozlesmelerinin
taraflari, sozlesme hiikiimlerinin  uygulanmasinda esit hak ve
yiikiimliiliiklere sahiptir. Ihale dokiimam ve sézlesme hiikiimlerinde

bu prensibe aykirt maddelere yer verilemez.”

Bu hiikmiin varlig1 karsisinda ihale dokiimanini olusturan belgelerden olan
ve tek yanli olarak idare tarafindan olusturulan sartnamelerde, ne olusturulma
asamasinda ne de bu sartnameler iizerinde tek tarafli degisiklik yetkisinin oldugu
varsayimi  altinda sartnamelerin  degistirilmesi asamasinda, s6zlesmenin
taraflarinin, bu sézlesmenin uygulanmasi bakimindan esit hak ve yiikiimliiklere
sahip oldugu ilkesine aykir1 bir diizenleme yapilamayacaktir. Bu kanun
maddesinin varligi sebebiyle, ihale dokiimanlariyla idareyi, sozlesmeci 6zel kisi
karsisinda ayricalikli konuma getirmenin imkani bulunmamaktadir. Bu sebeple
idarenin kamu ihale s6zlesmeleri bakimindan, sdzlesmeci 6zel kisi karsisinda
ayricalikli konuma getirilmesi, ya yine 4735 sayili Kanun hiikiimleriyle ya da

baska kanunlarla miimkiindiir.
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TARTISMA VE SONUC

Tez calismamizin konusu, kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejimidir.
Calisma konumuzu simirlandirabilmek admna kamu ihale sozlesmeleri iizerine
yapilmig olan bu inceleme, 4734 sayili Kanun ve bu kanuna gore diizenlenen
sozlesmelere iliskin esaslar1 diizenleyen 4735 sayili Kanuna gore akdedilen kamu
ihale sozlesmelerinin hukuki rejiminin incelenmesi ile simirhi tutulmustur.
Calismamiz, doért boliim halinde incelenmistir. ilk béliimde, kamu ihale
sozlesmelerinin teorik arka planinda kamu yo6netimi disiplininde yasanan
doniisiimler ve bu doniislimler sirasinda ortaya ¢ikan yonetim yaklasimlar1 ve
kamu ihale sézlesmelerinin iligkili oldugu kamu hizmeti kavrami ve bu kavramin
kapsaminda yasanan degisimler ele alinmustir. ikinci boliimde, AB kamu hizmeti
anlayisi ile AB kamu ihale sistemi ve AB iilkelerinde kamu ihale s6zlesmelerinin
hukuki rejimi incelenmistir. Uciincii béliimde, Tiirkiye’de kamu ihale sisteminin
diizenlenisine ve kamu ihale s6zlesmelerinin hukuki rejimi hakkinda literatiirde ve
yargl kararlarinda olusan goriislere yer verilmistir. Dordiincii ve son boliimde,
Tiirkiye’de kamu ihale sozlesmelerinin hukuki rejimi, yargi kararlarinda idari
sozlesmeler igin gelistirilen Kriterler ¢ergevesinde incelenmistir.

Kamu ihale sozlesmeleri, literatiirde yazarlarin biiyiik c¢ogunlugu
tarafindan ve yargi kararlarinda 6zel hukuk sozlesmesi olarak goriilmektedir.
Fakat kamu ihale sozlesmeleri, konu itibariyle idare hukukunun kapsami
icerisindedir. Idare hukuku disiplini ile kamu yonetimi disiplini i¢ icedir.
Dolayisiyla birinde yasanan bir gelismeden digerinin etkilenmemesi miimkiin
degildir. Bu sebeple tez ¢alismamizin ilk bolimiinde, kamu ihale s6zlesmelerinin
0zel hukuka tabi kilinmasmin altindaki nedenler, kamu yonetimi disiplininde
yasanan doniisiimler ile agiklanmaya c¢aligilmigtir. Kamu yonetimi disiplininde
1970’lerin sonlarindan itibaren geleneksel kamu yonetimi yontemlerinin yetersiz
kaldigina iligkin goriisler olusmus ve bu yillardan itibaren bir reform arayisina
girigilmistir. Bu reformlarin temel sebepleri arasinda devletlerin geleneksel refah
devleti harcamalarinin ¢ok artmasi ve bunun birtakim mali sikintilara sebep olmasi
gosterilmistir. Bu sorunu ¢6zmek igin, devletin refah harcamalarinin azaltilmasi ve
bunun i¢in de devletin kiiciiltiilmesi, rol ve fonksiyonlarinin azaltilmasi giindeme
gelmistir. Ortaya ¢ikan bu diisiinceler, kiiresellesmenin ve uluslararasi orgiitlerin
de etkisiyle hizli bir sekilde yayilmustir (OECD, 1999: 2-5). Devletin kiigiiltiilmesi
tartismalari, yeni sag ideolojinin yiikselisi ile de alakalidir. Zira yeni sag ya da
neo-liberal ideolojiye gore, kamu verimsiz caligmaktadir; bu sebeple devlet
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kii¢iiltiilmeli, verimsiz olan kamunun rolleri verimli olan 6zel sektdre birakilmadir
(Aksoy, 1998: 8-9).

Kamu hizmetleri, teknolojik gelismelere paralel olarak ¢esitlenmistir.
Devletin geleneksel refah devletinde oldugu gibi tiim hizmetleri sunmaya
calismasi, hizmetlerin Kkalitesinde diisiise ve vatandaslarin beklentilerinin
kargilanamamasina yol agmaktadir. Tiim bu sorunlara ¢6ziim olmay: hedefleyen
yeni kamu isletmeciligi yaklasimi, kamu sektoriiniin kiigiiltiilmesini ve kiigiilen
kamu sektoriinin de verimli ¢alismasi igin isletmecilige iliskin tekniklerin
kullanilmasint  hedeflemektedir (Drechsler, 2009: §8). Kamu sektoriiniin
kiigiiltilmesi demek, devletin kendi eliyle yiiriittiigli hizmetleri 6zel sektore
devretmesi demektir. Bu sayede hem hizmetlerin kalitesi ve dolayisiyla
vatandaglarin memnuniyeti artacak hem de kaynaklarin etkin kullanilmasi
saglanacaktir. Kamu sektoriiniin verimsiz olarak {irettigi bir hizmeti 6zel sektore
devretmesi, bu hizmetin kaynaklarin verimli kullanilarak rekabet ortami igerisinde
sunulmasini saglayacaktir. Kamu ihale sozlesmeleri de kamunun, birtakim mal,
hizmet ve yapim islerini 6zel sektérden temin etmesine iligskin sdzlesmelerdir. Bu
sozlesmeler ile devlet, kendisi liretmek yerine bunu iireten 6zel sektérden satin
almakta, bu sayede kamu hizmetlerinin rekabet ortaminda, kaynaklarin verimli
kullanilarak iiretilmesini saglamaktadir. 4734 sayih “Kamu fhale Kanunu’nda
ihalelerin tabi oldugu ilkeler arasinda, kaynaklarin verimli kullanilmasi ve rekabet

ilkelerinin yer almas1 da bu amaca yoneliktir.

Yeni kamu isletmeciliginin ihmal ettigi demokrasi, hesap verebilirlik,
seffaflik, hukukun {stiinliigli gibi devletler icin 6nem arz eden degerleri
(Drechsler, 2009: 9) temel alan ve yOnetim siirecinin her asamasina kamunun
yaninda 6zel sektor ve sivil toplumun katilimini 6ngéren bir yaklagim olarak
yonetisim yaklagimi da (Okgu, 2012: 12), kamu yonetiminin doniisiimii sirasinda
ortaya ¢ikan yaklasimlardan biridir. Bu yaklagimda yeni kamu isletmeciliginde
oldugu gibi, devletin toplumdaki aktorleri aktif hale getirmesi s6z konusudur.
Birlikte yonetme eyleminin bir parcasi olarak devletin, 6zel sektdr ve sivil toplum
ile rol ve sorumluklarini paylagsmasi, dzellikle kamu hizmetlerinin etkin sunulmasi
icin hizmetlerin sunumunda, bu aktérlerden yararlanmasi yonetisim yaklagiminin
hedeflerindendir. Kamu ihale sodzlesmeleri de bu durumun bir yansimasi
niteligindedir. Devlet, kamu hizmetlerini kendisi iiretmek yerine 0zel sektorii
iiretebilir kilmakta ve onun {rettigini satin almaktadir. Bdylece kaynaklarin etkin
kullanilmasi da saglanmis olmaktadir. Yine 4734 sayili “Kamu ihale Kanunu’nda
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ihalelerin tabi oldugu ilkeler arasinda saydamlik, kamuoyu denetimi (hesap
verebilirlik) ve kaynaklarin verimli kullanilmasi ilkelerinin yer almasi da, bu
kanunun yonetisim prensipleri esas alinarak olusturuldugunun bir delilini
olusturmaktadir.

Kamu hizmetlerinin sunumunun 0zel kesime devredilmesi, kamu
hizmetlerinin ~ 6zellestirilmesini beraberinde ~getirmektedir. Ozellestirme ve
serbestlesme politikalar1 yeni sag ideolojinin tiriiniidiirler. Kamu ihale s6zlesmeleri
ile devlet, kamu hizmeti ile ilgili mal ve hizmet {iretimi ve yapim isini 6zel
sektorden satin almaktadir. Bu durum, yeni sagin ekonominin isleyiginin ve -
onceleri devletin tekelinde olan- hizmet iiretiminin piyasa mekanizmasina
birakilmasi diisiincesi ile uyum icerisindedir. Kamu ihale soézlesmelerinin 6zel
hukuk s6zlesmesi olarak kabul edilmesi de, yeni sagin serbestlesme politikalariyla
uyum igerisindedir. Zira bu serbestlesmenin kapsaminda idare hukuku yerine 6zel
hukuk tercih edilmekte ve idarenin, 6zel sektorle ayni hukuk kurallarina (6zel
hukuk) tabi olmasi saglanmak istenmektedir (Tortop v.d., 2007: 573). Idarenin
6zel hukuk kisileriyle ayn1 hukuka (6zel hukuka) tabi kilinmasi onu kamu giicii
ayricaliklarindan mahrum birakmaktadir. Bu mahrumiyet ise ekonomi i¢in bir
kazanim niteliginde goriilmektedir. Ciinkii kamu gilicii  ayricaliklarini
kullanamayan devletin, ekonomiye miidahalesi de sinirlanmaktadir. Kamu
hizmetlerinin {iretilmesinin biitiiniiyle piyasaya birakilmasi, kamu yarari
gerekeesiyle diisiiniilemeyeceginden, devletin bu senaryoda diizenleyici ve
denetleyici bir rol iistlenmesi geregi, bagimsiz idari otoriteleri ortaya ¢ikarmistir
(Avel, 2014: 126). Kamu ihale sézlesmeleri bakimindan bu otorite Kamu Thale
Kurumu’dur. Goriildiigii tizere, kamu ihale s6zlesmelerinin diizenlenme bigimi ve
tabi oldugu hukuki rejim, 1970’lerin sonlarindan itibaren kamu yoOnetimi

disiplininde yaganan gelismelerle dogrudan iliski i¢erisindedir.

1970’1erin sonlarindan itibaren yasanan doniisiimde Tiirkiye, en ¢ok iiyelik
siirecinde bulundugu AB yapilanmasmin etkisi altindadir. Zira AB araliklarla,
Tiirkiye’nin gergeklestirmesi gereken reformlara iligkin taleplerde bulunarak ve bu
taleplerin gergeklesip gergeklesmedigini yillik olarak diizenledigi ilerleme
raporlarinda belirleyerek, Tiirkiye’yi yonlendirmektedir. Bu sebeple ikinci
bolimde, AB kamu ihale sistemi ve bazi AB iilkelerinde kamu ihale
sOzlesmelerinin hukuki rejimi incelenmistir. AB’de kamu ihale sisteminin temeli,
AB kurucu anlagsmasia dayanmaktadir. Bu sistemin dayandigi temel ilkeler mal,
hizmet, sermaye ve isgiiciiniin AB ¢apinda serbest dolagimi, ticaretin Oniindeki
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ulusal smirlarin  kaldirilmasi1 ve bir liye devletteki ihalede tim AB iiyesi
devletlerden isteklilerin rekabet edebilmesidir (Akdogan, 2015: 62). AB kamu
ihale sistemi bu amaglarni saglamak tizere, kamu ihale direktifleriyle
diizenlenmistir. Dagimik halde bulunan kamu ihale mevzuatini bir araya getiren,
2004 tarihinde ¢ikarilan mal ve hizmet alimlar1 ve yapim islerinin ihale edilmesine
iligskin klasik direktif ile su, enerji, posta ve ulasim hizmetlerinin ihale edilmesine
iliskin sektorler direktifidir. Bu direktiflerin, AB kamu ihale sisteminin dayandig:
temel ilkeleri gergeklestirmede yetersiz kaldigi diisiincesi neticesinde, 2014 yilinda
bu direktifler yeniden diizenlenmistir. 2014 tarihli AB kamu ihale direktiflerinde,
kamu ihale s6zlesmelerinin sozlesmenin imzalanmasindan sonraki asama yani
uygulanmasi asamasina iliskin hiikimler yer almakla birlikte, sozlesmelerin
uygulanmasindan dogan ihtilaflarin ¢oztimii esas itibariyle ulusal hukuklara
birakilmistir (Akdogan, 2015: 92). Tez ¢alismamizda, inceleme konusu
yaptigimiz AB iiyesi devletler icerisinde, Fransa ve Ispanya’da kamu ihale
sOzlesmelerinin idari sdzlesme olarak kabul edilip kamu hukuku kurallarina tabi
kilindig1 goriilmiistiir. inceleme konusu yapilan diger iilkelerde (ingiltere, Italya,
Almanya, Avusturya, Belgika ve Danimarka) ise kamu ihale sézlesmelerinin 6zel
hukuk s6zlesmesi kabul edilip 6zel hukuk kurallarina tabi kilindigr gorilmistiir.

Caligmamizin glincli boliimiinde, Tiirkiye’de kamu ihale sisteminin
diizenlenisi incelenmistir. Tirkiye’de de kamu ihale mevzuati, AB kamu ihale
sistemine uygun olarak olusturulmaya ¢alisilmistir. AB ihale mevzuatinda yer alan
elektronik ihale, dinamik alim usulii, ¢erceve sdzlesme diizenlemeleri 4734 sayili
Kanunda da yer bulmus, ihale siire¢lerinin denetlenmesi i¢in bagimsiz idari otorite
olarak Kamu Ihale Kurumu kurulmustur. Bu sebeple, Tiirkiye’nin AB ihale
mevzuatina uyum agisindan basarili oldugu sdylenebilmektedir. Fakat kamu ihale
mevzuatimizin temel diizenlemesi niteliginde olan 4734 sayih “Kamu Ihale
Kanunu”nda, AB kamu ihale direktiflerinde diizenlenen su, enerji, posta ve ulagim
hizmetlerine iligkin iglerin ihale edilmesi diizenlenmemistir. Ayrica AB kamu
ihale sisteminin dayandigi en temel sayilabilecek ilke, birlik i¢inde bir {iye
devletteki ihaleye, baska bir liye devletten isteklilerin ayrimciliga tabi tutulmadan
katilabilmesidir. Oysaki Tiirkiye’de, 4734 sayili Kanunda yerli isteklilere ihale
stireclerinde maddi birtakim avantajlar saglanmasi diizenlenmistir. Bu durum AB
kamu ihale mevzuati agisindan kabul edilemez bir durumdur. Nitekim 4734 sayili

Kanundaki bu diizenleme ve su, enerji, posta ve ulagim hizmetlerinin ihale
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edilmesinin ayr1 kanunlarla diizenlenmesi sorunu, AB tarafindan diizenlenen
flerleme Raporlarinda elestirilmistir.

Tiirkiye’de kamu ihale sozlesmeleri, yargi kararlarinda ve literatiirdeki
yazarlarm biiyiikk bir ¢ogunlugu tarafindan 6zel hukuk sozlesmesi olarak kabul
edilmektedir. Tiirkiye’de hukuk sistemi, Kara Avrupasi Hukuk Sistemine goére
diizenlenmis olup adli yargi-idari yargi ayrimi benimsenmistir. Kara Avrupasi
Hukuk sistemi Fransa hukuk sistemi tizerine kuruludur. Nitekim Tirk idare
hukukunun sekillenmesinde, Fransiz idare hukukunun etkisi biiyiiktiir. Fransa’da
kamu ihale s6zlesmeleri idari s6zlesme kabul edilirken, Tirkiye’de 6zel hukuk
sozlesmesi olarak goriilmesi sasirticidir. Tiirkiye, kamu ihale s6zlesmelerinin
hukuki rejimini belirlerken, idare hukukunu biiyiik dl¢lide aldig1 Fransa’dan degil,
adli-yargi-idari yargi sistemini benimsememis Anglo-Sakson tarzindan etkilenmis
goriinmektedir.

Literatiirde, 4735 sayili Kanunun; taraflar1 sozlesmenin uygulanmasi
bakimindan esit hak ve yiikiimliiliiklere tabi kilan 4.maddesi ve bu kanunda
hiikiim bulunmayan hallerde Borglar Kanunu hiikiimlerinin uygulanacagini
belirten 36.maddesi sebebiyle, 4735 sayili Kanun’da diizenlenen kamu ihale
sOzlesmelerinin 6zel hukuk sézlesmesi oldugunu disiinen yazarlar mevcuttur
(Glunday, 2011: 216; Giritli v.d., 2013: 1331; Goziibilyikk ve Tan, 2014: 525;
Yilmaz, 2014: 55; Tan, 2015: 297, Akyilmaz v.d., 2015: 485). Kamu ihale
sozlesmeleri, yargi kararlarinda da 6zel hukuk sézlesmesi olarak kabul edilmistir.
Kamu ihale s6zlesmelerinin, s6zlesmenin yapilmasindan dnceki ihale islemlerinin
idari yargiya tabi oldugu ve hatta sdzlesmenin yapilmasindan sonra, s6zlesmenin
uygulanmasindan ayrilabilir nitelikteki idari iglemlerin de idari yargiya tabi oldugu
yargl kararlarinda belirtilmistir. Yargi kararlarinda, idari sdzlesmelerin kriterleri
belirlenmistir. Yargi kararlarinda, idari sozlesmelerin kriterleri; “taraflarindan biri
idare olan bir s6zlesmenin konusunun kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin

olmasi ve sdzlesmede 6zel hukuku asan sartlarin yer almasi1” olarak belirtilmistir.

Yarg: kararlarinda idari sézlesmelerin kamu hizmeti sartina iliskin, bazi
kararlarinda, “dogrudan veya dolayli olarak bir kamu hizmetine iligkin olma”
ifadesi kullanilirken, baska bazi kararlarinda ‘“kamu hizmetinin yiiriitiilmesine
iligkin olma” ifadesi kullanilmistir. Bu iki ifadenin yorumu farklhidir. Zira
literatlirde Zehra Odyakmaz tarafindan, bir s6zlesmenin idari sdzlesme olabilmesi

i¢in, idarenin karsisindaki akidin kamu hizmetini bizzat yiiritmesi veya gormesi
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veya ylriitiilmesine katilmasi gerektigi ifade edilmistir. S6zlesmenin konusunun
kamu hizmeti olmasi, bir s6zlesmeyi idari sézlesme yapmaya yeterli degildir. Bu
sebeple ayn1 yazara goére, idarenin kamu hizmeti i¢in gereken arag¢ ve gerecin
temin edilmesi (yazarin burada kamu ihale sézlesmelerinin mal alim tipine igaret
ettigi dusiiniilmektedir) 6zel hukuk sozlesmesi ile yapabilmektedir (Odyakmaz,
1998: 150). Konusu kamu hizmetinin yiriitilmesi degil, kamu hizmetinin
goriilmesi i¢cin gerekli olan malzemelerin teminine iliskin s6zlesmeler,
Karahanogullari’na gore de 6zel hukuk s6zlesmesidir. Yazara gore ihale, idarenin
sozlesme yaparken uymasi gereken usulden ibarettir; dolayisiyla idare, 6zel hukuk
sozlesmesi yaparken de, idari sozlesme yaparken de ihale usuliinii kullanmak
zorundadir. Ayrica bir sdzlesmenin kamu hizmetinin yiiriitilmesine mi iliskin
yoksa kamu hizmeti i¢in gerekli olan mal veya hizmetin teminine mi iliskin
oldugu ayrimini yapmak zordur. Bu sebeplerle yazar, ihale s6zlesmesinin 6zel
hukuk veya idari s6zlesme oldugunu genelleyici bir sekilde ifade etmek yerine, her
sozlesmenin ayrica degerlendirilerek hukuki rejiminin belirlenmesi gerektigini
ifade etmistir (Karahanogullari, 2015: 316-321).

Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk’e gore ise bir sozlesmede, kamu hizmeti
tamamen veya kismen 6zel kisi tarafindan yiiriitiiliiyorsa, bu sézlesme yalnizca bu
niteligi itibariyle idari sozlesme olabilecekken, sozlesmenin kamu hizmeti ile
iligkisi bunun disinda bir iliski ise (6rnegin kamu hizmeti i¢in gerekli olan
malzeme veya kisilerin saglanmasina iligkin sézlesme), ayrica idareyi 6zel kisi
karsisinda ayricalikli kilan 6zel hukuku asan sartlarin da bulunmasi gerekmektedir
(Giritli v.d., 2013: 1309-1314). Yazarlarin kamu hizmeti i¢in gerekli olan
malzeme temininden kastinin, kamu ihale s6zlesmelerinin mal alimi sézlesmeleri
oldugu diistiniilmektedir. Bu durumda yazarlarin goriisleri ¢ergevesinde, mal alimi
thale sozlesmeleri, 6zel hukuku asan hiikiimler igerirse idari sozlesme
olabilecektir. Her ne kadar 4735 sayili Kanunun 4.maddesinde bu kanuna tabi
sozlesmelerin uygulanmasinda taraflarin esit hak ve yiikiimliliiklere sahip oldugu
belirtilmigse de ayni kanunun baska bazi maddelerinde, idarenin o6zel kisi
karsisinda ayricalikli tutuldugu bazi hiikiimler goriilmektedir. Bu durumda kamu
hizmeti ile iligkili bulunan kamu ihale s6zlesmelerinin 6zel hukuku asan hiikiimler

icermesi kanunen miimkiin goriinmektedir.

Kemal Gozler’e gore de bir s6zlesmenin idari sézlesme olabilmesi igin,
sozlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iligkin olmasi gerekmektedir. Bu

bakimdan bakildiginda yargi kararlarinda idari s6zlesmelerin kamu hizmeti sarti
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icin olusturdugu; “dogrudan veya dolayisiyla bir kamu hizmetine iliskin olma”
ifadesi ve “kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin olma” ifadeleri arasinda
literatiirde kabul edilenin, “kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iligkin olma”
ifadesinin oldugu soOylenebilir. Gozler’e gore de, idari sdzlesmenin kamu
hizmetinin yiritilmesi sartinin kapsaminda; kamu hizmetinin tamamen veya
kismen Ozel kisi tarafindan yiiriitilmesi veya 6zel kiginin kamu hizmetinin
yiiriitiilmesine katilmasi veya sdzlesmenin kendisinin bir kamu hizmeti yiiriitme
usuliinii olugturmasi vardir (Gozler, 2009: 24-28).Yazara gore, kamu hizmetinin
yiiriitiilmesine yonelik olmayip, kamu hizmeti i¢in gerekli olan mallarin tedarik
edilmesine iligkin s6zlesmeler, idari sdzlesmelerin kamu hizmeti sartin1 saglamaz;
fakat bu sozlesmelere 6zel hukuku asan sartlar konulursa bu sézlesmeler de idari
sOzlesme olabilmektedir. Yazarin bu gorisii, idari sézlesmelerin kamu hizmetinin
yiiriitilmesine iliskin olma ve 6zel hukuku asan sartlar icerme kriterlerinin birlikte
gerceklesme zorunlulugunun olmadigini diisiinmesinden kaynaklanmaktadir. Ona
gore bir idari sézlesme, kamu hizmeti sartin1 saglamayip, 6zel hukuku asan sartlar
igerebilir; kamu hizmeti sartin1 saglayip, 6zel hukuku asan sartlar igermeyebilir ve
son olarak her iki sarti da igerebilir (Gozler ve Kaplan, 2015: 456). Yazarin bu
goriisii ¢ercevesinde diisiiniildiigiinde, kamu hizmetinin yiiriitilmesi sartin1 yerine
getirmeyen 4735 sayili Kanundaki mal alim sézlesmeleri 6zel hukuku asan sartlar
icerirse pek tabii idari sozlesme olabilecektir. Fakat yine yazara gore 4735 sayili
Kanuna tabi olarak yapilan kamu ihale sdzlesmelerinin de kamu hizmeti sartini
saglamasi miimkiindiir. Buna 6rnek olarak da, yol yapim sodzlesmesinin (4735
sayili Kanuna gore yapim isi ihale sdzlesmesi) kamu hizmetinin yiiriitilmesine
iligkin olma sartin1 sagladigini belirtmistir (Gozler, 2009: 53). Yazarin bu goriisii,
so0zlesmenin kamu hizmeti ile iliskisinin kamu hizmetinin yiriitiilmesinin diginda
bir iliski olmasi durumunda idari s6zlesme olabilmesi i¢in, 6zel hukuku asan
sartlar da igcermesi gerektigini ifade eden Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk’in
goriisleriyle de uyumludur. Yine Abdullah Uz’un da, buna benzer bir goriisii
mevcuttur. Ona gore de eger sozlesme kamu hizmeti ile dogrudan bir iligki
igerisindeyse, idari sézlesme olabilmesi igin ayrica 6zel hukuku asan sartlar
icermesine gerek yoktur. Fakat sozlesme kamu hizmeti ile dolayli bir iligki
icerisindeyse, s6zlesmenin idari s6zlesme olabilmesi i¢in 6zel hukuku asan sartlar
da igermesi gerekmektedir (Uz, 2010: 38). Nitekim bu konuya iligkin yarg
kararlari da mevcut olup ¢alismamizin son boliimiinde yer verilmistir. Literatiirde,
kamu ihale sozlesmelerinin yargi kararlarinda yapilan belirleme dogrultusunda
kategorik olarak 6zel hukuk sozlesmesi kabul edilmesinin dogru olmadigi, kamu
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thale sozlesmelerinin idari sozlesme veya Ozel hukuk sozlesmesi oldugunu
belirleyebilmek icin idari sdzlesmelerin kriterlerinin esas alinmasi gerektigi goriisii
olugmustur (Gozler ve Kaplan, 2015: 456). Uz’a (2010: 160) gore de, ihale usulii
kullanilarak akdedilen sézlesmelerin hukuki rejiminin tespiti igin her s6zlesmenin
ayrica degerlendirilmesi gerekmektedir.

Kamu ihale sézlesmelerinin kamu hizmeti ile iligkisi, Danistay’in bazi
kararlarinda da, kamu ihale sézlesmelerinin kamu hizmetine iligkin oldugu, 6zel
kisi tarafindan taahhiit edilen isin gecikmesi halinde kamu hizmetinin aksama riski
bulundugu i¢in idareye 6zel kisi kargisinda belli iistiinliikkler taninmasinin olagan

oldugu seklinde ifade edilmistir."*°

Idari s6zlesmelerin diger kriteri, sozlesmede 6zel hukuku asan sartlarm yer
almas1 gerekliligidir. Ozel hukuku asan hiikiimler, idareye tanman kamu giicii
ayricaliklaridir. idareye kamu giicii ayricaliklarnin taninmasinin sebebi, idarenin
kamu yararini gerceklestirmesi ylikiimliiliigliniin bir sonucudur (Gozler ve Kaplan,
2015: 51-52). Kamu ihale s6zlesmeleri kamu hizmeti ile ilgili oldugundan kamu
yararini gergeklestirme amacini tagirlar. Bu sebeple bu sézlesmelerde kamu giicii
ayricaliklar1 ya da diger bir deyisle 6zel hukuku asan hiikiimlerin bulunmasi son
derece dogaldir.

Kamu giicii ayricaliklarinin oldugu durumlar idare hukukunun uygulama
alan1 buldugu durumlardir. Bu climlenin karsit anlami da, kamu giicii
ayricaliklarinin bulunmadigi bir durumda idare hukukunun degil, 6zel hukukun
uygulama alani bulacagini isaret etmektedir (Gozler ve Kaplan, 2015: 55). Kamu
yonetiminde yaganan doniisiim neticesinde, kamu yonetiminde idare hukukunun
kat1 kurallarindan arinma ve 6zel hukuku hakim kilma gibi bir yonelim géze
carpmaktadir (Tortop v.d., 2007: 573). Kamu ihale s6zlesmelerinin, 6zel hukuk
sozlesmesi olarak kabul edilmesi de, bu yoOnelimin gdstergelerinden birini
olusturmaktadir. Kamu ihale soézlesmelerinin 6zel hukuk sozlesmesi kabul
edilmesi, bu alanda 6zel hukukun uygulama alani bulmasi demektir. Bu da, kamu
ihale sozlesmesinin tarafi olan idarenin, 6zel hukuk kisileriyle ayni hak ve
yiikiimliilikklere sahip olmasimi ifade etmektedir. Bu durum, kamu yararini
gergeklestirme yiikiimliiliigli altinda olan idarelerin, yapmis oldugu kamu ihale

"yargitay 13. H. D. 16.10.2006 tarihli, 2006/8713 Esas ve 2006/13605 Karar sayili
karar1. Yargitay’in aym yonde baska karari igin bkz. Yargitay Hukuk Genel Kurulu,
28.03.2001 tarihli, 2001/13-289 Esas ve 2001/299 Karar sayili karari.
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sozlesmelerinde kamu giici ayricaliklarindan yoksun kalmasi sonucunu
dogurmaktadir. Bu da kamu ihale sézlesmelerinde, idare ile 6zel kisinin esit hak
ve yikiimliliklere sahip olmasi sonucunu dogurmaktadir. Kamu ihale
sozlesmelerinde, idarenin kamu yararini saglamasi amaci ile sézlesmenin karsi
tarafi olan 6zel kisinin bireysel yararini olusturan kar maksimizasyonu amacit
catisma halindedir. Kamu ihale s6zlesmelerinin 6zel hukuk sézlesmesi kabul
edilip 6zel hukuka tabi kilinmasi, idarenin gerceklestirmekle yiikiimlii oldugu
kamu yararini tehdit etmektedir. Tiirkiye’de, kamu ihale sdzlesmeleri mevzuati
incelendiginde, her ne kadar 4735 sayil1 Kanunda, bu kanunda hiikiim bulunmayan
hallerde Borglar Kanunu hiikiimlerinin uygulanacagi belirtilse de, bu
sozlesmelerin, 6zel hukukun hakimiyetine birakilmayip 6zel bir kanunla (4735
sayill Kanun) diizenlenmesi, kanun koyucunun kamu yarar1 amacina istiinliik
tamidigim1  diistindiirmektedir. Nitekim idari s6zlesmelerin ikinci Kriteri olan
sozlesmede Ozel hukuku asan sartlarin bulunmasi acgisindan kamu ihale
sozlesmeleri degerlendirildiginde, 4735 sayih “Kamu Ihale Soézlesmeleri
Kanunu”nun pek ¢ok hiikmiinde idareye sdzlesmeci 6zel kisi karsisinda lstiinliik
tanidig1 goriilmiistiir. Her ne kadar Kanunun 4.maddesi, sézlesmenin uygulanmasi
bakimindan taraflarin esit hak ve yiikiimliiliiklere sahip olacagimi ifade etse de,
aynt Kanunun devam eden maddelerinde bu maddenin aksine idareye ozel kisi
karsisinda {istiinliik taniyan hiikiimler mevcuttur. Bu hiikiimlerin varlig1 sebebiyle,
kamu ihale sozlesmelerine 6zel hukuku asan sartlarin konulabilmesi miimkiindiir.
Kanunda yer alan bu hiikiimlerin neler oldugu ¢alismamizin son béliimde ayrintili
olarak incelenmistir. Burada da bir kismina maddeler halinde yer vermek
gerekirse;

e idari soézlesmelerde sahsen ifa yiikiimliiliigii oldugundan, sdzlesme
devredilememektedir. Kamu ihale soézlesmelerinde ise sozlesmenin devri

miimkiindiir; fakat 6zel hukuktaki devre gore kati kurallara tabi kilinmustir.

¢ Yine idari s6zlesmelerde, sahsen ifa ylikiimliliigiiniin bir sonucu olarak
yiiklenicinin ~ 6liimii  halinde sOzlesme sona ermektedir. Kamu ihale
sozlesmelerinde de, kural olarak yiiklenicinin Gliimii halinde s6zlesme sona
ermektedir. Sdzlesmenin yiiklenicinin varisleriyle devam etmesi istisnaidir. Ozel
hukukta ise yiiklenicinin olimiinde s6zlesmenin devam etmesi kuraldir; istisnal

olarak kisiye bagl edimlerde yiiklenicinin &liimilyle sdzlesme sona ermektedir.

182



e Idari sozlesmelerde, idarenin kamu yarari nedeniyle, sdzlesmeci 6zel
kisinin yaptign isi her an denetleyebilme yetkisi vardir. Kamu ihale
sozlesmelerinde idarenin sdzlesmeci 6zel kisinin yaptig1 isi denetim yetkisi, idari
sozlesmelere gore daha sinirli da olsa mevcuttur.

e Kamu ihale sozlesmelerinde, sozlesmeci 6zel kisinin taahhiidiinde
gecikmesi durumunda idarenin yaptirim niteliginde gecikme cezas1 uygulamasi
s6z konusudur. Fakat aym gecikme cezasi hikkmii, idarenin gecikmesi halinde
sozlesmeci Ozel kisinin uygulayabilecegi bir hiikiim olarak diizenlenmemistir. Bu

diizenleme bakimindan idareye 6zel kisi karsisinda iistiinliik taninmistir.

e Kamu ihale sozlesmelerinde, idarenin sozlesmeci 6zel kisiden aldigi
teminatlar, sozlesmeci 0Ozel kisinin 4735 sayili Kanunda sayilan fiilleri
gerceklestirmesi halinde ve taahhiidiinii geregi gibi ve zamaninda yerine
getirememesi halinde, bir yaptirim olarak idare tarafindan protesto gekmeye gerek
olmaksizin hazineye gelir kaydedilir. Teminatin hazineye gelir kaydedilmesi
islemi, idare tarafindan tek tarafli olarak uygulanan, yaptirim niteliginde bir idari
islemdir. Bu diizenleme 6zel hukuku agan bir nitelik arz etmektedir.

e Kamu ihale sozlesmelerinde, idarenin idari sozlesmelerde oldugu gibi
yaptirim niteliginde fesih yetkisi mevcuttur. Bu fesih, sézlesmeci 6zel kisinin
taahhiidiinii geregi gibi veya zamaninda ifa etmemesi veya Kanunda sayilan yasak

fiil ve davraniglan gergeklestirmesi halinde uygulanmaktadir.

o Kamu ihale s6zlesmelerinde, 4735 sayili Kanuna gére miicbir sebeplerin
gerceklesip gerceklesmedigini ihaleyi yapan idarenin takdir etmesi s6z konusudur.
Keza Kanuna gore Kamu fhale Kurumu tarafindan kanunda sayilmayan hallerin de
miicbir sebep kabul edilebilmesi miimkiindiir. Bu diizenleme bakimindan da

idareye ustiinliik taninmigtir.

e Kamu ihale s6zlesmelerinde idare, sozlesmeci 6zel kisinin 4735 sayil
Kanunda sayilan yasak fiil ve davraniglar1 gerceklestirmesi halinde, s6zlesmeci
Ozel kisi hakkinda ihalelere katilmaktan yasaklama karar1 vermektedir. Bu karar,
idare tarafindan tek tarafli olarak yapilan idari bir islemdir. Idarenin bu islemi,

6zel hukukta goriilemeyecek nitelikte bir yaptirimdir.

Idari sozlesmelerin kamu hizmeti kriteri agisindan bakildiginda, 4735

say1l1 Kanuna tabi yapim isi ihale s6zlesmelerinin kamu hizmetinin ytriitilmesine
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iliskin oldugu y&niindeki goriis kanaatimizce de haklidir. idari sézlesmelerin yarg
kararlarinda birlikte gerceklesmesi gerektigi belirtilen kamu hizmetinin
yiiriitilmesi ve 0zel hukuku asan hiikiimler sartlarinin, birlikte gerceklesme
zorunlulugu aranmaz ise, kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin olma sartin
yerine getiren kamu ihale sozlesmeleri, sirf bu sarti yerine getirmesi dolayisiyla
idari sozlesme olabilecektir. Ayrica idari sozlesmelerin birlikte gergeklesmesi
gerektigi diigiiniilen sartlariin, birlikte ger¢eklesme zorunlulugu aranmaz ise,
literatiirde kamu hizmetinin yiiriitilmesi sartin1 gerceklestirmedigi diigiiniilen mal
alimi ihale s6zlesmeleri de, sayet 6zel hukuku asan sartlar icerirse idari sdzlesme
olabilecektir.

Calismamizin son boliimiinde ifade edildigi iizere, 4735 sayili “Kamu
fhale Sozlesmeleri Kanunu”nun 4.maddesinde, bu sdzlesmelerin uygulanmasi
bakimindan taraflarin esit hak ve yiikiimliiliiklere sahip oldugu ifade edilse de,
ayni kanunun devam eden maddelerinde idareye, sozlesmeci 6zel kisi karsisinda
pek ¢ok kez tistiinliik taninmustir. Nitekim literatiirde, kamu ihale s6zlesmelerinin,
0zel hukuktan ayr1 bir mevzuatla (kamu ihale mevzuati) diizenlenmesi ve kati sekil
kurallarina tabi olmasi bakimindan, 6zel hukuk sézlesmelerinden farkli olduguna
iliskin goriis mevcuttur (Akdogan, 2015: 126). Kamu ihale sdzlesmelerinin
uygulanmasi da, 4735 sayili Kanuna tabi olacagindan, bu soézlesmelerin 6zel
hukuku asan sartlar icermesi son derece olagandir. Bu sartlar altinda kamu ihale
sozlesmelerinin, idari sézlesmelerin her iki sartin1 birden saglama imkani mevcut

goziikmektedir.

4735 sayili Kanunun 36.maddesinde, bu kanunda hiikiim bulunmayan
hallerde Borglar Kanunu’nun uygulanacagi hitkkmii mevcuttur. Bu hiikiim de
literatiirde, kamu ihale s6zlesmelerinin 6zel hukuk sézlesmesi kabul edilme
gerekeelerinden birini olusturmaktadir. Oysaki Gozler’e gore (2009: 138); kamu
ihale sozlesmeleri de netice itibariyle sozlesme oldugundan, somut olaya
uygulanacak hiikkmiin idare hukuku igerisinde bulunamamasi durumunda, genel
hiikkiim niteliginde Borglar Kanunu’nun uygulama alami bulmasi, 4735 sayili
Kanunun 36.maddesi olmasa dahi miimkiindiir. Hukuk sistemimizde; somut olaya
uygulanacak 6zel bir hiikkiim bulunamamasi halinde, genel hiikiimlere basvurma
olanagi vardir. Bu sebeple tarafimizca, kamu ihale sozlesmelerinde 6zel hiikiim
olan 4735 sayili Kanunda somut olaya uygulanacak olan bir hiikiim bulunamamasi
halinde, s6zlesme kavraminin ait oldugu Borg¢lar Hukukunun genel hiikiim olarak
uygulanmasinin dogal oldugu yoniindeki goriisiin hakli oldugu diigiiniilmektedir.
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Literatirde Gozler ve Kaplan (2015: 456) tarafindan ileri siiriilen,
literatiirdeki yazarlarin biiyiik cogunlugunun kamu ihale s6zlesmelerini 6zel hukuk
sOzlesmesi olarak kabul etmelerinin dayanagini olusturan 4735 sayili Kanun'un 4.
ve 36.maddelerinin varlig1 sebebiyle, kamu ihale mevzuatina gore akdedilen kamu
thale sozlesmelerinin tamamini 6zel hukuk sézlesmesi kabul etmenin dogru
olmadigr ve kamu ihale s6zlesmelerinin 6zel hukuk sézlesmesi mi idari sézlesme
mi oldugunu belirleyebilmek i¢in idari sdzlesmelerin kriterlerinin esas alinmasi
gerektigi goriisiine katildigimiz i¢in calisma konumuzu olusturan kamu ihale
sozlesmelerinin  hukuki rejimi, idari sdzlesmelerin kriterleri ¢ergevesinde
incelenmigtir. Tiim bu inceleme neticesinde denebilir ki; 4735 sayili Kanuna tabi
olarak akdedilen kamu ihale sozlesmeleri, idari s6zlesmelerin yargi kararlarinda
kabul edilen kriterlerini yerine getirme kabiliyetine sahiptir ve bu sebeple idari
sozlesme olabilme imkani tagimaktadir.
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